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Till statsradet Per Bolund

Regeringen beslutade den 19 december 2019 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att limna férslag om utfasning av fossila
drivmedel och utreda férutsittningarna for férbud mot férsiljning av
nya bensin- och dieseldrivna bilar. Som utredare férordnades samma
dag Sven Hunhammar. Genom tilliggsdirektiv den 10 december 2020
forlingdes utredningstiden till den 1 juni 2021.

Som huvudsekreterare anstilldes den 1 februari 2020 teknologie
licentiaten Anna Elofsson, och som sekreterare den 1 mars 2020
hovrittsassessorn Magdalena Pucher och den 1 april 2020 utredare
Eva Jernbicker. Den 1 september 2020 anstilldes som sekreterare
utredningsledaren Anna Mellin och utredningsledaren Helen
Lindblom. Den 8 september 2020 entledigades Anna Elofsson och
Magdalena Pucher anstilldes samma dag som huvudsekreterare. Den
1 november 2020 entledigades Anna Mellin. Nationalekonomen
Lina Jonsson har varit anstilld som sekreterare 1 utredningen pd
deltid fr.o.m. den 4 januari 2021 t.o.m. den 30 april 2021. Frin
Naturvérdsverket har utredare Per Andersson varit inldnad fér att
arbeta i sekretariatet pd deltid fr.o.m. den 1 november 2020.

Som experter férordnades den 27 april 2020 kanslirdden Martin
Larsson (Miljodepartementet) och Anna Ullstréom (Infrastruktur-
departementet), departementssekreterarna Emmi Jozsa (Niringsde-
partementet) och Andreas Kannesten (Infrastrukturdeparte-
mentet), professorn Yvonne Andersson-Skold (Statens vig- och
transportforskningsinstitut), docenterna Asa Lofgren (Godteborgs
universitet), Maria Grahn och Daniel Johansson (Chalmers
Tekniska Hogskola), utredare Eric Sjoberg (Naturvirdsverket),
senior sakkunnige Magnus Lindgren (Trafikverket), nationella sam-
ordnaren H3kan Johansson (Trafikverket), senior ridgivaren
Kristina Holmgren (Energimyndigheten), utredarna Camilla Hillén
(Trafikanalys) och Per Ohlund (Transportstyrelsen) samt avdel-



ningschefen vid Europakommissionen Pierre Schellekens. Som sak-
kunniga férordnades den 27 april 2020 kanslirddet Anna Segerstedt
och departementssekreteraren Viktor Gunnarsson (Finansdeparte-
mentet). Den 7 september 2020 entledigades Camilla Hillén och
utredaren Pia Sundbergh férordnades i stillet. Den 8 september
2020 férordnades som sakkunnig departementssekreteraren Pia-
Maria Lindroos (Miljédepartementet). Den 21 september 2020 ent-
ledigades Anna Segerstedt och departementssekreteraren Miriam
Miinnich Vass férordnades istillet. Den 17 oktober 2020 entledi-
gades Pierre Schellekens. Den 16 november 2020 entledigades Emmi
Jozsa och departementssekreteraren Moa Eklund foérordnades
1 stillet.

Utredningen som antagit namnet Utfasningsutredningen har
slutfért uppdraget och 6verlimnar hirmed betinkandet / en virld
som stéller om — Sverige utan fossila drivmedel 2040 (SOU 2021:438).

Stockholm 1 juni 2021
Sven Hunhammar
/Magdalena Pucher
Eva Jernbicker
Helen Lindblom
Lina Jonsson

Per Andersson
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Begrepp

I syfte att underlitta lisningen av betinkandet férklaras hir ndgra
for utredningen centrala begrepp. Listan gor inte ansprdk pd att
besvara hur begreppen tolkas eller bor tolkas allmint sett, utan avser
enbart att férklara hur utredningen anvint begreppen 1 betinkandet.

Fordon

Brinslecellsfordon

Elbil

Eldriven bil/eldrivet
fordon

Laddhybrid

Laddfordon/laddbara

fordon

Ett eldrivet fordon som har en brinslecell,
vanligtvis med vitgas som energibirare.

En bil som drivs enbart av el frin batteri,
jven benimnd batterielektrisk bil.

Utredningens samlingsbegrepp fér bil-
ar/fordon med endast eldrift (inklusive
brinslecell), dvs. med motor som drivs av
el som enda energikilla.

Fordon som kombinerar férbrinnings-
motor med mojlighet till extern laddning
med el.

Samlingsbegrepp for fordon som kan lad-
das frdn elnitet, t.ex. elbilar och laddhy-
brider.

25



Utredningens begrepp

Drivmedel

Brinsle

Drivmedel

Drop-in drivmedel

Elektrobrinslen

Avancerade
biodrivmedel

Lingsiktigt hillbara
férnybara drivmedel

Haillbara
biodrivmedel

Rena och
héginblandade

biodrivmedel
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Flytande eller gasformig energibirare som
torbrinns och kan anvindas for framdrift,
uppvirmning och elkraftproduktion om-
bord pd exempelvis ett fartyg.

Ett brinsle som ir avsett f6r motordrift.

Fornybart drivmedel som kan blandas in
och anvindas som diesel eller bensin sam-
tidigt som brinslestandarden for diesel
eller bensin fortfarande uppfylls.

Brinslen som framstills genom att vitgas,
som produceras genom elektrolys av el
och vatten, kombineras med koldioxid (av
biogent ursprung eller frin luften) eller
med kvive.

Biodrivmedel som klassas som avancerade
biodrivmedel enligt bilaga 9A 1 férnybart-
direktivet.

Avancerade biodrivmedel eller férnybart
eller fossilfritt framstillda elektrobrinslen
inklusive vitgas.

Ett biodrivmedel som uppfyller hillbar-
hetskriterier enligt drivmedelslagen
(2011:319).

Drivmedel som helt eller till stor del
bestdr av biodrivmedel och som 1 dag
omfattas av skattenedsittning och inte ir
inkluderade i reduktionsplikten.
Exempelvis E85, HVO100 och FAME.



Sammanfattning

Utredningens huvudsakliga f6rslag och bedomningar:

¢ Anvindningen av fossila drivmedel 1 inrikes transporter och
arbetsmaskiner 1 Sverige ska vara utfasad senast 2040. Utfas-
ningsdret bor vara ett riksdagsbundet etappmal.

e Utfasningen kan ske pd ett s8 hillbart och kostnadseffektivt sitt
som méjligt genom en kombination av en omfattande elektrifie-
ring, minskad trafik genom ett mer transporteffektivt samhiille,
och en overgdng till 1dngsiktigt hillbara férnybara drivmedel.
Frimst vigtransporterna bor elektrifieras sd ldngt och snabbt
som mdjligt s3 att fornybara flytande och gasformiga drivmedel
frigérs f6r anvindning inom arbetsmaskiner, flyg och sjofart.

e De {6r utfasningen mest centrala styrmedlen behéver skirpas
1 nirtid. Det handlar frimst om att:

e Sverige bor verka for att EU-omfattande nollutslippskrav
med tydliga tidtabeller infors pd nya personbilar, litta last-
bilar och tunga fordon.

e De offentliga insatserna for laddinfrastruktur behéver sam-
ordnas bittre, takten 6ka och hinder rojas.

e Reduktionspliktsystemet bér forindras genom att (i) sam-
ma reduktionskrav stills pd diesel och bensin, (ii) rena och
hoginblandade flytande biodrivmedel f6rs in under systemet
och (iii) en sirskild kvot inférs f6r avancerade biodrivmedel
och elektrobrinslen.

e  Forutsittningarna for att omforma reduktionsplikten till ett
utslippshandelssystem bor utredas, i samspel med pigdende
utveckling inom EU.
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Ett nationellt férbud mot nya bensin- och dieseldrivna person-
bilar bedéms som svért att infora, inte minst ur EU-rittslig syn-
punkt.

e Sverige bor i stillet verka f6r EU-omfattande nollutslipps-
krav i férordningen (2019/631) om nya bilars koldioxid-
utslipp till 2030 eller strax direfter och senast 2035.

e D3 nationell nivd foresls ett riksdagsbundet mdl om endast
nollutslippsfordon (NUF) i nybilsférsiljningen av person-
bilar 2030. Med NUF menas fordon utan koldioxidutslipp
vid korning (frén “avgasroret”). EU-kraven kompletteras
med fortsatt utveckling av de nationella styrmedlen.
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Uppdraget

I den klimatpolitiska handlingsplanen (prop.2019/20:65) konsta-
terar regeringen att anvindningen av fossila drivmedel i bide inrikes
transporter och arbetsmaskiner i princip méste minska till noll om
Sverige ska kunna nd det riksdagsbundna mélet om nettonollutslipp
av vixthusgaser senast 2045.

Regeringen bedémer dven att den pdgiende utfasningen behdver
ske 1 en snabbare takt och att ett drtal dirfér behover utredas for nir
de fossila drivmedlen ska vara helt utfasade. For att konkretisera och
utveckla dessa bedémningar ytterligare har denna utredning tillsatts.
Utredningen har tagit namnet Utfasningsutredningen (M 2019:04).

Utredningens frimsta uppgifter dr att:

o Foresld ett &rtal for nir fossila drivmedel ska vara utfasade
1 Sverige, och vilka dtgirder som kan vidtas 1 ett 18ngsiktigt per-
spektiv for att detta ska kunna genomféras pd ett si kostnads-
effektivt sitt som mojligt.

e Analysera forutsittningarna for att inféra ett nationellt f6rbud
mot forsiljning av nya bensin- och dieseldrivna personbilar.

e Analysera hur ett EU-f6rbud mot férsiljning av nya bensin- och
dieseldrivna personbilar och en utfasning av fossila drivmedel
1 EU kan dstadkommas.

Uppdraget omfattar arbetsmaskiner och inrikes vigtrafik, flyg, sjo-
fart och jirnvig. Uppdraget omfattar inte internationell sjéfart och
internationellt flyg.

Utredningens utgangspunkter
Sveriges omstillning sker i ett EU och en vérld som stéller om

Utredningens uppgift ir inte att analysera om en utfasning av fossila
drivmedel i Sverige ska ske, utan hur och hur snabbt det kan gi att
genomfora den. Utfasningen behover vara kostnadseffektiv och hall-
bar utifrin en rad olika perspektiv, inte minst miljomissiga, sociala
och férdelningspolitiska. Transportsektorn méste fortsitta tillgo-
dose en grundliggande tillginglighet.
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Ytterligare en utgingspunkt ir att Sverige bor vara ett foregings-
land, en roll som stiller krav p4 att utfasningen genomférs pd ett sitt
som dven kan genomféras i andra delar av EU och virlden. Andra
linder ska bade vilja och kunna ta efter. Den svenska utfasningen
dger rum 1 en omvirld som ocks3 stiller om, med globala klimatmal
i sikte. Systemgrinsen for utredningens analys behdver dirfor vara
global, snarare in nationell.

Omstillningen i virlden gir f6r [ingsamt 1 férhillande till den ut-
veckling som Parisavtalets temperaturmal stiller krav pd, men takten
okar samtidigt 1 flera linder och regioner virlden éver. Omstill-
ningen har ocks3 tagit fart 1 delar av niringslivet.

Inom EU-politiken pdgdr en omfattande och snabb 6éversyn och
skirpning av ett antal gemensamma regelverk pi klimatomridet,
bland annat EU:s utslippshandelssystem, forordningarna om nya
litta och tunga fordons koldioxidutslipp och férnybartdirektivet,
1 syfte att skapa forutsittningar for att EU:s skirpta klimatmal till
2030 och mél om nettonollutslipp senast 2050 ska kunna nds. De
skirpta klimatmalen innebir att fossila drivmedel behéver fasas ut
1 vigtransporter och arbetsmaskiner i EU som helhet senast 2050."

'T EU:s scenarier som ndr nettonollutslipp senast 2050 dterstdr enbart en viss anvindning av
fossila drivmedel i utrikes flyg och sjéfart. Utslippen fran transporter inklusive internationellt
flyg och sjofart minskar med 90 procent.
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Figur 1 Ett globalt perspektiv behovs for att dra slutsatser och identifiera
Idsningar som dven andra lander kan genomfdra

NATIONELLT GLOBALT DEN OVERGRIPANDE STATEGIN:
Med en nationell systemgrans dras Men klimatfragan ér global. « Elektrifiera sa langt det gar
slutsatsen att det finns gott om Sverige stéller om i en varld som ocksa « Minska trafiken

biodrivmedel for de svenska stiller om. Dd behovs de langsiktigt + Fornybara drivmedel dir det
vigtransportaerna. hillbara farnybara drivmedilen dér &r svart att elektrifiera

det &r svirt att elektrifiera.

L W=~ | [FRF=~PN'S

12 7,

Globala scenariomodelleringar ger en bild av hur omstillningen frin
fossila drivmedel behover ske

Globala 1,5 och 2 graders-scenarier och nettonollscenarier f6r EU?
formedlar ett antal gemensamma budskap av betydelse for trans-
portsektorns och arbetsmaskinernas omstillning frin fossila driv-
medel. Scenarioresultaten pekar mot en omfattande elektrifiering’,
framfér allt 1 vigtransportsektorn, tillsammans med &tgirder for
okad transporteffektivitet, f6r att transportsektorn och arbets-
maskinerna ska kunna bidra p4 ett sd hdllbart och kostnadseffektivt
sitt som mojligt till att nd nettonollutslipp i EU och virlden.
Resultat frin nordiska optimeringsscenarier kommer till liknande
resultat.

For att det ska vara mojligt att fasa ut fossila drivmedel dven
1 trafikslag och arbetsmaskinstillimpningar som kan vara svdra att
elektrifiera, behover ldngsiktigt hdllbara férnybara drivmedel, som
avancerade biodrivmedel och elektrobrinslen, utvecklas. Sidana
drivmedel, frimst av s.k. drop-in typ, ir viktiga f6r att det ska vara
mojligt att fasa ut anvindningen av fossila drivmedel dven 1 befintliga
ildre fordon, farkoster och maskiner.

2 Se International Panel on Climate Change, IPCC, (2018) SR1,5, IEA (2020) WEO 2020,
IRENA (2020) Global energy transformation 2050, A clean planet for all - COM (2018)773.
3 Med elektrifiering avses dvergdng till direkt eldrift med elmotor med olika tekniker. Det kan
handla om batterielektrisk drift med stationir eller dynamisk laddning eller elmotordrift med
vitgas och brinsleceller.
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Utredningens tillvigagingssdtt och utgdngspunkter vid
styrmedelsanalysen

I analysen av hur styrmedel bor férindras har utredningen studerat
mojliga regelforindringar som inom kort kan komma att liggas fram
och férhandlas inom ramen fér EU:s grona giv. Nir det giller natio-
nella styrmedel har utredningen frimst studerat ndgra av de styr-
medel regeringen lyfte fram i den nationella klimathandlingsplanen
frdn 2019.

Styrmedlen 1 den nuvarande svenska klimatstrategin pd omradet
transporter och arbetsmaskiner bedéms frimst ta sikte pd etapp-
milen till 2030 1 klimatramverket, inklusive det sirskilda milet om
70 procents utslippsminskning fér inrikes transporter. Utredningen
har analyserat styrmedlen utifrdn att de nu dven behéver mojliggora
och sikerstilla en utfasning och ytterligare sammanlinkas med
skirpta regler pd EU-niva.

Trots det lingsiktiga tidsperspektiv som utredningen behandlar,
behéver utformningen och genomférandet av vissa styrmedel och
dtgirder forindras 1 nirtid. Utredningen limnar dirfér, pd en éver-
siktlig nivd, ett antal forslag till styrmedelsférindringar som behover
genomforas i steg under 2020-talet. Utredningens forslag till f6rind-
ringar behover 1 de flesta fall utvecklas ytterligare i detalj innan de
kan genomféras. I flera fall pekar utredningen pd redan pigiende
utredningar dir den mer detaljerade analysen av utformningen kan
slutféras 1 nirtid.

Styrmedlen behover direfter dterkommande f6ljas upp och vid
behov justeras. Vigen mot en utfasning av de fossila drivmedlen be-
héver vara robust och forutsigbar men ocksd flexibel, eftersom
utvecklingen ir osiker pid minga sitt. Utredningens bedomning ir
att kontrollstationer behdver genomféras lings vigen, men den
huvudsakliga kursen héllas fast.
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Utredningens férslag
Anvindningen av fossila drivmedel fasas ut senast 2040 i Sverige
Val av utfasningsdr

Anvindningen av fossila drivmedel i inrikes transporter och arbets-
maskiner stod 2019 fér knappt 40 procent av Sveriges utslipp av
vixthusgaser. Anvindningen har dirmed en avgorande roll fo6r méj-
ligheterna att nd klimatmalet till 2045 i det svenska klimatramverket.
Utslidppen frin inrikes transporter och arbetsmaskiner behéver dven
minska for att etappmalen till 2030 och 2040 1 klimatramverket ska
nds.

Maléret f6r utfasning av fossila drivmedel dr en avvigning mellan
att si snabbt som mojligt minska utslippen pd nationell nivd och
samtidigt genomféra utfasningen pd ett sitt som ir s héllbart och
kostnadsetfektivt som mojligt. Sverige har sedan en ling tid tillbaka
ambitionen att tillhéra de linder som ligger 1 framkant av den globala
omstillningen mot klimatmailen och d& bland annat pd transport-
omridet.

Tidsintervallet f6r ett malar for utfasning har bedomts ligga mellan
2030 och 2045. Utredningen har i analysen utgdtt frén tre drtal: 2035,
2040 och 2045.

Utredningen féresldr vid en samlad avvigning att utfasningsiret
ska vara 2040. Genom en utfasning 2040 underlittas maluppfyllelsen
av det klimatpolitiska méilet om nettonollutslipp 1 hela ekonomin
senast 2045. Utfasning till 2040 bidrar dven till att etappmalet 2040
1 det klimatpolitiska ramverket enklare kan nis.

Valet av utfasningsér skickar dessutom en signal om Sverige som
foregdngsland. Ett relativt stort antal linder har valt att sitta stopp-
datum f6r anvindningen av kol 1 eltillforselsektorn men hittills har
inget land valt att formulera ett motsvarande stoppdatum for an-
vindningen av fossila drivmedel fére 2050.

Virlden dr lingt ifrdn att nd Parisavtalets temperaturmil. Alla steg
som linder tar som okar takten i utslippsminskningarna och visar
hur en snabbare omstillning skulle kunna g3 till dr dirfor av storsta
vikt.

Genom ett ambitidst nationellt utfasningsmal har Sverige som
medlemsstat dven mojlighet att pdverka EU:s gemensamma klimat-
strategi 1 riktning mot ytterligare skirpningar. EU ska inom ndgra ar
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boérja forhandla ett 2040-mél och ett ambitidst svenskt mal har d&
mojlighet att pdverka den EU-gemensamma ambitionen. Nir EU:s
ambitioner hojs forbittras dven Sveriges férutsittningar att nd den
foreslagna utfasningen 2040.

De stora investeringar i ny teknik- och infrastruktur som snabbt
behover goras for att nd en utfasning av fossila drivmedel till 2040
kan dessutom leda till konkurrensfordelar for foretag verksamma
1 Sverige. Mojligheterna att nd ett sidant resultat 6kar om omstill-
ningens inriktning f6ljer den som dven andra linder och EU viljer.

De stora férindringar som krivs fér att nd en utfasning pd det
sitt som utredningen férordar bedéms diremot inte hinna genom-
foras pd ett hillbart och kostnadseffektivt sitt till 2035. Ett utfas-
ningsdr 2035 beddm:s inte heller uppfylla ambitionen att fasa ut fossila
drivmedel pd ett sitt som andra linder kan ta efter.

Med en snabb elektrifiering kan utfasning 2040 ske med en relativt
liten kning av flytande och gasformiga fornybara drivmedel jimfort
med dagens nivd

Utredningen har tagit fram ett antal scenarier for att belysa vilka
konsekvenser en utfasning av fossila drivmedel kan {3 beroende pd
den framtida utvecklingen inom transportsektorn och arbetsmaskins-
anvindningen. I scenarierna varieras antaganden om elektrifierings-
takt, trafikutveckling och behov av férnybara drivmedel. Utred-
ningens scenarioresultat visar att en omfattande elektrifiering,
framfor allt av vigtransporterna, bor betonas fér att transportsek-
torn och arbetsmaskinerna ska kunna minska sina utslipp pa ett sd
hallbart och samhillsekonomiskt kostnadseffektivt sitt som mojligt.
Satsningar pd ett transporteffektivt samhille dr ocksd en del av en
hillbar och kostnadseffektiv omstillning och bidrar till att dimpa
behovet av drivmedel. Dirigenom frigérs fornybara flytande och
gasformiga drivmedel f6r anvindning inom flyg, sjéfart och andra
tillimpningar dir elektrifiering kan vara svérare att genomféra.

I scenariot med hogst elektrifiering ("HogEl”) kan utfasningen
genomforas pd ett sitt som innebir att anvindningen av flytande och
gasformiga férnybara drivmedel for anvindning iférbrinnings-
motorer inte behdver hamna s3 mycket hégre 2040 jimfért med
dagens anvindningsniva. I figuren nedan redovisas behovet av flyt-
ande och gasformiga drivmedel &r 2018, 2030 och 2040 i utred-
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ningens scenario HogEl Drivmedelsbehovet minskar kraftigt dver
tid tack vare den snabba elektrifieringen, trots att trafiken 6kar 1 sce-
narierna. Den grona linjen indikerar det totala behovet av férnybara
flytande och gasformiga drivmedel enligt detta scenario. Behovet
kulminerar &r 2030 till f6ljd av de aviserade nivderna inom reduk-
tionsplikten till detta &r. For att nd utfasning 2040 krivs cirka
27 TWh 1 scenario HogEL I utredningens scenario dir samma hoga
elektrifiering dessutom kombineras med en dimpad trafikutveckling
("Ho6gEl-20%”) skulle behovet uppgd till 21 TWh ar 2040. I sce-
narierna med en minskad trafik dimpas dessutom transportsektorns
efterfrdgan pa el, effekt och batterimaterial nigot.

Figur 2 Anviandning av flytande och gasformiga drivmedel ar 2018,
2030 och 2040 enligt scenario HogEl. Den grona linjen
indikerar behov av férnybara drivmedel for att klara aviserad
reduktionsplikt 2030 samt utfasning 2040
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Kélla: Utredningens berékningar.

Utredningen foreslar:

¢ Anvindningen av fossila drivmedel ska vara utfasad i Sverige
senast 2040.

o Utfasningsdret bor vara ett riksdagsbundet etappmal.
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e Utfasningen kan ske pd ett sd hdllbart och kostnadseffektivt sitt
som mojligt genom en kombination av en omfattande elektrifie-
ring, minskad trafik genom ett mer transporteffektivt samhille,
och en 6vergdng till l8ngsiktigt hillbara férnybara drivmedel.
Frimst vigtransporterna bor elektrifieras s 1angt och snabbt som
mojligt sd att férnybara flytande och gasformiga drivmedel frigors
for anvindning inom arbetsmaskiner, flyg och sj6fart.

¢ Kontrollstationer bér genomféras regelbundet, dtminstone i sam-
band med regeringens arbete med att ta fram en ny klimathand-
lingsplan under varje mandatperiod.

Fasa in nollutslippsfordon i EU och Sverige, frimst genom EU-
omfattande nollutslippskrav i nybilstorsiljningen av personbilar
till 2030

Utredningen bedémer, med grund i bide utredningens egna sce-
narioarbete och analys av globala scenarier, att personbilsflottan bér
elektrifieras s& snabbt det ir mojligt och att utfasningen skulle gyn-
nas av att nybilsférsiljningen helt domineras nollutslippsfordon
(fordon utan koldioxidutslipp vid kérning, frin “avgasroret™) 2030.
Med dagens teknik innebir det i huvudsak batterielektrisk drift.

Inriktningen verensstimmer med vad som sker i ett flertal andra
linder och regioner, som har aviserat planer pd att fasa ut eller till
och med férbjuda nya bensin- och dieseldrivna personbilar natio-
nellt. Artalen for planerna skiljer sig 4t, men ligger i minga fall runt
2030-2035. Aven bilbranschen priglas av en snabb omstillning.
Flera stora bilféretag har nyligen kommunicerat mal eller planer pd
att sluta tillverka bilar med férbrinningsmotor och enbart tillverka
elbilar frin 2030-2035.

Utredningen féresprikar i férsta hand att infasningen drivs fram-
&t 1 hela EU genom férordningen (2019/631) om nya bilars kol-
dioxidutslipp. Sverige bor verka for nollutslippskrav for personbilar
i regleringen till 2030 eller s& snart som mojligt direfter och senast
2035. Ett nollutslippskrav innebir 1 praktiken att personbilar med
forbrinningsmotor fasas ut i nybilsférsiljningen i hela EU.

Eftersom det inte ir givet att regelutvecklingen pd EU-nivd ut-
vecklas tillrickligt snabbt, kan ndgon form av reglering dvervigas
dven nationellt. Utredningen har fitt i uppdrag att sirskilt utreda ett
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nationellt f6rbud mot nya bensin- och dieseldrivna bilar. Att inféra
en strikt nationell reglering bedéms dock vara svirt, inte minst ur
EU-rittslig synpunkt. Detta beror 1 huvudsak p3 att regler om bilars
tekniska sammansittning och marknadstilltride 4r harmoniserade.
Utrymmet for nationella dtgirder som inskrinker den fria rorlig-
heten fér bilar 4r dirmed begrinsat och villkoren f6r undantag (en-
ligt artikel 114.5 1 férdraget om EU:s funktionssitt) bedéms vara
svira att uppfylla. Detta utesluter inte att en undantagsansdkan
enligt artikel 114.5 skulle kunna anvindas for att paverka det fort-
satta EU-arbetet mot nollutslippskrav.

P3 nationell nivd foresldr utredningen 1 stillet att ett riksdags-
bundet mil inférs om endast nollutslippsfordon (NUF) i nybilsfor-
siljningen av personbilar 2030. Ett sddant mal bedoms kunna utgora
en virdefull och tydlig signal till tillverkare och konsumenter samt
tjina som underlag fér den nationella styrningen.

De nationella styrmedlen bor utvecklas och utvirderas 1 férhall-
ande till det foreslagna NUF-malet. I takt med att nollutslippsfor-
don slir igenom pd marknaden bér incitamenten for dessa stegvis
kunna skiftas frin incitament i nybilsférsiljningen till incitament
som 1 storre utstrickning dven paverkar kop av begagnade person-

bilar.

Figur 3 Reglering for nollutslapp i nya personbilar

M Nollutslappskrav
i férordning (2019/631)
2030
Naticnellt forbud X Nell GOy
M31100% NUF

Utredningen foreslar:

e Sverige bor verka fé6r EU-omfattande nollutslippskrav for per-
sonbilar i férordningen (2019/631) om nya bilars koldioxidut-
slipp till 2030 eller sd snart som mojligt direfter och senast 2035.
Reglernas omstillningstryck mot nollutslipp bér inte forsvagas
och definitionen av nollutslipp bor inte bli mindre strikt.

o Ett riksdagsbundet nationellt mal bér antas om att alla nya per-
sonbilar fr8n 2030 ska vara nollutslippsfordon (NUF). Ett noll-
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utslippsfordon har inga koldioxidutslipp vid koérning, frin
“avgasroret”.

¢ Bonus-malus—systemet bor 3 en tydligare 13ngsiktig plan. Bonu-
sen bor stegvis fasas ut och malusen kan behéva skirpas for att
forstirka styrningen mot nollutslippsfordon och i storre
genomslag pa begagnatmarknaden.

e Nedsittningen f6r miljdanpassade bilar i bilférmansreglerna bor
forenklas och justeras s att samma incitament f6r val av laddbara
bilar ges till privatkdparen som férménsbilisten.

Aven litta lastbilar och tunga fordon behover nd nollutslipp

Sverige bor verka for skirpta krav och en tydlig tidsplan f6r infor-
ande av EU-omfattande nollutslippskrav dven f6r nya litta lastbilar
och nya tunga fordon i férordningarna om nya bilars respektive nya
tunga fordons koldioxidutslipp. Tidpunkten fér nir nollutslipps-
krav kan uppnds antas ligga ngot lingre fram i tiden dn motsvarande
krav pd personbilar.

I revideringen av koldioxidkraven f6r nya fordon ir det viktigt att
behilla den dvergripande ambitionen om 6kad energieffektivitet och
en samhillsekonomiskt effektiv omstillning mot EU:s klimatmal.
Foérordningarnas omstillningstryck mot elektrifiering bér inte for-
svagas till exempel genom att kraven att nd nollutslipp vid kérning
frén “avgasroret” blir mindre strikta.

Klimatpremien for lastbilar bedéms 1 ett inledande skede behdva
oka 1 omfattning, d antalet fordon som omfattas av premien snabbt
kan komma att 6ka frdn dagens mycket l8ga nivier. Bidraget per
fordon foérvintas diremot kunna sjunka i takt med att prisdifferen-
sen avtar. Premien bedéms kunna fasas ut mot slutet av 2020-talet.

Den samlade effekten av klimatpremien fér tunga fordon respek-
tive systemet med bonus-malus for litta lastbilar samt stéden till
laddinfrastruktur behover utvirderas tillsammans. Hur stora medlen
frdn det offentliga kan behéva bli beror bland annat av hur diesel-
priset utvecklas, vilket i sin tur bland annat pdverkas av nivin pd styr-
medel som reduktionsplikten. Incitamenten via dieselpriset bedoms
dock inte vara tillrickligt dd det handlar om teknikutveckling i ett
relativt tidigt skede.
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Miljozoner, tidszoner for lastning och lossning, samordning av
godstransporter, upphandlingskrav med flera initiativ som genom-
fors pd lokal niv4, kan alla bidra till att fasa ut anvindningen av fossila
drivmedel och fasa in tunga fordon och litta lastbilar med nollut-
slipp 1 titortsmiljoer.

Utredningen foreslér:

o Sverige bor verka for att kraven pd tunga fordon i férordningen
(2019/1242) om nya tunga fordons koldioxidutslipp utvidgas till
att dven omfatta tunga fordon 1 kategorin 3,5-16 ton. Vid kom-
mande &versyn 2022 bor kraven skirpas till 2030 och en tydlig
tidtabell mot krav pd nollutslipp inféras. Nollutslippskravet bor
inféras senast 2040.

o Sverige bor verka for att det infors skirpta krav pd litta lastbilar
upp till 3,5 ton 1 férordningen (2019/631) om nya bilars kol-
dioxidutslipp. De nya kraven bor f6lja motsvarande kravskirp-
ning fér personbilar 1 férordningen och innehilla en tydlig tid-
tabell f6r nir nollutslippskrav ska inféras dven for litta lastbilar.
Nollutslippskravet bor inféras senast 2035.

e Klimatpremien f6r miljslastbilar och eldrivna arbetsmaskiner bor
utvirderas med tita mellanrum. Premien bedéms behova for-
lingas 1 tid och anslaget behéva 6ka 1 omfattning under 2020-talet
for att senare fasas ut.

e Forutsittningarna for hur olika dedikerade alternativ med bio-
drivmedel, exempelvis biogas, for tunga fordon bist kan utveck-
las 1 samspel med introduktionen av eldrivna lastbilar behover
utredas sirskilt.

¢ Bonus-malus-systemets effekter pd introduktionen av litta last-
bilar med nollutslipp bér utvirderas med tita mellanrum och
utvecklas mot ett system med enbart malus pd sikt.

¢ Den offentliga upphandlingen av fordon och transporttjinster
bér understédja tidig marknadsintroduktion av litta och tunga
eldrivna lastbilar.

e Utred om 6verenskommelser om nollutslippszoner for citylo-
gistik, som ir under genomférande 1 Nederlinderna, kan vara ett
exempel att f6lja dven i Sverige.
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Innovationsprojekt och upphandlingskrav kan stédja
elektrifieringen av arbetsmaskiner

Elektrifiering tillsammans med en 6kad andel ldngsiktigt hillbara
fornybara drivmedel genom reduktionsplikt ir huvudinriktningen
for utfasning av fossila drivmedel dven 1 arbetsmaskiner.

I samband med att EU-kommissionen genomfér sin analys av
mojligheterna att skirpa eller utvidga avgaskraven pd motorer till
arbetsmaskiner bor ytterligare incitament for elektrifiering av
arbetsmaskiner dvervigas. Reglering via ekodesigndirektivet av min-
dre arbetsmaskiner bor ocksd aktualiseras.

Enhetliga definitioner av motorer med nollutslipp och ldgutslipp
for arbetsmaskiner inom EU kan underlitta krav eller anvindas vid
upphandlingar. Definitionen av nollutslippsmaskiner kan pd sikt
utgora grund for sirskilda miljozonsbestimmelser i stider 1 Sverige
och i EU. Aven en utokad registerplikt for arbetsmaskiner skulle
underlitta kravstillning vid upphandling och ge férutsittningar for
att pd sikt kunna inféra miljézoner f6r arbetsmaskiner.

For att pdskynda elektrifieringen av arbetsmaskiner nationellt
forordas dven utdkade riktade statliga medel till forskning, utveck-
ling, demonstrationsprojekt och marknadsintroduktion av elektri-
fierade arbetsmaskiner. Klimatpremien fér miljslastbilar och el-
drivna arbetsmaskiner (6ver 75 kW) behover utvirderas och kan be-
héva férindras éver tid, dd omfattningen 1 dag dr begrinsad till storre
motorer och har en snivare omfattning in motsvarande premie f6r
lastbilar.

Utredningen foreslar:

o Sverige bor verka for att det infors en definition av nollutslipp
och nira-nollutslipp 1 EU:s f6rordning med avgaskrav pd moto-
rer till arbetsmaskiner.

e Energiprestandan hos mindre arbetsmaskiner (arbetsredskap),
med bensinmotor eller elmotor som till stor del anvinds av hus-
hall, bor féras in for reglering under ekodesigndirektivet.

o Trafikverket bor ges 1 uppdrag att, 1 samarbete med andra myn-
digheter som anvinder arbetsmaskiner {or sina &taganden, ut-
veckla upphandlingskraven f6r egen maskinpark och entrepre-
nader si att elektrifierade arbetsmaskiner frimjas.
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e Klimatpremien fér miljslastbilar och eldrivna arbetsmaskiner kan
behéva utdkas och omfatta andra typer av arbetsmaskiner, bland
annat med ligre effekt.

De offentliga insatserna for laddinfrastruktur behover
samordnas bittre, takten 6ka och hinder rojas

Rollen for det offentliga i utbyggnaden av laddinfrastruktur bér
forstirkas, bland annat genom en nationell 13ngsiktig plan f6r hur de
statliga insatserna ska genomféras och organiseras. Med en planering
for en hog elektrifieringstakt minskar risken for att infrastrukturen
inte byggs ut med tillricklig kapacitet i alla delar av vignitet. Plane-
ringen behéver omfatta alla trafikslag och arbetsmaskiner. Insats-
erna behover 16pande f6ljas upp och utvirderas si att insatserna ir
verkningsfulla och kostnadseffektiva.

Ett antal myndigheter har ansvar {6r de stédsystem och den lag-
reglering som hittills inférts pd omrddet. Myndigheternas olika rol-
ler och ansvar behéver bli tydligare.

Hinder bor réjas for utbyggnaden av laddinfrastruktur {6r hem-
maladdning i olika boendeformer. Utredningens férslag och under-
lag ir i denna del tinkta att fungera som ett inspel till Energimyndig-
hetens pdgdende uppdrag om bittre tillgdng till laddinfrastruktur for
hemmaladdning oavsett boendeform, som ska redovisas 1 augusti
2021.

Laddinfrastrukturen behover integreras 1 elnitet pd ett effektivt
sitt genom att en stor del av laddningen sker vid ligre effektniver
och utnyttjar olika méjligheter till s.k. efterfrigeflexibilitet. Detta
for att den tillkommande el- och effektefterfrigan inte ska bidra
negativt till de kapacitetsproblem som finns 1 delar av elnitet 1 dag.

Elnitets kapacitet behover dven forstirkas och stamnitet skynd-
samt byggas ut for att méta den dkade el- och effektefterfrigan som
vintas folja av frimst industrins omstillning mot nettonollutslipp
och samtidigt férbittra forutsittningarna f6r en omfattande elektri-
fiering av vigfordon, andra trafikslag och arbetsmaskiner.

Utredningen foreslar:

e Sverige bor stddja revideringen av AFID-direktivet s8 att direk-
tivet bidrar till att laddinfrastruktur byggs ut pa ett mer heltick-
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ande sitt 1 hela EU. Direktivet bor utvidgas till att omfatta ladd-
infrastruktur dven f6r tunga fordon.

e Enbred och lingsiktig nationell plan foér de statliga insatserna for
laddinfrastruktur i transportsektorn och fér arbetsmaskiner bor
tas fram. Planen bér utgd frin en mélbild i linje med den snabba
elektrifieringstakt som utredningen bedémer ir nédvindig for att
nd milet om utfasning 2040 pd ett kostnadseffektivt sitt. Nya
planerings- och uppféljningsmatt bor utvecklas som en grund for
planeringen.

¢ Energimyndighetens och 6vriga myndigheters ansvar bor fértyd-
ligas och myndigheterna ges tillrickliga resurser nir uppgifterna
nu 8kar 1 omfattning. Ansvarsfordelningen bér utgd frdn respek-
tive myndighets évriga uppgifter och kompetensomriden.

e Forutsittningarna f6r hemmaladdning i olika boendeformer be-
héver forbittras. Detta bor bland annat inbegripa héjda krav eller
okat stdd for installation av laddinfrastruktur vid ny- och om-
byggnationer, tydligare méjligheter f6r laddinfrastruktur inom
ramen for samfilligheter och 6verviganden om s.k. “right to
plug”-bestimmelser f6r boende 1 flerbostadshus.

¢ DPlanering f6r laddinfrastruktur bor utvecklas till att bli en inte-
grerad del 1 den kommunala bebyggelse- och infrastrukturplane-
ringen och 1 arbetet {6r en 6kad transporteffektivitet.

Okad styrning for utfasning av fossila drivmedel i sjofart, flyg
och jarnvigstrafik

Sverige bor verka for att styrmedel 1 f6rsta hand infors och skirps pd
EU-niv3 for den trafik som kan bunkra bdde i Sverige och i andra
linder. Utredningen bedémer att iven nationella styrmedel kommer
behévas f6r att nd utfasning av fossila drivmedel till r 2040. Driv-
medel som anvinds i yrkessjofart, fiskefartyg och jirnvigstrafik ir
1 dag skattebefriade och ingdr inte i reduktionsplikten, vilket pa sikt
bor forindras. Okade satsningar bedoms dven behovas for forsk-
ning, utveckling, demonstration och marknadsintroduktion for att
paskynda elektrifiering.

Det ir viktigt att staten i sin egen fartygstlotta och vid upphand-
ling av trafik stimulerar teknikutveckling och energieffektivisering.
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De statliga fartygen tillsammans med den upphandlade Gotlands-
trafiken svarar f6r nirmare hilften av inrikessjofartens vixthusgas-
utslipp.

Utredningen foreslér:

e Sverige bor verka for att sjofart omfattas av EU:s system for
handel med utslippsritter (EU ETS).

o Sverige bor fortsitta verka for att energiskattedirektivet dndras s3
att mojligheten till undantag for skatt pa fossila drivmedel till
inrikes flyg och sjofart samt skyldigheten till skattebefrielse for
fossilt drivmedel till utrikes flyg och sjéfart tas bort.

¢ Drivmedelsanvindningen i inrikes sjofart, fiskefartyg och jirnvig
boér pd sikt omfattas av reduktionsplikt.

e Utokade satsningar bér ske pd forskning, utveckling, demon-
stration och marknadsintroduktion av batterielektrisk drift och
drift med brinsleceller inom flyg och sjofart. Ytterligare riktat
stod f6r laddning vid hamn behéver dven dvervigas.

o Vid Trafikverkets upphandling av Gotlandstrafiken, fér ny upp-
handlingsperiod frdn och med 2027, bér ambitionen vara att de
fossila brinslena fér den upphandlade trafiken fasas ut.

Genomfor samhillsekonomiskt motiverade dtgirder for 6kad
transporteffektivitet

Atgirder for ett transporteffektivt samhille kan leda till minga olika
nyttor lokalt. Dessutom kan utfasningen av fossila drivmedel under-
littas genom att behovet av energi och andra resurser minskar. De
tidigare redovisade forslagen i regeringens klimatpolitiska hand-
lingsplan och olika myndigheters underlag till regeringen pé detta
omride bor dirfor genomféras nir de dr samhillsekonomiskt moti-
verade. Detta kan forbittra tillgingligheten f6r hushill som inte har
tillgdng till bil eller som pdverkas negativt av hogre drivmedelskost-
nader. Insatserna kan ocksd bidra till att dimpa negativa konsek-
venser for niringslivets transporter.
Utredningen foreslar:
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e Ge berérda myndigheter ett tydligare lingsiktigt ansvar for att
fortsatt identifiera hinder och genomféra samhillsekonomiskt
motiverade dtgirder som leder till en 6kad transporteffektivitet.

e Det bor utredas hur 6kade satsningar pd elektrifiering i lands-
bygd, vid sidan av tillginglighetssatsningar f6r alternativ till bilen,
kan genomforas.

¢ En utredning av framtida beskattning av anvindningen av trans-
portsystemet bor tillsittas 1 syfte att skapa ett effektivt kapacitets-
utnyttjande och internalisera trafikens externa kostnader. Utred-
ningen bor belysa avstdndsbaserade vigskatter f6r bide litta och
tunga fordon, men dven inbegripa andra styrmedel.

Sikerstill utfasningen med en utvecklad reduktionsplikt som pa
sikt forindras till ett styrmedel som direkt reglerar mingden
utslapp

De tv4 styrmedelsalternativ som utredningen bedémer vara bist
limpade fér att 6vergripande styra mot en utfasning av fossila
drivmedel ir (i) en utveckling av dagens reduktionsplikt eller (ii) en
forindring av reduktionsplikten s& att den pd sikt direkt reglerar
mingden utslipp och omformas till ett system med 6verldtbara ut-
slippsritter. Det finns fér- och nackdelar med b3da alternativen.
Den fortsatta analysen av de tvi alternativen behéver goras
tillsammans med de forslag till handelssystem pd EU-nivd som EU-
kommissionen har aviserat att man avser ligga fram inom kort.

Reduktionsplikten bor snarast stilla samma reduktionskrav pd bensin
och diesel samt inkludera rena och héginblandade flytande
biodrivmedel

Gemensamma reduktionsnivier {6r bensin och diesel samt en inklu-
dering av rena och hoginblandade flytande biodrivmedel 1 reduk-
tionsplikten skulle 6ka kostnadseffektiviteten bade i styrningen mot
det foreslagna utfasningsdret 2040 och mot nuvarande 2030-mal.
Den nuvarande ligre ambitionen f6r bensin fram till 2030
(prop. 2020/21:180) innebir att prisokningen till {6ljd av reduk-
tionsplikten blir visentligt hogre for diesel dn for bensin under de
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nirmaste dren. Samtidigt ir det bensin som dr svdrast att ersitta med
ett fornybart drivmedel. Den hégre prisékningen pd diesel fram till
2030 pdverkar dirfér konkurrensférhillandena mellan bensin och
diesel 1 motsatt riktning mot vad som vore énskvirt f6r att nd en
utfasning.

Att inkludera rena och héginblandade flytande biodrivmedel
i reduktionsplikten kan underlitta gemensamma reduktionsnivier
for bensin och diesel genom att det ger de drivmedelsleverantérer
som siljer en hég andel bensin ytterligare ett sitt att klara reduk-
tionskraven. Dagens beskattning baserad pd volym snarare in
energiinnehdll missgynnar dessutom frimst etanoldrivmedlen E85
och ED95. Sverige bor dirfor dven fortsittningsvis verka for att
energiskattedirektivet dndras s& att drivmedel kan beskattas baserat
pa energiinnehdll.

Den féreslagna férindringen av dagens reduktionsplikt, s3 att
samma reduktionskrav stills p& bensin och diesel samt att rena och
héginblandade flytande drivmedel inkluderas, bor ske sd snart som
mojligt.

Fordelarna med ett system med dverldtbara utslippsritter ckar
ndrmare utfasningsdret

P4 lite lingre sikt finns det skil att antingen 13ta reduktionsplikten
overgd 1 ett system med verldtbara utslippsritter eller kombinera
ndgon form av reduktionsplikt med ett system med utslippsritter
for drivmedelsforsiljningen.

Ett system med 6verldtbara utslippsritter fér drivmedelsforsil;-
ningen ir ett styrmedel som skulle kunna sikerstilla en utfasning av
fossila drivmedel genom att det sitter ett utslippstak. Systemet kan
alltsd i praktiken motsvara ett f6rbud mot forsiljning av fossila driv-
medel den dag inga nya utslippsritter utfirdas. Beroende pid om
kravet pd inlimning av utslippsritter baseras pd enbart fossila ut-
slapp eller livscykelutslipp* sitts tak antingen fér forsiljningen av
fossila drivmedel 1 Sverige eller for total drivmedelsanvindning
(under férutsittning att férnybara drivmedel alltid dr férknippade
med vissa livscykelutslipp).

* P4 samma sitt som i reduktionsplikten.
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Styrmedlet reduktionsplikt och ett system med overldtbara ut-
slippsritter skiljer sig at nir det giller 1 vilken utstrickning som &t-
girdskostnaderna for utslippsminskningar sldr igenom pd driv-
medelspriset. En reduktionsplikt dir reduktionskraven ir relativt
liga kan ge starka incitament till utslippsreduktioner’ genom driv-
medelsbyte utan att effekten pd drivmedelspriset blir si hog. Mot-
svarande reduktionskostnader inom ett utslippshandelssystem ger
visentligt hégre prispdverkan eftersom kostnaden da slir igenom pd
drivmedlens fulla utslipp. Nir styrmedlen behover styra in de
reduktionsnivier som krivs for utfasning kommer dock denna skill-
nad att férsvinna eftersom all fossil drivmedelsanvindning di beho-
ver ersattas.

Om styrmedlet ska ge incitament till teknikutveckling f6r pro-
duktionstekniker som ir i ett tidigt utvecklingsskede dir kostnads-
sinkningar kan férvintas pd sikt, ir det mojligt att kombinera ett
system med utslippsritter med en mindre kvot fér férnybara driv-
medel under utveckling.

Fordelarna med utslippshandel okar alltsd 6ver tid, genom att
betydelsen av ett utslippstak blir viktigare nir utfasningsiret kom-
mer nirmare, samtidigt som dess nackdel, 1 form av hogre prispa-
verkan pd drivmedelspriset f6r samma utslippsreduktion jimfort
med en reduktionsplikt, minskar.

Ett EU-gemensamt utslippshandelssystem for transportsektorn kan
komma att inforas

Det ir i nuliget oklart huruvida det kommer inféras ett utslipps-
handelssystem inom EU dir utslipp frdn vigtransporter och arbets-
maskiner ingdr. EU-kommissionen har aviserat att man avser ligga
fram ett forslag om ett sidant system senare under 2021, men hur
forslaget kommer se ut och kan komma att utvecklas i de kommande
forhandlingarna ir i dag inte kint. Om ett utslippshandelssystem
inférs behover linder som vill fasa ut anvindningen av fossila driv-
medel nigot snabbare in EU som helhet ta stillning till hur de vill
agera 1 forhdllande till styrmedlet. Detta bland annat {6r att siker-
stilla att de utslippsminskningar som genomférs tidigare i det egna
landet inte enbart resulterar i att utslippen 6kar ndgon annanstans.

> 1 reduktionsplikten sitter reduktionspliktsavgiften pd 4 respektive 5 kronor taket fér hur
dyra utslippsreduktioner som plikten ger upphov till.
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S&dant sikerstillande kan exempelvis ske genom annullering av ut-
slippsritter, p4 liknande sitt som Sverige redan 1 dag genomfér i for-
hillande till Sveriges EU-m4l utanfér den handlande sektorn (i den
s.k. ESR-sektorn).

En utslippshandel pd EU-nivd som siktar mot utfasning senare
in 2040 behover dven dtf6ljas av strategier for en tidigare nationell
utfasning och kan exempelvis dven kombineras med en begrinsad
reduktionsplikt f6r att riktat stodja utvecklingen av férnybara driv-
medel med sirskilt goda egenskaper.

Utredningen foreslar:

¢ Reduktionsplikten bér stilla samma krav pa utslippsreduktion
frén bensin och diesel.

¢ Rena och hoginblandade flytande biodrivmedel som kan anvin-
das som inblandningskomponenter 1 bensin och diesel bér foras
in under reduktionsplikten.

e Beskattningen av drivmedel behover ske pd energibas 1 stillet f6r
som i dag pd volymbas. Forindringen paverkar frimst etanol.

e Styrmedelsutformningen mot 2040 behéver utredas vidare, dir
svenska styrmedel fér utfasning mot 2040 behover samverka
ytterligare med styrmedel pd EU-niv3. Hir ir det aviserade for-
slaget frin EU-kommissionen om ett utslippshandelssystem for
transportsektorn inom EU av central betydelse.
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Figur 4 Forslag till forandringar av reduktionsplikten
2019
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Stod utvecklingen av lingsiktigt hillbara f6rnybara drivmedel,
inklusive férnybar bensin

Utfasningen av fossila drivmedel kriver att det finns l8ngsiktigt hll-
bara fornybara flytande och gasformiga drivmedel, dvs. drivmedel
med sirskilt 13ga livscykelutslipp och liten paverkan pd markanvind-
ningen, 1 form av avancerade biodrivmedel och elektrobrinslen.
Flytande eller gasformiga drivmedel kommer fortsatt att behovas
fér anvindning i sjofart, flyg och 1 befintliga arbetsmaskiner och vig-
fordon med férbrinningsmotorer. Aven i andra tillimpningar som
till exempel i reservkraftverk eller inom totalférsvaret kan den hir
typen av drivmedel behévas nir de fossila drivmedlen fasas ut.
Fullskalig produktion av férnybara drivmedel finns i dag fér att
ersitta fossil diesel och 1 viss omfattning for flygbrinsle. Det pdgir
dven en utveckling mot produktion av marina brinslen. Det saknas
dock 1dag produktion av férnybar bensin som fullt ut kan ersitta
fossil bensin. Detta gor det svart att sitta ett tidigt utfasningsir efter-
som utredningen beddmer att utfasningen av fossila drivmedel i be-
fintliga férbrinningsmotorer 1 férsta hand behéver ske genom an-
vindning av s.k. drop-in drivmedel, bide i bensin- och dieselmotorer.
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Aven produktionen av fornybar diesel, flygbrinsle och marina
brinslen behover utvecklas s3 att rivarubasen 6kar 1 omfattning p
ett ldngsiktigt hillbart sitt. Ravarubasen behover breddas till
lignin/cellulosa frén skogs-, jordbruksrester och energigrédor samt
el, biogen koldioxid och grén vitgas.

Reduktionsplikten ir det huvudsakliga styrmedel som paverkar
vilka férnybara flytande drivmedel som anvinds pd den svenska
marknaden. Styrmedlet ger incitament till drivmedel med laga livs-
cykelutslipp men inga extra incitament for lngsiktigt hallbara
teknikalternativ som dnnu inte kan konkurrera kommersiellt i sina
forsta fullskaliga anliggningar. Det behovs dirfor en sirskild kvot
for avancerade biodrivmedel och elektrobrinslen. En sidan férind-
ring studeras nirmare inom ramen fér Energimyndighetens pigi-
ende regeringsuppdrag.

En sirskild svirighet i ssammanhanget dr ocksd att omradet prig-
las av stor investeringsosikerhet. Produktionstekniker som har en
inbyggd produktflexibilitet kan di vara mer férdelaktiga att inve-
stera 1 d de enklare kan stillas om ifall marknadsférutsittningarna
indras.

Sverige kan inte ensamt driva pd teknikutvecklingen av avan-
cerade biodrivmedel och elektrobrinslen, men bér vara med och
bidra till den initialmarknad som behéver komma pa plats. Det ir
dirfor viktigt att Sverige driver pd initiativ inom EU s incitament
till teknikutveckling av 18ngsiktigt hillbara teknikalternativ forstirks
pa en stérre marknad.

Utredningen foreslar:

o Sverige bor vid 6versynen av férnybartdirektivet 2021 verka for
att anvindningen av férnybar energi 1 transportsektorn samt
andelen avancerade biodrivmedel och elektrobrinslen dkar.

o Sverige bor aktivt driva pd EU-initiativen "Fuel EUMaritime” och
”RefuelEUAviation”.

e En sirskild kvot bor inforas for avancerade biodrivmedel och
elektrobrinslen 1 reduktionsplikten s att utvecklingen fram till
kommersiell marknadsintroduktion stéds nationellt.
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Figur 5 Utfasning av fossila drivmedel 2040
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Konsekvenser av att fasa ut fossila drivmedel

Utredningen féreslar att fossila drivmedel ska vara utfasade 2040.
Utfasningen bedéms kunna ske pd ett s hillbart och kostnads-
effektivt sitt som mojligt genom en omfattande elektrifiering, en
effektivisering av transportsystemet och en infasning av lingsiktigt
hillbara férnybara drivmedel.

De konsekvenser som uppstir vid en utfasning 2040 uppstér till
stor del dven vid en utfasning 2045, d& Sverige ska uppnd nettonoll-
utslipp enligt det redan beslutade klimatpolitiska ramverket. En
tidigare utfasning in 2045 ger ligre kumulativa utslipp och bedéms
dven ge ligre livscykelutslipp nir hinsyn tas till utslipp vid fordons-
och drivmedelstillverkning. Genom styrmedel och dtgirder som
underlittar elektrifieringen och mojliggor ett transporteffektivt
samhille kan behovet av biodrivmedel for att nd utfasningen dimpas.
Dirigenom minskar riskerna som en hoég biodrivmedelsanvindning
for med sig.

Elektrifieringen kan ocks3 leda till negativa konsekvenser och det
ir diarfor viktigt att Sverige, vid sidan av insatser f6r att minska

50



SOU 2021:48 Sammanfattning

behovet av fordon och trafikarbete, arbetar aktivt fér 6kad hill-
barhet och 4tervinning kopplat till batteri- och fordonsproduktion,
exempelvis genom EU:s batteriférordning.

Snabb teknisk utveckling pa elektrifieringsomrddet gor att utfasningen
kan ske littare dn vad som bedémdes for bara ndgra dr sedan

Mojligheterna att ersitta fossila drivmedel med el for transporter
och i en del arbetsmaskinstillimpningar ser betydligt bittre ut i dag
jamfért med for bara nigra ir sedan. Det idr tekniska framsteg 1
utvecklingen av batterier, enskilda fordonstillverkares tidiga teknik-
val och en styrning pd framfér allt EU-nivd som tillsammans gett
starka incitament till fordonsbranschen som helhet att prioritera
utveckling och marknadsféring av laddbara fordon. Detta illustreras
av att skirpningen av koldioxidkraven 2021 fér personbilar har
resulterat i en kraftig 6kning av andelen silda laddbara personbilar i
EU. Aven for tunga fordon och arbetsmaskiner ser nu elektrifie-
ringen betydligt mer lovande ut dn for ett decennium sedan.

Utvecklingen gor att kostnaderna f6r att fasa ut fossila drivmedel
har sjunkit jimfért med om utfasningen helt hade fitt forlita sig pd
att ersitta fossila med férnybara flytande och gasformiga drivmedel,
energieffektivare foérbrinningsmotorer och minskat trafikarbete.
Elektrifieringen har alltsd oppnat fér ytterligare sitt att minska
anvindningen av fossila drivmedel som 1 manga fall ir billigare dn de
alternativ som tidigare stod till buds.

Elbilar och laddhybrider har i dag en hégre inkdpskostnad, men
betydligt ligre korkostnader in motsvarande bilar med enbart fér-
brinningsmotor. For att mojliggora eldrift for alla dr det viktigt att
de laddbara bilar som nu siljs ocksd stannar kvar 1 Sverige, s8 att
utbudet av begagnade laddbara bilar snabbt vixer. Dessutom behovs
en vil utbyggd laddinfrastruktur bide f6r laddning vid hemmet och
for att kunna anvinda elbilar vid 18ngresor i hela landet. Fér de som
bor 1 smihus ir mojligheten till hemmaladdning sillan ett problem,
men dtgirder behovs for att forenkla méjligheten till laddning for
boende 1 samfilligheter och flerbostadshus.

De forslag som limnas av utredningen gillande bide styrmedel
for personbilar och laddinfrastruktur ir till stor del motiverade av en
ambition att underlitta for hela befolkningen att kunna dra nytta av
elektrifieringens mojligheter. Parallellt ir det ocksd viktigt med
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dtgirder som mojliggor tillginglighet dven utan bil. Det dr dessutom
viktigt att beskattningen av transportsektorn utvecklas pd ett sitt
som gor att dven den elektrifierade trafikens externa kostnader
internaliseras f6r att motverka lokala problem sisom tringsel och
dalig luftkvalitet.

Elektrifieringen kan minska kostnaderna for omstillningen dven
for den tunga trafiken. Hir har tekniken inte nitt lika l8ngt och
utredningen bedémer dirfor att staten bor stédja inkdp av fordon
(genom nuvarande klimatpremie) samt utbyggnad av laddinfrastruk-
tur. Stdden kommer att behdva finnas kvar lingre in for person-
bilstrafiken. En elektrifiering, inklusive vitgassatsningar, av den
tunga trafiken ir en viktig komponent som ger den svenska industrin
l8ga transportkostnader. Samtidigt bor dven sambhillsekonomiskt
motiverade insatser genomforas for att underlitta 6verflyttning ill
mer energieffektiva transportldsningar.

Bytet frin fossila till fornybara drivmedel innebdr hogre
drivmedelspriser

For hushill och foéretag som gir over till eldrift kan kér- och trans-
portkostnaderna sjunka, men f6r de som har kvar fordon med for-
brinningsmotor kommer ett byte frén fossila till férnybara driv-
medel att innebira hégre drivmedelspriser och transportkostnader.
Utredningens férslag om gemensamma reduktionskrav for bensin
och diesel kommer att minska de problem som kan uppstd med
visentligt hogre prispdslag for diesel jimfért med bensin. Hogre
dieselpriser 1 Sverige jimfort med vdra grannlinder kan bide ge
upphov till s& kallad ”dieselturism” och férsimra konkurrenskraften
for den del av det svenska niringslivet som dr kinsligt fér hoga
transportkostnader och som har svrt att elektrifiera sina transporter
och sin anvindning av arbetsmaskiner. Aven om utredningens
forslag dimpar effekten pd dieselpriset ndgot jimfért med nuvarande
styrmedelsinriktning s§ kommer en utfasning, oavsett till vilket &r
den sker, att innebira hogre kostnader for den drivmedelsanvind-
ning som inte si enkelt kan ersittas med eldrift. Samtidigt ir hogre
drivmedelspriser en viktig drivkraft for elektrifiering, energieffekti-
visering och minskad trafik. Negativa effekter av hogre drivmedels-
priser balanseras av att utredningens forslag och inriktning i vrigt
syftar till att gora 6vergingen till eldrift och andra mer transport-
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effektiva l6sningar tillgingliga i alla delar av landet och dven {6r hus-
hill med simre ekonomiska forutsittningar.
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1 Uppdraget och dess
genomfbrande

1.1 Utredningens uppdrag

Anvindningen av fossila drivmedel 1 inrikes transporter och arbets-
maskiner ger upphov till knappt 40 procent av utslippen av vixthus-
gaser 1 Sverige. Regeringen konstaterar 1 den klimatpolitiska hand-
lingsplanen (prop. 2019/20:65) att anvindningen av fossila drivmedel
1 bdde inrikes transporter och arbetsmaskiner 1 princip miste minska
till noll om Sverige ska kunna nd det riksdagsbundna mélet om netto-
nollutslipp av vixthusgaser senast 2045.

Regeringen bedémer dven att den pdgdende utfasningen behéver
ske 1 en snabbare takt och att ett rtal {6r nir de fossila drivmedlen
ska vara helt utfasade dirfér behover utredas. For att omstillningen
till en fossilfri transportsektor ska kunna ske pd ett energi- och
resursmissigt effektivt sitt ir det angeliget att inte bara inrikta
styrningen mot vilka drivmedel som tillhandahills utan ocksi mot
de nya fordon som sitts pd marknaden. Som ett led 1 utfasningen bér
enligt regeringen dirfér forutsittningarna fér forbud mot nya
bensin- eller dieseldrivna bilar utredas.

Regeringens stillningstaganden féljer 1 huvudsak de rekommen-
dationer som det klimatpolitiska rddet gav i sin drsrapport frin 2019’
dir ridet menade att styrningen mot nollutslipp 1 transportsektorn
bortom 2030 behévde forstirkas och en tidsatt handlingsplan sittas
upp for hur nollutslipp ska kunna uppnds. En del av en sidan
handlingsplan borde enligt det klimatpolitiska rddet vara att sitta ett
stoppdatum fér forsiljning av fossila drivmedel samt att dven 6ka
styrningen mot klimateffektiva fordon av alla kategorier.

! Klimatpolitiska ridet (2019).
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For att konkretisera och utveckla dessa bedémningar har denna
utredning tillsatts. Utredningens uppdrag bygger dven pa punkt 31
1den sakpolitiska éverenskommelsen mellan Socialdemokraterna,
Centerpartiet, Liberalerna och Miljopartiet.

Utredningen ska mot denna bakgrund i huvudsak

o foresld ett drtal f6r nir fossila drivmedel ska vara utfasade 1
Sverige, och vilka &tgirder som kan vidtas 1 ett lingsiktigt per-
spektiv for att detta ska kunna genomféras pd ett si kostnads-
effektivt sitt som mojligt,

e analysera forutsittningarna for att inféra ett nationellt f6rbud
mot férsiljning av nya bensin- och dieseldrivna bilar,

e analysera hur ett EU-férbud mot forsiljning av nya bensin- och
dieseldrivna bilar och en utfasning av fossila drivmedel 1 EU kan
istadkommas, och

¢ limna noédvindiga forfattningsforslag, dock inte inom skatte-
omridet dir endast dtgirder fir analyseras och konsekvensana-
lyser utféras.

Utredningens nirmare uppdrag i de olika delarna behandlas i den
fortsatta framstillningen under respektive kapitel.

Utredningens direktiv (dir. 2019:106 och dir. 2020:131) finns
bifogat till betinkandet i bilagorna 1-2.

Utredningen har tagit namnet Utfasningsutredningen M 2019:04.

1.2 Utredningens genomfdorande

Utredningen har hillit regelbundna sammantriden med férordnade
sakkunniga och experter. Sammanlagt har utredningen genomfért
dtta sammantriden, vilka med hinsyn till Corona-pandemin alla har
hillits digitalt. Arbetet har dven i évrigt bedrivits 1 nira samrdd med
expertgruppen.

Under arbetets gdng har utredningen hallit sig uppdaterad om
pagdende arbeten och nationella initiativ av betydelse f6r utredning-
ens uppdrag, bl.a. Elektrifieringskommissionen och Elektrifierings-
strategin, det nationella initiativet Fossilfritt Sverige samt Energi-
myndighetens uppdrag att utreda behovet av ytterligare styrmedel
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for att frimja produktion av biodrivmedel med ny teknik och Kon-
junkturinstitutets uppdrag att analysera forutsittningarna for
konvertering av fordon till Iigutslippsfordon.

Sekretariatet haft dven haft avstimningar med angrinsande och
andra for utredningen relevanta utredningar, bl.a. Utredningen fér
fossiloberoende jordbruk (N 2020:01), Klimatrittsutredningen
(M 2019:05), Utredningen om ett nytt miljostyrande system for
godstransporter pd vig (Fi2020:05) och Utredningen om samord-
ning for bostadsbyggande (FiIN 2017:08).

Utredningen genomférde 1 december 2020 ett digitalt bransch-
seminarium dir nigra av utredningens preliminira forslag presente-
rades for ett 40-tal féretridare for intresseorganisationer och berérda
delar av niringslivet, diribland fordonstillverkare, drivmedelspro-
ducenter, drivmedelsforsiljare, transportkdpare och speditorer. Vid
seminariet och efterféljande moten gavs tillfille att komma med
synpunkter. Utredningen har dven vid ett flertal ullfillen triffat
foretridare f6r berorda féretag och organisationer 1 bilaterala samtal
samt medverkat vid flera seminarier.

Utredningen har haft samr8d med Férsvarsmakten.

Utredningen har uppdragit 3t teknologie doktor Bengt
Johansson vid Lunds Tekniska Hogskola att bistd utredningen med
en analys av hur skatter, utslippsritter och reduktionsplikt kan bidra
tll utfasning av fossila drivmedel. Teknologie doktor Simon
Davidsson Kurland vid Chalmers Tekniska Hégskola har bistatt
utredningen med ett underlag om kritiska material till elektrifierade
transporter. Utredningen har dven gett det statliga forsknings-
institutet RISE i uppdrag att ta fram dels en syntes om férnybar
bensin, dels en rapport om mgjligheter till laddning f6r boende 1
flerbostadshus och samfilligheter.

Teknologie doktor Johannes Morfeldt har tillsammans med
experten 1 utredningen teknologie doktor Daniel Johansson vid
Chalmers Tekniska Hogskola bistdtt utredningen med analyser av
effekter pa globala utslipp av vixthusgaser av att inféra krav p noll-
utslippsfordon.

Slutligen har dven docent Asa Léfgren vid Handelshégskolan
1 Goteborg tillsammans med forskarkollegor inom forskningspro-
grammet Mistra Carbon Exit, bistdtt utredningen med inledande
policyanalys av styrmedlen reduktionsplikt och utslippshandel.
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Utredningens utgangspunkter
och Overgripande problemanalys

Utredningens utgingspunkter och bedomningar:

e Utredningens uppgift ir inte att analysera om en utfasning av

fossila drivmedel ska genomforas i Sverige, utan att f6resld ndir
utfasningen bor ske och vad som krivs for en sddan utfasning.

Sverige bér vara ett féregingsland nir utfasningen av fossila
drivmedel genomférs. Eftersom Sverige stiller om i en virld
som ocks3 stiller om f6r att nd globala klimatmal betyder det
att utfasningen av fossila drivmedel i Sverige behéver genom-
foras pd ett sitt som dven kan genomféras i andra delar av EU
och virlden.

Utfasningen av fossila drivmedel 1 inrikes transporter och ar-
betsmaskiner behdver samspela vil med omstillningen 1 andra
delar av samhillet. Den behover vara resurseffektiv och hillbar
utifrdn en rad olika perspektiv, inte minst miljomassiga, sociala
och férdelningspolitiska.

Det behovs flera styrmedel f6r att en utfasning av fossila driv-
medel ska kunna genomforas pd ett effektivt sitt. Men fler
styrmedel betyder inte *ju fler desto bittre”. Den samlade styr-
medelskombinationen behéver utformas pd ett s kostnads-
effektivt, genomforbart och verkningstullt sitt som mojligt.

Utredningens analys tar sin utgdngspunkt i styrmedlen pd EU-
nivd, inklusive den 6versyn som nu pdgir av EU-regleringen
inom ramen fér EU:s grona giv, samt den svenska klimat-
politiska handlingsplanen.
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e Ett eventuellt férbud mot nya bensin- och dieseldrivna per-
sonbilar ir ett av flera styrmedel som skulle kunna bidra till en
utfasning av fossila drivmedel.

e Trots det langsiktiga tidsperspektiv som utredningen behand-
lar behoéver utformningen och genomférandet av styrmedel
och dtgirder foérindras 1 nirtid.

o Osikerheter behover vigas in i de forslag som liggs fram.
Strategin mot utfasning behéver vara robust, férutsigbar och
flexibel. Kontrollstationer behdéver genomforas lings vigen,
men den huvudsakliga kursen héllas fast.

2.1 Utfasning — nar och hur, inte om

Riksdagen har fattat beslut om nationella klimatmal som bl.a. inne-
bir att Sveriges utslipp av vixthusgaser ska vara netto-noll senast
2045. Dirtill har regeringen dven uttryckt som mal att Sverige ska
vara ett féregingsland och det forsta fossilfria vilfirdslandet. Att
fasa ut anvindningen av fossila drivmedel i transportsektorn och 1
arbetsmaskiner f6ljer som en konsekvens av dessa beslut, ndgot som
regeringen dven konstaterar i den klimatpolitiska handlingsplanen.
I handlingsplanen konstaterar regeringen dven att utslippen frén in-
rikes transporter och arbetsmaskiner i princip behéver nd noll senast
2045.

Utredningens huvudsakliga uppgift blir dirfér att analysera hur
besluten kan genomféras tekniskt, ekonomiskt och juridiskt. Upp-
draget ir att analysera vad som krivs och ndr 1 tid utfasningen beho-
ver inféras for att genomfora utfasningen i1 enlighet med fattade
beslut, inte om utfasningen ska genomféras.

! Prop. 2019/20:65 s. 112.
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2.2 Sverige utgor ett foregangsland i EU och globalt

I kommittédirektivet understryks att utredningen behéver ha ett
EU-perspektiv och en tydlig EU-inriktning 1 sina analyser och
forslag.

Utredningen har av den anledningen valt att utgd frin synsittet
att utfasningen av fossila drivmedel inklusive férindringen av nybils-
forsiljningen sker i ett EU som ocks4 stiller om f6r att nd unionens
skirpta klimatmal till 2030 och det gemensamma mélet om netto-
nollutslipp senast 2050.

De svenska klimatmalen och den svenska klimatlagen utgdr fran
Parisavtalet under Klimatkonventionen, se kapitel 3. Parisavtalet
innebir att det finns en bred internationell uppslutning om att be-
grinsa den globala genomsnittliga temperaturékningen till ldngt
under 2 grader, med en fortsatt strivan att begrinsa temperatur-
okningen till hogst 1,5 grader Celsius jimfért med férindustriell niva.

Enligt IPCC:s specialrapport om 1,5 graders global uppvirm-
ning’, innebidr temperaturmilen att de globala koldioxidutslippen
behéver minska i en hog takt och nd nettonollutslipp senast 2050,
for att 1,5 gradersmailet ska vara inom rickhill, medan hogst 2 gra-
ders temperaturdkning med viss sannolikhet kan klaras om de
globala koldioxidutslippen nér noll nettoutslipp senast 2070. IPCC
visar att de effekter som kan uppstd vid en temperaturékning éver
1,5 grader men under 2 grader Celsius p4 flera sitt kan betraktas som
farliga.’

For att netto-nollutslipp ska vara mojligt att uppnd behdver stora
delar av den globala anvindningen av fossil energi fasas ut.* Eftersom
klimatfrigan ir global och omstillningen av transportsektorn och
arbetsmaskinerna behéver dga rum dven utanfér EU behéver ut-
redningens perspektiv dirmed ocksd vara globalt. Utredningens bild
nir det giller omstillningen i omvirlden ir dirmed densamma som
den som giller f6r det nationella klimatramverket.’

2 IPCC (2018).

31 en artikel frin sommaren 2020 visar Hinsel, Drupp, Johansson et.al att Parisavtalets tem-
peraturmil faller ut som samhillsekonomiskt effektiva mal nir uppskattningar av de skador
som kan uppst3 vid hogre temperaturdkningar vigs in i kalkylen.

*Vid sida av utfasningen av fossila drivmedel kan ocksd system fér s.k. koldioxidavskiljning
och lagring behova 6ka i omfattning f6r att minska kvarvarande utslipp av koldioxid av fossilt
ursprung och i syfte att 4stadkomma ett dkat upptag av koldioxid frdn atmosfiren.

>SOU 2016:21.
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Sverige har sedan en l&ng tid tillbaka dven ambitionen att tillhora
de linder som ligger i framkant av den globala omstillningen mot
klimatmalen och di bland annat p8 transportomridet. I ambitionen
ingdr att genomfora dtgirder pd ett sitt som dven andra linder kan
ta efter.’

Utredningen menar samtidigt att det ir viktigt att Sveriges roll 1
att vara foregdngsland i EU inte enbart resulterar i ett nollsummespel
dir utslippen flyttar frin foregdngslandet till andra EU-linder.
I stillet behover styrmedel och teknikutveckling i féregingslandet
bidra till att omstillningen pd EU-niva ska kunna pdskyndas och ge-
nomforas till ligre kostnader.

For att de dtgirder som genomfors for utfasningen i Sverige ska
kunna ses som goda exempel behéver de kunna betraktas som eko-
nomiskt, socialt och ekologiskt héllbara dven 1 den omstillning som
genomfors 1 EU och som behdver genomféras mot de globala
klimatmalen. FN:s hillbarhetsmdl och de svenska miljokvalitets-
malen behdver ocksd finnas med i analysen.

I figur 2.1 illustreras pa ett férenklat sdtt vikten av att ha ett glo-
balt perspektiv nir klimatfrigan analyseras. Slutsatserna som dras
beror ofta av vilken systemgrins som har lagts kring problemet.

Figur 2.1 Ett globalt perspektiv behdvs for att dra slutsatser och identifiera
I6sningar som andra ldnder kan ta efter

>

Med en nationell systemgrans dras
slutsatsen att det finns gott om

** biodrivmedel &ven for de svenska
vagtransporterna.

Men Sverige staller om i en varld
som ocksa stéller om. Da behdvs de
langsiktigt hallbara fornybara
drivmedlen till de delar som inte kan
elekrifiera.

@
il
$

Den oévergripande strategin:

o Elekirifiera sa langt det gar

o Minska trafiken

o Fomybara drivmedel dar det inte
qar att elektrifiera

¢ Se SOU 2016:21 Etr klimatpolitiskt ramverk for Sverige, kap. 3.
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2.2.1 Globala scenariomodelleringar ger en bild av hur
omstéllningen fran fossila drivmedel behover utvecklas

Utredningen har studerat resultat och budskap frin ett antal globala
scenariomodelleringar f6r att underséka om det finns nigra 4ter-
kommande resultat frén scenarierna som kan appliceras dven pa den
svenska omstillningen 1 och med intentionen att Sverige ska fasa ut
anvindningen av fossila drivmedel pd ett hillbart sitt i en virld som
ocks3 stiller om. Genomgéingen visar att det finns ndgra terkom-
mande budskap. For transportsektorn (och dirmed dven for arbets-
maskinerna) kan scenariobudskapen enkelt sammanfattas i f6ljande
punkter:

o Elektrifiera vigtransporterna, framfér allt de litta fordonen.”

o Allokera biodrivmedel/elektrobrinslen till svirelektrifierade trafik-
slag (s)6, flyg, ev. fjirrtransport pd vig).

o Hall nere trafik- och energiefterfrigan.
e Vitgas kan {4 en betydande roll.

e Undvik hég biodrivmedelsanvindning och livsmedels-foderba-
serade drivmedel (utveckla avancerade biodrivmedel, reducera
potentiella markkonflikter vid biomassaanvindning).

Scenarierna utgors av s.k. netto-nollscenarier, tre globala scenario-
sammanstillningar och en scenarioanalys med EU-linderna som
systemgrins. Det finns olikheter 1 scenariometodik, antaganden och
bedémningar av teknikutveckling, men det finns ocksa vissa tydligt
genomgdende inslag 1 samtliga scenarier.

I tabellen nedan redovisas ett urval av slutsatser frin de olika
scenarioarbetena, de slutsatser som utredningen valt ut ir sidana
som frimst har beréring med transportsektorns och arbetsmaski-
ners omstillning. Resultaten ir himtade frin den Internationella
Klimatpanelens, IPCC:s 1,5 gradersrapport’ frin hosten 2018,
International Energy Agencys (IEA:s) &rligen &terkommande

’ De eldrivna litta fordonen utgdrs frimst av batterielektriska fordon i scenarierna medan
teknikerna for tunga fordon ir flera. For tunga fordon handlar det frimst om eldrift med
brinsleceller och vitgas vid sidan av batterielektrisk drift men dven férbrinningsmotordrift
med flytande eller gasformiga férnybara drivmedel férekommer.

$IPCC (2018).
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rapport World Energy Outlook, WEO 2020°, The International
Renewable Energy Association'’, IRENA:s rapport Global Rene-
wables outlook 2020" och EU-kommissionens netto-nollscenarier
frdn 2018."

Gron firg i tabellen indikerar att budskapet tydligt framgar, gritt
innebir att det inte specifikt framgdr men inte heller det motsatta
medan orange firg betyder att budskapet avviker.

IRENA: scenarier avviker ndgot frin &vriga scenarioarbeten vad
giller biomassa- och biodrivmedelsanvindning, dir organisationen
forefaller ha en mer positiv syn pd ett 6kat biomassauttag globalt och
inte redovisar samma problematiserande bild som 6vriga organisa-
tioner. Detta ir kanske inte s& férvinande dd IRENA ir en organi-
sation med frimsta syfte att frimja (en héllbar) anvindning av f6r-
nybar energi inklusive biomassa. Diremot menar dven IRENA att
biodrivmedel 1 huvudsak bér styras till de sektorer som har svirast
att stilla om genom elektrifiering.

9 IEA (2020a).

' JRENA ir en mellanstatlig organisation som bildats i syfte att stédja linders arbete med att
stilla om till en hillbar anvindning av férnybar energi. Mer dn 180 linder 4r medlemmar i
organisationen.

1 TRENA (2020).

"2 In depth analysis in support of the commission communication COM (2018)773.
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Figur 2.2 Sammanfattning av huvudsakliga budskap fran ett antal
scenarier pa global respektive EU-niva

Huvudsakliga budskap med béring pa IPCC - IEA - World IRENA - Global EU KOM Nettonoll
utfasning av fossila drivmedel 1,5 Energy Renewables och -55%
Outlook, Outlook 2020 (net scenarierna

NZE2050 (net zero)
zero)

Hela energisektorn

Fasa ut fossil energi snabbt i eltillférsel
Bygg ut sol- och vindtillférsel snabbt
Elektrifiera anvéndarsektorerna

Effektivisera energianvandningen och oka
efterfrageflexibiliteten (el)

Tekniker for negativa utslapp,
naturbaserade och tekniska (kolsénkor,
bioCCS m.m.) behévs

Hall nere anvandningen av biomassa

Transportsektorn

ifiera vagtransporter,
létta fordon

Allokera biodrivmedel/elektrobranslen till
svarelektrifierade transportslag (sjo, flyg,
ev. fjarrtransport)

Hall nere efterfragan

Viétgas far en betydande roll

Undvik hég biodrivmedelsanvandning och

(utveckla avancerade biodrivmedel,
reducera potentiella markkonflikter)

Kélla: Utredningens analys av respektive scenario.

2.3 Utfasningen av fossila drivmedel behéver
samspela val med omstéllningen i andra delar
av samhallet

Nir utredningen dverviger olika sitt att fasa ut de fossila drivmedlen
frin inrikes transporter och arbetsmaskiner behover férslagen dven
samspela vil med de férindringar som samtidigt sker eller behover
ske 1 6vriga delar av energisystemet. Framfor allt giller detta elsyste-
met och inom industrin, dir exempelvis omstillningen frin anvind-
ning av fossila insatsvaror 1 form av kol inom jirn- och stdlindustrin
planeras att ersittas med vitgas. Vitgasen forutsitts i sin tur produ-
ceras med insats av stora miangder fornybar el, frimst vindkraft.

Aven 6vriga delar av industrins utveckling mot fossilfrihet be-
doms komma att resultera i en 6kad efterfrigan pd el och andra
férnybara och fossilfria energislag. Omstillningen 1 industrisektorn
kommer dirfér pd minga sitt behova samspela med utfasningen av
fossila drivmedel 1 transportsektorn och i arbetsmaskiner.
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Omstillningen av transportsektorn och arbetsmaskinerna inom
landet pédverkar dven fdrutsittningarna for hur anvindningen av
fossila drivmedel ska kunna minska i de transporter som sker inter-
nationellt, inom flyg och sjofart.

2.4 Utfasningen beh6ver vara resurs- och
energieffektiv och hallbar utifran en rad
olika samhallsperspektiv

Globala scenariomodelleringar dir vixthusgasutslippen minskar 1
linje med Parisavtalets temperaturmal illustrerar bland annat att de
omfattande utslippsminskningarna virlden éver som maélen stiller
krav pd behover ske pd ett resurs- och energieffektivt sitt for att
undvika en stor belastning pd markanvindningen globalt, se dven
avsnitt 2.2. Atgirderna behéver genomforas pi ett sitt som kan
betraktas som hillbart utifrin en rad olika samhillsperspektiv."”

Aven EU-kommissionens analyser'* av hur EU ska kunna ni
klimatneutralitet vid seklets mitt understryker att utslippsminsk-
ningen behdver ske pd ett energi- och resurseffektivt sitt.

Eftersom utredningen utgdr frin perspektivet att Sverige genom-
for utfasningen av fossila drivmedel i ett EU och i en virld som ocksd
stiller om och att omstillningen 1 Sverige sker pd ett sitt som 1
visentliga delar harmonierar med hur omvirlden agerar eller behéver
agera, for det med sig konsekvenser nir det giller exempelvis
anvindningen av biodrivmedel och si kallade innovationskritiska
material i elektrifierade fordon. Omstillningen behover vara forenlig
med FN:s héllbarhetsmal 1 Agenda 2030, de svenska miljokvalitets-
mélen och de transportpolitiska mélen. Fér omstillningspolitiken
inom EU, se kapitel 3, giller principen ”do no harm”.

Hog resurs- och energieffektivitet i hela systemet, 1dngsiktigt
hillbara flytande och gasformiga fornybara drivmedel samt en hill-
bar anvindning av material for elektriska drivsystem blir d& alla
viktiga forutsittningar f6r att omstillningen frin fossila drivmedel
ska kunna betraktas som héllbar.

13 IPCC (2018) och IPCC (2019).
* COM (2018)773 final och COM (2020)562 final.
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2.5 Tolkning av termen utfasning paverkar
valet av utfasningsar

Hur ska termen ”utfasning” egentligen tolkas, betyder den att all
anvindning av fossila drivmedel ir noll (ett stopp) eller finns visst
utrymme kvar?

Utredningen noterar att det finns en viss skillnad i de ordval som
anvinds 1 detta sammanhang.

I Klimatpolitiska ridets rapport 2019 talas om ett stoppdatum f6r
forsiljning av fossila drivmedel medan ordet utfasning ir det som
regeringen anvinder 1 utredningens uppdrag.

Utredningen viljer lita tolkningen bero av det &rtal som foreslas
och de styrmedel som férordas som mest centrala for att utfasningen
ska kunna genomforas. Tolkningen pédverkas alltsd av om utfas-
ningen genomfors med exempelvis ett f6rbud eller en strikt hillen
utslippskvot, med smd méjligheter till undantag, eller genom styr-
medel med en storre inbyggd flexibilitet.

Utredningen noterar dven att termen “utfasad” redan anvinds om
anvindningen av fossila brinslen fér individuell uppvirmning i
Sverige. Enligt den senaste energistatistiken anvindes dock fortfar-
ande cirka 1 TWh fossil energi i smdhus och flerbostadshus 2018,
vilket motsvarar en minskning med cirka 95 procent jimfért med
motsvarande energianvindning 1990.">'¢

2.6 Skillnad mellan styrmedel och atgarder

For att utslippen av vixthusgaser ska minska behover det genom-
foras fysiska tgirder i transportsystemet och 1 de sektorer dir
arbetsmaskiner anvinds. Incitament till att genomféra dtgirderna
kan ges av olika styrmedel som beslutas av det allmidnna pd olika
nivder, t.ex. i form av skatter eller lagstiftade egenskapskrav pa for-
don och drivmedel. Drivkrafter och incitament till att 3tgirder
genomfors kan dven uppstd av andra skil t.ex. genom att preferenser
och virderingar férindras 1 befolkningen eller om de ekonomiska
forutsittningarna f6r dtgirder dndras ver tid.

!5 Energimyndigheten (2020a).
' Anvindningen i lokaler uppgick samma &r till 1,3 TWh vilket motsvarar en minskning av
anvindningen av fossila brinslen med knappt 90 procent jimfért med 1990.
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Atgirderna som genomfors kan utéver de avsedda effekterna (att
minska utslippen av vixthusgaser) ocksi féra med sig andra positiva
(t.ex. renare luft) eller negativa effekter (t.ex. simre tillginglighet
med bil).

I utredningen anvinds begreppen styrmedel och &tgirder s§ hir'”:

Styrmedel ir det som det allminna pd olika nivier beslutar for att
skapa incitament for att tgirder ska genomféras. Styrmedlen kan
t.ex. vara skatter (ekonomiska styrmedel), regler (administrativa
styrmedel) och informationskampanjer (informativa styrmedel).

Stéd tll forskning och innovation, beslut om en budget for
investeringar 1 infrastruktur och évergripande lagstiftning om sam-
hillsplanering ir ytterligare delar av den formella styrning som
regering och riksdag forfogar éver och kan 1 s& motto dven de be-
traktas som styrmedel. Utdver styrmedel foérfogar statsforvalt-
ningen dven dver en mingd olika medel till dtgirder som kan genom-
féras inom den egna verksamheten i syfte att bidra till att riksdagens
och regeringens mil nis.

En dtgird ir det som fysiskt genomfors 1 transportsystemet f6r
att minska utslippen och kan vara en effekt av ett styrmedel eller
andra drivkrafter. Det kan t.ex. vara att byta till en eldriven bil, att
byta till biodrivmedel eller att inféra ett nytt logistikuppligg med
mindre frekventa transporter.

Styrmedel och 4tgirder kan ingd 1 13nga effektkedjor. Syftet med
att forsoka skilja pd det som faktiskt minskar utslippen, hir dtgird-
erna, och styrmedel ir att en trovirdig handlingsplan behover inne-
hilla beskrivningar av bdde styrmedel och 4tgirder. En ensidig ton-
vikt pd styrmedel riskerar att bli abstrakt och utan tydliga kon-
sekvenser. En tonvikt enbart pd de fysiska dtgirderna riskerar att &
sin sida att leda till ett 6nsketinkande av vad som kan dstadkommas.

Den svenska klimatstrategin pd transportomridet brukar dela
upp insatserna pd tre olika faktorer; elektrifierade och effektivare
fordon och farkoster, biodrivmedel och andra férnybara energibir-
are samt Okad transporteffektivitet for att minska trafiken. Styr-
medlen kan vara generella och di pdverka flera eller samtliga faktorer
eller mer specifika riktade mot nigon av faktorerna i strategin.

7 Jimfér Vedung (2002).
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2.7 Forbud mot nya bensin- och dieseldrivha
personbilar ar ett av flera moéjliga styrmedel

Utredningen har i uppdrag att sirskilt utreda férutsittningarna for
ett férbud mot nya bensin- och dieseldrivna personbilar och alter-
nativa sitt att styra nybilsférsiljningen mot en energi- och resurs-
effektiv omstillning av personbilstlottan.

Personbilarna stdr for ungefir hilften av anvindningen av fossila
drivmedel i landet (i inrikes transporter och arbetsmaskiner) och
tgirderna som genomfdrs for att fasa ut anvindningen av dessa
fordon fir dirfor stor betydelse for hur utfasningen ska kunna
genomforas pd ett effektivt sitt dven i 6vriga delar. Omstillningen
av personbilstlottan ir med andra ord en viktig del 1 hela utfasningen
av fossila drivmedel.

Utredningen har mot denna bakgrund valt att behandla det
sirskilda uppdraget rérande f6rbud som en integrerad del i det 6ver-
gripande uppdraget gillande utfasning av fossila drivmedel.

Ett tinkt f6rbud mot nybilsférsiljning av bensin- och diesel-
drivna bilar betraktas dirmed som ett mojligt medel bland flera for
att bidra till en utfasning av de fossila drivmedlen 1 hela transport-
sektorn och i arbetsmaskinerna.

2.8 Flera styrmedel behdvs fér en effektiv utfasning

Enligt nationalekonomisk teori inférs styrmedel for att korrigera ett
marknadsmisslyckande, dvs. de inférs for att uppnd en samhills-
ekonomiskt motiverad utveckling som inte nds genom den aktuella
marknadens funktionssitt.

For att gora olika typer av dtgirder méjliga kan flera olika typer
av styrmedel vara motiverade samtidigt, bdde for att pd olika sitt
gora det dyrare att anvinda det fossila alternativet' och fér att alter-
nativ till att anvinda fossila drivmedel ska utvecklas och komma pd
plats tillrickligt snabbt.

Den globala ambitionen som féljer av Parisavtalets temperatur-
mél och ambitionen hos de linder som antagit netto-nollmal, dir-

'8 Genom att pd olika sitt prissitta den negativa externalitet som utslippet ger upphov till.

! Den sistnimnda typen av styrmedel brukar benimnas méjliggérande styrmedel, “enabling
policies” i exempelvis scenariolitteratur. Enligt nationalekonomisk teori kan sidana styrmedel
vara motiverade f6r att de hanterar s.k. éverspillningseffekter eller kollektiva nyttor.
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ibland Sverige, f6r med sig att utfasningen av fossil energi, inklusive
fossila drivmedel, behover ske genom en snabb och omfattande sam-
hillsomstillning.

En s stor omstillning stiller, enligt analyser av aktuell eko-
nomisk litteratur’, krav p4 att det samtidigt tillimpas flera styrmedel
for att milen ska kunna nis pd ett effektivt och genomforbart sitt.
Det kommer inte 1 praktiken att vara méjligt att nd mal om netto-
nollutslipp och utfasning av fossila drivmedel genom att enbart
prissitta utslippen av koldioxid.

[ IPCC:s 1,5 gradersrapport konstateras ocksd att behovet av
flera styrmedel blir sirskilt stort nir systemet nu behéver férindras
pd ett mycket omfattande och snabbt sitt, nir ny teknik behéver
utvecklas och komma p4 plats i olika led samtidigt som minniskors
beteenden kan behéva férindras.”'*

Omfattande investeringar behdver goras i ett antal sd kallade
kollektiva nyttor for att en gemensam kostnadseffektiv infrastruk-
tur” ska kunna vixa fram och fér att ny teknik ska kunna utvecklas
och snabbt ni en stérre marknadsmognad. I denna utveckling behs-
ver det allminna vara med och bidra foér att minska risken, si att
introduktionen kan vixa tillrickligt snabbt och utan storre bakslag.*
Fordelarna med de sd kallade liroeffekter som d& uppstdr och sinker
kostnaderna f6r omstillningen kan pd s sitt komma flera till godo.

Omfattningen och inriktningen p& sambhillets investeringar i
transportinfrastruktur skulle kunna liknas vid investeringar som
hanterar infrastrukturinvesteringar f6r ny teknik. Om sambhillet
bygger upp en omfattande infrastruktur med kollektivtrafik och
gdng- och cykelvigar kan det leda till att vissa bilresor flyttas dver.

Den hir typen av investeringar motiveras dock huvudsakligen av
andra nyttor, varfér den tillkommande effekten pd utslippen av
vixthusgaser frimst kan ses som en sidonytta.

2 Se Hepburn, Stern och Stiglitz (2020), IPCC (2018) kap. 2 och kap. 4.
1 Se IPCC (2018), kap. 2 och kap. 4.

22 Se iven Hepburn, Stern och Stiglitz (2020). Grubb (2014).
* Nir det giller laddinfrastruktur finns det 4ven andra barriirer av typen “split-incentives”
som kan hindra den enskilde frin att genomféra en investering i tex. ett hyreshus, en
bostadsrittsforening eller en samfillighet.
# De marknadsmisslyckanden det handlar om brukar benimnas kunskaps- och nitverks-
externaliteter. Det finns en diskussion om hur omfattande det allminnas roll i en s.k.
innovationskedja kan behova vara och om behoven skiljer sig &t beroende p3 teknikomride
samt om det allminnas férutsittningar att dverhuvudtaget vilja vinnare”.
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Informationsmisslyckanden tillsammans med andra nirbeslik-
tade s.k. beteendemisslyckanden, * kan ocksi motivera riktade styr-
medel vid sidan av att utslippen prissitts. Ett omrdde dir sidana
motiv finns dr personbilsmarknaden.

Nir det giller faktiska beteenden kan det till exempel handla om
att den som stdr i begrepp att fatta ett stdrre investeringsbeslut i slut-
inden féredrar det invanda och fister storre vikt vid de kostnader
och andra svdrigheter som uppfattas komma att uppstd pd kortare
sikt jimfort med de intikter som skulle kunna uppstd lingre fram i
tiden. Det sistnimnda beteendet benimns dven forlustaversion eller
nirsynthet.”

2.8.1 Det behévs en bred systemsyn fér en langsiktigt
effektiv och hallbar utfasning

Transportsystemet och dven arbetsmaskinerna paverkar samhillet pd
flera andra sitt in genom att ge upphov till ett betydande bidrag till
utslipp av vixthusgaser. Styrningen behéver dirfoér dven utformas
utifrdn en dnnu bredare systemsyn in den som enbart sitter en
begrinsning av utslippen av vixthusgaser i centrum.

I den senaste syntesrapporten (AR5) frdn IPCC” konstaterar forsk-
arna att:

strategier {6r att minska utslippen av vixthusgaser vinner p3 om de ge-
nomfdrs i en samlad strategi som ocksd tar hinsyn till andra samhalls-
mal, inklusive behovet att iven anpassa sektorn till de klimatférind-
ringar som inte gir att undvika.

Forskarna drar ocks slutsatsen att det kommer krivas flera olika
typer av styrmedel pd flera olika niver (internationellt, nationellt
och regionalt) for att dstadkomma en effektiv omstillning.

Behovet av integrerade strategier och samtidigt agerande pd olika
nivier i samhillet framhills dnnu starkare 1 IPCC:s 1,5 graders-
rapport.”*

% OECD (2017), ESO 2016:17.

% Nybilsképen pi den svenska marknaden gérs dessutom ofta av foretag. Dessa har frimst
kostnader och virdeférluster under bilens férsta &r som utgdngspunkt {ér sin ekonomiska
investeringsanalys, utformningen av Bonus-malus-systemet, inklusive hur férminsbilarna
paverkas, fir d& sirskilt stor betydelse fér kalkylen. Andrahandsmarknaden fér fordonet bli
ocks3 viktig, och dir kan dven drivmedelspriserna ha en effekt.

7 IPCC (2014).

% [PCC (2018).
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Utredningens inriktning ir att utfasningen av de fossila driv-
medlen behdver vara hdllbar ur en rad olika aspekter. Det medfor att
olika dtgirders samtidiga nyttor och kostnader behover finnas med i
bilden nir de analyseras. Det hir en uppgift i utredningens konsek-
vensanalys men ocksd en del i virderingen av de styrmedelsforslag
som analyseras pd respektive omrade.

2.8.2  Fler styrmedel betyder inte "ju fler desto battre”

Att det dr motiverat med flera styrmedel betyder inte att slutsatsen
blir att ”ju fler styrmedel desto bittre”. Den samlade styrningen och
motiven bakom de olika styrmedlen behover I stillet noga analy-
seras, 1 kombination med en marknadsanalys bide pd utbuds- och
efterfrigesidan. Om sidana analyser gors okar férutsittningarna for
att s.k. dubbelstyrning med brist pd additionalitet undviks. Med
additionalitet avses den extra effekt ett ytterligare styrmedel bedoms
leda till utéver de effekter de befintliga styrmedlen antas ge.

Utredningens analys av eventuella styrmedelstérindringar beho-
ver dessutom utgd frin den omfattande mix av styrmedel som redan
finns inom omradet.

2.8.3 Styrmedlen behéver vara kostnadseffektiva

Aven om det i princip inte ir méjligt att i forvig veta vilka vigval
som lingsiktigt ir de mest kostnadseffektiva ir det indd mojligt att
utforma en styrning som skapar férutsittningar for att hélla nere
kostnaderna for genomférandet till s8 liga nivier som mojligt, bl.a.
genom att parera fér ovintade hindelser som kan uppstd lings vigen.
Detta ir ocksd huvudskilet till utredningens férslag att utvecklingen
ska foljas upp vid sirskilda kontrollstationer och inte vara alltfor
ensidigt inriktad mot en typ av itgirder. Aven kostnaderna for de
styrmedel som féreslds behover ingd 1 analysen.

For att styrmedlen i strategin ska kunna betraktas som kostnads-
effektiva behover det vara tydligt vilket eller vilka problem varje
styrmedel syftar till att l6sa. Samtidigt dr det viktigt att ta hinsyn till
hur olika styrmedel samspelar och vilka sidoeffekter olika styrmedel
kan f6ra med sig for att hitta ritt nivd pd den samlade styrningen.
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Ett villkor for kostnadseffektivitet 1 utformningen av styrmedel
ir att det inte ska gd att visa att ndgot annat genomférbart styrmedel
hade kunnat leda till samma effekt till ligre kostnad. I ndgra fall kan
dven klimateffekten utgora sidonyttan medan huvudsyftet ir ett
annat. Om hinsyn inte tas till samtidiga sidonyttor, utan enbart kli-
mateffekter riskerar den samhillsekonomiska effektiviteten minska
1 strategin.

2.8.4  Styrmedlen behdver vara genomforbara
och verkningsfulla

Styrmedlen behéver dven utformas med hinsyn till bedémningar av
genomfoérbarhet 1 politiken bdde pd kort och ling sikt.

En viktig aspekt pd genomfdérbarheten ir om styrmedlen riskerar
att leda till koldioxidlickage® som f6ljd av att de paverkar de ekono-
miska férutsittningarna for berdrda aktdrer pd ett omfattande sitt.
En annan viktig aspekt dr att styrmedlen som foreslds ska gd att
genomforas 1 hég samstimmighet med EU-rittens utveckling.

Acceptansfrgor ir ocksd centrala for genomforbarheten. Att ut-
formningen av styrmedel framstdr som rittvis mellan lig- och hog-
inkomsttagare samt mellan olika delar av landet kan vara viktiga
aspekter f6r 6kad acceptans.

For att nd en i det nirmaste total utfasning av de fossila driv-
medlen behéver styrmedlen ha karaktiren att de reglerar total-
anvindning och volym. Aven den egenskapen behover beaktas nir
olika styrmedels egenskaper vigs mot varandra.

2.9 Ett langsiktigt tidsperspektiv paverkar de val
som behdéver genomforas i nartid

Nir olika tidpunkter fér utfasning av anvindningen av fossila
drivmedel studeras ligger utredningens fokus pd vad som behover
kunna hinda under tidsperioden 2030 till 2045. Men detta tidsper-
spektiv leder samtidigt till slutsatser om vad som, givet olika antag-
anden, kan behdva hinda dven i det korta tidsperspektivet, dvs.

# Koldioxidlickage kan uppstd nir verksamheter flyttar hela eller delar av sina verksamheter
till f6ljd av skirpta styrmedel inom en region.
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1 inledningen av 2020-talet. Enligt kommittédirektivet ska utredaren
bland annat foresla:
vilka tgirder [styrmedelsférindringar] som kan vidtas i ett lingsiktigt

perspektiv for att detta [utfasningen] ska kunna genomféras pi ett s§
kostnadseffektivt sitt som mojligt.

Utredningens bedémning ir att de styrmedelstérindringar som kan
behéva vidtas i ett 1dngsiktigt perspektiv” dr sidana som behover
genomféras inom en relativt snar framtid for att 6ka effektiviteten i
genomforandet mot det ldngsiktiga mélet.

Aven det tinkta forbudet mot férsiljning av nya diesel- och
bensindrivna bilar stiller krav pd en analys av styrmedelsférind-
ringar 1 nirtid. Figuren nedan illustrerar hur en s.k. back-casting
analys av ett mdl om utfasning resulterar i slutsatser om vad som
behover ske inom en relativt snar framtid i form av férindringar av
fordonsflottan, drivmedelsanvindningen och trafikarbetet.

Figur 2.3 Vad behover ske om en back-castingansats tillaimpas?
= o Okaandelen nollutslappsfordon o Bara nollutslappsfordeni o Vagtransporterna ar i huvudsak
% o Behalldem i landet nyférséljningen elektrifierade, .
2 o Okaandelen elekirifierade o Utveckla elektrifieringen for o Nollutslappsfordon dominerar.
5 lastbilar, arbetsmaskinersamt tunga fordon, arbetsmaskiner, o Tunga fordon, arbetsmaskiner,
5 aven flygplan och fartyg. fartyg och sjofart flygplan och fartyg elekirifierade i
=] o Etablera laddinfrastrukturi stor den utstrackning det ar mojligt.
5 skala o Laddmojligheter med tillracklig
E o Energieffektivisera kapacitet och tackning
h farbranningsmotorema
T o Oka produktionen av o Utveckla produktionen av o Enbart 100 % fornybara
B langsiktigt hallbara fomybar bensin drivmedel till salu
E fomybara drivmede| o Léginblandade drivimedel o Famybara drivmedel anvands i
s dvergar till rena héginblandade vissa tunga forden, flyg, sjofart

och arbetsmaskiner.

=
E o Effektivisera anvandningen s& att tillganglighet, hallbarhet och konkurrenskraft skapas med sé lite trafik som majligt

Idag Pa vag mot utfasning Vid malaret fér utfasning
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2.10 Forslagen till styrmedelsférandringar utgar fran
befintliga styrmedel och aviserade forandringar
i klimathandlingsplanen

Utredningen utgdr i sina férslag och bedémningar frin de styrmedel
som redan finns pd plats och ir under utveckling pd omridet, bide
inom EU och nationellt.

For inrikes transporter finns redan ett relativt stort antal styr-
medel medan styrmedlen f6r arbetsmaskiner ir firre.

Forhéllandet illustreras bland annat 1 regeringens klimathand-
lingsplan (prop. (2019/20) och av sammanstillningen 1 Sveriges inte-
grerade energi- och klimathandlingsplan som Sverige redovisade till
EU i inledningen av 2020 samt Sveriges senast nationella klimat-
redovisning till FN*".

Utredningen tolkar sitt uppdrag som att uppgiften ir att se dver
hur ndgra av de mest centrala styrmedlen 1 den befintliga *verktygs-
13dan” behover utvecklas for att dven styra effektive mot ett utfas-
ningsmal pd lite lingre sikt.

Det mer lingsiktiga perspektivet kan leda till slutsatsen att styr-
ningen kan behova forindras jimfért med den plan som nu ir pd vig
att genomforas for att milet om 70 procents utslippsminskning for
inrikes transporter, utom inrikes flyg, ska kunna nés.

Utredningen sitter inte heller uppfyllande av 70 procentsmalet
som ett absolut villkor f6r de forslag till styrmedelsférindringar
utredningen viljer att férorda, men utgdr frin att de f6rslag som lyfts
fram forbittrar forutsittningarna fér att mélet om 70 procents
utslippsminskning ska kunna nds pd ett effektivt sitt.

2.11 Osédkerheter behover vagas in

Under 2020 brét en virldsomspinnande viruspandemi ut som virl-
den dnnu inte sett slutet pd. De l3ngsiktiga konsekvenserna av
pandemin ir mycket svira att férutse. Manga dterhimtningsinsatser
har redan genomférts, 1 en del fall med inriktningen att dterbygg-
naden ska bli bittre ("build back better”) och mer miljé- och klimat-
smart dn utvecklingen fére pandemin.

3% Sveriges integrerade nationella energi- och klimatplan 2020 till EU (NECP).
Sweden’s fourth biennial report 2019 under the UNFCCC.
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Aterhimtningen skulle d& kunna medféra att férutsittningarna
att fasa ut de fossila drivmedlen férbittras. Men det finns ocks3
utvecklingsfaktorer som pekar i den motsatta riktningen. De sce-
narioanalyser som utredningen tagit fram omfattar ocksd ett antal
alternativa utvecklingsvigar med tanke p de stora osikerheter som
foreligger. Resultaten bor tolkas med detta 1 dtanke.

Hindelseutvecklingen under 2020 illustrerar mycket pdtagligt be-
hovet av att dterkommande stimma av utvecklingen i férhéllande till
de styrmedel som inférs och vid behov genomféra justeringar efter
hand. Inte bara den nu omvilvande viruspandemin motiverar ett
sddant tillvigagdngsitt. Inom transportsektorn och i nirliggande sek-
torer, framfér allt i eltllférselsektorn, sker 1 nuliget en mycket snabb
teknikutveckling pd flera fronter. Detta kan foérindra férutsitt-
ningarna vad giller exempelvis kostnader f6r olika utvecklingsvigar
och dirigenom de incitament som kan behova sittas in och behillas.

Det ir samudigt viktigt att de politiska styrmedlen inte dndras
alltfor titt, trots den snabba teknikutvecklingen. Strategin behover
pd ett genomtinkt sitt bide vara robust, férutsigbar och flexibel pd
samma ging. Kontrollstationer behéver genomféras lings vigen
men den huvudsakliga kursen bor hillas fast.
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3 Mal, ramverk och centrala
rattsakter for utfasningen
| EU och Sverige

3.1 Inledning

Mojligheterna att fasa ut de fossila drivmedlen for att bidra wll
nollutslidpp frin inrikes transporter och arbetsmaskiner 1 Sverige ir 1
hég grad beroende av méilen och styrningen pd internationell niv4, i
forsta hand inom EU.

Detta kapitel inleds med en kort genomgéng av de globala klimat-
och hilbarhetsmilen som utgér den évergripande ramen fér bide
den EU-gemensamma klimat- och héllbarhetsstrategin', och den
svenska klimathandlingsplanen. Direfter foljer de mest centrala
mélen, ramverken och rittsakterna som pédverkar utfasningen av
fossila drivmedel i EU. Beskrivningen f6ljs av en genomgéng av mot-
svarande mil, ramverk och styrmedel i Sverige.

3.2 Klimatkonventionen, Parisavtalet och FN:s
hallbarhetsmal

3.2.1 Klimatkonventionen

Forenta nationernas ramkonvention om klimatférindringar (klimat-
konventionen) tridde ikraft 1994. Klimatkonventionens évergrip-
ande mal ir att “halten av vixthusgaser i atmosfiren ska stabiliseras
pd en nivd som innebir att minniskans pdverkan pg klimatsystemet
inte blir farlig. Milet ska uppnds pd ett sddant sitt och i en sidan takt

' Klimat- och hillbarhetsstrategin utvecklas sedan slutet av 2019 inom ramen f6r kommis-
sionens initiativ den Europeiska grona given. COM (2019)640 final av den 11 december2019.
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att den biologiska mingfalden bevaras, livsmedelsproduktionen
sikerstills och andra mal for héllbar utveckling inte dventyras™.

3.2.2 Parisavtalet

Vid klimatkonventionens tjugoférsta partsméte (COP21) 1 Paris
2015 enades virldens linder om ett rittsligt bindande klimatavtal
(Parisavtalet), vilket tridde i kraft 2016.

Parisavtalets dvergripande mél ir att begrinsa dkningen av den
globala medeltemperaturen till 1ingt under 2 grader Celsius och
fortsitta gora anstringningar f6r att hilla 6kningen under 1,5 grader
Celsius jaimfért med foérindustriell nivd. Avtalet innebir dirmed att
ambitionsnivin héjts 1 den internationella klimatpolitiken och att
klimatkonventionens &vergripande mal har kvantifierats dven 1 av-
talstext.

Enligt avtalets artikel 3 ska alla parter bidra till att avtalets mal nés
genom nationellt bestimda bidrag (nationally determined contri-
butions, NDC, eller nationella klimatplaner). Sverige har inget eget
nationellt bidrag under Parisavtalet, utan bidrar tillsammans med
ovriga EU med en gemensam NDC. Bidragen ska ses dver vart femte
3r 1 syfte att hoja parternas samlade dtaganden under avtalet.

I nuliget bedéms avstdndet vara mycket stort mellan parternas
sammanlagda dtaganden och de globala minskningar som behover
3stadkommas fér att utslippen ska minska tillrickligt snabbt och
tillrickligt mycket i férhdllande till Parisavtalets mal.’ Parterna for-
vintas inf6r nista stora partsmote 2021 (COP26) ha limnat in en ny
mer ambitids NDC. EU:s arbete under den s.k. gréna given, se
nedan, syftar bland annat till att EU ska kunna redovisa en ny NDC
med skirpta utslippsminskningsdtaganden infér nista partsmote.

2FCCC/CP/2015/10/Add.1.
* Se exempelvis UNEP (2020).
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3.2.3  FN:s hallbarhetsmal

Under 2015, dvs. samma &r som Parisavtalet tillkom, antog FIN dven
17 globala hillbarhetsmal (Sustainable Development Goals, SDG:s).
De globala hllbarhetsmélen innebir att virldens linder har dtagit sig
att till 2030 leda virlden mot en héllbar och rittvis framtid. M3l 13
ir att vidta omedelbara dtgirder for att bekimpa klimatférindring-
arna och dess konsekvenser. I EU:s gréna giv ir ambitionen att EU:s
utvecklade klimatstrategi ska integreras i en bredare strategi fér en
utveckling i linje med de globala hillbarhetsmélen.

3.3 EU:s klimatramverk, klimatmal
och centrala rattsakter

3.3.1 EU:s klimat- och energiramverk till 2030
och langsiktiga klimatmal till 2050

I december 2019 stillde sig EU:s stats- och regeringschefer bakom
ett langsiktigt klimatmal som innebir att EU ska nd klimatneu-
tralitet senast 2050.% I april 2021 beslutades om en klimatlag fér EU
dir det lingsiktiga mélet kodifieras. Samtidigt skirptes EU:s tidigare
klimatm3l f6r 2030 frin minus 40 procent till minus 55 procent
(jimfért med 1990).

3.3.2 Centrala rattsakter och utveckling
genom den gréna given

Den europeiska grona given

EU-kommissionen presenterade samtidigt med EU:s nya ml om
klimatneutralitet 2050 1 december 2019 ett meddelande om Den
europeiska grona given, en ny gron tillvixtstrategi for EU, som bland
annat syftar till att bidra till att det 18ngsiktiga klimatma&let ska kunna
uppnis.’

* Europeiska ridets slutsatser 12-13 december 2019.

> Den europeiska grona given COM/2019/640 final av den 11 december 2019, EU:s mdl om
klimatneutralitet byggde bl.a. p4 COM (2018) 773 final av den 22 november 2018. Enligt
IPCC:s 1,5 graders rapport ir nettonollutslipp den situation som uppstdr nir de av minniskan
orsakade antropogena utslippen av vixthusgaser (eller koldioxid) motsvarar det antropogena
upptaget av vixthusgaser (eller koldioxid).
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Den gréna given innehller bland annat en ambitits fardplan for
det fortsatta arbetet med att skirpa den europeiska klimatpolitiken
under de nirmaste tvd dren (se om det nirmare innehdllet vidare
nedan).’

Sirskilt om EU ETS, ESR och LULUCF

EU:s system for handel med utslippsritter skapades 2005 och har
direfter reviderats och skirpts i flera steg.” Systemet omfattar inte
transporter (med undantag av flyg), som 1 stillet ingdr i Ansvarsfor-
delningsférordningen (ESR).* Den senare innehéller en férdelning av
bindande &rliga utslippsminskningar per medlemsland 2021-2030.
Utslippen ska enligt den nu gillande férordningen sammanlagt min-
ska med 30 procent jimfort med 2005. EU:s rikare medlemslinder
har hogst dtaganden enligt ESR. Till denna grupp hor Sverige vars
utslipp 2030 ska minska med 40 procent jimfért med 2005. Ut-
slippen som ingdr 1 ESR behover minska 1 en snabbare takt dn vad
mélen 1 ESR stipulerar i och med EU:s skirpta mal till 2030.

LULUCF-férordningen’, dir LULUCEF stir fér land-use, land-
use change and forestry, syftar till att ge incitament till dtgirder som
bevarar och forstirker upptaget av kol i skog och mark. LULUCF-
férordningen innebir att vixthusgaser frdn markanvindning, for-
indrad markanvindning och skogsbruk inkluderas som en separat
del av EU:s klimatramverk tll 2030, men med vissa kopplingar till
ESR-sektorn. Regelverket innebir ocksg att en férindrad kolbalans
till f6ljd av biomassaproduktion for exempelvis bioenergi och bio-
drivmedel fir en viss reglering i EU. Aven LULUCF-regelverket
kommer beréras av kommissionens revidering av regelverket 1 och
med skirpta klimatmal till 2030.

Kommissionens inledande beskrivning av hur de ovanstiende
rittsakterna kan komma att revideras inom ramen fér den gréna

¢ EU-kommissionens hemsida, En europeisk grén giv,
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal_en.

7 Fér en beskrivning av styrmedlet se www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-
samhallet/Miljoarbete-i-Sverige/ Uppdelat-efter-omrade/Utslappshandel/.

$ Europaparlamentets och ridets férordning 2018/842/EU av den 30 maj 2018 om medlems-
staternas bindande &rliga minskningar av vixthusgasutslipp under perioden 2021-2030 som
bidrar till klimatitgirder f6r att fullgéra 4taganden enligt Parisavtalet (ansvarsférdelnings-
férordningen, ESR).

? Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2018/841 av den 30 maj 2018 om inbegrip-
ande av utslipp och upptag av vixthusgaser frin markanvindning, férindrad markanvindning
och skogsbruk i ramen for klimat- och energipolitiken fram till 2030 (LULUCEF-f6rordningen).
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given ger bilden av att ndgon form av ytterligare linkning mellan
EUETS och ESR ska genomféras.'® Frigan handlar frimst om vilken
omfattning utvidgningen ska fi pd den fortsatta regleringen av ESR.

Det kan noteras att utslippen frin anliggningar som stir for
energitillforseln till transportsektorn och 1 arbetsmaskiner redan
1dag delvis ingdr 1 EU:s utslippshandelssystem och denna bild
kommer att forstirkas ytterligare vid en 6kad anvindning av el,
vitgas och elektrodrivmedel. Redan elektrifieringen i transportsek-
torn innebir allts att transporterna i nigon min “flyttar” frin den
icke-handlande sektorn ESR till utslippshandeln.

Nir det giller en 6kad styrning av fler sektorer via utslipps-
handeln konstaterar EU-kommissionen att utslippshandeln inte
ensam formdr hantera alla barridrer som finns nir l3gutslipps- och
nollutslippslésningar ska introduceras. Kommissionen konstaterar
att sektorsspecifika styrmedel dirfor ocksd dr motiverade, exempel-
vis 1 transportsektorn. Eventuella férindringar av utslippshandels-
system inom EU kommer genomféras tillsammans med éversynen
av Ovriga utpekade rittsakter for att hitta ett bra samspel mellan
styrmedlen bl.a. inom transportsektorn (se vidare nedan).

Sirskilt om EU-kommissionens strategi
om en héllbar och smart mobilitet

Som en del 1 kommissionens grona giv har en strategi for en hillbar
och smart mobilitet tagits fram som summerar hur transportsektorn
1 EU ska kunna fortsitta utvecklas samtidigt som klimatma&len till
2030 och 2050 nds, 6vrig miljopdverkan minskar och hillbarheten
stirks.!" Till strategin finns en handlingsplan med sammanlagt
82 punkter som ska genomforas under de kommande fyra dren. En
utgdngspunkt for strategin ir att den handlar om att understédja en
omfattande systemomstillning. Strategin delas upp 1 tre pelare:

1. &tgirder for att alla trafikslag ska bli mer hillbara

2. &tgirder for att hllbara alternativ ska bli tillgingliga i ett sam-
manlinkat transportsystem och

1% Ares (2020) 6081605. Inception impact assessment Amendment of Regulation (EU) 2018/42
on binding annual greenhouse gas reductions by Member States from 2021-2030 contributing
to climate action to meet commitments under the Paris Agreement.

" COM (2020)789 final av den 9 december 2020.
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3. styrmedel som ger ritt incitament for att driva pd omstillningen.

Kommissionen konstaterar évergripande att sdvil dtgirder som
skyndar pd introduktionen av nollutslipps- och ligutslippsfordon
som 3tgirder som okar anvindningen av férnybara drivmedel och
drivmedel med 18gt fossilinnehdll i vigtransporter, sjéfart, flyg och
jirnvig behover forstirkas och genomféras utan dréjsmal. Kommis-
sionen konstaterar vidare att det ir en nyckelfaktor att behilla
teknikneutralitet 1 alla trafikslag, men att det inte fir leda till passi-
vitet nir fossila tekniker ska fasas ut.

Nir det giller utvecklingen mot olika typer av nollutslippsfordon
inom vigtransportsektorn stéds utvecklingen av flera initiativ inom
ramen f6r den gréna given (energisystemintegration, vitgas, batte-
rier). Energieffektivitet och livscykelprestanda ir kriterier nir teknik-
alternativ prioriteras. Koldioxid- och avgaskraven pd vigfordon till-
sammans med reglerna fér offentlig upphandling av fordon (CVD-
direktivet) framhills som centrala styrmedel f6r omstillningen mot
nollutslippsfordon i vigtrafiken. Vid sidan av kraven behover pris-
sittningen skirpas (utéver EUETS édven via infrastrukturavgifter och
energiskatter) si att efterfrigan p nollutslippstordon okar. Utdver
dtgirder for att ©ka efterfrigan behdver dven infrastrukturen for
laddning byggas ut. P4 detta omride aviserar EU-kommissionen
bland annat en skirpning av det s.k. AFID-direktivet.

Nir det giller flytande och gasformiga férnybara drivmedel anges
1 mobilitetsstrategin att hallbara férnybara drivmedel och drivmedel
med ett lgt fossilt innehdll behover tas fram 1 stor skala utan drojs-
mal. Kommissionen avser att infora ytterligare dtgirder for att stodja
utvecklingen, troligen via forslag pa nya kvotnivier nir fornybart-
direktivet ses 6ver under 2021. Den inriktning som framgar ir att ge
incitament for att produktionen ska komma 1 gdng och frimst riktas
mot sektorer som beddms vara svirare att elektrifiera: sjofart, flyg
och tunga fordon. RefuelEUAviation och FuelEUMaritime lyfts
fram som viktiga initiativ pd omridet som kommer 6ka efterfrigan
och framstillningen av férnybara drivmedel. De biodrivmedel som
lyfts fram ir de som kan klassas som avancerade enligt férnybart-
direktivets bilaga 9(A) medan anvindningen av livsmedels- och
foderbaserade biodrivmedel fortsatt begrinsas."

12Se exempelvis,Ares(2020)4087053, Inceprion Impact Assessment, Revision of Directive
(EU)2018/2001 on the promotion of the use of energy from renewable sources.
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Sirskilda medel med hinsyn till fordelningseffekter

En ambitionshéjning till 2030 behéver dven hantera de negativa for-
delningseffekter som kan uppstd nir styrmedlen skirps. Effekterna
uppstdr frimst i ldginkomsthushill 1 EU:s fattigare medlemslinder.
Forslaget till genomforande av ett skirpt mal omfattar dven en 6kad
fterforing av medel till dessa linder. Aterféringen kan antingen ske
direkt eller via fonder som redan finns inrittade inom EU med bland
annat detta syfte som Moderniseringsfonden och Innovations-
fonden. Aven EU:s nya budget med sirskilda medel for sterhimt-

ning och resiliens kan bidra till att motverka negativa férdelnings-
effekter.”

Sammanfattande tidsplan

Kommissionen har sammanfattningsvis for avsikt att inom ramen
for den gréna given analysera nigon form av utvidgning av utsldpps-
handelssystemet, ev. nya utslippshandelssystem i ESR-sektorn,
1 kombination med ytterligare styrmedelsforstirkningar pd ett antal
omrdden. Kommissionens detaljerade analys och férslag till regel-
forindringar ska presenteras stegvis fram till juni 2021."* I tabellen
nedan sammanfattas de mest centrala rittsakterna som ingdr i den
pigdende och fortsatta analysen.

3 COM 2020 (456) final av den 27 maj 2020. En birande del ir att offentliga dterhimtnings-
investeringar ska ske enligt principen ”gér ingen skada”. Prioriteringar framtagna i linders
nationella energi- och klimatplaner och planer fér rittvis omstillning ska dven vigleda
investeringarna. Minst 25 procent av budgeten, bide den ordinarie lingtidsbudgeten och den
extra dterhimtningsinsatsen ska g3 till klimattgirder.

* COM (2019) 640 final av den 11 december 2019.
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Tabell 3.1 Centrala styrmedel inom EU

Omrade Huvudsakligt Forslag-inriktning Tidshorisont
styrmedel
Overgripande EU-ETS /ESR Oversyn av ambitionsnivd Andra kvartalet 2021

ETS foreslas inkludera mot 2030 och 2050
sjofart, olika nivéer pa

|dnkning till fossil energi

i ESR, dvs. dven vag-

transporter analyseras

Overgripande Energiskattedirektivet  Bl.a. mdjliggora Andra kvartalet 2021
"adekvat” framjande av. mot 2030 och 2050
alternativa brénslen
(vétgas, syntetiska
brénslen, avancerade
biobrénslen, el)

Overgripande Eurovignettedirektivet ~ Ska dven kunna omfatta  Hdosten 2020
personbilar och mot 2030 och 2050
differentieras beroende
pa koldioxidutslapp

Overgripande Energieffektiviserings-  Direktivet ska ses over for Andra kvartalet 2021

direktivet att bidra till att det mot 2030 och 2050
skarpta klimatmalet till
2030 ska kunna nas
Fordon Forordningarna om nya  Oversyn och skdrpning av Andra kvartalet 2021
fordons genomsnittliga kraven pé personbilar och mot 2030 och 2050
koldioxidutslapp |atta lasthilar

Oversyn och skarpning av 2022
kraven pé tunga fordon

Fordon Avgaskraven pé fordon  Skarpta krav, ev mindre ~ December 2021
(de s.k. Euro-kraven) partiklar m.m.

Fordon Batteridirektivet LCA-utslappskrav, krav ~ KOM férslag november
pa dteranvandning, 2020
atervinning av bla. Tar sikte pa 2030 och
Elbilshatterier 2050

Drivmedel- Fornybartdirektivet Oversyn av och ev héjda  Andra kvartalet 2021

fornybara (REDII) mal i fornybartdir., 2030 och 2050

(flytande och i ReFuelEU- flyg och initiativ for avancerade

gasform) sjéfart biodrivmedel och andra

fornybara drivmedel,
enhetliga certifierings-

system
Fornybara driv-  AFID-direktivet, Oversyn, kravskarpningar Andra kvartalet 2022
medel-el energiprestandadirektiv (juni) Tar sikte pa 2030
et (laddinfrastruktur) och 2050
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Omrade Huvudsakligt Forslag-inriktning Tidshorisont
styrmedel

Systemuppbygg- Meddelande med en Sista kvartalet 2020

nadinfrastruktur, strategi for en hallbar Tar sikte pa 2030 och

mojliggérande och smart mobilitet i 2050

EU, TEN-T (2021), nya

fonder fran budget-

beslutet om &terhamt-

ning i juni 2020
Kalla: Egen sammanstallning fran Den europeiska grona given.
KOM/2019/640 slutlig, och kommissionens /Inception Impact Assessments.

3.4 Sveriges klimatramverk, klimatmal
och klimathandlingsplan

3.4.1  Det klimatpolitiska ramverket

2017 antog riksdagen ett klimatpolitiskt ramverk. Ramverket bestdr
av en klimatlag, klimatmal, som dven utgdr etappmal under miljo-
kvalitetsmilen, samt ett klimatpolitiskt rdd. Det lingsiktiga malet i
klimatramverket innebir att Sverige inte ska ha ndgra nettoutslipp
av vixthusgaser senast 2045, {6r att direfter uppnd nettonegativa
utslipp. Milet omfattar utslipp av vixthusgaser inom svenskt terri-
torium.
Malen ir formulerade pa f6ljande vis.

o Senast 2045 ska Sverige inte ha ndgra nettoutslipp av vixthus-
gaser till atmosfiren, for att direfter uppnd negativa utslipp. Ut-
slippen frin verksamheter inom svenskt territorium ska vara minst
85 procent ligre dn utslippen 1990. For att nd nettonollutslipp
far kompletterande dtgirder tillgodoriknas — t.ex. 6kat upptag av
koldioxid i skog och mark, avskiljning och lagring av koldioxid
frdn férbrinning av biomassa (bio-CCS) samt investeringar i
andra linder. Milet omfattar Sveriges hela territoriella utslipp,
dvs. dven de mil som ingdr i EU:s utslippshandelssystem. Mélet
innebir enligt regeringens klimatpolitiska handlingsplan att ut-
slippen frdn transportsektorn i princip behéver nd noll senast
2045."

!5 Prop. 2019/20:65 s. 112.
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e Utslippen som omfattas av EU:s ansvarsfordelningsférordning
(ESR) bor senast 2030 vara minst 63 procent ligre dn utslippen
1990 och senast 2040 vara minst 75 procent ligre. For att nd
mélen till 2030 och 2040 fir hogst 8 respektive 2 procentenheter
av utslippsminskningarna ske genom kompletterande &tgirder.
Dessa mal giller bland annat utslippen frin inrikes transporter
och arbetsmaskiner.

e Vixthusgasutslippen frin inrikes transporter, utom flyg, ska
minska med minst 70 procent senast 2030 jimfért med 2010.

For att nd det dvergripande nettonollutslippsmalet till 2045 fir dven
avskiljning och lagring av koldioxid av fossilt ursprung riknas som
en dtgird dir rimliga alternativ saknas. Mélet férutsitter hojda ambi-
tioner 1 EU:s utslippshandelssystem (EU ETS)." Vid berikning av
utslippen frin verksamheter inom svenskt territorium ingdr inte
utslipp och upptag fr&n markanvindning, férindrad markanvind-
ning och skogsbruk (LULUCEF).

Vixthusgasutslippen frin den internationella sjéfartens och fly-
gets tankning 1 Sverige, ofta kallat internationell bunkring, omfattas
inte av de nationella tidsatta milen om utslippsminskningar. Ut-
slippen omfattas i stillet av globala klimatdtaganden inom de inter-
nationella flyg- respektive sjofartsorganisationer under FN: Inter-
nationella civila luftfartsorganisationen (ICAO) och Internationella
sjofartsorganisationen (IMO). Utslippen frin flyg inom Europeiska
ekonomiska samarbetsomridet (EES) omfattas dessutom av EU ETS.

Enligt klimatlagen ska regeringen varje &r presentera en klimat-
redovisning 1 budgetpropositionen. Redovisningen underlittar for
uppfoljning och bedémning av de samlade klimateffekterna av alla
politikomriden och ska innehilla en beskrivning av utslippsutveck-
lingen i relation till milen. Redovisningen ska ocksd beskriva de
viktigaste besluten under &ret och dessas effekt for utvecklingen av
vixthusgasutslippen, samt innehdlla en bedémning av om det finns
behov av ytterligare dtgirder.

Klimatlagen anger ocksi att regeringen vart fjirde ar ska ta fram
en klimatpolitisk handlingsplan. Syftet med handlingsplanen ir att
visa hur regeringens samlade politik inom alla relevanta utgiftsom-

!¢ Det kan nimnas att EU ETS har skirpts sedan det svenska klimatramverket beslutades och
nu innehiller en klausul om &versyn var femte ar.

86



SOU 2021:48 Mal, ramverk och centrala rittsakter fér utfasningen i EU och Sverige

rdden sammantaget bidrar till att nd etappmaélen till 2030 och 2040
och det lingsiktiga utslippsmalet till 2045.

Den forsta klimathandlingsplanen, En samlad politik for klimatet-
klimatpolitisk handlingsplan prop. 2019:2065 lades fram for riks-
dagen 1 december 2019.

3.4.2 En fossilfri valfardsnation

Sveriges nuvarande regering har ocksa uttalat ambitionen att Sverige
ska bli virldens forsta fossilfria vilfirdsland och dirigenom ocksd
bidra till de dtaganden landet har genom FN:s Agenda 2030 {6r en
miljémissigt, socialt och ekonomiskt héllbar utveckling.

Som motiv f6r ambitionen konstaterar regeringen i den klimat-
politiska handlingsplanen bland annat att:

Sverige ir ett av de linder 1 virlden som har férutsittningar att gd fore
och kan visa att en fossilfri virld ir mojlig.

Svenska foretag ligger i framkant i att erbjuda innovativa l6sningar.
Detta ger Sverige en unik chans att pdverka det globala klimatarbetet
l&ngt mer in bara genom att minska de svenska utslippen. Sveriges
m&jlighet att minska utslippen globalt dr pdverkan genom handhng

De klimatpiverkande utslippen kinner inga landsgrinser si det ir
viktigt att de 18sningar som tas fram for att stilla om Sverige har med
perspektivet att de ocksd ska kunna exporteras fér att bidra till om-
stillning 1 andra linder. Den svenska klimatdiplomatin samlar dessa
element och syftar till att 6ka den globala ambitionsnivin i omstill-
ningen. Sverige har ocksd det storsta stédet i virlden riknat per capita
till FN:s grona klimatfond.

Sverige ska visa att det gir att stilla om och bli ett fossilfritt land med
bibehillen konkurrenskraft och vilfird. Klimatpolitiken ska inte utfor-
mas si att utslippen bara flyttar nigon annanstans pd grund av att t.ex.
industri eller andra verksamheter flyttar till linder med ligre miljokrav.
Tvirtom kan Sverige bidra till minskade utslipp dven utanfér Sverige
genom att bidra till att klimatpolitiken kan skirpas inom EU och 1andra
linder, liksom genom att exportera klimatsmart energi och andra
klimatsmarta l6sningar.
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3.4.3  Miljokvalitetsmalet Begransad klimatpaverkan
och generationsmalet

Miljokvalitetsmilet Begrinsad klimatpdverkan ir ett av de 16 natio-
nella miljokvalitetsmal som Sveriges riksdag beslutat om. Riksdagen
har definierat mélet som att halten av vixthusgaser 1 atmosfiren ska
stabiliseras pd en nivd som innebir att minniskans paverkan pid
klimatsystemet inte blir farlig, dvs. Klimatkonventionens formu-
lering. Under mélet anges dven att Sverige tillsammans med andra
linder har ett ansvar {6r att det globala milet kan uppnés. Riksdagen
har i enlighet med Sveriges anslutning till Parisavtalet preciserat
mélet som att den globala medeltemperaturokningen ska begrinsas
till lingt under 2 grader Celsius 6ver forindustriell nivd och att
anstringningar ska goras for att hdlla 6kningen under 1,5 grader Cel-
sius 6ver forindustriell niva. Sverige ska verka internationellt for att
det globala arbetet inriktas mot detta mil."”

Det finns dven ett ¢vergripande generationsmal som riksdagen
definierat som att:

maélet med miljpolitiken ir att till nista generation limna &ver ett
samhille dir de stora miljéproblemen ir 18sta, utan att orsaka 6kade
miljé- och hilsoproblem utanfér Sveriges grinser.

Generationsmdlet brukar 8beropas som en grund for att det behovs
ett vidare systemperspektiv som stricker sig dven utanfor Sveriges
grinser nir utvecklingen mot de nationellt uppsatta klimatmalen
utvirderas och mojliga effekter av en skirpt styrning analyseras.

3.4.4  Sveriges transportpolitiska mal

Transportpolitikens 6vergripande mal ir att sikerstilla en samhills-
ekonomiskt effektiv och lngsiktigt hillbar transportférsérjning f6r
medborgarna och niringslivet 1 hela landet. Utover det 6vergripande
milet finns ett funktionsmdl (tillginglighet) och ett hinsynsmal
(sikerhet, miljo och hilsa) som ir jimbordiga.” Samtidigt som de ir
jimbordiga har regeringen fortydligat att for att det dvergripande
transportpolitiska milet ska kunna nds behéver funktionsmalet 1 hu-

7 Prop. 2016/17:146.
' Prop. 2008/09:93 och prop. 2012/13:1 utg. omr. 22, bet. 2012/13:TU1, rskr. 2012/13:118.
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vudsak utvecklas inom ramen {6r hinsynsmalet, inte minst f6r att nd
klimatmélen."

Regeringen har dessutom i den klimatpolitiska handlingsplanen
(prop. (2019/20:65) infért principen att samhillsmélen for alla rele-
vanta politikomriden ska formuleras om vid behov i samband med
nista dversyn, s att milen blir forenliga med klimatmalen.

I linje med denna princip har regeringen (prop. 2019/20:1) gjort
fortydliganden om och tilligg till de transportpolitiska méilen. Reger-
ingen har beslutat att det av riksdagen beslutade etappmalet for inrikes
transporter 1 miljdmalssystemet dven ska utgora ett etappmal for det
transportpolitiska hinsynsmalet.

Utover de transportpolitiska milen har riksdagen beslutat om
fem vigledande principer som ocksd ir utgdngspunkter for reger-
ingens dtgirder och val av styrmedel inom transportomridet.”

e Kunderna ska ges stor valfrihet att bestimma hur de vill resa och
hur en transport ska utforas.

¢ Beslut om transportproduktion bor ske i decentraliserade former.
e Samverkan inom och mellan olika trafikslag ska frimjas.

e Konkurrensen mellan olika trafikutévare och transportalternativ
ska frimjas.

o Trafikens samhillsekonomiska kostnader ska vara en utgdngs-
punkt nir transportpolitiska styrmedel utformas.

3.4.5  Sveriges ndrings- och regionalpolitiska mal

Malet f6r niringspolitiken ir att stirka den svenska konkurrens-
kraften och skapa férutsittningar for fler jobb. De niringspolitiska
insatserna ska dven bidra till att uppnd de globala méilen f6r hillbar
utveckling och Agenda 2030 samt méilen 1 EU:s gemensamma stra-
tegi for tillvixt och sysselsittning, Europa 2020, som omfattar de tre
prioriteringarna smart, hillbar och inkluderande tillvixt. En bio-
baserad och cirkulir ekonomi ir en prioriterad friga for regeringen for
att oka resurseffektiviteten och minska miljé- och klimatpaverkan
samtidigt som det gynnar niringslivsutveckling och nya jobb.

' Prop. 2020/21:151.
2 Prop. 2005/06:160.
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Malet f6r den regionala tillvixtpolitiken ir utvecklingskraft i alla
delar av landet med stirkt lokal och regional konkurrenskraft. Den
regionala tillvixtpolitiken ska dven bidra till att nd ett flertal av de
relevanta nationella miljdméilen och de globala méilen f6r hillbar
utveckling (Agenda 2030). Milj6-, jimstilldhets- och integrations-
perspektiven ska pd ett tydligt sitt integreras 1 det regionala tillvixt-
arbetet och dirmed bidra till en hillbar regional utveckling. Hela
Sverige ska kunna stirka sin lokala och regionala konkurrenskraft och
samtidigt nd milet om nettonollutslipp av vixthusgaser senast 2045.

Aven detta samhillsmal kan allts3 vid behov och i samband med
att det ses over komma att kompletteras for att ytterligare integrera
klimatmalen 1 det klimatpolitiska ramverket.

3.4.6  Sveriges energipolitiska mal

Det 6vergripande mdlet for energipolitiken dr att den svenska
energipolitiken ska bygga pd samma tre grundpelare som energisam-
arbetet1 EU.

Politiken syftar till att forena férsorjningstrygghet, konkurrens-
kraft och ekologisk hillbarhet. Energipolitiken ska siledes skapa
villkoren for en effektiv och héllbar energianvindning och en kost-
nadseffektiv svensk energiforsorjning med l3g negativ paverkan pd
hilsa, miljo och klimat samt underlitta omstillningen till ett eko-
logiskt héllbart samhiille.

Riksdagen har beslutat om dessa mil som en {6ljd av energi-
dverenskommelsen®':

— Malet &r 2040 dr 100 procent férnybar elproduktion. Detta ir ett
mail, inte ett stoppdatum som férbjuder kirnkraft och innebir
inte heller en stingning av kirnkraft med politiska beslut.

— Sverige ska &r 2030 ha 50 procent effektivare energianvindning
jamfort med 2005. Mélet uttrycks 1 termer av tillford energi i rela-
tion till bruttonationalprodukten (BNP).

! Energidverenskommelsen finns redovisad pa regeringens hemsida.
www.regeringen.se/49cc5b/contentassets/b88f0d28eb0e48e39eb4411de2aabe76/energiovere
nskommelse-20160610.pdf.
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3.4.7  Sveriges luftvardsprogram i enlighet med takdirektivet

Det s.k. takdirektivet® stiller krav pd medlemslinderna att uppritta
och genomféra nationella luftvirdsprogram for att minska de natio-
nella utslippen av vissa luftféroreningar i enlighet med faststillda
utslippstak.

Det svenska luftvirdsprogrammet innehéller kvantifierade mal
for bl.a. NOx-utslipp for transportsektorn och industrin. Trafik-
verket, Energimyndigheten och Transportstyrelsen ansvarar for att
klimatdtgirder inom vigtransporter ska bidra, enligt kvantifieringar
1 LVP, ull att vigtransportsektorns totala beting av NOx-utslidpps-
minskningar ska uppnis.

3.4.8  Styrning och styrmedel av sarskild betydelse
for utfasningen av fossila drivmedel

Regeringens klimathandlingsplan

Regeringens klimathandlingsplan frdn 2019, Prop. 2019/20:65, redo-
visar hur den befintliga styrningen och styrmedlen ser ut mot de
nationella milen i klimatramverket, inklusive méilet om att utslippen
frdn inrikes transporter (exkl. inrikes luftfart) ska minska med minst
70 procent till 2030. Av handlingsplanen framgir vilka ytterligare
steg regeringen avser vidta under mandatperioden for att féra styr-
ningen och styrmedlen framit pd olika omriden. Bakom handlings-
planen stir ocksd regeringens tvd samarbetspartier frin Januari-
avtalet.

Transporteffektivisering och elektrifiering minskar behovet
av biodrivmedel

I klimathandlingsplanen konstaterar regeringen bl.a. féljande

Graden av elektrifiering, energieffektivisering, andelen hillbara f6rny-
bara drivmedel och trafikarbetets utveckling 4r de faktorer som har
storst betydelse f6r hur utslippen av vixthusgaser frin transportsektorn
utvecklas till 2030 och 2045. Osikerheter, som exempelvis den framtida
anvindningen av elfordon, tillgdngen till och priset pd héllbara férny-

?2 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2016/2284 av den 14 december 2016 om
minskning av nationella utslipp av vissa luftféroreningar, om indring av direktiv 2003/35/EG
och om upphivande av direktiv 2001/81/EG.
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bara drivmedel, och trafikarbetets utveckling piverkar hur stor del av
utslippsminskningarna som kommer att ske inom respektive dtgirds-
omride. Det ir dirfér inte mojligt att pd forhand definiera exakt hur
stora utslippsminskningar som kan realiseras genom elektrifiering, hall-
bara férnybara drivmedel eller f6rindrat trafikarbete. Regeringen kom-
mer att f6lja utvecklingen l6pande och vid behov kalibrera befintliga
styrmedel och 6verviga nya dtgirder i syfte att nd klimatmalen till 2030
och 2045. Regeringen beddmer att kraftfulla tgirder beh6vs inom alla
dessa omrdden for att nd klimatmélen.

Reduktionsplikten for bensin och diesel ska vara utformad s8 att den
bidrar till att nd det nationella mdlet om minskade vixthusgasutslipp
frén inrikes transporter med 70 procent &r 2030. Klimatbonusar och -
avgifter pd personbilar férstirks och férenklas.

Biodrivmedel har goda férutsittningar att bidra till substantiella ut-
slippsminskningar frdn vigtrafiken genom att anvindas f6r inblandning
1 drivmedel. Det giller framfor allt genom s.k. ”drop-in-brinslen” i den
befintliga fordonsparken, men iven genom anvindning av rena eller
héginblandade biodrivmedel. Forutsittningarna f6r att i storre omfatt-
ning minska utslippen genom elektrifiering ir goda férst pd nigra ars
sikt p& grund av att det tar ling tid att byta ut den befintliga fordons-
parken till eldrivna fordon. Detsamma giller for effekter av stérre sam-
hillsplaneringsprocesser dir det tar lingre tid innan effekterna syns
1 form av minskade utslipp.

Eftersom tillgingen pd biodrivmedel pd grund av 6kad global efter-
frigan kan bli begrinsad bedémer regeringen att det ir av stor vikt att
takten i elektrifieringen av transportsystemet okar, parallellt med en
vasentligt 6kad transporteffektivitet i samhillet. Det finns en tydlig
vixelverkan mellan trafikarbetets utveckling, graden av elektrifiering
och behovet av biodrivmedel. En snabbare elektrifiering av vigtrans-
porterna kan i nirtid frigéra produktionskapacitet f6r produktion av
biodrivmedel som t.ex. kan anvindas i flyget och sjéfarten, dir genom-
slaget for eldrift bedéms ligga lingre fram i tiden. En lingsammare
elektrifiering av vigtransporterna kommer diremot innebira att stdrre
mingder biomassa tas i ansprik, vilket kan innebira att utslippen frin
sjofart och flyg inte kan minska i 6nskad takt pd grund av begrinsad
tillging till biodrivmedel. Okad transporteffektivitet har positiv
inverkan p4 bide elanvindningen och anvindningen av biodrivmedel
och bér dirfér ges hog prioritet 1 omstillningen till fossilfria trans-
porter.
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Centrala styrmedel och initiativ

I tabellen nedan gérs en 6vergripande summering av ndgra centrala
styrmedel och initiativ enligt klimathandlingsplanen av betydelse f6r
utfasningen av anvindningen av fossila drivmedel i Sverige. Tabellen
ir uppdelad pd samma huvudomriden som den tidigare samman-
stillningen 6ver styrning och styrmedel pd EU-niva.

Tabell 3.2  Centrala nationella styrmedel

Omrade Huvudsakligt styrmedel Forslag-inriktning  Tidshorisont

Overgripande Drivmedelsskatter Utredning om Utredningen
Vagskatt/km-skatt/ny miljostyrande avgift redovisas
miljostyrande avgift for pagar, i dvrigt hosten 2021
tunga végfordon hanvisas till

pagaende RK- arbete
med skattevéxling

Fordon Bonus, inklusive formans-  Férandringar i delvis 2021 till 2030
regler, premier skédrpande riktning
inforda for latta
fordon arsskiftet
20/21/véren 2021
— forslag till klimat-
premier tunga
fordon, arbets-

maskiner
Malus Skérpt malus inférd
véren 2021
Drivmedel-bio Reduktionsplikt Nivaer till 2030 2021 till 2030

féreslagna av
regeringen varen
2021 tillsammans
med en kontroll-
station 2022

Reduktionsplikt for flyget Nivaer till 2030 2021till 2030
beslutade véren
2021.
Skattenedséattning for EU-beslut 2021 (alla
héginblandade biodrivmedel meddelades under utom biogas)/
2020 2030 (biogas)
Ytterligare styrmedel for att  Uppdrag till Energi-  Klar hosten
framja fullskaleanlagg- myndigheten 2021
ningar, ny biodrivmedels-
teknik
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Omrade Huvudsakligt styrmedel Forslag-inriktning  Tidshorisont
Fornybara Elektrifieringsstrategi, Pagaende,
drivmedel-el elektrifieringskommission, langsiktig

bidrag till laddinfrastruktur tidshorisont
Systemuppbyggnad, Samhéllsplanering, Enrad insatsomrd- 2030
infrastruktur, infrastrukturplanering, den fér en utveckling

méjliggbrande

bidrag till hallbara stader

mot 6kad transport-
effektivitet omnadmns
i klimathandlings-
planen

Kalla: Urval fran klimathandlingsplanen 2019/20:65 och budgetpropositionen Prop. 2020/21:1.
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Internationell utblick

Utredningens beddmningar:

o Utblicken ger ett axplock ur nigra olika linders arbete 1 kli-

matomstillningen, bl.a. skirpta klimatlagar 1 ett antal euro-
peiska linder samt Tysklands och Finlands utveckling mot
nationella utslippshandelssystem. De ir tydliga exempel pd att
Sverige stiller om 1 en virld som ocks3 stiller om.

Nir det giller personbilstlottan, som utgér tyngdpunkten 1
utblicken, framg3r att ett flertal linder eller delstater har avise-
rat planer pd att fasa ut eller till och med férbjuda nya bensin-
och dieseldrivna bilar inom sina territorier. Artalen for plan-
erna skiljer sig dt, men ligger 1 tidsspannet 2025-2050 och 1 de
flesta fall runt 2035. Samtidigt pagér i samtliga dessa linder ett
arbete med att genom ekonomiska styrmedel och andra incita-
ment piskynda omstillningen av personbilsflottan. Till de
vanligast férekommande incitamenten hér inkdpssubven-
tioner, skattelittnader och nedsatta f6rménsvirden.

Aven bilbranschen priglas av en snabb omstillning och allt
tydligare elektrifieringsplaner. Flera stora bilféretag har
nyligen kommunicerat mal eller planer pd att sluta tillverka
bilar med forbrinningsmotor och enbart tillverka bilar med
eldrift vid olika drtal under tidsperioden 2030-2035.
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4.1 Inledning

I utredningens uppdrag om forutsittningarna foér ett nationellt
forbud mot nya bensin- och dieseldrivna bilar ingdr att kartligga hur
andra europeiska medlemsstater med politiska ambitioner att stilla
om personbilsflottan arbetar for att uppnd detta. Detta kapitel ir
frimst en sidan kartliggning och tyngdpunkten liggs dirmed vid
olika linders planer och incitament gillande personbilsflottan. Aven
1 utredningens bredare uppdrag avseende utfasning av fossila driv-
medel har det varit relevant att inhimta inspiration frin andra
europeiska linder och undersoka hur dessa linder arbetar med fr3-
gorna. Kapitlet innehéller dirfér f6r de valda linderna dven axplock
av planer, mél, incitament eller regleringar 1 landet som utredningen
beddmt intressanta ur det stdrre uppdragets perspektiv.

De europeiska linder som valts ut dr 1 huvudsak grannlinderna,
linder med egen fordonsindustri samt linder med konkreta mél och
ambitioner pd omrédet. Utredningen har i relevanta delar och i den
omfattning som kunnat ske inom ramen fér uppdraget dven in-
himtat underlag frin linder och regioner utanfér Europa. Detta har
frimst gillt exempel pd lagstiftning gillande nybilsférsiljning dir
bl.a. delstaterna Kalifornien i USA och Quebec i Kanada samt Kina
utgdr intressanta exempel.

Kapitlet inleds med nigra sammanfattande observationer frin
kartliggningen av olika linders planer fér och arbete med att stilla
om personbilsflottan. Den senaste tiden har vid sidan av de politiska
aktorerna dven bilbranschen tritt fram som padrivande faktor
genom firdplaner mot full elektrifiering. Kapitlet innehéller dirfor
dven en utblick mot bilbranschen och ett urval av de stérre bilfore-
tagens aviserade firdplaner mot nollutslipp.

4.2 Sammanfattande observationer — elektrifiering
av personbilsflottan

De senaste dren har ett flertal linder och delstater aviserat planer pd
att férbjuda eller fasa ut nya bensin- och dieseldrivna bilar inom sina
territorier. Till dessa hor bl.a. Storbritannien, Frankrike, Neder-
linderna, Irland, Spanien, Norge, Danmark, Slovenien, Island, Kina
och Kalifornien. Artalen for planerna skiljer sig &t, men ligger i tids-
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spannet 2025-2050 och i de flesta fall runt 2035 (se exempel i tids-
axeln nedan).

Figur 4.1 Landers planer for utfasning av bensin-och dieseldrivna bilar

i nybilsférsaljningen (urval)

P =

2020 2025 2030 2030135 2040 2045 2050
Nederlinderna  Storbritannien (2035 avser
Irland vissa hybrider)

Spanien
Frankrike

Norge

I minga fall har planerna kodifierats genom mélsittningar 1 natio-
nella klimatlagar, klimatplaner eller liknande ramverk.! Annu finns
dock, svitt utredningen kunnat finna, inget konkret exempel pa en
tvingande reglering i form av ett regelritt forbud (mot fossildrivna
bilar) eller hundraprocentigt infasningskrav (pd utsldppsfria fordon)
1 ndgot land.

Mindre strikta infasningskrav finns diremot pd flera hill, bl.a.
1 Kalifornien och 1 Kina. Infasningskraven utgérs 1 dessa fall av
kreditsystem som successivt skirps, dir biltillverkare ir skyldiga att
erhdlla en viss mingd krediter och dir krediter kan uppnds genom
utslippsfria fordon och (i mindre mingd) vissa utslippssnila fordon.

Parallellt med ovanstdende planer och regleringar pagar i samtliga
de undersokta linderna ett arbete med att genom ekonomiska styr-
medel och andra incitament pdskynda omstillningen av personbils-
flottan. Till de vanligast férekommande incitamenten hor inkops-
subventioner, skattelittnader och nedsatta f6rmansvirden.

En ytterligare tydlig utveckling ir ett stigande antal miljézoner i
europeiska stider och gradvis skirpta utslippskrav inom dessa.
Stider kan pd s3 sitt stilla hégre krav lokalt dn beslutade nationella
krav och pd s8 sitt driva pd dven den nationella utvecklingen. Som
exempel kan nimnas staden Rom, som ligger ldngt fore landets
nationella ambitioner genom sin plan f6r nollutslippszon i hela
staden till 2030.

''T.ex. Frankrikes klimatlag, Danmarks och Irlands respektive klimatplaner, Norges trans-
portplan.
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En sammanstillning av elektrifieringstakt och status per januari
2021 (for forsiljningsdret 2020) visar att Norge hade den storsta
andelen laddbara bilar i nybilsférsiljningen med 75 procent, varav
50 procent batterielektriska bilar (elbilar) och 25 procent laddhybri-
der. Inom EU fanns de stérsta andelarna nya laddbara bilar 1 Sverige
(32 procent), Nederlinderna (25 procent) och Finland (18 pro-
cent). Den nirmare férdelningen skilde sig dock stort mellan Sverige
och Nederlinderna — medan 70 procent av de nya laddbara bilarna i
Sverige var laddhybrider, uppgick elbilarna i Nederlinderna till
82 procent. De storsta europeiska marknaderna, nimligen Tyskland,
Frankrike och Storbritannien, hade motsvarande andelar laddbara
bilar 1 nybilsférsiljningen om drygt 13 procent, 11 procent, respek-
tive 11 procent.” Det ir virt att notera att férsiljningen av laddbara
bilar nu bérjat vixa 1 omfattning dven 1 dessa linder, som férutom
att de dr stora dven utmirks av att de dr hemvist {6r fordonsindustri.

4.3 Utblick mot fordonsindustrin

Fordonsindustrin har de senaste 8ren genomgatt stora férindringar
och priglas av en utveckling mot allt tydligare elektrifieringsplaner.
Utvecklingen tycks bara pd nigra manader under 2021 ha accelererat
ytterligare, med ambitionshéjningar bland flera av de stora biltill-
verkarna.

For att nimna nigra exempel meddelade Ford 1 februari 2021 att
bolaget avser att silja endast batterielektriska elbilar 1 Europa ar
2030. Vid samma tidpunkt aviserade Jaguar Land Rover mélet att
Jaguar ska bli ett “helektriskt lyxmirke” till 2025 och att samtliga
nya Land Rovers ska vara elbilar fem 4r senare. Volvo Cars har sedan
tidigare som mal att 50 procent av foretagets globala nybilsférsilj-
ning av personbilar 2025 ska utgéras av elbilar och resterande
50 procent av laddhybrider. I mars 2021 aviserade bolaget att malet
nu ir att endast silja helt elektriska personbilar senast 2030. Aven
Bentley har kommunicerat att all produktion 2030 ska avse batteri-
elektriska bilar.

Volkswagen har nyligen meddelat att man har som mal att sluta
silja bilar med enbart férbrinningsmotor 2026 och att batteri-
elektriska bilar beriknas std f6r minst 70 procent av bolagets nybils-

2 Transport & Environment (2021a).
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forsiljning 1 Europa 2030. Den sista bilen med enbart férbrinnings-
motor ska siljas 2026, medan laddhybridmodeller beriknas siljas
ndgot lingre. Enligt Volkswagen-igda Audi arbetar bolaget med en
plan for att fasa ut produktionen av bilar med férbrinningsmotor till
2035. General Motors har kommunicerat att bolaget ska upphéra
med att silja bilar med férbrinningsmotor 2035.

Till bolagen med en ndgot senare tidsplan hér Mercedes-Benz,
som meddelat avsikten att 50 procent av de silda bilarna ska vara
laddbara 2030. Redan 2025 ska dock, enligt samma plan, 25 procent
av de silda bilarna vara batterielektriska.

Utover mél och tidsplaner f6r omstillningen ger dven investerings-
volymer och antalet nya elbilsmodeller en indikation om bilbransch-
ens omstillningstakt. Ménga tillverkare har pd kort tid ¢kat redan
stora planerade investeringar och tidigarelagt strategiska modell-
releaser. Under 2020 tkade antalet elbilsmodeller med 40 procent.’

4.4 Norge
4.4.1 Klimatstrategi i samarbete med EU

Norge har héjt ambitionsgraden 1 samstimmighet med EU:s grona
giv (se kapitel 3) och har som mal att sinka utslippen av vixthus-
gaser till 2030 med 50-55 procent jimfért med 1990. Norges ambi-
tion ir att genomfora utslippsminskningarna i samarbete med EU
och har sedan tidigare, tillsammans med Island, avtalat om att sam-
arbeta om att nd EU:s mél.

Utslippen frén transportsektorn och frin arbetsmaskiner utgor
en betydande del av de totala utslippen i Norge, pd liknande sitt som
i Sverige. For att bidra till malet 2030 har dven sirskilda mal for
transportsektorn formulerats. I det senaste politiska stillningstag-
andet pd omrddet, den sk. Granavolden plattformen, satte den
norska regeringen ambitionen att utslippen frin transportsektorn
ska minska med 50 procent till 2030 jimfort med 2005 (exklusive
internationellt flyg och sjofart). Norge har dven infort sk. byavtaler
som har som mil att ge incitament till att stidernas fortsatta tillvixt
1 persontrafikarbete ska ske genom 6kningar kollektivtrafik, cykling
och ging. For att ge incitament till klimatomstillningen finns ett

3 IEA (2021a).
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statligt program, Enova, med en &rlig budget pd 2,5 miljarder norska
kronor. En stor del av bidragen frén programmet gér till omstillning
av sjofartssektorn i Norge.*

4.4.2 Storsta andelen elbilar i vdarlden och endast
"nullutslippskjgretgy” fran 2025

Stortinget antog redan 2017 maélet ir att litta fordon (personbilar
och litta lastbilar) som siljs frin 2025 ska vara ”nullutslippskjere-
toy” (bilar som inte slipper ut ndgra vixthusgaser vid kérning, med
dagens teknik el- eller vitgasbilar). Milet redovisas i landets trans-
portplan® och upprepas i den nationella klimatplanen fér 2021-2030,
som presenterades i januari 2021.° I den senare planen finns ocks3
mélet att samtliga offentligt upphandlade personbilar ska vara
utslippsfria frin 2022.

Enligt Samferdselsdepartementet diskuteras inte att inféra nigra
féorbud mot fordon med férbrinningsmotor. Huvudlinjen uppges
istillet vara att n§ médlen genom att behilla och utvidga de olika
skatteférmaner och andra sirregler som redan giller for elbilar.”
Dessa ir 1 dagsliget bl.a. undantag frdn moms och registreringsskatt
(vilken finns dven vid andrahandskép) och kraftigt sinkta forsik-
ringspremier. Aven férménsbeskattningen gynnar elbilar. Férmans-
virdet riknas som huvudregel till 30 procent av nybilspriset upp till
drygt 300 000 NOK och 20 procent dirutéver. Fér nya elbilar redu-
ceras nybilspriset med 40 procent. Fordonsskatter ir foér ovriga
fordon vikts- och utslippsdifferentierade. Till ytterligare incitament
hér tillgdng till bussfil samt undantag frin eller nedsatt pris p& vig-
avgifter, parkering och firjetrafik. Sirskilda krav stills dessutom i
offentliga upphandlingar av fordon.

* Nordic Council of Ministers (2019) s. 163.

> Nasjonal transportplan 2018-2029, Meld. St. 33 (regjeringen.no). Regeringen uppger att
grunden fér malsiffrorna dr *f6rbittringar av teknisk mognad i fordonssegmenten, s3 att
fordon med nollutslipp blir konkurrenskraftiga med konventionella l6sningar”. Definitionen
av nollutslipp redovisas i avsnitt 11.2.6, s. 225.

¢ Klimaplan for 2021-2030, Meld. St. 13 (2020-2021) (regjeringen.no). Regeringen skriver
dock i planen ocksd att man genom styrmedel vill nd “mélet om at nybilsalet i 2025 nesten
utelukkande bestir av nullutsleppsbilar” (vir kursivering), vilket ppnar upp for viss
flexibilitet. Planen innehller dven nollutslippsmal {6r nya lastbilar (50 procent 2025) bussar
och firjor.

7 UNFCC, Norway Biennial report (BR), BR 4, April 2020 s. 41: "Continued strong
incentives to choose EV will in the short run drive the increase, in the longer run technical
improvements is assumed to make such cars competitive with fossil cars.”
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Flera av de norska stiderna ir drivande med egna initiativ och
handlingsplaner. Staden Oslo har t.ex. en egen klimatplan, dir ett av
maélen ir att vara den forsta staden med helt utslippsfria transporter
till &r 2030. Detta ska &stadkommas bl.a. genom ligutslippszoner
(miljozoner). Nyligen infordes dven utslippsdifferentierade vigav-
gifter och parkeringsavgifter i staden.® Aven staden Bergen har de-
klarerat att dess litta transporter, tunga fordon och byggarbets-
platser ska vara fossilfria 2025.”

Norge har i dagsliget den storsta andelen elbilar 1 virlden 1 f6r-
hillande ull den nationella fordonsflottan. Landet har dven den
storsta andelen laddbara bilar i nybilsférsiljningen; 2020 var andelen
75 procent, varav 50 procent elbilar och 25 procent laddhybrider.

4.5 Finland

4.5.1 Ett av varldens mest ambitiosa klimatmal och arbete
med ett nationellt handelssystem inom vagtransporter

Landet kommunicerade nyligen ett av virldens mest ambitiésa klimat-
mél om klimatneutralitet redan 2035 och nettonegativa utslipp kort
direfter."

Den finska klimatlagen frdn den 1 juni 2015 utgoér en grund
i landets klimatstrategi. Avsikten ir nu att revidera lagen utifrin de
skirpta milen samt se &ver landets klimat- och energiplan.'" Till
lagen ska bl.a. etappmadl for 2030 fogas. I klimatlagen ska ocks3 tas
in ett mal om att stirka kolsinkorna, som avligsnar koldioxid frin
atmosfiren.

Den finlindska klimatstrategin innehiller sedan tidigare ett sir-
skilt mal for transporter som innebir att utslippen fran sektorn ska
minska med minst 50 procent till 2030 jimfért med 2005 och nd noll
senast 2045. Planen {6r att nd de uppsatta méilen och i forlingningen

¥ City of Oslo, Climate budget 2018, 17 December 2017 (klimaoslo.no). Se ocks3 "Plattform
for byrddssamarbeid mellom Arbeiderpartiet, Miljopartiet De Gronne og Sosialistisk
Venstreparti i Oslo 2019-2023” (2018) (oslo.kommune.no).

? Bergen Kommune, Handlings- og ekonomiplan 2019-2022, Budsjett 2019
(bergen.kommune.no).

10 Finland definierar dock vixthusgasneutralitet som att landets upptag av koldioxid genom
landet s.k. kolsinka ir lika stort som landets utslipp av vixthusgaser. Det svenska netto-
nollmilet ir dirfor striktare, eftersom det inte tilliter att landets kolsinka riknas av mot de
iterstiende utslippen av vixthusgaser.

" Finlands integrerade nationella energi- och klimatplan 2019 till EU (NECP).
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fossilfria transporter har utformats i en sirskilt tillsatt arbetsgrupp,
vars slutrapport ir under firdigstillande under vdren 2021.

4.5.2 Mal om 100 procent laddbara bilar
i nybilsforsaljningen 2030

I utkastet till plan for fossilfria transporter nimns som mal att
nybilsforsiljningen av laddbara bilar ska 6ka frn nuvarande 20 pro-
cent till 100 procent senast 2030.

Till befintliga ekonomiska incitament hér koldioxid-differentier-
ade registrerings- och fordonsskatter, bonus vid kép av elbil (vid
listat inkdpspris om hogst 50 000 euro), dterkommande skrotnings-
premier och stéd f6r omvandling av ildre bilar till gas- eller etanol-
drift samt sinkt férménsvirde for elbilar.”” Det finns vidare ett fri-
villigt klimatavtal mellan staten och bilbranschen, som enskilda
bilaffirer och leasingforetag kan ansluta sig och som giller till ut-
gdngen av 2025. I avtalet uppges som mal bl.a. att minska de genom-
snittliga koldioxidutslippen frin forstagingsregistrerade person-
bilar med minst fyra procent per &r, att 6ka andelen nyregistrerade
bilar som drivs med férnybara drivmedel till minst 25 procent fére
utgingen av 2025 samt att sinka genomsnittsdldern for bilparken
och fér skrotade personbilar med 1,5 procent per 4r."

4.6 Danmark
4.6.1 Omfattande hojning av de danska klimatmalen

Det danska folketinget antog 1 slutet av 2019 en ny klimatlag. Lagen
innehiller bindande etappmal som med fem &rs mellanrum skirps
for att landet ska nd klimatneutralitet 2050. En forsta tgirdsplan for
de nya skirpta etappmalen har behandlats 1 folketinget under 2020
och innehéller bland annat en satsning p3 tillverkning av vitgas frin
fornybar el och byggande av s.k. energidar.™

2 NECP Finland 2019 s. 85. Fér en redogérelse av de finska fordonsskattereglerna (per
november 2019) se ocksd PwC (2019).

1 Miljsférvaltningens gemensamma webbtjinst, Klimatavtal mellan bilbranschen i Finland
och staten undertecknat, pressmeddelande 22 november 2018 (ymparisto.fi).

'* Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet (kefm.dk).
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Etappmaélet omfattar samtliga nationella utslipp. Det nya etapp-
mélet till 2030 innebir att vixthusgasutslippen 1 landet ska minska
med 70 procent jimfért med 1990. Klimatlagen innebir att Dan-
marks mil dven omfattar utslipp som ingdr i EU:s utslippshandels-
system.

For att nd milet om 70 procent utslippsminskning till 2030 har
den danska regeringen ingdtt breda sektorsvisa politiska avtal med
ett antal oppositionspartier. Atgirderna i transportsektorn har fokus
pa personbilar, se nista avsnitt, men omfattar dven ett antal styr-
medel med effekt pd andra fordonsslag, bl.a. kilometerskatt pd tunga
fordon och reduktionsplikt f6r héllbara fornybara drivmedel med
sirskilt 13ga livscykelutslipp.”

4.6.2 Initiativ pa EU-niva och mal om utfasning av
fossildrivna bilar i nybilsférsaljningen till 2030

12018 4rs klimatplan satte den danska regeringen som mal att bensin-
och dieseldrivna bilar inte ska siljas i landet efter 2030."® Mailet
upprepas 1 det breda politiska avtalet om grén omstillning av vig-
transporter som ingicks i december 2020."” Dessutom stadgas ett mil
om en miljon ”gréna bilar” (noll- och ldgutslippsbilar) samma 4r."*

I avtalet konstateras att ett nationellt fé6rbud mot registrering och
forsiljning av nya bensin- och dieseldrivna bilar inte bedéms féren-
ligt med gillande EU-ritt. Stindpunkten har en viss historik, genom
att frigan om nationellt forbud lyftes redan 2018 av en kommitté i
det danska parlamentet i ett brev till EU-kommissionen. Kom-
missionir Elzbieta Bienkowskas svar innebar att ett sidant férbud
bedémdes vara oférenligt med gillande EU-ritt."” Samma bedém-
ning gjordes senare av den danska s.k. kommissionen {6r en gron
omstillning av personbilar, vars rapport utgjorde underlag infor for-
handlingarna om det politiska avtalet.”

!> Finansministeriet, Faktaark Gren omstilling af vejtransporten, 4 december 2020 (fm.dk).
!¢ Klima- och luftudspil 2018, Sammen om en gronnere fremtid, oktober 2018 (efkm.dk).

' Aftale mellem regeringen, Radikale Venstre,Socialistisk Folkeparti og Enhedslisten om:
Gron omstilling af vejtransporten, 4 december 2020 (skm.dk).

'8 Utslippsfria och utslippssnéla bilar motsvarar EU:s definition, dvs. noll respektive upp till
50 gram koldioxid per km.

! Kommissiondrens svar beskrivs nirmare i kapitel 15, avsnitt 15.6.9.

2 Kommission for gren omstilling af personbiler i Danmark, tillsatt genom kommissorium i

februari 2019 (fm.dk).
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De politiska avtalsparterna ir dirfér Sverens om att i stillet
arbeta for skirpta koldioxidkrav pd EU-nivd samt en EU-omfatt-
ande utfasning av nya bensin- och dieseldrivna bilar med ett slutar
for forsiljning av dessa pd den europeiska marknaden. Dirtill ir
planen att verka for stérre mojligheter f6r ambitidsa linder att gd
fore med eventuella f6rbud. Danmark var i enlighet med denna linje
ett av de nio linder som 1 mars 2021 tecknade ett gemensamt upprop
till EU-kommissionen om att foresld ett EU-omfattande utfas-
ningsdr {or forsiljning av nya bensin- och dieseldrivna bilar samt
tillita enskilda linder att féregi utfasningsiret nationellt.”!

Den politiska 6verenskommelsen inneh8ller utéver mél ocksd avtal
betriffande fortsatta styrmedel pd omridet, bl.a. en omstillning till
koldioxiddifferentierande registreringsavgifter, fortsatt nedsatta regi-
streringsavgifter for noll- och ligutslippsbilar fram tll 2035 (med
gradvisa hojningar), hojda 16pande avgifter f6r bensin- och dieselbilar
samt fortsatt ligre elavgifter {6r laddning av laddbara bilar.

4.7 Tyskland

4.7.1 Tyskland ar pa vag att skdrpa landets klimatmal och
genomfora en "Autowende”

Den tyska regeringen har inrittat ett sirskilt klimatkabinett under
forbundskanslern 1 syfte att genomféra landets klimatlag, med kli-
matmal till 2030 och 2050. Ambitionen i landets klimatlag genomgar
samtidigt en skirpning. I maj 2021 enades den tyska regeringen om
att flytta fram drtalet f6r det lingsiktiga mélet till 2045 samtidigt som
malet till 2030 skirps.”

Klimatlagen omfattar inhemska &tgirder och styrmedel, och
lagen inkluderar dven tidsatta mil fér olika sektorer 1 ekonomin.
Aven verksamheter som ingir i EU:s utslippshandel omfattas av
nationella sektorsvisa mal. Det lingsiktiga mélet innebir att ut-
slippen av vixthusgaser ska minska med 95 procent jimfort med

2 The Netherlands at International Organisations, Non-paper — Transition to zero-emission
light-duty vehicles, 10-03-2021 (permanentrepresentations.nl).

2 Clean Energy Wire, Cabinet decides climate law reform, tougher sector budgets included,
12 May 2021 (cleanenergywire.org).
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1990 samtidigt som landet ska nd nettonollutslipp genom att dven
koldioxidupptagen férstirks.”

Tyskland ir det land som bedémts ha det storsta avstindet, bdde
1absoluta och relativa tal, mellan den bedémda utslippsutvecklingen
med dagens styrmedel enligt landets senaste referensscenario och
det mil pd minus 38 procent 2030 som landet tilldelats enligt
hittillsvarande ansvarsférdelning av klimatmal for utslippen utanfor
EU:s utslippshandelssystem (ESR).** Tysklands beslutade ESR-mél
dverensstimmer dven vil med landets hittillsvarande nationella mal
t1ll 2030. Nir EU nu skirper dven klimatmadlet till 2030 kommer dven
Tyskland behova g8 upp ytterligare 1 ambitionsniva.

Den tyska klimatlagstiftningen omfattar alltsd dven sektormal
och sirskilda strategier och styrmedel for respektive sektor. Minga
bedémare pekar pd att utvecklingen i transportsektorn ir sirskilt
betydelsefull f6r méjligheterna till m3luppfyllelse 2030, inte bara for
Tyskland utan dven for utvecklingen i 6vriga EU.”

Utslidppen har visat en stigande 6kningstrend i denna sektor fram
till och med 2019, men sjénk under 2020 till 6]jd av Corona-pan-
demin.*

Tyskland har dirfér infort ett nytt styrmedel som med viss
flexibilitet sitter tak p& anvindningen av fossila brinslen och
drivmedel i transportsektorn och 1 bostider och lokaler (se nirmare
beskrivning 1 kapitel 7). Lagstiftningen har borjat tillimpas under
2021.” Systemet kan dven alternativt komma att linkas med EU:s
utslippshandelssystem. I sin nuvarande konstruktion ir det 1 stillet
linkat till de flexibiliteter som finns inom ESR.

Ambitionen ir att priserna i systemet pd sikt ska motsvara de
priser som samtidigt kan komma att gilla 1 utslippshandelssystemet
1 EU (EU ETS). Bakom férslaget ligger ocksd tankar om att styr-
medlet skulle kunna tillimpas gemensamt inom EU eller i ett antal
EU-linder tillsammans. Parallellt med det nya handelssystemet

2 Clean Energy Wire, Factsheet, Germany's Climate Action Law, 12 May
2021(cleanenergywire.org).

?* Federal Ministry for the Environment, Nature Conservation and Nuclear Safety, Climate
Action Plan 2050 — Germany's long-term low greenhouse gas emission development strategy
(bmu.de).

 Clean Energy Wire, Factsheet, Germany's Climate Action Law, 12 May 2021
(cleanenergywire.org).

2% EEA (2020).

77 Clean Energy Wire, Factsheet, Germanys carbon pricing system for transport and buildings,
18 December 2020 (cleanenergywire.org).
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kommer dven andra styrmedel inféras och forstirkas for att under-
litta omstillningen i transportsektorn och 1 bostider och lokaler.

Den tyska reduktionsplikten f6r drivmedel 1 transportsektorn
ska bland annat revideras och delvis skirpas till 2030. Med det revi-
derade systemet genomfoér Tyskland EU:s reviderade férnybart-
direktiv (REDII) i nationell lagstiftning, se kapitel 8.

Utover reduktionsplikten kompletteras det ovan beskrivna han-
delssystemet dven av bidrag, bl.a. till nollutslipps- och l3gutslipps-
fordon, till energieffektivisering i bostider och féretag och byte av
uppvirmnings- och kylsystem, bl.a. till virmepumpar.”

4.7.2  Starka initiativ fran stiderna och EU-mal
om nollutslapp i nya bilar 2030

2016 antog det tyska férbundsridet (Bundesrat) en resolution dir
EU-kommissionen uppmanades att utvirdera medlemsstaternas
befintliga skatte- och avgiftsregleringar f6r att frimja utslippsfri
rorlighet. Mélet skulle enligt resolutionen vara att endast utslippsfria
nya bilar skulle tillitas i hela unionen senast 2030.”” Resolutionen
skapade stora rubriker om att Tyskland avsdg att forbjuda férbrin-
ningsmotorn®, men ndgot nationellt férbud har inte diskuterats i
vidare omfattning. Tysklands grona parti har dock féresprikat ett
nationellt férbud senast 2030.!

Rubriker har dven férekommit om att tyska stider infort *diesel-
forbud”. Vad som avses dr den tyska regleringen av miljézoner (um-
weltszonen). Det finns ett nationellt enhetligt system fér miljo-
zoner, dir den striktaste (grona) nivdn 1 princip innebir att diesel-
drivna bilar méste uppfylla minst Euroklass 4 (eller Euro 3 med par-
tikelfilter) f6r att f8 kora i zonen. Ett 70-tal stider har infért sidana
zoner. Minga stider har dock drivit pd for att ytterligare skirpa
reglerna och 1 avvaktan pd nationell samordning har flera stider
infort s.k. ”dieselforbud”, vilka dock inte férbjuder samtliga diesel-

2 Tbid.

» Der Spiegel, Ab 2030 - Bundeslinder wollen Benzin- und Dieselautos verbieten, 8 oktober
2016 (spiegel.de).

3% Se t.ex. Expressen, Tyskland ska forbjuda bensinbilar inom 14 dr, 14 oktober 2016
(expressen.se).

31 Autozeitung, Deutsche wollen Verbrenner laut Umfrage bebalten, 26 mars 2021
(autozeitung.de).
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bilar utan enbart sidana som inte ndr upp till minst Euro 6 1 utslidpps-
klass.”

Det huvudsakliga styrmedlet f6r omstillningen av fordonsflottan
ir bonus (umweltbonus) som ges vid kop av elbil eller 13gutslippsbil
(som slipper ut max 50 gram koldioxid per km) med visst listat
maxpris. Betalningsansvaret delas mellan staten och bilindustrin.
Bonusnivierna har i flera omgingar héjts kraftigt de senaste &ren,
och bonus ges numera ocksd vid kop av begagnade elbilar. Lokala
myndigheter har ocksd getts mandat att ge sirskilda férmaner for
elbilar och vissa hybrider, sdsom fri parkering och tillgdng till bussfil.
P4 skattesidan finns bl.a. sinkt formdnsskatt for féretagsbilar som
har elmotor med viss ligsta rickvidd eller slipper ut max 50 gram
koldioxid per km.” Tyskland har dirtill numera differentiering av
fordonsskatten baserat pa bl.a. koldioxidutslippsnivier, men skatten
ir overlag jimforelsevis 1ig. ICCT gjorde i februari 2018 en jim-
forelse med Nederlinderna och konstaterade att linderna fram ill
for cirka tio ir sedan hade liknande fordonsflottor, men att utveck-
lingen sedan dess har skilt sig &t, vilket till stor del anses bero pa just
de olika strategierna/nivierna i fordonsbeskattningen.”

En del av skillnaden nir det giller utvecklingen i Tyskland och i
andra medlemslinder gir att finna i fordonsindustrins omfattning.

4.8 Frankrike

4.8.1 Aven i Frankrike pagar skirpningar
av landets klimatstrategi

I slutet av juni 2019 beslutade det franska parlamentet om att Fran-
krike ska nd klimatneutralitet 2050. Milet skrevs in i den franska
klimatlagen samtidigt som det nationella klimatmailet tll 2030
hojdes frdn minus 30 till minus 40 procent jimfért med 1990. Ut-
slippsminskningarna ska genomfdéras genom successivt skirpta
femariga utslippsbudgetar, regleringen liknar den som finns under
den brittiska klimatlagen, se nedan.

2 Umwelt Bundesamt, Low-emission zones in Germany, 1 Februar 2016
(umweltbundesamt.de) och www.germanemissionssticker.com.

% PwC (2019) s. 154,

S ICCT (2018).
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Beslutet om 2050-mélet omfattar dven ett antal styrmedelsskirp-
ningar. I Frankrike har liksom i Storbritannien forslaget till skiirp-
ning av klimatstrategin tagits fram av ett oberoende klimatrid
(le Haut Conseil pour le Climate). Milet omfattar landets territo-
riella utslipp; utslipp frin internationella transporter (flyg och sj6-
fart) ingdr diremot inte.

4.8.2 En av de renaste nybilsflottorna i Europa och lagfast
mal om forsaljningsstopp av fossildrivna bilar 2040

I Frankrike antogs i slutet av ir 2019 ett omfattande lagpaket inom
transportomridet.”® Reglerna innehiller bl.a. mélet att Frankrike
senast &r 2050 ska uppnd "fullstindig avkarbonisering av landtrans-
portsektorn”.”® For att nd detta mil uppstills i lagen tvi delmil,
nimligen 1. En gradvis 6kning av andelen bilar med liga och mycket
laga utslippsnivier i férsiljningen av nya personbilar och litta nytto-
fordon med uppfyllande av maélen fér 2030 1 forordningen
(2019/631) om nya bilars koldioxidutslipp samt 2. ”Ett slut pd for-
siljning av personbilar och litta nyttofordon med fossila drivmedel
r 2040”7

Lagen innehiller inte ndgra nirmare bestimmelser om hur fér-
siljningen av fossildrivna fordon slutgiltigt ska fasas ut.

Frankrike anses ha en av de renaste nybilsflottorna i Europa: 2018
och 2019 uppgick utslippen frin en fransk personbil ull 1 snitt
111 gram koldioxid per km (baserat pd NEDC), att jimféra med
snittet 1 EU pd 120 gram koldioxid per km och Tysklands snitt pd
128 gram koldioxid per km samma &r.**

Till gillande styrmedel hér bonus-malus. Reglerna om bonus har
reviderats gradvis och bonus ges numera endast vid kop av bil som
slipper ut mindre dn 20 gram koldioxid per km, dvs. i praktiken
enbart rena elbilar och brinslecellsbilar. Bonusen kan férenas med
en skrotningspremie. Malus giller vid kop av sdvil nya som begag-
nade fordon och ligsta nivin fér malus var 2019 117 gram koldioxid
per km. Bland Frankrikes dterhimtningsitgirder till f6]jd av Corona-

3 Projet de loi d’orientation des mobilités, texte adopté n® 331, 17 septembre 2019 (assemblee-
nationale.fr).

3 Artikel 26 AA.

7 Artikel 26 AA IL

B ICCT, Actions speak louder than words: the French commitment to electric vebicles,

16 January 2020 (theicct.org).
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pandemin mirks justeringar av differenserna i bonus-malus—systemet
s att fordon med eldrift ges ytterligare incitament.

Till ytterligare skattemissiga styrmedel hor undantag frdn regi-
streringsskatt f6r elbilar och laddhybrider i flertalet franska regioner
samt en nationell koldioxidbaserad fordonsskatt for sivil privat
igande som foretagsigande. Landet har dven haft en satsning pd
konvertering till etanol.

Paris har antagit en egen klimatplan, som bl.a. anger ett mil om
att forbjuda dieselbilar frdn 2024, {61t av bensinbilar 2030. Detta ska
uppnds bl.a. genom gradvis minskat tilltride till stadens l3gut-
slippszoner.” Aven staden Strasbourg har antagit en egen plan om
att fasa ut 1 férsta hand dieseldrivna bilar och direfter bensindrivna
bilar genom stadstickande ligutslippszoner med gradvis skirpta till-
tridesregler frin 2021. Dieseldrivna bilar planeras vara helt for-
bjudna i zonerna 2025.*

4.9 Nederldanderna
4.9.1 Klimatlag och klimatéverenskommelse

Enligt den nationella klimatlagen ska utslippen av vixthusgaser
minska med 49 proc7.3.5ent till 2030 och med 95 procent till 2050
jimfort med 1990.

I tilligg till lagstiftningen har dven en s kallad klimatdverens-
kommelse triffats.* Overenskommelsen har formats i bred dialog
mellan olika aktérer 1 samhillet, bland annat i1 form av ett antal
rundabordssamtal med representanter frin olika delar av nirings-
livet. Klimatdverenskommelsen omfattar bdde dtgirder som staten
genomfor (genom att infora styrmedel) eller skapar forutsittningar
for, samt dtaganden av och &verenskommelser mellan parter dir
staten inte har ndgon aktiv roll (s.k. frivilliga taganden och 6éverens-
kommelser).

Den del av klimatéverenskommelsen som direkt berér transpor-
ter och delvis dven arbetsmaskiner delas in 1 f6ljande huvudomriden:

1. Understddja anvindningen av hillbara energibirare

3% Mairie de Paris, Plan Climat de Paris 2018 (apc-paris.com).

* Conseil Municipal de la Ville de Strasbourg, Délibération au Conseil Municipal du lundi
23 septembre 2019 (strasbourg.eu).

! Nederlindernas integrerade nationella energi- och klimatplan 2020 till EU (NECP).
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2. Elektrifiering av transportmedel (inklusive personbilar)

3. Minska mingden arbetsresor (inklusive bilresor) med samman-
lagt 8 miljarder km till 2030

4. Mer hallbar logistik
5. Nationella styrmedel for sjofart och flyg

Nir det giller punkten hillbara energibirare ir inriktningen att
anvindningen av hillbara biodrivmedel ska fasas ut successivt frn
vigtransportsektorn. En vitgasdverenskommelse har nyligen tagits
fram och insatser gors dven for att understddja en utveckling av hill-
bara avancerade biodrivmedel och férnybara syntetiska drivmedel
(elektrobrinslen).*

I friga om mer héllbar logistik ska Nederlinderna bl.a. introdu-
cera en skatt pd godstransporter frdn 2023. Till 2025 ska nollut-
slippszoner (for litta lastbilar och tunga fordon) introduceras i 30—
40 storre stider. Klimatéverenskommelsen innehéller dven 6verens-
kommelser om att 8stadkomma utslippsfri byggtrafik.

Regeringen ska dven fista stor vikt vid att 8stadkomma utslipps-
neutralitet vid upphandlingar av stora anliggningsprojekt.

Som exempel pd styrmedel for sjofart och flyg inférde landet en
flygskatt frin den 1 januari 2021. Overenskommelser har iven
triffats om nationella dtgirder inom sjéfartssektorn (the Green Deal
on Maritime Shipping, Inland Waterways Shipping and Ports) och
med flygbranschen om hur hillbarheten kan 6ka i de tvd sektorerna.

4.9.2 Regionala nollutslappszoner och 100 procent
nya utslappsfria bilar 2030

Den hollindska regeringen aviserade 2017 att den avsdg att forbjuda
bensin- och dieselbilar frin 2030. 1 2019-4rs klimatéverenskommelse
upprepades att nya personbilar senast 2030 skulle vara 100 procent
utslippsfria.” Nigon skarp lagstiftning i den riktningen har dock
Inte antagits.

I stillet har generdsa elbilspremier och andra incitament inforts
och landet har i dag en av de snabbast vixande elbilsmarknaderna i

2 Nederlinderna har tecknat samarbetsavtal med Danmark om férnybar elproduktion som
bidrar till utveckling av e-drivmedel.
# Klimaatakkoord (Climate Agreement) 2018 (klimaatakkoord.nl).
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virlden. Mellan 2009 och 2013 gick den nederlindska bilflottan frin
att vara en av de virsta 1 EU sett till koldioxidutslipp, tll att bli en
av de bista.* Elbilspremierna giller ink6p av nya elbilar (med takpris
om 45 000 euro) och sedan 2020 dven av begagnade elbilar.

Nir det giller 6vriga styrmedel har Nederlinderna ingen registre-
ringsskatt f6r utslippsfria fordon, och 1 évrigt en koldioxidbaserad
registreringsskatt. Utslippsfria fordon ir vidare undantagna frin
fordonsskatt, medan laddhybrider fir 50 procent i nedsittning. Sam-
tidigt giller ett slags malus f6r dldre bilar (6ver 12 8r), innebidrande
ett tilligg 1 fordonskatten. En ligre formansbeskattning av féretags-
bilar giller for utslippsfria bilar, dock med pristak om 45 000 euro.”

4.10 Spanien

4.10.1 Forslag till ny spansk klimatlag lades fram
under Covid-19 krisen

I maj 2020 lades ett forslag till klimatlag fram i Spanien enligt vilken
Spanien ska nd netto-nollutslipp 2050 och uppftylla ett 10 procent-
enheter ambitidsare klimatmdl 2030 jimfért med det mal landet
tilldelats enligt EU:s gemensamma ESR-férordning. * Enligt
Spaniens integrerade nationella energi- och klimatplan férutsitts ut-
slippen i transportsektorn minska med omkring 33 procent mellan
2020 och 2030. Den stérsta drivkraften beriknas bestd i en over-
flyttning frdn personbilar till andra firdmedel pa ett sitt som pa-
verkar 35 procent av trafikarbetet. Inférande av ligutslippszoner 1
stider bedéms kunna bidra till utvecklingen. Utslippen antas dven
minska genom en omfattande 6vergdng till eldrift (knappt 30 pro-
cent 2030), dven en viss 6kad anvindning av avancerade biodriv-
medel antas bidra till utslippsminskningen.”

“ICCT (2018) s. 5.

 PwC (2019) s. 286.

* Congreso de los Disputados, 121/000019 Proyecto de Ley de cambio climético y transicién
energética (29 de mayo de 2020), (congreso.es).

*# Spaniens integrerade nationella energi- och klimatplan 2020 till EU (NECP).
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4.10.2 Nollutslapp fran nya bilar 2040 och sarskilda
krav pa lagutslappszoner

I den nyligen antagna spanska klimatlagen stadgas att utslippen frin
nya personbilar och litta lastbilar ska minskas och nd nollutslipp
senast 2040.* T lagen ingdr ocks? en rad &tgirder som ska vidtas av
kommuner med fler in 50 000 invdnare. Dessa ska bl.a. vara skyldiga
att inféra "l3gutslippszoner” senast 2023. I dagsliget finns perma-
nenta ldgutslippszoner som generellt sitt innebir att bilar med
utslippsklass Euro 0-3/4 utesluts och tillfilliga l3gutslippszoner
som aktiveras vid vissa uppmitta lokala utslippsnivier (med grad-
erad skala upp till nollutslippszon vid héga utslippsniver). Det
finns ocksd mojlighet att inféra nollutlippszoner. Detta har hittills
endast gjorts 1 Madrids stadskirna.

I klimatlagen nimns dven andra stadsplaneringsitgirder som ska
vidtas pd kommunal nivd i syfte att minska koldioxidutslippen, bl.a.
underlitta for ging- och cykeltrafik, férbittra kollektivtrafiknitet,
uppmuntra anvindning av elektrifierade privata transportmedel och
frimja delad elektrifierad mobilitet.

Till ekonomiska incitament hér bonus vid inkép av nya elbilar
och laddhybrider. Bonusprogrammet har efter visst uppehill 3ter-
upptagits frin 2020 (med pristak om cirka 45 000 euro) och en hogre
bonus ges vid samtidig skrotning av en ildre bil med férbrinnings-
motor. Registreringsskatten varierar mellan regioner men ir enligt
nationell reglering baserad pd koldioxidutlipp.” Elbilar och fordon
med laga koldioxidutslipp ir 1 stort sett alltid undantagna.

4.11 Storbritannien

4.11.1 Snabbare utslappsminskningar i transportsektorn viktig
del néar Storbritannien skarper landets klimatlag

Storbritannien antog redan 2008 en klimatlag med femérsbudgetar
for att de nationella vixthusgasutslippen successivt ska minska mot
ett ldngsiktigt klimatmal till 2050. Nu gillande klimatmal har satts
till netto-noll 2050, vilket ska nds genom inhemska utslippsminsk-

“ Congreso de los Disputados, 121/000019 Proyecto de Ley de cambio climético y transicién
energética (29 de mayo de 2020), (congreso.es).
“ PwC (2019) s. 393.
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ningar och upptag av koldioxid. Netto-nollmélet omfattar dven ut-
slipp frin internationella flyg- och sjéfartstransporter.

I underlagsrapporten infér beslutet om ett skiarpt 2050-mél pekar
den brittiska klimatforindringskommittén pd ett antal nyckel-
omriden fér nya och skirpta beslut, bland annat inom transport-
sektorn. Det foreslds bl.a. att storre filtstudier genomfors pd om-
rddet tunga fordon, med olika typer av nollutslippstekniker (bl.a.
vitgas samt batterielektriska fordon med snabbladdning och ladd-
ning via elvigar).®® Underlaget betonar ocksi logistikdtgirder
(exempelvis genom att bygga ut samlastningscentraler for att effek-
tivisera transporterna in 1 stadskirnorna) samt elektrifiering av jirn-
vigar.”!

I underlaget konstateras att netto-nollutslipp till 2050 1 hég grad
forutsitter forindrade konsumtionsval. Drygt 60 procent av &tgird-
erna som konsumenterna férutsitts genomfora, handlar om att vilja
en ny teknisk l6sning fé6r samma funktion, genom exempelvis byte
till elbil, byte till virmepump osv. medan omkring tio procent av it-
girderna forutsitter en ndgot storre beteendeférindring, 1 form av
bl.a. minskat flygresande samt val av mer hillbara produkter for 6kad
resurseffektivitet.

4.11.2 Utslappsfria stadscentra och plan att férbjuda
nya bilar med forbranningsmotor fran 2030

Regeringen har aviserat att den planerar att férbjuda nya bilar med
férbrinningsmotor frin 2030. Hybrider med viss, dnnu inte fast-
stilld, rickvidd ska f3 siljas 1 ytterligare fem &r till 2035.* Detta
innebir en tidigareliggning frin att tidigare ha talat om ett férbud
mot nya bensin- och dieseldrivna bilar 2035 och dessférinnan 2040.
Ambitionen f6ljer dirmed rekommendationen frn underlaget till
landets skirpta klimatmal, se ovan.” Enligt underlaget borde stopp-

UK Committee on Climate Change, Net zero, The UK's contribution to stopping global
warming, May 2019 (theccc.org.uk). “To reach net-zero emissions by 2050 it will be necessary
for HGVs to move away from combustion of fossil fuels and biofuels to a zero-emissions
solution (e.g. hydrogen, battery vehicles)”.

3 CCC gér beddmningen att insatserna fér 6kad transporteffektivisering sammantaget kan
reducera trafikvolymerna med tio procent till 2050. Bedémningen giller bdde personbilstrafik
och godstransporter pa vig.

52 Aviserat av Boris Johnson i november 2020.

3 UK Committee on Climate Change, Net zero, The UK's contribution to stopping global
warming, May 2019 (theccc.org.uk).
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datumet sittas till 2035 som allra senast och helst dnnu tidigare f6r
att sikerstilla att endast ett fital bensin- och dieselbilar finns kvar
2050.

Huruvida regeringen avser ett férbud i strikt mening eller snarare
en politisk mélsittning dr inte klart. Rittsligt sett ir ett strikt forbud
sannolikt mojligt att genomdriva forutsatt att landets uttride ur EU
innebir att landet inte lingre omfattas av den EU-gemensamma
fordonslagstiftningen.

Ekonomiska incitament finns bl.a. i form av bonus vid inkép av
elbil, medan motsvarande bonus f6r laddhybrider togs bort 2018. El-
bilar upp till visst inkdpspris dr vidare undantagna frin fordonsskatt.
Skatteférmaner finns dirtill {6r foretag vid kop av nollutslipps- och
ldgutslippsfordon.

P4 regional nivd finns planer pa utslippsfria stadscentra frin 2020
genom nollutslippszoner. For centrala Londons del planeras en noll-
utslippszon till 2025.** Redan i dag finns i London ligutslippszoner
(Ultra Low Emission Zones) som bl.a. innebir sirskilda avgifter for
inkérning. Utslippstfria bilar och laddhybrider med vissa angivna
maxutslipp och viss minsta rickvidd ir undantagna.

4.12 Irland
4.12.1 Sektorsmal i forslaget till reviderad irlandsk klimatlag

En reviderad klimatlag antogs i mars 2021. Lagen innehiller landets
klimatmdl om klimatneutralitet 2050 och minskade vixthusgas-
utslipp med 51 procent till 2030. Lagen innehéller dessutom bestim-
melser om regelbundna klimatbudgetar, ett klimatpolitiskt rdd och
kommande sirskilda sektorsmal. Atgirder for varje sektor sl3s fast
landets klimathandlingsplan, vilken revideras l6pande.

>* Mayor of London, Mayor’s Transport Strategy 2018 (london.gov.uk).
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4.12.2 Planerade foérbud for nyregistrering och besiktning
av fossildrivna bilar

I landets nationella handlingsplan fér 2018-2027 anges att “icke-ut-
slippsfria fordon” (non-zero emission vehicles) inte ska siljas i
landet efter 2030.” Samma budskap upprepas i den nationella klimat-
handlingsplanen frdn 2019.% Stillningstagandet var tinkt att lag-
stadgas 1 landets reviderade klimatlag och ett forsta utkast till lagen
publicerades av regeringen 1 december 2019. Den féreslagna lag-
texten innebir ett forbud mot nyregistrering av fossildrivna bilar
efter 2030. Dessutom foéreslas att fossildrivna bilar inte ska {8 besik-
tigas efter 2045, vilket sdledes i praktiken skulle innebira att fossil-
drivna bilar inte kommer f3 koras efter detta drtal”” Inkluderingen av
forbudet 1 lagen har dock férsenats, eftersom det har bedémts att
forbudet kriver ett godkinnande fr&n EU-kommissionen (se mot-
svarande bedémning f6r svensk ritts del kapitel 15).

Till ekonomiska incitament hér bla. koldioxidbaserad registre-
ringsskatt och fordonsskatt. For foretagsbilar tagna 1 bruk 2019-2021
giller dessutom undantag frin férmansbeskattning for rena elbilar
med listat pris om maximalt 50 000 euro. For bilar med hégre pris tas
férménsskatt ut pd mellanskillnaden. **

4.13 Iltalien

4.13.1 Transporter betydelsefull del i Italiens integrerade
energi- och klimatplan

Italien formulerar en nigot ambitidsare egen méilnivd till 2030 for
utslippsminskningar av vixthusgaser i1 de sektorer som inte omfattas
av EU:s utslippshandelsystem, jimfért med det dtagande landet till-
delats av EU enligt beslutet i ESR-férordningen. Klimatmadlet inne-
bir bland annat att utslippen frin transportsektorn i Italien behover
minska med omkring 40 procent till 2030 jimfért med 2005.”

% Project Ireland 2040, National Development Plan 2018-2027 (gov.ie).

*¢ Climate Action Plan 2019, To Tackle Climate Breakdown, (dccae.gov.ie).

7 'The Climate Action Amendment Bill 2019 s. 24 (dccae.gov.ie). NCT, National Car Test, ir
en obligatorisk fordonsbesiktning.

¥ PwC (2019) s. 198 f.

% Italiens integrerade nationella energi- och klimatplan 2019 till EU (NECP).
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I landets integrerade energi- och klimatplan® framhalls att landet
prioriterar dtgirder som bdde innebir att transporter undviks, att
transporter kan skiftas till andra energieffektivare trafikslag samt
tekniska dtgirder i form av 6kad elektrifiering och 6kad anvindning
av biodrivmedel. I den italienska planen ingdr dven bidrag frdn EU:s
strukturfonder som medel {6r att nd uppsatta mél.

Anvindningen av férnybara drivmedel till 2030 (el och biodriv-
medel) antas 6ka mer in den stipulerade miniminivan, for att Italien
ska nd landets samlade férnybart-mal till 2030°'. Enligt den italienska
planen ir bedémningen att anvindningen av biodrivmedel ir sirskilt
kostnadseffektiv. En relativt hég andel biogas (75 procent), frén
jordbruk och avfall antas bidra till 6kningen av s.k. avancerade bio-
drivmedel.

4.13.2 Aldre personbilsflotta men malsattningar i flera stiader

Italien har en gammal personbilsflotta jimfért med de andra vist-
europeiska linderna och landets elbilsmarknad anses vara den
svagaste i Europa.®

I de italienska samarbetspartiernas avtal frin 2018 stadgas att
Italien stegvis bor fasa ut bensin- och dieseldrivna bilar och inféra
finansiella incitament for att dels premiera elbilar och laddhybrider,
dels underlitta skrotning av ildre bilar med héga utslipp.®

I linje med dessa ambitioner inférdes 1 mars 2019 ett bonus-malus—
system fér nya fordon, vilket planeras gilla till december 2021.%
Bonus ges for nya bilar som slipper ut mindre in 70 gram koldioxid
per km och som kostar mindre in 50 000 euro. Bonusen ir diffe-
rentierad efter tvd underklasser. Ett tilligg 1 form av en skrotnings-
premie ges om koparen 1 samband med képet skrotar en ildre bil.
Malus i form av skatt giller vid kép av personbil med hoga kol-
dioxidutslipp.” Det finns ocks3 skattemissiga littnader vid kép av

ny elbil eller laddhybrid.

S NECP Italien 2019.

¢! Enligt Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/28/EG av den 23 april 2009 om frim-
jande av anvindningen av energi frin férnybara energikillor (férnybartdirektivet).

%2 Transport & Environment (2019) s. 17 och Svenska Dagbladet, Sverige - Landet i Europa
ddr det dr bést att kora elbil, 21 april 2021 (svd.se).

63 Repubblica (2018) Contratto per il Governo del Cambiamento (repubblica.it).

¢ Art. 1031 Budget Act (145/2018).

6 Law no. 145 of 30 December 2018 (Stability Law 2019), PwC (2019) s. 203.

116



SOU 2021:48 Internationell utblick

Staden Milano har antagit en egen plan dir dieseldrivna bilar
planeras vara forbjudna i stadskdrnan 2027 och i hela staden 2030
med hjilp av upprittade ligutslippszoner. Aven bensindrivna bilar
ska gradvis fasas ut inom zonerna.*® P4 liknande sitt har Rom avi-
serat att endast utslippsfria fordon ska tillitas 1 staden 2030 och att
detta mél ska uppnds genom gradvis skirpta tilltrideskrav i stadens
ligutslippszoner. I vissa italienska stider finns ocksd lokala ekono-
miska incitament sdsom fri parkering for bilar med l3ga utslipp.

4.14 Exempel utanfér Europa
4.14.1 Kalifornien
Utslippshandel, fordonskrav och reduktionsplikt i samspel

Kalifornien har linge arbetat med klimatfrigor och ir en fore-
gingstat 1 USA. Kalifornien har ett évergripande mal om 40 procent
minskadekoldioxidutslipp till 2030 och ett mdl om att 80 procent
minskade utslipp till 2050. Som additionellt mél ska Kalifornien nd
100 procent koldioxidfri elproduktion senast 2045 och koldioxid-
neutralitet till 2050. Strategin f6r att nd 2030-mélet har tagits fram 1
en strategisk femdrsplan (Scoping Plan) av delstatens departement
for luftkvalitet (The California Air Resources Board, CARB).

En central komponent 1 strategin ir ett nistintill ekonomiéver-
gripande utslippshandelssystem, dir dven transporterna ingdr.
Systemet tridde i kraft 2012 och omfattar killor som stdr for 80 pro-
cent av Kaliforniens vixthusgasutslipp. Handelssystemet ir ett ele-
ment bland flera 1 den kaliforniska strategin fér hur utslippen av
vixthusgaser ska minska. I transportsektorn ir det frimst regelverk
och program for att sinka koldioxidutslippen frin olika fordons-
kategorier och successivt fasa in fordon med nollutslipp (advanced
clean cars program) som ir centralt, tillsammans med ett reduktions-
pliktsliknande styrmedel som successivt ska minska koldioxidinten-
siteten 1 de drivmedel som anvinds (low carbon fuel standard).

 Comune di Milano, Area C: calendario dei prossimi divieti (Area C: calendar of upcoming
bans), Comuni di Milano, Area B: Area B: veicoli che non possono entrare (Area B: vehicles
that cannot enter), Comune di Milano, ”2019-2030: Aria pit pulita, spostamenti pit facili e
veloci per tutti” (2019-2030: Cleaner air, easier and faster transfers for everyone)
(comune.milano.it).
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Att underlitta for fotgingare och cyklister hor ocks3 till CARB:s
strategi. Milsittningen ir 15 procent minskade korstrickor for per-
sonbilar till 2050.

Infasningskrav for personbilar med nollutslipp — ZEV:s

Kaliforniens gillande mil innebir att nybilsférsiljningen av litta
fordon ska bestd av till 100 procent utslippsfria fordon (Zero
Emission Vehicles, ZEVs)® senast 2035 och att hela flottan av per-
sonbilar, minibussar och litta lastbilar ska vara utslippsfria tll r
2050.%

Delstaten var 1990 forst i virlden med att lagstifta om infasning
av utslippsfria bilar (personbilar och litta lastbilar) och har behillit
regleringen allt sedan dess, med gradvisa skirpningar. Reglerna
stiller krav pd stora och mellanstora biltillverkare att tillhandahalla
en viss andel utslippsfria bilar i forhillande till det totala antal bilar
tillverkaren siljer under i delstaten under ett kalenderdr. Andelen
riknas genom s.k. krediter. Krediter ges till utslippsfria bilar (i prak-
tiken bilar med elmotor), men édven till bl.a. vissa plug-in hybrider
och bilar med férbrinningsmotor som drivs med vitgas. Krediternas
storlek varierar efter motortyp och rickvidd. En batteridriven elbil
med relativt ling rickvidd kan t.ex. erhdlla 3 krediter, medan en ladd-
hybrid med kort rickvidd erhller 0,5. Kravet f6r andelen ZEVs-kre-
diter dr f6r 2020 9,5 procent och for f6ljande ar stegvis hégre upp till
22 procent 2025.”

En tillverkare som évertriffar sina mal kan spara krediter till nist-
kommande 4r eller silja dem till en annan tillverkare.

Kalifornien har inspirerat tio ytterligare delstater att ansluta sig
till ZEV-regleringen, vilket innebir att regleringen 1 dagsliget om-
fattar nistan 30 procent av USA:s nybilsférsiljning.”

¢ Med utslippsfri bil avses en bil som inte har nigra utslipp av vixthusgaser eller
partikelutslipp vid kérning. Se California Code of Regulations § 1962.2. (i) (18)
(govt.westlaw.com).

6 Malet om 100 procent ZEVs i nybilsforsiljningen av litta fordon aviserades av Kaliforniens
guverndr i september 2020. I den “executive order” som undertecknades av guverndren anges
ocksd att CARB ska utveckla och féresld en reglering som kriver en vixande andel ZEVs i
nybilsférsiljningen mot mélet om 100 procent &r 2035.

¢ Se California Code of Regulations § 1962.2. (b) (govt.westlaw.com). Reglerna skiljer sig
nigot 4t mellan mellanstora och stora tillverkare, bl.a. pd s3 sitt att de senare méste uppfylla
vissa kvoter med rena ZEVs.

7® Delstaterna ir i dagsliget Colorado, Connecticut, Maine, Maryland, Massachusetts, New
York, New Jersey, Oregon, Rhode Island och Vermont.
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Till ekonomiska incitament hér bonus vid kép av elbil (och viss
ligre bonus vid kép av ladd hybrid) samt sirskilt bonus vid samtidig
skrotning av en ildre bil. De tvd faktorerna som spelar in fér stor-
leken pé bidraget ir inkomstnivd samt vilken bil man byter ull; ju
ligre inkomst respektive renare bil desto storre bonus.

4.14.2 Quebec

Quebec lagstiftade 2016 om infasningskrav f6r personbilar och litta
lastbilar. Lagstiftningen har inspirerats av motsvarande lagstiftning 1
Kalifornien och ir i princip identisk med denna.”

4.14.3 Kina

Sedan 2018 giller en nationell reglering med krav p& infasning av ut-
slippsfria personbilar (NEV:s, New Energy Vehicles). Reglerna
bygger till stor del pd motsvarande lagstiftning i Kalifornien (se av-
snitt ovan). Systemet stiller krav pd tillverkare att en viss andel av
den &rliga totala forsiljningen miste utgdras av NEV:s, med vilka
menas elbilar, vitgas/brinslecellsbilar samt laddhybrider. Liksom 1
Kaliornien riknas andelskravet dock inte 1 antal bilar, utan i antal
krediter. Utslippsfria bilar ges mellan en och sex krediter beroende
pa kvalifikationer sdsom rickvidd och energieffektivitet. Nu gillande
krav pd NEV-krediter for tillverkare uppgir till 14 procent 2021,
16 procent 2022 och 18 procent 2023.

7! Fér en nirmare redogdrelse av lagstiftningen och de {4 skillnaderna i férh&llande till Kalifor-
niens regler, se t.ex. Navius Research, California and Québec’s ZEV mandates description, rev.
March 2020 (naviusresearch.com).
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5 Nuvarande anvandning av fossila
drivmedel

5.1 Utslapp av vaxthusgaser
5.1.1 Totala territoriella utslapp

Sveriges samlade utslipp av vixthusgaser uppgick ar 2019 till cirka
50,9 miljoner ton som férdelas enligt figur 5.1. Inrikes transporter
stod for 16 miljoner ton vilket motsvarade cirka 32 procent av de
territoriella vixthusgasutslippen. Utslippen frin arbetsmaskiner
beriknades samma 4r uppgd till 3,3 miljoner ton vilket motsvarar
cirka sex procent av utslippen. De territoriella utslippen har minskat
med cirka 29 procent mellan &r 1990 och 2019, se figur 5.2.

Figur 5.1 Sveriges territoriella utslapp av vaxthusgaser, ar 2019, per sektor

Miljoner ton koldioxidekvivalenter
Industri Transport Jordbruk

32 % 32 % 14 %
16 Mt CO2-ek. 16 Mt COz-ekv. 7 Mt CO2-ekv.

Jém- och stalindustrin 6,2 Mt CO2-ekv.
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El- och fjarrvarme

Arbetsmaskiner

~
r
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M fl

= Mineralindustrin
Ovrigt 4,7 Mt CO2-ekv. 2,9 Mt COz-ekv.

©
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*

Raffinaderier 2,3 Mt CO2-ekv.

Kalla: Naturvardsverket, Statistik over territoriella utslapp och upptag av véaxthusgaser
(naturvardsverket.se).
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Figur 5.2 Territoriella utslapp av vaxthusgaser per sektor 1990-2019
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Kalla: Naturvardsverket, Statistik Gver territoriella utslapp och upptag av vaxthusgaser
(naturvardsverket.se).

5.1.2  Utslapp fran inrikes transporter och arbetsmaskiner

Fossila drivmedel anvinds dels till inrikes transporter, dels till arbets-
maskiner. I figur 5.3 redovisas utslipp frin inrikes transporter och
arbetsmaskiner med foérdelning pd olika delsektorer. Vigtrans-
porterna dominerar stort medan utslippen frin inrikes sjofart, in-
rikes luftfart och jirnvig ir férhillandevis sm3. Arbetsmaskinerna
stdr for ungefir 17 procent av utslippen, ungefir 1 samma storleks-
ordning som utslippen frdn tunga lastbilar.

I figur 5.4 redovisas utvecklingen 6ver tid for transportsektorn
och arbetsmaskinerna. Totalt sett har utslippen fér inrikes trans-
porter minskat med cirka 17 procent jimfért med 1990 och ligger
drygt 20 procent ligre in 2010. Jimforelsen med 2010 ir relevant att
gora eftersom dret dr basdr f6r etappmélet for inrikes transporter, se
kapitel 3. Arbetsmaskiner har 6kat sin anvindning jimfért med 1990
men minskat sedan 2010.
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Figur 5.3 Fordelning av vaxthusgasutslapp for arbetsmaskiner och inrikes
transporter ar 2019
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Kalla: Utredningens bearbetning av Naturvardsverket, Statistik dver territoriella utslapp och upptag av
véaxthusgaser (naturvardsverket.se).

Figur 5.4 Utslapp av véaxthusgaser fran inrikes transporter
och arbetsmaskiner 1990-2019
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Kalla: Utredningens bearbetning av Naturvardsverket, Statistik dver territoriella utslapp och upptag av
véxthusgaser (naturvardsverket.se).
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Personbilar ir den storsta utslippskillan och stod for cirka 61 pro-
cent av utslippen frin inrikes transporter 2019. Riknas iven
arbetsmaskinerna in stod personbilarna fér 51 procent av utslippen.
Trots att trafikarbetet frin personbilar 6kade med cirka 9 procent
mellan 2005 och 2019" har utslippen minskat sedan mitten av 2000-
talet. En stor del av forklaringen kan tillskrivas en 6kad anvindning
av biodrivmedel, framfor allt 1 form av l3ginblandning 1 diesel. Att
andelen dieselbilar har 6kat har bidragit till minskningen p4 flera sitt.
Dieselbilarna ir energieffektivare in motsvarande bensinbilar sam-
tidigt som diesel sedan mitten pd 2010-talet 1 Sverige innehiller en
betydligt hégre andel biodrivmedel dn bensin. Nya personbilar har
ocksd generellt sett blivit energieffektivare under perioden (se dven
kapitel 16.4).

Utslippen fr@n tunga fordon (tunga lastbilar och bussar) och
litta lastbilar uppgick till 3,3 respektive 1,5 miljoner ton koldioxid-
ekvivalenter 2019. Jimfort med 1990 har utslippen frin tunga
fordon minskat med 15 procent medan litta lastbilar har 6kat med
65 procent. Trafikarbetet med litta lastbilar har under denna period
okat med 161 procent medan tunga fordon dkat med 24 procent.”
Trafikokningen for litta lastbilar skulle kunna férklaras med att de
delvis tagit 6ver uppgifter som tidigare utférdes med personbil (t.ex.
hantverkare) eller av tyngre fordon.’

Att utslippen inte féljer trafikarbetet beror liksom foér person-
bilar pd en 6kad inblandning av biodrivmedel i bensin och diesel, dir
det for den tunga trafiken ir diesel som dominerar. Aven hog-
inblandade biodrivmedel har 6kat, sirskilt 1 busstrafiken.

Av arbetsmaskinernas utslipp svarar industrin (inklusive bygg-
sektorn) for drygt en tredjedel av utslippen, medan arbetsmaskiner
inom jordbruk och skogsbruk tillsammans beriknas std {6r ungefir
en tredjedel och arbetsmaskiner inom andra sambhillssektorer for
resterande utslipp.

! Trafikanalys (2020a).
2 Trafikanalys (2020a).
* Kigeson (2019).
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5.1.3  Bunkring till internationell sjo- och luftfart

Utslippen frin brinsle som den internationella sjofarten och det
internationella flyget tankar i Sverige (ofta kallat internationell bunk-
ring) har nistan tredubblats sedan 1990 och uppgick till 9,7 miljoner
ton koldioxidekvivalenter 2019. Detta brinsle omfattas inte av utred-
ningen dd endast inrikes transporter inkluderas 1 uppdraget. Dir-
emot ir det givetvis viktigt att begrinsa utslippen dven inom dessa
segment.

5.2 Drivmedelsanvandning i energitermer
5.2.1 Historisk utveckling och fordelning mellan sektorer

I figur 5.5 redovisas energianvindningen i transportsektorn férdelat
pd olika typer av drivmedel. Bensinanvindningen har halverats sedan
&r 2000 medan diesel 6kat med cirka 50 procent. Eldningsoljor och
flygbrinsle stdr endast f6r 4 procent av anvindningen. Biodrivmedel
dkar kraftigt och stdr nu f6r cirka 20 procent av energianvindningen.
Elanvindningen, som hittills framfor allt bestdtt av bantrafikens an-
vindning, har legat konstant pd knappt 3 TWh under hela perioden.
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Figur 5.5 Energianvandning for inrikes transporter 1990-2019
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Kélla: Energimyndigheten, Statistik dver energianvandning fér inrikes transporter
(energimyndigheten.se).

Biodrivmedelsanvindningen bestdr av dels liginblandade biodriv-
medel som blandas in i bensin och diesel, dels av rena och hog-
inblandade biodrivmedel. Aven biogas anvinds, bide i flytande och
gasform. I figur 5.6 redovisas foérdelningen 1 energitermer. Obser-
vera att figuren endast inkluderar biodrivmedel for inrikes trans-
porter. For arbetsmaskiner tillkommer det fér &r 2019 cirka 3 TWh
biodrivmedel ytterligare, framfér allt i form av lginblandning i diesel.

I energistatistiken gors ingen férdelning av biodrivmedel p3 olika
trafikslag eller fordonskategorier, diremot behéver denna férdel-
ning goras 1 utslippsstatistiken for att 8 ritt utslipp per delsektor.
Anvindningen av biodrivmedel ir enligt utslippsstatistiken hogst 1
tunga fordon inklusive bussar.* Aven i arbetsmaskiner ir andelen
biodrivmedel betydligt hégre in den exempelvis ir i personbilar
enligt statistiken. Detta beror 1 relativt hog grad pd att arbetsma-
skiner och tunga fordon i hogre utstrickning domineras av diesel,
som har en hogre inblandning in bensin.

* Naturvirdsverket, Information limnat till utredningen avseende Underlag till Sveriges
klimatrapportering till UNFCCC.
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Figur 5.6 Biodrivmedelsanvandningen ar 2000-2019 for inrikes
transporter
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Kélla: Energimyndigheten, Statistik 6ver energianvandning for inrikes transporter
(energimyndigheten.se).

127






6 Forslag till utfasningsar

Utredningens f6rslag och bedomningar:

¢ Anvindningen av fossila drivmedel i inrikes transporter och
arbetsmaskiner 1 Sverige ska vara utfasad senast 2040. P4 sd
sitt underlittas miluppfyllelsen av det klimatpolitiska malet
om nettonollutslipp 1 hela ekonomin senast 2045.

e Utfasningen kan ske pd ett sd hillbart och kostnadseffektivt
sitt som mojligt genom en kombination av en omfattande
elektrifiering, minskad trafik genom ett mer transportetfek-
tivt samhille, och en 6verging till lingsiktigt hillbara forny-
bara drivmedel. Frimst vigtransporterna bor elektrifieras si
langt och snabbt som mojligt s att férnybara flytande och
gasformiga drivmedel frigérs for anvindning inom arbets-
maskiner, flyg och sjofart.

o Utfasningséret bor vara ett riksdagsbundet etappmal.

o Kontrollstationer bér genomféras regelbundet, &tminstone 1
samband med regeringens arbete med att ta fram en ny klimat-
handlingsplan under varje mandatperiod.

Skilen f6r utredningens forslag och bedomningar
Utfasning av fossila drivmedel senast 2040 i Sverige

Malet i det klimatpolitiska ramverket om att Sverige ska nd netto-
nollutslipp senast 2045 och direfter negativa utslipp innebir enligt
regeringens klimatpolitiska handlingsplan att utslippen frin trans-
portsektorn i princip behdver nd noll senast 2045." Anvindningen av

! Prop. 2019/20:65 s. 112.
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fossila drivmedel 1 inrikes transporter och arbetsmaskiner stod 2019
for knappt 40 procent av Sveriges utslipp av vixthusgaser och har en
avgorande roll f6r mojligheten att nd klimatmalet 2045. Regeringen
menar dirfér att det dr nodvindigt att anvindningen av fossila
drivmedel i bide inrikes transporter och i arbetsmaskiner 1 princip
minskar till noll och att det sitts ett &rtal for nir utfasningen bor
vara genomférd.” Utredningens uppgift ir att foresli vilket &rtal
detta bor vara. Till uppgiften hor ocksa att féresld vilka dtgirder som
kan vidtas i ett 18ngsiktigt perspektiv for att utfasningen ska kunna
genomforas pd ett sd kostnadseffektivt sitt som mojligt. Utfas-
ningen ska omfatta arbetsmaskiner, vigtrafik, flyg, sjofart och tig-
trafik men exkludera internationell sjéfart och internationellt flyg.

Miliret f6r utfasning av fossila drivmedel dr en avvigning mellan
att si snabbt som mojligt minska utslippen p& nationell nivd och
samtidigt genomfora utfasningen pd ett sitt som ir sd hillbart och
kostnadseffektivt som mojligt. Sverige har sedan en ldng tid tillbaka
ambitionen att tillhora de linder som ligger i framkant av den globala
omstillningen mot klimatméilen och d& bland annat pd transport-
omrddet. I ambitionen ingdr att genomféra dtgirder pd ett sitt som
dven andra linder kan ta efter, se kapitel 2.

Tidsintervallet f6r ett malar f6r utfasning har av utredningen be-
domts ligga efter 2030 och senast 2045. Utredningen har i analysen
utgdtt fran tre olika alternativa 8rtal; 2035, 2040 och 2045.

Utredningen féresldr vid en samlad avvigning att utfasningsiret
ska vara 2040. Genom en utfasning 2040 underlittas maluppfyllelsen
av det klimatpolitiska milet om nettonollutslipp i hela ekonomin
senast 2045. Utfasning till 2040 bidrar dven till att etappmadlet 2040 i
det klimatpolitiska ramverket enklare kan nds (se avsnitt 6.1.2).

Ett tidigare utfasningsdr in 2045 for fossila drivmedel skickar
dessutom en signal om Sverige som foregingsland. Ett relativt stort
antal linder har valt att sitta stoppdatum fér anvindningen av kol i
eltillforselsektorn men hittills har inget land valt att formulera ett
motsvarande utfasningsdr f6r anvindningen av fossila drivmedel fore
2050. Virlden ir l8ngt ifrin att nd Parisavtalets temperaturmal. Alla
steg som linder tar som okar takten i utslippsminskningarna globalt
och som visar hur en snabbare omstillning skulle kunna g till, ir
dirfor viktiga. Sverige har som medlem 1 EU dven méjligheter att
paverka EU:s gemensamma klimatstrategi i riktning mot ytterligare

2 Prop. 2019/20:65 s. 144.
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skdrpningar genom ett ambitidst nationellt utfasningsmil. EU ska
inom ndgra r borja forhandla ett 2040-mal och ett ambitist svenskt
mal har dd méjlighet att pdverka den EU-gemensamma ambitionen.
Nir EU:s ambitioner hojs forbittras dven Sveriges forutsittningar
att nd den féreslagna utfasningen 2040.

Investeringar i ny teknik och infrastruktur som snabbt behdver
goras for att nd en utfasning av fossila drivmedel till 2040 kan dess-
utom leda till konkurrensférdelar fér foretag verksamma 1 Sverige.
Mojligheterna att nd ett sidant resultat 6kar om omstillningens in-
riktning foljer den som dven andra linder och EU viljer.

De stora forindringar som krivs for att nd en utfasning bedéms
diremot inte hinna ske fér att nd utfasning pd ett hillbart och
samhillsekonomiskt effektivt site till 2035. Att fasa ut fossila driv-
medel 2035 innebir generellt att mer flytande och gasformiga forny-
bara drivmedel krivs for att nd utfasning jaimfért med att fasa ut ett
senare &r. I och med att det kan komma att ta tid att skala upp héllbar
produktion av drivmedel och att kostnadsbilden f6r dessa drivmedel
ir osiker, innebir en hogre anvindning av dessa drivmedel en hogre
risk. Ett utfasningsdr 2035 bedoms inte heller uppfylla ambitionen
att fasa ut fossila drivmedel pa ett sitt som andra linder kan ta efter.

Se vidare avsnitt 6.3 Val av utfasningsir.

Riksdagsbundet etappmal med regelbundna kontrollstationer

Det foreslagna mélet ir ett steg pd vigen till det [ingsiktiga utslipps-
mélet om nettonollutslipp 2045 och bidrar 1 férlingningen till miljs-
kvalitetsmilet om begrinsad klimatpdverkan. Milet foreslds dirfor
utgora ett etappmadl 1 férsta hand under miljokvalitetsmélet.

Det finns ménga potentiella risker och oférutsedda hinder 1 ut-
vecklingen mot utfasning av fossila drivmedel. Utvecklingen kan
ocksd dverraska 1 positiv riktning exempelvis genom att ny utslipps-
sndl teknik utvecklas snabbare och till ligre kostnader dn vad som i
forvig antagits. Ett tydligt drtal for utfasning bor dirfor komplet-
teras med regelbundna kontrollstationer for att sikerstilla att ut-
vecklingen gér i ritt riktning och inte f6r med sig f6r stora negativa
konsekvenser utifrdn ett storre hillbarhetsperspektiv.
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En hillbar, systematisk och samhillsekonomiskt
effektiv omstillning

Centrala dtgirder och styrmedel

Utredningens egna scenarioanalyser, resultat frdn energiekonomiska
modelloptimeringar fér de nordiska linderna och EU-kommis-
sionens scenarioanalyser pekar mot att en omfattande elektrifiering
tillsammans med styrmedel och 4tgirder fér en minskad trafik
jimfort med referensscenariot bor betonas i vigtransportsektorn fér
att sektorn ska kunna bidra pd ett hillbart och kostnadseffektivt sitt
till nollutslipp. Aven en fortsatt introduktion av lingsiktigt hillbara
gasformiga och flytande férnybara och fossilfria drivmedel’, inklu-
sive biodrivmedel, ir nédvindig for att det ska vara mojligt att fasa
ut fossila drivmedel dven 1 trafikslag och arbetsmaskinstillimpningar
som kan vara svdra att elektrifiera. Flytande och gasformiga férny-
bara drivmedel for anvindning i férbrinningsmotorer ir ocksd
viktiga for att det ska vara mojligt att fasa ut anvindningen av fossila
drivmedel 1 befintliga dldre fordon, farkoster och maskiner vid det
utfasningsdr som viljs.

Centrala styrmedel f6r att mojliggora utvecklingen utgérs enligt
utredningen av:

¢ Fortsatt och férindrad reduktionsplikt och pa sikt omformad till
eller kompletterad med ett utslippshandelssystem som direkt
reglerar mingden utslipp, se kapitel 7.

e Styrmedel som understddjer utvecklingen av flytande och gasfor-
miga férnybara drivmedel som kan anvindas i befintliga f6rbrin-
ningsmotorer, inklusive férnybar bensin, enligt utredningens

forslag 1 kapitel 8.

e Styrmedel som understddjer ett mer transporteffektivt samhille
och som stddjer utfasningen av fossila drivmedel i alla delar av
landet, se kapitel 9.

e Samordnande och utékade insatser for utbyggnad av laddinfra-
struktur for el enligt utredningens férslag 1 kaptel 10.

* 1 texten kommer termen “lingsiktigt hillbara gasformiga och flytande férnybara och fossil-
fria drivmedel” kortas nigot av praktiska skil och i stillet skrivs *flytande och gasformiga
férnybara drivmedel”.
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e Styrmedel som understédjer marknadsintroduktion av nollut-
slippsfordon och maskiner enligt utredningens forslag i kapitel 11,
12,13 och 14.

Utredningens scenarier for olika utfasningsdr

Utredningen har tagit fram ett antal scenarier for att belysa vilka
konsekvenser valet av utfasningsir kan komma att fi. Scenarierna
varierar antaganden om elektrifieringstakt, trafikarbetsutveckling
och behov av férnybara drivmedel sd att en utfasning nds. De olika
scenarioalternativen har som syfte att méila upp ett spann av méjliga
framtider.

I utredningens scenario med hogst elektrifieringstakt, scenario
HogEl utgdrs nybilsforsiljningen av personbilar av enbart nollut-
slippsfordon ar 2030. Med nollutslippsfordon (NUF) avses fordon
utan koldioxidutslipp vid kérning (fr&n “avgasroret”). I dagsliget
handlar det frimst om batterielektriska fordon, men andra tekniker
kan tillkomma. De litta lastbilarna ndr nollutslipp 1 nybilstor-
siljningen 2035 och nollutslipp nds dven fér majoriteten av nya
tunga fordon och arbetsmaskiner omkring 2040, dven om det inom
vissa segment antas finnas kvar {orsiljning av nya fordon med for-
brinningsmotorer dven efter 2040.

Med utgdngspunkt i dessa elektrifieringstakter och med en trafik-
arbetsutveckling 1 Overensstimmelse med FEnergimyndighetens
senaste referensscenario, beriknas behovet av férnybara flytande och
gasformiga drivmedel {6r inrikes transporter och arbetsmaskiner nd
en topp péd cirka 40 TWh &r 2030 ull {6ljd av den aviserade reduk-
tionsplikten. For att sedan nd utfasning av fossila drivmedel &r 2040
beriknas behovet sjunka till omkring 27 TWh ar 2040, varav cirka
4 TWh bensinersittning. Detta kan jimforas med dagens biodriv-
medelsanvindning pd cirka 20 TWh.

Vid samma antaganden om elektrifieringstakt och trafikarbets-
utveckling men med utfasningsdr 2035 skulle behovet av férnybara
flytande och gasformiga drivmedel (frimst biodrivmedel) for att nd
utfasning behdva uppga till drygt 40 TWh vid utfasningsiret, varav
cirka 8 TWh antas behéva ersitta bensin. Om utfasningsdret i stillet
skjuts till 2045 behovs endast cirka 21 TWh {6r att nd utfasning.
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I figur 6.1 illustreras behovet av flytande och gasformiga férny-
bara drivmedel {6r att n utfasning vid de tre olika drtalen 2035, 2040
och 2045 enligt diskussionen ovan. Aven utredningens scenario med
hoég elektrifiering i kombination med en ligre trafikarbetsutveckling
(HogEl-20%) redovisas hir som ett rikneexempel for att illustrera
betydelsen av ett minskat trafikarbete.

Figur 6.1 Berdknat behov av flytande och gasformiga fornybara drivmedel
beroende pa utfasningsar utifran scenario HogEl (hog
elektrifiering) samt HogEI-20% (hog elektrifiering i kombination
med ett dampat trafikarbete)
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Kélla: Utredningens berékningar.

I figur 6.2 redovisas de relativa bidragen till minskad anvindning av
flytande och gasformiga drivmedel som olika delar 1 omstillningen
beriknas {4 i utredningens scenario "Ho6gEl-20%” (grén linje 1 figur
ovan). Exempelvis beriknas ett antagande om enbart nollutslipps-
fordon 1 nyférsiljningen av personbilar frin &r 2030 och framdt ge
en minskning av personbilarnas anvindning av flytande och gas-
formiga drivmedel pd 15 TWh 2040 jimfért med samma &r i ett
referensscenario med enbart beslutade styrmedel. De grona stap-
larna indikerar det kvarstidende behovet av flytande och gasformiga
drivmedel &r 2040 i "HogEl-20%”, fordelat pd bensin-, diesel-
respektive flygbrinsleersittning.
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Figur 6.2 Anvandning av flytande och gasformiga drivmedel ar 2040.
Stapel langst till vanster motsvarar referensscenario (beslutad
politik). De streckade staplarna illustrerar de olika bidragen till
minskad energianvandning enligt scenario H6gEI-20%. De gréna
staplarna visar kvarstaende behov av flytande och gasformiga
drivmedel vid utfasningsaret 2040 i scenario H6gEI-20%
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Kélla: Utredningens berékningar.

Eftersom utredningen féresldr att en svensk utfasning av fossila
drivmedel genomfors ndgra dr innan EU nér en liknande utfasning,
behéver den genomforas pa ett sitt som bevarar den fria rorligheten
mellan medlemslinderna. For att det ska vara mojligt behover
anvindningen av fornybara flytande och gasformiga drivmedel
frimst vara sidana som i framtiden kommer vara godkinda att
anvinda 1 befintliga forbrinningsmotorer, alltsd s.k. drop-in. Den
hir typen av drivmedel finns for ersittning av fossil diesel 1 dag men
motsvarande drivmedel behdver dven utvecklas for att ersitta fossil
bensin. Det antas ocksd att fordonsutvecklingen dger rum fér en
storre marknad in den svenska, frimst inom EU, vilket innebir att
det kommer bli svrt f6r Sverige att i stor skala ha landspecifika
l6sningar. Detta kan ocks3 tinkas driva utvecklingen mot drop-in.
Utvecklingen mot utfasning genom hég grad av elektrifiering
kommer leda till en betydande efterfrigan pd el. I utredningens sce-
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nario HogEl som diskuteras ovan uppgér det direkta elbehovet for
inrikes transporter och arbetsmaskiner till 31 TWh &r 2040. Om en
viss andel av de flytande och gasformiga férnybara drivmedlen bestdr
av elektrobrinslen kan det dessutom uppstd ett betydande indirekt
elbehov fér att producera drivmedel. Hur en hog elektrifieringsgrad
av fordonsflottan kan pverka belastningen p4 elnitet beror pd hur
fordonen anvinds och hur de laddas. Fér sivil litta som tunga for-
don ir bedémningen att huvuddelen av laddningen kommer ske med
l3g effekt under ling tid. Det kan komma att bli utmanande men
genom smarta laddningsstrategier finns méjlighet att jimna ut effekt-
topparna (se vidare avsnitt 6.2.6).

En sd hdllbar och kostnadseffektiv omstillning som maojligt

Sévil elektrifieringen av fordonsflottan som en 6kad anvindning av
férnybara drivmedel f6r forbrinningsmotorer kommer leda till att
utslippen av vixthusgasutslipp reduceras till 1dga nivier vid anvind-
ningsfasen, men utslipp kan fortfarande uppstd 1 produktionsfas-
erna. D3 produktionsutslippen sker 1 andra sektorer, inte sillan dven
1andra linder, dr det viktigt att sikerstilla att omstillningen inte bara
leder till en direkt minskning av utslipp 1 transportsektorn och 1
arbetsmaskinerna 1 Sverige utan dven bidrar till en global minskning
av utslippen. Utredningens bedémning ir att en utfasning 2040
kommer leda till en betydande sinkning av vixthusgasutslippen
bide nationellt och globalt. Inom EU stills krav som begrinsar
livscykelutslippen frén férnybara drivmedel och férslag som be-
grinsar utslippen frin batteriproduktion och stiller krav pd ter-
vinning och dteranvindning av batterier har nyligen lagts fram. Om
batteriproduktionen sker i Europa omfattas den dessutom dven av
EU:s utslippshandelssystem.

Hur utvecklingen vad giller olika héllbarhetsaspekter kopplat till
produktion av fordon och drivmedel kommer se ut dr dock svirt att
forutse. Det blir dirmed viktigt att f6lja utvecklingen noga och vid
behov inféra nya, alternativt stirka befintliga, hillbarhetskrav vad
giller fordons- eller drivmedelsproduktion.

Det finns dven andra hillbarhetsaspekter som ir viktiga. Det kan
handla om héllbara arbetsvillkor, rittviseaspekter och biologisk
méngfald pd sivil global som nationell nivd. Utvecklingen behover
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ocksd bidra till att nd de transportpolitiska mélen, inklusive de natio-
nella miljokvalitetsmélen, samt regler 1 EU-direktiv, exempelvis vad
giller luftkvalitet och buller. Det finns dven risk att socioekono-
miska skillnader som redan finns i samhillet forstirks med hogre
drivmedelspriser och en snabb elektrifiering. Utformningen av styr-
medel och dtgirder miste dirfér utformas sd att en hdllbar och sam-
hillsekonomiskt effektiv transportforsérjning fér medborgare och
niringsliv 1 hela landet uppnis.

Inom EU fasas de fossila drivmedlen
ut i en ndgot lingsammare takt

Aven EU som helhet behéver minska anvindningen av fossila
drivmedel till mycket 1dga nivder f6r att unionens mal om nettonoll-
utslipp till 2050 och det skirpta utslippsmalet till 2030 ska kunna
nds. EU:s gemensamma klimatmal omfattar dven internationella
transporter med sjofart och flyg, dtminstone mellan EU-linder.
I EU-kommissionens nettonollscenarier frin 2018 och 2020, som
har en kostnadsoptimerande ansats, minskar utslippen av vixthus-
gaser frin hela transportsektorn, inklusive flyg- och sjofart, med
sammanlagt omkring 90 procent till 2050 jaimfért med 1990. Det dr
en fortsatt men sjunkande anvindning av oljeprodukter 1 internatio-
nellt flyg och sjéfart som &terstdr vid 2050.

I EU-kommissionens scenarier har nistintill hela flottan av
personbilar och litta lastbilar elektrifierats med batterielektrisk drift
vid drhundradets mitt. Aven anvindningen av fossila drivmedel i
tunga vigfordon minskar till nira noll genom brinslecellsdrift,
batterielektriska fordon och anvindning av flytande och gasformiga
férnybara och fossilfria drivmedel i f6rbrinningsmotorer.

Den totala energianvindningen minskar pd ett betydande vis 1
scenarierna eftersom eldrift ir en mer energieffektiv systemldsning
jamfért med foérbrinningsmotordrift. Marknaden f6r flytande och
gasformiga férnybara och fossilfria drivmedel expanderar samtidigt
parallellt med elektrifieringen.

Kommissionen forutsitter ocksd att sjofart och flyg ges stimu-
lans till utveckling av nollutslipps- och l3gutslippsfartyg och flyg-
plan i kombination med att héllbara férnybara och fossilfria driv-
medel introduceras och utvecklas.
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6.1 Scenarier for analys av utfasningsar
6.1.1  Scenarier som verktyg

Utredningen har 1 uppdrag att foresld ett &rtal for nir fossila driv-
medel ska vara utfasade i Sverige och vilka dtgirder som kan vidtas i
ett ldngsiktigt perspektiv for att detta ska kunna genomféras pa ett
s& kostnadseffektivt sitt som mojligt. Utredningen ska iven
analysera férbud mot forsiljning av nya bensin- och dieseldrivna
bilar, nationellt och pd EU-niv4, samt andra styrmedel som kan upp-
nd motsvarande resultat. Konsekvenser f6r att nd de energi-, klimat-
och transportpolitiska milen ska belysas och kvantifieras, inklusive
eventuella risker for koldioxidlickage. Tillgingligheten f6r personer
och gods ska sirskilt belysas.

For att hantera dessa frigor anvinds scenarioanalyser som ett
verktyg. Utredningen har tagit fram ett antal scenarier dir de fossila
drivmedlen fasas ut 1 transportsektorn och foér arbetsmaskiner,
genom att variera antaganden om elektrifieringstakt och trafik-
arbetsutveckling. Utifrdn resultatet gors bade kvalitativa och kvanti-
tativa bedémningar av konsekvenser kopplade till olika utfasningsar.
Vad som ir rimliga eller troliga antaganden fram till 2045 4r sam-
tidigt férknippat med stor osikerhet. Utredningen anvinder sig dir-
for av scenarier dir ett antal olika méjliga framtida utvecklingar for
transportsystemet och arbetsmaskiner beskrivs, 1 stillet for att pd
forsoka uppskatta vad som skulle kunna vara den mest sannolika
utvecklingen utifrdn rddande trender och politiska styrmedel. Det
senare benimns ofta 1 stillet "prognoser”.

6.1.2  Utfasning bor ske efter 2030 och senast 2045

For att nd nettonollutslipp till 2045 1 enlighet med riksdagens upp-
satta mal behover utslippen av vixthusgaser minska med minst
85 procent jimfort med 1990, samtidigt som s8 kallade kompletter-
ande dtgirder som mest f&r uppgd till 15 procentenheter si att den
sammanlagda minskningen nir nettonoll. Milnivin 2045 ir strikt
satt och ger endast utrymme till mycket [ga utslipp, frimst av andra
vixthusgaser dn koldioxid, i férsta hand i form av metan och lustgas
fran diffusa utslipp 1 samhillet. M&lnivan innebir dirmed att (sekto-
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riella) vixthusgasutslippen frdn inrikes transporter och arbets-
maskiner i praktiken behéver vara noll dr 2045.

Till 2030 finns det redan ett sirskilt utslippsmal {6r inrikes trans-
porter (utom flyg) om 70 procents utslippsminskning jimfért med
2010. Det finns dessutom ett etappmdl till samma &r f6r samtliga
vixthusgasutslipp (inte bara transporter) som inte ingdr 1 EU:s ut-
slippshandelssystem, den s.k. icke-handlande sektorn, som innebir
att utslippen i denna sektor ska minska med 63 procent jimfért med
1990.

Om 2030 skulle sittas som &r f6r utfasningen av fossila drivmedel
skulle det innebira en betydande 6verprestation 1 forhéllande till de
nu gillande etappmdlen samma &r. Miljdma&lsberedningen diskute-
rade mojligheterna att sitta ett sddant mal till 2030 nir beredningen
kom &verens om de nuvarande etappmilen i klimatramverket.*
Beredningen menade att alternativet att helt fasa ut fossila brinslen
och drivmedel till 2030 skulle innebira att Sverige skulle behova
importera stora mingder bioenergi och biodrivmedel till befintliga
fordon och maskiner. Dessutom skulle det krivas mer ingripande
dtgirder 1 form av forbud. Beredningen stillde sig inte bakom detta
alternativ utan kom 1 stillet 6verens om de nu gillande etappmailen.
Utredningen delar beredningens slutsatser.

Utredningen har av den anledningen valt att géra tolkningen att
méldret for nir utfasningen av fossila drivmedel ska ha dgt rum 1
Sverige rimligen ligger efter 2030. Tidsintervallet f6r det mojliga
méldret f6r utfasningen hamnar 1 stillet, teoretiskt sitt, ndgonstans
mellan 2031 och 2045.

Det finns dven ett etappmal satt for r 2040 1 det svenska klimat-
ramverket. Aven detta etappmil behover finnas med i bilden niir
méldret {6r utfasning av fossila drivmedel analyseras. Etappmadlet
innebir att utslippen 1 den icke-handlande sektorn ska ha minskat
med minst 75 procent jimfért med 1990.

I figur 6.3 redovisas ett mdluppfyllande scenario for den icke-
handlande sektorn dir etappmdlen 2030 och 2040 liksom netto-
nollmélet 2045 nds. Underlaget till diagrammet har himtats frin
Miljomalsberedningens arbete med malscenarier kopplade till det
svenska klimatramverket. Scenariot har uppdaterats med ytterligare
utslippsstatistik och nya scenarier for utslippsutvecklingen 1 6vriga

* En klimat-och luftvirdsstrategi for Sverige Del 1 SOU 2016:47 s. 130.
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delar av den icke-handlande sektorn, vid sidan av transportsektorn
och arbetsmaskinerna.

Figur 6.3 Malscenario for den icke-handlande sektorn i det svenska
klimatramverket

Statistik fram till 2018 och sedan malscenario
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Kallor: Utredningens bearbetning fran SOU 2016:21, SOU 2016:47 samt Naturvardsverket och
Jordbruksverket (2019).

Utslippen av vixthusgaser frin inrikes transporter i det uppdaterade
scenariot frén Miljomalsberedningen minskar med dryga 90 procent
2040 jimf6rt med 2010, medan utslippen frin arbetsmaskiner redu-
ceras 1 en ndgot ldngsammare takt, med cirka 75 procent. En slutsats
av detta dr att anvindningen av fossila drivmedel behover begrinsas
till mycket l3ga niver for att Sverige ska klara av de stora utslipps-
minskningar i samhillet som helhet som malen till 2040 respektive
2045 innebir. Vid dessa artal bor det frimst vara utslipp av lustgas
och metan som kvarstdr. De kvarvarande utslippen kommer fram-
for allt frdn jordbrukssektorn men ocksd frén produktanvindning
och férbrinning av férnybara flytande och gasformiga drivmedel’.

> Av vixthusgasutslippen frén arbetsmaskiner och transportsektorn stod koldioxid fér
98,5 procent ar 2019 enligt SCB (2021). Metan och lustgas ir dirmed ett relativt litet problem
1 nuliget. Med en hég andel {6rbrinningsmotordrift, framfér allt av brinslen som ger upphov
till metanutslipp vid férbrinning eller lickage av metan i anvindningsfasen, skulle dock denna
andel kunna ¢ka.
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Av ovanstdende framgr att ett mildr {6r nir en utfasning av de
fossila drivmedlen behéver uppnds kan behova sittas till 2040 (med
tanke pd etappmailet). Ytterligare ett mojligt méldr att studera ir
2045, trots de konsekvenser det skulle kunna & pa uppfyllelsen av
etappmalet 2040. Aven méiliret 2035 kan vara intressant foér en jim-
forelse. Scenarioarbetet har dirfér fokuserat pd de tre &rtalen, 2035,
2040 och 2045. Osikerheten i en rad antaganden gor att en titare
analys idn var femte 4r inte bedéms vara relevant.

6.1.3  Metod for utredningens scenarier av utfasningsar

En minskning av utslippen av vixthusgaser frin transportsektorn
och arbetsmaskiner kan 8stadkommas genom att ersitta forbrin-
ningsmotordrivna fordon, farkoster och maskiner med elektri-
fierade® och mer effektiva dito, genom anvindning av férnybara gas-
formiga och flytande drivmedel” och genom att minska trafikarbetet
med fordon som drivs av fossila drivmedel. Med den tidshorisont
som analyseras (3ren 2035, 2040 och 2045) kommer elektrifierade
fordon inte hinna sl igenom fullt ut 1 hela fordonsparken 1 och med
att omsittningen av fordon i fordonsflottan tar tid. Inte heller trafik-
arbetet bedéms kunna begrinsas 1 tillricklig omfattning for att nd
utfasning 1 kombination med den antagna elektrifieringen. For att
fasa ut anvindningen av fossila drivmedel krivs att férnybara flyt-
ande och gasformiga drivmedel fyller det kvarstiende behovet 1
befintliga fordon, farkoster och maskiner och 1 sddana tillimpningar
dir introduktion av eldrift bedéms vara svr att genomféra pd ett
kostnadseffektivt sitt.

Scenarierna ir huvudsakligen uppbyggda utifrdn att elektrifie-
ringstakten 1 nybilsforsiljningen och trafikarbetets utveckling varie-
ras for att berikna hur behovet av drivmedel i férbrinningsmotorer
paverkas. Vid utfasningsiret behover behovet av flytande och gas-
formiga drivmedel helt bestd av fornybara alternativ. Fordons-

¢ Med elektrifierade fordon avses fordon med batterielektrisk drift, som kan laddas stationirt
eller dynamiskt (via elvig). Aven fordon med brinsleceller kan finnas med som teknik-
alternativ.

7 Med férnybara gasformiga och flytande drivmedel avses biodrivmedel och olika typer av
syntetiska drivmedel (vitgas, elektrobrinslen) som kan anvindas i férbrinningsmotor. Aven
fossilfria drivmedel skulle kunna bli aktuella, men av praktiska skil skrivs inte samtliga
varianter ut varje gdng i texten som foljer.
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parkens omsittning beriknas med hjilp av Omsittningsverktyget,
se avsnitt 6.4.9 for beskrivning.

Styrmedel antas paverka utvecklingen inom samtliga tre omraden
(elektrifiering/effektivisering, fornybara drivmedel och minskat
trafikarbete) och pdverkar dven i flera olika led, alltifrdn forsknings-
stod for tidiga skeden till slutkonsumenters val av firdmedel och
inkdpsbeslut av fordon. Utvecklingen avgérs dock inte enbart av
styrmedel utan har ocksd att géra med andra drivkrafter s§ som
ekonomisk utveckling, preferenser hos konsumenter och andra om-
virldsforutsittningar. Aven tekniska framsteg och effektivisering i
produktionen leder till att relativpriser mellan rdvaror och produkter
varierar over tid och pdverkar marknaden.

I verkligheten ir relationen mellan sivil de tre omridena som
mellan styrmedel, drivkrafter och teknisk utveckling vildigt kom-
plex. For att skapa hanterbara scenarier inom utredningens tids-
ramar hanteras dessa relationer enbart schematiskt. Ett scenario med
snabb framtida elektrifieringstakt antas kunna bero pd starka styr-
medel, indrade preferenser hos konsumenter eller snabbt sjunkande
produktionskostnader alternativt en kombination av alla dessa
forindringar. Dessutom antas utvecklingen dga rum pi en storre
marknad in den svenska, frimst inom EU.

Utredningen diskuterar i f6ljande kapitel hur styrmedlen som pa-
verkar utvecklingen 1 scenarierna kan behéva utvecklas for att styra
samhillsekonomiskt effektivt och med hég effekt men styrkan och
omfattning av styrmedlen kommer sannolikt behéva justeras 1 takt
med att utfasningsdret nirmar sig. Centrala styrmedel f6r att moj-
liggora utvecklingen utgors enligt utredningen av:

e Fortsatt och forindrad reduktionsplikt och pd sikt en mojlig
forindring av reduktionsplikten s8 att den direkt reglerar ming-
den utslipp, se kapitel 7.

e Styrmedel som understddjer utvecklingen av flytande och gasfor-
miga férnybara drivmedel som kan anvindas 1 befintliga férbrin-
ningsmotorer, inklusive férnybar bensin, enligt utredningens
forslag i kapitel 8.

e Styrmedel som understddjer ett mer transporteffektivt samhille
och som stddjer utfasningen av fossila drivmedel i alla delar av

landet, se kapitel 9.
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e Samordnande och utékade insatser f6r utbyggnad av laddinfra-
struktur for el enligt utredningens forslag i kapitel 10.

¢ Styrmedel som understédjer marknadsintroduktion av nollutslipps-
fordon och maskiner enligt utredningens férslag 1 kapitel 11,12, 13
och 14.

I figur 6.4 redovisas kopplingen mellan styrmedel, drivkrafter,
teknisk utveckling och utredningens scenarier.

Figur 6.4 Schematisk bild av styrmedel och omvérldsforutsattningar,
scenariouppbyggnad och utredningens val av utfasningsar

STYRMEDEL OCH OMVARLD SCENARIER VAL AV UTFASNINGSAR

STYRMEDEL Fordon: Trafikarbete:
R R Baserat pa:

EU-direktiv, Skatter, samt tva samt hégt
scenarier med respektive lagt - Beraknade direkta och
ytterligare trafikarbete indirekia utslapp av

elektrifiering vaxthusgaser

- Andra avsedda och
‘ icke-avsedda effekter

- Beraknade totala
atgardskostnader

Behov av flytande och gasformiga drivmedel i
TEKNIKSPAR varje kombination av fordon och trafikarbete - Slutsatser fran andra

scenarier
L o s - Risker, tex. gallande
Principiella teknikspar, dess ' osakerheter |

Behov av fornybara drivmedel for att na telfnikulve_ckling
utfasning 2035, 2040 respektive 2045 - Iviken mén
uiredningens

utgangspunkten
uppiylls

kostnader och potential fill utfasning

Andra scenarier; TIMES-Nordi
kommissionen, IEA etc.

STATENS SFFENTLIGA.
UFREBNINGAR

Kélla Utredningen.

Valet av utfasningsdr baseras delvis p4 resultat frin scenarierna men
ocksd pd en bredare analys utifrdn exempelvis utredningens styr-
medelsanalyser i betinkandets 6vriga kapitel samt med hinsyn till
resultat frin andra utfasningsscenarier som gjorts pa senare tid. Vad
giller det senare gors en kort sammanstillning av resultat frin
globala scenarier samt EU-kommissionens scenarier i kapitel 2. Ut-
redningen har dven haft ett utbyte med Energiforsk och IVL som
parallellt med utredningen har arbetat fram miluppfyllande scenarier
for hela energisystemet med den kostnadsoptimerande energi-
systemmodellen TIMES-Nordic. Detta arbete har bedrivits som ett
samnordiskt projekt pd uppdrag av det Nordiska ministerridet.’

% Nordic Energy Research (2021).
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Frin denna modellering kan slutsatser dras om vad som utifrdn
modellantagandena faller ut som kostnadseffektiva losningar. Dessa
slutsatser har ocks3 tillimpats av utredningen bland annat nir det
giller antaganden om vigtransporternas elektrifiering, inklusive val
av 4rtal nir f6érsiljningen av nya personbilar respektive tunga fordon
kan komma att nd nollutslipp.

6.1.4  Referens- och maluppfyllande scenarier

Scenarioarbetet bygger pd ett referensscenario som utgir frin en
utveckling enligt beslutad politik samt ett antal scenarier som nir
utfasning. Som referensscenario anvinds Energimyndighetens
scenario Referens EU frin Scenarier for energisystemet 2021°. Som
maluppfyllande scenarier har utredningen kombinerat olika utveck-
lingsbanor f6r trafikarbete och elektrifiering. Gillande trafikarbetet
ir utgdngspunkten Energimyndighetens trafikarbetsutveckling som
sedan skrivits upp respektive ner for att skapa ett spann pd
+20 procent respektive -20 procent frin 2040 irs niva. For elektri-
fiering har tv ytterligare utvecklingsbanor tagits fram si att det
totalt blir tre nivier;

o LagEl: motsvarar elektrifieringen 1 Energimyndighetens scenario
”Referens EU”

e MedelEl: motsvarar en utveckling dir nya personbilar nidr
nollutslidpp &r 2035, nya litta lastbilar 2040 och nya tunga lastbilar
nira noll 4r 2050

e HO6gElL: motsvarar en utveckling dir nya personbilar nir noll-
utslipp ar 2030, litta lastbilar 2035 och tunga lastbilar (nira noll)
ar 2040.

I kombination ger detta nio olika scenarier som illustrerar ett inter-
vall f6r det framtida behovet av flytande och gasformiga férnybara
drivmedel vid olika &rtal. For att begrinsa omfattningen 1 resultat-
sammanstillningen har dock sex scenarier valts ut, se figur 6.5.

? Energimyndigheten (2021).
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Figur 6.5 Maluppfyllande scenarier for utfasning. Markerade scenarier ar
fokus i den fortsatta analysen

Hogre Trafikarbete Lagre

trafikarbets- referenshana trafikarbets-
utveckling utveckling

Lag Elektrifiering LagEl+20% LagEl LagEl-20%
(referenshana)

Mellanhog MedelEl+20% MedelEl MedelEl-20%
elektrifiering

Hog elektrifiering HogEl+20% HogEl HogEl-20%

Kélla: Utredningen.

De olika elektrifieringsbanorna kan illustrera sivil olika ambitions-
nivder och inriktning i styrmedel, bide inom Sverige och EU, som
olika takt i den tekniska utvecklingen. P4 samma sitt kan de olika
nivderna 1 trafikarbete spegla olika utvecklingar. En ligre trafik-
arbetsutveckling in referensbanan skulle kunna uppst till foljd av
hogre korkostnader pd grund av 6kad anvindning av férnybara
drivmedel. En utveckling mot ett mer transporteffektivt samhille
dir transporter kan utféras mer effektivt, till exempel genom forbit-
trad godslogistik och éverflyttning av biltrafikarbete till kollektiv-
trafik, kan vara en annan bidragande anledning till att trafikarbetet
dimpas jimfért med referensbanan. Ett hogre trafikarbete in refe-
rensbanan kan spegla en utveckling dir elektrifieringens ligre kor-
kostnader far stort genomslag p trafikarbetet, kanske i kombination
med annan teknisk utveckling som automation som i grunden kan
férindra hur vi reser och transporterar gods.

Utredningen har haft som ambition att hilla scenarierna transpa-
renta och enkla snarare 4n att g in for mycket pd detaljniva. Savil
elektrifieringstakt, anvindning av férnybara flytande och gasformiga
drivmedel och trafikarbetsutvecklingen hanteras pa en 6vergripande
nivd. Exempelvis gors inga specifika antaganden om huruvida elek-
trifiering kommer ske genom batteri- eller brinslecellsteknik i de
delar av transportsektorn dir de tvd alternativen frimst kan vara
aktuella parallellt (tunga fordon, arbetsmaskiner) eller huruvida
laddningen av el kommer ske stationirt eller dynamiskt. Samma sak
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giller om anvindningen av férnybara flytande och gasformiga driv-
medel kommer bestd av biodrivmedel, elektrobrinslen eller en
blandning av elektrobrinslen och biodrivmedel.

Anledningen ir att det ir en f6r omfattande uppgift att ta fram
scenarier som fangar in allt frin kostnader fér olika teknikalternativ
till kopplingar mellan olika teknikalternativ, samhillsutveckling och
trafikarbete, f6r samtliga tillimpningar av fossila drivmedel 1 dag.
Det finns inte heller modeller pd nationell niv, eller tillrickliga
effektsamband, som kan hantera denna komplexitet i sin helhet.
Diremot kan olika modeller anvindas f6r att belysa delar av syste-
met, exempelvis TIMES Nordic som optimerar energisystemet
utifrin givna antaganden om kostnads- och transportefterfrigan
eller Trafikverkets modellsystem Sampers/Samgods som utifrin
bland annat antaganden om transportkostnader modellerar trafik-
arbetsutvecklingen. Eftersom utredningen har ett lingsiktigt pers-
pektiv bedéms det vara mest intressant att fokusera pa évergripande
resonemang och berikningar.

Utredningen har dven i s stor utstrickning som mojligt haft
ambitionen att basera de tv3 tillkommande utvecklingsbanorna fér
elektrifiering (MedelEl och HogFEl) pd befintliga scenarier som tagits
fram 1 nirtid; olika myndigheters arbeten och bedémningar inom
ramen for Fossilfritt Sveriges firdplaner. I vissa fall har utredningen
dock behévt gora egna antaganden d& underlag saknats.

Energimyndigheten och Trafikverket har tagit fram liknande
méluppfyllande scenarier under 2019 och 2020." Utredningen har
dock valt att inte anvinda dessa redan befintliga scenarier fullt ur d&
utvecklingen inom elektrifieringsomrddet gitt snabbare den senaste
tiden in tidigare bedomningar, bide f6r personbilar och tunga for-
don. Flera linder och regioner har under senare &r exempelvis satt
upp mél om nollutslippsfordon i nybilsférsiljningen 2030-2035 och
dven fordonstillverkare har gitt ut med tydliga ambitioner om att
stilla om sin produktion inom en snar framtid (se dven kapitel 4).

' Energimyndigheten (2019a) samt Trafikverket (2020a).
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6.2 Resultatredovisning

Detta avsnitt redovisar de huvudsakliga resultaten 1 scenarierna samt
vissa centrala antaganden. For en mer detaljerad beskrivning kring
antaganden, se avsnitt 6.4. Resultatredovisningen gérs bide for olika
scenarier och olika utfasningsir. Avsnittet ir indelat i en ordning
som speglar stegen i scenarioarbetet enligt figur 6.4:

o Elektrifiering av fordonsflottan: Hur utredningens antaganden
om elektrifiering 1 nyforsiljningen omsitts i den totala fordons-
flottan under perioden fram till 2045.

o Trafikarbetsutvecklingen: Hur trafikarbetet utvecklas 1 de olika
scenarierna.

¢ Drivmedelsanvindning: Hur de olika kombinationerna av elek-
trifiering och trafikarbete pverkar behovet av energi férdelat pa
el respektive flytande och gasformiga drivmedel.

e Behov av férnybara drivmedel: Hur andelen férnybara flytande
och gasformiga drivmedel behéver utvecklas for att nd utfasning
vid utredningens tre olika alternativa utfasningsdr; 2035, 2040
respektive 2045.

o Mojlig fordelning mellan olika typer av férnybara flytande och
gasformiga fornybara drivmedel.

Direfter foljer resonemang kring vilka effekter olika scenarier och

utfasningsir kan {3 gillande:

o Total elefterfrigan och effektbehov

¢ Direkta och indirekta utslipp av vixthusgaser

e Andra miljé- och hilsoaspekter

o Resurseffektivitetsaspekter

e Totala dtgirdskostnader.

Sist 1 avsnittet gors jimforelser mellan utredningens resultat och

energisystemmodelleringar frin EU-kommissionen samt Nordic

Energy Research dir utgdngspunkten varit att nd nollutslipp i EU
respektive Norden omkring mitten av 2000-talet.
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Syftet med avsnittet ir att ligga grunden for valet av utfasningsir
samt 1 den mén det ir mojligt visa hur olika sitt att nd utfasning pa-
verkar aspekterna ovan. Detta kommer naturligt sammanfalla i vissa
delar med konsekvensanalysen 1 kapitel 16.

6.2.1 Elektrifiering av fordonsflottan
Personbilar

Utredningen utgdr frin tre nivder av elektrifiering dir den ligsta
nivin, L&gEl, utgdr frin Energimyndighetens scenario Referens EU
i Scenarier for energisystemet 2021.",* Detta motsvarar dven Trafik-
verkets referensscenario i Scenarier for att nd klimatmalet for inrikes
transporter — ett regeringsuppdrag”. Andelen laddbara personbilar
antas stdr for 42 procent av nybilsférsiljningen &r 2030 och 60 pro-
cent ir 2040. Elbilarnas andel av de laddbara fordonen antas 6ka men
laddhybriderna kommer finnas kvar 1 nybilsférsiljningen under hela
perioden.

Utredningen har utéver detta tvd scenarier med ytterligare elek-
trifiering som motsvarar tvd olika 4rtal nir nybilsforsiljningen nir
100 procent nollutslippsfordon'; 2030 och 2035. Utredningen
utgdr frdn att nollutslippsfordon (NUF) 1 huvudsak kommer inne-
bira batterielektriska fordon, men dven andra tekniker kan komma
att bli aktuella. Laddhybriders andel antas minska frin dagens andel
av laddbara fordon ner till noll vid &r 2030 respektive 2035. I av-
snitt 6.4.4. finns en nigot mer detaljerad beskrivning om dessa an-
taganden.

For att dversitta nybilsandelar till andel 1 hela personbilsflottan
anvinds Omsittningsverktyget (se kapitel 6.4.9). I figur 6.6 redo-
visas dels antaganden om nybilsférsiljning av NUF respektive ladd-
hybrider fér scenariodren, dels hur dessa antaganden omsitts till den
totala flottan, uttryckt som andel av trafikarbetet med el i respektive
elektrifieringsbana.

"' Energimyndigheten (2021).

"2 Utredningen har dock justerat virdet f6r &r 2020 sd att det utgdr frin statistik.

3 Trafikverket (2020a).

'* Nollutslipp enligt EU:s definition, dvs. inga koldioxidutslipp vid kérning ("frén avgas-
roret”). Detta innebir i praktiken batterielektriskafordon, brinslecellsfordon samt férbrin-
ningsmotorer drivna med brinslen som inte innehéller kol.
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Figur 6.6 Andel NUF och laddhybrider i nybilsforsaljning fér personbilar
i respektive elektrifieringsbana (vénster) samt andel eldrift*
i totala personbilsflottan (héger)

100% 100%
90% 0%
80% BO0%
0% 70%

60% 60%

50% 50%
0% 0%
30%

20%

10% 10%
% 0%
2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050
——LagEINUF =« L3gEI NUF+laddhybrid
MedelEl NUF Medelel NUF+addhybrid .
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* Andel eldrift (hdger) motsvarar den andel av trafikarbetet i hela flottan som utfors med eldrift och
inkluderar bade elbilar samt laddhybriders trafikarbete med el.

Antalet personbilar i flottan och i nybilsforsiljningen antas 6ka
1 takt med trafikarbetet, se nistféljande avsnitt. I scenarierna med
ligre trafikarbete antas antalet fordon 1 trafik vara proportionerligt
lagre, dvs. fordonsantalet minskar medan trafikarbetet per bil ir
konstant. Motsvarande giller i scenarierna med hogre trafikarbete.
Att scenarierna med ligre/hdgre trafikarbete ocksd har ligre/hogre
antal bilar ir inte sjilvklart. Ett ligre trafikarbete skulle kunna 8stad-
kommas bide genom oférindrat antal fordon som kérs kortare
strickor eller firre antal bilar som kérs oférindrad stricka. Utveck-
lingen i samhillet kan paverka detta s som bildelning och sjilv-
kérande fordon. Figur 6.7 redovisar scenarierna uttryckt som antal
personbilar i personbilsflottan olika 4rtal, med fordelning pa nollut-
slippsfordon (i huvudsak elbilar), laddhybrider och férbrinnings-
motor. Ar 2030 uppgar antalet laddbara bilar till omkring 2,5 mil-
joner i HogEl-scenariot.
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Figur 6.7 Antal personbilar i flottan férdelat pa bilar med enbart
forbranningsmotor, laddhybrider och nollutslappsfordon
ar 2030 och 2040 i respektive scenario
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Kélla: Utredningens berdkningar.

Elektrifiering litta lastbilar

Nybilstérsiljningen av nya litta lastbilar domineras i nuliget av diesel-
drivna fordon. Andelen laddbara fordon 1 nybilsférsiljningen uppgick
till sex procent dr 2020", stérre delen batterielektriska, vilket ir ligre
in for personbilar. For LigEl-scenariot antas utvecklingen félja
Energimyndighetens Referens EU, dir andelen eldrift i hela flottan av
litta lastbilar okar till sex procent 2030 och 19 procent 2040.

I MedelEl och HogEl ir utgdngspunkten fér nybilsférsiljningen
att utvecklingen férskjuts 1 tid med fem &r jimfért med motsvarande
scenario for personbilar, f6r att spegla att utvecklingen 1 nuliget ser
ut att gd ndgot ldngsammare for litta lastbilar. Liksom fér person-
bilar anvinds Omsittningsverktyget for att berikna hur antagen ny-
bilsférsiljning omsitts 1 den totala flottan. I figur 6.8 visas dels in-
dataiform av nybilsférsiljning, dels resultatet uttryckt som andel av
trafikarbetet med el i respektive elektrifieringsbana. Det antas en viss
andel laddhybrider 1 LigEl-scenariot, men 1 MedelEl och HogEl
antas laddhybriders andel av nyférsiljningen att vara marginell.

% Trafikanalys (2021).
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Figur 6.8 Andel NUF och laddhybrider i nybilsforsaljning for latta lastbilar
i respektive elektrifieringsbana (vanster) samt andel eldrift*
i totala flottan av latta lastbilar (héger)
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* Andel eldrift (héger) motsvarar den andel av trafikarbetet i hela flottan som utférs med eldrift och
inkluderar bade elbilar samt i LagEI-scenariot dven laddhybriders trafikarbete med el.

Elektrifiering tunga lastbilar

For tunga lastbilar (lastbilar 6ver 3,5 ton) ir dieselbilar dominerande
och ellastbilar har dnnu inte fitt nigot storre genomslag. Den tek-
niska utvecklingen gir dock snabbt framt och de bida inhemska
producenterna AB Volvo och Scania har numera lastbilar med eldrift
1 sitt sortiment.

LigEl-scenariot utgdr frin Energimyndighetens ReferensEU
som ger tvd procent elektrifiering dr 2030 och tio procent &r 2040,
riknat som andel av det totala trafikarbetet med tunga lastbilar.

MedelEl-scenariot motsvarar en elektrifieringsniva for totala tra-
fikarbetet pd tio procent &r 2030 och 30 procent dr 2040 enligt
Trafikverkets Basprognos 2020."

HégEl-scenariot utgdr frin det hdga scenariot 1 branschens fird-
plan f6r tunga fordon'” med en nybilsandel pd 50 procent &r 2030."
Detta omsitts av utredningen till en andel av trafikarbetet pd
omkring 20 procent el &r 2030. For perioden efter 2030 finns ingen
bedémning gjord inom ramen for firdplanen. Utredningen har gjort
en ungefirlig bedomning utifrdn antagandet om en successiv 6kning

' Denna utveckling ligger relativt nira Energimyndighetens Elektrifieringsscenario i Scenarier
for Energisystemet. Nybilsférsiljningen i MedelEl fram till 2030 ligger dessutom relativt nira
det l3ga scenariot i Firdplanen f6r tunga fordon, dir nybilsférsiljningen uppgar till 30 procent
ar 2030.

'7 Fossilfritt Sverige — Fordonsindustrin tunga fordon (2020).

'8 Detta ligger exempelvis i linje med AB Volvos ambition att 50 procent av nybilsférsilj-
ningen inom EU ska vara ellastbilar 2030. Detta skulle 1 praktiken kunna innebira en hogre
andel i Sverige.
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upp till en andel pd 90 procent elektrifierade fordon (inkl. brinsle-
cell) av nybilsférsiljningen ar 2040. Detta ir 1 linje med den ambition
om att senast 2040 endast silja fossilfria nya tunga fordon som de
europeiska tillverkarna av tunga fordon uttryckt (se dven kapitel 12)."

Utifrin Omsittningsverktyget innebir detta en andel av flottan
med eldrift &r 2040 pd cirka 65 procent vilket ocksd antas vara
andelen av trafikarbetet.® T figur 6.9 visas indata i form av nyfor-
siljning respektive resultatet uttryckt som andel av trafikarbetet
med el i de olika elektrifieringsbanorna.

Figur 6.9 Andel NUF i nyforsaljning av tunga lastbilar i respektive
elektrifieringsbana (vanster) samt andel eldrift* i totala
fordonsflottan(hoger)
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* Eldrift antas har i forsta hand motsvara helelektrisk eldrift men skulle ocksa kunna inkludera
branslecellsdrift. En viss andel av nollutslappsfordonen skulle utéver detta kunna besta av vatgas i
forbranningsmotor, det gors dock inget specifikt antagande om detta, se dock 6.2.13 dar andra
scenarier redovisas.

Elektrifiering arbetsmaskiner

Arbetsmaskiner ir ett omrdde med stor bredd vad giller typ av
maskiner och anvindningsomrdden. Elektrifieringstakten for olika
segment av arbetsmaskiner beror utéver de branschvisa forutsitt-
ningarna (se avsnitt 6.4.8) iven pd omsittningstiden. Vissa arbets-
maskiner, exempelvis inom jordbruket, har vildigt ldng livslingd
medan omsittningen i andra segment byts ut 1 snabb takt. Detta far
betydelse for hur snabbt elektrifieringen kan g8. Hur arbetsmaskin-
erna anvinds piverkar ocksd mojligheterna till elektrifiering.
Utifrdn mélbilderna 1 branschernas firdplaner inom Fossilfritt
Sverige, kompletterad med egna bedémningar av dtgirdsméjlighet-

Y PIK, ACEA december 2020. The transition to zero-emission road freight transport.

2 Hur andel i flottan korrelerar med andel av trafikarbetet beror p3 flera faktorer som ir
osikra, framfor allt hur korstrickan med ellastbilar kommer utvecklas 1 forhéllande till
férbrinningslastbilar.
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erna i de branscher som inte omfattas av nigra firdplaner har {5l}-
ande scenarier konstruerats.

For LigEl-scenariot ir utgdngspunkten Energimyndighetens
ReferensEU dir efterfrdgan pd drivmedel for arbetsmaskiner antas
minska ndgot 6ver tid. En viss (dock vildigt begrinsad) elektrifie-
ring ingdr 1 referensscenariot, framfor allt for gruvdrift.

I HogEl antas jord-och skogsbruket ha elektrifierats i sddan ut-
strickning att 20 procent av arbetet med arbetsmaskiner utférs med
nollutslippsfordon (dvs. batteridrift, brinslecell). Industri- och
byggbranschen antas ha elektrifierats i nigot snabbare takt och stir
for 50 procent av arbetet 2040. Offentlig sektor och hushéllens
anvindning av arbetsmaskiner antas kunna elektrifieras innu ndgot
snabbare, se figur nedan. I MedelEl antas elektrifieringen uppgd till
en nivd som ligger mellan elektrifiering 1 LgEl och HogEL
I figur 6.10 redovisas elektrifieringstakten 1 MedelEl och HogEL

Figur 6.10  Andel eldrift* av utfort arbete med arbetsmaskiner i scenario
MedelEl respektive HogEIl
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* Eldrift antas har i forsta hand motsvara helelektrisk eldrift men skulle ocksa kunna inkludera
branslecellsdrift. En viss andel av nollutslappsfordonen skulle utover detta kunna besté av véitgas i
forbranningsmotor, det gérs dock inget specifikt antagande om detta.

6.2.2  Trafikarbetsutvecklingen

Som referensbana for trafikarbetet for bade litta och tunga fordon
anvinder utredningen Energimyndighetens trafikarbetsutveckling i
deras scenario ReferensEU. For litta fordon (personbilar och litta
lastbilar). ger detta totalt 25 procents 6kning mellan 2018 och 2040
for litta fordon Detta ir relativt nira Trafikverkets senaste basprog-
nos, dir motsvarande siffra ir 27 procent mellan 2017 och 2040.
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Trafikutvecklingen piverkas av minga faktorer, bland annat befolk-
ningsutveckling och ekonomisk utveckling.*!

For tunga fordon okar trafikarbetet med 18 procent till r 2040
frdn 2018 &rs nivd. Detta dr betydligt ligre dn 1 Trafikverkets bas-
prognos, dir godstransporterna pd vig 6kar med omkring 44 pro-
cent till 2040 jimfért med 2017 och med nirmare 70 procent till
2060. Mellan 2000 och 2018 har trafikarbetet med lastbil 6kat med
tolv procent.”” Energimyndighetens trafikarbetsutveckling ir dir-
med mer i linje med historisk utvecklingstakt under de senaste dren
medan Trafikverkets basprognos visar en betydligt hogre tillvixttake
in historiskt. Utredningen gir inte in nirmare pi orsakerna till
denna skillnad, men det finns indikationer p4 att godstransportefter-
frigan overskattats 1 Trafikverkets tidigare prognoser. Transportarbe-
tet dr korrelerat med BNP-tillvixten och industriproduktionen men
sambandet har minskat &ver tid i takt med strukturomvandling.”

Utredningen har dven tagit fram ett hogfall respektive ett lagfall
som motsvarar +20 procent respektive -20 procent frin referens-
banan &r 2040. Okningen respektive minskningen fram till 2040
antas ske successivt. Detta ir tinkt att ge ett spann inom vilket
trafikarbetet sannolikt kommer befinna sig. Referensbanan, hog-
fallet och l3gfallet redovisas 1 figur 6.11 och 6.12 nedan. Spannet ska
ses som ett sitt att illustrera trafikarbetets betydelse f6r utfasningen
av fossila drivmedel och ir alltsd inte en potentialbedémning Sver
hur vad som ir rimligt eller 6nskvirt att stadkomma. Aven utveck-
lingen 1 Trafikverkets Basprognos 2020 redovisas 1 figurerna for jim-
forelse. Utredningens utvecklingsbana med hogre trafikarbete
(+20% frin ar 2040 3rs nivd) motsvarar for tunga fordon ungefir
Trafikverkets basprognos 2020.

2 Se Energimyndigheten (2021) fér férutsittningar vad giller befolkningsutveckling och
andra underliggande drivkrafter till trafikarbetsutvecklingen.

2 Trafikanalys (2021a).

2 CTS (2016).
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Figur 6.11  Utredningens trafikarbetsantaganden for latta fordon i relation
till Trafikverkets basprognos 2020

Trafikverket prognostiserar endast 2040 och 2065, har antas linjar
utveckling 2017-2040, respektive 2040-2065
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Kélla: Utredningens bearbetning av underlag frdn Energimyndigheten (2021) samt Trafikverket?*.

Figur 6.12  Utredningens trafikarbetsantaganden for tunga lastbilar
i relation till Trafikverkets basprognos 2020

Trafikverket prognostiserar endast 2040 och 2065, har antas
linjar utveckling 2017-2040, respektive 2040-2065

1,7

1)

1,6
1,5

1,4
13
1,2
1,1
1,0
09

Indexerad utveckling (2018

0,8
2018 2020 2022 2024 2026 2028 2030 2032 2034 2036 2038 2040 2042 2044 2046 2048 2050

o | Jtredningens referensbana == == == Utredningens lagfall (-20%)

e Trafikverkets basprognos == « Utredningens hdgfall (+20%)

Kalla: Utredningens bearbetning av underlag fran Energimyndigheten (2021) samt Trafikverket.?

% Trafikverket, Oversikt Prognosresultat — Trafikverkets basprognoser 2020-06-15 (excelfil).
% Ibid.
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6.2.3  Drivmedelsanvandning for transport och
arbetsmaskiner

Kombinationen av elektrifieringstakt och antaget trafikarbete/ar-
betsmaskinsanvindning respektive &r ger ett totalt behov av flytande
férnybara och gasformiga drivmedel och el enligt figur 6.13. Energi-
anvindningen minskar betydligt under perioden i1 samtliga av
utredningens scenarier. I Scenario L3gEl, med relativt sett ligre elek-
trifieringstakt, gdr energianvindningen frn dagens cirka 95 TWh till
drygt 70 TWh &r 2045, varav cirka 15 TWh el. Med en starkare
elektrifieringstakt enligt Scenario HSgEl hamnar energianvind-
ningen omkring 55 TWh samma &r, varav cirka 35 TWh el.

Figur 6.13  Total drivmedelsanvdndning i utredningens scenarier fordelat
pa flytande och gasformiga drivmedel respektive el*
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* | berdkningen antas alla nollemissionsfordon utgéras av batterielektriska fordon.

Energianvindningen fordelad pd delsektorer redovisas i figur 6.14.
Personbilar som stdr f6r den storsta delen av energianvindningen
1 dag minskar sin andel kraftigt under perioden, frin cirka 46 TWh
2018 till drygt 20 TWh 2045 i scenariot H6gEL
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Figur 6.14  Energianvindning férdelat pa delsektor, TWh respektive
ar och scenario
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Utredningen har dven ett specifikt uppdrag kring frigan om férbud
mot férsiljning av nya bensin- och dieselbilar, se kapitel 11 och 15.
I scenarierna motsvarar de tvi elektrifieringsbanorna f6r personbilar
tvd olika infasningsdr fér enbart nollutslippsfordon i nybilsférsilj-
ningen; 2035 (MedelEl) respektive 2030 (HogEl). HogEl scenariot
ger, inte ovintat, en ligre energianvindning in MedelEl Skillnad-
erna minskar nigot dver tid och mot slutet av perioden, 2045, ir

ungefir samma andel av personbilsflottan elektrifierad i bida fallen,
se figur 6.15.
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Figur 6.15  Energianvandningen for personbilar, TWh respektive
ar och scenario, fordelat pa flytande och gasformiga
drivmedel och el
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Kélla: Utredningen.

6.2.4  Behov av fornybara flytande och gasformiga drivmedel
for att na utfasning 2035, 2040 respektive 2045

Vid de olika utfasningsiren (2035, 2040 respektive 2045) behover
anvindningen av flytande och gasformiga drivmedel i figurerna ovan
helt och héllet bestd av férnybara alternativ. Utgingspunkten ir att
drivmedelsanvindningen totalt sett inte pdverkas av valet av utfas-
ningsdr. I Scenario LigEl antas exempelvis energianvindningen ar
2040 uppgd till 70 TWh oavsett om utfasningséret dr 2040 eller 2045,
det ir endast férdelningen mellan fossila och férnybara flytande och
gasformiga drivmedel som skiljer sig.”®

Att andelen fornybara drivmedel behéver vara i det nirmaste
100 procent vid utfasningsdret ir givet, men hur utvecklingen ser ut
fram tills dess dr inte lika sjilvklart och beror framfér allt pd utform-
ningen av de styrmedel som styr in férnybara drivmedel, se diskus-
sionen i kapitel 7. I och med att tidshorisonten ir langt fram i tiden

% Sjilva milet om utfasning skulle i sig kunna paverka utvecklingen. Utredningen ser dock att
det i huvudsak ir styrmedlen som leder till mélet inte mélet i sig som pdverkar drivmedels-
anvindningen, se dven ett resonemang 1 6.4.6. om dterkopplingar.

158



SOU 2021:48 Forslag till utfasningsar

har utredningen valt att inte gora ndgon detaljerad bedéomning av den
exakta styrmedelsutformningen. I stillet utgdr resonemanget frin
tvd hillpunkter: reduktionspliktens utformning fram till och med
2030 samt att de fortsatta styrmedlen styr in 100 procent férnybara
drivmedel vid respektive utfasningsir. Mellan 2030 och respektive
utfasningsdr antas infasning upp till 100 procent férnybara driv-
medel ske linjirt. I figur 6.16 redovisas det beriknade behovet av for-
nybara flytande och gasformiga drivmedel i respektive scenario
beroende pd om utfasning sker 2045, 2040 eller 2035.

Spannet mellan de olika scenarierna och utfasningsiren dr mycket
stora. Ar 2045 skiljer det drygt 35 TWh i anvindning av bio- och
elektrobrinslen mellan det hégsta och ligsta scenariot. I nistintill
samtliga scenarier och med samtliga utfasningsir nir behovet av flyt-
ande och gasformiga drivmedel en hégstaniva vid 8r 2030-2035. Detta
beror pd att nuvarande styrmedel ir utformade fér att nd méilet om
70 procents minskning av utslippen frin inrikes transporter till 2030.

Vid ett utfasningsdr 2040 eller 2045 skulle denna topp kunna und-
vikas genom en annan styrmedelsutformning, om det anses 6nskvirt
att dimpa behovet av flytande och gasformiga férnybara drivmedel
under perioden fram till utfasningsret. Men en sidan begrinsning
kan i sin tur troligen féra med sig att 70-procentsmaélet inte nds och
de kumulativa utslippen blir hégre fram till utfasningséret.

Vid ett utfasningsdr 2035 blir behovet av férnybara flytande och
gasformiga drivmedel ytterligare hégre jimfért med nivierna 2030,
utom 1 fallet med en hog elektrifieringstakt och lig trafikarbetestill-
vixt (HogEl-20%), d behovet sjunker nigot.
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Figur 6.16  Behov av flytande och gasformiga férnybara drivmedel
for respektive scenario och utfasningsar
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Kélla: Utredningens berdkningar.
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6.2.5 Mojlig fordelning mellan olika typer
av biodrivmedel/elektrobranslen

I diskussionen hittills har det inte gjorts nigra antaganden om vilka
flytande och gasformiga férnybara drivmedel som kan komma att bli
aktuella for utfasningen. Det finns tvd huvudsakliga alternativ; drop-
in drivmedel som kan anvindas i befintliga fordon eller drivmedel
for dedikerade fordon (se dven kapitel 6.4.1 f6r diskussion om teknik-
alternativ).

For att omstillningen ska fungera i ett EU-sammanhang behover
de langsiktigt hallbara férnybara flytande och gasformiga drivmed-
len f6r vigfordon frimst bestd av drop-in drivmedel, som kan god-
kinnas f6r anvindning i fordon i hela EU, se kapitel 7 och 8. For att
mojliggora en successiv 6kning av bioandelen 1 bensin och diesel
krivs bdde teknisk utveckling och att standarder och specifikationer
utvecklas, se dven kapitel 7.5.2.

Fordon sirskilt utvecklade f6r biodrivmedel kan dirmed enbart
utgora en mindre andel av fordonsparken och av utfasningen av de
fossila drivmedlen totalt. Att uppritthalla distribution av dedikerade
biodrivmedel kan ocksd bli svirt utifrin dessa férutsittningar, se
kapitel 16. Dirmed framstdr alternativ som konvertering av bilar till
exempelvis E85 eller biogas som svirframkomliga. Generellt ir det
ocksa betydligt mer kostnadseffektivt att pdverka inflédet 1 fordons-
flottan dn att 1 efterhand investera 1 konverteringsdtgirder for bilar
med kort dterstiende livslingd (se om konvertering ocks3 kapitel 11).

I figur 6.17 visas energianvindningen i utredningens scenarier
uppdelad pd olika drivmedel utifrdn antagandet att drop-in succes-
sivt ersitter fossil bensin och diesel.”” Bensinanvindningen sjunker
kraftigt 1 samtliga scenarier, dven LigEl-scenariot dir anvindningen
ir omkring 13 TWh 4r 2040 medan den i HogEl-scenariot endast
uppgdr till omkring 4 TWh samma &r.

Anvindningen av bensinmotorer skulle kunna bli betydligt storre
in vad som antagits i scenarierna om foérdelningen mellan bensin-
och dieselbilar 1 nybilsférsiljningen av personbilar skulle utvecklas
mot storre andel bilar med bensinmotorer. En sidan utveckling
skulle bland annat kunna understddjas av om priserna pa diesel skulle
stiga betydligt mer dn priserna pa bensin, en effekt som skulle kunna

%7 Som beskrivs i kapitel 6.4.4 antas nybilsférsiljningen av brinsledrivna personbilar framéver
fordelas lika mellan bensin och dieselbilar samt att alla laddhybrider kommer vara bensin-
drivna.
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folja av den nuvarande inriktningen pd reduktionsplikten till 2030,
se kapitel 7. Med antagandet att alla nya brinsledrivna personbilar
skulle vara bensindrivna frén i dag och framit skulle bensinanvind-
ningen &r 2040 uppg? till omkring det dubbla jimfért med figuren
nedan, dvs. omkring 30 TWh i1 LgEL-scenariot och 10 TWh 1 Hog-
El-scenariot.

HVO skulle i princip kunna anvindas som ersittning f6r fossil
diesel 1 befintliga dieselmotorer redan 1 dag. Det handlar dock dven
pd detta omride om att nya produktionsanliggningar behéver
komma pd plats. Dessutom behéver rivarubasen f6r framstillning av
langsiktigt hallbar diesel breddas till lignin/cellulosa och el/kol-
dioxid/vitgas for att dtgirden ska vara mojlig i stdrre skala nir dven
andra linder genomfér ytterligare dtgirder f6r att minska sin an-
vindning av fossil diesel. Efterfrigan p& biordvara till den hir typen
av drivmedel behover dessutom frimst komma frén sjofart och flyg,
se kapitel 8.

Teknik for att framstilla férnybara drivmedel och olika typer av
elektrobrinslen finns utvecklad fér flygbrinsle och fér att ersitta
fossil diesel. Utveckling av marina brinslen pagir ocksi. Teknik for
att ersitta fossil bensin 1 stérre omfattning finns ocksd men har inte
tillimpats 1 full skala.

Figur 6.17  Flytande och gasformiga drivmedel férdelat pa
drivmedelstyp/motortyp for aren 2035, 2040 och 2045
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Kélla: Utredningens berékningar.
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For tunga fordon dr utrymmet for dedikerade fordon eventuellt
ndgot storre dn pd litta sidan 1 och med att elektrifiering ir en utma-
ning 1 vissa lastbilssegment. Drivmedel som skulle kunna vara aktu-
ella ir flytande biogas (LBG) och ED95. Aven vitgas i férbrin-
ningsmotor diskuteras i vissa applikationer. I dagsliget ir antalet
fordon som kan drivas med dessa drivmedel mycket litet och for att
forsiljningen av flytande och gasformiga drivmedel ska 6ka krivs en
relativt stark nyférsiljning av sddana fordon samtidigt som infra-
strukturen byggs ut. Ett rikneexempel for att illustrera detta: Om
20 procent av nybilsférsiljningen av tunga lastbilar antas bestd av
LBG-fordon under dren 2021 till 2040 skulle det motsvara ett behov
pd ungefir 4 TWh LBG 4r 2040.

6.2.6  Total elefterfragan och effektbehov

Den totala efterfrigan pd el for att forsérja transportsektor och
arbetsmaskiner beror p& omfattningen av den direkta elektrifie-
ringen genom batterielektriska fordon samt behovet av el for att
producera eventuella elektrobrinslen och vitgas. Som redovisats
tidigare 1 detta kapitel motsvarar energimingderna den mingd (och
form) som krivs f6r sjilva framdriften av fordonet (den el som krivs
for sjilva framdriften av ett eldrivet fordon och det flytande driv-
medel som krivs {or ett brinsledrivet fordon). Om det sker en om-
fattande introduktion av elektrobrinslen som komplement till bio-
drivmedel kommer dock det totala elbehovet bli betydligt storre
(samtidigt som behovet av biomassa for biodrivmedel minskar). Det
kan dven tillkomma ett dkat elbehov jimfért med utredningens
berikningar om brinslecellsdrift blir ett alternativ tll batteri-
elektrisk drift, di det krivs mer el for att g vigen via vitgas till el-
drift 4n vid batterielektrisk drift.

Utredningen gor som tidigare nimnts ingen mer detaljerad upp-
delning av drivmedlen eller fordonen in den som redovisats ovan,
men som ett rikneexempel redovisas hir det totala elbehovet 2040
utifrin tvd olika utgingspunkter: att de kvarstiende flytande och
gasformiga drivmedlen 2040 utgdrs helt av biodrivmedel respektive
att utgors helt av elektrobrinslen.

I figur 6.18 redovisas elbehovet i de tv4 fallen. Aven behovet av
biodrivmedel har lagts in. Elbehovet 6kar frin cirka 30 TWh 1 fallet
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med endast biodrivmedel till drygt 80 TWh med elektrobrinslen.
Samtidigt minskar biodrivmedelsbehovet frin 27 TWh till 0 TWh.

Figur 6.18  Uppskattat totalt behov av el och biodrivmedel for utfasning
2040 beroende poé antaganden om biodrivmedel kontra
elektrobrdnslen. Ar 2040 i Utredningens HogEl-scenario
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Kalla: Utredningens berakningar. Elektrobranslen utgors har av FT-diesel med ett uppskattat behov pa
2 kWh el for att producera 1 kWh diesel enligt Brynolf S, et.al (2018).

Hur en hog elektrifieringsgrad av fordonsflottan kan tinkas paverka
belastningen pd elnitet beror pd hur fordonen anvinds och hur de
laddas, se dven kapitel 10. For savil personbilar som tyngre fordon
ir beddmningen att huvuddelen av laddningen kommer ske med lig
effekt under ldng tid.

I en studie frdn Chalmers har effekten av en hog andel elbilar
(60 procent) i det svenska transportsystemet modellerats.” Modell-
berikningen indikerar att 3,8 miljoner elbilar skulle 6ka elbehovet
med 11 TWh i Sverige och samtidigt tillféra en betydande batteri-
kapacitet 1 det svenska elsystemet. En optimerad laddningsstrategi
for elbilarna skulle enligt modellresultaten kunna bidra till att
minska behovet av toppeffekt i elsystemet under de hégst belastade
timmarna. Om iven vehicle-to-grid teknik skulle tillimpas, skulle
minskningen kunna bli innu stérre. Utan optimering skulle elbilarna
i stillet kunna 6ka effekttopparna i elsystemet pa ett betydande vis.”

2 M. Taljegard (2018).
2 Studien refereras 1 SOU 2018:76 s. 284 f.
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Vad giller tunga fordon har Trafikverket bedémt att om manga
lastbilar nyttjar samma dep8, adderar effekterna till nivder som kan
vara utmanande f6r tillginglig kapacitet 1 vissa lokala elnit. Rester-
ande laddning behover genomféras under arbetspass. De flesta tunga
lastbilarna stir still minst en gdng per dag, i mellan 30 minuter och
2 timmar. Dessa stopp ir relativt jimnt férdelade 6ver en tidsperiod
pd 8 till 10 timmar. I och med att alla lastbilar inte behéver snabb-
ladda varje dag och stoppen, dir lastbilarna dven skulle kunna snabb-
ladda, ir utspridda 6ver en lang tidsperiod, behéver belastningen pa
elnitet inte bli betydande.”

6.2.7 Direkta utsldapp av vaxthusgaser

De direkta utslippen i landet (iven benimnda territoriella utslipp)
frin transportsektorn och arbetsmaskinsanvindningen skiljer sig
inte markant mellan de olika miluppfyllande scenarierna. Detta
beror pd att biodrivmedel och el inte har ndgra direkta utslipp enligt
den metodik som anvinds fér rapporteringen av vixthusgaser.
Figur 6.19 redovisar utredningens berikning av direkta utslipp av
vixthusgaser under férutsittning att utfasningsdret ir 2045. Berik-
ningen baseras pd fordonstlottans sammansittning, andel férnybara
drivmedel och trafikarbete enligt beskrivning ovan och i avsnitt 6.4.

% Trafikverket (2021a).
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Figur 6.19  Direkta vaxthusgasutslapp fran transportsektorn och
arbetsmaskiner vid utfasning 2045 i LagEl respektive
HogEl-scenarierna. Referensscenario redovisas for
jamforelse

25
20
15

10

Mlljoner ton CO2e

0
2018 2020 2022 2024 2026 2028 2030 2032 2034 2036 2038 2040 2042 2044

R ferens HagEl Utfasning 2045 LagFl utfasning 2045

Kélla: Utredningens berdkningar.

For utfasning 2040 respektive 2035 kommer scenarierna (L&gEl och
Ho6gEl) ocksd likna varandra och det fyller dirmed ingen funktion
att redovisa alla scenarier. I stillet illustreras 1 figur 6.20 det generella
resultatet genom att f6r HogEL-scenariot visa utfasningsbanorna till
2040 respektive 2035 1 forhillande till 2045 (den roda linjen dr sam-
ma som 1 figur 6.19).
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Figur 6.20  Direkta vaxthusgasutslapp fran transportsektorn och arbets-
maskiner vid utfasning 2045, 2040 respektive 2035 i
HogEl-scenariot. Referensscenario redovisas for jamférelse
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Kélla: Utredningens berdkningar.

De kumulativa utslippen, dvs. den sammanlagda mingden utslipp
over hela perioden, illustreras 1 figur 6.21 f6r respektive scenario.
Skillnaden mellan staplarna indikerar vilken utslippsreduktion som
ir mojligt att dstadkomma genom att infora ett utfasningsdr som
ligger innan &r 2045. Exempelvis skulle ett utfasningsdr 2035 1 stillet
for 2045 ge en besparing pd omkring 25 miljoner ton koldioxidekvi-
valenter utifrdn den elektrifieringstakt och trafikarbetsutveckling
som giller f6r scenario LigEl. Motsvarande fér HogFEl blir cirka
14 miljoner ton. Om utfasningen i stillet sitts till 2040 blir motsvar-
ande besparing omkring 12 miljoner ton koldioxidekvivalenter i
scenario LigEl och 6 miljoner ton i scenario HogEL
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Figur 6.21  Kumulativa direkta utslapp 2020-2045 i utredningens
scenarier beroende pa utfasningsar

180
160

| II‘ II‘ II‘ || || |
0 ‘ ‘ I‘

12
Lagel  LagEl-20% MedelEl HogEl  HOgEl+20% HogEl-20%

o o

10
8
6
4
2

Miljoner ton CO2e
o O O O O

B Utfasning 2045 W Utfasning 2040  m Utfasning 2035

Kélla: Utredningens berakningar.

Det bor noteras att de kumulativa besparingarna 1 hog grad beror pd
antaganden som gors om reduktionspliktens utveckling under dren
fram till 2035. Om reduktionsplikten i stillet skulle antas utvecklas
linjirt frn i dag fram till 100 procent respektive ufasningsir skulle
de kumulativa utslippen bli hégre i scenarierna. Att under dessa for-
utsittningar sitta 2035 som utfasningsir i stillet for 2045 ger di
ungefir dubbelt s3 stora besparingar i termer av kumulativa utslipp
under perioden 2020-2045. Forhéllandena mellan scenarier kvarstdr

dock.

6.2.8 Indirekta utslapp av vaxthusgaser

Att utfasningsdret 2035 ger ligre kumulativa utslipp dn 2040 ir inte
speciellt férvdnande. Minskande territoriella utsldpp dr givetvis posi-
tivt, men ur ett bredare perspektiv skulle det vara problematiskt om
minskningen inte samtidigt dtf6ljs av en minskning dven utanfor
Sveriges grinser. Utredningen har dirfor f6rsokt att kvantifiera dven
indirekta utslipp, dvs. utslipp som uppstdr utanfér transportsektorn
(bdde inom Sverige och utanfér Sveriges grinser). Detta inkluderar
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utslipp frin fordons- och batteritillverkning samt tillverkning av
drivmedel. For antaganden bakom dessa berikningar, se avsnitt 6.4.3.

I figur 6.22 redovisas utslippen av vixthusgaser ur ett livscykel-
perspektiv i utredningens scenarier i fallet utfasning 2040. Figuren
redovisar utslipp 1 en framtid dir utslipp frdn fordons- och driv-
medelsproduktionen successivt minskar, dvs. illustrerar en mojlig
utveckling i en omvirld som ocks3 stiller om. I LigEl-scenariot blir
utslippen foér fordonsproduktionen generellt ligre in 1 HogEl-
scenariot; 4 andra sidan bli utslippen frdn biodrivmedelsanvind-
ningen hogre 1 LigFEl-scenariot. Sammantaget blir skillnaderna
mellan scenarierna relativt liten.

Figur 6.22  Berdkning av vixthusgasutsliapp per ar fran fordonsproduktion
och drivmedelsanvandning ur ett livscykelperspektiv. Utfasning
sker ar 2040. Referensscenario redovisas for jamforelse

| fordonsproduktionsutslapp inkluderas endast vagfordon, inte
produktion av arbetsmaskiner, farkoster etc. Dock ingar utslapp fran
all drivmedelsanvandning inom transportsektorn och arbetsmaskiner
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Kalla: Utredningens berakningar. Utvecklingen av utslapp antas ske enligt Sustainable development (se
avsnitt 6.4.3.), dvs. utslappen fran produktion av fordon och biodrivmedel minskar dver tid.

Om det i stillet antas att utslippen frdn produktion av fordon och
drivmedel inte minskar nimnvirt frin dagens nivier (enligt ”stated
policy” 1 avsnitt 6.4.3) skulle utslippen generellt ligga hogre in i
figur 6.22 for samtliga scenarier. Ar 2040 skulle exempelvis LigEl-
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scenariot ligga runt 8,5 miljoner ton CO2e, vilket ir cirka 35 %
hégre dn i figuren ovan. HogEl skulle landa runt 7,5 miljoner ton
CO2e, vilket ir cirka 45 % hogre dn 1 figur ovan.

I vilken mdn Sverige bidrar till utslipp i andra linder genom att
sitta ett utfasningsdr tidigare in 2045 beror pd hur stor del av
fordons- och biodrivmedelsproduktionen som kommer ske 1 landet
och hur stor del som importeras. Av utslippen i figur 6.22 ir det
endast de direkta utslippen frin fossila drivmedel som bokfors 1
transportsektorn och arbetsmaskiner, évriga genereras av trans-
portsektorn och arbetsmaskiner men uppstdr utanfoér sektorsgrins-
erna. En del av dessa utslipp sker inom landets grinser och inklu-
deras dirmed i utslippsstatistiken 1 andra sektorer medan en del
uppstdr utanfor landets grinser. Som figuren visar ir summan av
dessa utslipp (den svarta streckade linjen) ungefir pd samma nivd 1
samtliga scenarier med en nigot avtagande trend 6ver tid. Transport-
sektorns och arbetsmaskinernas bidrag till utslipp utanfér sektorn
ir dirmed inte enbart en friga kopplat till utfasningsdr utan existerar
dven 1 nulidget och i ett referensscenario med endast beslutad politik.

De indirekta utslippen skiljer sig vildigt lite mellan olika utfas-
ningsdr, vilket beror pd att det som varierar i analysen av olika utfas-
ningsdr endast ir att fossila drivmedel ersitts med férnybara. Efter-
som fossila drivmedel antas ha liknande indirekta utslipp som bio-
drivmedel, blir det mycket liten skillnad 1 indirekta utslipp (skill-
naden 1 direkta utslipp ir ju dock vildigt stor).

6.2.9  Andra milj6- och hdlsoaspekter

Sévil luftkvalitet som buller ir generellt starkt kopplade till trafik-
arbetets storlek. I och med att befolkningen 1 titbebyggda omriden
forvintas 6ka under scenarioperioden samtidigt som trafikarbetet
okar, foreligger okad risk f6r problem med luftkvalitet och buller.
En 6vergripande slutsats dr dirmed att ett ligre trafikarbete sanno-
likt dr 6nskvird i titorter, dvs. att scenarierna med ligre trafikarbete
vore fordelaktigt jimfért med scenarier med hogre trafikarbete.
Aven scenarier med hog elektrifiering kan vara fordelaktiga, fram-
for allt ur bullersynpunkt. Diremot ser utredningen inte att luftkva-
litet och buller dr aspekter som paverkar valet av utfasningsir, utan
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snarare inriktning for att nd utfasning oavsett utfasningsir. For
fordelningspolitiska aspekter, se konsekvensanalysen i kapitel 16.

Luftkvalitet

Samtliga scenarier beddms minska utslippen av avgaspartikar och
kviveoxider betydligt, dels pd grund av elektrifieringen av fordons-
flottan, dels p& grund av utslippskraven (Euro-kraven) som succes-
sivt gor att renare brinsledrivna fordon fasas in i fordonsflottan.
Biodrivmedel som HVO, FAME och etanol ger generellt ingen for-
del jimfért med fossila drivmedel ur ett luftkvalitetsperspektiv och
antas 1 den nationella utslippsrapporteringen ha samma utslipp som
den fossila motsvarigheten. Eldrift dr inte férknippad med utslipp
av kviveoxider eller avgaspartiklar. Utredningen har inte 1 detalj
riknat pd luftféroreningsnivierna men diremot gjort en dversiktlig
bedémning dir utredningens resultat jimférts med en studie av
SMED"'. Bedémningen ir att scenariot HogEl/-20% har potential
att dimpa utslippen av kviveoxider. Minskningen nir inte hela
vigen for att klara takdirektivets nivder, men gor att dtminstone en
stor del av de utslippsminskningar som ska ske genom klimatdtgir-
der inom transportsektorn uppfylls.”> Ovriga scenarier ligger lingre
ifrdn att nd takdirektivet for kviveoxider.

Den nirmare hilsoeffekten av kviveoxider ir omdiskuterad.
Enligt Trafikverkets virdering av utslipp ir det avgas- och slitage-
partiklar som antas orsaka hilsopiverkan.” Aven om kviveoxider
och avgaspartiklar férvintas minska under perioden 1 samtliga sce-
narier, s& kommer slitagepartiklarna sannolikt att 6ka under perio-
den 1 takt med trafikarbetet. Det kommer dirmed kvarstd en hilso-
paverkan frin trafiken dven med elektrifieringen. I scenarierna med
minskat trafikarbete antas luftféroreningarna minska proportioner-
ligt. Att minska trafikarbetet, framfor allt 1 titbebyggda miljder, ir
ett sitt att motverka utvecklingen. Aven itgirder som exempelvis
minskad dubbdicksanvindning kan bidra till minskad hilsopaverkan
frén transportsektorn.

3 SMED (2021).

32 Utredningens HogEl/Ref ligger relativt nira SMEDs scenario E2 vad giller trafikarbete och
elektrifiering dir NOx-utslippen ligger kring 14,4 kiloton &r 2030. I "H6gEl/-20%” bedéms
utslippen uppgd till omkring 13 kiloton. 11,4 kiloton 4r transportsektorns beting genom
klimatdtgirder enligt SMED (2021), dvs. det saknas omkring 1,6 kiloton.

33 Trafikverket (2019).
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Buller

Liksom fér luftkvalitet finns det fér buller starka kopplingar till
trafikarbetes storlek samt var trafikarbetet utférs, dvs. ett storre
trafikarbete 1 titbebyggda omriden innebir dkar risk for bullerpro-
blematik. Dock bedémer Trafikverket i sin inriktningsplanering att
antalet bullerutsatta kommer minska &ver tid. **

En storre andel eldrift i fordonsflottan skulle kunna minska
bullerproblematiken. Vid 18ga hastigheter dominerar ljudet frin
motor och avgassystem, medan bullret frén dick och vigbana tar
over vid hogre hastigheter. Fér personbilar ligger grinsen vid cirka
30-50 km/tim och fér tunga fordon vid 50-70 km/tim. Eldrivna for-
don 1 tittbebyggda miljéer med liga hastigheter bor dirmed ha
potential att minska antalet bullerutsatta.

Scenarierna med ligre trafikarbete och/eller hogre elektrifiering
har dirmed forutsittningar att férbittra bullerproblematiken jimfort
med scenarier med hogre trafikarbete och/eller 13g elektrifiering.

6.2.10 Resurseffektivitetsaspekter — batterier och kritiska
material

Denna text baseras delvis pd en PM frin Simon Davidsson Kurland,
Uppsala universitet, Kritiska material till elektrifierade transporter.

Som mojlig flaskhals for elektrifierade transportsystem nimns
ibland tillgdngen till rdmaterial som anvinds framfér allt i batterier
och motorer.” Tillgdngen till dessa kritiska metaller och mineral ir
helt avgérande f6r modern miljéteknik. De utmairks i fler fall av att
de utvinns 1 ett ftal linder och utvinningen ir ofta ssmmankopplad
med betydande miljopiverkan.’® For att sikra en fortsatt utveckling
av elektrifierade fordon kan dirmed beroendet av vissa material
behéva minskas eller tillgdngen sikras, samtidigt som 1g miljopa-
verkan behdver uppnis.

Behovet av rdmaterial till grén teknik ir inte statiskt utan varierar
starkt med teknikval och férindras med den tekniska utvecklingen.
Tillgdngen forindras ocksd 1 takt med att ny produktion byggs ut

3* Trafikverket (2020b).
3 QOlivetti et al., (2017), Junne et al., (2020).
3¢ Tillvixtanalys (2017).
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och nya globala f6rsérjningskedjor uppstdr. IEA gir i en ny rapport
bland annat igenom hur olika teknikval nir det giller batterier kan
pverka efterfrigan pd olika typer av mineral frin olika delar av
virlden.”

Férutom mingden fordon ir batteristorleken en viktig egenskap
for den totala mingden kritiska material som anvinds i elektrifierade
fordon. Utredningen gér hir en enklare rikneévning for att {3 en
storleksordning av batteribehoven 1 de olika scenarierna, dir ut-
gingspunkten for olika fordonstypers batteristorlek ir IEA:s
rapport Global Electric Vehicle Outlook.”™” T figur 6.23 redovisas
det kumulativa batteribehovet i olika scenarier, dvs. den totala ming-
den batterier 1 hela fordonsflottan vid respektive &r. I HogEl-

scenariot kommer det fér fordonsflottan krivas cirka 200 GWh 4r
2030, 400 GWh 2040 respektive 500 GWh ar 2050.

Figur 6.23  Kumulativ batteristock i den svenska fordonsflottan i olika
scenarier vid olika artal, GWh

Endast vagfordon ingar
700
600

500

400

300

200

100 I I
0

2035 2040 2045 2035 2040 2045 2035 2040 2045
LagEl MedelEl HogEl

M Personbilar W Latta lastbilar Tunga lastbilar

Kalla: Utredningens berdkningar baserat pa energibehov/fordon enligt IEA (2020).

7 IEA (2021b).

3 TEA (2020b).

¥ Personbil=75 kWh, LCV=90 kWh, HDV =600 kWh. Fér elektrifierade lastbilar pi mark-
naden i nuliget ir batteristorleken for HDV generellt betydligt ligre in 600 kWh. Beroende
pa utvecklingen framéver skulle berikningen dirmed kunna innebira viss dverskattning. Over
tid skulle effektivisering skulle kunna vara mojlig samtidigt som batteristorlekar kan g& bide
upp och ner &ver tid beroende pd exempelvis kostnadsutveckling och preferenser gillande

rickvidd.
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Denna berikning indikerar att det sannolikt kommer att vara i per-
sonbilar som de stérsta volymerna batterier kommer finnas (cirka
80 procent). Omkring tio procent av behovet uppstir 1 den tunga
flottan och tio procent for litta lastbilar. Samma slutsats dras dven
av Trafikverket som konstaterar att dtgirder for att minska anvind-
ningen av batterier inom vigtransportsektorn dirmed fir storst
genomslagfor litta fordon, inte fér tunga lastbilar.*

Vad giller behov av olika typer av material beror detta helt pd
antaganden om batterikemi i framtidens fordon. Ett av de dmnen
som finns med pd EU:s lista ¢ver kritiska material ir kobolt. Mate-
rialet kan ses som problematiskt av en mingd olika skil, inklusive en
negativ utveckling av produktion av metaller dir kobolt ir en bi-
produkt, politisk instabilitet i linder dir kobolt produceras, avskrick-
ande lagstiftning fér gruvdrift och handelshinder.” Den stérsta
delen av gruvbrytningen av kobolt sker i Demokratiska republiken
Kongo, dven om omkring hilften av denna drivs av kinesiska
foretag.” Under senare r har anvindningen av kobolt minskat i
batterier till personbilar. T batterier till tunga fordon férekommer
kobolt inte alls.

Aven litium finns med pi EU:s lista 6ver kritiska material. For
nirvarande finns ett 6verutbud pd marknaden efter de senaste drens
okning i gruv- och raffineringskapacitet, men ett faktiskt underskott
pad marknaden ir inte uteslutet under andra halvan av 2020-talet.”
EU importerar nistan 80 procent av litiumbehovet frin ett enda
land, Chile, och den interna littumproduktion som finns 1 Europa
limnar EU fér att processas vidare.* Svirigheten att substituera bort
litium fr8n moderna elektrifierade fordon gér att efterfrigan, och
dirmed den totala littumutvinningen, kommer fortsitta 6ka, vilket
kan leda till 6kade priser, dven om en total fysisk begrinsning inte ir
trolig pd grund av de stora globala resurserna av litium."

I ett forsta steg dr det troligare att tillverkningskapaciteten av
batterier ir begrinsande snarare in tillgingen till rimaterial. Det
finns just nu fem stora batterifabriker i gdng i Europa och minst elva

“ Trafikverket (2021a).

# Tisserant and Pauliuk (2016).

2 Farchy and Warren (2018).

* European Commission, Critical Raw Materials for Strategic Technologies and Sectors in the
EU, A Foresight Study, 2020.

“ COM (2020) 474 final av den 3 september 2020.

* European Commission, Critical Raw Materials for Strategic Technologies and Sectors in the
EU, A Foresight Study, 2020.
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till vintas 6ppna det kommande decenniet. EU-kommissionen
rekommenderar att produktion och raffinering av rimaterial till
batterier, liksom batterifabriker, bér 6ka inom EU.

Atervinning av material ir en viktig del i att skapa héllbara system
och kan pd sikt vara en viktig resurs for rématerial till elbilsindustrin.
Atervinningen tar dock inte bort sjilva behovet av materialen, och
kan i en snabbt vixande industri aldrig std for stora delar av resurs-
tillférseln.”

Medellivslingden for en bil i Sverige dr omkring 17-18 &r och om
elbilar och dess batterier visar sig ha liknande livslingd kommer
nigra betydelsefulla mingder material frin elbilar inte dyka upp 1
systemet forrin i slutet av 2030-talet, eller innu senare.* Det finns
dven planer pi att den kvarvarande kapaciteten 1 batterierna kan
anvindas till stationir lagring nir bilen nitt slutet av sin livscykel,
vilket skulle kunna skjuta upp tervinningen ytterligare ndgot decen-
nium.*” Att gd mot en cirkulir ekonomi med hég andel dtervinning
kommer dirfor troligen inte att ha nigon stérre potential i nirtid
och stora mingder nytt rdmaterial behover tillféras systemet under
tillvixtfasen. Att verka fér att en stor del av materialen &tervinns ir
trots det onskvirt och kan komma att spela stor roll 1 ett lingre
tidsperspektiv.

Ytterligare exempel pd sitt att minska beroendet av dessa material,
kan t.ex. vara att:

— fortsitta utveckla batteritekniken
— minimera det totala antalet fordon,
— minimera batterivikten per fordon,

— oka anvindandet av alternativa elmotortyper utan sillsynta jord-
artsmetaller,

— anvinda batterikemier utan kobolt.

* Derler (2020).

¥ Grosse (2010).

* Givet de batterier som tillverkas och anvinds nu (i vir del av virlden), och framéver, ir det
troligt att batteriet klarar sig lingre dn bilen (givet att bilens livslingd 4r ungefir som i dag).
4 Ahmadi et al., 2017.

175



Forslag till utfasningsar SOU 2021:48

I december 2020 lade kommissionen fram ett férslag till batteri-
forordning® 1 EU. Férordningen ska ersitta det tidigare batteri-
direktivet. I forslaget stills krav pd 18g miljo- och klimatpdverkan i
olika led, hillbar materialutvinning och krav pa en hég niva pd &ter-
vinning och teranvindning av batterier, och batterimaterial, for
olika anvindningsomriden, bland annat elbilar. Utredningen anser
att detta ir en bra utveckling som Sverige noga bér félja och driva pd
i en riktning mot 6kad héllbarhet och cirkularitet.

6.2.11 Resurseffektivitetsaspekter — biodrivmedel
Produktion

Biodrivmedelsproduktionen i Sverige ir i nuliget relativt begrinsad.
Enligt Energimyndigheten finns planer pd investeringar 1 produk-
tionskapacitet motsvarande totalt omkring 1,5 miljoner ton flytande
biodrivmedel utdver de omkring 600 000 ton som finns redani dag.”*
Totalt skulle detta ge en inhemsk produktion pd 16 TWh, vilket kan
stillas i relation till dagens anvindning pa cirka 20 TWh. Energimyn-
digheten har ett pdgiende regeringsuppdrag att utreda eventuella
investeringsstod till storskaliga anliggningar av ny teknik fér bio-
drivmedelproduktion.

Révaran till den inhemska produktionen kan vara sdvil inhemsk
som importerad. Utredningens bedémning ir att det finns potential
for ett 6kat hillbart uttag av biomassa f6r biodrivmedelsproduktion
1 Sverige, men det kommer samtidigt ta viss tid innan potentialen
realiseras. Utredningen anser att de nationella styrmedlen mer kon-
sekvent dn i dag bor inriktas mot att stddja utveckling av avancerade
biodrivmedel och elektrobrinslen fram till kommersiell marknads-
introduktion, se vidare diskussion om styrmedel fér biodrivmedel
och andra flytande och gasformiga férnybara drivmedel i kapitel 8.

Det ir inte sjilvklart att hela den svenska potentialen till ytter-
ligare produktion av biodrivmedel, eller annan bioenergi, kommer
anvindas 1 Sverige 1 framtiden. Minga linder med avsevirt mindre
potentialer {6r bioenergi planerar for att bioenergi ska spela en viss
roll for att de ska kunna nd klimatmilen. Hur stora delar av de

3% Proposal for a REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE
COUNCIL concerning batteries and waste batteries, repealing Directive 2006/66/EC and
amending Regulation (EU) No 2019/1020 COM/2020/798 final.

>! Energimyndigheten (2019a).
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svenska bioenergitillgdngarna som med en eventuellt stor internatio-
nell efterfrigan kan vara tillginglig i Sverige kommer d§ att bero pd
den relativa betalningsviljan, vilken i sin tur kan pdverkas av styr-
medel 1 olika linder.

Det kommer krivas en stor omstillning fér att nd de globala kli-
matmilen och biodrivmedel kommer sannolikt att efterfrigas 1 de
sektorer som ir svira att elektrifiera i alla delar av virlden, inte bara
Sverige. Den globala potentialen av hillbar bioenergi bedéms vara
begrinsad. I FN:s klimatpanels (IPCC:s) specialrapporter om
1,5 gradersmélet och om klimatférindringar och markanvindning
frdn 2018 och 2019** betonas minga av de konflikter som kan uppsta
mellan en 6kad bioenergiproduktion och bland annat livsmedels-
produktion, vattentillgdng, niringsimnen, ekosystem, biologisk
méngfald och markpriser, som kan uppstd om virlden férséker nd
klimatmalen med ett stort bidrag frdn bioenergianvindning.

I IPCC-rapporten konstaterar forskarna att det finns en enighet
om att tillgdngen till hdllbar bioenergi ar 2050 ir begrinsad till om-
kring 100 EJ per ar (cirka 27 000 TWh), dven om det finns exempel
pé scenarier med hdgre och ligre uttag av bioenergi.” Samtidigt finns
oenighet om hur stor kapaciteten fér 6kad bioenergiproduktion kan
vara 1 olika delar av virlden, beroende p4 lokala férutsittningar.

En nyckel 1 den globala omstillningen blir sannolikt att anvinda
varje lands specifika férutsittningar pa bista sitt. Vissa linder, som
exempelvis Sverige, har relativt stora biomassatillgingar som kan
anvindas fér biodrivmedelsproduktion. Andra linder har bittre f6r-
utsittningar for att utvinna solenergi som skulle kunna driva elek-
trifierade transporter eller omvandlas till vitgas.

Det ir ocksg langt ifrdn sjilvklart att det endast dr biomassa som
kommer bli aktuell f6r produktion av férnybara flytande och gas-
formiga drivmedel. Aven elektrobrinslen och kombinationer mellan
elektro- och biodrivmedel kan komma att spela en betydande roll, se
avsnitt 6.2.6, avsnitt 6.2.13 och kapitel 8. En utveckling dir el kan
anvindas for att producera flytande drivmedel kan dimpa behovet
av biomassa for drivmedelsproduktion och dirigenom ocksd dimpa
vissa av de negativa konsekvenserna kopplat till biodrivmedel.

2 IPCC (2018).
% IPCC (2018).
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Anvindning

Vid en befolkning globalt pi omkring 9,7 miljarder minniskor 2050
ger en total anvindning av 27 000 TWh utrymme till en genom-
snittlig bioenergianvindning pa cirka 2,8 MWh per person. Om hin-
syn tas till nuvarande trender, olika anvindningsomriden fér bio-
energi och omvandlingsférluster, skulle det totala potentiella uttaget
pd 27 000 TWh kunna innebira cirka 3 000 till 6 000 TWh biodriv-
medel.”* Denna mingd férdelad lika per capita i virlden skulle inne-
bira att Sverige skulle kunna anvinda 4-7 TWh.

Det dr dock langt ifrén sjilvklart att omstillningen globalt ska ske
genom en lika fordelning av biodrivmedel per capita. Det kan krivas
att omstillningen sker snabbare i bilintensiva och rikare linder som
kan bira de kostnader som en omstillning till fossilfria drivmedel
sannolikt kommer féra med sig. Biodrivmedelspotentialen som dis-
kuteras ovan kriver att det finns en efterfrigan, ekonomiska resurser
for investeringar 1 ny biodrivmedelsproduktion samt en betalnings-
vilja f6r en produkt som ir betydligt dyrare dn det fossila alternativet.
Det ir inte ndédvindigtvis ett problem ur rittviseperspektiv att rikare
linder gir fore och tar en storre del av utvecklingskostnaderna.

Det idr av flera skil svirt att avgora en rittvis nivd pd biodriv-
medelsanvindningen. Bioenergi kan komma att bli en knapp resurs i
framtiden och priserna kan komma att stiga dven om en utvecklad
utvinningsteknik kan komma att reducera de direkta produktions-
kostnaderna. Biomassa kan dessutom komma till 6kad anvindning
inte endast for energiindamal utan som insatsvaror 1 olika industri-
grenar, tex. kemiindustrin och som byggmaterial.

Hég energi- och transporteffektivitet framstir dirmed som en
viktig parameter for att begrinsa kostnaderna — och riskerna — for
klimatomstillningen. Att utveckla styrmedlen sd att biodrivmedel
och andra férnybara flytande och gasformiga drivmedel 1 forsta hand
kan komma till anviindning i de sektorer dir andra alternativ saknas ir
ocksd ett betydelsefullt vigval f6r en kostnadseffektiv omstillning.

> Searle, S. et al., (2015). Utdver 3—6 PWh biodrivmedel skulle det kunna ricka till 6-11 PWh
el och 3-8 PWh virme.
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6.2.12 Totala atgirdskostnader

I avsnitt 6.4 diskuteras méjlig kostnadsutveckling fo6r de huvudsak-
liga teknikalternativ som utredningens scenarier ir uppbyggda kring.
Utifrén dessa kostnadsantaganden i kombination med scenarioresul-
taten har totala dtgirdskostnader ur ett samhillsperspektiv berik-
nats for de olika scenarierna.” I kostnaderna ingdr investering i
fordon, laddinfrastruktur och drivmedelskostnader. Kostnaderna
redovisas exklusive styrmedel, dvs. exklusive drivmedelsskatt, for-
donsskatt, klimatbonus och stéd fér laddinfrastruktur. Nyttorna
forknippade med exempelvis minskade luftutslipp ingdr inte 1 berik-
ningen.

En utveckling med hogre elektrifieringstakt innebir initialt hogre
kostnader for fordon men differensen 1 inkop jaimfért med forbrin-
ningsmotorfordon antas minska éver tid. De rorliga korkostnaderna
med eldrift ir betydligt ligre in motsvarande férbrinningsmotor-
fordon. Biodrivmedel antas dessutom ligga pd en hogre kostnadsnivd
in fossila drivmedel, vilket gor att en 6kad biodrivmedelsanvindning
ger 0kade kostnader.

Sammantaget bedoms totalkostnaden for batterielektriska per-
sonbilar ligga 1 samma storleksordning som férbrinningsmotorbilar
omkring 2025. Det bor noteras att denna berikning utgdr frin att
majoriteten av laddningen kan ske till relativt 1ig kostnad (normal-
laddning vid hem) enligt férutsittningar 1 avsnitt 6.4. Hinder som
begrinsar mojlighet till laddning dr svdr att sitta en kostnad pd men
kan givetvis begrinsa omstillningstakten oavsett den “teoretiska”
jimférelsen 1 kostnader mellan eldrivna och férbrinningsmotor-
drivna fordon.

Det bor noteras att dtgirdskostnadsberikningen dr férknippad
med stora osikerheter. En viktig aspekt i sammanhanget ir vad de
olika elektrifieringstakterna 1 scenarierna antas bero pd. Det skulle
kunna vara drivet helt och héllet av styrmedel, dvs. skillnaden mellan
L3gFEl och HogEl speglar styrkan i1 styrmedel i en virld dir allt annat
ir lika. Om man ser scenarierna utifrén det perspektivet kan &tgirds-
kostnadsberikningen anvindas f6r att resonera om huruvida det f6r
staten ir limpligt att snabbt styra in elektrifiering eller inte.

% Kostnaderna har tagits fram enligt nuvirdesmetodiken och med en diskonteringsrinta pd
3,5 procent enligt ASEKs rekommendationer i Trafikverket (2020c).
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Men det kan ocks3 vara s att scenariernas elektrifieringstake i sig
beror p olika kostnadsutveckling — att kostnadsutvecklingen for
elektrifiering inte ir lika gynnsam 1 LagEl som 1 H6gEl och att det
ir anledningen till att elektrifieringstakten ir ligre i det tidigare. For
att spegla nigra av osikerheterna gors tre olika dtgirdskostnadsbe-
rikningar nedan (for antaganden se avsnitt 6.4.2):

e En grundberikning med prisutveckling enligt Energimyndig-
heten samt Nordic Energy Research.”

e En berikning med ligre kostnadsniv pd férnybara flytande och
gasformiga drivmedel.”

e En berikning med snabbare prisminskning pd batterielektriska
fordon.™

For att begrinsa resultaten nigot redovisas endast tvd scenarier hir
— L3gEl och HogEl MedelEl ligger konsekvent mellan dessa tva.
Utredningen avstér frin att kostnadsberikna scenarierna med ligre
eller hogre trafikarbete. Ett minskat trafikarbete kan dstadkommas
pa flera olika sitt och det ir svart att avgora vilka dtgirdskostnader
som ir rimliga att utgd ifrdn. Minskat trafikarbete kan vara ett sitt
att anpassa sig till hégre drivmedelspriser som i vissa fall kan vara det
enklaste och bista/billigaste sittet att 8stadkomma utslippsminsk-
ningar, men kan 1 andra fall innebéra stora uppoppfringar.

I figur 6.24 redovisas dtgirdskostnaderna i de tre fallen enligt
punklista ovan. Atgirdskostnaden for HogEl blir ligre 4n LigEl i
grundfallet, vilket antyder att det blir billigare pd systemnivd att nd
mélen genom hég grad av elektrifiering jimfért med att nd mélen
genom hég anvindning av flytande och gasformiga férnybara driv-
medel.

*¢ Energimyndigheten (2021) och Nordic Energy Research (2021).

%79 kronor per liter i stillet f6r 16 kronor per liter i grundberikning, se vidare avsnitt 6.4.2.

> Paritet i investeringskostnad mellan férbrinningsmotorfordon och eldrivna fordon antas 1
detta fall nds 2030 for sdvil litta som tunga fordon. I grundberikningen nds paritet 2040-2050
for litta fordon (dven om skillnaderna minskat betydligt redan 2030) medan paritet inte nds
under scenarioperioden fér lastbilar, se figur 6.30 i avsnitt 6.4.2. Observera dock att total-
kostnadsparitet, dvs. inklusive driftskostnad och service, nds betydligt tidigare in dessa rtal.
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Figur 6.24  Ungefirliga atgardskostnader, nuvirde, for perioden 2020 till
2045 utifran tre olika antaganden om kostnader

Fordonskostnader och laddpunkter inkluderar endast kostnader for
vagfordon, inte arbetsmaskiner, farkoster etc. Dock ingar all
drivmedelsanvandning inom transportsektorn och arbetsmaskiner i
posterna el, fossila drivmedel och biodrivmedel. Diskonterade
varden med ranta 3,5 procent
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Om man sitter summan av dtgirdskostnaderna f6r 2020-2045 i rela-
tion till de totala direkta kumulativa vixthusgasutslippen 1 respek-
tive scenario enligt berikningar som redovisats 1 avsnitt 6.2.7, ges en
indikation pd vad det kostar samhillet att nd utfasning i de olika
scenarierna med respektive utfasningsir i relation till referensscena-
riot, uttryckt som kr per kg koldioxid. Atgirdskostnaden fér att ng
utfasning 1 LigEl-scenariot uppgar till cirka 2,5 kr/kg koldioxid medan
motsvarande genom Ho6gEl ligger pa cirka 1,4 kr/kg koldioxid.

I fallet med ligre kostnadsniva f6r fornybara drivmedel, dir kost-
naden antas nistintill halveras (frin 16 kr/liter till 9 kr/1), ndr de tvd
scenarierna LigEl och HogEl nistan samma tgirdskostnad, om-
kring 0,8 kr/kg for LigEl och 0,7 f6r HogEL

I fallet med ligre antaget inkopspris f6r elektrifierade fordon
faller &tgirdskostnaden for HogEl ull 1,1 kr/kg (jimfort med
1,4 kr/kg 1 grundfallet).

Nir det kommer till valet av utfasningsdr ir det framfor alle de
relativa dtgirdskostnaderna mellan utfasning 2045, 2040 och 2035
som ir relevant att belysa. Detta illustreras 1 figur 6.25. T och med att
det ir mingden flytande och gasformiga férnybara drivmedel som
skiljer mellan olika utfasningsdr, och dessa ir dyrare in de fossila,
kommer det 1 alla scenarier att bli dyrare att fasa ut tidigare jimfort
med att fasa ut senare (figuren nedan motsvarar skillnaderna i stap-
larna i figur 6.24). Diremot ir kostnaden forknippad med tidigare-
liggning av utfasning ligre ju hogre elektrifiering som kan genom-
foras. En hog elektrifiering kan dirmed begrinsa dtgirdskostnaden
forknippad med ett tidigare utfasningsir. Aven ett minskat trafik-
arbete skulle kunna f3 denna effekt om det minskade trafikarbetet kan
dstadkommas pd ett sitt som innebir minskade &tgirdskostnader.
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Figur 6.25 "Merkostnad” for att fasa ut 2035 eller 2040 jamfort med 2045
beroende pa elektrifieringstakt
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Kélla: Utredningens berdkningar.

Det bor nimnas att det finns invindningar mot tgirdskostnads-
berikningar. Atgirdskostnaderna kommer att bero p3 vad samhillet
viljer att gora 1 dag och i takt med att utvecklingen rér sig lings
kurvan kan dirmed kurvans form komma att férindras. Atgirds-
kostnaden speglar dirmed nuliget 1 hog grad. Det samma giller
teknikvalen, som speglar dagens kunskapslige. En ytterligare aspekt
ir att kostnadsminskning kan leda till rekyleffekter. Nir hushéllen
far mer pengar 6ver kan efterfrigan pd bide transporter och andra
energikrivande varor oka.

6.2.13 Utredningens scenarier i jamforelse med andra
maluppfyllande scenarier

Som nimndes 1 inledningen har utredningen tagit del av energi-
systemsmodelleringar inom ramen fér Nordic Energy Research
(2021), Nordic Clean Energy Scenarios (NCES), respektive EU-
kommissionen. Bdda dessa modelleringar har genomférts med en
kostnadsoptimerande ansats, dvs. att nollutslippsmalen nds pd det
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mest kostnadseffektiva sittet utifrdn de antaganden om kostnads-
utveckling som antas.

Bide EU-kommissionen och NCE-scenarierna landar i en slut-
sats om att elektrifiering, i kombination med &tgirder f6r att dimpa
transportbehovet, ir kostnadseffektiv for att nd klimatmailen.
I NCE-scenarierna, som baseras pd en linjir minskning av de natio-
nella utslippen ner till -85 procent dr 2045 frdn 1990 &rs nivd, nir
vigtransporterna i princip nollutslipp redan 2040. Det 4r endast
inom flyg och sjéfart som fossila drivmedel kvarstar efter 2040.

EU-kommissionens nettonollscenarier

I EU-kommissionens nettonollscenarier frdn 2018 och 2020 mins-
kar utslippen av vixthusgaser frin hela transportsektorn, inklusive
flyg- och sjofart, med sammanlagt omkring 90 procent till 2050
jamfort med 1990. Det ir en fortsatt men sjunkande anvindning av
oljeprodukter i internationellt flyg och sjéfart som dterstdr vid 2050.

I scenarierna antas nistintill hela flottan av personbilar och litta
lastbilar ha elektrifierats med batterielektrisk drift vid drhundradets
mitt, dvs. liknande utveckling som utredningens HogFEl-scenario fér
dessa fordonskategorier. Aven anvindningen av fossila drivmedel i
tunga vigfordon minskar till nira noll genom batterielektriska for-
don, brinslecellsdrift och anvindning av flytande och gasformiga
férnybara drivmedel 1 f6rbrinningsmotorer.

EU-kommissionens resultat i ett antal scenarier som nér netto-
noll pd olika sitt redovisas i figur 6.26. Figuren redovisar drivmedels-
fordelningen 2030 respektive 2050 for hela EU och inkluderar dven
brinslen som tankas i EU fér internationellt flyg och sjéfart.”
I kommissionens scenarier 2050 stir el och vitgas f6r en stor del av
energianvindningen. Av de flytande drivmedlen stir elektrobrinslen
for nistan hilften, varav merparten 1 flyg och sjéfart. En motsvar-
ande utveckling skulle i princip kunna vara mojlig nationellt, se
vidare 1 kapitel 8 om biodrivmedel och andra flytande och gasfor-
miga férnybara drivmedel.

> SWD (2020)176 final part 2/2.
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Figur 6.26  Anvandning av drivmedel i transportsektorn i kommissionens
konsekvensanalys SWD (2020)176 final part 2/2 (inklusive
internationellt flyg och sjofart)
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Kélla: PRIMES-TREMOVE transport model (E3Modelling).

Nordic Clean Energy Scenarios

Inom Nordic Energy Research har scenariomodelleringar for att
utforska olika vigar att nd nollutslipp for de nordiska linderna
genomforts, Nordic Clean Energy Scenarios (NCE). Sverige nir
klimatmalet 2045 genom en successiv minskning av utslippen frin
1 dag. Scenariomodelleringarna har genomférts med TIMES-Nordic
som liksom EU-kommissionens modell ir kostnadsoptimerande,
men med systemgrins Norden i stillet f6r EU. I NCE-scenarierna
ir det tydligt att elektrifiering slir igenom betydligt. Liksom 1 EU-
kommissionens modelleringar antas nistintill hela flottan av person-
bilar och litta lastbilar ha elektrifierats med batterielektrisk drift vid
drhundradets mitt. Redan innan 2030 domineras nybilsférsiljningen
av batterielektriska fordon. Till skillnad frdn EU-kommissionen ir
situationen 1 NCE-scenarierna for tunga fordon mycket lik den litta
sidan —mot 2050 bestdr dven nistintill hela den tunga fordonsflottan
av batterielektriska fordon samt viss andel hybrider. Aven biogas-
drivna fordon, samt en strimma vitgas, kommer in i flottan. Utred-
ningens HogEl-scenario ligger nira utfallet 1 NCE-scenariot CNN
(carbon neutral nordic) vad giller elektrifieringstakt. I figur 6.27
redovisas utvecklingen.
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Figur 6.27  Utveckling av fordonsflottan for latta respektive tunga fordon
i NCE-scenario Carbon Neutral Nordic
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Kélla: Nordic Energy Reseach (2021).

I figur 6.28 redovisas drivmedelsanvindningen fér specifikt Sverige
1ett av NCE-scenarierna. Figuren inkluderar dven utrikes sjofart och
luftfart, till skillnad frdn utredningens scenarier. Diremot inkluderas
inte arbetsmaskiner. CNN-scenariot ger att det mot &r 2045-2050 1
princip endast kvarstdr smi volymer av biodiesel och biometan fér
tunga lastbilar, 1 évrigt drivs vigtrafiken 1 stort sett med enbart el.
De flytande och gasformiga drivmedlen som kvarstir 2045-2050 ir
framfor allt anvindning 1 sjofart och flyg. Elektrobrinslen ligger pd
en hogre kostnadsnivd dn biodrivmedel 1 modellantagandena och far
inget stort genomslag, men kommer in 1 viss utstrickning fram-
for allt som flygbrinsle (i figuren nedan gors dock ingen férdelning
mellan biodrivmedel och elektrobrinslen). Vitgas fir dock betydligt
mindre genomslag i transportsektorn i NCE-scenarierna jimfort
med EU-kommissionens scenarier.
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Figur 6.28  Drivmedelsanvandning for inrikes och utrikes transporter
i Sverige i NCE-scenario Carbon Neutral Nordic
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6.3 Val av utfasningsar
6.3.1  Utredningen féreslar 2040 som utfasningsar

Malaret for utfasning av fossila drivmedel ir en avvigning mellan att
s& snabbt som mojligt minska utslippen pa nationell nivd samtidigt
som utfasningen ska genomforas pd ett sitt som ir s héllbart och
kostnadseffektivt som mojligt. Utfasningen bér ske pa ett sitt som
andra linder kan ta efter. Utredningen har utifrdn utredningens
direktiv och scenarioresultaten landat i f6ljande aspekter som sir-
skilt viktiga att beakta:

— Direkta och indirekta utslipp av vixthusgaser

— Mingden flytande och gasformiga férnybara drivmedel som
krivs for utfasning

— Ivilken min produktionen av avancerade flytande och gasformiga

férnybara drivmedel hinner byggas upp
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— Kostnader {6r utfasningen
— Kinslighet och risker férknippade med utfasningen

— Sverige som féregingsland enligt utredningens utgdngspunkter

Direkta och indirekta vixthusgasutslipp

En tidig utfasning av fossila drivmedel (2035) innebir att de kumu-
lativa direkta utslippen frin transportsektorn och arbetsmaskiner
under perioden 2020-2045 blir ligre jimfért med en senare utfasning
(2045). Utifrdn antagandet att reduktionspliktens nivier 2030 reali-
seras och att utvecklingen mot utfasning sker linjirt efter 2030,
kommer Sverige kumulativt under &ren 2020 till 2045 spara omkring
25 miljoner ton koldioxidekvivalenter med den elektrifieringstakt
och trafikarbetsutveckling som giller {6r scenario LigEl. Motsvar-
ande for HogEl blir cirka 14 miljoner ton. Om utfasningen 1 stillet
sitts till 2040 blir motsvarande besparing omkring 12 miljoner ton
koldioxidekvivalenter i scenario LigEl och 6 miljoner ton i scenario
HogEL

Elektrifiering och biodrivmedel kommer att féra med sig att
huvuddelen av utslippen sker i tidigare led och dirmed inte redovisas
som utslipp 1 transportsektorn och arbetsmaskiner. Utifrin de an-
taganden som utredningen utgdtt ifrin, se avsnitt 6.2.8, beriknas
dock dven indirekta utslipp (dvs. fr8n produktion av fordon och
drivmedel) minska nigot 6ver tid i samtliga av utredningens sce-
narier. Detta férutsitter dock att Sveriges omstillning sker i en virld
som ocks3 stiller om, dvs. att produktion av fordon och drivmedel
utanfér Sverige successivt forbittras.

Utfasningsiret bedéms inte ha sd stor betydelse for de indirekta
utslippens storlek eftersom fossila drivmedel och férnybara flytande
drivmedel antas ha ungefir samma indirekta utslipp 1 berikningarna.
Det ir dock viktigt att komma ihdg att det foreligger stora osiker-
heter i dessa virden. Om utvecklingen av biodrivmedlens klimat-
prestanda inte blir lika gynnsam som i utredningens berikningar
finns en risk att de indirekta utslippen blir storre, vilket far storre
konsekvenser vid ett tidigare utfasningsdr dn ett senare. Det finns
dirmed en risk som behéver beaktas, se dven lingre ner i detta avsnitt.
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For att bidra till en positiv utveckling for sivil drivmedel- som
fordonsproduktion globalt ir det av stor vikt att styrmedlen och
teknikomstillningen 1 Sverige genomférs pd ett sitt som bidrar till
att utvecklingen dven pd EU-niv4 accelererar och kan genomféras till
ligre kostnader. Det kan handla om den fortsatta utvecklingen av
hillbarhetskriterier f6r biodrivmedel, batteriférordning eller utveck-
ling inom EU:s utslippshandelssystem.

Mingd flytande och gasformiga férnybara drivmedel

Oavsett vilket scenario som faktiskt kommer realiseras vad giller
elektrifiering och trafikarbete, kommer det sannolikt krivas mer
flytande och gasformiga férnybara drivmedel fér utfasning 2035
jimfort med en utfasning vid ett senare drtal. Utifrdn de sex scenarier
som utredningen fokuserar pd skulle en utfasning dr 2035 kunna
innebira ett behov av flytande och gasformiga drivmedel pd 35—
68 TWh. Att 1 stillet vilja 2040 som utfasningsdr ger en dimpning
av behovet till 21-60 TWh enligt figur i kapitel 6.2.4. Att vilja 2045
skulle kriva 14-57 TWh.

Med en framgingsrik elektrifiering behéver utfasningsdret 2040 1
sig inte innebira s mycket hégre anvindning av flytande och gas-
formiga férnybara drivmedel 4n i dag (i utredningens H6gEl-sce-
nario uppgdr anvindningen 2040 till 27 TWh jimfért med dagens
20 TWh). Med ett 20 procent ligre trafikarbete, dvs. ett trafikarbete
1 nivd med dagens, blir behovet ytterligare ligre. Diremot kommer
det att krivas hogre volymer pd vigen fér att transportsektorns
klimatmal 2030 ska kunna ns.

Det finns en begrinsning 1 hur stor en hillbar biodrivmedels-
produktion kan vara globalt, vilket riskerar att 6ka priset och de ut-
slipp biodrivmedelsproduktionen kan orsaka. Det kan dirmed vara
en betydande risk 1 att férlita sig pd en hég biodrivmedelsanvindning
for att nd utfasning. Det dr ocksd tveksamt om en hég biodriv-
medelsanvindning ir férenlig med ambitionen om Sverige som fore-
gingsland, d3 det dr en vig som ir svir for andra linder att ta efter
(se dven kapitel 2). De hogsta nivderna i intervallen ovan hirror frén
det s.k. LigEl-scenariot. Scenariot kan inte betraktas som realistiskt
om utvecklingen i1 EU fortsitter i linje med den nuvarande inrikt-
ningen 1 den gréna given, exempelvis nir det giller hur koldioxid-
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kraven pa litta och tunga fordon fortsatt ska skirpas, se kapitel 11
och 12. Aven i MedelEl- och HogEl-scenarierna blir dock volymerna
flytande och gasformiga drivmedel relativt héga vid en utfasning 2035.

Av sirskilt intresse dr det bedémda behovet av férnybar bensin
som 1 scenario HogEl uppgir till 8 TWh vid en utfasning 2035 medan
behovet minskat till 4 TWh vid en utfasning 2040. Ar 2045 finns
endast 2 TWh kvar. I och med att biobensinens roll i framtiden ir
forknippad med flera osikerheter finns det en risk 1 att forlita sig pd
att det kommer vara mojligt att fasa ut bensin redan 2035. Till 4r
2040 forvintas elektrifieringen ha fitt betydligt stérre genomslag
vilket borde underlitta hanteringen av de sista bensindrivna for-
donen utifall biobensin inte finns att tillgs.

Nya tekniker och drivmedel som vitgas och elektrobrinslen kan
komma att introduceras under perioden vilket kan dimpa behovet
av drivmedel frin biomassa och potentiellt sinka livscykelutslippen
samtidigt som de skulle leda till betydande elbehov.

Produktion av flytande och gasformiga fornybara drivmedel

I dagsliget dr den globala produktionen av avancerade flytande och
gasformiga férnybara drivmedel begrinsad. En 6kad global efter-
frigan kommer sannolikt métas av en 6kad produktion, men det
kommer ta tid att skala upp produktionen. Hur snabbt det kan g
skulle kunna bero pd ménga faktorer, som exempelvis tillgdngen pd
ravaror och betalningsvilja for produkten. Aven vitgas och elektro-
brinslen kan komplettera biodrivmedelsproduktionen.

Som beskrivs 1 kapitel 8 saknas det i dagsliget fullskaliga produk-
tionsanlidggningar for framstillning av férnybar bensin. Ny produk-
tionsteknik for fornybar diesel behéver ocksd komma pa plats f6r
att rivarubasen ska kunna breddas. Drivkrafterna for att stadkom-
ma en sddan utveckling behéver forstirkas 1 EU och ¢vriga virlden.
Sverige bedéms ha svirt att ensamt skapa tillrickliga marknads-
forutsittningar f6r den hir typen av produktion, framfor allt till
2035.

Till 2040 minskar behovet av férnybar bensin och diesel i Sverige
i scenarierna samtidigt som incitamenten att producera den hir
typen av drivmedel {6r en stérre marknad kan ha férbittrats i bland
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annat évriga EU, tillsammans med en ¢kad efterfrdgan av férnybara
drivmedel for flyg och sjofart.

Att bygga upp en inhemsk produktion ir inte nédvindigtvis en
garanti for att drivmedlen anvinds i Sverige men skulle kunna moti-
veras av sivil niringspolitiska som energisikerhetmissiga skil. En
inhemsk produktion (med inhemska rivaror) skulle ocksd kunna
motiveras av att landet kan ha komparativa fordelar nir det giller
biomasspotentialer och idven fossilfri el fér produktion av elektro-
brinslen, dvs. att Sverige tar ansvar {6r att bygga upp en sidan pro-
duktion.

Utredningen bedémer att det finns stérre mojligheter att nd en
mer omfattande hdllbar produktion av avancerade férnybara driv-
medel vid ett utfasningsdr 2040-2045 in 2035.

Kostnader {6r utfasning

Ett tidigare utfasningsir kommer sannolikt f{6ra med sig ndgot stérre
sammanlagda systemkostnader 1 och med att ett tidigare utfasnings-
&r kriver storre volymer flytande och gasformiga fornybara driv-
medel. Diremot ir skillnaden relativt blygsam jimf{ért med de totala
dtgirdskostnaderna foér att nd klimatmalet 2045, det vill siga
merkostnaden {6r att nd utfasning 2035 jaimf{ért med 2045 behover
inte vara s8 stor. Anledningen till detta dr att en stor del av omstill-
ningskostnaden redan beriknas uppstdr under perioden fram till
2030 for att nd 70-procentsmilet. Berikningen forutsitter att det
kommer finnas hillbart producerade, avancerade, flytande och gas-
formiga fornybara drivmedel att tillgd till en kostnad kring dagens
marknadspris f6r HVO.

Ur ett konsumentperspektiv kommer ett tidigare utfasningsir
sannolikt fora med sig hogre kostnader for drivmedel vid pump. Det
ir mycket svirt att bedéma hur dagens aviserade reduktionsplikt
fram till 2030 kommer ta sig uttryck i ¢kade priser vid pump fér
olika drivmedel, men en stor del av prisékningen vid utfasningsiret
kommer ske som {6ljd av den aviserade reduktionsplikten snarare in
utfasningséret, se vidare konsekvensanalysen i kapitel 16 dir detta
analyseras djupare.

Det bér dock poingteras att bade tillgingen till och kostnads-
bilden for héllbara férnybara drivmedel ir mycket osiker. Som
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noterats ovan finns det en risk att forlita sig pd en hog anvindning
for att nd tidig utfasning. Det finns ocks3 osikerheter i utvecklingen
av kostnader for elektrifiering och laddinfrastruktur.

Risker med olika alternativa utfasningsar

Attt fasa ut fossila drivmedel 2035 innebir generellt att mer flytande
och gasformiga férnybara drivmedel krivs for att nd utfasning jim-
fort med att fasa ut ett senare &r. I och med att det kan komma att ta
tid att skala upp héllbar produktion av drivmedel och att kostnads-
bilden fér dessa drivmedel ir osiker, innebir en hégre anvindning
av dessa drivmedel en hogre risk.

Det finns ocksd en storre osikerhet 1 rtalet 2035 vad giller hur
lingt elektrifiering och insatser f6r ett mer transporteffektivt sam-
hille kommit. En snabb elektrifieringstakt och en dimpning av
trafikarbetet ir bdda fordelaktiga f6r utfasningen av fossila driv-
medel, men det finns flera osikerheter kring hur snabbt elektri-
fieringen av flottan kan genomféras och 1 vilken grad trafikarbetet
med fossila drivmedel hinner dimpas med insatser for ett mer trans-
porteffektivt samhille (framfér allt gillande samhillsplanering som
har linga planeringshorisonter). For att undvika hég anvindning av
flytande och gasformiga drivmedel kriver ett tidigt utfasningsar att
elektrifiering och dimpningen av trafikarbetet lyckas. Vid ett senare
utfasningsdr finns nigot stdrre utrymme att “invinta” utvecklingen
inom elektrifiering och ett mer transporteffektivt samhille.

Sverige som foregingsland

En utfasning 2045 ir redan beslutad 1 och med att klimatma3let 2045
i praktiken innebir att fossila drivmedel behover fasas ut detta &r och
utslippen nd noll. Detta ir i linje, eller ndgot ar tidigare, jimfért med
flera andra linders ldngsiktiga klimatm4l som 1 manga fall ir satta till
2050.

For att nd milet om nettonollutslipp till 2045 1 hela ekonomin kan
det vara en fordel om transportsektorn kan stilla om tidigare, f6r att
andra sektorer som har svirare att stilla om ska kunna {3 ett storre
utslippsutrymme, framfor allt i férhéllande till etappmalet 2040.

192



SOU 2021:48 Forslag till utfasningsar

Ett ytterligare skil f6r att sitta ett tidigare dr 4n 2045 som utfas-
ningsdr ir det signalvirde &rtalet sinder. Dels f6r den inhemska
marknaden och utvecklingen av nybilsférsiljning, laddinfrasturktur-
utbyggnad och annan omstillning. Dels kan det skicka en signal om
Sverige som ett foregdngsland. Ett relativt stort antal linder har valt
att sitta stoppdatum for anvindningen av kol i eltillférselsektorn
men hittills har inget land valt att formulera ett motsvarande utfas-
ningsir fér anvindningen av fossila drivmedel. Virlden ir lingt ifrén
att nd Parisavtalets temperaturma3l. Alla steg som linder tar som 6kar
takten 1 utslippsminskningarna globalt och visar hur en snabbare
omstillning skulle kunna g3 till, ir dirfér av storsta vikt. Sverige har
dven som medlem 1 EU mojligheter att piverka EU:s gemensamma
klimatstrategi 1 riktning mot ytterligare skirpningar genom ambi-
ti6st nationellt utfasningsmal.

En annan positiv effekt kan vara att den teknik som beddms
behéva utvecklas for att nd en utfasning dven har forutsittningar att
leda till konkurrensfordelar d féretag verksamma i Sverige ges moj-
lighet att demonstrera ny teknik pd sin hemmamarknad. Mojlig-
heterna att nd ett sidant resultat 6kar om omstillningens inriktning
foljer den som dven andra linder och EU viljer.

Utredningen foreslar 2040 som utfasningsar

Utredningen féreslir 2040 som utfasningsdr. Sverige har sedan en
l&ng tid tillbaka ambitionen att tillhéra de linder som ligger 1 fram-
kant av den globala omstillningen mot klimatmélen och d& bland
annat pd transportomradet. I ambitionen ingdr att genomféra dtgir-
der pd ett sitt som dven andra linder kan ta efter, se kapitel 2. Utred-
ningens samlade bedémning ir att utfasningsiret 2040 ir ett &rtal
som uppfyller denna ambition.

Det foreslagna mélet ir ett steg pd vigen till det lingsiktiga ut-
slippsmalet om nettonollutslipp 2045 och bidrar i férlingningen till
miljokvalitetsmdlet om begrinsad klimatpiverkan. Milet foreslas
dirfor utgdra ett etappmdl 1 forsta hand under miljokvalitetsmalet.
Eftersom madlet avser transporter kan det samtidigt évervigas om
mélet ocks3 eller alternativt bor utgora ett etappmal under det trans-
portpolitiska hinsynsmalet. Med tanke p& mélets vikt och komplex-
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itet bedémer utredningen att milet, oavsett placering, bor under-
stillas riksdagen.

6.3.2 Regelbundna kontrolistationer dr nédvandiga

Som konstaterats inledningsvis 1 detta kapitel dr framtidsforutsig-
elser svira att gdra och framtidsscenarier blir ofta en spegling av
dagens trender och syn pd virlden. Det finns minga potentiella
risker och oférutsedda hinder i utvecklingen mot utfasning av fossila
drivmedel. Utvecklingen kan ocksi overraska i positiv riktning
exempelvis genom att ny utslippssndl teknik utvecklas betydligt
snabbare och tll ligre kostnader dn vad som 1 forvig antagits. Ett
tydligt &rtal for utfasning bér dirfér kompletteras med regelbundna
kontrollstationer fér att sikerstilla att utvecklingen gir 1 ritt rike-
ning och inte f6r med sig for stora negativa konsekvenser utifrn ett
storre héllbarhetsperspektiv.

Utifrdn utredningens scenarioanalyser framstir féljande utveck-
lingsomriden som sirskilt viktiga att f6lja upp:

— Utvecklingen av férnybar bensin.

— Utvecklingen av elektrifieringen av fordonstlottan och kostnads-
bilden for olika fordonstyper, tillgdng till indamailsenlig ladd-
infrastruktur och férutsittningarna p3 begagnatmarknaden.

— Utvecklingen pd EU-niv8 samt individuella linders styrmedels-
utveckling.

— Utvecklingen av trafikarbetet fér tunga och litta fordon samt
drivkrafter och méjligheter till ytterligare dtgirder f6r 6kad trans-
porteffektivitet.

I kommande kapitel (kapitel 7 till 15), dir utredningen gir igenom

centrala styrmedel f6r omstillningen, lyfts ytterligare behov av 4ter-
kommande uppféljning och utvirdering fram.
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6.4 Detaljerad beskrivning av scenarioantaganden

Hir foljer en beskrivning av de bakomliggande antagandena till ovan
beskrivna scenarier.

6.4.1 Teknikalternativ for utfasning

I figur 6.29 illustreras olika kombinationer av drivmedel och for-
donstekniker dir flera alternativ, eller till och med samtliga, kan
komma att bli aktuella i omstillningen. Vilka kombinationer av
drivmedel och fordonstekniker som kommer viljas har att géra med
flera aspekter, dir kostnadseffektivitet dr en tungt vigande aspekt.

Elektrobranslen

Dedikerade drivmedel

anpassad for
dedikerade

/

/4

/

Figur 6.29  Principiella teknikspar fér utfasning av fossila drivmedel
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Kélla: Utredningen.

I ett fossilfritt samhille behéver primirenergin komma frin anting-
en fornybara/fossilfria killor {6r elproduktion eller olika former av
biomassa. El anvinds 1 batterifordon med elmotor, antingen genom
stationir laddning eller genom kontinuerlig laddning i form av elvig.
Det finns dven eldrivna fordon med brinsleceller som tankas med
vitgas, etanol, metanol och biogas. Vitgasen omvandlas till el som
driver fordonet framét. Skillnaderna mellan de olika alternativens
systemeffektivitet ir dock mycket stor. For att driva ett batteri-
elektriskt (direkteldrivet) fordon med el krivs exempelvis mellan
hilften till en tredjedel si lite el som motsvarande fordon med el-
motor och brinslecell. Fordonet med férbrinningsmotor som
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anvinder elektrobrinsle behover fem till sex gdnger s& stor eltill-
forsel for sin framdrift jimfért med motsvarande batterielektriska
fordon. Skillnaden 1 behovet av primirenergi vid anvindning av
biomassa for biodrivmedelsproduktion jimfért med direkt eldrift
blir ocksd mycket stor.

Biomassa kan anvindas for att producera olika sorters biodriv-
medel men kan ocksd anvindas for vitgasproduktion. Vitgas kan
dirmed produceras bide frin el och frin biomassa och kan i sin tur
anvindas for att producera elektrobrinslen. Elektrobrinslen ir ett
samlingsnamn f6r syntetiska brinslen som framstills frén el och
vatten genom elektrolys till vitgas och syrgas. Vitgasen kan sedan
reagera med koldioxid (frdn férbrinning av biomassa eller fran luft)
och bli metanol eller metan. Dessa kan 1 sin tur firdigstillas vidare
till bensin och diesel. Ren koldioxid behévs for produktion av
elektrobrinslen, vilket innebir att denna koldioxid inte kan hillas
undan frin atmosfiren genom lagring.

Fossilfria flytande och gasformiga drivmedel kan dirmed komma
att bestd bdde av biodrivmedel, vitgas och elektrobrinslen. Vissa
drivmedel kan anvindas som substitut f6r fossila drivmedel i kon-
ventionella férbrinningsmotorer utan speciellt stora justeringar
(exempelvis HVO) medan andra biodrivmedel kriver dedikerade
motorer (exempelvis flytande metangas, vitgas eller etanol).

6.4.2 Kostnader for fordon och drivmedel

I nuldget dr savil elektrifieringsalternativet som biodrivmedelsalter-
nativet forknippade med hogre kostnader dn konventionella for-
brinningsmotorer (ICE) drivna med bensin och diesel. Detta kan
dock snabbt komma att férindras. Vissa beddmare menar att batteri-
elektriska personbilar kan nd kostnadsparitet med motsvarande
ICE-bil redan om nigra &r. Riknat pd totalkostnad fér dgande kan
kostnadsparitet sannolikt nds tidigare, 1 vissa segment redan i dag.
I och med att elektrifiering 1 nuliget ir férknippat med hogre
investeringskostnad f6r fordon men ligre driftskostnad, nds kost-
nadsparitet fortare for fordon som kér ldnga strickor.

Men osidkerheterna ir forsts stora och prisutveckling beror sdvil
pa skaleffekter, teknisk lirande som med all sannolikhet leder till
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ligre kostnaden och eventuella produktions och rivarubegrinsning-
ar som kan leda till 6kade batterikostnader

Utredningen utgdr frin de tidigare nimnda scenarioarbetet
Nordic Clean Energy Scenarios® vad giller investeringskostnad for
olika fordonstyper. I figur 6.30 redovisas antaganden f6r olika dr, for
mellanliggande &r antas linjir utveckling. For personbilar nds kost-
nadsparitet 1 inkdpspris mellan brinsledrivna och eldrivna bilar mot
2050, medan det for lastbilar fortfarande kvarstir en differens ir
2050. Det antas att bensin- och dieselfordon har samma investe-
ringskostnad under hela perioden fram till 2050.

Investeringskostnadsantagandena ir givetvis osikra. Viktigt att
poingtera ir att detta ir ett forsok att spegla den tekniska dtgirds-
kostnaden. Prissittningen mot konsument kan komma att se annor-
lunda ut, exempelvis som {6ljd av EU:s koldioxidkrav p& fordons-
tillverkare.

En aspekt som minskar gapet i kostnader mellan elbilar och
brinslebilar ir att de fasta omkostnaderna fér fordonen (t.ex.
service) antas vara ungefir 30-40 procent ligre f6r en elbil/ellastbil
jimfért med den brinsledrivna motsvarigheten. Detta fir relativt
stor betydelse for totalkostnadsbilden f6r dgandet.

Figur 6.30 Antagande om investeringskostnad for olika fordonstyper vid
tidpunkt for inkdp, personbilar till vdnster och tunga lastbilar
till hoger
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Kalla: Nordic Energy Research (2021).

* | kallan redovisas ellastbil 40 mil respektive 100 mil. Utredningen har valt att anvanda ett
genomsnitt av dessa tva ellasthbilstyper har.

Vad giller kostnad f6r drivmedel foreligger stora osikerheter fram-
over. Kostnader f6r biodrivmedel baserade pé jordbruksrévaror som
vete och majs ir relativt transparenta i och med att jordbruksrivaror

% Nordic Energy Research (2021).
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kops och siljs pd dppna marknadsplatser. Rdvaror fér avancerade
biodrivmedel (restprodukter, avfall etc.) ir mer fragmenterade och
kostnadsutvecklingen mer svirbedémd. Priserna fér dessa paverkas
sannolikt mer av alternativanvindningen, dvs. betalningsviljan fér
dessa rdvaror i andra branscher och tillimpningsomriden. Ytter-
ligare mer osiker dr bedomningen av elektrobrinslen 1 och med att
utvecklingen av de processer som anvinds f6r att framstilla elektro-
brinslen inte har pdgdtt under si ldng tid, och produktionsstegen
utvecklas fortfarande. Produktionskostnaderna i litteraturen varie-
rar stort och beror bland annat pd olika antaganden fér priset pd el
liksom for kostnader kopplade till elektrolys och infdngning av
koldioxid. Aven hur stor del av &ret som produktionen ir i drift
pdverkar kostnaderna pd ett betydande vis. Dagens hoga investe-
ringskostnader leder allts till ett behov av att ha hoga drifttider, men
sjunkande investeringskostnader och stérre elprisvariationer kan
skapa nya affirsmojligheter.

Som grund fér antaganden kring drivmedelspriser har utredning-
en lutat sig mot flera olika scenarier dir priserna skiljer sig relativt
stort. Energimyndigheten har inom ramen {6r Scenarier 6ver Sveriges
energisystem 2020°' tagit fram prisscenarier som speglar pris vid
pump for olika produkter. Energimyndigheten lutar sig mot en
bedémning av OECD som stricker sig till 2028 och utgdr frin att
dagens prisnivd for etanol, FAME och HVO kvarstdr under hela
perioden fram till 2050. Fér biobensin gors ett pdslag om 25 procent
pd HVO d& biobensinen i dag produceras till stor del av samma
rdvaror som HVO.

RISE® uppskattar att biobensin producerad frin biomassa kan
komma att hamna 1 kostnadsspannet 60-100 €/ MWh (5,5-9 SEK/I).
Uppskattningen giller f6r mogen teknik, dvs. forutsitter att utveck-
lings- och uppskalningsinsatser gors 1 de fall teknikerna inte ir
mogna 1dag. De tekniker som diskuteras har olika mognadsgrad
men for ett flertal giller att sddana insatser miste inledas inom en
snar framtid for att teknikerna ska vara kommersiellt relevanta under
2030-talet.

En nyligen producerad artikel som studerat specifikt elektro-
brinslen landar i att skillnaderna mellan olika elektrobrinslesalter-
nativ ir liten, men ligst produktionskostnad har elektrovitgas, f6ljt

¢! Energimyndigheten (2021).
% RISE (2020).

198



SOU 2021:48 Forslag till utfasningsar

av elektrometan, bida i gasform, se figur 6.31%. Det finns kostnads-
uppskattningar for elektrobrinslen som hamnar ligre under 2030—
2040-talet jimfort med de som redovisas 1 figuren. Skillnaden for-
klaras frimst 1 hur kostnaderna fér vitgasproduktionen (kostna-
derna for elektrolysérer) antas utvecklas.

Figur 6.31  Uppskattningar av produktionskostnader for elektrobranslen

Den 6vre morkare stapeln representerar produktionskostnader i en
nara framtid och den undre ljusare stapeln produktionskostnader vid
uppskalad och mogen teknik
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Elektroammoniak
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Elektrometanol
ElektroDME
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ElektroFTbrénslen

Elektroflygbranslen
Kélla: Brynolf et al., (2018).

I Nordic Clean Energy Scenarios ligger kostnaden f6r flytande driv-
medel i ett spann mellan 70-180 €/MWh &r 2030 som sjunker ndgot
mot 2050 till 70-150 €/MWh*. Kostnaden skiljer sig betydligt
mellan olika produktionsmetoder, dir vitgas till flytande drivmedel
utgor den dvre delen av spannet.

Till produktionskostnaderna ovan kommer bearbetnings- och
distributionskostnader, som skulle kunna hamna kring cirka
3,5 kr/liter som ir ungefirlig nivd i nuliget for HVO®. Med dessa
antaganden skulle priserna kunna hamna p3 ett spann mellan cirka 9
och cirka 20 kr/liter f6r avancerade biodrivmedel.

Distributionskostnadsbilden skulle kunna komma att férindras i
takt med att volymerna drivmedel pd marknaden minskar. Att upp-

% Brynolf et al., (2021).
¢ Nordic Clean Energy Scenarios (2021).
 Energimyndigheten (2020b).

199



Forslag till utfasningsar SOU 2021:48

ritthdlla en tankinfrastruktur i hela landet kan driva upp kostnaderna
for distribution. Detta hanteras inte specifikt i scenarierna men
diskuteras 1 konsekvensanalysen, kapitel 16.

I tabell 6.1 redovisas utredningens antaganden om drivmedels-
priser for dtgirdskostnadsberikningen i avsnitt 6.2.12. T och med att
priserna for flytande och gasformiga drivmedel dr s3 osikra gors en
forenkling av kostnaderna genom att anta att samtliga sidana driv-
medel uppgar till samma nivd som HVO i Energimyndighetens pris-
scenario (16 kr/l) i ett grundfall. For att spegla betydelsen av detta
antagande gors ocksd ett l3gfall dir priset uppgér till 9 kr/1.

Tabell 6.1 Utredningens antagande om drivmedelspriser,
exkl skatt och moms

2018 ars prisniva

Enhet 2020 2030 2040 2050 Kalla
Fossil bensin kr/l 48 6,6 7,1 7,9 EM
Fossil diesel* kr/| 3,6 5,2 5,6 6,4 EM
Fornybart flytande/gas-
formigt drivmedel — grund kr/| 16,0 16,0 16,0 16,0 EM**
Fornybart flytande/gasfor-
migt drivmedel — lagfall kr/l 9,0 9,0 9,0 9,0 *xx
El (endast elhandel) kr/kWh 0,48 0,53 0,70 0,76 EM

* Genomsnitt av Energimyndighetens vérden for bulk och privat antas har.

** Energimyndighetens prisscenario for HVO. Vardet 2020 &r nagot hogre 4n det faktiska marknads-
priset det aret.

*** Utredningens uppskattning av ett |agfall baserat p& resonemang om produktionskostnader enligt
ovan.

En utdkad global produktion av biodrivmedel skulle sannolikt kunna
minska produktionskostnaderna utifrdn den generella principen att
uppskalning av produktion leder till minskade produktionskostna-
der, giller sirskilt om nya produktionstekniker introduceras. Dir-
emot ir det tveksamt om den stdrsta kostnadsposten for biodriv-
medel, rdvarukostnaderna, kommer kunna minska speciellt mycket.
Ett mer effektivt utnyttjande av biomassa ir sikert mojlig att dstad-
komma, men det kommer sannolikt bli en konkurrens om rivaror
for biodrivmedelsproduktion. Vid en bristsituation kommer betal-
ningsviljan for biodrivmedlen att bestimmas av styrmedlen, for
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Sveriges del reduktionspliktsavgiften. Hur dyra drivmedlen blir p3
den svenska marknaden kan alltsd bero pa vilken motsvarande reduk-
tionspliktsavgift som andra linder har. Detta gér det mycket svért
att bedoma prisutvecklingen. Av det skilet ingdr tvd nivéer i kost-
nadsberikningen 1 avsnitt 6.2.12.

Laddinfrastruktur

I kapitel 10 finns en mer utforlig genomgang av laddinfrastrukturen
for olika fordonstyper. Hir gors en snabb sammanfattning med
syfte att klargora antaganden till dtgirdskostnadsberikningen.

For personbilar sker 1 dag omkring 80-90 procent av laddningen
1 form av "hemmaladdning”, det vill siga vid icke-publika, i mdnga
fall enskilda, parkeringsplatser. Antagandet i scenarierna ir att denna
situation kommer bestd 6ver tid och att antalet laddplatser f6r nor-
malladdning dirmed okar 1 takt med antalet personbilar i fordons-
flottan. Utover enskilda laddplatser behéver det dven finnas ett till-
rickligt omfattande nit av allmint tillgingliga laddningsstationer.
Det allmint tillgingliga nitet bestdr bdde av laddplatser med snabb-
laddare och med punkter f6r normalladdning pd olika spinnings-
och effektnivd. Hur mycket laddning som kommer behovas ir
mycket svért att beddma. Utredningen tar hir fasta pd Powercircles
bedémning att en flotta pd 2,5 miljoner fordon skulle behova
90 000 laddpunkter® fordelat pd destinationsladdning och publik (se
dven kapitel 10). Utredningen gor ett enkelt antagande om att for-
delningen mellan publik laddning och destinationsladdning kommer
vara 20 procent publik respektive 80 procent destinationsladdning
vilket illustrerar den ungefirliga férdelningen mellan hogre effekt
och ligre effekt som rdder 1 nuliget.

Aven tunga fordon kommer sannolikt ha liknande laddnings-
monster, det vill siga en stor andel kommer ske hemma/vid dep3.
For fordon som kor langa strickor varje dag kommer det behovas
publika laddpunkter med olika effektnivd. Utgdngspunkten fér
tunga fordon ir Trafikverkets regeringsuppdrag dir behov av ladd-
ning f6r tunga fordon utretts.”” Dir dr utgdngspunkten 14 000 indi-
viduella semi-publika laddningspunkter och 6 000 publika ladd-

% Powercircle februari 2021. https://press.powercircle.org/posts/blogposts/okad-
utbyggnadstakt-och-smartare-laddsystem-f.
¢ Trafikverket (2021a).
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ningspunkter f6r att f6rsorja en flotta med 71 000 batterielektriska
tunga lastbilar r 2040. Detta antal tunga lastbilar motsvarar ungefir
nividn 1 utredningens HogEl-scenario. Trafikverket kostaterar att
behovet av antal semi-publika och publika laddningspunkter enligt
ovan sannolikt ir dverskattat. Med 6kad nyttjandegrad och storre
samutnyttjade mellan olika typer av elektrifierade fordon skulle det
sannolikt komma att g3 att minska pd antalet laddningspunkter i
systemet.

Behovet, sivil av antal laddplater som effekt och lokalisering, ir
mycket osiker. Detta ir ett forsok att kvantifiera behovet for att 1
dtgirdskostnadsberikningen se relationer mellan olika poster och
scenarier. For 4tgirdskostnadsberikningen i avsnitt 6.2.12 ir det
totala kostnaden per tillkommande fordon pd nedersta raden 1
tabell 6.2 som anvinds.
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Tabell 6.2 Utredningens antagande om behov och kostnader for
laddinfrastruktur

Samma kostnad per fordon antas for varje tillkommande fordon
under hela perioden fram till 2045

Personbil och Itt lastbil Tunga lasthilar
Normalladdning (laddning vid depa/hem)
effekt, kW per laddare 5 50
antal laddare per fordon 1 1
kostnad per laddare 25000 250 000
kostnad per tillkommande fordon 25000 250 000
Destinationsladdning (semipublik)
effekt, kW per laddare 22 350
antal fordon per laddare 28 5,15
kostnad per laddare 110 000 1750 000
kostnad per tillkommande fordon 4000 340000
Snabbladdning (publik)
effekt, kW per laddare 100 600
antal fordon per laddare 139 12
kostnad per laddare 500 000 3000000
kostnad per fordon 3600 244000
TOTALKOSTNAD PER TILLKOMMANDE FORDON (SEK) 32600 834000

Kalla: Utredningens berakningar utifran Powercircles antagande for latta fordon samt Trafikverket
(2021a) for tunga fordon. Antagande om en kostnad pa 5 000 kronor per kW.

For nirvarande finns olika statliga st6d for laddinfrasturktur. Statligt
stdd eller andra former av subventioner kan komma att bli aktuella
dven for andra fordonskategorier. I dtgirdskostnadsberikningen an-
ges kostnader utan styrmedel och dirmed ingdr inte stéd eller sub-
ventioner. I konsekvensanalysen dir konsekvenser f6r olika aktorer
diskuteras kommer diremot frigan om stdd att bli betydelsefull 1
och med att det kan undanréja en del initiala kostnader for sdvil
privatpersoner som niringsliv.
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6.4.3  Miljopaverkan fran fordon och drivmedel
Produktion av fordon

Elektrifiering innebir en betydande effektivisering av energianvind-
ningen 1 sjilva anvindningsfasen, men fordonstillverkningen, och
speciellt batteritillverkningen, ir en potentiellt energikrivande pro-
cess. For att vidga bilden av elektrifieringens energi- och klimatnytta
har utredningen haft utbyte med forskare pd Chalmers som parallellt
med utredningen tagit fram scenarier for personbilsflottans utveck-
ling mot nollutslipp.®® Forskarna har anvint sig av en modell (V-
TAFM) som inkluderar resursanvindningen bland annat nir det
giller material till elbilsbatterier och livscykelutslipp av vixthus-
gaser som kan kopplas till personbilsflottans omstillning. Livscykel-
utslippsberikningarna ir baserade pd GREET® och har anpassats f6r
att ta hinsyn till tva globala scenarier som konceptuellt lutar sig mot
IEAs World Energy Outlook’; Sustainable Development Scenario,
som motsvarar ett scenario dir virlden stiller om (den globala
medeltemperaturékningen begrinsas till 1,8 grader celcius, netto-
nollutslipp nds 2070 pd global nivd) och Stated Policies Scenario,
som motsvarar att ingen ny klimatpolitik inférs for att uppnd Paris-
avtalet. I tabell 6.3 sammanfattas antaganden om utslipp frin pro-
duktion av fordon enligt dessa tv4 scenarier’’. Att en global omstill-
ning kommer till stind, dir dven elproduktionen blir fossilfri, ir
mycket betydelsefull f6r utvecklingen av utslippen frin produktion
av fordon.

¢ Morfeldt, J. et al., (2020).

¢ GREET. Argonne National Laboratory, 2020. The Greenhouse Gases, Regulated
Emissions, and Energy Use in Transportation (GREET®) Model — GREET 2, Version 2019
https://greet.es.anl.gov/.

7 IEA (2019).

! Det bér noteras att siffrorna sjilvklart ir férknippade med stora osikerheter. I artikeln,
Morfeldt et al., (2020), redovisas spann {6r utslippen samt en rad kinslighetsanalyser.
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Tabell 6.3 Utredningens antaganden om utslapp fran produktion
och skrotning av personbilar, ton CO2 per bil beroende
pa produktionsar

Fordonstyp 2020 2030 2040

Stated Policy ICE 5,4 5,2 5,1
PHEV 6,7 6,3 6,1

BEV 10,3 9,4 9,0

Sustainable Development ICE 5,3 43 3,4
PHEV 6,6 5,2 4.1

BEV 10,1 7,8 5,7

Kélla: Morfeldt, J et al., (2020).

Chalmers modell V-TAFM inkluderar inte andra fordontyper in
personbilar, men for att ocksd kunna rikna pd tunga fordon har
forskarna bistdtt utredningen med berikningar f6r tunga fordon
enligt liknande princip som fér personbilar ovan™. Fér tunga fordon
kommer utslipp 1 produktionsfasen generellt std for en ligre andel
av livscykelutslippen in for personbilar i och med att ett tungt for-
don kors lingre strickor dn en personbil. Utslippen fér BEV 1
tabell 6.4 motsvarar en ellastbil med batteristorlek 675 kWh.

Tabell 6.4 Utredningens antaganden om utslapp fran produktion och
skrotning av tunga lastbilar, ton CO2 per lastbil beroende
pa produktionsar

Fordonstyp 2020 2030 2040

Stated Policy ICE 27 25 23
BEV 73 65 60

Sustainable ICE 27 21 16
Development BEV 73 54 38

Kalla: Utredningens bearbetning av underlag fran Chalmers utifran liknande metodik som anvénds for
personbilar i Morfeldt, J. et al., (2020).

For litta lastbilar antar utredningen samma utslipp per fordon som
for personbilar (for BEV respektive ICE). Detta dr en forenkling
men 1 och med att utredningen inte haft mojlighet att djupdyka be-
déms det bittre att pd ett forenklat sitt ta med utslippen jimfort

72 Data for lastbilars produktionsfas bygger pd Wolff et al., (2020) som ocksi anvinder en
uppskalad version av GREET i viss utstrickning.
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med att inte ta med dem alls. Arbetsmaskiners fordonsproduktions-
utslipp ingdr ej pd grund av brist p& dataunderlag.

I 6vrigt dr principen for berikningen av livscykelutslipp att
endast tillkommande utslipp inkluderas, dvs. utslipp frin produk-
tion av fordon som redan nu finns 1 flottan inkluderas inte utan bara
utslipp frin tillkommande fordon. Infrastrukturens paverkan inklu-
deras ej.

Utslapp fran produktion av drivmedel

Biodrivmedel ger inga direkta fossila utslipp av koldioxid i den
nationella utslippsstatistiken och tilldelas dirmed nollutslipp 1 savil
statistiken som i transportsektorns/arbetsmaskinernas maluppfyll-
else till klimatméilet 2045”. De rdvaror och den produktion av bio-
drivmedel som sker i Sverige ingdr visserligen 1 respektive sektor 1
vixthusgasinventeringen, men i och med att Sverige importerar stor
del av bide rdvara och firdigt biodrivmedel hamnar en stor del av
utslippen utanfor Sveriges grinser.

Energimyndighetens rapportering f6r drivmedel som levererats
pd den svenska marknaden 2019 visar relativt stor spridning igenom-
snittliga vixthusgasutslipp mellan olika produkter, se figur 6.327".
I dessa siffror ingdr utslipp frin hela tillverkningsprocessen och
dven markanvindning ingdr 1 viss mén.

73 Dock ingdr andra vixthusgaser, lustgas och metan, men dessa ir férhillandevis mycket smai.
7* Energimyndigheten (2020c).
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Figur 6.32  Genomsnittliga vaxthusgasutslapp for redovisade volymer av
etanol, FAME och HVO for drivmedel inom respektive utanfor
reduktionsplikten
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Kélla: Energimyndigheten (2020c).

Utslidppen kan sjilvklart variera éver tid. Rdvaran ir av stor betydelse
for utfallet, dels mellan rivaror, dels genom att det kan komma att
ske gradvisa skirpningar 1 hur rdvaror klassas som kan f betydelse
for framtida utslipp. I de si kallade hilbarhetskriterierna anses bio-
drivmedel eller flytande biobrinslen som héllbara endast om anvind-
ningen av dessa brinslen medfér en minskning av utslippen av vixt-
husgaser med minst 50 procent (f6r anliggningar som tagits i bruk
fore 2015) eller 60 procent (f6r nyare anliggningar), jimfért med
om fossila brinslen i stillet hade anvints. Ligre reduktion in 60 pro-
cent dr dirmed inte sannolikt pd lingre sikt.

Utredningens antaganden om livscykelutslipp fér biodrivmedel
redovisas 1 tabell 6.5. Liksom fér fordonsproduktionsutslipp an-
vinds data frin Chalmers V-TAFM-modell med tv4 olika omvirlds-
utvecklingar; dels stated policy, dels sustainable development. Nivén
i stated policy motsvarar en ungefirlig reduktion pd cirka 80 procent
jimfort med ett fossilt alternativ, dvs. en hogre reduktion dn minimi-
kraven 1 hillbarhetskriterierna. Sustainable development nér ner till
cirka 90 procents reduktion &r 2050. Detta férutsitter i princip avan-

cerade biodrivmedel. Det bér noteras att siffrorna inte inkluderar
ILUC”.

7 ILUC stér f6r Indirect Land Use Change, indirekt dndrad markanvindning.
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Tabell 6.5 Utredningens antaganden om utslapp fran drivmedel,
gram koldioxid per kWh

2020 2030 2040 2050

Stated Direkta Fossil bensin 259 259 259 259
policy utsldpp™  Fossil diesel 259 259 259 259
Indirekta Fossil bensin 60 60 60 60
utslapp  Fossil diesel 60 60 60 60
Biodrivmedel 69 69 69 69

EI* (svensk
elmix) 47 28 9 0
Sustainable Direkta Fossil bensin 259 259 259 259
Development utslapp™  Fossil diesel 259 259 259 259
Indirekta Fossil bensin 60 60 57 51
utslapp  Fossil diesel 60 60 57 51
Biodrivmedel 69 66 55 32

El (svensk
elmix) 47 28 9 0

Kélla: Morfeldt, J. et al., (2020). *Siffran for el har avser endast anvdndningsledet, dvs. vid kérning. El
som anvands i produktionsfasen har en annan emissionsfaktor som &r inbakad i de totala
produktionsutslappen i tabell 6.3 och 6.4 ovan.

Sammanlagd bild av klimatutslippen

I figur 6.33 och 6.34 redovisas livscykelutslipp per nytillverkad bil
for olika drsmodeller utifrdn antagandena med Stated Policy respek-
tive Sustainable Development-scenariot. ICE-bilen antas drivas med
diesel med reduktionspliktsniva pd 23 procent, vilket ungefir mot-
svarar nuliget. ICE-bilen med biodrivmedel tankas med 100 procent
HVO. I berikningarna i avsnitt 6.2.8 utgdr utredningen frin svensk
elmix genomgdende. For att visa hur elproduktionsantagadet sldr pd
resultatet redovisas hir ocksd EU-mix fér elbilarna.

Utifrdn antaganden enligt ovan tabeller ger sivil biodrivmedel
som elbilar betydligt ligre livscykelutslipp in den genomsnittliga
bensin/dieselbilen samtliga &r. Nir elbilen laddas med genomsnittlig
svensk el blir utslippen i driftsfasen mycket 18ga och totala utslippen
for en elbil kan bli mycket 13ga. Med el enligt EU-mix blir utslippen
1 driftsfasen hogre men i och med att elproduktionen pid EU-nivd
férvintas minska sina utslipp éver tid kommer elbilen bli ett allt mer
fordelaktigt alternativ 6ver tid.
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Figur 6.33 Sammanfattande livscykelutslapp for olika fordonstyper
och arsmodeller, indata enligt Stated Policy
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Kalla: Morfeldt, J. et al., (2020). Diesel antas ha 23 procents inblandning av biodrivmedel hela
perioden.

Figur 6.34 Sammanfattande livscykelutslapp for olika fordonstyper
och arsmodeller, indata enligt Sustainable Development
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Kalla: Morfeldt, J, et al., (2020). Diesel antas ha 23 procents inblandning av biodrivmedel hela
perioden.
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6.4.4  Utvecklad diskussion kring elektrifieringsantaganden
for personbilar

Som referensscenario fér personbilsflottan dr utgingspunkten
Energimyndigheten (2021)” dir andelen laddbara bilar stir for
42 procent av nybilsférsiljningen ar 2030 och 60 procent &r 2040.
Detta motsvarar dven Trafikverkets referensscenario 1 Scenarier for
transportsystemet”’. Elbilarnas andel av de laddbara fordonen antas
6ka men laddhybriderna har fortfarande betydande marknadsandelar
under hela perioden. Aven Trafikanalys har tagit fram scenarier for
den framtida vigfordonsflottans utveckling’. Scenarierna baseras pd
dagens (2019) beslutade styrmedel men dven pd ett antagande om att
styrmedel med motsvarande effekter kommer att finnas kvar fram
ull 2030. Trafikanalys redovisar en andel laddbara bilar av nybils-
forsiljningen kring 60 procent dr 2030. Att myndigheterna hamnar
ndgot olika i nivd ger en indikation pd osikerheten i bedémningen av
utvecklingen framéver.

Utredningen har utéver detta tvd scenarier med ytterligare
elektrifiering som motsvarar tvd olika 3rtal nir nybilsférsiljningen
ndr 100 procent nollutslippsfordon; 2030 och 2035. Vid dessa &rtal
antas att elbilar stdr for 100 procent av nybilsférsiljningen. Laddhy-
briders andel antas minska frén dagens nivd ner till noll vid respek-
tive malar.

Inom Fossilfritt Sveriges firdplan fér litta fordon”™ redovisas tva
scenarier f6r utvecklingen av laddbara bilar; ett l18gt scenario och ett
hogt scenario. I det 1ga ir andelen knappt 50 procent dr 2030 (dvs.
relativt nira referensbanan) medan i det hoga scenariot ir andelen
80 procent samma ar (relativt nira utvecklingen 1 MedelEl).

Ytterligare lite mer ambitids utveckling antas i Powercircles
scenario® dir nybilsférsiljningen nr nistan upp till 100 procent &r
2030, dvs. motsvarar ungefir samma nivd som HogEl dr 2030.
Powercircles scenario utgdr frin att laddhybriders andel minskar ner
till vildigt 13ga nivder och att rena elbilar stdr f6r storre delen av
nybilsférsiljningen, dvs. 1linje med utredningens antagande dven om
det inte dr identiska scenarier. I sammanhanget kan nimnas att flera

7 Energimyndigheten (2021).

77 Trafikverket (2020a).

78 Trafikanalys (2020b).

7 Fossilfritt Sverige - Fordonsindustrin litta fordon (2019).
80 Powercircle (2019).
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biltillverkare har ambitiésa elektrifieringsstrategier, exempelvis
Volvo Cars som i mars 2021 aviserade att bolagets elektrifierings-
strategi accelereras med mélet att endast silja helt elektriska person-
bilar senast 2030. Aven andra biltillverkare har ambitiésa elektri-
fieringsstrategier, se dven kapitel 4.3.

Nybilsférsiljningen kommer sannolikt inte félja en linjir bana
som visas 1 figur ovan utan kommer sannolikt ha mer av en S-formad
utveckling dir 6kningen ir lite svagare 1 borjan, sedan brantare under
en period medan den planar ut allt mer mot slutet av perioden. Det
har inom utredningen gjorts kinslighetsanalyser med andra former
pd infasningskurvan, men detta ger relativt litet utfall pd resultatet 1
termer av drivmedelsmingder for dren 2031-2045.

Laddhybrider antas koras till 50 procent pd el enligt antagande i
den officiella energistatistiken®' men antagandet ir férknippat med
relativt stor osdkerhet d& det i nuliget inte finns nigon uppféljning
pa nationell nivd av laddhybriders faktiska kérménster. I scenarierna
far antagandet framfér allt betydelse for resonemang om behov av
bensinersittning f6r utfasning.

6.4.5  Ovriga trafikslag

Férutom personbilar, litta lastbilar och tunga lastbilar vars utveck-
ling diskuteras 1 avsnitt 6.2.1, bestdr vigtransportsektorn dven av
busstrafik samt motorcyklar och mc. De sistnimnda stdr for s3 liten
del av energianvindningen att de bortses frin 1 scenarierna. Bussar
antas 1 L&gEl-scenariot f6lja Energimyndighetens ReferensEU
medan det i H6gEl-scenariot antas att samtliga bussar i flottan ir
eldrivna &r 2040 med en successiv 6kning frin 1 dag.

Aven for sjofart, bantrafik och luftfart anvinds Energimyndig-
hetens ReferensEU. For dessa trafikslag gors inga antaganden om
olika elektrifieringsbanor, utan scenarierna LigEl, MedelEl, HogEl
ir identiska for sjofart, bantrafik och luftfart. Det resoneras dock
om elektrifiering inom dessa trafikslag i kapitel 14 om styrmedel f6r
inrikes flyg, sjofart, jirnvig och Forsvarsmaktens transporter. Suc-
cesivt bor ambitionen vara att dven sjofart och flyg elektrifieras
1 mojlig min.

81 Energimyndigheten (2020d).

211



Forslag till utfasningsar SOU 2021:48

I scenarierna med hogre respektive ligre trafikarbete foljer dven
bussar, sjofart, bantrafik och luftfart med, dvs. 1 exempelvis LagEl/-
20% ir trafikarbetet for sdvil vigtrafik som évriga trafikslag 20 pro-
cent ligre jimfort med trafikarbetet i referensbanan &r 2040.

Figur 6.35  Energianvandning for bantrafik, inrikes luftfart och inrikes sjofart
i utredningens scenarier LagEl, MedelEl och HégEl
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Kélla: Energimyndigheten (2021a).

6.4.6 f\terkoppling mellan utfasningsar, elektrifieringstakt
och annan utveckling

Det som kommer skilja mellan utfasningsiren ir fordelningen
mellan fossila och férnybara flytande och gasformiga drivmedel. Att
det inte finns ndgon terkoppling mellan utfasningsdret och energi-
anvindningen ir for att det ir mycket svirt att uppskatta hur denna
sorts mal pdverkar utvecklingen. Utredningen ser i stillet att det ir
de underliggande styrmedlen f6r fornybar energi som anpassas pd
olika sitt fér att moéta utfasningsiret.
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6.4.7  Aterkoppling mellan kérkostnad och trafikarbete

Energimyndigheten och Trafikverket har visserligen olika modeller
for att gora scenarier/prognoser for transportsystemet, men i bdda
fall ir utgdngspunkten historiska samband mellan befolknings-
utveckling, rorelseménster, firdmedelsval och preferenser. I den
stora omstillning som transportsektorn, och samhillet 1 stort, star
infor dr det dock langtifrn sikert att historiska samband kommer
gilla. Utvecklingen mot elektrifiering, digitalisering och automati-
sering kan innebira bide 6kat och minskat trafikarbete. Andrade
preferenser kring dgande av fordon och bilresande kan ocksé paverka
framtidens trafikarbete.

For att spegla osikerheten anvinder utredningen ett spann for
trafikarbetet, en hogre trafikarbetsutveckling och en ligre. Ett
alternativt sitt att sitta upp ett spann for trafikarbetet hade varit att
utgd frén de samband f6r korkostnad som finns 1 bide Energimyn-
dighetens och Trafikverkets modeller. I och med att elektrifiering
sannolikt kommer sinka den rérliga kérkostnaden betydligt kan en
okad elektrifieringstakt féra med sig ett 6kat trafikarbete for sdvil
person- som godstransporter. Det skulle dirmed gd att komplicera
scenarierna genom att anta att trafikarbetet f6ljer olika banor bero-
ende pd utvecklingen av kérkostnad (framfér allt till £61jd av elektri-
fieringstakt). Utredningen har valt bort detta tillvigagingssitt av
framfor allt tv3 skil;

o dels dr det osikert om en elektrifiering 1 den skala som diskuteras
hir (och féljande koérkostnadsminskning) verkligen leder till en
trafikarbetsékning 1 den nivd som de historiska sambanden ger.

o dels kommer en utveckling enligt utredningens scenarier att
kriva nya/stirkta styrmedel. I och med att utredningen inte fore-
slar styrmedel eller styrmedelspaket pd detaljnivd dr det svirt att
gora en bedomning av hur kérkostnaden péverkas 1 de olika sce-
narierna. Ett exempel dr att inforande av avstdndsbaserad vigskatt
(se kapitel 9) skulle kunna férindra kérkostnaderna for bide
brinsledrivna och eldrivna fordon.

Det ir dock sannolikt att en del av de tillkommande styrmedlen for

minskat trafikarbete kommer riktas mot att minska anvindningen av
specifikt flytande och gasformiga drivmedel (som exempelvis hojda
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brinsleskatter) och dirmed minska energibehovet ytterligare medan
trafikminskningspotentialen kanske ir ndgot mindre for elektrifierade
fordon. I och med att fé6rnybara drivmedel forutsitts vara dyrare in
det fossila alternativet kommer utvecklingen innebira 6kade kostna-
der foér de individer och féretag som anvinder férbrinnings-
motorfordon. Denna kostnadsékning kan potentiellt f3 stora effek-
ter pa trafikarbetet 1 detta segment. Samtidigt kommer elektrifiering
troligtvis innebira en sinkt rorlig kérkostnad vilket innebir att en
okad elektrifieringstakt kan foéra med sig ett 6kat trafikarbete for
sdvil elektrifierade person- som godstransporter.

Denna dynamik mellan kérkostnad och trafikarbete inkluderas
alltsd inte 1 scenarierna men ett rikneexempel gors hir for att
illustrera vad den mojliga effekten skulle kunna vara.*»® De hel-
dragna linjerna 1 figur 6.36 redovisar trafikarbetet 1 referensbanan
totalt respektive fordelat pd ICE och elbilar. De streckade linjerna
visar motsvarande trafikarbete om hinsyn tas till korkostnadens
mdjliga pdverkan. I och med samma antagna el- och drivmedelspris 1
bida scenarierna kommer det att bli samma procentuella effekt pd
trafikarbetet med ICE respektive elbilar 1 bida scenarierna. For ICE
ir exempelvis skillnaden 1 trafikarbete 2040 omkring 20 procent i
bida scenarierna. Diremot kommer skillnaden 1 absoluta tal skilja sig
betydligt mellan scenarierna. Ju stdrre andel eldrivna fordon i par-
ken, desto mindre kommer 20 procent att motsvara i absoluta tal.
Motsvarande giller elbilarna — ju stdrre andel elbilar i flottan, desto
storre genomslag 1 absoluta tal far korkostnaden.

82 Kérkostnad ingdr som komponent i Energimyndighetens scenarier men utifrin ett referens-
fall med relativt begrinsad f6rindring av kérkostnad. Utredningens scenarier f6r att nd utfas-
ning fér med sig betydligt stérre effekter pi kérkostnaden som alltsd inte tas hinsyn till
1 trafikarbetsutvecklingen.

8 Utgdngspunkten ir trafikarbetet i Energimyndighetens ReferensEU samt den antagna fér-
delningen mellan ICE och elbilar i respektive scenario. Utifrin referensbanans trafikarbetsnivi
har trafikarbetet riknats om utifrdn korkostnadsférindringen jimfért med referensbanans
koérkostnadsantagande. Med en antagen kérkostnads- och bilinnehavs elasticitet p4 -0,3. T och
med att elpriserna ir osikra riknas hir pd tvd nivder, dels en hog nivd som ligger p& 3 kr/kWh
&r 2040, dels en ligre nivd som ligger pd hilften, dvs. 1,5 kr/kWh. Lite grovt kan den hogre
nivdn jimfoéras med snabbladdning i dag medan den ligre nivin ir nirmare den rorliga kostnad
som betalas f6r hemmaladdning.
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Figur 6.36  Trafikarbete med personbil; dels fordelat pa el kontra ICE utan
hansyn till relativa korkostnader, dels fordelat pa el kontra ICE
med hansyn till relativa kdrkostnader. For elbilar redovisas ett
fall med hoga elpriser och ett med laga elpriser
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Kélla: Utredningens berdkningar.

Berikningen ovan ger en indikation pd vilken betydelse korkost-
naden kan komma att f8 for trafikarbetsutvecklingen; 1 LigEl-
scenariot skulle hojda drivmedelspriser kunna minska det totala
trafikarbetet med cirka tio procent under 2030-talet men minsk-
ningen avtar mot 2050.  HégEl-scenariot kan diremot trafikarbetet,
under forutsittning att det dr billigt att ladda de eldrivna fordonen,
komma att 6ka med runt tio procent under 2030-talet och sedan
ytterligare mot 15 procent ar 2050.

Figuren illustrerar ocksi den relativa betydelsen av en trafik-
arbetsminskning for de direkta klimatutslippen beroende p4 elektri-
fieringstakt. Ju hogre elektrifieringstakt desto mindre betydelse
kommer en trafikarbetsminskning att f3 vad giller att minska kli-
matutslippen. Om omstillningen 1 personbilstlottan foljer utred-
ningens HogFl-scenario, skulle trafikarbetets betydelse foér de direkta
klimatutslippen minska 1 relativt snabb takt.

Det bor noteras att detta ir ett enkelt rikneexempel som bygger
pd ménga antaganden. Kostnad f6r laddning ir en osikerhet 1 och
med att framtida laddningsmonster och prissittning kan komma att
skilja sig mot dagens, framfor allt vad giller de som bor i fler-
familjshus. Genomsnittlig energianvindning for framtidens eldrivna
fordon ir en annan osikerhet som fir relativt stort genomslag i
berikningarna. Det finns ocksd andra osikerheter utéver sjilva pris-
erna. Dels i sjilva elasticiteterna som bygger pd historiska samband i
en tid d& det inte gick att anpassa sig till hogre drivmedelspriser
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genom att byta till ett eldrivet fordon. I en framtid dir elektrifiering
konkurrerar prismissigt skulle det kunna férvintas att hégre driv-
medelspriser fir ett storre genomslag pd trafikarbetet med ICE-
fordon genom 6verflyttning till eldrift, dvs. omstillningen av for-
donsflottan kan ytterligare snabbas pd som en funktion av hogre
drivmedelspriser.

6.4.8 Arbetsmaskiner

Arbetsmaskiner drivs till stérsta delen med diesel (cirka 90 procent
av energianvindningen) och endast en mindre del (cirka tio procent)
bensin. De branscher som enligt utslippsstatistiken stir for de den
storsta anvindningen av drivmedel ir jordbruk, skogsbruk, bygg-
och anliggning, inklusive infrastruktur och bergmaterial samt évrig
tillverkningsindustri. For en utférligare diskussion om arbetsma-
skiner, se kapitel 13. I detta avsnitt dr fokus framfor allt pa resone-
mang kring elektrifieringstakten.

Jord- och skogsbruk

Enligt lantbruksbranschens firdplan® for fossilfri konkurrenskraft
ska branschen vara 100 procent fossilfri bide vad giller drivmedel,
torkning och virme till 2030 och omstillningen ska ske med in-
hemska fossilfria alternativ i form av fastbrinslen, biogas, biodiesel,
etanol, el m.m. Aven i skogsindustrins firdplan® ir milbilden att
arbetsmaskinerna inom skogsindustri och 1 skogsbruket inte an-
vinda fossila drivmedel 2030.

Nollutslippsmaskiner kan bidra till milbilden om fossilfrihet
bide inom jord- och skogsbruk. I och med jordbrukets specifika for-
utsittningar ligger sannolikt en storskalig introduktion dock en bit
fram 1 tiden. Inom skogsbranschen ir 6kad elektrifiering ett alter-
nativ f6r framfor allt arbetsmaskiner som anvinds i industrianligg-
ningar och {or delar av transporterna pé vig.

Liksom for transportsektorn finns det potential till 6kad energi-
effektivitet genom ny teknik f6r 6kad automatisering och tillimp-
ning av digital teknik.

8 Fossilfritt Sverige, Lantbruksbranschen (2020).
% Fossilfritt Sverige — Skogsniringen (2018).
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Eftersom bade jord- och skogsbrukssektorn ges en dterbetalning
av energi- och koldioxidskatten pa diesel blir det dyrare att anvinda
héginblandade biodrivmedel i lantbruket in att anvinda det fossila
alternativet.

Maskiner som anvinds inom bygg- och anliggningssektorn

I firdplanen frin bygg- och anliggningssektorn® ir visionen att hela
virdekedjan kopplad till byggande och anvindning av byggnader ska
nd klimatneutralitet 2045 och till 2030 ska utslippen ha halverats.
I firdplanen redovisas en tidslinje f6r nir olika dtgirder antas inforas
for att branschen ska nd sin nettonollvision. Arbete med logistik-
styrning och samordnade transporter antas ske under hela genom-
forandet 2020-2045. Frin en bit in pd 2020-talet fram till 2040 sker
en successiv infasning av transportfordon- och arbetsmaskiner som
anvinder (bio)gas- eller el. 2040 nis enligt planen nettonollutslipp
frdn denna del av byggprocessen.

Anvindning av arbetsmaskiner inom industrin och
bergmaterialindustrin

Aven i firdplanen frin gruv- och mineralindustrin®” konstateras att
ett av de viktigaste spdren mot fossilfrihet ir elektrifiering. Med
hjilp av 6vergdng till biodrivmedel dir el inte kan anvindas, bedéms
maskiner och interna transporter vara fossilfria redan 2035 inom
gruv- och mineralindustrin. Overgingen till eldrift drivs huvudsak-
ligen av teknikutveckling, kontinuerlig utfasning och nya investe-
ringar. Som komplement till elektrifiering ir tillging till konkurrens-
kraftigt biobrinsle och/eller vitgas nodvindigt, dir antingen kom-
plicerad malmgeografi eller kortare drifttid/mindre skala talar emot
elektrifiering. Automation och digitalisering kan minska energibeho-
vet ytterligare vilket leder till effektivare fordon och optimerad
anvindning.

Ovanstdende slutsatser frdn gruv- och mineralindustrin gir att
applicera dven pd ovrig tillverkningsindustri dir mojligheterna att
elektrifiera driften av arbetsmaskinsdriften torde vara dnnu storre.

% Fossilfritt Sverige — Bygg- och anliggningssektorn (2018).
%7 Fossilfritt Sverige — Gruv- och mineralbranschen (2018).
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Bergmaterialindustrin vision dr att branschen ar 2045 ir helt
fossilfri och till stora delar automatiserad eller fjarrstyrd. Ar 2030
ska bergmaterialindustrins utslipp av vixthusgaser frin produk-
tionsprocesser minskat med 50 procent jimfoért med 2015 &rs niva.
Branschen sitter ocksd upp en rad detaljerade mal med inriktning
mot att branschen mer ska styras som en industriell process vilket
ger 8kad produktivitet bland annat genom fler autonoma fordon och
maskiner, mot dkad anvindning av tervunna produkter, minskade
transportavstind och dkad elektrifiering.

Hushillens och den offentliga sektorns
anvindning av arbetsmaskiner

Inom hushéllssektorn anvinds ett mycket stort antal smi arbets-
maskiner, frimst i form av bensindrivna férbrinningsmotorer med
lag effekt t.ex. grisklippare, andra tridgirdsredskap och motorsigar.
Hushallssektorn kinnetecknas dven av ett stort antal anvindare sam-
tidigt som driftstiden f6r respektive arbetsmaskin dr jimforelsevis
kort. Detta leder bade till att utbytestakten kan vara lig samt att
driftskostnaden inte utgér en betydande utgift for anvindaren. De
avgrinsade ytorna och begrinsade avstinden 6kar méjligheterna for
eldrift. Det finns dven redan 1 dag i relativt stor utstrickning elektri-
fierade mindre arbetsmaskiner som kan konkurrera prismissigt med
férbrinningsmotordrivna alternativ. De dr dessutom littstartade,
tystare och slipper inte ut nigra avgaser anvindarfasen.

I den kommunala verksamheten anvinds arbetsmaskiner foér
skotsel av t.ex. parkmark och fér snérojning. Framfor allt anvinds
traktorer och mindre verktyg liknande de som anvinds 1 hushills-
sektorn. For snordjning anvinds hjullastare och traktorer vid sidan
av lastbilar. Manga av de f6retag som utfér t.ex. snérdjning ir under
andra delar av dret aktiva i entreprenadsektorn och jordbruket.

Vad som skiljer den kommunala sektorn frin de andra sektorerna
dir samma typ av maskiner anvinds, frimst jordbruket och hushills-
sektorn, dr att kommunen utgor en tydlig bestillare. Det finns dir-
med en mojlighet f6r offentlig upphandling att pdskynda omstill-
ningen.
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Hur arbetsmaskiner hanteras vad giller trafikarbetsutveckling”

Liksom for transportsektorn gors utdver elektrifieringsscenarierna
ocksd tvd olika alternativa utvecklingsbanor foér utfért arbete med
arbetsmaskinerna for att f ett spann. For enkelhetens skull anvinds
dven hir ett spann pd +/-20 procent frin referensbanan. En 6kning
med 20 procent skulle kunna illustrera en utveckling dir arbets-
maskinsintensiva industrier eller byggsektorn ékar mer in vad som
ligger i referensscenariot (en sddan kraftig 6kning jimfért med refe-
rensbanan kan nog dock anses vara relativt osannolik). En minsk-
ning med -20 procent frin referensbanan kan illustrera en utveckling
dir automatisering och digitalisering lyckats minska behovet av
drivmedel {6r arbetsmaskiner kraftigt.

6.4.9  Verktyg som anvands i scenarioarbetet

I huvudsak har berikningarna till scenarierna gjorts 1 ett excel-
verktyg som tagits fram av utredningen med hjilp av Trafikverket.
Excelverktyget ir 16st baserat pd Trafikverkets scenarioverktyg®,
men har justerats {or att matcha behoven 1 utredningen. Exempelvis
anvinder sig inte utredningen av nigra elasticiteter mellan kérkost-
nad och trafikarbete av skil som diskuteras 1 avsnitt 6.4.7 och om-
fattningen har utékats till att inkludera samtliga transportslag och
arbetsmaskiner.

For att kunna rikna pd hur nybilsférsiljningsantaganden slir
igenom pa fordonsflottan har Omsittningsverktyget anvints. Detta
ir ett verktyg som ir en forenklad version av emissionsmodellen
HBEFAY. Indata till Omsittningsverktyget dr nybilsférsiljning per
fordontyp och drivmedelstyp. Verktyget utgdr sedan frin historisk
skrotningstakt for att skriva fram fordonsflottans sammansittning
och férbrukning. Verktyget finns att tillgd hos Trafikverket.

Utredningen utgdr ocksd frén data frdn Chalmers V-TAFM
modell (Vehicle Turnover model Assessing Future Mobility) som
uppskattar det framtida koldioxidavtrycket frin svenska personbils-
resor. Modellen inkluderar antaganden om fordonsparkens om-
sittning kombinerat med globala klimatférindringsscenarier som

88 Trafikverket (2020d).

% HBEFA ir en modell fér att berikna emissioner frin den svenska vigtrafiken till den
nationella klimatrapporteringen. HBEFA inneh3ller hela fordonsflottan och en omsittnings-
modell som baseras pa skrotningstakter enligt historisk utveckling.
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fangar elproduktion och tillverkningssystem. Specifikt utgdr utred-
ningen frdn en artikel som publicerats dir denna modell anvints, se
Morfelt et al., 2020.

For kostnadsantaganden kopplat till fordon utgir utredningen
frin en energisystemmodellering med TIMES-Nordic, se Nordic
Energy Research (2021).
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Styrmedel for att sakerstalla en
utfasning av fossila drivmedel

Utredningens forslag och bedémningar:

e Utfasningen kan ske pd ett sd hdllbart och kostnadseffektivt

sitt som mojligt genom en kombination av en omfattande
elektrifiering, minskad trafik genom ett mer transporteffek-
tivt samhille och en 6verging till anvindning av lingsiktigt
hillbara férnybara drivmedel f6r anvindning i férbrinnings-
motorer. Men det dr bara genom helt férnybara drivmedel som
en utfasning av fossila drivmedel kan sikerstillas.

Reduktionsplikten bor s snart det ir mojligt forindras sd att
samma reduktionskrav stills pd bensin och diesel samt att rena
och hoginblandade flytande drivmedel inkluderas.

P4 sikt bor reduktionsplikten revideras till, alternativt kom-
pletteras med, ett utslippshandelssystem som direkt reglerar
den absoluta nivin pd utslippen frin drivmedelsforsiljningen
i stillet f6r som i reduktionsplikten utslippen per liter driv-
medel. Styrmedel som direkt reglerar mingden utslipp dr bist
limpade for att 6vergripande och kostnadseffektivt styra mot
en utfasning av fossila drivmedel.

Styrmedelsutformningen behéver samspela vil med motsvar-
ande utveckling i EU. Tyskland har nyligen infért ett natio-
nellt system med utslippshandel dir anvindningen av fossila
drivmedel i transporter och arbetsmaskiner ingdr och inom
EU kan kommissionen komma att ligga férslag pd ett EU-6ver-
gripande system som knyter an till det tyska systemet. I bida
fallen kombineras utslippshandelssystemen med en rad andra
styrmedel, inklusive system med reduktionsplikt.
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e Hur ett nationellt system med &verldtbara utslippsritter for
drivmedelsférsiljningen kan och bér kopplas samman med
system som dven omfattar andra sektorer eller linder och hur
reduktionsplikten d& bér utformas ir dnnu en 6ppen friga och
beror p4 hur andra linder/sektorers ambitioner kommer att se
ut. Utvecklingen inom EU som helhet samt i andra EU-linder
har hir stor betydelse.

Skilen for utredningens forslag och bedomningar

Utredningen foreslr en utfasning av fossila drivmedel i den svenska
transportsektorn och foér arbetsmaskiner till 2040. I detta kapitel
analyseras tinkbara styrmedel {or att sikerstilla en utfasning. I av-
snitt 7.6 ges en mer detaljerad beskrivning av utredningens forslag
pd styrmedelsutformning for att sikerstilla en utfasning av fossila
drivmedel.

Ovriga styrmedel, som redogérs for i kapitel 8—14 bidrar dven de
till utfasningen, bland annat genom att mdjliggéra och dven delvis
sikerstilla att olika dtgirdsalternativ utvecklas och kan fasas in dver

tid.!

Inget forslag om f6rbud mot forsiljning av fossila drivmedel

Ett sdtt att sikerstilla en utfasning vore att férbjuda forsiljningen av
fossila drivmedel vid utfasningsiret 2040. Ett férbud mot forsiljning
2040 ger dock ingen stegvis minskning av mingden fossila drivmedel
pd vigen mot utfasningsdret. Det finns ocksd juridiska svirigheter
med ett regelritt f6rsiljningsférbud som dr storre dn f6r 6vriga alter-
nativ. Utredningen féresldr dirfor inte ett f6rbud mot f6rsiljning av
fossila drivmedel.

! Exempelvis kan koldioxidkraven fér fordon ses som ett styrmedel som pa sikt leder till
utfasning av fossila drivmedel om kraven skirps pd ett sddant sitt att det i praktiken inte dr
mojligt att silja fordon med férbrinningsmotor. Dessa beskrivs i kapitel 11 och 12 och tas inte
vidare upp i detta kapitel.
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Differentierad beskattning ir inte heller en mojlig vig
med dagens EU-lagstiftning

Differentierad beskattning av flytande och gasformiga drivmedel,
dir differentieringen beror av om de ir fossila eller férnybara/fossil-
fria, dr ett annat alternativ som &vervigts for att nd en utfasning till
2040. Drivmedel ir 1 dagens skattelagstiftning belagda med energi-
och koldioxidskatt dir drivmedel som omfattas av reduktionsplikt
betalar samma skatt per liter oavsett fossilt inneh8ll. Sveriges mojlig-
heter att differentiera skatten mellan fossila drivmedel och férnybara
drivmedel styrs av EU:s lagstiftning. Det ir inte mojligt att bide
stimulera férnybara drivmedel via en nedsatt skatt och reduktions-
plikt samtidigt. Detta innebir att det med gillande lagstiftning krivs
att reduktionsplikten tas bort for att det ska vara mojligt att fasa ut
fossila drivmedel med hjilp av en differentierad drivmedelsskatt. En
nackdel med skattenedsittning fér fornybara drivmedel dr att
skatten bara kan sittas ned 1 sddan omfattning att de férnybara
drivmedlen blir likstillda fossila drivmedel 1 pris. Det dr dirfor svért
att med skattedifferentiering sikerstilla en utfasning av fossila
drivmedel till ett visst &r.

Reduktionsplikten kan ge utfasning men styrningen
bor bli mer likvirdig f6r olika drivmedel

Reduktionsplikten kan skirpas stegvis s att det vid utfasningsiret
inférts reduktionskrav som 1 praktiken innebir att fossila drivmedel
iprincip helt har fasats ut. Reduktionsplikten ir en ekonomisk
reglering dir drivmedelsbolagen gor avvigningen mellan att blanda
in fornybara drivmedel och att, om merkostnaden for férnybara
drivmedel jimfért med fossila drivmedel dr vildigt hog, 1 stillet
betala reduktionspliktsavgift.

Om biodrivmedel med mycket hég utslippsreduktion anvinds
kan ocksd en mycket ambitios reduktionsplikt innebira att det finns
kvar en viss andel fossila drivmedel vid utfasningsdret. Samma hoga
reduktionspliktsniva kan alltsd 1 princip uppnés bide med en kom-
bination av férnybara drivmedel med hog utslippsreduktion och en
liten andel fossila drivmedel eller genom att enbart anvinda férny-
bara drivmedel med ligre utslippsreduktion.
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Reduktionsplikten som den ir utformad i dag kan dirmed inte
garantera en fullstindig utfasning av fossila drivmedel men & andra
sidan fungerar mojligheten att betala reduktionspliktsavgift som en
”sikerhetsventil” mot extrema kostnadsokningar f6r drivmedel om
priset pd férnybara drivmedel blir mycket hogt vid exempelvis en
bristsituation. Styrmedlet mojliggor ocksd handel av utslippsreduk-
tioner mellan drivmedelsdistributérer.

Den féreslagna banan fram till 2030 innebir visentligt hogre
reduktionskrav pd diesel in bensin vilket innebir att prispaslaget pd
grund av reduktionsplikten ocksd kommer att bli hégre pd diesel in
bensin. Det vore 6nskvirt att 1 stillet stilla samma krav p8 utslipps-
reduktion pd all drivmedelsférsiljning. Utredningen bedémer att
gemensamma reduktionsnivier for bensin och diesel liksom en
inkludering av rena och hoginblandade biodrivmedel i reduktions-
plikten skulle 6ka kostnadseffektiviteten i styrningen genom att
gora den mer likvirdig.

Att inkludera rena och héginblandade flytande biodrivmedel
i reduktionsplikten kan underlitta gemensamma reduktionsnivier
for bensin och diesel genom att det ger de drivmedelsleverantorer
som siljer en hog andel bensin ytterligare ett sitt att klara reduk-
tionskraven. En nackdel med inkludering av rena och héginblandade
biodrivmedel ir dock att ojimlika marknadsférhillanden kan gora
det svirt f6r mindre leverantdrer av den hir typen av biodrivmedel
att silja sin dverprestation till de féretag som dven siljer fossila driv-
medel.

En inkludering av drivmedelsanvindningen 1 inrikes sjofart och
bantrafik 1 reduktionsplikten bér ocks utredas for att dstadkomma
en utfasning av dven denna del av anvindningen.

Dagens beskattning baserad pd volym snarare in energiinnehill
missgynnar drivmedel med l3gt energiinnehdll sisom etanoldriv-
medlen E85 och ED95 och Sverige bor dirfér dven fortsittningsvis
verka for att energiskattedirektivet dndras si att drivmedel kan
beskattas baserat pd energiinnehall.

En forindring av dagens reduktionsplikt si att samma reduk-
tionskrav stills pd bensin och diesel samt att hoginblandade och rena
flytande drivmedel inkluderas bér ske si snart som mojligt.
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Reduktionsplikten kan omvandlas till utslippsrittssystem

Att kriva att forsiljning av drivmedel ska ske med inlimnande av
utslippsritter i ett utslippsrittssystem ir ett annat alternativ for att
nd en utfasning av fossila drivmedel. Mingden utslippsritter som
ges ut varje &r sinks successivt fram till utfasningsiret. Den dag inga
nya utslippsritter utfirdas och det inte finns sparade utslippsritter
1 systemet blir det i praktiken forbjudet med férsiljning av fossila
drivmedel.

Om ambitionen dven ska vara att premiera férnybara drivmedel
med ldga livscykelutslipp av vixthusgaser i utslippsrittssystemet
kan det uppnds genom att dven l3ta anvindningen av férnybara driv-
medel kriva inlimnande av utslippsritter. P4 samma sitt som 1
reduktionsplikten kan tillgingliga berikningar av biodrivmedlens
livscykelutslipp utnyttjas.

I ett system med &verldtbara utslippsritter kan det finnas en viss
anvindning kvar av fossila drivmedel i kombination med férnybara
drivmedel med mycket goda klimategenskaper dven nir antalet
utgivna utslippsritter ir litet. Skillnaden mellan utslippshandel och
reduktionsplikt ligger alltsd 1 att medan reduktionsplikten reglerar
utslippen per volymenhet och dirmed inte sitter nigot tak pd
anvindningen av fossila drivmedel for ett visst dr sd reglerar ett
system med utslippsritter i stillet midngden utslipp frén drivmedels-
forsiljningen direkt. Beroende pd om idven férnybara drivmedel
kriver inlimning av utslippsritter eller om bara fossila utslipp
riknas sitts ett tak for mingden livscykelutslipp frdn den totala
anvindning av drivmedel (vilket dven begrinsar anvindningen av
férnybara drivmedel) eller bara den fossila drivmedelsanvindningen.
I ett system med utslippsritter kan utslippen minska lika mycket som
med en reduktionsplikt men detta kan i teorin ske helt utan
anvindning av férnybara drivmedel om utslippen i stillet kan minskas
pd billigare sitt genom till exempel elektrifiering eller minskat
trafikarbete. Detta 6kar den potentiella kostnadseffektiviteten i
styrningen.
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Ett EU-gemensamt utslippshandelssystem kan komma att
inforas for transportsektorn

Det ir 1 nuliget oklart huruvida det kommer inrittas ett utslipps-
handelssystem 1 EU 1 vilket vigtransporters och arbetsmaskiner ut-
slipp ingdr. Forslag om ett sddant system kan komma att liggas fram
frin EU-kommissionen senare under 2021 men hur forslaget 1 s fall
kommer se ut och hur det kan komma att utvecklas framéover ir
oklart for utredningen.

Om ett sddant system skulle inféras behdver det dven kombineras
med strategier for en tidigare svensk utfasning.

Om systemet utvidgas utanfér den svenska drivmedelsfér-
siljningen kan det dock, beroende p8 hur 6vriga styrmedel utformas,
vara svirare att sikerstilla en snabb utfasning for just transport-
sektorn och arbetsmaskinerna i Sverige (om inte 6vriga sektorer eller
linder ocks3 vill nd en utfasning till 2040).

Ett utvidgat system kan gora det littare att nd utslippsminsk-
ningar till ligsta kostnad, men det ger ocksd konsekvensen att det
kanske inte ir billigast att genomféra s& ambitidsa utslippsminsk-
ningar just for den svenska drivmedelsférsiljningen. Systemet kan
samtidigt dven kombineras med annullering av utslippsritter pd
samma sitt som Sverige 1 dag annullerar dverprestation 1 férhillande
till Sveriges EU-mal utanfér den handlande sektorn (i den s.k. ESR-
sektorn).

En 6vergdng frin reduktionsplikt till utslippshandel behéver ut-
redas vidare, bdde avseende en nationell utformning och ett even-
tuellt handelssystem p8 EU-niva.

En omvandling av reduktionsplikten till en direkt reglering av
utslippen frin drivmedelsforsiljningen kan ocksd underlitta en mer
likvirdig styrning foér de olika drivmedlen. Eftersom de tekniska
mojligheterna att med drop-in ersitta fossila drivmedel ir s§ mycket
bittre f6r diesel dn for bensin kriver en reduktionsplikt med en
gemensam (hog) reduktionsnivd handel med utslippsreduktioner
mellan drivmedelsleverantérerna dd olika foretag har olika andelar av
sin forsiljning som bensin respektive diesel. En 6verging till ut-
slippshandel kan méjliggéra gemensamma reduktionskrav utan att
kriva handel mellan f6retagen eftersom handeln i ett sidant system
kan ske direkt mellan staten och drivmedelsleverantorerna.
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Behov av att ta hinsyn till livscykelutslipp
fran drivmedelsproduktion

Behovet av att ta hinsyn till livscykelutslipp frén férnybara driv-
medel paverkar hur bide reduktionsplikt och utslippshandel bor
utformas. Om alla klimatrelaterade utslipp frén produktion av bio-
drivmedel var reglerade skulle styrmedlen {6r anvindning av férny-
bara drivmedel inte beh&va ta hinsyn till dessa livscykelutslipp. Allt-
mer av de utslipp som uppstir genom férindrade upptag och utslipp
av kol frin markanvindning” inom EU regleras men det stora pro-
blemet ir den rivara som importeras frin linder utanfér EU dir
regleringar saknas som kan hindra t. ex. avskogning. Det ir detta
som skapat ett behov av att reglera biodrivmedels livscykelutslipp
inom styrmedlen fér anvindningen av biodrivmedel 1 EU. De
utslipp som uppstdr genom produktion av biodrivmedel behover
sannolikt dven fortsittningsvis hanteras 1 utformningen av svenska
styrmedel, iven om det vore att féredra om utslippen frén de rivaror
eller drivmedel som importerades kunde regleras/prissittas direkt
dir de uppkommer. Detta kriver dock att linder utanfér EU (exem-
pelvis Malaysia och Indonesien) fir krav pd sig nir det giller utslipp
frdn foérindrad markanvindning. Eftersom detta inte finns pd plats
1 dag utgdr analysen frin att de svenska styrmedlen som pédverkar
anvindningen av biodrivmedel i sin utformning behéver ta hinsyn
till utslipp som uppstir vid produktion. Detta gors idag inom
reduktionsplikten bide genom att ta hinsyn till drivmedlens livs-
cykelutslipp och genom att ha direkta begrinsningar av anvindandet
av vissa ravaror.

Utfasning ger hogre drivmedelskostnader oavsett val
av styrmedel

Samtliga styrmedel som bidrar till sikerstillande av en utfasning av
fossila drivmedel leder till hogre drivmedelspriser eftersom produk-
tionskostnaden dr hogre for férnybara drivmedel jim{ért med fossila
drivmedel. T den utstrickning som hogre drivmedelspriser innebir
att drivmedelsanvindarna i storre utstrickning betalar f6r de kost-
nader som anvindningen medfér ir detta vilfirdsforbittrande. Aven

2 LULUCEF, Land Use, Land Use Change and Forestry, ir effekter som uppstdr genom
forindringar i kolbindning i mark och vixtlighet.
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de konsekvenser som uppstdr till f6ljd av minskad drivmedels-
anvindning, sdsom elektrifiering eller minskat trafikarbete, ir likart-
ade oavsett hur sjilva styrmedlet som ska sikerstilla utfasning utfor-
mas 1 detalj. De effekter som uppstdr genom bland annat hégre trans-
portkostnader blir alltsd 1 princip desamma oavsett val av utfasnings-
styrmedel. Dessa konsekvenser behandlas 1 konsekvensanalysen.

Hur hég prispdverkan kan komma att bli beror dven av 1 vilken
utstrickning 6vrig styrning kan stimulera teknisk innovation och
sprida ny teknik pd marknaden.

7.1 Inledning

Utredningen ska foresld ett utfasningsdr for fossila drivmedel 1 den
svenska transportsektorn och i arbetsmaskiner men ocksa peka ut en
vig fram till utfasningsdret. Detta kapitel gir igenom tinkbara
styrmedel for att sikerstilla en sidan utfasning. Styrmedlen som
beskrivs dr generella 1 den mening att de pdverkar all férsiljning av
flytande och gasformiga drivmedel 1 Sverige. I varierande utstrick-
ning skapar de ocksd incitament som ir generella 1 den meningen att
incitament ges for en ling rad dtgirder sdsom dndrat drivmedelsval,
energieffektivisering, férbittrade logistik, byte av firdmedel, ersitt-
ning av transporter med digitala méten etcetera. Som en utgéngs-
punkt for hég kostnadseffektivitet framhills ofta att styrmedel bér
skapa lika incitament for alla existerande &tgirdsméjligheter. En av
idéerna bakom att anvinda sig av ekonomiska styrmedel ir att olika
dtgirder innebir olika uppoffringar f6r olika aktorer och att beslutet
om vilken 4tgird som bor viljas med fordel delegeras till den det
nirmast berdr.’ Samtidigt kan det behévas mer riktade styrmedel for
den teknikutveckling och det marknadsbyggande och den infra-
struktur som krivs for att gora ny teknik tillginglig och skapa nya
dtgirdsmojligheter for aktorerna. Dessa mer riktade styrmedel som
bidrar till att mojliggéra en utfasning diskuteras i kapitlen 8 till 14.
Detta kapitel dgnas 4t tinkbara styrmedel som kan sikerstilla en
utfasning av fossila drivmedel. De analyserade styrmedlen ir:

e Forbud mot forsiljning av fossila drivmedel

> Denna utgingspunkt ir inte alltid giltig eftersom det inte ir sjilvklart att en aktdr har
kunskap om vilka &tgirdsmojligheter som stér till buds. Denna informationsbrist dr ett av de
skil som finns {6r att andra typer av styrmedel ocksd behévs.
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e Differentierad beskattning av drivmedel
e Reduktionsplikt

e System med 6verldtbara utslippsritter.

Styrmedlen foérenas av att de kan férvintas leda till 6kade trans-
portkostnader men de har dven olika karaktiristiska. Medan beskatt-
ning av drivmedel sjilvklart klassificeras som ett ekonomiskt styr-
medel fungerar systemet med utslippsritter som en reglering pd
systemnivd men som ett ekonomiskt styrmedel f6r de enskilda del-
tagarna 1 systemet. Deltagarnas val om en &tgird ska genomforas
eller inte bestims av priserna pd utslippsritter snarare dn av regle-
ringen pd dvergripande niva.

Reduktionsplikten innebir en direkt reglering av de reduktions-
pliktiga féretagen,’ dven om det finns en inbyggd flexibilitet genom
den 6ppning f6r dverféring av utslippsreduktioner som finns mellan
de olika reduktionspliktsskyldiga. Kravet pd inblandning av dyrare
férnybara drivmedel kan dock foérvintas leda till 6kade drivmedels-
priser om det inte kompenseras genom en sinkning av skattenivierna.

Samtliga styrmedel kommer siledes att innebira en merkostnad
som till slut till stérsta delen 6verviltras som en 6kad transportkost-
nad/produktionsmedelskostnad (arbetsmaskiner) hos slutkonsu-
menterna och/eller leder till minskade brinsleskatteintikter. Fordel-
ningseffekterna blir dirmed 1 princip desamma oavsett val av styr-
medel. S3dana effekter beskrivs nirmare i1 konsekvensanalysen 1
kapitel 16.

Kapitlet ir upplagt som féljer. Efter denna inledning diskuteras
ndgra perspektiv som ir relevanta f6r analysen av de olika styr-
medlen. Direfter {6ljer en redogorelse for den styrmedelssamman-
sittning som vi har i dag och vilka motiv som funnits bakom de
beslut som fattats de senaste dren. I detta avsnitt beskrivs bland
annat drivmedelsbeskattningen och reduktionsplikten fér att ge en
bakgrund till de styrmedelsalternativ for att nd en utfasning av fossila
drivmedel som beskrivs i nistkommande avsnitt. Rittsliga aspekter
pa en utfasning fir ett eget avsnitt dir bdde EU-rittsliga och WTO-
rittsliga aspekter tas upp. Kapitlet avslutas med utredningens férslag
pd styrmedelsutformning for att sikerstilla en utfasning av fossila
drivmedel till utfasningsret 2040.

* Vilket i dagens system motsvarar dem som ir skattskyldiga vad giller brinsleskatter.
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7.2 Relevanta perspektiv vid utveckling av generella
ekonomiska styrmedel for utfasning av fossila
drivmedel

Nir utvecklingen av styrmedlen i strategin mot en utfasning av
fossila drivmedel analyseras behdver den géras mot nigra centrala
perspektiv.’

I utredningens kommittédirektiv talas det om att de &tgirder
(och styrmedel) som utredningen féresldr ska vidtas ska bidra till att
utfasningen ska kunna ske p3 ett s& kostnadseffektivt sitt som moj-
ligt och att anvindningen av fossila drivmedel dessutom ska kunna
fasas ut pd ett systematiskt och samhillsekonomiskt effektivt sitt.
Hinsyn ska tas till EU:s statsstodsregler, EU:s bestimmelser om fri
rorlighet av varor samt Virldshandelsorganisationens avtal om
tekniska handelshinder samt Sveriges 6vriga internationella dtaganden
pd omridet, forslagens pdverkan pd svensk konkurrenskraft och
minniskors mojlighet att transportera sig oavsett var i landet man bor.
Eventuella f6rslag ska dven vara forenliga med regeringsformen.

I kapitel 2 redogor utredningen for nigra ytterligare utgdngs-
punkter som utredningen menar att analysen behover utgd frin. I
avsnitten nedan utvecklar utredningen dessa utgdngspunkter nigot
ytterligare.

7.2.1  Styrmedel som sdkerstaller en utfasning av fossila
drivmedel behover inféras bade i EU och i Sverige

I kommittédirektivet understryks att utredningen behéver ha ett
EU-perspektiv och en tydlig EU-inriktning i sina analyser och
forslag. Perspektivet dr sirskilt framlyft nir det giller frigan om det
gdr att infora ett sirskilt férbud mot nya fossilbrinsledrivna person-
bilar eller inte. Utredningen menar att behovet av att ha en EU-
inriktning ocks3 ir giltig 1 6vriga delar, inklusive hur generella eko-
nomiska styrmedel kan behéva utvecklas for att sikerstilla en utfas-
ning av fossila drivmedel.

De styrmedel Sverige tillimpar och utvecklar pd omrddet behéver
dirfor samspela vil med motsvarande styrmedel inom EU och 1
andra medlemsstater. For kostnadseffektiviteten, att nd en given ut-

> Johansson, B. (2021) har utgjort ett underlag f6r detta avsnitt.
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slippsminskning till ligsta kostnad, ir det att féredra om s3 ménga
aktdrer som mojligt mdter samma pris for sina utslipp genom ett
generellt ekonomiskt styrmedel.

Parallellt med ett generellt styrmedel som sitter pris pd utslip-
pen, behover dven andra styrmedel samtidigt finnas pd plats som
exempelvis bidrar till teknikutveckling i olika led och som hanterar
andra s.k. kollektiva nyttor sisom behovet av gemensam infra-
struktur. Aven andra marknadsmisslyckanden och barriirer kan
motivera ytterligare styrmedel for att den samlade styrningen mot
en utfasning av de fossila drivmedlen ska vara kostnadseffektiv.

Vinsterna med ett gemensamt pris talar for att utfasningen av de
fossila drivmedlen 1 EU och 1 Sverige bér genomféras inom ramen
for ett EU-gemensamt utslippshandelssystem dir utslippen frén s3
mdnga sektorer som mojligt ingdr. Effektiviteten 1 styrningen dkar
ytterligare med vil utvecklade, parallellt verkande, EU-gemensamma
styrmedel som adresserar dven andra marknadsmisslyckanden och
barridrer i omstillningen.

Med ett gemensamt utslippshandelssystem kan det dock, bero-
ende pd hur 6vriga styrmedel utformas, vara svirare att sikerstilla en
snabb utfasning for just transportsektorn och arbetsmaskinerna i
Sverige (om inte 6vriga sektorer eller linder ocksd vill nd en utfas-
ning till 2040).

I en sidan situation behéver kompletterande nationell styrning
mot ett tidigare svenskt utfasningsdr utvecklas si att den inte enbart
leder till ett nollsummespel 1 EU, utan dven ir med och bidrar ill
utvecklingen av den EU-gemensamma styrningen och teknikutveck-
lingen. Med nollsummespel avses en utveckling dir andra EU-linder
slipper sinka sina utslipp lika mycket over ud ull f6ljd av hogre
ambitioner och en snabbare teknikomstillning i ett medlemsland
som viljer att g3 fore.

7.2.2  Paverkan pa andra sektorer
och risk for koldioxidlackage

Styrning av de sektorer som anvinder fossila drivmedel kan leda till
effekter 1 andra samhillssektorer. En sddan koppling handlar exem-
pelvis om hur industrins konkurrenskraft pdverkas av 6kade trans-
portkostnader (en aspekt som hittills varit ett viktigt hinder for att
inféra vigskatter). Industrins konkurrenskraft och dirmed ocksd
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forméga till egen omstillning mot nollutslipp kan ocksd pdverkas
negativt av Okade kostnader for utslippsritter. En sidan effekt
skulle exempelvis kunna uppstd om vigtransporter skulle inkluderas
1 EU:s utslippshandelssystem. Koldioxidlickage kan ocksd uppstd
om drivmedelspriserna i Sverige hamnar pd en hogre nivd in mot-
svarande nivd i vira grannlinder. Det ir férmodligen inte méjligt att
utforma en svensk politik fér minskade koldioxidutslipp som ir
visentligt ambitiésare 4n omvirldens utan att lickage uppstar, frigan
dr snarare hur man kan minimera problemet.

Ett annat méjligt omrade f6r koldioxidlickage giller hur en 6kad
anvindning av biodrivmedel paverkar kolbalansen fr&n markanvind-
ning, férindrad markanvindning och skogsbruk (LULUCF) utan-
for Sveriges och EU:s grinser.

Risken fér den hir typen av lickage beror pd i vilken utstrickning
dessa utslipp ir reglerade. Nir fossila drivmedel siljs 1 Sverige bok-
fors de utslipp som uppstir vid férbrinningen som utslipp frén den
svenska transportsektorn respektive frin de niringsgrenar dir
arbetsmaskiner anvinds. Utslippen riknas in i det dtagande om &r-
liga utslippsminskningar som Sverige har inom EU® och mot etapp-
maélen 1 det nationella klimatramverket.

Om en bil i stillet laddas med elektricitet regleras de utslipp som
uppstr vid elproduktionen genom utslippshandelssystemet, EU
ETS, dir det finns ett tak f6r utslippen frin alla berérda anligg-
ningar. De utslipp som uppstdr i raffinaderier och andra produk-
tionsanliggningar for drivmedel och energibirare som finns 1 EU
omfattas ocksd av EU ETS. For bade fossila drivmedel och elektri-
citet dr alltsd de utslipp som uppstdr vid bide férbrinning och
produktion relativt vil reglerade inom ramen fér EU:s klimatpolitik.

For biodrivmedel ser det delvis annorlunda ut. Hur produktionen
av biodrivmedel paverkar klimatet beror bdde pé vilken révara som
anvinds och hur markanvindningen férindras. Férutom att mark-
anvindningen kan férindras direkt, genom att man till exempel upp-
odlar tidigare betesmark fér odling av rivaror till biodrivmedel, kan
indirekta markanvindningseffekter uppstd om 6kad efterfrigan pa
en rdvara for biodrivmedelsframstillning leder till att markanvind-
ning forindras i ett helt annat omrdde. Indirekta markanvindnings-

¢ Europaparlamentets och rddets férordning 2018/842/EU av den 30 maj 2018 om medlems-
staternas bindande rliga minskningar av vixthusgasutslipp under perioden 2021-2030 som
bidrar till klimatitgirder for att fullgéra dtaganden enligt Parisavtalet (ansvarsférdelnings-
férordningen, ESR).
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effekter ir svira att identifiera eftersom de uppstir som en effekt av
forindrade priser pd olika skogs- och jordbruksprodukter.

Inom EU regleras klimatpdverkan genom férindrad markan-
vindning inom LULUCF-férordningen” dir beriknad kolbindning
jimfors med en referensnivd. For de biodrivmedel vars rdvara produ-
ceras inom EU finns alltsd en sirskild reglering av effekter pd kol-
dioxidupptag och -avging pd plats.

For all biomassa oavsett geografiskt ursprung finns reglering av
markanvindningseffekter i EU:s férnybartdirektiv®, se kapitel 8. Ut-
slipp frén direkt markanvindning ingdr i berikningsmetodiken for
vixthusgasutslipp. Utslipp frin indirekt indrad markanvindning
ingdr inte 1 berikningsmetodiken, men det finns sirskilda regler for
att minska anvindningen av biodrivmedel och biobrinslen med hog
risk f6r indirekt dndrad markanvindning. For skogsbiomassa finns
sirskilda héllbarhetskriterier om koldioxidupptag och avging pa
plats. I Sverige har denna reglering inférts 1 lagen (2010:598) om
hallbarhetskriterier f6r biodrivmedel och biobrinslen. Samma berik-
ningsmetod for vixthusgasutslipp anvinds dven i reduktionsplikten
dir det dven kommer inféras regler om att biodrivmedel med hog
risk f6r indirekt indrad markanvindning inte fir anvindas for att
uppfylla plikten.

Det ir relevant att dven i den fortsatta utformningen av styrmedel
som leder till 6kad anvindning av biodrivmedel 1 Sverige ta hinsyn
till de negativa effekter som kan uppstd pa kolférrdden. Styrmedlen
bér dven leda till 6kad anvindning och utveckling av biodrivmedel
med &g markpdverkan (s.k. avancerade biodrivmedel) tillsammans
med olika s.k. syntetiska drivmedel i form av elektrobrinslen och
vitgas, se kapitel 8.

I analysen av styrmedel f6r utfasning av fossila drivmedel ir
utgdngspunkten dirfor att styrmedlen dven fortsittningsvis behover
hantera risken for negativa klimatetfekter frdn anvindning av bio-
drivmedel.

7 Europaparlamentets och ridets forordning (EU) 2018/841 av den 30 maj 2018 om inbegrip-
ande av utslipp och upptag av vixthusgaser frin markanvindning, férindrad markanvindning
och skogsbruk i ramen f6r klimat- och energipolitiken fram till 2030 (LULUCF-férord-
ningen).

$ Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/28/EG av den 23 april 2009 om frimjande av
anvindningen av energi frin férnybara energikillor. Férnybartdirektivet har nyligen omfor-
handlats och det omarbetade direktivet (direktiv (EU) 2018/2001) anger nya mél {6r 2030.
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7.2.3  Ar styrmedlen politiskt genomforbara

Generellt ir tilltro och acceptans en central aspekt for politisk
genomforbarhet. Det kan handla om att mélsittningarna med styr-
medlen bedéms vara rimliga, att det gdr att forstd hur styrmedlen ska
bidra till att milen nds och att de uppfattas som effektiva, att styr-
medlen uppfattas som rittvisa och att det finns en forutsigbarhet
som gor det mojligt f6r olika aktdrer att anpassa sig till dem. Vad
giller forutsigbarhet kommer det samtidigt alltid finnas behov av
balansering mellan forutsigbarhet och flexibilitet eftersom styr-
ningens inriktning och styrka behéver anpassas som en f6ljd av ny
kunskap (till exempel om klimatproblemets allvar), teknikutveck-
ling och férindrade omvirldsfaktorer.

Aven fordelningsaspekter ir av intresse for att férstd olika styr-
medels genomférbarhet. Styrmedel som leder till 6kande priser pd
drivmedel och transporter kommer att pdverka olika aktérers kon-
sumtionsutrymme 1 olika grad och effekterna kan skilja sig &t mellan
olika inkomstgrupper eller mellan stad och glesbygd.

Eftersom férnybara drivmedel kommer vara dyrare dn fossila
drivmedel oavsett med vilket styrmedel utfasningen sker blir ocksd
fordelningseffekterna likartade. Samtidigt kan elektrifiering ge sinkta
kostnader. Effekterna av vissa styrmedel skulle delvis kunna pi-
verkas genom olika dterbetalningsregler eller differentiering baserat
pa till exempel dgarformer eller var fordonen anvinds. Férdelnings-
effekter tas upp 1 konsekvensanalysen 1 kapitel 16. Det ir viktigt att
inse att f6r den politiska genomforbarheten ir det inte bara de
faktiska effekterna utan idven viljarnas subjektiva forstielse av
effekterna som har betydelse. Acceptansen f6r de kostnadsékningar
for drivmedel som en utfasning innebir kan ¢ka om det ir méjligt
att kompensera de som paverkas mest genom olika ekonomiska
terforingar eller andra tgirder som pdverkar olika individers och
hushills livsférutsittningar. De senare kan handla om 4tgirder som
mojliggor alternativa transportsitt men dven genom att mojliggora
ett utdkat lokalt serviceutbud, nigot som diskuteras mer 1 kapitel 9.
Detta talar f6r att fordelningsaspekter inte kan hanteras inom ramen
for ett enskilt styrmedel utan méste ses ur ett bredare perspektiv.’
En nyckelfrdga for acceptans av skirpta styrmedel i olika befolk-

? Portinson Hylander, J. (2020).
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ningsgrupper blir d& 1 vilken grad tilltron till beslutsfattarna ir till-
ricklig att denna typ av kompensation verkligen kommer att ga rum.

Ytterligare en dimension fér acceptansen dr om styrmedlen kan
kopplas till direkta férindringar i utslipp eller andra nyttor. Hir kan
reduktionsplikt eller utslippshandel ha en férdel jimfért med be-
skattning eftersom det ir enklare att peka pd hur stora utslipps-
minskningar som styrmedlet gett upphov till.

7.2.4  Juridisk genomférbarhet

Vilket styrmedel som ir att féredra kan dven paverkas av hur beslut
om olika styrmedel fattas. P4 EU-nivd kriver beslut om skatter
enhillighet medan det fér andra styrmedel, som exempelvis EU ETS
ricker med kvalificerad majoritet. Beslutsfattare kommer dirfér 1
ménga fall tvingas balansera mellan det bista och det mojliga. Det
kan dirfor finnas skil att gora en distinktion mellan effektiva
styrmedel och effektiv politik med avseende pd forutsittningarna att
uppnd olika mal.

Forutsittningarna for att inféra olika former av styrmedel pa-
verkas dven av deras forenlighet med allminna rittsprinciper och
dtaganden inom EU och internationellt. Det handlar bland annat om
forenlighet med frihandelsavtal och statsstodsregler vilket paverkar
till exempel mojligheter till subventioner och nedsittning av skatt.
I avsnitt 7.5 gors en beskrivning av hur EU- och WTO-ritten pa-
verkar mojligheten till en svensk utfasning av fossila drivmedel.

7.3 Dagens styrmedelsmix och
en historisk tillbakablick

I detta avsnitt ges en kort beskrivning av dagens reglering och pris-
sittning av koldioxidutslipp i transportsektorn och vad som ligger
bakom den kombination av generella ekonomiska styrmedel som vi

har 1 dag.
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7.3.1  Transportsektorn som en del i EU:s klimatpolitik

Sverige har som enskilt land inga egna 8taganden enligt Parisavtalet
utan de utslipp som sker pa svenskt territorium omfattas av EU:s
klimatpolitik och de utslippsminskningar som EU férbundit sig till.
EU:s klimatpolitik bestdr av flera olika delar dir de mest visentliga
delarna for transportsektorn ir utslippshandelssystemet EU ETS
och ansvarsférdelningsférordningen'® (Effort Sharing Regulation,
ESR). Inom utslippshandeln regleras de utslipp som uppstdr vid el-
och virmeproduktion samt industrins utslipp. Detta innebir att de
koldioxidutslipp som uppstér vid elproduktion som anvinds 1 trans-
portsektorn regleras via EU ETS liksom de utslipp som uppstir vid
drivmedelsproduktion i EU. De utslipp som uppstir vid forbrin-
ning av fossila drivmedel som siljs 1 Sverige ingdr diremot 1 Sveriges
dtagande inom ramen for ansvarsférdelningstérordningen (ESR).
For att minska utslippen frin drivmedelsanvindningen 1 hela EU
utdver vad som nu foérvintas dr det alltsd utslippsutrymmet inom
ansvarsfoérdelningsférordningen som behéver minskas ytterligare.

7.3.2  Uppdelningen i energi- och koldioxidskatt pa drivmedel
paverkar i dag inte biodrivmedlens konkurrenskraft

Skatt pd drivmedel inférdes 1 Sverige 1924 som ett sitt att finansiera
okade investeringar i vigar for att méta den okande bilismens behov
medan energiskatter inom andra omraden inférdes forst pd 1950-talet.

En strukturell omformning av beskattningen genomférdes 1991
d& Sverige som ett av de forsta linderna 1 virlden inférde en kol-
dioxidskatt. Samtidigt justerades energiskatterna nerdt och energi-
skatten for dieselbrinslen differentierades utifrdn miljoklass. Kol-
dioxidskatten motsvarade initialt 0,25 kr/kg koldioxid, en nivd som
hojts flera gdnger och &r 2021 uppgick till 1,20 kr/kg (vilket mot-
svarar 0,75 kr/kg 1 1990-3rs prisnivd).

Medan koldioxidskatten 1 princip dr densamma per kg fossil kol-
dioxid for bensin och diesel varierar energiskatten mellan bensin och
diesel bade i férhallande till volym och energimingd. Energiskatten
pa drivmedel ir alltsd trots sitt namn inte en skatt som sitts med ett

1% Europaparlamentets och ridets férordning 2018/842/EU av den 30 maj 2018 om medlems-
staternas bindande rliga minskningar av vixthusgasutslipp under perioden 2021-2030 som
bidrar till klimatitgirder for att fullgéra dtaganden enligt Parisavtalet (ansvarsférdelnings-
férordningen, ESR).
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enhetligt belopp per energienhet for alla drivmedel. For biodriv-
medel sitts energiskatten till samma nivd per liter som det drivmedel
(bensin eller diesel) som det ersitter. Detta innebir att biodrivmedel
med lig energitithet s3som etanol och DME fir en hogre energi-
beskattning per energienhet in bensin respektive diesel. For att ge
incitament till att anvinda biodrivmedel, trots dess hogre produkt-
pris, har biodrivmedel historiskt varit skattebefriade eller har haft
kraftiga skattenedsittningar, inte bara av koldioxidskatten utan
ocksd av energiskatten. Att enbart befria biodrivmedel frin kol-
dioxidskatt har inte rickt tidigare och ricker heller inte 1 dag f6r att
gora dem prismissigt likstillda fossila drivmedel.

Dessa skattenedsittningar har regelbundet prévats av EU utifrin
deras forenlighet med statsstddsreglerna dir principen ir att skatte-
nedsittningen inte fir vara storre dn att det kompenserar f6r biodriv-
medlens hogre produktionskostnad. Den maximala skillnad som
tillits 1 beskattningen mellan fossilt drivmedel och biodrivmedlet
som ersitter dr alltsd merkostnaden jimfort med dess fossila mot-
svarighet snarare in biodrivmedlets innehll av energi och fossilt kol.
I samband med inférandet av reduktionsplikten togs skattenedsitt-
ningarna bort fér liginblandade biodrivmedel. For rena och hégin-
blandade drivmedel finns fortfarande skattenedsittning av béde
energi- och koldioxidskatt men framtiden f6r denna ir osiker, se
kapitel 8.

Inom reduktionsplikten beskattas biodrivmedel som liginblan-
das 1 bensin och diesel pd samma sitt som sin fossila motsvarighet
bide avseende energi- och koldioxidskatt. Olika principer har
tillimpats f6r hur koldioxidskatten ska anpassas till vixande reduk-
tionspliktsnivier. Vid inférandet av reduktionsplikten justerades
koldioxidskatten ned for bensin och diesel utifrin ett beriknat
genomsnittligt fossilt kolinnehdll."" Vid vissa men inte samtliga
skirpningar av reduktionsplikten har motsvarande nedjusteringar
gjorts."”” Det idr dirfor en 6ppen friga hur koldioxidskatten kommer
att utvecklas med allt hégre reduktionskrav f6r reduktionsplikten.
Eftersom fossila och férnybara drivmedel beskattas pd samma sitt
har det dock ingen praktisk betydelse hur beskattningen fordelar sig
mellan energi- och koldioxidskatt.

"' Se 2018-4rs budgetproposition, prop. 2017/18:1, s. 371.
2Vid skirpningen 2021 gjordes ingen justering av koldioxidskatten. Se prop. 2020/21:29,
s. 12.
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Hur stor andel av den totala beskattningen som koldioxidskatten
stdr for har alltsi ingen piverkan fér biodrivmedlens konkurrens-
kraft, varken inom reduktionsplikten eller f6r de héginblandade
biodrivmedlen. Uppdelningen 1 energi- och koldioxidskatt {6r driv-
medel kan idag snarare motiveras utifrdn ett onskemdl om en
gemensam struktur f6r beskattningen av drivmedel och uppvirm-
ningsbrinslen.

El ull elfordon belastas av energiskatt pd 26 6re/kWh i vissa kom-
muner 1 norra Sverige med reducerad energiskatt och 35,6 6re/kWh
1 6vriga Sverige. Dessa nivder ir ligre per energienhet in den energi-
skatt som betalas vid anvindning av bensin och ndgot héogre in
energiskatten for diesel men ligre in den samlade beskattningen
(energi- och koldioxidskatt) fér bide bensin och diesel.”” Berdknad
som skatt 1 forhillande tll korstricka blir skillnaden stérre genom
den hogre energieffektiviteten vid eldrift.

7.3.3  Ambitioner om hdjd beskattning av framst
diesel som enbart delvis fullféljts

Fram till 1995 hade Sverige en 13g energiskatt pd diesel eftersom
dieseldrivna bilar i stillet betalade kilometerskatt'*. I samband med
EU-intridet 1995 avskaffades kilometerskatten och ersattes med
héjd energiskatt. Foérindringen innebar sammantaget att beskatt-
ningen av tunga dieseldrivna fordon sinktes."

Energiskatten pd bensin och diesel sinktes samtidigt som kol-
dioxidskatten héjdes under perioden fram till 2006. Direfter har
energiskatten hojts vid ndgra tillfillen, framfor allt pd diesel, 1 syfte
att jimna ut skillnaden i beskattning jimfért med bensin. Det har
funnits och finns en ambition om att ha en s likformig beskattning
av diesel och bensin som méjligt och dirigenom styra brinslefor-
brukningen genom skatten pd drivmedel snarare in fordons-
skatten.'® Det kvarstir dock fortfarande en skillnad som ocks3 far
konsekvenser f6r fordonsskatten f6r personbilar dir dieselbilar far

"% Energiskatten 2021 motsvarar for bensin 46 6re/kWh och fér diesel 25 6re/kWh medan
summan av energi- och koldioxidskatt motsvarar 75 6re/kWh {6r bensin och 48 dre/kWh for
diesel. Antaget ett energiinnehdll for bensin pd 8 940 kWh/m® (5 % etanol) och 9 800 kWh/m’
for diesel.

'* Andelen dieseldrivna personbilar var 13g.

!5 Energimyndigheten (2007).

' Se prop. 2007/08:1, s. 122 fér en motivering bakom héjningen av energiskatt p3 diesel 2008.
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betala ett brinsletilligg fér att kompensera f6r den ligre energi-
skatten pa diesel.

Férutom de skattehdjningar som beslutats av riksdagen efter
forslag i regeringens propositioner justeras dven energi- och kol-
dioxidskatten pd drivmedel efter férindringar 1 konsumentprisindex
(KPI) fér att ta hinsyn till inflationen. Sedan 2016 ir ambitionen
dven att justera skattenivin utifrdn utvecklingen av bruttonational-
produkten (BNP)".

Utvecklingen sedan 1990-talets inledning har sammanlagt resul-
terat 1 att energi- och koldioxidskatten pd diesel har hojts realt med
knappt 2 kronor per liter. Den sammanlagda energi- och koldioxid-
skatten pd bensin har stigit med drygt en krona per liter realt sedan
1990.

7.3.4  Reduktionsplikten tvingar in biodrivmedel i bensin
och diesel utan skattedifferentiering

En reduktionsplikt for fossila drivmedel inférdes 1 Sverige &r 2018
som ett alternativ till skattenedsittning f6ér att 6ka andelen bio-
drivmedel 1 bensin och diesel 1 transportsektorn. Reduktionsplikten
stiller krav pd att drivmedelsleverantérerna ska uppni en viss
vixthusgasreduktion i procent per ir genom inblandning av biodriv-
medel i bensin och diesel. Vixthusgasreduktionen beriknas genom
att jimféra de ingdende drivmedelskomponenternas vixthusgas-
utslipp beriknade i ett livscykelperspektiv med motsvarande utslipp
frdn blandningens fossila motsvarighet. Biodrivmedlet behéver dven
uppfylla EU:s héllbarhetskriterier pd samma sitt som giller for
skattebefrielsen f6r héginblandade biodrivmedel.
Atgirdskostnaderna i systemet begrinsas uppit av den reduk-
tionspliktsavgift som de ansvariga foretagen kan f3 betala i stillet for
att uppfylla minskningskraven enligt reduktionsplikten. Reduk-
tionspliktsavgiften har alltsd betydelse genom att den avgér den
maximala betalningsviljan {6r férnybara drivmedel inom reduktions-
plikten. Avgiften fir vara hogst sju kronor per kilogram koldioxid-

' Den &rliga omrikningen av skattesatserna for bensin och diesel beaktar utvecklingen av BNP
genom en schablonupprikning med 2 procentenheter, utdver justering efter forindringar 1
KPI. Denna tillkommande omrikning sker av sivil energiskatten som koldioxidskatten men
uttrycks som en hojning av energiskatten. Fér 2020 och 2021 justerades dock skatterna fér
bensin och diesel s att denna tillkommande indexering inte slir igenom (prop. 2019/20:1,
utgiftsomrdde 22 samt prop. 2020/21:29).
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ekvivalent enligt reduktionspliktslagen men ir i dag fem kronor fér
bensin och fyra kronor for diesel vilket dven foreslagits gilla for de
nirmaste dren.'® Energi- och koldioxidskatten ger dock ingen ytter-
ligare stimulans f6r 6kad inblandning av férnybara drivmedel efter-
som fossila och férnybara drivmedel beskattas pd samma sitt inom
reduktionsplikten.

Utvecklingen av pumppriserna pd diesel och bensin med en allt
hégre andel biodrivmedel kommer de kommande 4ren att bero av
hur produktpriserna fér drivmedelsblandningen (och d& frimst bio-
drivmedelsdelen) utvecklas snarare dn hur energi- och koldioxid-
skatten utvecklas. Nivdn pa reduktionspliktsavgiften har hir bety-
delse eftersom den avgdr den maximala betalningsviljan fér bio-
drivmedel, blir biodrivmedlen alltfér dyra dr det for drivmedels-
foretag billigare att inte fullt ut uppfylla reduktionsplikten och
i stillet betala reduktionspliktsavgift.

7.3.5 Reduktionsplikten forvantas skarpas kraftigt till 2030

Under 2021 féreslogs' 6kade ambitioner f6r reduktionsplikten med
gradvis 6kande procenttal {6r att dr 2030 nd 28 procent {6r bensin
och 66 procent for diesel samtidigt som flexibiliteten 1 systemet
utdkades.”® Systemet foreslds ocksd vidgas s att inte endast biodriv-
medel kan anvindas {6r att uppnd mélen utan dven andra férnybara
eller fossilfria drivmedel sdsom elektrobrinslen. Samtidigt foreslds
att biodrivmedel inte fir anvindas f6r att uppfylla reduktionsplikten
om de kommer frén rivaror med hog risk fér indirekt dndring av
markanvindning, om en betydande utvidgning av produktionsom-
ridet till mark med stora kollager kan observeras. Dessutom har en
reduktionsplikt for flygbrinslen foreslagits dir utslippsminskningen
ska 6ka frin 0,8 procent 2021 till 27 procent 2030.*'

I lagen om reduktionsplikt pekas inte ut vilka drivmedel som ska
anvindas for liginblandning men foérutsittningen for att till exempel
blanda in etanol begrinsas av de krav som stills pd bensins och

'8 Se prop. 2020/21:180.
19 Prop. 2020/21:180.
2 Prop. 2020/21:180.
2 Prop. 2020/21:135.
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diesels egenskaper enligt EU-direktivet om brinslekvalitet”. Rena
och hoginblandade biodrivmedel kan som utgdngspunkt inte anvin-
das for att uppnd reduktionsplikten. Fér HVO ir det dock méjligt
att uppfylla reduktionsplikten om det firdiga drivmedlet innehéller
hégst 98 procent biokomponenter. I tabellen nedan visas de forslag
pa reduktionsnivder fram till 2030 som presenteras i propositionen.

Tabell 7.1 Féreslagna reduktionspliktsnivaer till 2030

kr Bensin Diesel
2020 42 21
2021 6 26
2022 7,8 30,5
2023 10,1 35
2024 12,5 40
2025 15,5 45
2026 19 50
2027 22 54
2028 24 58
2029 26 62
2030 28 66

Kélla: Prop. 2020/21:180.

Forslaget om skirpt reduktionsplikt fram till 2030 innebir kraftigt
okad anvindning av férnybara drivmedel jimfort med idag, se
kapitel 6. Eftersom reduktionskraven ir visentligt hogre for diesel
in for bensin kommer dven den férvintade prisdkningen att vara
storre for diesel.

22 Europaparlamentets och ridets direktiv 98/70/EG av den 13 oktober 1998 om kvaliteten pd
bensin och dieselbrinslen och om indring av rddets direktiv 93/12/EEG (brinslekvalitets-
direktivet).
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Kan energi-och koldioxidskatterna komma att sinkas ytterligare
for att dimpa den eventuella prisékningen vid pump?

I samband med riksdagsbeslutet om reduktionsplikten 2017 uttalade
regeringen att lagstiftningen skulle inféras utan att samtidigt leda till
stora férindringar av priset vid pump pd grund av att biodrivmedel
ir dyrare dn bensin och diesel. I 6verenskommelsen om reduktions-
pliktens fortsittning frin hosten 2020 tas ocksd sddana hinsyn
genom att den &rliga BNP-indexeringen av energi- och koldioxid-
skatten som liggs pd energiskatten for bensin och diesel inte genom-
fors fram till kontrollstationen fér reduktionsplikten 2022. Detta
innebir att energiskatten pd bensin och diesel under 2021 och 2022
enbart riknas upp med hinsyn tll férindringar i konsumentpris-
index (KPI). Om koldioxidskatten ska justeras ner nir det fossila
kolinnehillet 1 drivmedlen sjunker till f6]jd av en ambitigsare reduk-
tionsplikt innebir detta en sinkt beskattning av drivmedel framéver
1 dtminstone reala termer.

Det finns samtidigt dven en undre grins for hur liga skattenivi-
erna f&r vara pd bensin- respektive diesel. Denna miniminiv bestims
av energiskattedirektivet.”

Skatten pd diesel kan sammanlagt som mest sinkas med drygt en
krona per liter innan skatten blir fér 18g 1 férhéllande till nu gillande
minimiskattenivd i energiskattedirektivet. Den nuvarande koldioxid-
skatten (2021) uppgir till knappt 2,3 kronor per liter och energi-
skatten till knappt 2,5 kronor per liter pd MK1 diesel.”* For diesel ir
det alltsd inte mojligt att ens halvera dagens koldioxidskatt till f61;d
av en ligre fossilandel utan att samtidigt hoja energiskatten. For
bensin ir mojligheten till skattesinkningar stérre i férhéllande till
energiskattedirektivets miniminiva, knappt tre kronor per liter vilket
innebir att direktivet inte sitter ndgra grinser for en sinkt kol-
dioxidskatt eftersom energiskatten 1 sig dverstiger miniminivan i
direktivet.

En viktig friga f6r de kommande &rens utveckling ir i vilken
utstrickning som prisékningar p& grund av ¢kad inblandning av
biodrivmedel kommer att kompenseras genom sinkt beskattning.

;3 Dir. 2003/96/EC.

Energiskattedirektivets miniminivéer dr for blyfri bensin 359 Euro/1 000 liter vilket
motsvarar 3,77 kr/liter (1Euro=10,50 SEK) och fér diesel 330 Euro/1 000 liter vilket
motsvarar 3,47 kr/liter. Beskattning 2021 ir fér bensin (MK1) 6,74 kr/liter och f6r diesel
(MK1) 4,74 kr/liter, se Lag (1994:1776) om skatt p3 energi.
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Kommande regeringar kan kanske dven i fortsittningen komma att
se det som svart att parallellt med en skirpt reduktionsplikt ocksd
héja energi- och koldioxidskatten via den féreslagna BNP-indexe-
ringen. Om beskattningen sinks for att parera for de priseffekter
som ges av en 6kad anvindning av férnybara drivmedel kommer
detta att minska incitamenten f6r att hushdlla med drivmedel och
dirigenom ¢ka de sammantagna kostnaderna fér omstillningen.
Utredningen anser dirfor att sinkt beskattning bér undvikas.

P4 grund av reduktionspliktens hogre reduktionsnivier for diesel
in for bensin kommer frimst dieselpriserna pdverkas uppit medan
bensinpriserna inte paverkas fullt lika mycket 4ven om hogre mer-
kostnader f6r férnybar bensin jimfért med diesel kan hilla nere
skillnaden. Den tidigare ambitionen att utveckla prissittningen via
energiskatterna pd diesel och bensin s3 att den blir mer likformig blir
d& ocks8 svirare att genomfora fullt ut.

7.3.6  Hogre produktpriser har paverkat bensin-
och dieselpriserna mer an vad energi- och
koldioxidskattehojningarna har gjort sedan 1990-talet

Priserna pd bensin och diesel vid pump har under de tv8 f6rsta decen-
nierna pd 2000-talet 1 genomsnitt legat hogre 4n motsvarande priser
under 1990-talet. De hégre priserna har frimst orsakats av att pro-
duktpriserna under stora delar av perioden 2000-2020 varit betydligt
hogre jimfért med motsvarande priser under 1990-talet men dven
genomfoérda skattehdjningar, framfér allt pd diesel har bidragit till de
hégre priserna.”

Det har tidvis dven skett relativt snabba férindringar av rolje-
priserna och dirmed priserna pa bensin och diesel under den senaste
tjugodrsperioden. Sedan millennieskiftet har produktprisvariation-
erna hittills haft stdrre betydelse for priset vid pump dn de hojda
energiskattenivierna.

? Se statistik fran Drivkraft Sverige (fére detta SPBI).
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7.3.7 Drivmedelspriserna i Sverige ligger i niva med
priserna i manga andra av EU:s rikare lander

EU-kommissionen redovisar terkommande statistik éver hur pris-
erna pd drivmedel utvecklas 1 Europa och hur energibeskattningen ir
utformad.”® Av uppgifterna framgar att Sverige tillhér den grupp av
rikare linder 1 Europa som har hégst priser pd drivmedel och dven
hogst nivd pd den sammanlagda beskattningen. I synnerhet for diesel
ligger priset 1 Sverige hégt men det ir inte till f6ljd av en hog
beskattning utan i stillet en f6ljd av de krav pd inblandning av bio-
drivmedel som stills av reduktionsplikten. Priset pd bensin i Sverige
ir diremot i linje med eller till och med ndgot ligre dn for flera av
vdra grannlinder. Med en skirpt reduktionsplikt framfor allt for
diesel kan prisskillnaden pd diesel jimfért med vara grannlinder
komma att forstirkas, ndgot som riskerar att 6ka omfattningen av
s.k. dieselturism nir framfor allt tunga lastbilstransporter som trans-
porterar gods som passerar Sveriges grinser viljer att tanka utanfér
Sverige.

7.3.8  Hogre beskattning av drivmedel i vagtrafiken
jamfort med flera andra sektorer

Beskattningen av energ, sdvil 1 form av energi- som koldioxidskatt
skiljer sig it mellan olika anvindningsomriden. Generellt ir energi-
beskattningen ligre f6r brinslen som anvinds {ér uppvirmning jim-
fort med de drivmedel som anvinds {6r vigtransporter och huvud-
delen av arbetsmaskinerna. Den diesel som anvinds i arbetsmaskiner
inom jord- och skogsbruk har en nedsittning med 1,93 kronor per
liter av koldioxidskatten vilket motiverats med 6nskemdl om att
skydda konkurrenskraften hos svenskt jord- och skogsbruk di mot-
svarande eller stdrre skattenedsittning finns i flera andra EU-linder.
Drivmedel som anvinds i1 yrkessjofart, flyg och jirnvig ir helt
undantagna skatt.

% https://ec.europa.eu/energy/data-analysis/weekly-oil-bulletin_en.
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7.3.9  Fran kilometerskatt till Eurovinjett och kanske tillbaka
till avstandsbaserad skatt fér tunga fordon?

Férutom beskattning av drivmedel finns méjligheten att styra
vigtransporter via ndgon form av skatt eller avgift fér nyttjandet av
vignitet. Exempel pd denna typ av skatter i Sverige dr den kilo-
meterskatt som existerade i Sverige for dieselfordon mellan 1974 och
19937, de tringselskatter som existerar i Stockholm och Géteborg
och de skatter som ir kopplade till eurovinjett-samarbetet f6r tunga
fordon. Vigskatter kan differentieras mellan olika fordonstyper,
mellan olika geografiska omrdden (till exempel stad och landsbygd)
och tidpunkt. Den tidigare kilometerskatten var kopplad ull kér-
stricka och differentierad mellan olika fordonsslag och skattevikt,
medan tringselskatterna dr differentierad med avseende pd plats och
tidpunkt. Eurovinjettsamarbetet som Sverige deltar 1 ir 1 stillet helt
och héllet tidsbaserat.

Aterinfrandet av avstindsbaserade vigskatter, som p3 ett mer
triffsikert sitt in drivmedelsbeskattning ska kunna ticka transport-
sektorns externa kostnader, har lyfts av flera statliga utredningar
sedan kilometerskattens avskaffande. Ett relativt aktuellt exempel dr
Vigslitageskattekommittén (2017) som féreslog en avstdndsbaserad
skatt for tunga fordon, vilken var tinkt att ticka kostnaderna for
underhill och reparation (kostnader f6r beliggningsarbeten), luft-
féroreningar (utom koldioxid), buller samt inférande och drift av
systemet. Motstindet mot Vigslitagekommitténs férslag var stort
frin industriforetag och organisationer och utredningen skickades
inte ut p remiss. Finansdepartementet tog i stillet fram ett eget for-
slag pd inriktning 2018 och en ny utredning i irendet tillsattes i
april 2020%. Enligt kommittédirektivet for utredningen ska det nya
systemet bidra till att bide milj6- och klimatmadlen nds, anvindas for
uttag av skatt och dven bidra till bittre regelefterlevnad hos yrkes-
trafiken. Utredningen tittar dven pd mojligheten till restitution,
dvs.att 8terbetala delar av energi- och koldioxidskatten f6r de fordon
som bide tankar och betalar vigskatt i Sverige. Inledningsvis kan en
vigskatt/km-skatt vara ett styrmedel som férstirker incitamenten

7 SOU 2017:11.

28 Finansdepartementet, En ny inriktning for beskattning av tung lastbilstrafik.
Fi2018/01103/S2.

¥ Regeringen, Nytt miljostyrande system for godstransporter pd vig. Kommittédirektiv 2020:38.
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for exempelvis nollutslippsfordon genom en differentiering utifrin
fordonsegenskaper.

Vigskatter i form av s.k. kilometerskatter for tunga fordon som
komplement till framfor allt beskattningen av drivmedel har allts3
sedan lang tid funnits med 1 styrmedelsdiskussionen i Sverige och 1
andra linder och hir har man kommit relativt l3ngt 1 utrednings-
arbetet kring hur detta skulle kunna implementeras. Under senare &r
har dven behovet av att reformera beskattningen av litta vigfordon
forts upp pd agendan, ett exempel dr den rapport som togs fram av
IVL Svenska Miljéinstitutet 2020°. En avstdndsbaserad beskattning
av litta fordon ligger dock sannolikt lingre bort 1 tiden dn en vig-
skatt for tunga fordon men kan vara en del av styrmedelsmixen
ndgon ging efter 2030. Vigskatt tas upp i kapitel 9.

7.4 Styrmedelsalternativ for att sakerstilla utfasning

I detta avsnitt diskuteras fyra alternativa styrmedel f6r att sikerstilla
en utfasning av fossila drivmedel 1 Sverige till 2040 nimligen:

o Forbud mot forsiljning av fossila drivmedel

¢ Differentierad beskattning av drivmedel mellan fossila och férny-
bara drivmedel

¢ Reduktionsplikt som ndr utfasning

e System med 6verldtbara utslippsritter for drivmedel.

I diskussionen ingdr dven en mojlig utveckling dir det nationella
“utfasningsstyrmedlen” samordnas med motsvarande styrmedel pd
EU-niva. Det sistnimnda giller framfér allt inférande av ett system
med overldtbara utslippsritter. I avsnittet om utslippshandel som
styrmedel gors dven en utblick mot hur sddan styrning inférts 1
Tyskland och i Kalifornien.

0 IVL (2020).
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7.4.1  Forbud mot férsdljning av fossila drivmedel

For att nd en fullstindig utfasning av fossila drivmedel 1 Sverige ir
kanske en naturlig forsta tanke att 8stadkomma detta genom ett
forbud mot férsiljning av fossila drivmedel. Férdelen med ekono-
miska styrmedel, att 1ita den enskilde aktéren méta ett pris f6r sina
utslipp och utifrdn detta pris sjilv vilja 1 vilken utstrickning utslip-
pen ska minska baserat p sin kostnad fér utslippsminskning, ir ju
inte relevant om det p4 forhand fattats beslut om att en vara inte ska
anvindas alls. Historiskt finns goda erfarenheter av att genom fér-
bud fasa ut produkter som haft stora negativa miljoeffekter sdsom
blyad bensin eller freoner.”’ Men det dr d4 virt att ha i dtanke att
dessa forbud fasats in successivt och med stegvis allt mindre om-
fattande undantagsmojligheter 6ver en tidsperiod pd dtminstone tio
ir. Forbuden infordes inte dver en natt men l8g ind3 nirmare 1 tiden
in utredningens foreslagna utfasningsir.

Utredningen bedémer diremot att for fossil bensin och diesel ir
ett nationellt férbud mot férsiljning vid ett visst &rtal inte ett limp-
ligt sitt att nd utfasning. Det huvudsakliga skilet till detta ror vigen
fram till utfasningen. Ett f6rbud mot f6rsiljning av fossila drivmedel
kan inféras forst vid det aktuella utfasningsiret. Det ir nistan 20 ir
kvar till det foreslagna utfasningsdret och dven om ett beslut om
forbud 2040 skickar en tydlig signal om utfasning s8 hjilper det inte
till att stegvis minska f6rsiljningen av fossila drivmedel. Det dr ocksd
svart att binda framtida politiker till att inféra detta forbud 2040
vilket minskar trovirdigheten i beslutet.

Ett ytterligare skil till att utredningen inte utrett férbudsvigen
vidare, ir de juridiska svarigheter som en sidan reglering skulle inne-
bira for Sverige som medlemsland 1 EU. Jimfért med de andra
alternativen {6r att nd en utfasning bedémer utredningen att ett
forbud vore svérast att férena med gillande EU-ritt, dven om alla
styrmedel som kan sikerstilla en utfasning kan stéta pd liknande
juridiska svirigheter (se vidare avsnitt 7.5).

’! Se exempelvis Engstrdm M. (2020) och prop. 1994/95:4.
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7.4.2 Differentierad beskattning av drivmedel

Koldioxiddifferentierade drivmedelsskatter skapar drivkrafter for
samtliga anpassningsmojligheter som paverkar energianvindningen
(inte endast drivmedelssubstitution) vilket ger forutsittningar for
hog kostnadseffektivitet som klimatpolitiskt styrmedel. Genom att
det finns férutsittningar att differentiera energiskattenivier mellan
drivmedel och kol, naturgas och olja som frimst anvinds i stationira
anlidggningar finns fortsatt mojlighet att anviinda sig av drivmedels-
skatter som styrmedel utan att det fir en stdrre verspillningseffekt
pd andra sektorer om man 6nskar starkare incitament f6r utslipps-
minskningar i transportsektorn jimfért med andra sektorer.

Institutionellt dr styrning med energi- och koldioxidskatter ett
vilutvecklat system med skatteredovisning och skattehantering
kopplat till drivmedelsbolagens drivmedelshantering. Svirigheten
med att anvinda en differentierad beskattning av drivmedel som skil-
jer mellan fossila och férnybara drivmedel ror i stillet Sveriges méj-
ligheter till differentiering 1 férhillande till EU:s regelverk, och da
1 synnerhet Energiskattedirektivet och EU:s regler om statligt stéd,
vilka dterspeglar bland annat EU-kommissionens syn pd biodriv-
medel.

Juridiska hinder for differentierad beskattning

Om drivmedelsskatter i form av koldioxid- och energiskatter ska
kunna bidra till en utfasning av fossila drivmedel pd ett effektivt sitt
krivs att det dir mojligt att differentiera skatter mellan fossila och
fornybara drivmedel. Som dagens regelverk 1 EU ser ut ska férnybara
drivmedel beskattas pd samma sitt som det fossila drivmedel (bensin
eller diesel) som det ersitter och undantag for detta miste provas
regelbundet. Hittills har det for Sverige varit mojligt att ha skatte-
nedsittning for rena och héginblandade biodrivmedel men hur det
kommer att se ut framéver ir oklart. Det ir inte mojligt att bide
anvinda sig av skattenedsittning och reduktionsplikt f6r att gynna
anvindandet av férnybara drivmedel, vilket ir férklaringen till att de
férnybara drivmedel som anvinds f6r att uppfylla reduktionsplikten
ir belagda med samma skatt (per liter) som bensin och diesel. Med
dagens regelverk ir det diremot inget som hindrar att drivmedels-
skatter anvinds for att oka elektrifieringen av transportsektorn
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eftersom relationen mellan skatt pd drivmedel och skatt pd el inte ir
reglerad pd EU-niva.

For att en skattedifferentiering ska leda till att fossila drivmedel
ersitts av fornybara dito krivs att det ir mojligt att differentiera
skatten s pass mycket att konsumtion av férnybara drivmedel blir
lika attraktivt eller attraktivare fér drivmedelskonsumenten in
konsumtion av fossila drivmedel. Energimyndigheten évervakar att
nuvarande skattenedsittning fér hoginblandade biodrivmedel inte
leder till 6verkompensation och baserat p rapporten f6r 2019 kan
konstateras att en fullstindig skattebefrielse frin bide energi- och
koldioxidskatt f6r E85, B100 och HVO100 sannolikt inte ledde till
dverkompensation f6r nigot av drivmedlen. I stillet fanns dven vid
fullstindig skattebefrielse en kostnadsnackdel kvar f6r de hogin-
blandade biodrivmedlen. En differentierad drivmedelsbeskattning
skulle dirmed med nuvarande priser kriva att férnybara drivmedel
har en skillnad i skattesats jimfért med fossila drivmedel som ir
stdrre dn dagens totala beskattning av bensin och diesel. En sddan
differentiering kriver tidsbegrinsade statsstddsgodkinnanden av
EU vilket var ett av skilen till att den tidigare skattebefrielsen fér
ldginblandade biodrivmedel ersattes av reduktionsplikten 2018.

En 6kad klimatambition globalt borde leda till 6kad efterfrigan
pa biomassa med 6kade priser pd rdvaran {6r biodrivmedel och 6kade
biodrivmedelspriser. Samtidigt bedéms minskad efterfrigan pa
oljeprodukter som f6ljd av ambiti6sa klimatdtgirder, pdverka mark-
nadspriset pi fossila drivmedel neddt.”” Bdde dessa processer skulle
sammantaget kriva en innu hogre differentiering av skattenivier fér
att substitution av drivmedel skulle bli aktuell i framtiden. Samtidigt
kan ©kad efterfrigan leda till nya och utvecklade produktions-
metoder som kan sinka produktionskostnaderna och 6ka utbudet.

32 Energimyndigheten (2020b). Inte heller under forsta halviret 2020 bedéms preliminirt
skattenedsittningen ha lett till dverkompensation fér nigot av de analyserade drivmedlen
enligt Energimyndigheten (2020d).

3 IEA (2019).
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Utredningen bedomer att differentierad beskattning
inte ir en framkomlig vig

Med dagens EU-regelverk bedémer utredningen inte att differen-
tierad beskattning ir en framkomlig vig {or att nd en utfasning av
fossila drivmedel. Skattenedsittningen fér fornybara drivmedel kan
heller inte vara hégre dn att de blir likstillda prismissigt vid pumpen,
det ir alltsd inte mojligt att ha en skattedifferentiering som leder till
att det fornybara alternativet blir billigare in det fossila drivmedlet.
De tidsbegrinsade skattenedsittningarna har tidigare inte gett
stabila forutsittningar for inblandning av biodrivmedel 1 bensin och
diesel vilket var ett viktigt skil bakom inférandet av reduktions-
plikten. Utredningen bedémer att argumenten for att ersitta skatte-
nedsittningen for l3ginblandade biodrivmedel med reduktionsplikt
fortfarande ir relevanta och det dirfér inte dr limpligt att nu 3cer-
vinda till nedsittningar av energi- och koldioxidskatt for att gora
férnybara drivmedel konkurrenskraftiga jimfért med fossila dito.

Det ir ocksd svirt att ge lingsiktiga besked om vilken skatte-
skillnad som bor gilla eftersom detta beror pa prisutvecklingen fér
bide férnybara och fossila drivmedel. Eftersom skattedifferentie-
ringen baseras pd skillnaden 1 produktionskostnad fér biodrivmedlet
jimfort med marknadspriset f6r den fossila motsvarigheten ir det
heller inte majligt att ge en storre skattenedsittning for férnybara
drivmedel med extra 18ga livscykelutslipp.

Hir har alltsd reduktionsplikten en klar férdel sd linge som en
stor del av biodrivmedlens utslipp inte regleras pd andra sitt in
genom styrmedel i transportsektorn. Ytterligare ett problem med att
anvinda en differentierad beskattning f6r att dstadkomma en utfas-
ning dr att det inte ir ett styrmedel som ger en kontinuerlig avtrapp-
ning av anvindandet av fossila drivmedel utan 1 stillet, beroende pd
hur priserna utvecklas och 1 vilken utstrickning som skattesatsen
hinner anpassas, kan ge stora svingningar 1 forsiljningen av fossila
drivmedel 6ver dren.

Sammantaget bedémer utredningen dirfér att differentierad be-
skattning av drivmedel utifrdn dess innehall av fossilt kol alternativt
livscykelutslipp av vixthusgaser, inte ir ett limpligt styrmedel for
att sikerstilla en utfasning av fossila drivmedel till 2040. Diremot
har beskattningen av drivmedel en viktig roll att spela bide i ett
fiskalt perspektiv och for att internalisera vissa andra av trafikens
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externa kostnader. Beskattning av drivmedel, oavsett om de ir fossila
eller férnybara, ger ocksd incitament till elektrifiering, energieffek-
tivisering och minskat trafikarbete.

7.4.3  Reduktionsplikt fér utfasning

Reduktionsplikten stiller krav pd att drivmedelsleverantorerna ska
uppni en viss vixthusgasreduktion 1 procent per dr genom inbland-
ning av férnybara drivmedel i bensin och diesel. Dagens reduktions-
plikt omfattar bensin och diesel som anvinds 1 vigtrafiken, for
arbetsmaskiner samt fritidsbitar. Diesel som anvinds i bantrafik och
brinslen for kommersiell sjfart liksom uppvirmning omfattas inte
av reduktionsplikt. For flyg har en separat reduktionsplikt fore-
slagits.’* Eftersom reduktionsplikten anger vilken vixthusgasreduk-
tion som ska uppnds riknat i ett livscykelperspektiv®® behover in-
blandningen av biodrivmedel 1 volymprocent riknat hamna hogre
for att den procentuella utslippsreduktionen ska nds, dd framstill-
ningen av biodrivmedel i princip inte kan ske helt utan utslipp av
vixthusgaser.”®

Detta innebir att en reduktionsplikt, som den ir utformad i dag
inte kan stricka sig till en utslippsreduktion pd 100 procent. En full-
stindig utfasning av fossila drivmedel kan som mest ge en utslipps-
minskning pd knappt 95 procent om enbart biodrivmedel med den
allra bista klimatprestandan anvinds. Ett mer realistiskt reduktions-
tal som ocksi ir det som Energimyndigheten beriknar fér en
reduktionsplikt 1 princip utan fossila drivmedel dr drygt 90 procent,
dir reduktionsnivin dr ndgot hogre for diesel (cirka 93 procent) och
ligre for bensin (cirka 81 procent).”

Att reduktionsplikten kan klaras med olika kombinationer av
fossila och fornybara drivmedel som ger samma sammanlagda ut-

** Proposition 2020/21:135.

3% Aven biodrivmedel ger upphov till utslipp nir det framstills och transporteras.

’ Under 2018 beriknas exempelvis andelen biodrivmedel i diesel ha uppgitt till 23 volym-
procent medan reduktionsnivin var 19,3 procent. Den nu 6verenskomna indikativa reduk-
tionsnivin till 2030 i diesel pd 66 procent kommer av den anledningen leda till att inbland-
ningen av biodrivimedel i diesel behéver hamna éver 70 procent och kanske uppemot 80 pro-
cent beroende pd hur det biodrivmedel som blandas in framstills. I framtiden kan man dock
tinka sig att anvindning av koldioxidinfdngning och lagring eller anvindning av biogen kol-
dioxid (bio-CCS/bio-CCU) eller biokolsproduktion av restprodukter kan méjliggéra bio-
drivmedel med livscykelutslipp som ligger kring noll.

%7 Energimyndigheten (2019a), s. 46.
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slippsreduktion innebir att dven en mycket hog reduktionsniva kan
tillita en viss anvindning av fossila drivmedel.

Aven om reduktionsplikten har en avgrinsad inriktning genom
att den direkt syftar till att 6ka andelen f6rnybara drivmedel 1 bensin
och diesel s3 ger den genom att den liter merkostnaden for férny-
bara drivmedel sl8 igenom pa drivmedelspriset ocksd incitament till
dtgirder som minskar anvindningen av drivmedel sdsom elektri-
fiering, val av brinsleeffektivare fordon och minskat trafikarbete.
For att minska genomslaget pd priset vid pump har dock de hoj-
ningar av reduktionsnivierna som hittills genomforts 1 vissa fall
kombinerats med en sinkt drivmedelsbeskattning. Fullt ut har dir-
for inte prisdkningen genom en storre andel férnybara drivmedel
slagit igenom 1 konsumentpriset {6r bensin och diesel.

Tekniska hinder {6r en hog reduktionsplikt

En tidsmissig problematik handlar om huruvida det kommer att
finnas en tillricklig tillgdng till f6rnybara drivmedel for att uppfylla
reduktionsplikten p& grund av begrinsad produktionskapacitet och
hallbart producerade rivaror. Det giller sirskilt férnybar bensin,
som kan komma att behéva spela en relativt stor roll om de nu
foreslagna mélen for 2030 ska uppnds och dir dagens produktion ir
nirmast obefintlig. Delvis kan detta problem hanteras genom den
flexibilitet som byggts in genom flexibla kvoter och méojlighet att
overldta utslippskvoter. Det forslag som limnas 1 reduktionsplikts-
propositionen viren 2021 innebir till exempel att reduktionsplikten
for ett drivmedel kan tickas genom 6verldtelse av utslippsminsk-
ningar som &verstiger reduktionsplikten for ett annat drivmedel.”
Med innu hégre reduktionsnivier kan det dock bli allt svarare att
ticka reduktionsplikten f6r bensin genom 6verprestation pd diesel-
sidan om inte aktdrerna kan anvinda hoginblandade eller rena bio-
drivmedel for att uppfylla reduktionsplikten, nigot som till viss del
redan gors i dag genom diesel med hégst 98 procent innehdll av

HVO.

¥ Viss begrinsning finns {6r bensin dir reduktionsplikten behdver uppfyllas med minst 6 pro-
cent av plikten genom inblandning i bensin. Se prop. 2020/21:180, s. 22.
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Reduktionsplikten ldter merkostnaden for fornybara drivmedel
sl igenom pa drivmedelspriset

Piverkan pd industrins konkurrenskraft och férdelningsaspekter
kommer framfér allt bero pd de prishéjningar som sker och kommer
pa sikt motsvara de merkostnader de férnybara drivmedlen har jim-
fort med de fossila drivmedlen. De hégre reduktionsnivierna for
diesel in bensin som féreslagits fram till 2030 innebir att dven pris-
paslaget kommer att bli visentligt hogre for diesel jimfért med
bensin, nigot som vidare diskuteras 1 konsekvensanalysen. Goda
mojligheter till elektrifiering minskar de negativa effekterna av hogre
drivmedelspriser. Betydelsen for de offentliga finanserna paverkas 1
sin tur av i vilken grad dessa prishdjningar kompenseras med skatte-
sinkningar och hur férsiljningsvolymerna pédverkas av ett hogre
drivmedelspris.

Utvecklingen av reduktionsplikten ir beroende av flera olika
regelverk inom EU, bland annat till de som reglerar brinslekvalitet
och de hillbarhetskriterier f6r biobrinslen som regleras 1 EU:s
direktiv om férnybara energikillor. Dessa regelverk pdverkar sdvil
vilka kvantiteter av olika férnybara drivmedel som kan blandas in
och vilka drivmedel som fir tillgodoriknas. I kapitel 8 foreslar utred-
ningen dessutom att Sverige tillimpar dessa regler s& att de driv-
medel som introduceras under reduktionsplikten i Sverige i férsta
hand ir sddana som kan betraktas som langsiktigt hillbara med l3ga
livscykelutslipp och 1ag pdverkan pd markanvindningen (s.k. avan-
cerade biodrivmedel och olika typer av elektrobrinslen).

Inblandningsnivderna 1 den beslutade reduktionsplikten tll och
med 2030 har beriknats med hinsyn till vad som maximalt ir mojligt
inom gillande brinslespecifikationer.”” Fér dren direfter krivs si-
ledes att det finns férnybara drivmedel pd marknaden som kan blan-
das in i stérre mingd och som samtidigt uppfyller drivmedelsspecifi-
kationerna. Som alternativ eller komplement kan tinkas, vilket i och
for sig inte dr osannolikt, att standarder och specifikationer till dess
uppdateras for att tillita hégre inblandning 4n i dag.*

% De féreslagna nivderna for 2030 ligger ndgot i dverkant i férhdllande till vad som ir méjligt
att uppnd inom befintliga drivmedelsspecifikationer for vissa aktérer. Detta eftersom det ir
svirare att uppnd en hdg inblandning av HVO fér de aktorer som sjilva blandar in HVO i
fossil diesel jimfért med de som sjilva producerar diesel. Aven for inblandning av biobensin
stills sirskilda krav pd den fossila bensin som krivs fér s3 pass hog inblandning som reduk-
tionsplikten kriver. Se prop. 2020/21:180.

* Energimyndigheten (2019b), s. 36.
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Vilka drivmedel kan inkluderas

Ett annat sitt att 6ka reduktionspliktsnivierna ir att inkludera dven
hoginblandade och rena biodrivmedel i reduktionsplikten. Detta kan
komma att ske endera genom ett politiskt beslut eller genom att
drivmedelsbolagen p4 eget initiativ introducerar ”mellaninblandade”
drivmedel som juridiskt ryms inom reduktionsplikten men som inte
uppfyller kraven hos brinslespecifikationerna fér bensin och diesel.

Det kan till exempel handla om bensin/etanolblandningar med
etanolinblandning 6ver 10 procent men under den grins som gor att
drivmedlet inte lingre utgdr en bensin. Ett sddant drivmedel kan
anvindas av E85-fordon och d ersitta E85. Ett annat alternativ som
redan férekommer ir att erbjuda diesel med en mycket hég inbland-
ning av HVO (upp till och med 98%) som kan tankas av fordon som
ir godkinda f6r HVO100, se kapitel 8. P4 detta sitt kan de hog-
inblandade biodrivmedlen bakvigen komma in 1 reduktionsplikten.
Att inkludera héginblandade biodrivmedel kan underlitta gemen-
samma reduktionsnivier fér bensin och diesel genom att det ger de
drivmedelsleverantorer som siljer en hog andel bensin ytterligare ett
sitt att klara reduktionskraven. Hoginblandade biodrivmedel som
inkluderas i reduktionsplikten kan inte samtidigt omfattas av skatte-
nedsittning.

Ett argument som férts fram mot att inkludera hoginblandade
biodrivmedel i reduktionsplikten dr att det skulle gora det svérare f6r
transportkdpare som vill sikerstilla att deras kép av rena biodriv-
medel minskar den samlade anvindningen av fossila drivmedel. Det
kan gilla t ex kollektivtrafikforetag eller kerier som valt att profilera
sig med att enbart anvinda fossilfria drivmedel och som med dagens
skattenedsittning kan gora s3 till en 18g kostnad eftersom staten stir
for en stor del av merkostnaden genom skattebefrielsen. Med allt
hogre reduktionsnivder blir det dock 1 lingden ohéllbart att sam-
tidigt behilla skattenedsittningen for héginblandade biodrivmedel
di skillnaden 1 utslipp och produktpris kommer att minska éver
tiden mellan hoginblandade biodrivmedel och drivmedelsbland-
ningen inom reduktionsplikten. Ur ett samhillsekonomiskt per-
spektiv finns heller inte skil att biodrivmedel som anvinds hog-
inblandat eller rent méter andra incitament in biodrivmedel som
anvinds som drop-in, i synnerhet f6r de biodrivmedel som bide kan
anvindas rent och som drop-in.
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Ett mer relevant argument mot att inkludera héginblandade bio-
drivmedel ir att detta skulle kriva att de smi féretag som i1 dag siljer
rena biodrivmedel, mestadels HVO100, kan silja sin 6verprestation
till de drivmedelsdistributérer som siljer dven fossila drivmedel for
att f3 l6nsamhet. Ojimlika marknadsforhillanden kan férsvira detta.

Foér hoginblandade biodrivmedel baserade pi etanol (E85 och
ED95) finns dessutom en sirskild problematik genom att de genom
sitt 1dga energiinnehdll blir oproportionerligt hégt beskattade om de
ska beskattas med samma belopp per liter som bensin respektive
diesel.

Utover att inkludera hoginblandade eller rena flytande biodriv-
medel i reduktionsplikten skulle det vara méjligt att dven inkludera
gasformiga drivmedel och elektricitet. Principiellt 6kar kostnads-
effektiviteten ju fler drivmedel och energibirare som inkluderas. De
kaliforniska och tyska motsvarigheterna till reduktionsplikt inklud-
erar dven elektricitet som anvinds 1 transporter vilket ger ett starkt
incitament till att bygga ut laddinfrastruktur, se nedan. Vid en inklu-
dering av elektricitet vicks dock frigan om vilka aktérer som 1 s3 fall
ska inkluderas, ir det enbart elektricitet frin publik snabbladdning
som tillgodoriknas eller ska drivmedelsbolagen dven kunna tillgodo-
rikna sig laddning som sker hemma eller pd arbetsplatser genom
ndgon form av handel med elbolag? Varken biogas eller vitgas som
anvinds 1 transportsektorn omfattas heller av dagens reduktionsplikt.

Sirskilda kvoter eller tak for vissa ravaror

Flera andra EU-linder, diribland Tyskland och Finland har sirskilda
kvoter f6r avancerade biodrivmedel i sina reduktions- eller kvot-
plikter. Syftet med en sirskild kvot for vissa férnybara drivmedel ir
att ge sirskild stimulans f6r drivmedel som har sirskilt goda
miljéegenskaper men dir produktionskostnaderna i nuliget dnnu ir
for hoga for att dessa ska vara konkurrenskraftiga. Genom en sir-
skild kvot kan en initialmarknad skapas f6r att mojliggéra teknik-
utveckling som pd sikt kan sinka produktionskostnaderna. Ett annat
sitt att stodja fornybara drivmedel frin vissa rdvaror mer dn andra ir
att sitta tak fér anvindningen av drivmedel baserade p& vissa rivaror.
Utredningen férordar att en liknande kvot inférs dven 1 Sverige, se

kapitel 8.
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Juridiska begrinsningar

Foérutsatt att brinslespecifikationerna kan uppritthillas, ir frigan
huruvida EU-ritten genom brinslekvalitetsdirektivet* indi for-
hindrar en full utfasning av fossila drivmedel genom en full eller nira
full reduktionsplikt. EU-domstolen har i praxis indikerat att en
nationell kvotplikt fér biodrivmedel, med hinsyn till direktivets reg-
ler, ir tilliten endast s linge den ”inte stiller krav pd varje liter driv-
medel som siljs, utan enbart p& den totala mingd brinsle som siljs
arligen”.* Vid en strikt tolkning skulle en full eller nira nog full
nationell reduktionsplikt dirmed inte vara méjlig. Med tanke pd att
reglerna om brinslekvalitet syftar till att skydda specifikationerna i
drivmedel snarare dn drivmedlen 1 sig, kan kravet dock tolkas s3 att
det inte handlar om att just "fossila” liter fortsatt maste kunna siljas,
utan om att sikerstilla viss flexibilitet 1 enlighet med de tillitna
spannen 1 direktivets brinslespecifikationer och 1 enlighet med
direktivets grundliggande syfte att undvika landsegna specifika-
tioner som kan hindra handeln. Se avsnitt 7.5 {6r en vidare analys.

Utformningsalternativ f6r en reduktionsplikt f6r utfasning

Tabellen nedan sammanfattar de viktigaste utformningsalternativen
for en reduktionsplikt och beskriver bdde den svenska reduktions-
plikten som den planeras genomforas fram till 2030 och tinkbara
alternativa utformningar.

! Europaparlamentets och ridets direktiv 98/70/EG av den 13 oktober 1998 om kvaliteten pd
bensin och dieselbrinslen och om indring av ridets direktiv 93/12/EEG (brinslekvalitets-
direktivet).

“2 M3l Belgische Petroleum, C 26/11, ECLI:EU:C:2013:44, punkterna 37-47.

256



SOU 2021:48

Tabell 7.2

Styrmedel for att sakerstilla en utfasning av fossila drivmedel

Olika satt att utforma en reduktionsplikt

Utformningsfragor

Foreslagen utform-
ning till 2030*

Alternativa utformningar

Vilka drivmedel omfattas

Vilken anvéndning omfattas

Gemensamma eller separata
reduktionsnivaer

Aktorer som omfattas
Geografisk omfattning

Flexibilitet

Berakning av reduktioner

Sarskilda kvoter for vissa
drivmedel/ravaror

Tidsperioder

Bensin och diesel

Végtrafik
Arbetsmaskiner
Fritidshétar

Separata krav per
drivmedel
Drivmedelsleverantdrer
Drivmedel salda i
Sverige

Spara over ar
Overltelser mellan
leverantorer

Flytta reduktioner
mellan drivmedel
Baserat pa LCA-
utslapp

Nej

Arsvis avstdmning

+ Hoginblandade och rena
flytande biodrivmedel
Biogas/naturgas

Vétgas

Elektricitet

+ Inrikes sjofart
Bantrafik

Flyg (nu egen reduktions-
plikt)

Samma reduktionskrav

+ Elbolag

Gemensamt system med
andra EU/EES-lander

Enbart fossila utslapp
réknas

Kvot for avancerade biodriv-
medel/elektrobranslen

Tak for vissa ravaror
Manadsvis/kvartalsvis
avstamning

* Forslag enligt Prop. 2020/21:180.

Regelverk for successivt 6kad anvindning av férnybar energi

i transportsektorn i EU

Forslag om att skirpa EU:s gemensamma regelverk pd omridet, for-
nybartdirektivet (REDII), kan komma att liggas fram sommaren
2021. De nivder som kan vara aktuella vid en skirpning ligger lingt
under de nivder som den svenska reduktionsplikten kan komma att
leda till 2030. Kraven 1 REDII omfattar dessutom dven anvindning
av el och tilldter anvindning av multiplikatorer f6r avancerade bio-
drivmedel och syntetiska brinslen.
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Aven forslaget till skirpt reduktionsplikt i Tyskland till 2030
inkluderar eldrift.

7.4.4  System med 6verlatbara utslappsratter

Medan reduktionsplikten reglerar utslippen fér de drivmedel som
omfattas och dirigenom tvingar fram en allt ligre andel fossila driv-
medel kan mingden utslipp dven i princip regleras mer direkt frin
drivmedelsforsiljningen genom ett system med utslippsritter.

Ett system med &verlitbara utslippsritter har det gemensamt
med koldioxidsprissittning att det [3ter alla aktdrer mota ett gemen-
samt pris for sina koldioxidutslipp, nigot som ger goda férutsitt-
ningar {6r kostnadseffektiva utslippsminskningar. En viktig skillnad
mellan koldioxidbeskattning och utslippshandel ir att medan
beskattning ger sikerhet om den hégsta marginalkostnaden for ut-
slippsminskningar men diremot en osikerhet kring hur stora ut-
slippen 1 slutindan blir giller motsatsen for ett utslippshandels-
system. I ett system med utslippsritter regleras mingden utslipp
direkt medan priset p& utslippsritterna och dirmed kostnaderna for
aktorerna beror pd hur dyrt och svirt det visar sig vara att minska
utslippen.

Utslippshandelssystem har dock 1 minga avseenden liknande
eller samma egenskaper som en skatt och olikheter handlar snarast
om hur systemen designas. En del av de handelssystem som inférts
1 olika delar av virlden 1 dag har i praktiken utvecklats till att nirma
sig en koldioxidbeskattning genom att s.k. golvpris och takpris
inférts i systemen.®

Oavsett om en skatt eller ett utslippshandelssystem anvinds for
att nd nollutslipp s& kan kostnaden fér de sista utslippsminsk-
ningarna som krivs for att nd maélet bli hog. Marginalkostnaden
beror dock av hur framgingsrik évrig styrning ir (i kombination
med utslippshandeln) nir det giller att stimulera teknisk innovation
och sprida ny teknik p& marknaden.

* Se World bank (2020).
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System med utslippsritter kan sikerstilla en utfasning samtidigt
som utslippen prissitts

En avgoérande skillnad mellan system med 6verldtbara utslippsritter
och skatter som styrmedel ir dock utslippsrittssystemens sikrare
méluppfyllelse (om de ir kopplade till tillrickliga sanktionssystem).
Ett system med 6verldtbara utslippsritter kan alltsd 1 praktiken mot-
svara ett forbud mot férsiljning av fossila drivmedel den dag inga
nya utslippsritter utfirdas.

Drivkraften i ett system med 6verldtbara utslippsritter ir de krav
som stills pd systemets deltagare att redovisa utslippsritter mot-
svarande sina utslipp. Utslippsritter tillfors systemet av regleraren
(staten, EU etc.) antingen genom gratis tilldelning till deltagarna
utifrdn férutbestimda principer* eller genom férsiljning (i allmin-
het genom auktionering). Mingden tillforda utslippsritter avgor
hur stora utslipp som tilldts.

En deltagare med underskott pd utslippsritter kan vilja att
minska sina utslipp eller képa utslippsritter, antingen av andra del-
tagare med Overskott eller vid auktionerna. Mélupptyllelsen siker-
stills genom tillrickligt hoga avgifter for de deltagare som inte klarar
av att redovisa utslippsritter motsvarande utslippen for att gora det
ekonomiskt ogynnsamt att misslyckas med att klara sina 8taganden.
Okade politiska ambitioner avseende utslippsminskningar speglas i
systemet genom att mingden utslippsritter som tillférs minskas
successivt. P4 detta sitt fungerar utslippshandeln inom EU (EU ETS).

System med 6verldtbara utslippsritter kan alltsd ses som en kom-
bination av en reglering och ett ekonomiskt styrmedel. P4 system-
nivd innebir det en reglering av de totala utslippen frin de utslipps-
killor som ingdr. Foér den enskilda aktéren finns dock ingen
reglering av utslippsnivierna utan {6r denne fungerar systemet som
ett ekonomiskt styrmedel dir priset pd utslippsritter sinder signaler
till aktéren om huruvida det dr limpligt att genomféra utslipps-
minskande tgirder eller képa utslippsritter pd marknaden. Mark-
nadspriset pd utslippsritter bestims i huvudsak av mingden ut-
slippsritter som tillférs systemet och kostnaderna for att minska
utslippen hos de olika anliggningar som ingér. Enkelt uttryck driver
hégre miljdambitioner och firre utslippsritter priset uppdt medan

# Till exempel baserat p4 historiska utslipp eller i férhéllande till produktion baserat p& ndgon
form av riktvirde. For drivmedel kan det handla om en viss gratistilldelning av utslippsritter
per energienhet eller volymenhet silda drivmedel.
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parallellt verkande styrmedel f6r bland annat teknikutveckling och
de dtgirder som genomfors dver tid i systemet minskar &tgirds-
kostnaderna, och pressar priset ned3t.

Storre paverkan pa drivmedelspriset med
utsliappsritter in reduktionsplikt

Vid en jimforelse mellan en reduktionsplikt och ett system med
overldtbara utslippsritter ir ett perspektiv i vilken utstrickning som
dtgirdskostnaderna for utslippsminskningar slir igenom pd driv-
medelspriset. En reduktionsplikt dir reduktionskraven ir relativt
laga kan ge starka incitament tll utslippsreduktioner genom driv-
medelsbyte utan att effekten pd drivmedelspriset blir s§ hog. Reduk-
tionspliktsavgiften i Sverige ir 5 respektive 4 kronor per kg kol-
dioxid vilket sitter ett tak fér vilka reduktionskostnader som plikten
tvingar fram.” S§ linge som dessa reduktionskostnader enbart p3-
verkar en liten del av drivmedelsvolymen blir dock p&verkan p& driv-
medelspriset begrinsad. Motsvarande reduktionskostnader inom ett
utslippshandelssystem ger visentligt hogre prispdverkan om ut-
slippsritter krivs f6r drivmedlens fulla utslipp. Nir vi nirmar oss
de reduktionsnivier som krivs for utfasning kommer dock denna
skillnad att forsvinna eftersom reduktionskostnaderna d& omfattar
hela drivmedelsvolymen dven med en reduktionsplikt. En méjlig
mekanism fér att inledningsvis hélla nere prispdslaget pd drivmedel
ir att ha en generds tilldelning av utslippsritter de forsta dren, detta
sker dock till priset av hogre kumulativa utslipp. Aven en fordelning
av en given mingd totala utslippsritter si att en stor andel tilldelas i
bérjan av perioden kan hilla nere priset genom att likviditeten pd
marknaden kan 6ka.

Inom EU ETS har fri tilldelning anvints fér att kompensera
industrier som bedémts vara sirskilt utsatta for internationell kon-
kurrens. Aven om utslippsritterna d4 tilldelas gratis har de ett virde
for foretagen eftersom de kan siljas vidare. Denna alternativkostnad
for utslippsritterna kan forvintas foras vidare pd konsumentpriset
eftersom de innebir en hogre rorlig produktionskostnad, men 1 hur
stor utstrickning detta sker beror pd priskinsligheten hos konsu-
menterna och konkurrensvillkoren pid marknaden. Ur ett teoretiskt

* Nuvarande reduktionspliktsavgift 2021. Méjlighet finns att hoja denna upp till 7 kronor per
kg 1 lagstiftningen.
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perspektiv bor fri tilldelning dirmed inte minska prispdslaget pd
drivmedel men empiriska analyser visar att andelen av kostnaden
som foérts vidare till konsumenter varierar bdde mellan sektorer och
studier.* Analyser av EU ETS har exempelvis visat att den fria
tilldelningen av utslippsritter f6r elproduktionen har lett till hogre
vinster pi konsumenternas bekostnad i form av hégre elpriser”.
Under antagandet att de flesta drivmedelskonsumenter inte kan
képa drivmedel av leverantérer utanfér ett utslippsrittssystem,
kommer gratis tilldelning av utslippsritter till drivmedelsleveran-
torer inte leda till substantiellt ligre prispdslag pd drivmedlen in om
utslippsritterna fullt ut auktioneras eller siljs. En fri tilldelning
baserat pd historiska utslipp (grandfathering) eller ndgon annan
princip som kan gynna vissa drivmedelsleverantérer framfér andra
skulle sannolikt dven kriva statsstodsgodkinnande. Om gratis till-
delning i stillet sker i form av att tilldelning av utslippsritter upp till
en viss referensnivd® (i férhdllande till energimingd eller volym)
kriver systemet inget statsstddsgodkinnande. Diremot kommer
gratis tilldelning sannolikt inte att ge ligre drivmedelspriser heller 1

detta fall.

Diskussioner pigar kring ett system med utsliappsritter
tor transportsektorn pd EU-niva

Utslipp som hirror frin anvindningen av fossila drivmedel kan
inkluderas i ett system med O6verldtbara utslippsritter och diri-
genom begrinsas av ett EU-gemensamt utslippstak pd i huvudsak
tvd olika sitt. Endera kan utslipp frdn anvindning av fossila driv-
medel anslutas till EU:s nuvarande utslippshandelssystem (EU
ETS) eller s kan ett nytt separat utslippshandelssystem inom EU
skapas for de utslipp som i dag ligger inom medlemsstaternas dtag-
anden enligt EU:s ansvarsfordelningsforordning (ESR), 1 den s.k.
ESR-sektorn.

I EU-kommissionens pdgdende analyser av hur EU ETS respek-
tive ESR-férordningen ska skirpas* ingir ovan nimnda varianter.

* Se CE Delft (2016) for en dverblick av estimat {6r olika sektorer och studier.

¥ Se Lofgren et al., (2018) s. 3 for exempel ps sidana studier.

1 likhet med gratistilldelningen av utslippsritter till viss verksamhet 1 EU ETS.

# Inom ramen fér det s.k. ”fit for 55”-paketet som ir en del av EU:s gréna giv, se kapitel 3.
Forslagen ska liggas fram 1 juli 2021.
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Kommissionens ordférande uttalade i april 2021°° att kommissionen
planerar att ligga fram forslag om en utvidgad utslippshandel dir
dven utslipp frin vigtransporter och energianvindning i bostider
och lokaler (byggnader) ingir.

Inledningsvis kan det nya utslippshandelssystemet fér vigtrans-
porter och byggnader komma att utformas som ett angrinsande
system till nuvarande EU ETS men p3 sikt kan de tvd (eventuellt
tre’') systemen komma att sammanlinkas allt mer.”> Kommissionen
ser viktiga fordelar med att inritta ett EU-system f6r utslippshandel
dir dven fossila drivmedel ingdr. Ett sidant system skulle 6ka kost-
nadseffektiviteten och foérenkla administrationen 1 det fortsatta
genomforandet av EU:s gemensamma strategi f6r att nd klimatmalen
1 unionen till 2030 och 2050 och dven ge en sikrare maluppfyllelse
mot de EU-gemensamma mélen jimfért med nuvarande styrning.”

Samtidigt som kommissionen ser flera férdelar med att inritta ett
utslippshandelssystem dir dven vigtransporterna (och arbets-
maskinerna) ingdr konstaterar man ocks3 att ett sidant styrmedel
inte hanterar alla barriirer och marknadsmisslyckanden som uppstar
nir nya ligutslipps- och nollutslippsitgirder ska komma pd plats.
Andra kompletterande styrmedel behdvs for att investeringar i
teknik under utveckling och 1 infrastruktur ska genomféras och for
att exempelvis liginkomsthushill ska kunna ha rdd med de investe-
ringar som kan krivas.

For transportsektorn framhéller kommissionen dirfér det som
sirskilt centralt att koldioxidkraven pd nya fordon skirps 1 ytter-
ligare steg och att de redan satta nivierna 2030 revideras for att
utbudet av fordon med sirskilt 18ga utslipp 1 alla fordonskategorier
ska sikras och for att fordonsflottan pd sikt ska kunna nd nollut-
slippsnivder. Parallellt med ett handelssystem och de skirpta kol-
dioxidkraven behover dven ytterligare mojliggorande styrmedel
utvecklas och skirpas enligt kommissionens analys.™

Enligt kommissionen handlar det om att utveckla tillimpningen
av vigavgifter enligt Eurovinjettdirektivet, investeringar 1 laddinfra-
struktur och tankstillen f6r fornybara drivmedel inklusive vitgas

%0 Euroactiv 30 april 2021. www.euractiv.com/section/energy/news/eu-carbon-market-will-
be-extended-to-buildings-and-transport-von-der-leyen-confirms/.

°! Om tv4 separata utslippstak inrittas for vigtransporter respektive byggnader.

52 Euroactiv 13 maj 2021. www.euractiv.com/section/transport/news/eu-to-launch-adjacent-
carbon-market-for-transport-buildings/.

>3 Se COM(2020) 562 final s. 13—16 och SWD (2020) 176 final av den 17 september 2020.

>* Ibid.
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samt olika dtgirder for att mojliggdra en transportetfektivare mobi-
litetsutveckling. Den sistnimnda inriktningen vidareutvecklades av
kommissionen i strategin fér hillbar och smart mobilitet i EU.”
Kommissionen analyserar dven 1 arbetet med “fit-for 55”-paketet,
vilken en limplig tidpunkt skulle kunna vara for att sitta ett stopp-
datum for introduktion av nya bilar med férbrinningsmotor dven pd
EU-niv4, se kapitel 11.

Kommissionen bedémer att ett inrittande av ett utslippshandels-
system dir dven fossila drivmedel ingdr behéver genomféras genom
en s.k. uppstrémslosning, 1 vilken frimst drivmedelsbolagen (olje-
bolagen) blir ansvariga fér inkép och redovisning av utslippsritter 1
forhallande till de utslipp de orsakat genom férsiljningen av fossila
drivmedel pd EU-marknaden. Kommissionen menar dven att tidi-
gare erfarenheter talar f6r att ett nytt eller utvidgat handelssystem
behover genomforas i steg med en inledande pilotperiod. Tidigare
erfarenheter pekar mot att taket 1 systemet inledningsvis kan komma
att hamna hogt och de inledande priserna dirmed bli l3ga. Kommis-
sionen riknar genomgdende 1 konsekvensanalysen frin héosten
2020 med att medlemsstaterna kommer behilla sina nationella
drivmedels- och brinsleskatter och att det tillkommande utslipps-
rittspriset dirmed kommer leda till hégre priser pd drivmedel och
brinslen {6r uppvirmning.

Inkludering av utslippen fran fossila drivmedel i EU ETS

Ett sitt att placera transportsektorn och 6vrig anvindning av fossila
drivmedel i ett system for 6verldtbara utslippsritter vore att direkt
inkludera dem 1 EU:s befintliga utslippshandelssystem (EU ETS).
Detta system, som infordes 2005, riktar sig i dag frimst mot stora
punktkillor, men dven flygverksamhet inom EU ingér sedan 2012 i
systemet. Sammanlagt ticker EU ETS cirka 40 procent av utslippen
av vixthusgaser 1 EU.

Att ansluta vigtransporter till EU:s handelssystem har disku-
terats tidigare.”” Kommissionen har, i samband med arbetet att fore-
sl& skirpningar av EU:s klimatmal till 2030, analyserat konsekvens-
erna av att ansluta inte bara transportsektorn utan iven utslipp

> COM (2020)789 final av den 9 december 2020.
¢ SWD (2020) 176 final av den 17 september 2020.
%7 Se t.ex. (Energimyndigheten and Naturvirdsverket (2006), Kdgeson m.fl. (2008).
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kopplade till byggnaders energianvindning (redan i dag berors de
byggnader som f6rsérjs av fjirrvirme) till det befintliga systemet.”

En fortsatt analys av en sdan forindring ingdr alltsd 1 kommis-
sionens konsekvensanalys av de lagférslag som nu ska tas fram for
hur EU ska n3 ett skirpt klimatmal 2030.”

En risk med att inkludera transportsektorn direkt 1 EU ETS ir
dock att den ligre priselasticiteten 1 sektorn skulle leda till héga
priser i utslippshandelssystemet, vilket skulle kunna bli problema-
tiskt f6r den konkurrensutsatta industrin. Férutom att detta pi-
verkar l6nsamheten i europeisk industri finns en pdtaglig risk for
koldioxidlickage om industriproduktion flyttar frdn EU till linder
som saknar motsvarande reglering av utslippen.

Kommissionen arbetar dven med att sjéfart inom och mellan EU-
linder ska inkluderas i det nuvarande utslippshandelssystemet samt
att dven flyg inom och mellan EES-linder fortsitter att ingd p& det
sitt som nu ir fallet. For flyget kommer ett forslag till minskad fri
tilldelning tas fram. Bide for flyg och sjéfart utvecklas dven riktade
initiativ fér att understédja en introduktion av férnybara drivmedel
samt eventuella dtgirder pd energiskatteomridet.

Ett separat system for utslippen fran nuvarande ESR-sektorn

Kommissionen analyserar vid sidan av en direkt utvidgning av EU
ETS att dven inkludera ovan nimnda sektorer i en alternativ l6sning
dir den nuvarande ESR-sektorn behills, medlemslindernas respek-
tive dtaganden skirps, samtidigt som ett sirskilt handelssystem, med
ett separat tak, inrittas for fossila brinslen som anvinds i trans-
porter, bostider och lokaler.

Yetterligare ett alternativ kan handla om att det inrittas tvd nya
system, ett for transporter och ett for bostider och lokaler. Detta
eller dessa tvd nya system ir tinkta att bidra till att medlemsstaterna
ndr sina respektive ESR-8taganden. De nya handelssystemen kan
tillsammans komma att bli ungefir lika stora som nuvarande EU
ETS under 2020-talet. Systemen skulle successivt kunna linkas sam-
man alltmer till varandra men kan inledningsvis komma att ha skilda
utslippsrittspriser.

%8 Se COM(2020) 562 final av den 17 september 2020, SWD(2020) 176 final av den
17 september 2020.
> Inception Impact Assessment, Ref. Ares(2020)6081605 29/10/2020.
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Inkludering av fossila brinslen och drivmedel i ett EU-gemensamt
handelssystem Okar kostnadseffektiviteten men sikerstiller inte en
svensk utfasning till 2040

Ett inférande av ett utslippshandelssystem i EU som omfattar
anvindningen av fossila brinslen och drivmedel i ESR-sektorn (vig-
transporter, arbetsmaskiner, bostider och lokaler) och pd olika sitt
linkar till det befintliga utslippshandelssystemet EU ETS skulle
sammantaget kunna bidra till att skirpa EU:s gemensamma klimat-
politik pa ett effektivt sitt. Handelssystemets funktion, i kombina-
tion med styrmedel som styr mot ytterligare teknikutveckling och
adresserar andra marknadsmisslyckanden, innebir att det lingsiktiga
mélet for de sektorer som ingdr som helhet nds kostnadseffektivt.

I minga medlemslinder skulle dven en utvidgning av utslipps-
handelssystemet leda till en hogre direkt prissittning av koldioxid-
utslippen frdn vigtransporter och pd utslippen frin bostider och
lokaler 4n i1 dag.

Medlemslinder som till exempel Sverige, riskerar dock att gi
miste om potentiella skatteintikter frén framtida skatteokningar d&
intikterna frin forsiljning av utslippsritter 1 stillet kan komma att
kanaliseras via EU:s olika stédfonder till andra fattigare medlems-
linder. De nationella intikterna till en nationell skattevixling min-
skar samtidigt 1 Sverige.

Nigra medlemslinder, diribland Sverige, har dven infort specifika
koldioxidskatter medan andra linder har hégre energiskattenivier,
jimfort med EU-genomsnittet, men utan sirskild koldioxiddifferen-
tiering. Energiskatterna bidrar till ett betydande tillskott till med-
lemslindernas finanser och kan dirfér inte enkelt tas bort om s
skulle onskas. Att enbart ligga till ett utslippsrittspris pd dessa
relativt skiftande skattenivier mellan medlemsstaterna kan di for-
stirka de skillnader som redan finns i hur starkt omstillningstrycket
ir i de olika medlemslinderna.®

Linder som 1 likhet med Sverige i sina nationella klimatramverk
siktar mot att fasa ut anvindningen av fossila drivmedel snabbare in
EU i genomsnitt kommer dven behova ta stillning till hur man vill
agera 1 forhdllande till utslippshandelssystemet som helhet, bland
annat for att sikerstilla att de utslippsminskningar som genomfors

Tfr motsvarande resonemang i avsnitt 8.2 av organisationen Agora Energiwende, Oko-
Institut & Agora Energiewende (2020).
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tidigare 1 det egna landet inte enbart resulterar 1 att utslippen 1 stillet
kan 6ka ndgon annanstans, utan att bidra till att utveckla férut-
sittningarna fér omstillningen 1 hela systemet. Lingsiktiga strate-
gier for att undvika s.k. vattensingseffekter kan dirfor behova ut-
vecklas, exempelvis genom annullering av utslippsritter.

Om utslippshandelssystemet inférs inom ramen fér det nuvar-
ande ESR-regelverket s finns det dock redan frin start en mojlighet
till nationell annullering av 6verskott som Sverige skulle kunna vilja
att tillimpa dven i fortsittningen.

Kombinationer av utslippshandel och andra styrmedel
iandra linder

For utformningen av svenska styrmedel {6r att nd en utfasning av
fossila drivmedel till 2040 ir det av intresse att titta nirmare pd hur
ndgra andra linder valt att kombinera system med utslippsritter for
transportsektorn med andra styrmedel som mer direkt reglerar driv-
medlens innehdll. Ett nationellt utslippshandelssystem for trans-
portsektorns utslipp skulle kunna vara ett alternativ dven for Sverige
om ett EU-gemensamt system inte kommer pd plats. Hir ir bdde
Kaliforniens styrmedelsmix och det nyligen inférda systemet
i Tyskland av intresse. Aven Finland har aviserat ett inférande av
motsvarande system med utslippshandel f6r transportsektorns kol-
dioxidutslipp.

Kaliforniens utslippshandelssystem kombineras med ett antal

parallellt verkande styrmedel

En central komponent i1 den kaliforniska klimatstrategin ir ett nist-
intill ekonomiévergripande utslippshandelssystem, dir dven trans-
porterna ingdr (se kapitel 3). Systemet tridde 1 kraft 2012 och om-
fattar utslippskillor som sammantaget stir {6r omkring 80 procent
av Kaliforniens vixthusgasutslipp. Systemet inkluderar bland annat
elproduktion, stérre industriella utslippskillor, och drivmedel som
anvinds f6r transportindamdl inom Kalifornien. Varje utslippsritt
motsvarar ett ton koldioxidekvivalenter och det totala antalet
utslippsritter minskar gradvis dver tid. Utslippsritterna siljs kvar-
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talsvis av den administrerande myndigheten, CARB.®" Priserna
méste hamna inom en férutbestimd priskorridor med bide golv-
och takpris. Prisgolvet ligger pa cirka 18 dollar och taket pd 65 dollar
2021. Priserna i korridoren héjs med 5 procent (realt) per ir. Nuvar-
ande priser (vdren 2021) ligger relativt nira prisgolvet.

Intikterna frén systemet gdr direkt till en fond for utslipps-
minskande projekt (greenhouse gas reduction fund). Minst 35 pro-
cent av intikterna ska investeras i projekt till férdel f6r missgynnade
befolkningsgrupper och samhillen med liginkomsthushill. Han-
delssystemet ir ett element bland flera 1 den kaliforniska strategin
f6r hur utslippen av vixthusgaser ska minska till 2030.

Utvecklingen av antalet utslippsritter dver tid i handelssystemet
beriknas 1 forvig tillsammans med antaganden om vilka effekter
ovriga styrmedelsprogram 1 exempelvis transportsektorn kan kom-
ma att bidra med dver tid.

I transportsektorn ir det frimst regelverk och program for att
successivt sinka koldioxidutslippen frin olika fordonskategorier
och fasa in fordon med nollutslipp (Advanced Clean Cars Program)
som tillsammans med ett reduktionspliktsliknande styrmedel som
stegvis minskar koldioxidintensiteten 1 de drivmedel som anvinds
(Low Carbon Fuel Standard) som sinker utslippen 1 trans-
portsektorn. Bdda dessa styrmedelsprogram innehéller flexibiliteter
och mojligheter till handel for att de uppsatta reduktions- respektive
kvotnivierna &rligen ska uppnds. Priserna som hittills har uppstdtt 1
handelssystemet har inte paverkat utvecklingen i transportsektorn 1
s& stor omfattning dd marginalpriserna i de parallella programmen ir
betydligt hogre.”

Den frimsta effekten av handelssystemet har varit indirekt via
fonden f6r utjimning av negativa férdelningseffekter och investe-
ringar i klimatitgirder, exempelvis i infrastruktur. Aven LCFS-
systemet bidrar till finansiering av laddinfrastruktur. Handels-
systemet beskrivs som ett “back-up styrmedel” som sikerstiller att
utslippsmalen nds medan 6vriga styrmedel kompletterar, driver in
och sinker kostnaderna f6r de teknikomstillningar som kan krivas.

¢! California Air Resources Board.
2 1 sfgren, Burtraw, Sterner och Zetterberg (2021) diskuterar i en policy brief erfarenheter av
den kaliforniska brinslestandarden.
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Ett nationellt bandelssystem for fossila brinslen
och drivmedel i Tyskland

I Tyskland har ett nationellt utslippshandelssystem som omfattar
utslipp frin transporter och uppvirmning av bostider inférts under
2021. Priset pd utsldppsritterna ir satta pd forhand. Det inledande
dret siljs utslippsritterna till ett fast pris om 25 euro per ton till
brinsle- och drivmedelsdistributdrerna, for att fram till 2025 stegvis
héjas till 55 euro per ton. 2026 planeras att utslippsritterna ska auk-
tioneras med ett minipris om 55 euro och ett maxpris om 65 euro,
for att direfter siljas pd auktion, eventuellt inom en priskorridor
som slds fast 2025.”

Systemet omfattar enbart utslipp frén anvindning av fossila driv-
medel och brinslen. Anvindning av biodrivmedel omfattas ¢j men
regleras sirskilt via den tyska reduktionsplikten, se nedan.

Det nya styrmedlet innebir

(1) att det nu sitts ett direkt pris pd koldioxidutslippen 1 ESR-
sektorn. Tyskland har tidigare inte infért nigon direkt koldioxid-
kompont 1 brinsleskatten pa diesel, bensin och uppvirmningsbrinslen.

(1) att det infors ett successivt sjunkande tak pd de totala utslippen,
genom att antalet utslippsritter som siljs begrinsas r frin 4r.

(ii1) systemet innehdller flexibiliteter som innebir att utslippsut-
rymmet inom systemet kan bli stérre enskilda &r om efterfrigan
overskrider utbudet.

Hur stor total mingd utslippsritter som ska siljas varje kalenderdr
bestims foregdende &r. Miangden beror bland annat pa hur utslippen
utvecklas 1 ¢vriga sektorer som omfattas av Tysklands ESR-dtag-
ande. Om det skulle visa sig svirt att hdlla anvindningen och ut-
slippen fran fossila drivmedel/uppvirmningsbrinslen under den av-
satta utslippsmingden ett enskilt &r kommer utslippsenheter frin
andra EU-linder forvirvas av den tyska regeringen (inom ramen for
den EU-gemensamma ESR-lagstiftningen®), eller andra flexibili-
teter tillimpas (iven det enligt ESR-lagstiftningen) s3 att ytterligare

® Clean energy wire, Germanys carbon pricing system for transport and buildings, 18 december
2020. www.cleanenergywire.org/factsheets/germanys-planned-carbon-pricing-system-
transport-and-buildings.
¢ Europaparlamentets och ridets férordning 2018/842/EU av den 30 maj 2018 om medlems-
staternas bindande &rliga minskningar av vixthusgasutslipp under perioden 2021-2030 som
bidrar till klimatitgirder for att fullgéra dtaganden enligt Parisavtalet (ansvarsférdelnings-
férordningen, ESR).
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utslippsritter kan siljas till brinsle- och drivmedelsdistributérerna
pa den tyska marknaden.

Under andra hilften av 2020-talet kan priserna i systemet delvis
komma att bestimmas genom att utslippsritterna auktioneras ut
och ett tak (en kvot) sitts pd de sammanlagda volymerna, samtidigt
som handel kan komma att genomféras dven med andra EU-linder.*

Ambitionen ir att priserna pd sikt ska motsvara de priser som
samtidigt kan komma att gilla 1 det nuvarande utslippshandels-
systemet i EU, EU ETS. Bakom forslaget ligger ocksd tankar om att
styrmedlet skulle kunna tillimpas gemensamt inom EU eller 1 ett
antal EU-linder tillsammans.

Systemet har bland annat kritiserats for att vara en “fértickt”
koldioxidskatt som det inte ir tillitet att regeringen fattar beslut om
enligt den tyska konstitutionen.

Intikterna frin systemet ska bland annat anvindas fér att sinka
den s.k. fornybartavgiften (EEG) som hushdll och andra mindre
elkonsumenter betalar i1 Tyskland. Intikterna ska dven kunna g3 till
andra kompensationsdtgirder samt finansiera ytterligare klimat-
dtgirder.

Parallellt med det nya handelssystemet infors och forstirks dven
andra styrmedel for att underlitta omstillningen i transportsektorn
och i bostider och lokaler.

Den tyska reduktionsplikten fér drivmedel i transportsektorn
ska bland annat revideras och delvis skirpas till 2030. Mélet ir att
anvindningen av fornybar energi sammanlagt ska uppg3 till 28 pro-
cent av energianvindningen i transportsektorn 2030 och att vixthus-
gasreduktionen ska uppga till 22 procent. Hur resultatet faktiskt blir
ir osikert eftersom systemet liksom REDII-direktivet tilliter an-
vindning av multiplikatorer pd olika sitt. En dversiktlig analys pekar
mot att styrmedlet, som dven omfattar anvindning av férnybar el,
kan motas genom en 6kad elektrifiering av transportsektorn plus en
viss mindre 6kning av anvindningen av biodrivmedel med 13g mark-
paverkan (avancerade biodrivmedel) samtidigt som anvindningen av
andra biodrivmedel begrinsas med tak.

 Clean energy wire 18 december 2020. Brennstoffemissionhandelsgesetz-BEHG och den
beskrivning som gérs av lagen i www.cleanenergywire.org/factsheets/germanys-planned-
carbon-pricing-system-transport-and-buildings.
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Aven Finland utreder ett utslippshandelssystem for transportsektorn

Under 2021° har Finland satt som mal att minska utslippen med
50 procent 1 transportsektorn till 2030. En utredning pigir som
bland annat ska utreda och férbereda hur ett system f6r éverldtbara
utslippsritter skulle kunna inféras f6r landets transportsektor (om
inte motsvarande styrmedel inférs pd EU-nivd). I uppgiften ingdr
dven att foresld kompensationsitgirder for hushillen. Uppdraget
omfattar dven att analysera om landets reduktionsplikt skulle kunna
skirpas (for biodrivmedel och elektrobrinslen) samt hur dtgirder
for en transporteffektivare samhillsutveckling skulle kunna bidra till
maluppfyllelse.

Hur skulle ett nationellt svenskt system med
overlitbara utslippsritter kunna se ut?

Sverige skulle pd motsvarande sitt som 1 Tyskland kunna skapa ett
eget system for 6verldtbara utslippsritter f6r endera enbart driv-
medelsférsiljningen eller inkludera dven andra delar av ESR-sektorn.
Sveriges system skulle dven kunna sammanlinkas med andra EU-
linders system for stérre gemensam effektivitet.

En sidan styrmedelsférindring skulle kunna vara vird att
unders6ka nirmare dven for Sverige, sirskilt om de fortsatta for-
handlingarna i EU inte resulterar i nigon EU-gemensam utslipps-
handel. Systemet skulle kunna utformas i foérhillande till det svenska
netto-nollmélet 2045 och en utfasning av fossila drivmedel till 2040.

I ett nationellt system skulle medlemslindernas administrativa
kostnader 6ka samtidigt som de sjilva skulle dga ridighet 6ver vik-
tiga faktorer som:

o vilka utslipp som ska ing3,
o ivilken takt utslippen ska minska (nir systemet ska nd noll)

e hur systemet ska samspela med andra kompletterande styrmedel,
framfor allt reduktionsplikten,

¢ Nordenbladet (2021), https://nordenbladet.com/articles/94300-working-group-to-assess-
the-implementation-of-emissions-trading-scheme-in-national-road-transport.
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o vilken flexibilitet som ska tillitas, exempelvis genom att en viss
mingd utslippsminskningar frin andra medlemslinder skulle
kunna tilldtas i systemet

o hur intikterna frn f6rsiljningen av utslippsritter ska hanteras

e samt eventuella golv- och takpriser.

Ett nationellt system for Sverige skulle exempelvis kunna sitta taket
till noll 2040 nir utfasningen av fossila drivmedel och uppvirm-
ningsbrinslen ska vara helt genomford. Ett sidant system skulle d&
kunna utgéra ett kraftfullt styrmedel 1 den nationella klimatstrate-
gin. Att omvandla nuvarande reduktionsplikt till ett styrmedel som
direkt reglerar mingden utslipp frin drivmedelsférsiljningen kan
ocksd vara en mojlighet att komma till ritta med en del av de
svagheter som finns med nuvarande reduktionsplikt.

Det handlar framfor allt om de stora skillnaderna i reduktionsnivd
mellan bensin och diesel som foreslds fram till 2030. Det faktum att
betydligt hégre krav stills pd utslippsreduktion frin diesel in bensin
kommer att leda till att dieselpriset de nirmaste &ren dkar betydligt
mer in bensinpriset.”” Detta dr olyckligt av flera skil, bland annat fér
att det stimulerar val av bensinbilar framfér dieselbilar nir det ir just
bensin som ir svirast att ersitta med en férnybar motsvarighet.

Det som hittills hindrat en gemensam reduktionspliktsniva for
bensin och diesel dr farhdgor om att bristande konkurrens och mark-
nadsmakt hos drivmedelsleverantérer kan férsvira den handel med
reduktioner som en gemensam plikt skulle kriva. Redan 1 dag finns
mojlighet till handel med utslippsreduktioner inom reduktions-
plikten. Under 2019 omsattes ungefir 400 000 ton koldioxidekviva-
lenter, vilket skulle motsvarat 1,2 miljarder kronor om aktérerna
i stillet betalat reduktionspliktsavgift. Regeringen har foreslagit att
mojligheten till handel med utslippsminskningar ska utdkas pé flera
sitt (se kapitel 8), vilket kan komma att leda till att omsittningen av
utslippsreduktioner okar ytterligare.

Om en gemensam reduktionsnivd inte bedéms vara mojlig av
ovan nimnda skil skulle en omvandling till utslippshandel kunna
losa problemet. Till skillnad fr8n en reduktionsplikt som kriver
handel mellan drivmedelsdistributérer kan handeln 1 ett utslipps-

¢ Berdkningar gors 1 konsekvensanalysen baserat pd bland annat propositionen med férslag
om férindrad reduktionsplikt. Prop. 2020/21:180.
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handelssystem ske 1 ett férsta led mellan staten och de enskilda driv-
medelsdistributérerna.

Omvandling av reduktionsplikten till utslippshandel skulle dir-
med kunna bidra till en mer kostnadseffektiv utfasning av fossila
drivmedel genom gemensam reduktionsnivd dven om Sverige infor
ett eget system for drivmedelsforsiljningen utan koppling till andra
linder eller sektorer. Den stdrsta skillnaden mellan utslippshandel
for drivmedelsférsiljningen och en reduktionsplikt ir att reduk-
tionsplikten inte sitter ndgon begrinsning fér de totala utslippen av
vixthusgaser frdn drivmedelsforsiljningen utan enbart reglerar
utslippen per energienhet. Beroende pd om kravet pd inlimning av
utslippsritter baseras pa enbart fossila utslipp eller livscykelutslipp
sitts tak endera f6r forsiljningen av fossila drivmedel 1 Sverige eller
for total drivmedelsanvindning (under forutsittning att f6rnybara
drivmedel alltid ir férknippade med vissa livscykelutslipp).

Ett handelssystem ir genom sin flexibilitet inte pd samma sitt
som en reduktionsplikt kopplat till de EU-rittsliga regleringarna om
brinslespecifikationer och férnybara drivmedel. Alternativet be-
déms dirfor littare rymmas inom dessa EU-rittsliga ramar (se vid-
are avsnitt 7.5).

7.5 Fri handel, fri rérlighet och skydd for
investeringar — vissa rattsliga aspekter vid
en nationell utfasning av fossila drivmedel

7.5.1  Fri handel och fri rérlighet — fragor att ha i atanke

EU-ritten och den internationella handelsritten virnar fri handel
och fri rorlighet f6r varor mellan linder. Enskilda linder ir som
huvudregel forhindrade att inféra nationella importrestriktioner
eller pd annat sitt ensidigt nationellt hindra eller férsvira handel
mellan linder.*®

Den tydligaste formen av en sidan restriktion ir forstds ett regel-
ritt forbud mot en viss handelsvara. Som redovisats har utredningen
inte nirmare dvervigt ett nationellt férbud mot fossila drivmedel,
eftersom utredningen bedémer att utvecklingen mot en utfasning

% En mer utférlig beskrivning av relevant WTO-ritt och EU-ritt finns i kapitel 15, som
behandlar férutsittningarna f6r ett nationellt f{6rbud mot nya bensin- och dieseldrivna bilar.
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kan understddjas och sikerstillas pa ett bittre sitt med alternativa
styrmedel.

Aven nationella tgirder som i praktiken innebir ett hinder eller
forsvirande for den nationella handeln eller den fria rorligheten kan
dock bedémas strida mot de internationella regelverken. Aven de
alternativa styrmedel som utredningen resonerar kring ovan, sdsom
en full reduktionsplikt eller en reduktionsplikt som évergdr 1 ett
nationellt handelssystem, bor sdledes undersékas ur ett EU-rittsligt
och WTO-rittsligt perspektiv. Avslutningsvis berdrs dven frigan
om investeringsskydd kort.

Det ska redan hir poingteras att frdgorna avser forhillanden
nirmare tjugo ar i framét i tiden, vilket naturligen gor analysen van-
sklig att gora. Den politiska, tekniska och ekonomiska utvecklingen
kommer sannolikt medfora sdvil nya regler som nya tolkningar av
befintliga regler. Analysen syftar dirmed frimst till att beskriva det
nuvarande rittsliget samt uppmirksamma frdgorna och uppmana till
att ha dem i 8tanke vid framtida kontrollstationer.

7.5.2 EU-rattsliga aspekter
Sammanfattning

De EU-rittsliga regleringarna virnar en fungerande inre marknad
med enhetliga brinslespecifikationer och fri rorlighet for fordon.
Samtidigt dr utfasningen av fossila drivmedel en del av EU:s
l&ngsiktiga strategi och en férutsittning for att Sverige och EU ska
uppnd klimatmalen enligt Parisavtalet. Frigan ir alltsd inte om en
utfasning méste ske utan ndr. Trots detta ir det inte givet att EU-
ritten ir "forberedd” for en utfasning eller att den enligt nuvarande
utformning skulle medge en nationell utfasning fére EU.

En avgérande friga ir hur brinslekvalitetsdirektivet ska tolkas
och om det under ndgra férutsittningar kan medge en full nationell
utfasning av ett brinsle som uppfyller specifikationerna enligt
direktivet. Forutsatt att sd kan ske, innebir reglerna 1 férdraget om
EU:s funktionssitt (EUF-férdraget) en yttersta ram som bl.a. inne-
bir att den nationella regleringen méste vara proportionerlig. Av
betydelse f6r bedémningen blir troligen bl.a. vilka brinslealternativ
som finns pd marknaden (och hur de forhdller sig till gillande
brinslespecifikationer), hur tillgingligheten till drivmedel ser ut i
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forhillande till efterfrigan och hur utfasningen paverkar fordonen
pa den europeiska marknaden. Att fossila drivmedel som handels-
vara fasas ut tidigare i ett land kan mojligen i sig accepteras. En
tidigare utfasning fir diremot inte riskera att utestinga bilar som ir
registrerade 1 andra EU-linder. Det senare féljer dven av de euro-
peiska typgodkinnandereglerna. Med hinsyn till elektrifieringen i
nybilsférsiljningen blir frigan troligen frimst aktuell f6r den, vid
utfasningstillfillet, befintliga flottan. Sannolikt blir en avgérande
faktor huruvida biobensin kommer att kunna utvecklas pé ett sddant
sitt (sett till mingd, kostnad och kemisk sammansittning), att den
kommer att kunna fungera som alternativ.

Brinslekvalitetsdirektivets ramar

Den huvudsakliga EU-regleringen nir det giller drivmedel ir
brinslekvalitetsdirektivet.”” Direktivet anger vissa specifikationer
f6r bensin- och dieselbrinsle, vilket bl.a. innebir vissa begrinsningar
for hur mycket etanol och biodiesel i form av fettsyrametylestrar
(FAME) som fir blandas in i dessa drivmedel.” Fér vitebehandlade
oljor och fetter (HVO) och biobensin finns inget reglerat tak. Det
firdiga drivmedlet mdste dock uppfylla drivmedelsstandarden, vilket
innebir ett indirekt tak som beror pd de kemiska egenskaperna i det
fossila drivmedlet och i de biodrivmedel som blandas in.” I artikel 5
stadgas fri omsittning for drivmedel, p8 si sitt att “ingen medlems-
stat far forbjuda, begrinsa eller férhindra utslippandet pd markna-
den av brinslen som uppfyller kraven i direktivet”.
Brinslekvalitetsdirektivet innehiller inte ndgra ligsta grinsvirden
for halten av biodrivmedel 1 bensin och dieselbrinslen. En nationell
kvotplikt som inneh&ller krav pd viss andel biodrivmedel har 1 praxis
ansetts kunna begrinsa forsiljningen av brinslen som uppfyller
villkoren i direktivet, och alltsd potentiellt strida mot artikel 5. Med

¢ Europaparlamentets och ridets direktiv 98/70/EG av den 13 oktober 1998 om kvaliteten p
bensin och dieselbrinslen och om indring av ridets direktiv 93/12/EEG (brinslekvalitets-
direktivet).

7% Direktivets har implementerats i genom drivmedelslagen (2011:319). Det ir enligt nuvar-
ande reglering tillitet att blanda in hogst tio volymprocent etanol i bensin och maximalt
sju volymprocent FAME 1 diesel.

7! Standardens densitetskrav innebir svirighet f6r hdgre inblandning sirskilt av HVO.

72 M3l Belgische Petroleum, C 26/11, ECLI:EU:C:2013:44, punkterna 33-36. Milet gillde den
d3 gillande belgiska kvotplikten enligt vilken krav stilldes p4 fyra procent etanol i bensin
respektive FAME i diesel riknat pd hela volymen brinsle forsdle under ett 3r.
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begrinsning har d& forstitts att regleringen kan gora det dyrare och
mer riskfyllt att silja brinslena i frdga. EU-domstolen har samtidigt
tydliggjort att artikel 5 miste lisas tillsammans med férnybart-
direktivet, som ju stiller krav pi viss andel férnybart 1 brinslen.
Domstolen fann i det prévade fallet att en nationell kvotplikt som
syftade till att uppnd kraven i foérnybartdirektivet skulle anses
tilliten, om kvoterna inte 6verskred grinsvirdena i brinslekvalitets-
direktivet och inte stillde krav pd varje liter drivmedel som salu-
fordes, utan enbart pd den totala mingd brinsle som saluférdes
drligen.”

Den svenska reduktionsplikten stiller inte ett direkt krav pa viss
specificerad andel biodrivmedel. Skyldigheten att minska vixthus-
gasutslippen med viss procenthalt genom inblandning av bio-
drivmedel innebir dock indirekt ett sidant krav. Férbudet i artikel 5
och EU-domstolens praxis vicker frigan hur lingt en sidan
reglering kan foras och om en full reduktionsplikt vore méjlig inom
ramen for bestimmelserna. Vid en omvandling till ett handelssystem
skulle regleringen i en mening bli mer flexibel 1 forhdllande till
brinslekvalitetsdirektivet, eftersom utslippsritterna i teorin skulle
kunna anvindas till fossila drivmedel och utslippsminskningen
uppnds genom elektrifiering och minskat trafikarbete. Regleringen
skulle med andra ord inte stilla nigot krav pd iblandning av f6r-
nybara drivmedel. Diremot skulle slutresultatet for de fossila driv-
medlen vara detsamma, pd s34 sitt att bigge regleringarna skulle for-
utsitta en nirmast hundraprocentig utfasning av dessa (och dirmed
en utfasning av brinslen som omfattas av artikel 5).

Formuleringen av férbudet 1 artikel 5 f6r tankarna till liknande
bestimmelser som syftar till att trygga fri rérlighet f6r vissa handels-
varor. Som niraliggande exempel kan nimnas typgodkinnande-
reglerna for bilar, som innebir att bilar som uppfyller de europeiska
specifikationerna inte fir hindras eller forsvdras tilltride till den
europeiska marknaden. En betydande skillnad ir visserligen, som
EU-domstolen ocksd pdpekat, att brinslekvalitetsdirektivet 1 detta
sammanhang mdste lisas tillsammans med férnybartdirektivet. Det
senare innebir inte bara obligatoriska nationella mil fé6r andelar
férnybara drivmedel, utan dven en ritt for medlemslinderna att
besluta om hégre satta andelar. Minimiregleringen innebir alltsd ett
nationellt handlingsutrymme, som tvirtom medger att begrinsa

73 Mal Belgische Petroleum, C 26/11, ECLI:EU:C:2013:44, punkterna 37-47.
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forsiljningen av bensin och diesel (dock med yttersta ramar i EUF-
fordragets artikel 34 och 36, se nedan). Samtidigt tycks EU-dom-
stolen 1 sin praxis ha satt en grins fér utrymmet, genom kraven pd
att brinslekvalitetsdirektivets specifikationer ska uppfyllas och att
den nationella regleringen inte far kravstilla varje liter brinsle.

Hur det nationella utrymmet dirmed ska forstds ir inte alldeles
litt att tolka. En strikt tolkning innebir att brinsledirektivet hindrar
ett forbud eller en full begrinsning av ett brinsle som uppfyller
kraven i direktivet och att direktivet siledes skyddar fossila driv-
medel som handelsvara. Férbudet 1 artikel 5 skulle 1 sddant fall hindra
savil en full reduktionsplikt som en utfasning genom ett handels-
system, eftersom bigge regleringarna i praktiken oméjliggor eller 1
vart fall kraftigt férsvirar annat dn en marginell fortsatt f6rsiljning
av fossila drivmedel. Det spelar med andra ord 1 sddant fall mindre
roll om regleringen kriver 100 procent férnybara brinslen eller for-
utsitter O procent fossila utslipp. Kontentan blir att fossila driv-
medel inte ir mojliga att reglera bort, enligt direktivets nuvarande
utformning.

En mindre strikt tolkning innebir att direktivet skyddar brins-
lens specifikationer och sammansittning, snarare in de fossila driv-
medlen 1 sig. Detta ligger enligt utredningens mening nirmare
direktivets uttalade syfte. Av de skrivna skilen till direktivet framgar
att reglerna féranletts av att olika specifikationer f6r konventionella
och alternativa brinslen skapat handelshinder och att det dirfor setts
nédvindigt med en harmonisering.”* Reglerna efterstrivar med
andra ord harmonisering av brinslesammansittningen och brins-
lenas egenskaper for att forhindra handelsbegrinsningar till f6ljd av
olika standarder. Férbudet mot begrinsningar 1 artikel 5 kan dirfor
tolkas s8, att det endast syftar pd nationella bestimmelser som har
ett direkt samband med brinslespecifikationerna.”” Ett handels-

7+ Skal 1 1 direktivet lyder: ”Skillnader mellan de lagar eller administrativa dtgirder som antas
av medlemsstaterna om specifikationer fér konventionella och alternativa brinslen som
anvinds 1 motorfordon med styrd tindning och i dieselfordon skapar handelshinder inom
gemenskapen och kan dirfor ha en direkt inverkan pi den gemensamma marknadens upp-
rittande och funktion samt p3 den europeiska bilindustrins och oljeindustrins internationella
konkurrenskraft. Enligt bestimmelserna i artikel 3b i férdraget forefaller det dirfér nod-
vindigt med en tillnirmning av lagarna p4 detta omride.”

7> Se forslag till avgdrande av generaladvokaten Kokott i ovannimnda mil Belgische Petroleum,
C 26/11, ECLLI:EU:C:2012:480, punkterna 4145, dir en sidan tolkning gérs. I punkten 42
klargors att artikel 5 inte ska férstds som en grundliggande frihet som féljaktligen utgér
hinder mot varje begrinsning av utslippandet pi marknaden av brinslen som uppfyller
normerna. Slutsatsen ir i punkten 46 istillet att “artikel 5 i brinsledirektivet enbart utgér
hinder mot bestimmelser som har ett direkt samband med drivmedelsspecifikationer.”

276



SOU 2021:48 Styrmedel for att sakerstilla en utfasning av fossila drivmedel

system kan med den flexibilitet som beskrivits knappast anses utgdra
en sddan bestimmelse och skulle med den tolkningen inte falla in
under forbudet 1 artikel 5.

Mojligen kvarstdr en viss problematik i férhdllande till en full
reduktionsplikt, eftersom den som nimnts indirekt stiller krav pd
viss inblandning férnybara drivmedel och dirmed har ett samband
med brinslespecifikationerna. EU-domstolen har indikerat att en
sddan reglering inte fir kravstilla varje liter. Resonemanget skulle
dock, i enlighet med direktivets nyss behandlade syfte, kunna lisas
sd att det inte handlar om att just ”fossila” liter fortsatt méste kunna
siljas, utan om att sikerstilla viss flexibilitet 1 enlighet med de tillitna
spannen 1 direktivets brinslespecifikationer och 1 enlighet med direk-
tivets grundliggande syfte att undvika landsegna specifikationer som
kan hindra handeln.

Den centrala frigan ir med den tolkningen hur en full reduk-
tionsplikt skulle férhilla sig till brinslespecifikationerna och 1 for-
lingningen handeln med brinslen och fordon (diremot inte fossila
drivmedels vara eller icke-vara 1 sig).

Inblandningsnivierna i den beslutade reduktionsplikten till och
med 2030 har beriknats med hinsyn till vad som maximalt ir mojligt
inom gillande brinslespecifikationer. Som regeringen papekat bor
denna hinsyn inte enbart tas till de tekniska mojligheterna, utan dven
praktiska och marknadsmaissiga méjligheter, eftersom det annars
finns risk fér konkurrenssnedvridningar.”

Redan f6r de reduktionsnivier som féresls fram till 2030 ir det
osikert om det ir mojligt att uppfylla reduktionsplikten inom ramen
for dagens brinslespecifikationer for bensin och diesel. Regeringen
anger att det dr rimligt att hoja reduktionsnivierna f6ér bensin till en
nivd som 6verstiger vad brinslekvalitetskraven tilldter. For att det
ska vara mojligt infors ett system med flexibel kvot s3 att reduk-
tionsplikten pd bensin kan uppfyllas genom inblandning av biodriv-
medel i diesel. Aven for diesel finns dock i praktiken en grins for
hur hoég inblandningen kan vara for att hilla sig inom dagens krav 1
specifikationen. Energimyndigheten har bedémt att denna grins
ligger pd 70 volymprocent. Regeringen bedémer att nivdn, med
hinsyn dven till marknadsmissiga forutsittningar, snarare ligger
mellan 40-70 volymprocent. En reduktlonsphkt pd 66 procent pd
diesel kriver med de antaganden som regeringen gjort om genom-

76 Prop. 2020/21:180 5. 14.
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snittliga vixthusgasutslipp en inblandning av 7 volymprocent
FAME och 66 volymprocent HVO. I relation till frigan om hur
reduktionsplikten forhdller sig till brinslekvalitetskraven anger
regeringen att drivmedelsstandarder och brinslekvalitetskrav kan
komma att dndras, vilket kan 6ka mojligheten att blanda in mer bio-
drivmedel. Vidare anges att om héginblandade och rena biodriv-
medel pa sikt inkluderas i reduktionsplikten, kan de ocksd bidra till
att det blir méjligt att uppfylla hoga reduktionsnivier utan att riskera
en konflikt med brinslekvalitetskraven. En sddan mekanism finns
redan i dag di ett drivmedel som uppfyller specifikationen fér ren
HVO men som innehdller minst tvd procent fossila tillsatser om-
fattas av reduktionsplikten. Drivmedelsleverantérer kan dirmed
uppfylla reduktionsplikten genom att silja sddan HVO till fordon
som ir certifierade f6r ren HVO. Genom mekanismen med flexibel
kvot kan dven reduktionsplikten pd bensin uppfyllas pd det sittet.
Enligt regeringen kan fler férnybara eller fossilfria drivmedel, sdsom
elektrobrinslen, 6ver tid ocksd komma in pd marknaden och even-
tuellt forbittra mojligheten att nd hoga inblandningsnivier om de
omfattas av reduktionsplikten.

I dagsliget skulle hgre niver dn de aviserade siledes inte kunna
inféras, utan att detta skulle strida mot brinslekvalitetsdirektivets
krav, om inte drivmedelsleverantdrerna borjar uppfylla reduktions-
plikten genom forsiljning av ren HVO med ndgra procentenheters
inblandning av fossila drivmedel eller om reduktionsplikten dndras
sd att dven hoginblandade och rena biodrivmedel inkluderas. Energi-
myndigheten har dock 1 sitt underlag till regeringen riknat med
hégre nivder frdn 2030 fram till 2045. Anledningen ir bedémningen
att det kommer att finnas biodrivmedel pd marknaden som kan
blandas in i stérre mingd och samtidigt uppfylla drivmedelsspeci-
fikationerna. Myndigheten har ocksd bedémt det som sannolikt att
standarder och specifikationer till dess uppdateras for att tillita
hoégre inblandning 4n i dag.”

Utredningen delar bedémningen att standarder och specifika-
tioner sannolikt kommer att utvecklas fram till 2030 och direfter,
och att de kan foérvintas 1 stérre mén tilldta eller till och med férut-
sitta fornybara alternativ. Detta ligger i linje med EU:s vergripande
strategi mot utfasning av fossila drivmedel och foérnybartdirektivets
utveckling mot allt hogre stillda krav pd andelen férnybara driv-

77 Energimyndigheten (2019b) s. 36.
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medel. Det bér ocksd kunna férutsittas att den tekniska utveck-
lingen nir det giller férnybara drivmedel gir framit, bl.a. med
alternativ som har stérre 6verensstimmelse med den kemiska sam-
mansittningen i fossila drivmedel. De nirmare detaljerna i utveck-
lingen samt hur krav och teknikutveckling tidsmissigt kommer att
samspela, dr dock svdrare att forutse och kommer behover foljas
infér kommande kontrollstationer och vigval.

Primirrittens ramar (artiklarna 34 och 36 EUF-{6rdraget)

Primirritten reglerar omriden som inte har harmoniserats alls eller
fullt ut, dvs. nir ett nationellt handlingsutrymme &terstdr f6r med-
lemsstaterna. Beroende pd tolkning i féregiende avsnitt faller en
nationell reglering for utfasning inom detta omrdde och begrinsas
dd ytterst av reglerna i EUF-férdraget.

Fordraget innehdller 1 artikel 34 ett generellt f6rbud mot kvanti-
tativa importrestriktioner och itgirder av motsvarande slag.”® Till-
limpningsomradet ir brett och férbjuder inte bara direkta import-
hinder, utan bestimmelserna tolkas innefatta alla nationella &tgirder
som direkt eller indirekt, omedelbart eller potentiellt, hindrar eller
forsvirar handeln mellan medlemsstaterna.” En reglering som i
praktiken innebir att fossila drivmedel inte kan siljas eller inte kan
vara |dnsamma att siljas (sisom en full reduktionsplikt eller ett han-
delssystem som utredningen beskrivit ovan), skulle dirmed kunna
tolkas strida mot férbudet.

Frin forbudet finns undantag for nationella dtgirder som sker 1
vissa legitima skyddssyften och férutsatt att dtgirderna bedéms vara
proportionerliga sett till syfte och effekter.*® Syftet att minska kli-
matutslippen ir som utgdngspunkt tungt vigande. De fossila
drivmedlen ir direkt kopplade till utslippen och méste fasas ut om
Sverige och EU ska uppnd klimatma3len enligt Parisavtalet. Frigan ir
alltsd inte om en utfasning miste ske utan nir. Proportionalitets-
bedémningen kan dock se olika ut beroende pé tidpunkten fér den

78 Forbudet beskrivs nirmare i kapitel 15, avsnitt 15.6.6.

7 Mal Dassonville, C 8/74, ECLI:EU:C:1974:82.

80 Undantag medges dels enligt artikel 36 EUF-férdraget bl.a. till ”skydd f6r minniskors, djurs
och vixters liv och hilsa”. Dels har i praxis utvecklats en princip om utrymme fér nationella
itgirder som grundas i “allminna hinsyn”, diribland miljéskydd. Atgirder som syftar till att
minska vixthusgasutslipp har i praxis ansetts kunna falla under bigge undantagsgrunderna.
Undantagsméjligheterna och proportionalitetsbedémningen beskrivs mer ingdende i forhall-
ande till bilar med férbrinningsmotor i kapitel 15, avsnitt 15.6.6.

279



Styrmedel for att sdkerstilla en utfasning av fossila drivmedel SOU 2021:48

nationella utfasningen i férhéllande till EU:s utveckling. Avgorande
blir vilka konsekvenser en sddan tidigare nationell utfasning fir —
sdvil betriffande klimateffekt som fér den inre marknadens
funktion. Nir det giller klimateffekt kan risken for utslippslickage
behéva beaktas, 1 férhillande till den 6vergripande EU-gemensamma
regleringen av utslippen frin transportsektorn och arbetsmaskiner.
I friga om marknadspdverkan ir sdvil drivmedlen som fordonen av
relevans. En utfasning innebir ofrdnkomligen en pédverkan pd
handeln med de drivmedel som fasas ut. Att fossila drivmedel som
handelsvara tvingas bort frin en nationell marknad kan dock méj-
ligen accepteras, givet EU:s uttalade inriktning mot utfasning.* Dir-
emot fir en tidigare utfasning, om den ska anses proportionerlig,
sannolikt inte riskera att utestinga bilar som ir registrerade i andra
EU-linder. Centrala frigor ir dirmed hur tillgingligheten till driv-
medel ser ut i forhillande till efterfrigan och hur utfasningen dirmed
pdverkar fordonen pid den europeiska marknaden. En potentiellt
avgorande faktor r sannolikt huruvida férnybar bensin kommer att
kunna utvecklas pd ett sddant sitt (sett till mingd, kostnad och
kemisk sammansittning), att den kommer att kunna fungera som
alternativ.

Typgodkinnandereglerna

De regler som hittills behandlats har omfattat fordonen och dess fria
rorlighet pd ett indirekt sitt. Fordonen skyddas dirtill pd ett mer
direkt sitt av den europeiska typgodkinnandeférordningen med till-
hérande rittsakter.”” Reglerna innebir att bilar som typgodkints
enligt givna specifikationer inte fir nekas tilltride till den europeiska
marknaden. Nirmare bestimt f&r medlemsstater inte f6rbjuda, be-
grinsa eller hindra att sddana bilar slipps ut pd marknaden, registre-
ras eller tas i bruk. En nationell utfasning av fossila drivmedel far

81 En jimforelse kan kanske géras med utfasningen av kolkraft som pigdr i flera linder och
hur den har betraktats ur EU-rittssynpunkt. I den finska propositionen dir utfasning av
kolkraft 2029 f6reslis, behandlas frigan kortfattat. Det konstateras att utfasningen innebir ett
forbud mot kolet som handelsvara, men att det féranleds av legitima skil och fir anses
proportionerligt enligt artikel 36 EUF-fordraget. Se finska regeringens proposition till riks-
dagen (RP 200/2018 rd) med forslag till lagar om férbjudande av energiutvinning ur kol. EU-
kommissionen har sdvitt kint inte reagerat. En annan sak ir hur drivmedelsbolagen reagerat
(se vidare avsnitt 7.5.4 nedan).

2 Medan de grundliggande reglerna om typgodkinnande finns samlade i en férordning,
framgdr de nirmare kraven i flera olika rittsakter. Reglerna beskrivs nirmare i kapitel 15,
avsnitt 15.6.3.
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dirmed inte innebira att typgodkinda bilar inte kan tanka i landet
och dirmed utestings.

Med tanke pd utvecklingen i nybilsférsiljningen kommer pro-
blemet sannolikt inte att aktualiseras sdvitt giller nya bilar. EU:s
styrning gir mot utfasning av bensin- och dieseldrivna bilar genom
att kraven 1 sdvil férordningen om nya bilars koldioxidutslipp som
typgodkinnandereglerna gradvis skirps. EU-kommissionen har avi-
serat att man avser att bedéma vid vilken tidpunkt férbrinnings-
motorer for bilar inte lingre bor slippas ut pi marknaden.* Med
tanke pd EU:s egna utfasningsmal och nya bilars livslingd bor ett
sddant datum ligga fore utredningens tilltinkta utfasningsir. Utred-
ningen féresldr 2030 eller snart direfter och senast 2035, vilket
beskrivs nirmare 1 kapitel 11.

Reglerna dr diremot relevanta 1 forhillande till den befintliga
flotta som kan férvintas finnas vid tidpunkten for utfasningen. Aven
1 forhéllande till dessa regler blir det avgérande hur tillgingligheten
till drivmedel ser ut i férhillande till efterfrigan. Som redan nimnts
ir en viktig faktor sannolikt huruvida férnybar bensin kommer att
kunna utvecklas pd ett sddant sitt (sett till mingd, kostnad och
kemisk sammansittning), att den kommer att kunna fungera som
alternativ.

7.5.3  WTO-rédttsliga aspekter

Det allminna tull- och handelsavtalet (General Agreement on Tariffs
and Trade, GATT) innehdller generella regler for internationell
handel med varor. T avtalet stadgas bl.a. ett uttryckligt férbud mot
importrestriktioner, vilket innebir att en medlemsstat som huvud-
regel inte fir infora ett importférbud fér en viss vara.¥ GATT inne-
haller dven diskrimineringsférbud, som bl.a. innebir att linder inte
far behandla importerade varor mindre gynnsamt in inhemska varor
av samma slag.*

En reglering som innebir att fossila drivmedel inte far siljas eller
1 praktiken inte kan siljas pd en nationell marknad skulle beroende
pd utformning kunna bedémas strida mot importférbudet och/eller

83 COM (2020) 562 final av den 17 september 2020 s. 21.
8 Artikel XI GATT.
%5 Artikel ITI:4 GATT. En mer utforlig beskrivning av férbuden finns i kapitel 15.
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diskrimineringsférbudet.” Regleringen miste i sidant fall kunna
rittfirdigas enligt undantagsutrymmet 1 artikel XX GATT. Enligt
detta godtas nationella dtgirder som sker i vissa legitima syften, bl.a.
till skydd fér liv och hilsa eller f6r icke férnybara resurser.” De krav
som stills pa sddana dtgirder dr 1 huvudsak att de ir proportionerliga
och inte utgor fortickta handelshinder eller godtycklig eller oritt-
firdig diskriminering.*

Syftet att minska vixthusgasutslippen kan falla under sivil skydd
for liv och hilsa som skydd av icke férnybara resurser. I friga om
proportionalitet kan till stor del hinvisas till de aspekter som lyfts i
avsnittet om artikel 36 EUF-fordraget ovan. De fossila drivmedlen
ir direkt kopplade till utslippen och méste fasas ut om Sverige och
EU ska uppnd klimatmalen enligt Parisavtalet. Frdgan ir alltsd inte
om en utfasning méiste ske utan nir. Klimateffekterna av en nationell
utfasning (fore en global eller regional sidan) och paverkan pd han-
deln av brinslen och fordon skulle sannolikt utvirderas vid prévning
av WTO. Med tanke pd skyddssyftets tyngd och dtgirdens néd-
vindighet kan det nationella utrymmet bedémas vara relativt stort.
S&vil en full reduktionsplikt som ett handelssystem skulle innebira
en relativt flexibel reglering, som behandlar inhemska och utlindska
produkter lika. Det bér dirfor vara relativt liten risk att tgirden
skulle bedémas utgora ett handelshinder eller en diskriminering
1 undantagsbestimmelsens mening.

Om regleringen skulle bedémas p&verka brinslens innehdll och
utformning, kan den aktualisera det avtalet om tekniska handels-
hinder (Agreement on Technical Barriers to Trade, TBT), som
kriver att tekniska specifikationer och standarder vid import inte ska

8 Forbudet mot importrestriktioner vinder sig visserligen primirt mot grinsfrigor snarare in
nationella bestimmelser. Ett faktiskt férbud mot en viss handelsvara kan dock anses utgéra
en importrestriktion (jfr bedémningen betriffande bilar 1 kapitel 15). Betriffande diskri-
minering ir beddmningen av varor av ”samma slag” av avgérande betydelse. Om fossila
drivmedel anses vara varor av samma slag som férnybara, skulle regleringen kunna bedémas
vara diskriminerande i férhéllande till drivmedel frin linder vars drivmedelsproduktion inte i
samma grad stillt om till {8rnybart.

8 Art XX (b) (skydd fér liv och hilsa) respektive (g) (skydd fér icke férnybara resurser).

8 Beskrivningen ir sammanfattande. Fér en mer utférlig beskrivning av undantagsreglerna, se
kapitel 15 avsnitt 15.7.4. Nir det giller dtgirder till skydd fér liv och hilsa krivs att dtgirderna
ir “nédvindiga”. Betriffande dtgirder till skydd fér icke férnybara resurser krivs att &tgir-
derna ir “relaterade” till sidant skydd samt att de “korrelerar med regler f6r inhemsk kon-
sumtion”. Kraven ir siledes ndgot olika formulerade f6r de bigge typerna av dtgirder och
nigot ligre stillda f6r den senare typen. I praktiken kokar dock bedémningen i bigge fallen i
huvudsak ner till skyddets vikt, kopplingen mellan mil och medel samt effekter av dtgirden —
dvs. en bedémning av dtgirdens proportionalitet. Kraven pd ickediskriminering m.m. giller
alla typer av nationella undantagsdtgirder och framgir av preambeln i artikel XX.
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vara diskriminerande eller skapa onddiga handelshinder.” Aven i
forhdllande till detta avtal kretsar bedémningen av en nationell
tgirds tilldtlighet 1 huvudsak kring frigor om legitimt syfte, pro-
portionalitet och god tro. Till stor del kan dirfér hinvisas till vad
som nyss redovisats om GATT. I praxis har ocksd klargjorts att
balansen i princip ir densamma 1 de tv3 avtalen nir det giller avvig-
ningen mellan att undvika onddiga handelshinder & ena sidan och
medlemsstaters ritt att reglera och virna icke-handelsmissiga intres-
sen 4 den andra.”

7.5.4 Investeringsrattsliga aspekter

Utredningen har i det ovanstdende behandlat EU-rittsliga och
WTO-rittsliga ramar, 1 bemirkelsen vilka skyldigheter Sverige som
medlemsland 1 EU och WTO har gentemot andra medlemslinder
och EU-kommissionen. En annan friga ir statens skyldigheter gent-
emot enskilda drivmedelsbolag och investerare, som kan grunda sig
1 handelsrittsliga eller andra regleringar. Det handlar hir inte 1
samma min om potentiella direkta hinder av rittsligt slag, men om
mojliga ekonomiska skyldigheter som kan avskricka eller bromsa
politiska beslut. Det mest aktuella exemplet pd sddan reglering ir
Energistadgeférdraget (Energy Charter Treaty, ECT), dir ett fem-
tiotal linder frdn frimst Europa och Centralasien ir medlemmar.
Fordraget innehéller en investeringsskyddsklausul, som innebir att
energiforetag 1 vissa fall kan kriva stater pd forlorade investeringar
och framtida vinster. Det har férekommit ett relativt stort antal
tvister mellan stater och investerare med férdraget som grund. Inte
minst har stimning och hot om stimning nyligen aktualiserats
gentemot Nederlinderna efter landets beslutade lagstiftning om
nationell utfasning av kolkraft till 2030.”" De nirmare detaljerna
kring tvisterna ir 1 minga fall okinda, di de inte prévas av domstol
utan av internationella tvistenimnder med begrinsad eller ingen
insyn. Det pdgir forhandlingar om revidering av energistadgefor-

% Se artiklarna 2.1 och 2.2. Diskrimineringsregeln giller, liksom tidigare nimns regel i GATT,
varor av “samma slag”.

% Se milet EC-Seal Products(2014), punkterna 5.108-5.130 och 5.310-5.312 samt Marceau, G.
(2016).

'T februari 2021 stimde det tyska energiféretaget RWE Nederlinderna med krav pd
1,4 miljarder euro som kompensation fér kolutfasningen. Aven det finska bolaget Uniper,
som liksom RWE iger kolkraft i Nederlinderna, har hotat med en stimning.
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draget och EU driver att investeringsskyddet ska definieras snivare,
s att stater ska ha ritt att lagstifta for att nd Parisavtalet. Frdn EU:s
sida vill man ocks3 inritta en permanent tvisteldsningsnimnd fér att
mojliggora storre insyn. Aven alternativa itgirder har lyfts fram.”
Oavsett vilken vig som viljs, ir det av stor vikt att internationella
investeringsskydd som detta framgent inte avskricker eller bromsar
politiska beslut om utfasning av fossila drivmedel.

7.6 Utredningens forslag gallande generella
styrmedel fér utfasning

Kapitlet har diskuterat vilka méjligheter som olika generella styr-
medel har f6r att sikerstilla en utfasning av fossila drivmedel till
2040. Samtliga styrmedel som studeras i detta kapitel kan bidra till
en utfasning av fossila drivmedel men paverkan sker pd olika sitt.
Reduktionsplikten ir det styrmedel som ir mest tydligt riktat mot
drivmedlens egenskaper. Genom att 6ka reduktionskraven kommer
andelen fossila drivmedel att minska. Aven om reduktionsplikten
enbart reglerar flytande drivmedel kan den ocksd fungera som en
drivkraft f6r 6kad elektrifiering om de 6kade produktionskostnad-
erna for férnybara eller fossilfria drivmedel jimfért med bensin och
diesel fir genomslag pd drivmedelspriset. Differentierad drivmedels-
beskattning och system med 6verlitbara utslippsritter & sin sida
paverkar valet av energibirare genom att de dnskade alternativen
prissitts ligre dn de fossila. Ett system med 6verldtbara utslipps-
ritter innebir ocksd att ett tak sitts pd de totala utslippen frin
drivmedelsforsiljningen vilket kan sikerstilla en utfasning av fossila
utslipp 1 transportsektorn.

Sverige dr pd ménga sitt beroende av beslut pd EU-niv4 nir det
giller forutsittningarna att infora klimatstyrmedel. Ska drivmedels-
skatter fungera pd ett meningsfullt sitt f6r att styra i riktning mot
en utfasning av fossila drivmedel miste dessa kunna differentieras pd
ett rimligt sitt. I dag dr det mojligt att ha olika skattesatser for
bensin och diesel men det ir inte mojligt, utan sirskilda tillfilliga
undantag, att differentiera mellan till exempel etanol och bensin.
Forindringar av energiskattedirektivet f6r att mojliggéra en driv-

%2 Flera linder har foresprikat att helt limna energistadgefordraget. Det pagdr dven diskus-
sioner om att inte tillimpa fordraget EU-medlemslinder emellan.
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medelsbeskattning som ir differentierad med avseende pd drivmed-
lens fossila innehdll har diskuterats under minga &r utan resultat.
Utredningen bedémer att det inte dr rimligt att bygga en strategi for
utfasning pd att energiskattedirektivet ska férindras i denna riktning
utan att det dr bittre att basera styrmedlen pd den EU-lagstiftning
som vi har 1 dag. Denna bedémning leder till slutsatsen att differen-
tierad beskattning inte ir en limplig vig for att nd en utfasning av
fossila drivmedel. Men drivmedelsskatter ir ind3 inte helt utan
betydelse for utfasningen, eftersom 6kade skatter pa fossila driv-
medel forbittrar konkurrenskraften f6r fordon som anvinder el. Att
forindra energiskattedirektivet s att alternativa drivmedel beskattas
pi samma sitt som sin fossila motsvarighet sett till energiinnehill
istillet f6r volym skulle vara en mindre férindring som skulle
underlitta anvindningen av drivmedel med lig energitithet, 1 syn-
nerhet etanol. En sddan mindre justering som ocks3 ligger 1 linje med
intentionen att beskatta olika drivmedel pd ett likartat sitt kanske
kan vara enklare att f3 till stind.

Ett forbud mot f6rsiljning av fossila drivmedel vid utfasningsiret
2040 kan visserligen sikerstilla en utfasning 2040 men ger svaga
incitament f6r en nedtrappning under de nistan 20 ir som &terstar.
Det ir ocksd svart att binda framtida politiker till ett s& avligset
utfasningsir. Aven om det skulle vara juridiskt mojligt utifrin EU-
lagstiftningen att genomfora ett f6rbud 2040 finns det alltsd andra
problem med ett f6rbud som gor att utredningen inte foreslar ett
sddant.

For en utfasning av fossila drivmedel stdr dirmed valet mellan att
fortsitta med dagens reduktionsplikt eller att 1 stillet direkt reglera
utslippen frdn drivmedelsférsiljningen genom ett system med 6ver-
l8tbara utslippsritter. En fordel med ett utslippshandelssystem
jamfért med reduktionsplikt dr att utslippshandel ger ytterligare
flexibilitet kring hur utslippsminskningarna kan &stadkommas.
Genom utslippshandel behover inte utslippsreduktionen ske gen-
om inblandning av férnybara drivmedel. Aven om drivmedelsleve-
rantdrerna inte har direkt rddighet 6ver fordonsval eller firdmedels-
val s kommer de genom att féra vidare kostnaden fér utslipps-
ritterna pd drivmedelspriset att ge incitament dven for dessa typer av
dtgirder. Med en hog grad av elektrifiering och energieffektivisering
ir det med ett system med utslippsritter mojligt att nd lika hog
utslippsreduktion som med en reduktionsplikt men genom ligre

285



Styrmedel for att sdkerstilla en utfasning av fossila drivmedel SOU 2021:48

volym flytande drivmedel. Det skulle ocksd vara mgjligt att koppla
samman ett system med utslippsritter f6r drivmedelsforsiljningen
med mojligheten till negativa utslippsritter genom exempelvis bio-
CCS for att dirigenom kunna utnyttja den hoga betalningsférmégan
for utslippsminskningar i transportsektorn till att {8 iging utveck-
lingen av bio-CCS, ndgot som i s3 fall behéver utredas vidare.

Vilka effekter en inkludering av transportsektorn i ett utslipps-
handelssystem 1 EU, inom ESR eller 1 EU ETS skulle {3 beror p4 hur
regelverket utvecklas de nirmaste dren. Nirmast till hands forefaller
ett inrittande av ett system for en separat utslippshandel inom ESR
ligga. En sddan utslippsrittshandel skulle successivt kunna linkas 1
allt hégre grad till EU ETS men inledningsvis std for sig sjilv och
bidra till medlemsstaternas maluppfyllelse inom ESR-sektorn. Hur
den hir typen av styrmedel kan komma att utvecklas ir heller inte en
frdga som Sverige ensamt kan besluta om. De utslippsrittspriser
som ett sddant system skulle kunna resultera 1 kommer inte heller
inledningsvis att bidra i s8 stor omfattning till den pdgiende omstill-
ningen frdn fossila drivmedel 1 Sverige.

Nedan diskuteras de tv4 alternativen reduktionsplikt och system
med utslippsritter och utredningen ger ett férslag pd hur man redan
nu bor agera for att ha ett styrmedel pd plats 1 god tid for att siker-
stilla en utfasning av fossila drivmedel till 2040.

7.6.1  Reduktionsplikten &dr en bra utgangspunkt
for styrmedelsutformningen fér utfasning

Det finns ett stort virde 1 [dngsiktighet i styrningen mot fossilfrihet.
Reduktionsplikten har funnits i snart 3 3r (vdren 2021) och det finns
ett forslag pd hur den ska utvecklas fram till 2030. Det forslag som
tagits fram innehdller flera férindringar som okar flexibiliteten dir
mojligheten att handla med reduktioner mellan bensin- och diesel-
kvoterna tillhér de viktigare.

Utredningen anser att reduktionsplikten under de nirmaste dren
kommer att vara ett viktigt styrmedel for att minska anvindningen
av fossila drivmedel, bdde genom att den minskar andelen fossila
drivmedel i drivmedelsmixen, kan bidra till teknikutveckling pd
omridet genom att utgdra en initialmarknad och genom att ett hogre
drivmedelspris ger incitament till dtgirder sdsom elektrifiering och
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energieffektivisering som minskar anvindningen av flytande driv-
medel totalt sett.

Utredningen menar dock att utvecklingen behover f6ljas noga s
att de drivmedel som introduceras under reduktionsplikten i férsta
hand ir sddana som kan betraktas som l8ngsiktigt hillbara med l3ga
livscykelutslipp och lig paverkan p& markanvindningen (s.k. avan-
cerade biodrivmedel och olika typer av elektrobrinslen). Sirskilda
kvoter for fornybara drivmedel producerade med teknik som i dag
inte dr prismissigt konkurrenskraftig dr ett alternativ som analyseras
av Energimyndigheten 1 deras regeringsuppdrag kring stod for vissa
biodrivmedelsanliggningar for att skapa en initialmarknad.” Upp-
draget ska redovisas 1 oktober 2021 och blir ett viktigt underlag for
vidare utredning kring ett eventuellt inférande av en sirskild kvot
for vissa avancerade biodrivmedel eller elektrobrinslen i reduktions-
plikten. Produktionskostnaderna f6r sddana drivmedel kommer 1 ett
forsta skede att vara hogre dn for dvriga férnybara drivmedel vilket
gor att en given reduktionsnivd kan bli dyrare att uppfylla nir
sirskilda krav stills pd delar av drivmedelsanvindningen. Detsamma
giller om man i stillet viljer att sitta tak {6r anvindningen av driv-
medel frin vissa rivaror. Ett sitt att hantera de prisékningar som
detta kan ge pd drivmedelspriserna ir att justera ner reduktions-
pliktsnivierna, dock till priset av f6rsimrad maluppfyllelse gillande
utslippen pd kort sikt. Ur ett mer lingsiktigt perspektiv kan det vara
att féredra att styrmedlen ger incitament till teknikutveckling som
pa sikt kan ge ligre kostnader 4ven om detta innebir att andelen for-
nybara drivmedel pd kort sikt blir ndgot ligre 1 den svenska driv-
medelsforsiljningen.

Utredningen bedémer att gemensamma reduktionsnivier for
bensin och diesel liksom en inkludering av rena och héginblandade
flytande biodrivmedel i reduktionsplikten skulle 6ka kostnadseffek-
tiviteten 1 styrningen genom att géra den mer likvirdig. Den nuvar-
ande ligre ambitionen f6r bensin innebir att prisékningen till foljd
av reduktionsplikten blir visentligt storre for diesel dn for bensin
under de nirmaste dren. Med en ambition att stimulera alternativ till
bensin ir detta kontraproduktivt.

En inkludering av héginblandade flytande biodrivmedel ger skl
for att se 6ver de planerade reduktionsnivierna. Dagens beskattning
baserad p& volym snarare dn energiinneh8ll missgynnar etanol och

%312020/2759, se kapitel 8.
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Sverige bor dirfor dven fortsittningsvis verka for att energiskatte-
direktivet dndras si att drivmedel kan beskattas baserat pd energi-
innehdll. Ett alternativ om revideringen av energiskattedirektivet
drar ut pd tiden kan vara att s6ka tidsbegrinsat statsstodsgodkin-
nande foér en nedsittning av beskattningen av etanol motiverat uti-
frén dess ligre energiinnehdll for att dstadkomma en likformig be-
skattning.

Utredningen anser att en omvandling av reduktionsplikten till ett
system med utslippshandel kan goéra det enklare att inkludera bdde
l8g- och hoginblandade drivmedel samt bide bensin och diesel med
samma ambitionsnivd gillande utslippsreduktion. Detta d& utslipps-
handel gor att handeln med utslippsreduktioner/utslippsritter kan
ske mellan staten och drivmedelsdistributérerna i stillet fér enbart
mellan drivmedelsdistributérer. De problem med bristande likvi-
ditet och ojimlika relationer mellan aktdrerna som varit ett argu-
ment bdde for att limna héginblandade biodrivmedel utanfor reduk-
tionsplikten och f6r separata bensin- och dieselkvoter blir d4 mindre
giltiga. Att omvandla reduktionsplikten till ett utslippshandels-
system kan dirmed vara ett sitt att komma runt de problem som
finns med en gemensam reduktionsnivd {6r all drivmedelférsiljning
inom reduktionsplikten.

Utredningen foresldr dirfor att en omvandling av reduktions-
plikten till utslippshandel bor 6vervigas om det av konkurrensskil
upplevs svért att infora en gemensam reduktionsplikt fér bensin,
diesel och héginblandade biodrivmedel. Vid en sidan férindring ir
det mojligt att berikna antalet utslippsritter i systemet vid startdret
baserat pd den reduktionsplikt och den volym drivmedel som sildes
3ret innan for att fi en kontinuerlig 6vergdng mellan de tv syste-
men. En sidan omvandling kan innebira att utslippshandeln om-
fattar samma aktorer, dvs. drivmedelsleverantorerna 1 Sverige, som
dagens reduktionsplikt.

Om det bedéms mojligt att inféra gemensamma reduktionskrav
och inkludera héginblandade flytande biodrivmedel i reduktions-
plikten bor detta goras snarast. Aven i detta fall kan det dock finnas
skil att pd lite lingre sikt endera l3ta reduktionsplikten 6vergd i ett
system med 6verldtbara utslippsritter eller kombinera nigon form
av reduktionsplikt med ett utslippstak. Nedan diskuteras vilka fri-
gor som ir relevanta att nirmare analysera i en kommande utredning
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om en eventuell 6vergdng till ett utslippshandelssystem for forsil)-
ningen av drivmedel 1 Sverige.

7.6.2  Overvag en omvandling av reduktionsplikten
till ett utslappshandelssystem pa sikt

Utredningens uppdrag ir att analysera hur Sverige kan nd en full-
stindig utfasning av fossila drivmedel. Reduktionsplikten har fun-
gerat relativt vil for att fasa in en vixande andel férnybara drivmedel
men de reduktionsnivier som foreslds fram till 2030 ir satta utifrin
att man vill n 2030-mélet om 70 procents minskning av utslippen
av koldioxid frin inrikes transporter jimfért med 2010 och inte en
fullstindig utfasning. I berikningen av 2030-madlet riknas dessutom
enbart utslipp av fossil koldioxid vilket ger den paradoxala konsek-
vensen att anvindning av biodrivmedel med hog utslippsreduktion
(dvs. ldga LCA-utslipp) gor det svirare att nd mélet for en given
reduktionspliktsniva. For att berikna hur stor reduktionsplikt som
krivs for att nd 2030-mélet behover dirfor antaganden goras bade
om vilka biodrivmedel som kommer att anvindas och den totala
drivmedelsvolymen.

Det ir troligt att de prognoser som gjorts bide gillande totala
volymer bensin och diesel och vilken genomsnittlig utslippsreduk-
tion som de férnybara drivmedlen kommer att ha, kommer revideras
vid de kontrollstationer som genomférs lings vigen till 2030. Gér
elektrifieringen snabbare in vad som nu férvintas behévs en mindre
ambitids reduktionsplikt till 2030 och pd samma sitt krivs hogre
reduktionsplikt 2030 in vad som nu féreslagits om drivmedels-
volymerna blir hégre dn vad som nu férvintas.

Som tidigare beskrivits finns osikerheter kring tillgdngen p8 for-
nybara drivmedel som helt kan ersitta fossil bensin och diesel inom
dagens brinslespecifikationer. Problemen ir stérst nir det giller
bensin vilket dr en f6érklaring till den visentligt ligre ambitionen fér
bensin in diesel i forslaget till reduktionsplikt fram till 2030. Det ir
1 dag osidkert om det kommer att finnas férnybar bensin som kan
anvindas helt utan att kombineras med fossila komponenter nir
utfasningsiret 2040 nirmar sig. Nir vi vil stdr vid utfasningsiret
behover 1 princip all drivmedelsanvindning vara férnybar dven om
det enligt utredningens beddmning kommer behéva finnas kvar en
viss mojlighet att dppna for en fortsatt mycket begrinsad anvind-
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ning. Det ir férmodligen s& att den anvindning av flytande driv-
medel som kvarstdr lingst ocksd ir den anvindning dir det dr svirast
att ersitta fossila drivmedel med férnybara flytande eller gasformiga
drivmedel av drop-in typ. Det kan komma att handla om veteran-
fordon och ildre bensindrivna arbetsmaskiner som finns kvar ldngt
efter utfasningsdret och som har svirt att anvinda brinslespecifika-
tioner med ens lga andelar férnybara drivmedel. Hur stor denna
troligen hogst begrinsade volym ir uttryckt som reduktionsandel i
ett reduktionspliktssystem ir svart att berikna. En 6verging frin
reduktionsplikt till ett system med utslippsritter kan forenkla en
liten andel fossila drivmedel fér den hir typen av nischer. Om
utslippsritter kan sparas 6ver tiden (s& kallad banking) kan det
ocksd mojliggdra en begrinsad anvindning av fossila drivmedel dven
efter att inga nya utslippsritter ges ut.

Utredningen bedémer det osannolikt att det kommer att finnas
styrmedel pd plats som till fullo tar hinsyn till indirekta utslipp frin
tillverkningen av biodrivmedel, i alla fall 1 de fall d8 rdvaran kommer
frin linder utanfér EU, under 8tminstone de nirmaste iren. Inte
heller indirekta markanvindningseffekter kommer sannolikt att
hanteras pd ett tillfredstillande sitt. Utredningen bedomer dirfor att
dven ett system med utslippsritter f6r drivmedelsférsiljning tro-
ligen behdver ta hinsyn till biodrivmedels livscykelutslipp och
indirekta markanvindningseffekter. Detta kan géras genom att dven
anvindning av férnybara drivmedel kriver inlimnande av utslipps-
ritter, om in 1 mindre omfattning dn fér fossila drivmedel for en
given volym drivmedel. Ett system med utslippsritter for driv-
medelsforsiljningen baserade pa livscykelutslipp kan dirmed inte gd
ner till noll vid utfasningsiret 2040. I stillet bér man nir man ver-
gdr frin reduktionsplikt till ett system med krav pd utslippsritter
gora en berikning vad en utfasning av fossila drivmedel kan innebira
1 friga om antalet utslippsritter vid utfasningséret.

For att dven fortsatt stimulera teknikutveckling f6r produktions-
tekniker som ir i ett tidigt utvecklingsskede dir kostnadssinkningar
forvintas pd sikt ir det mojligt att kombinera ett system med
utslippsritter med en mindre kvot for utpekade foérnybara driv-
medel. Det kan till exempel handla om sirskilda kvoter for elektro-
brinslen eller andra produktionstekniker som mojliggér att man kan
nyttja sirskilt dnskvirda rdvaror.
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Ett system med utslippsritter bedéms ockss, jimfort med 6vriga
alternativ, littast kunna rymmas inom gillande EU-rittsliga ramar.
Detta sirskilt med tanke pd den beskrivna flexibiliteten 1 systemet,
vilken innebir att regleringen inte stiller nigra specifika krav pd
andel fornybara drivmedel eller direkt pdverkan gillande brinsle-
specifikationer. Se vidare i avsnitt 7.5.

Ett system med utslippsritter for drivmedelsforsiljningen ir ett
styrmedel som skulle kunna sikerstilla en utfasning av fossila
drivmedel genom att det sitter ett tak for utslippen. Ju nirmare vi
kommer utfasningsiret desto mindre blir ocksd skillnaden i pris-
pdverkan pd drivmedelspriset mellan en reduktionsplikt och ett
system med utslippshandel. Fordelarna med utslippshandel okar
alltsd over tiden genom att betydelsen av ett utslippstak blir vikti-
gare nirmare utfasningsdret samtidigt som dess nackdel 1 form av
hégre prispdverkan pa drivmedelspriset minskar.

For att kunna overgd till ett utslippshandelssystem behéver
ytterligare analyser genomforas som inte rymts inom denna utred-
ning. Tabellen nedan listar ndgra centrala utformningsfrdgor som
behover analyseras djupare infér en eventuell omvandling av reduk-
tionsplikten till utslippshandel.

Tabell 7.3 Utformningsfragor att analysera for ett system med overlatbara
utslappsratter

Utformningsfragor Alternativ att analysera

Aktorer Enbart drivmedelsleverantdrer
Inklusive leverantorer av biogas/naturgas (utanfor EU
ETS)

Inklusive leverantdrer av el till transportsektorn (vid
gratis tilldelning)

Fordelning av utslappsratter Auktionering av hela utrymmet
Viss gratis tilldelning for utslapp upp till referensniva
(g/kWh) och dérutéver auktionering

Grund for krav pd inlamning av  Fossilt kolinnehall

utslappsratter LCA-utslapp fran fossila och fornybara drivmedel
Tidsperioder fér tilldelning Rrlig auktionering/tilldelning
Ménadsvis/kvartalsvis auktionering/tilldelning
Koldioxidskattens roll Borttagen koldioxidskatt
Skattevaxling koldioxidskatt mot energiskatt
Utslappstak 2040 Om LCA-utslapp — vilket tak innebar utfasning
Om fossila utslapp — vilket tak innebér (i princip)
utfasning
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Utformningsfragor Alternativ att analysera

Utslappsbanan Fordelning av utsldppsutrymme med stor andel tidigt
Linjar nedtrappning till 2040

Intdkternas anvandning Riktade stod for omstalining, t ex for laddinfrastruktur

Ingen 6ronmarkning

Sankt beskattning av drivmedel

Stod for att mildra fordelningseffekter (inkopsstod till
begagnade elbilar etc.)

Prisreglering Takpris

Golvpris

Ingen priskorridor/reglering av utslappsrattspris
Lankning till andra utslapps- Ingen lankning
regleringar Lankning 6vriga ESR-sektorn i Sverige

Lankning ESR-sektorsutslapp i andra EU-I4dnder
Lankning EU ETS

Styrmedelskombinationer Kombination med viss reduktionsplikt/kvotplikt
Sénkt beskattning av drivmedel
Flexibiliteter Madjlighet att spara utslappsutrymme over aren

7.6.3  Forbered for ett EU-gemensamt utslappshandelssystem
men ha beredskap for ett nationellt system

Det ir 1 nuliget oklart huruvida det kommer inrittas ett utslipps-
handelssystem inom EU som inkluderar vigtransporters och arbets-
maskiner utslipp. Om ett sddant system inférs kommer det sanno-
likt att kombineras med andra styrmedel som p8 olika sitt bidrar till
att mojliggéra utfasningen av fossila drivmedel.” En sddan styr-
nings- och styrmedelskombination ir i linje med vad kommissionen
forordar.

** Det handlar frimst om EU:s koldioxidkrav pa litta och tunga fordon. Av sirskild vike ir
dven de incitament som ges till att laddinfrastruktur och tankstillen f6r andra férnybara driv-
medel inklusive vitgas byggs ut pd ett tillrickligt snabbt, flexibelt och samtidigt 4nda-
mélsenligt sitt. Till viktiga kompletterande styrmedel hér ocksd sddana som méjliggér en
Sverforing till mer energieffektiva transportslag och pd andra sitt ger incitament till en trans-
porteffektiv utveckling samt styrmedel som internaliserar transporternas &vriga externa
effekter. Styrmedel inom forskning, utveckling, demonstration och marknadsintroduktion
som bidrar till fortsatt teknikutveckling kan ocks3 vara motiverade tillsammans med utslipps-
handeln. Denna slutsats giller generellt for alla sektorer. Sirskilda férnybarhetsmail och kvoter
for férnybara drivmedel inom ramen fér ett skirpt férnybarhetsdirektiv (REDII) skulle exem-
pelvis kunna bidra till teknisk utveckling och en férsta marknadsintroduktion. Aven andra
mer direkta stddinsatser kan ocks3 krivas, t.ex. till de férsta anliggningarna for s.k. avancerade
biodrivmedel, vitgas eller elektrobrinslen.
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Sverige kan vid en sidan utveckling bland annat behova se éver
reduktionsplikten, s8 att styrmedlet dven bidrar till teknikutveckling
och inte till att konventionella biodrivmedel med begrinsad rivaru-
bas enbart anvinds i hogre omfattning i Sverige, pd bekostnad av
motsvarande anvindning i andra linder.

Givet att utvidgningen av ett utslippshandelssystem inom EU
genomfors 1 ett effektivt och genomférbart samspel med andra
styrmedel skulle den kunna bidra till att hoja kostnadseffektiviteten
och sikra verkningsfullheten i hela omstillningen ned till netto-
nollutslipp 1 bdde EU och Sverige. Reformen skulle d& dven kunna ge
bidrag till den svenska utfasningen av fossila drivmedel, trots att denna
enligt utredningens uppdrag och det svenska klimatramverket behé-
ver vara genomférd nigra r tidigare dn utfasningen pd EU-niv4.

Linder som 1 likhet med Sverige vill fasa ut anvindningen av
fossila drivmedel snabbare in EU i genomsnitt kommer dock 1 53 fall
behova ta stillning till hur man vill agera 1 forhillande ull ett EU-
gemensamt utslippshandelssystem, bland annat for att sikerstilla att
de utslippsminskningar som genomfors tidigare 1 det egna landet
inte enbart resulterar 1 att utslippen 6kar nigon annanstans, utan att
de bidrar till att utveckla férutsittningarna for omstillningen 1 hela
systemet. Lingsiktiga strategier for att undvika s.k. vattensings-
effekter” kan dven behéva utvecklas, exempelvis genom annullering
av utslippsritter. Om systemet infors inom ramen foér det nuvarande
ESR-regelverket finns redan metoder for annullering.

Om ett EU-gemensamt handelssystem inte inférs kan man dven
tinka sig att koppla ett svenskt system f6r handel med utslippsritter
for drivmedelsforsiljningen till andra motsvarande system i enskilda
EU-linder. Tyskland ir pd vig att infora ett sidant system fér an-
vindningen av fossil energi i ESR-sektorn, och tanken ir att det
skulle kunna utvidgas till fler linder efter hand och eventuellt dven
genomforas som ett eget handelssystem pd EU-niva. Det kan vara
intressant att studera férutsittningarna for att dven Sverige skulle
ansluta till ett sddant system pd sikt som ett medel for att uppnd en
utfasning av fossila drivmedel och 6vrig anvindning av fossil energi
utanfér EU ETS. Hir behéver utvecklingen av andra linders styr-
medelsutformning foljas noga. Bland annat Tyskland och Kalifor-

9% . . . L ol ..

Liknelsen med en vattensing illustrerar hur en minskning p4 ett hill, nir vattensingen
trycks ihop, leder till en expansion ndgon annanstans eftersom den sammanlagda volymen
vatten dr konstant.
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nien har flera intressanta styrmedelslésningar pd plats som det kan
finnas anledning for Sverige att studera nirmare.

7.6.4  Planerad utveckling via kontrollstationer

Utredningens uppdrag ror vigen fram till en utfasning av fossila
drivmedel som ligger ungefir 20 &r fram i tiden. Under dessa 20 4r
kommer stora férindringar att ske bide nir det giller teknikutveck-
ling och EU-lagstiftning som har betydelse for svensk styrmedels-
utformning. Ett sitt att hantera denna forinderliga omvirld ir att
lings vigen mot 2040 via kontrollstationer justera de styrmedel som
foreslagits. Reduktionsplikten har redan i dag kontrollstationer vart
tredje dr och utredningen foresldr att dessa kontrollstationer nyttjas
dven for frigor kring utvecklingen mot ett utslippshandelssystem. I
tabellen nedan listas ett frslag pd nir olika frigor behover utredas
och nir beslut behover fattas f6r att kunna nd en utfasning av fossila
drivmedel till 2040. Kursiverade férslag ror styrmedelstorindringar
som inte direkt berér frigan om utfasning.

Tabell 7.4  Tidplan - vidare analys for att na utfasning

ir Fragor att analysera och besluta i kontrollstationer

2022 Analys av hur bensin, diesel och héginblandade biodrivmedel kan ges samma
styrning mot utfasning, endera genom gemensamma reduktionsnivaer inom
reduktionsplikten eller genom omvandling till utslappshandel.

Analys géllande inkludering av sjéfartsbrénslen for sjéfart som ej omfattas av
EU ETS i reduktionsplikt/utsldppshandel.

1 Analys géllande inkludering av fossila drivmedel som anvands i
bantrafik i reduktionsplikt/utslappshandel.
2 Eventuell justering av reduktionsnivaer samt skattesatser
2025 3 Analys av mdjligheten att koppla ett nationellt system for handel

med utslappsratter for drivmedelsférsédljning i Sverige till andra
EU-landers nationella system eller ett ETS-system inom EU.
Analysen behdver tidigareldggas om forslag till ETS-system laggs
fram av EU-kommissionen.

4 Eventuell justering av reduktionsnivaer/utslappsrétter samt
skattesatser
5 Analys kring behovet av végskatt for latta fordon
2028 6 Beslut gallande ev bana for utslappsratter fram till 2040
7 Eventuell justering av skattesatser
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Styrmedel for langsiktigt hallbara
fornybara drivmedel

Utredningens forslag och bedémningar:

EU

e Sverige bor driva pd for att kraven p& anvindning av férnybar

Sverige

¢ De nationella styrmedlen bér mer konsekvent dn i dag inriktas

energi 1 transportsektorn enligt férnybartdirektivet (REDII-
direktivet) skirps vid ¢versynen 2021. Kravskirpningen bor
gilla andelen avancerade biodrivmedel och elektrobrinslen,
dvs. férnybara och fossilfria drivmedel med sirskilt 13ga livs-
cykelutslipp och 1ag paverkan p& markanvindning.

Sverige bor dven aktivt bidra till att EU-initiativen "FuelEU-
Maritime” och "RefuelEUaviation” far tillricklig omfattning
och kan bidra till att nya fullskaliga produktionsanliggningar
for langsiktigt hillbara férnybara drivmedel kan komma pi
plats.

mot att stddja utveckling av avancerade biodrivmedel och
elektrobrinslen fram till kommersiell marknadsintroduktion.
Utredningen forordar att det inrittas en sirskild kvot f6r den
hir typen av drivmedel i reduktionsplikten. En sddan férind-
ring studeras nirmare inom ramen for Energimyndighetens
pigiende regeringsuppdrag. Aven andra alternativ kan vara
aktuella, exempelvis tak {6r viss biordvara.
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Rena och héginblandade flytande biodrivmedel bedéms be-
héva féras in under reduktionsplikten, se dven kapitel 7. For-
slaget giller HVO, FAME och etanol dvs. drivmedel som dven
anvinds som inblandningskomponenter i bensin och diesel.

For en mer likformig behandling av bio- och elektrobrinslen
behéver beskattningen ske pd energibas och inte pa volymbas.
Forindringen pdverkar frimst etanol.

I kommande kontrollstationer f6r reduktionsplikten bor styr-
medlet ses dver utifrdn ovan redovisade utvecklingsbehov och
principer tillsammans med de férslag till férindringar som
liggs fram 1 kapitel 7.

Révarubasen f6r framstillning av avancerade biodrivmedel och
elektrobrinslen behover breddas till lignin/cellulosa (frin
skogs- och jordbruksrester och energigrédor) och el/biogen
koldioxid/gron vitgas for att den hir typen av drivmedel ska
kunna bidra till en langsiktigt hdllbar utfasning av fossila driv-
medel.

Det saknas fullskalig produktion av lingsiktigt hillbar {6rny-
bar bensin som helt kan ersitta fossil bensin i dag. Motsvar-
ande l3ngsiktigt hillbara produktion férekommer i viss om-
fattning for diesel, flygbrinsle och marina brinslen.

Lingsiktigt hillbara férnybara drivmedel behéver frimst ut-
vecklas for anvindning inom sjofart, flyg och f6r de arbets-
maskiner och vigfordon som fortsatt antas anvinda férbrin-
ningsmotor nir de fossila drivmedlen fasas ut.

De langsiktigt hillbara férnybara drivmedlen behéver frimst
vara av s.k. drop-in typ f6r att kunna anvindas 1 befintliga for-
don. Fordon, arbetsmaskiner och fartyg med forbrinnings-
motorer sirskilt utvecklade f6r drift med langsiktigt hillbara
férnybara drivmedel, exempelvis biogas, kan ocksd bidra till
omstillningen.
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Skilen f6r utredningens f6rslag och bedomningar

Overgripande utgingspunkter for utredningens forslag
och bedémningar

Produktionsteknik behéver utvecklas och nya fullskaliga anligg-
ningar komma p3 plats bdde i Sverige och i andra linder for fram-
stillning av avancerade biodrivmedel och elektrobrinslen, dvs. driv-
medel med sirskilt [3ga livscykelutslipp och liten pdverkan pd
markanvindningen. Drivmedlen behover frimst utvecklas fér an-
vindning inom sjofart, flyg och fér de arbetsmaskiner och vigfordon
som fortsatt anvinder férbrinningsmotor nir de fossila drivmedlen
fasas ut, se dven kapitel 2 och 6. Utvecklingen behover ske parallellt
med en snabbt vixande elektrifiering av transporter och arbets-
maskiner och tgirder f6r en 6kad transporteffektivitet.

Révarubasen for framstillning av den hir typen av drivmedel
behéver breddas till lignin/cellulosa (frén skogs- och jordbruks-
rester och energigrédor) och el/biogen koldioxid/grén vitgas for att
de ska kunna bidra till en utfasning av fossila drivmedel i ett EU och
en virld som stiller om pd ett 1dngsiktigt héllbart sitt, se dven kapi-
tel 2. Fullskalig produktion finns i viss omfattning 1 dag for flyg-
brinsle och for att ersitta fossil diesel. Utveckling av produktion av
marina brinslen pdgir ocksd. Teknik for att ersitta fossil bensin
finns i princip ockss, men tillimpas inte i full skala. Aven nuvarande
tillverkning av biodiesel och flygbrinsle (frimst HVO och bio-jet)
behdver utvecklas s8 att resursbasen kan breddas pd ett l8ngsiktigt
hallbart sitt.

Investeringar kommer behéva goras i nya produktionsanligg-
ningar b&de i Sverige och globalt. Utvecklings- och uppskalningsin-
satser behover sittas igdng relativt snabbt for att sidana anliggningar
ska kunna vara kommersiellt tillgingliga under 2030-talet.

Omridet priglas samtidigt av den osikerhet (investeringsrisk)
som uppstdr nir insatserna inom andra teknikomriden, framfér allt
elektrifiering, betonas och utvecklas allt starkare bdde pd EU-nivd
och 1 Sverige. Produktionstekniker som har en inbyggd produkt-
flexibilitet kan d& vara fordelaktigare d& de enklare kan stillas om
ifall marknadsférutsittningarna indras. Det ir viktigt att det offent-
liga bidrar till att férutsittningar skapas for att dven langsiktigt
hillbara gasformiga och flytande férnybara drivmedel ska kunna
vixa fram vid sidan av utvecklingen mot en snabb elektrifiering.
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Sverige har relativt andra linder storre rivarupotentialer 1 form av
skogsrester, energigrodor, biogena koldioxidutslipp frin kraft-
virmeverk och massa-pappersindustri samt fossilfri el som skulle
kunna anvindas for att producera de efterfrigade drivmedlen. Men
motsvarande produktion behéver ocksd komma pd plats i andra
linder, 1 EU och globalt.

Sverige bor driva pa for ett skirpt fornybartdirektiv inom EU

De nuvarande kvotnivderna i férnybartdirektivet dr alltfor 13gt satta
for att driva pd utvecklingen av bl.a. avancerade biodrivmedel, synte-
tiska brinslen (elektrobrinslen) och vitgas. De riktade EU-initia-
tiven RefuelEUAviation och FuelEUMaritime ir ocksd viktiga fér
att 6ka efterfrdgan och framstillningen av lingsiktigt héllbara f6rny-
bara och fossilfria drivmedel som kan anvindas i férbrinnings-
motorer.

Det ir viktigt att Sverige dr med och driver pd dessa initiativ s3 att
de blir ullrickligt omfattande for att nya fullskaliga drivmedels-
anliggningar ska komma pd plats och teknikutvecklingen ta fart. Om
Sverige i stillet frimst skulle vilja att verka for att livsmedels- och
foderbaserade biordvaror behandlas pd ett mindre restriktivt sitt
riskerar EU:s nuvarande inriktning mot att ge incitament till teknik-
utveckling av l8ngsiktigt hillbara teknikalternativ i stillet att ur-
vattnas.

Reduktionsplikten bor bidra till att nya fullskaliga anliggningar for
produktion av lingsiktigt hillbar formybar bensin och diesel samt flyg
— och sjéfartsbrinslen kommer pd plats samtidigt som en dkad andel
fornybar energi frimjas

Reduktionsplikten och de nyligen inférda offentliga stoden till pro-
duktionsanliggningar genom Industriklivet och de statliga grona
kreditgarantierna skulle tillsammans kunna utgéra en verkningsfull
styrning for att bidra till investeringar i ny teknik som tidigare inte
producerats i full skala. Vid sidan av ldngsiktigt héllbara, avancerade
biodrivmedel kan ny produktion ocksé p4 sikt komma att resultera i
fornybara (och fossilfria) drivmedel som produceras med el som
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energikilla, s.k. elektrobrinslen. Aven kombinationer mellan bior-
vara och el skulle kunna vara tinkbara.

En nackdel med reduktionspliktssystemets nuvarande utform-
ning ir dock att det 1 forsta hand styr mot 6kad l3ginblandning i
diesel och att systemet bedéms behéva styra in relativt stora volymer
biodrivmedel f6r mluppfyllelse 2030 till s& 18ga kostnader som moj-
ligt, vilket ir till férdel f6r redan etablerad produktionsteknik med
ligre investeringskostnader.

Isin nuvarande utformning kan reduktionsplikten i princip
komma att nds genom att anvindningen av ”littbearbetade” oljor
och fetter i form av avfall och restprodukter fran t. ex. animaliska
fetter och anvind matolja. Vid sidan av sidana rdvaror kan iven livs-
medelsbaserade biordvaror, exempelvis rapsolja, 6ka 1 omfattning.

Om utvecklingen skulle ta denna vig minskar reduktionspliktens
mojliga roll som en initialmarknad f6r ny langsiktigt hdllbar produk-
tionsteknik under utveckling.

En sirskild kvot for avancerade biodrivmedel och elektrobrinslen
eller tak som begrinsar anvindningen av vissa biordvaror behover
inforas

Utredningen férordar att en sirskild kvot for avancerade biodriv-
medel och elektrobrinslen infors for att férbittra styrningen mot
ytterligare utveckling av produktionstekniker fér produktion av
avancerade biodrivmedel och elektrobrinslen fram till fullskalig pro-
duktion f6r kommersiell marknadsintroduktion.

Ett alternativt forslag till en sirskild kvot skulle kunna vara att
tak infors for anvindningen av rdvaror som hirrér frin djurfetter
och anvinda matoljor f6r framstillning av biodrivmedel (rivaror
som fértecknas i bilaga 9 (B) till férnybartdirektivet) eller ett tak for
anvindningen av livsmedels- och foderbaserad biordvara.

Sirskilda kvoter for férnybara drivmedel producerade med teknik
som 1 dag inte dr prismissigt konkurrenskraftiga ir ett av de styr-
medelsalternativ som analyseras av Energimyndigheten i myndig-
hetens pigdende regeringsuppdrag i mnet.'

Energimyndighetens redovisning kan bli ett viktigt underlag
kring frigan om ett eventuellt inférande av en sirskild kvot f6r vissa

' 12020/2759.
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avancerade biodrivmedel och elektrobrinslen i reduktionsplikten.
Produktionskostnaderna f6r sddana drivmedel kommer dock i ett
forsta skede vara hogre dn for dvriga fornybara drivmedel vilket gor
att en given reduktionsnivd kan bli dyrare att uppfylla nir sirskilda
krav stills p& delar av drivmedelsanvindningen. Detsamma giller om
man i stillet viljer att sitta tak for anvindningen av drivmedel frin
vissa rdvaror, se ovan. Ett sitt att hantera de prisékningar som detta
kan ge pd drivmedelspriserna ir att justera ner reduktionspliktsniva-
erna, dock till priset av forsimrad méluppfyllelse gillande utslippen
pd kort sikt. Ur ett mer l3ngsiktigt perspektiv kan det dock vara att
foredra att styrmedlen ger incitament till teknikutveckling som pd
sikt kan ge ligre kostnader dven om detta innebir att andelen f6rny-
bara drivmedel pd kort sikt blir ndgot ligre i den svenska drivmedels-
forsiljningen.

Sverige kan samtidigt inte ensamt utgora den initialmarknad som
behovs for att ny fullskalig teknik f6r produktion av avancerade bio-
och elektrobrinslen ska komma p8 plats. Den skirpta politik inom
EU som utredningen férordar ir dirfér yteerst central.

Héginblandade flytande biodrivmedel fors in under reduktionsplikten

Enligt utredningens bedémning behéver ordningen med tidsbegrin-
sade skattenedsittningar f6r s.k. rena och héginblandade biodriv-
medel férindras inom en snar framtid. Det kan inte bedémas som
troligt att ytterligare statsstddsundantag frdn EU pd sikt kommer
ges till de biodrivmedelsalternativ vars beslut nu begrinsats till ett
ir. Dessa drivmedel ir alla av karaktiren att de dven kan anvindas
som inblandningskomponenter 1 bensin eller diesel. Utredningen
finner dessutom att det finns flera argument som talar f6r en sidan
utveckling dven om det ocksd gdr att se flera nackdelar, se kapitel 7.
Bedémningen giller inte biogas (och bio-propan) som omfattas av
ett tiodrigt undantag for energi-och koldioxidskatten.

Om ovanstiende forindring genomférs kommer dven biord-
varorna till de hginblandade biodrivmedlen att omfattas av krav pd
vixthusgasreduktion och eventuella kvoter eller tak for vilka biord-
varor som anvinds. En sddan utveckling ger stérre incitament till
teknikutveckling 4n nuvarande ordning samtidigt som férindringen
ocks?d kan sinka kostnaderna f6r miluppfyllelse 2030 och pa lingre
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sikt. Fér en mer likformig behandling av bio- och elektrobrinslen
behéver dven beskattningen ske pd energibas och inte p& volymbas.
Férindringen pdverkar frimst etanol. En sddan omliggning skulle
underlittas av ett reviderat energiskattedirektiv som baseras pd
brinslenas energiinnehall 1 stillet for att utgd frin volym.

Kommande kontrollstationer viktiga for att reduktionsplikten ska fd
en mer langsiktig teknikdrivande inriktning

Vid kommande kontrollstationer fér reduktionsplikten behover
styrmedlets mer ldngsiktiga utformning och teknikdrivande inrikt-
ning analyseras och férslag tas fram. Energimyndighetens sirskilda
uppdrag frin regeringen som nimns ovan ir ocksd av central bety-
delse i sammanhanget.

Den &rliga uppféljningen av omridet behover dven dterkom-
mande analysera hur Sveriges biodrivmedelsanvindning ir pa vig att
utvecklas, mot en fortsatt hég anvindning av importerade livs-
medels- och foderbaserade biordvaror eller mot att ge incitament till
investeringar 1 ny mer lingsiktigt hillbar bio- och elektrobrinslepro-
duktion?

I kapitel 7 ligger utredningen ytterligare forslag pd hur reduk-
tionsplikten behover forindras pd kortare sikt, dven dessa forslag
behéver behandlas 1 kommande kontrollstationer.

De lingsiktigt hallbara fornybara drivmedlen behéver frimst vara av
s.k. drop-in typ

Eftersom utredningen gér bedémningen att en utfasning nationellt
av fossila drivmedel senast 2040 kan komma att genomféras nigra ar
innan EU som helhet nir motsvarande utfasning behover den
genomforas pd ett sitt som bevarar den fria rérligheten mellan med-
lemslinderna, se kapitel 7. For att det ska vara mojligt behover de
fornybara drivmedel som ska anvindas 1 befintliga férbrinnings-
motorer frimst vara sidana som i framtiden kommer vara godkinda
att anvinda som s.k. drop-in drivmedel, bdde i bensin- och diesel-
motorer.

Utredningen gor dirutdver beddmningen att bdde litta och tunga
vigfordon sirskilt utvecklade f6r drift med biodrivmedel, dvs. for-
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don som ir sirskilt utvecklade f6r anvindning av exempelvis biogas
eller etanol dven de kan komma att bidra till utfasningen av fossila
drivmedel, om 4n i mindre omfattning. Aven i arbetsmaskiner inom
jordbrukssektorn skulle den hir typen av teknikalternativ kunna
vara aktuella, se kapitel 13, vid sidan av anvindning av drop-in driv-
medel. Flytande biogas finns ocks3 med bland de alternativ som kan
vara aktuella f6r en 6kad anvindning av férnybara brinslen inom
sjofartssektorn, se kapitel 14.

Utredningen foresldr att forutsittningarna for att fortsitta ge
incitament till introduktion av biodrivmedelsdrivna tunga fordon
bér utredas sirskilt, se kapitel 12. Utredningen féresldr ocksd att
klimatpremien {6r arbetsmaskiner bor ges en viss 6kad flexibilitet sd
att klimatpremien dven 1 viss omfattning kan ges till biodrivmedels-
drivna arbetsmaskiner inom framfér allt jord- och skogsbruk, dvs.
isektorer dir forutsittningarna for elektrifiering bedéms vara
samre.

I avsnitt 8.7 utvecklas skilen till utredningens férslag och be-
démningar ytterligare.

8.1 Inledning

I utredningens uppdrag ingdr bland annat att:

e analysera bur anvindningen av fossila drivmedel kan fasas ut pd ett
systematiskt och sambillsekonomiskt effektivt sdtt,

o foresld ett drtal f6r nir fossila drivmedel ska vara utfasade 1
Sverige och vilka dtgirder som kan vidtas i ett lingsiktigt perspek-
tiv for att detta ska kunna genomforas pd ett sd kostnadseffektivt
sitt som mojligt och

o analysera i vilken utstrickning tillgingen till alternativ till fossila
drivmedel kan bli ett hinder.

Detta kapitel har ett sirskilt fokus pd den férsta och den tredje upp-
giften ovan.

Utredningen konstaterar i genomgéngen 1 kapitel 6 att vid sidan
av en infasning av olika typer av eldrivna fordon och maskiner och
dtgirder som minskar trafikefterfrigan har dven en fortsatt intro-
duktion av langsiktigt héllbara gasformiga och flytande férnybara
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och fossilfria drivmedel, inklusive biodrivmedel, centrala roller att
spela for en utfasning av fossila drivmedel.

Detta kapitel har fokus p4 hur tillgdngen till férnybara och fossil-
fria alternativ f6r anvindning 1 férbrinningsmotorer ska kunna
utvecklas 1 EU och i Sverige f6r att inte en brist pd alternativ ska bli
ett hinder f6r utfasning. Kapitlet ir frimst riktat mot lingsiktigt
hillbara biodrivmedel, (s.k. avancerade biodrivmedel enligt termino-
login 1 EU:s férnybartdirektiv) eftersom en ¢kad inhemsk produk-
tion och anvindning av sddana biodrivmedel varit och ir en svensk
huvudinriktning pd omridet, men kapitlet berér dven férutsitt-
ningarna for syntetiska drivmedel som vitgas och elektrobrinslen
for vilka relativt stora utvecklingsinsatser nu genomférs inom EU
(inklusive Sverige) och i andra delar av virlden.

Kapitlet inleds med en bakgrund om hur anvindningen av bio-
drivmedel ser ut i dag och hur anvindningen av férnybara drivmedel
1 forbrinningsmotorer bedéms behdva utvecklas 1 scenarier som
innebir att fossila drivmedel fasas ut i Sverige och 1 EU, avsnitt 8.4.

Direfter redovisas 1 avsnitt 8.5 ndgra analyser av hur stora poten-
tialerna f6r framstillning av den hir typen av drivmedel kan vara i
Sverige och vad som kan krivas for att dessa ska realiseras. En
sirskild utblick gérs mot hur forutsittningarna bedéms se ut for att
framstilla férnybar bensin.

Kapitlet innehiller dven 1 avsnitt 8.6 en genomging av hur den
svenska strategin f6r utveckling av anvindningen av biodrivmedel
och andra férnybara drivmedel ser ut 1 dag, tillsammans med en kort
beskrivning av motsvarande strategi pd EU-niva.

Den samlade genomgingen utgér en grund for utredningens for-
slag och bedémningar om hur styrmedlen behover utvecklas pd
omrddet, vilka redovisas 1 avsnitt 8.7. Kapitlet avslutas med en be-
skrivning av ndgra av de mest centrala rittsakterna 1 EU pd omridet.
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8.2 Hur biodrivmedel anvands i Sverige och EU i dag

8.2.1 Hog anvandning och import av biodrivmedel
i Sverige i utgangslaget

Ar 2019 anvindes sammanlagt drygt 20 TWh biodrivmedel i trans-
porter och arbetsmaskiner i Sverige, varav omkring 75 procent
anvindes 1 transportsektorn. Anvindningen 6versteg dirmed med
bred marginal den obligatoriska andel foérnybar energi som varje
medlemsland férutsitts uppnd i transportsektorn 2020 enligt be-
stimmelserna i EU:s fornybartdirektiv (2009/28/EC)%. Aven an-
vindning av fornybar el fir riknas med enligt férnybartdirektivet
vilket, vid sidan av anvindningen av biodrivmedel, hojer Sveriges
genomsnitt ytterligare 1 forhillande till den bindande nivdn. Anvind-
ningen ir ocksd hogre dn de nivier som Sverige minst behover klara
till 2030 enligt det omarbetade férnybartdirektivet (2018/2001/EC).
Direktivet beskrivs nirmare 1 avsnitt 8.9.1.

Som framgdr av figur 8.1 ligger Sveriges anvindning av férnybar
energi (biodrivmedel plus el) betydligt hogre in motsvarande an-
vindning i 6vriga EU. Aven Finland har en hog andel férnybar
energi. Det dr framfor allt anvindningen av biodrivmedel som fér-
klarar skillnaden f6r Sveriges och Finlands del. Norges hoga anviind-
ning av foérnybar energi forklaras i stillet frimst av den héga andelen
elbilar 1 bilparken samtidigt som landets elproduktion i1 det nirmaste
ir helt fornybar.

2 Europaparlamentets och rddets direktiv 2009/28/EG av den 23 april 2009 om frimjande av
anvindningen av energi frin férnybara energikillor. Férnybartdirektivet har nyligen omfér-
handlats och det omarbetade direktivet (direktiv (EU) 2018/2001) anger nya mél fér 2030.
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Figur 8.1 Andel fornybar energi i transportsektorn
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Révaran tll de biodrivmedel som anvindes 1 Sverige 2019 impor-
terades till drygt 90 procent och nigot mer in 50 procent kom frin
grodor som klassas som livsmedel- eller fodergrédor, inklusive bi-
produkter frin palmoljetillverkning (PFAD?).*’ Se figur 8.2 och 8.3
nedan. Ovanfér staplarna i figur 8.3 anges hur stor andel av respek-
tive biorivara som importerades for respektive biodrivmedel.

> PFAD=Palm Fatty Acid Distillate.

¢ Energimyndigheten (2019¢).

® Under 2019 dndrades klassningen av PFAD till att inte lingre riknas som en restprodukt,
vilket ledde till att anvindningen sjénk under dret.
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Figur 8.2 Anvandningen av drivmedel 2019 i Sverige
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Figur 8.3 Férdelning av ravara for svensk biodrivmedelanviandning 2019
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Biordvaran karaktiriserades dven av att den var rik pd stirkelse-, fett-
eller socker och att den 1 mycket liten utstrickning utgjordes av
cellulosa- och ligninrik biomassa frin skogsprodukter eller energi-
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grodor. Cellulosa och ligninrik biomassa frdn energigrodor och
rester frdn skog- och jordbruk klassificeras enligt EU-lagstiftningen
som ravaror for s.k. avancerade biodrivmedel.

Bland rivarorna riknas dven vissa utvalda avfallssubstrat som
bland annat anvinds f6r rétning av biogas. Rvarorna fértecknas i en
sirskild bilaga (bilaga IX del A) i det reviderade férnybartdirektivet,
se avsnitt 8.9.1.

De inhemska rivarorna fér biodrivmedelframstillning kommer
fr&n spannmal {6r produktion av etanol (knappt 1,5 TWh), frén tall-
olja som ir en av de komponenter som anvinds fér framstillning av
HVO® (cirka 0,65 TWh) samt frin olika avfallssubstrat (hushill,
livsmedel, VA och gddsel) som rotas till biogas (knappt 1,5 TWh).

Etanolen som producerades i Sverige 2019 gick huvudsakligen pa
export medan den etanol som anvindes importerades frén en rad
olika linder. I figur 8.3 ovan redovisas endast den etanol som anvin-
des 1 Sverige. Hur balansen mellan import och export av etanol till
Sverige faller ut varierar ar frén r beroende pd marknadsutveckling
och styrmedelsutformning i olika linder. Den etanol som exporteras
frén Sverige har relativt god vixthusgasprestanda och kan dirfér
siljas till ett hogre pris i Tyskland.

Avfallssubstrat f6r tillverkning av HVO importeras medan in-
hemska delvis liknande substrat anvinds for rotning till biogas. Vid
sidan av avfall, ssom anvind matolja, anvindes ocksd PFAD for
framstillning av HVO {6r den svenska marknaden under 2019.

Oljevixterna som anvindes f6r framstillning av FAME importe-
rades till stérsta delen 2019 medan de oljevixter, frimst raps, som
odlades 1 Sverige samma 4r anvindes till inhemsk livsmedels- och
foderproduktion. Biobensin ir i dagsliget en sidoprodukt frin fram-
stillning av HVO som anvinds som inblandningskomponent i ben-
sin tillsammans med etanol.

Omkring 70 procent av biodrivmedlen blandades in 1 diesel
(HVO, FAME) eller bensin (biobensin, etanol) 2019 fér att uppfylla
kraven enligt den under 2018 inférda reduktionsplikten, se av-
snitt 8.6.2 nedan, dir hogst andel biodrivmedel blandades in 1 diesel.

De resterande 30 procenten, sammanlagt omkring 6 TWh, sdldes
som s.k. rena och hoginblandade biodrivmedel, varav 4 TWh ersatte
diesel (HVO100, biogas och FAME100) och drygt 1 TWh bensin
(E85 och biogas). Bidde de hoginblandade och de liginblandade

¢ HVO=Hydrerade vegetabiliska oljor, FAME=FettsyraMetylEstrar.
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biodrivmedlen anvindes till storsta delen i tunga fordon och arbets-
maskiner. Anvindningen av biogas och E85 1 personbilar uppgick
2019 till omkring 0,7 respektive 0,25 TWh dvs. sammanlagt omkring
tvd procent av den sammanlagda drivmedelsanvindningen i denna
fordonskategori.”®

De rena och héginblandade biodrivmedlen stiller till skillnad frén
de laginblandade krav pd att det finns sirskilt utvecklade (etanol,
biogas) eller anpassade (HVO100, FAME) fordon som kan anvinda
det aktuella drivmedlet. Majoriteten av nya dieseldrivna personbilar
och tunga fordon ir numer certifierade fér anvindning av HVO100.

Etanolbilarna (giller frimst litta bilar) ir i sin utformning ofta
brinsleflexibla, dvs. — de kan 4ven anvindas med olika andelar eta-
nol/bensin. Aven biogasbilar kan anvinda fossila drivmedel, fram-
for allt naturgas men ocksd bensin. Anvindning av héginblandade
biodrivmedel férutsitter dven att det finns en utbyggd infrastruktur
for tankning.

8.2.2  Lagre totalanvandning och ldgre andel
import av biodrivmedel i EU27

Som framgdr av figur 8.1 ovan dr anvindningen av biodrivmedel och
andra férnybara energibirare betydligt ligre 1 6vriga EU jimfort med
anvindningen i Sverige, bdde i genomsnitt och i enskilda medlems-
linder. Enligt en ligesrapport’ frin kommissionen frin hésten 2020
bestod EU-lindernas samlade biodrivmedelanvindning 2018 till
24 procent av s.k. annex IX biodrivmedel medan 76 procent i princip
uteslutande kom frén grédor'®. Nistan all anvindning som omfattas
av bilaga IX kom dock frin de rivaror som riknas upp i del B av
bilagan, anvind frityrolja och vissa animaliska fetter, dvs. rivaror som
inte riknas som avancerade biodrivmedel. Under 2018 sildes frimst
biodiesel (HVO, FAME) (77 procent) och bioetanol (16 procent) pd
EU-marknaden.

7 Underlag till Sveriges utslippsstatistik, NIR 2019.
¥ Personbilar registrerade for anvinda etanol respektive biogas utgjorde 2019 cirka 4 respek-
tive 0,8 procent av fordonsparken. Etanolfordonen anvinder i mycket hog utstrickning
bensin medan gasfordonen 1 hégre utstrickning anvinder biogas som drivmedel.
? COM 2020 (952) final av den 14 oktober 2020.
19 For att klara hillbarhetskraven behover vixthusgasutslippen minska med minst 60 procent
jimfért med motsvarande fossila drivmedel &ver respektive drivmedels produktionskedja.
Frin den 1 januari 2021 hojs kravet till 65 procent.
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Knappt 60 procent av biodieseln importerades till EU (firdig
eller som rdvara). Palmolja frin Indonesien (17 procent) och Malay-
sia (8 procent) och sojabénor frdn Argentina (8 procent) stod for de
storsta andelarna av importerade rivaror som samtliga anvindes f6r
framstillning av HVO. Biomassan till FAME kom till stérsta delen
frén oljevixter odlade i EU. Den etanol som anvindes i EU produ-
cerades till drygt 70 procent frén inhemska rivaror (vete, majs och
sockerbetor).

EU som helhet importerade dirmed ligre andelar av biodriv-
medlen eller rivarorna till biodrivmedel som anvindes 2018, frin
linder utanfér unionen, jimfért med motsvarande statistik for
Sverige. I Sverige anvindes dock enbart en mindre mingd (cirka
5 procent) palmolja som komponent i HVO men rdvaran férekom
samtidigt 1 relativt stor utstrickning 1 den HVO som producerades
och sdldes pd EU-marknaden som helhet.

Biogas utgjorde knappt en procent av den sammanlagda biodriv-
medelanvindningen 2018 1 EU. Biogasen anvindes till absolut stérsta
delen i Sverige (drygt 75 procent) och 1 Tyskland (cirka 20 procent).

Sverige stod dven f6r knappt 10 procent av den sammanlagda an-
vindningen av biodiesel (HVO och FAME) 1 EU, dven det dr en hog
andel 1 férhdllande till landets storlek. Anvindningen av HVO och
FAME var ocksd hég 1 volym riknat i Tyskland dven om andelen
i procent var 18g. Detta illustrerar vilken betydelse en férindring
1 ndgon av de stora EU-linderna kan {3 p3 hela marknaden for for-
nybara drivmedel 1 EU.

8.2.3  Summering och analys — utgangslaget
i Sverige ochi EU

Sveriges anvinder i utgdngsliget en betydande mingd biodrivmedel,
mer in motsvarande anvindning i vriga EU. Den inhemska produk-
tionen ir diremot ldg 1 férhillande till hur mycket som anvinds och
merparten av det biodrivmedel som konsumeras har producerats
med importerade rdvaror.

Det sistnimnda ir egentligen inget att férvinas dver eftersom
biodrivmedel huvudsakligen produceras fér en internationell mark-
nad och eftersom Sverige har {3 eller inga komparativa férdelar f6r
produktion av dagens typ av biodrivmedel som ir baserade pa fett,
socker och stirkelse. Det finns dirfér ingen sjilvklar koppling
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mellan vilka volymer biodrivmedel som konsumeras och produk-
tionen 1 Sverige.

Sverige har satt ett mer ambitiést klimatmal for transportsek-
torns utslippsminskning till 2030 jimfért med 6vriga linder 1 EU.
Den hogre ambitionen ir en del av férklaringen till varfér Sverige
infért starkare incitament och anvinder mer biodrivmedel dn 6vriga
EU 1 utgdngsliget och milet ir ocksd ett av huvudmotiven bakom
att styrmedlen f6r 6kad anvindning av férnybara drivmedel frimst
biodrivmedel, nu foreslds skirpas pi ett betydande sitt till 2030, se
avsnitt 8.6.2 nedan.

Sverige kommer dven 6vertriffa nuvarande fornybarhetsmal for
transportsektorn enligt EU:s férnybartdirektiv till 2030 med mycket
stor marginal. Sverige ligger redan med dagens anvindning éver vad
som enligt direktivet krivs till 2030. Forklaringen ligger inte enbart
1att Sverige har ett ambitidst mal till 2030 utan ocksd i att de nuvar-
ande kraven enligt EU:s férnybartdirektiv dr satta pa en lig niv3 till
2030, se avsnitt 8.9.1.

I och med att det EU-gemensamma klimatmadlet till 2030 nu
skirps, kommer dock behovet att snabbt minska utslippen ytterlig-
are 6ka dven 1 6vriga EU, vilket bland annat skulle kunna leda till att
EU som helhet och andra EU-linder viljer att skirpa motsvarande
styrmedel och kan di komma att nirma sig den svenska efterfrigan
pd biodrivmedel, tminstone 1 absoluta tal.

Biodrivmedelsmarknaden i Sverige paverkas om férindringar
genomfors pd EU-marknaden. Hur stora linder som exempelvis
Tyskland férindrar sina incitamentssystem har sirskilt stor betydelse.

8.3 Bakgrund om biodrivmedels energi-,
klimat- och miljoegenskaper

Det finns skillnader i energibalans och vixthusgasprestanda hos de
olika rdvaror och produktionsprocesser som tillimpas fér fram-
stillning av biodrivmedel frdn jord- och skogsbruk. Nir det giller
olika energigrodor varierar dven skordenivierna mellan olika geo-
grafiska omrdden 1 Sverige, men ocksd mellan olika odlingsjordar
inom samma omréde.

I 6vergripande termer ligger energibalansen, uttryckt som energi-
skord delat med insatt energi vid odling och transport, ofta kring 10
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for traditionella jordbruksgrodor (spannmadl, oljevixter) och mellan
20 och 40 f6r energiskogsodlingar. Uttag av hyggesrester (GROT =
grenar och toppar) har en energibalans kring 40. Detta betyder att
energiinnehdllet 1 rivaran ir 40 ginger hogre in den energi som be-
hévts for odling och transport. Vixthusgasprestandan foljer till stora
delar energibalansen for de olika grédorna och restprodukterna, dvs.
ir energibalansen hog ir ofta utslippen av vixthusgaser l3ga."

Vixthusgasprestandan pdverkas iven av om grodorna ir ettdriga
eller flerdriga samt vilken typ av mark som odlingen sker pd. Odling
av ettdriga grodor pd tidigare grisbevuxen mark kan leda till férluster
av markkol, vilket férsimrar deras vixthusgasprestanda.'

Om flerdriga energigrédor bérjar odlas pa grisbevuxen mark blir
diremot markeffekterna marginella och om de borjar odlas pd 6ppen
dkermark 6kar kolinlagringen 1 marken, vilket forbittrar deras vixt-
husgasprestanda. Nir GROT och halm skérdas minskar kolhalten i
marken nigot jimfoért med nir de limnas kvar, dvs. nir dessa direkta
markeffekter inkluderas férsimras deras vixthusgasprestanda ndgot.

Om annat avfall, och rester frin livsmedels- och skogsindustrin
anvinds som rdvara kan vixthusgasbalansen bli sirskilt gynnsam, d&
restprodukterna inte belastas med ndgon andel av de utslipp som
beriknas uppstd i odlingsledet. Resultatet forutsitter di att inte kol-
inlagringen 1 mark paverkas negativt, se ovan om halm och GROT.

Biogasproduktion frin stallgsdsel far ett sirskilt gynnsamt resul-
tat d4 rotning till biogas antas resultera i att hoga utslipp av fram-
for allt metan undviks frin lagring av godsel. For att vixthusgas-
balansen ska bli férdelaktig vid biogasproduktion och anvindning
behover samtidigt lickage av metan undvikas dven i dvriga led, frin
produktion till anvindning.

Ytterligare en aspekt pd rotning av stallgddsel handlar om att rot-
resten frin biogasproduktion (biogddsel) behover dterforas till mark
for att den kolinlagring (och niringsimnestillférsel) som anvind-
ningen av stallgddsel skulle ha gett utan rotning inte ska g8 férlorad.

" Underlaget till texten dr himtad frdn Svenskt kunskapscentrum for férnybara drivmedel
£3(2016).

12 Effekten kan exempelvis uppstd om marker som tidigare anvints fr vallodling skulle upp-
odlas for odling av ettdriga grédor. Den 6kade kolinlagringen i marken som uppstitt till f51jd
av odlingen av den perenna grodan gér di stegvis forlorad. Se SOU 2020:04.
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8.4 Anvandning av foérnybara drivmedel i scenarier
som innebdr att fossila drivmedel fasas ut

8.4.1 Budskap fran svenska utfasningsscenarier

For att nd en utfasning av fossila drivmedel i Sverige till det av
utredningen férordade drtalet 2040 kommer det krivas biodrivmedel
och andra fornybara flytande eller gasformiga drivmedel. Anvind-
ningen bedéms behéva bli sirskilt stor inom sjéfart och flyg och for
vissa applikationer inom arbetsmaskiner och tunga fordon som kan
vara sirskilt svdra att elektrifiera. Fornybara drivmedel kommer dven
behéva anvindas 1 dldre litta och tunga fordon och arbetsmaskiner
med férbrinningsmotorer som finns kvar vid det féreslagna utfas-
ningsdret for att en 1 det nirmaste fullstindig utfasning ska vara moj-
lig. For att de férnybara drivmedlen ska vara godkinda fér anvind-
ning 1 den befintliga fordonsparken antar utredningen att de 1 forsta
hand behéover vara av s.k. drop-in typ, se kapitel 7.

Enligt utredningens scenarier med en hog elektrifieringstake, se
kapitel 6, kan anvindningen fér inrikes transporter av den hir typen
av drivmedel behéva hamna pd ungefir samma nivd 1 energitermer
riknat som den svenska anvindningen av biodrivmedel 2020 sam-
tidigt som anvindningen bedéms behova 6ka dven i utrikes trans-
porter med flyg och sjofart.

Utvecklingen antas i scenarierna ske i ett sammanhang dir hela
EU stiller om och dir marknaderna f6r de férnybara drivmedlen
utvecklas till att bli allt mer globala. Aven flytande och gasformiga
fornybara drivmedel behéver alltsd utvecklas vid sidan av olika
tekniker med eldrift (vitgas 1 brinslecell, batterielektrisk drift och
elvig) for att en utfasning ska kunna nés till 2040.

8.4.2 Budskap fran EU-kommissionens nettonollscenarier

Aven EU som helhet behéver minska anvindningen av fossila driv-
medel till mycket 18ga nivder f6r att unionens mil om nettonoll-
utslipp till 2050 och det skirpta utslippsmalet till 2030 ska kunna
nds. EU:s klimatmal omfattar dven internationella transporter med
sjofart och flyg, &tminstone mellan EU-linder. Transporterna stir i
utgdngsliget for omkring en fjirdedel av de totala utslippen av
vixthusgaser 1 EU. I kommissionens nettonollscenarier minskar ut-
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slippen av vixthusgaser frin hela transportsektorn, inklusive flyg-
och sjofart med sammanlagt omkring 90 procent till 2050 jimfért
med 1990. Minskningen dstadkoms bland annat genom att anvind-
ningen av flytande och gasformiga foérnybara drivmedel, inklusive
avancerade biodrivmedel, 6kar.

I figuren nedan redovisas resultat frin kommissionens modelle-
ringar av hur drivmedelsanvindningen i transportsektorn, inklusive
internationellt flyg och sjofart, skulle kunna utvecklas till 2030 res-
pektive 2050, modelleringen har genomférts med en kostnadsopti-
merande ansats.” I scenarierna iterstdr 1314 procent fossila driv-
medel 2050, oljeprodukterna anvinds enbart 1 internationellt flyg
och sjéfart. Flytande biodrivmedel och biogas str for en dryg fjirde-
del av energianvindningen medan anvindningen av elektrobrinslen
stdr for drygt 20 procent. Vitgasanvindningen hamnar pd knappt
20 procent medan elanvindningen ligger pd drygt 20 procent, det
sistnimnda till f6ljd av att personbilar och litta lastbilar antas ha
elektrifierats med batterielektrisk drift till nistan 100 procent vid
drhundradets mitt.

Anvindningen av fossila drivmedel i tunga vigfordon minskar till
nira noll genom ett antal olika parallella tekniker. Det handlar bade
om brinslecellsdrift, batterielektriska fordon och om anvindning av
flytande och gasformiga férnybara drivmedel i f6rbrinningsmotorer.

Den totala energianvindningen minskar pd ett betydande vis
1 scenarierna eftersom eldrift ir en mer energieffektiv systemlosning
jamfért med férbrinningsmotordrift. Marknaden f6r flytande och
gasformiga fornybara drivmedel expanderar samtidigt parallellt med
elektrifieringen.

Aven inom sjéfart och flyg forutsitts stimulans ges till utveckling
av nollutslipps- och ligutslippsfartyg och flygplan i kombination
med att langsiktigt hillbara férnybara drivmedel utvecklas och
introduceras."

3 SWD (2020)176 final part 2/2 av den 17 september 2020.
* COM (2020) 789 final av den 9 december 2020.
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Figur 8.4 Anvandning av drivmedel i transportsektorn i kommissionens
konsekvensanalys SWD (2020)176 final part 2/2
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Kélla: PRIMES-TREMOVE transport model (E3Modelling).

Sammantaget kan alltsd konstateras att det dven inom hela EU finns
ett liknande utvecklingsbehov som det som identifierats f6r att nd
en svensk utfasning av fossila drivmedel. Den fortsatta utvecklingen
pd EU-marknaden kommer pd olika sitt behdva utgéra en ram nir
den svenska strategin fér biodrivmedel och andra flytande och
gasformiga drivmedel vidareutvecklas for att stricka sig lingre dn det
nuvarande utslippsmalet {6r transportsektorn till 2030. Nir Sverige
sitter ett nigot tidigare utfasningsdr in EU som helhet medfér det
dock att behovet av drop-in drivmedel bide i diesel- och ottomoto-
rer uppstar ndgot tidigare pd vir marknad.

Scenarierna omfattar dven kolbalansen i skog, jordbruk
och annan markanvindning

Ytterligare en betydelsefull faktor fér resultaten 1 kommissionens
scenarier ir att EU:s skidrpta 2030-mél och lingsiktiga klimatmal
dven omfattar utvecklingen av balansen mellan upptag och avging av
koldioxid i skog, jordbruk och annan markanvindning."” Eftersom
dven denna kolbalans ingdr blir det betydelsefullt hur de olika bio-
drivmedelsalternativen paverkar kolinlagringen mer direkt i sina

!5 Bendmns i klimatrapporteringssammanhang kolbalans eller kolsinka frin markanvindning,
férindrad markanvindning och skogsbruk (LULUCF).
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respektive produktionssystem liksom vilken 6vergripande “areal-
effektivitet” de olika systemen har.

I Sverige, som har en hég andel skogbevuxen mark (omkring
70 procent av marken klassificeras som skogsmark i Sverige) be-
nimns kolbalansen ofta “kolsinkan”. Ordvalet kommer sig av att
Sverige historiskt har kunnat uppvisa en stor irlig nettoinlagring av
kol i vixande skog di den &rliga avverkningen varit ligre in skogs-
tillvixten. Kolbalansen pd jordbruksmark och i évrig markanvind-
ning utgér diremot en killa."

Aven EU som helhet kan i nuliget uppvisa en arlig kolsinka, men
trenden bedéms varit vikande under de senaste dren. I kommis-
sionens senaste scenarier'” for hur EU gemensamt ska kunna nd
nettonollutslipp 2050 antas kolsinkan dter 6kaistorlek jimfért med
dagens nivier och dven férstirkas genom sirskilda dtgirder."

Den gynnsamma utvecklingen uppstdr alltsd samtidigt som an-
vindningen av flytande och gasformiga férnybara drivmedel 1 trans-
portsektorn dkar, se ovan.

De avancerade biodrivmedel som kommer till anvindning 1 sce-
narierna antas produceras frin biomassa i EU. I nettonollscenarierna
fordubblas efterfrigan pd biomassa till 2050 jimfért med dagens
nivder och anvinds 1 hela energisystemet. Biomassaresurserna antas
1 férsta hand komma frin en 6kad anvindning av olika typer av avfall
av biogent ursprung (frin hushill, livsmedel-, byggavfall osv.).
Dessutom ¢kar anvindningen av avverkningsrester (GROT) och
jordbrukssavfall tillsammans med en 6kning av energiskogsodling pd
marker 1 trida och pd avstilld jordbruksmark. Biodrivmedlen som
anvinds pd lingre sikt i scenarierna klassificeras alla som s.k. avan-
cerade biodrivmedel enligt EU:s lagstiftning. Scenarioresultaten ir i
linje med resultat frén globala klimatscenarier frin IPCC och IEA
och resultat frin modelleringar av hur linderna i Norden gemensamt
kan nd sina respektive nettonollmail, se kapitel 2.

I scenarierna har okad energiskogsodling storst paverkan pd
markanvindningen. Odlingarna antas framfor allt nyttja tillgingliga

' Naturvirdsverket ~www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-
utslapp-och-upptag-fran-markanvandning/.

7 COM (2018) 773 final av den 28 november 2018.

'8 In depth analysis in support of the Commission Communication COM (2018)773 final.
I scenariomodelleringarna tilldelas dven upptaget av kol ett koldioxidpris och den som genom-
for en dtgird som leder till ett 6kat upptag far betalt f6r det.
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arealer 1 form av icke-produktiva grismarker. Odlingen bidrar d&
samtidigt till en 6kad kolinlagring i marken.

Aven i kommissionens senaste scenarier frin 2020 fér hur EU ska
kunna nd ett mdl om minus 55 procent till 2030 antas en liknande
utveckling dga rum av anvindningen av elektrobrinslen och bio-
massa for energiindamil, inklusive avancerade biodrivmedel."”

8.4.3  Budskap fran utfasnings och nettonollscenarier —
summering och analys

Flytande och gasformiga férnybara drivmedel behéver utvecklas vid
sidan av olika tekniker med eldrift (batterielektrisk drift, elvig och
vitgas 1 brinslecell). De flytande och gasformiga férnybara driv-
medlen utgdrs bdde av elektrobrinslen och av s.k. avancerade bio-
drivmedel 1 EU:s klimatscenarier som ndr netto-nollutslipp.

Biomassaresurserna antas i férsta hand behéva komma frin olika
typer av avfall av biogent ursprung (frin hushill, livsmedel-, bygg-
avfall osv.) samt industriella biprodukter inom skogsindustrin.
Dessutom kan anvindningen av avverkningsrester (GROT) och
jordbrukssavtall behéva ¢ka tillsammans med en 6kning av energi-
skogsodling pd marker i trida och avstilld jordbruksmark.

Det kommer behévas utvecklas och investeras i produktionsan-
liggningar (i Sverige och 1 vdr omvirld) for lingsiktigt hillbara
(avancerade) biodrivmedel och andra férnybara flytande eller gasfor-
miga elektrobrinslen f6r att nd en utfasning av fossila drivmedel 1
Sverige och EU:s nettonollutsldppsscenarier.

Det nationella behovet av lingsiktigt héllbara férnybara driv-
medel 6verensstimmer i stort med det behov som bedéms finnas
inom hela EU {ér att transportsektorn ska kunna bidra till att unio-
nen ndr nettonollutslipp av vixthusgaser senast 2050, men Sveriges
behov antas i nuliget komma att uppstd nigot tidigare. Om Sverige
bygger upp en inhemsk produktion av den hir typen av drivmedel s3
kan den dirmed dven komma att efterfrgas utanfor Sveriges grinser
och vice versa.

Den fortsatta utvecklingen av den gemensamma EU-strategin
och den internationella marknaden f6r den hir typen av drivmedel,

1 SWD (2020)176 slutlig.
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kommer bland annat av den anledningen behéva utgéra en allt
tydligare utgdngspunkt.

8.5 Potentialer fér framstallning av avancerade
biodrivmedel och elektrobranslen i Sverige

Aven om importen av biordvara for biodrivmedel och féridlade bio-
drivmedel ir hog 1 nuliget 1 Sverige har ambitionen sedan ling tid
tillbaka varit att den svenska biodrivmedelsstrategin ska bidra till en
utveckling av en inhemsk biodrivmedelsproduktion. Strategin har
sedan linge dven varit att ge incitament till en méngfald av biodriv-
medel, bide sddana som ir livsmedels- eller foderbaserade, (som
tidigare brukade benimnas den férsta generationens biodrivmedel)
och avancerade biodrivmedel (andra eller tredje generationens
biodrivmedel®) som skulle kunna produceras frin det svenska
skogs- och jordbruket, inklusive dess marginalmarker.

Mer avancerade biodrivmedel utmirks av att de potentiellt skulle
kunna tillverkas frdn en storre rdvarubas och med en hégre resurs-,
klimat- och energieffektivitet och dirmed dven en mindre omfatt-
ande konkurrensyta mot t.ex. livsmedelsproduktion och annan
markanvindning jimfoért med livsmedels- och foderbaserade driv-
medel.

Till kategorin avancerade biodrivmedel hér sidana som kan
framstillas frin skogsrdvara eller skogsrester i form av till exempel
GROT, svartlut och lignin men ocksi sidana som kan framstillas
frdn biomassa frin jordbruk, frimst jordbruksrester, samt annat
organiskt avfall. P4 sikt skulle &ven biomassa frin vattenbruk kunna
vara en mojlig resurs.

Den svenska biodrivmedelsstrategin har bland annat underbyggts
av potentialuppskattningar, se avsnitt 8.5.1-8.5.5 nedan, och av ana-
lyser av vad olika biodrivmedelsalternativ under utveckling skulle
kunna kosta att producera efter att de forsta produktionsanligg-
ningarna kommit pd plats i full skala.”’ T kapitel 6 redovisar utred-
ningen ndgra kostnadsuppskattningar fér den hir typen av bio-
drivmedel.

2 Som tredje generationens biodrivmedel riknades bland annat biomassa frin vattenbruk.
21 Se exempelvis Kunskapscentrum om férnybara drivmedel (2013) till utredningen om
FossilFri Fordonstrafik 2013, SOU 2013:84.
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8.5.1 Storleken pa biomassapotentialerna fran
jordbruksmark inklusive marginalmarker
beror av jordbrukets utveckling

Borjesson et.al. har dterkommande tagit fram uppskattningar av hur
stor den tekniska (ekonomiska och ekologiska) potentialen till 6kad
biordvaruproduktion fér energiindamal skulle kunna vara i Sverige.
Nir det giller tillgdngen till biomassa frin jordbrukssektorn, inklu-
sive marginalmarker (mark i trida och jordbruksmark som tagits ur
bruk) till 2050 summerar Borjesson i en artikel frin 2016* de mojliga
tillkommande potentialerna till mellan 35-40 TWh, med ett mycket
stort osikerhetsintervall. Omriknat till biodrivmedel, med hinsyn
till forluster i tillverkningen, hamnar potentialen 2050 pd mellan 22—
26 TWh.

Jordbruksverket och Naturvirdsverket redovisar 2019* nya ldng-
siktiga scenarier for hur jordbrukssektorns klimatpdverkan skulle
kunna utvecklas till 2045. Utdver ett nytt referensscenario, med
dagens beslutade styrmedel, har dessutom tvd scenarier tagits fram
dir den inhemska produktionen av livsmedel antas utvecklas mer 1
linje med den svenska livsmedelsstrategin. Scenerierna benimns pro-
duktions- respektive dtgirdsscenariot.”* I dessa scenarier hamnar de
tekniska potentialerna for bioenergiproduktion i intervallet 6,6—
9,2 TWh till 2045, dvs. pa en betydligt ligre nivd jimfort med studien
frén 2016.

Det ir framfér allt uppskattningarna kopplade till halm och
energigrodor frin mark i trida och vall som skiljer. I de dldre scenari-
erna antogs tridesarealerna vara storre och att energiskogsodling
gick att etablera pd sidana marker 1 hogre utstrickning. I scenarierna
frdn 2019 saknas dessutom potentialuppskattningar f6r mark som
helt tagits bort frin jordbruksproduktion, annars hade uppskatt-
ningarna kunnat hamna nigot hégre.

Myndigheternas studie tar i hégre grad in tidigare hinsyn till de
drivkrafter som kan komma att utvecklas for att dstadkomma en
okad eller bibehillen kolinlagring i mark inom jordbrukssektorn.
Ansatsen leder bland annat till reducerade biomassapotentialer frin
skorderester, tex. halm. Samtidigt tillkommer vissa “nya” potentialer

2 Borjesson (2016).

» Naturvirdsverket och Jordbruksverket (2019).

21 3tgirdsscenariot antas dven kostnadseffektiva utslippsminskande 3tgirder genomféras
inom jordbruksproduktionen samtidigt som produktionen &kar.
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frin exempelvis s.k. (fing-) och mellangrédor” i bedémningen.
Potentialer som kan vara gynnsamma for kolinlagring och indd
delvis anvindas som bioenergirdvara. De biordvaror som ingdr i
potentialbedémningarna kvalificerar genomgiende som rvaror till
s.k. avancerade biodrivmedel enligt EU:s férnybarhetslagstiftning.
Ytterligare en iakttagelse ror utvecklingen av biogaspotentialen
frdn godsel som minskar 6ver tid. Det beror pd att gédselgaspoten-
tialen ir kopplad till produktionen av kétt- och mjolkprodukter och
omfattningen av djur som stdr inomhus i det svenska jordbruket, en
produktionsform som antas minska i scenarierna frin 2019.

8.5.2  Stora men osakra potentialer for tillforsel
av skogsbaserad bioravara

Bérjessons uppskattning av den tillkommande tekno-ekonomiska
(ekologiska) tillférselpotentialen f6r skogsbaserad biomassa hamnar
enligt den ovan nimnda studien p& mellan 36-50 TWh ull 2050.
Potentialen hirror frimst frin skorderester 1 form av GROT (21—
28 TWh), stubbar (5-7 TWh), skadad rundved, réjningsvirke (5 TWh)
samt biprodukter frin skogsindustrin (5-10 TWh).

Motsvarande bedémning till 2030 hamnar p ungefir samma nivd
som bedomningen till 2050. Aven dessa potentialer kvalificerar till
stora delar in under férnybartdirektivets klassificering av biordvara
till s.k. avancerade biodrivmedel.

Att ta tillvara stubbar och stora mingder GROT {6r bioenergi-
indamadl ir dock ifrgasatt dd dtgirderna kan pdverka kolupptaget i
mark liksom vattenbalansen i torra marker negativt och kan vara
negativt f6r den biologiska méngfalden. I en studie frdn 2017 be-
démdes den héllbara potentialen avverkningsrester som mest uppgd
till 27 TWh, i denna potentialberikning ingick endast en begrinsad
mingd stubbar.’® Hur stort det faktiska potentialbidraget frin av-
verkningsrester kan komma att bli beror dven av hur priserna pa olika
biordvaror utvecklas i férhillande till kostnaderna for att samla ithop
och transportera avverkningsrester frin skogen.

Om ovanstdende biomassapotentialer anvinds f6r biodrivmedel-
produktion behover dven energiforluster vid framstillning beaktas.

» Fing- och mellangrédor sds in i huvudgrédan for att bidra till kolinlagring och ev. dven
kvivefixering och kolinlagringen &kar genom vixternas rotsystem.
% deJong J et al., (2017), Miljomalsridet (2017).
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Generellt sett ir omvandlingseffektiviteten ligre for fornybar bensin
och diesel, s.k. drop -in drivmedel, in de ir for s.k. rena och hog-
inblandade drivmedel som dock kriver anpassade fordon och infra-
struktur. Borjesson riknar med en genomsnittlig omvandlingseffek-
tivitet pd 65 procent. Omriknat till biodrivmedel frin skogen hamnar
de tvd potentialuppskattningarna ovan pd mellan 18-28 TWh, nir
potentialen frin stubbar dragits i frén.

Nettodverskottet av biprodukter och avverkningsnivin inom
skogsindustrin ir ocksd osikra parametrar och osikerheten i upp-
skattningarna kan dven féra med sig att den tekniska potentialen kan
ligga p& en hogre nivd som kan realiseras tidigare 4n till 2050. I grun-
den ligger dven antaganden om en fortsatt gynnsam tillvixt i den
svenska skogen vilket 1 sig ocks8 dr ett osikert antagande bland annat
p.g.a. de effekter som ett successivt forindrat klimat kan ha pa till-
vixtbetingelserna i skogen.

8.5.3  De faktiskt realiserbara potentialerna beror pa om nya
produktionssystem kommer pa plats

Anvindningen av inhemsk rdvara f6r biodrivmedel bedoms
6ka ndgot till 2030 om reduktionsplikten skirps

Potentialuppskattningarna i avsnitten ovan utgdr frén att det finns
eller kommer utvecklas tillrickligt stabila ekonomiska forutsitt-
ningar f6r investeringar i produktionsanliggningar f6r biodrivmedel
baserade pd inhemsk biordvara. Férutsittningarna for att nya anligg-
ningar ska komma pd plats eller for att befintlig produktion ska
kunna expandera skiljer sig dock at mellan olika teknikalternativ och
de beror ocksd 1 hég grad av hur styrmedlen utformas och fortsitter
utvecklas 1 EU och i Sverige.

De nuvarande styrmedlen i Sverige ger 1 férsta hand incitament
for produktion av s.k. drop-in drivmedel, frimst i form av HVO,
som ersitter fossil diesel genom ldginblandning. Det f6rslag som nu
utvecklats om att skirpa den s.k. reduktionsplikten, se avsnitt 8.6.2
nedan, vintas frimst leda till att efterfrigan pd just denna typ av driv-
medel 6kar ytterligare.

For att det ska vara mojligt att helt ersitta anvindning av fossila
drivmedel i olika férbrinningsmotortyper (diesel, bensin, flygbrinsle
och marina brinslen) och f6r att det ska vara mojligt att bredda r3-
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varubasen och samtidigt 6ka anvindningen av inhemska rivaror,
behéver dock dven andra drivmedelsalternativ och produktions-
system utvecklas in de som nu frimst ir aktuella for allt hogre
l8ginblandning i diesel.

I regeringens proposition om Reduktionsplikt for bensin och diesel
— kontrollstation 20197 liggs férslag om hur reduktionsplikten ska
skirpas till 2030. I propositionen redogérs for hur olika tekniker for
biodrivmedelsframstillning baserad pd inhemska rivaror skulle
kunna utvecklas i Sverige som en f6ljd av férslaget.”

De reduktionsnivier som foreslds till 2030 ger enligt proposi-
tionen lngsiktiga férutsittningar f6r investeringar 1 produktions-
anlidggningar 1 Sverige men anger samtidigt att Skogsindustrierna
bedémer att den foreslagna skirpningen av styrmedlet inte mer dn
till viss mindre del (uppskattningsvis sammanlagt 10 TWh av ett
bedémt sammanlagt behov av mellan 44-51 TWh &r 2030) kommer
kunna uppfyllas med anvindning av ytterligare inhemsk biordvara
frén skogsbiomassa.”

Den tillgingliga rivarubasen i form av fetter och oljor for HVO-
produktion bedéms samtidigt vara begrinsad dven pd lingre sikt.
Okade mojligheter att anvinda en bredare rivarubas genom andra
produktionstekniker ir dirfér viktig dven med reduktionspliktens
nuvarande inriktning.

HVO produceras genom vitebehandling av vegetabiliska och
animaliska fetter och oljor. Flera projekt pdgdr for att inom ndgra ar
nd en 6kad produktionskapacitet for detta drivmedel (inklusive s.k.
samprocessad diesel) 1 Sverige. Tillgdngen p& limpliga rdvaror ir
dock begrinsad i Sverige. Med undantag fér tallolja, som redan
anvinds 1 hég utstrickning, och pd sikt dven biooljor frin lignin, ir
det inte mojligt att producera HVO och annan samprocessad bio-
diesel frén skogsbrukets restprodukter. Potentialen f6r att utnyttja
ytterligare mingder tallolja bedéms vara 13g. Anvindningen av
svensk raps skulle dock kunna 6ka. Enligt svenska raps- och olje-

%7 Prop. 2020/21:180.

28 Styrmedlets utformning beskrivs i avsnitt 8.6.2 och mer i detalj i kapitel 7.

# 1 propositionen redovisas en rad scenarier for att berikna hur biodrivmedelsbehovet skulle
kunna 6ka 1 Sverige. I scenarierna stiger den sammanlagda anvindningen av biodrivmedel till
mellan 44-51 TWh 2030. Scenarioberikningarna forutsitter vid sidan av antagandet att
reduktionsplikten skirps dven att anvindningen av s.k. héginblandade/rena biodrivmedel dkar
s att de sammantaget uppgar till cirka 10 TWh 2030.
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vixtodlare ir dock potentialen till 6kad produktion 1 Sverige 1 nu-
liget relativt begrinsad.”

Det finns ett antal teknikspar fér att anvinda lignocellulosa fér
att producera biodrivmedel, som kan blandas in 1 hog volymandel i
diesel genom samraffinering. En vig ir att med olika tekniker produ-
cera en bioolja som sedan kan samraffineras med fossila rivaror i ett
raffinaderi. Biooljan kan produceras frin sdgspin genom pyrolys
eller frin lignin fr&n massabruk.

Det finns dven andra alternativa tekniker f6r att producera drop-
in drivmedel frén lignocellulosa som inte kriver samraffinering. Ett
exempel pd detta dr Fischer Tropsch-teknik dir biomassa férgasas
och dir gasen sedan omvandlas till ett spann av komponenter frin
litta till tunga kolviten. Gemensamt for flera av dessa tekniker dr
dock att de har demonstrerats men att det finns {3 eller inga fullska-
liga kommersiella anliggningar globalt.

Ytterligare styrmedel bedoms dirfér behovas, vid sidan av reduk-
tionsplikten, fér att den hir typen av produktionstekniker ska kunna
komma p4 plats.

Den i propositionen foreslagna skirpningen av reduktionsplikten
antas ge svaga incitament till ytterligare produktion av férnybar
bensin, vid sidan av den nafta som faller ut som en biprodukt vid
samraffinering av diesel. Det finns dock samtidigt flera lovande
tekniker under utveckling fér produktion av metanol och etanol
men dessa drivmedel bedéms bara i begrinsad utstrickning komma
att efterfrgas for att uppfylla reduktionsplikten.

Det gir dock 1 princip att producera biobensin fran etanol och
metanol, vilket kar méjligheten att indirekt kunna uppfylla reduk-
tionsplikten genom produktion av sdana biodrivmedel, se nista
avsnitt.

Anledningen till att produktionsteknikerna for framstillning av
fornybar bensin inte betraktas som aktuella till 2030 handlar liksom
i fallet med Fischer-Tropsch teknik ovan, om teknikutvecklingsliget
och att drivmedlen initialt inte bedéms kunna konkurrera pris-
missigt med HVO.

% Mbjligheten att 6ka produktionen av oljegrédor genom att antingen odla raps pi mark som
f6r nirvarande ir i trida, eller att odla oljedddra pd marginalmarker eller som mellangroda har
nyligen analyserats i en studie finansierad av forskningsprogrammet f>. (Karlsson et al., 2020)
Oljedidra som mellangréda och p& marginalmarker hade bida relativt 1dg potential (teknisk
potential: knappt 0,4 TWh (8r 2020) respektive 0,40 TWh per &r (8r 2050)), medan potentialen
fér att odla raps pd mark som ir i trida bedémdes vara hogre (teknisk potential: cirka 3 TWh
per dr (ir 2050)).
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I propositionen foreslds dven att fornybara eller fossilfria elektro-
brinslen pd sikt borde kunna omfattas av reduktionsplikten. Inled-
ningsvis bedéms inte den hir typen drivmedel kunna komma i friga
p.g.a. brist pd produktionskapacitet och hoga initiala kostnader fér
tekniken samt den tid det kan ta att {3 produktionsanliggningar pd
plats. P4 sikt kan dessa foérhillanden férindras och d4 skulle dven den
hir typen av teknik kunna bidra till att minska behovet av biodriv-
medel f6r att uppfylla reduktionsplikten.

Annan produktionsteknik kan behéva komma pa plats for att
iven fossil bensin ska kunna ersittas och rivarubasen breddas

Utredningens scenarier indikerar att inte obetydliga mingder férny-
bara drivmedel kan behévas for att ersitta anvindning av bensin i
fordon, maskiner och redskap som helt eller delvis anvinder otto-
motorer for sin framdrift’!, vid sidan av behovet att ersitta fossil
diesel, jetbrinsle och brinslen inom sjéfart, se kapitel 6.

Utredningen har dirfér gett det statliga forskningsinstitutet
RISE 1 uppdrag att ta fram en kunskapssyntes pi omridet.”” RISE
presenterar 1 sin rapport en kartliggning av kinda produktionsvigar
for fornybar bensin och diskuterar olika marknads- och kostnads-
uppskattningar samt inhemska potentialer f6r en omfattande pro-
duktion av férnybar bensin, frimst biobensin under 2030 och 2040-
talet 1 Sverige.

I rapporten konstateras dvergripande att en storskalig produk-
tion av férnybara bensinkomponenter ir tekniskt mojlig frin olika
hillbara rdvaror, bide frin biomassa och férnybar elektricitet.
I dagsliget finns det dock bara en produktionsvig fér tillverkning av
100 procent férnybara bensinkomponenter som ir tillginglig 1 kom-
mersiell skala. Det handlar om produktion av nafta som biprodukt
via HVO. Denna produktionsvig ger dock endast en mindre mingd
bensinkomponenter med relativt 18g kvalitet (ett ligt oktantal) och
ir inte ett alternativ fér att ensamt mojliggora en omstillning till
100 procent férnybar bensin.

De 6vriga tekniker och produktionsvigar som lyfts fram av indu-
strin och som ingdr i kartliggningen frin RISE har alla passerat

*' I scenariot med hogst elektrifieringstakt hamnar anvindningen av bensin p& 8 TWh 2035,
4 TWh 2040 och 2 TWh 2045.
2 RISE (2020).
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laboratorieskala men har olika grad av teknikmognad. Foér de lingst
utvecklade, men innu inte kommersiella teknikerna, det handlar om
produktionsvigar via férgasning, byggs de forsta kommersiella an-
liggningarna nu i USA. For flera av produktionsvigarna giller dess-
utom att dven om inte hela produktionskedjan finns demonstrerad i
sin helhet i storre skala si har ofta ingdende komponenter och/eller
processer demonstrerats 1 storre skala var for sig.

For att de studerade teknikerna ska kunna ta ytterligare steg mot
demonstration och kommersialisering kommer det behovas offent-
ligt stod. Utvecklingen mot kommersiell implementering av ny
teknik pd omradet har hittills 1 f6rsta hand inte drivits av efterfrdgan
pa férnybara bensinkomponenter. Det ir 1 stillet produktion av f6r-
nybart flygbrinsle och diesel som utgjort drivkraften f6r utveck-
lingen av tekniker som idven delvis kan bidra till framstillning av
fornybar bensin. Exempel pé detta ir tekniken f6r HVO-framstill-
ning och utvecklingen av férgasningsbaserad produktion.

For flertalet av de studerade teknikerna som innu inte nitt en
kommersiell tillimpning giller att utvecklings- och uppskalningsin-
satser behover sittas igdng relativt snabbt f6r att de ska kunna vara
kommersiellt relevanta under 2030-talet. Kostnadsuppskattningarna
for f6rnybar bensin producerad som elektrobrinsle hamnar med
dagens kunskap generellt ndgot hégre jimfért med de olika bio-
drivmedelsalternativen men kan vid en ambitids teknikutveckling
och kostnadsreduktion fér produktionen av férnybar el och vitgas
indd hamna pi en produktionskostnad i linje med den f6r de bio-
baserade produktionsvigarna.

Det pdgdr for nirvarande en snabb teknikutveckling inom pro-
duktion av fornybar vitgas, bdde 1 EU och i virlden. Sammanstill-
ningen av kostnadsbedémningar som tagits fram i rapporten frin
RISE indikerar vidare att kolvitebaserade férnybara bensinkompo-
nenter inte behdver vara dyrare att producera dn lignocellulosa-
baserad etanol.

Sveriges bedéms ha en relativt andra linder omfattande tillkom-
mande biomassapotential av lignocellulosa. Potentialen blir hégre
om man i produktionsvigarna kombinerar anvindningen av lignos-
cellulosa med elektricitet. Kombinationsprocesser fér bio- och
elektrobrinslen kan bland annat av den anledningen vara ett intressant
alternativ.
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De flesta tekniker for produktion av biobaserad férnybar bensin
som inte ir kommersiella 1 dag, har en kostnadsstruktur med hog
andel kapitalkostnader jimfért med HVO-produktion, som 1 stillet
har en hégre rvarukostnad. Det pdverkar den ekonomiska risken
vid investeringar 1 de nya teknikerna.

En storskalig produktion av férnybar bensin kommer att kriva
betydande investeringar i nya produktionsanliggningar. Detta giller
oberoende av om man viljer produktionsvigar som delvis kan inte-
greras 1 befintlig raffinaderiinfrastruktur eller om man viljer (frin
raffinaderiindustrin) fristdende produktionsvigar.

Produktionsanliggningar som inte ir kommersiella i dag bedéms
ta omkring 3-5 4r att projektera och bygga och behéver sedan drivas
1 minst 20 &r for att ge ekonomisk avkastning. Osikerheten 1 den
langsiktiga efterfrdgan pd fornybar bensin framhlls som en faktor
som himmar utvecklingen pd omridet. Det ger en fordel f6r produk-
tionstekniker som har produktflexibilitet, det vill siga utan storre
kostnader kan stilla om produktionen frin bensinkomponenter till
andra transportdrivmedel (diesel, flygbrinsle) och/eller rivara till
kemiindustrin.

Osikerheten om elektrifieringens genomslag 1 personbilssektorn
utgdr en himmande faktor for investeringar 1 fornybar bensin.
Investeringarna i fornybar bensin behover dirfor troligen forst
drivas av 6kad inblandning av f6rnybara komponenter i bensinpool-
en. Reduktionsplikten framhills som viktig i detta sammanhang. Ett
av de intervjuade foretagen menar att styrmedel pd marknadssidan
(reduktionsplikten) maste vara produktspecifika for att styra mot
fornybar bensin. P4 produktionssidan kommer specifika styrmedel
fér nya rdvaror/tekniker krivas men dessa bor inte nédvindigtvis
styra mot en viss produkt eftersom minga framstillningstekniker ir
effektivare om de tillits resultera 1 en mix av produkter (bensin,
diesel, jetbrinsle).

8.5.4  Potentialer for elektrobranslen till transporter
och arbetsmaskiner

Elektrobrinslen ir ett samlingsnamn f6r drivmedel, brinslen och
kemikalier framstillda med el, vatten och koldioxid eller kvive. Elek-
trobrinslen utgors av en mingd olika slutprodukter, varav ett antal
kan anvindas som drivmedel 1 olika trafikslag och i arbetsmaskiner.
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I korthet framstills elektrobrinslen genom att vitgas, som pro-
duceras genom elektrolys av el och vatten, kombineras med kol-
dioxid eller kvive. Koldioxiden kan ha olika killor; den kan exem-
pelvis komma frin rékgaser, frin produktion av flytande biodriv-
medel, uppgradering av biogas eller fingas in frin luft. Kvive fingas
in frin luften.

Elektrobrinslen ir alltsd mojligt att producera utan hjilp av fossila
killor. De gir i princip att anvinda i alla trafikslag och i arbets-
maskiner.

Produktion med insats av fossilfri el, vatten, koldioxid och kvive
kan dven kombineras med produktion av biodrivmedel. Det kan ske
genom att anvinda vitgas tillsammans med koldioxid som avskiljs
eller bildas som en del av biodrivmedelsproduktionen, alternativt
genom att anvinda el direkt 1 processen. P4 det sistnimnda sittet
produceras en storre mingd drivmedel frin samma mingd biomassa.
En férdel med detta jimfort med att anvinda koldioxid frén rokgaser
ir att ingen (extra) avskiljning behdvs, nigot som annars kriver
betydande mingder energi.

Elektrobrinslen kan lagra energi och bidra till att balansera el-
nitet om produktionen anpassas efter elnitets varierande behov.
Detta ir ett behov som kan 6ka vid en fortsatt utbyggnad av variabla
energislag som sol- och vindkraft.

Elektrobrinslenas storsta utmaningar bestdr 1 att de har en lig
energiomvandlingseffektivitet och hoga produktionskostnader. Upp-
skattningar om hur produktionskostnaderna fér elektrobrinslen och
biodrivmedel skulle kunna utvecklas éver tid diskuteras ytterligare 1
kapitel 6.

Varje ging energi omvandlas till en ny form, till exempel frin el
till brinsle eller frn brinsle till rorelseenergi 1 en motor, sker f6r-
luster. Att direkt anvinda el 1 en elmotor dr dirfor betydligt effek-
tivare dn att férst omvandla elen till ett drivmedel.”

Mingden infingningsbar icke-fossil koldioxid bedéms inte vara
en begrinsande faktor for storskalig produktion av elektrobrinslen
som ersittning av anvindningen av fossila drivmedel 1 Sverige.”
Punktkillor med biogena koldioxidutslipp beriknas sammanlagt
uppgd till cirka 30 miljoner ton koldioxid i Sverige 1 dag. Framstill-

3 Frin producerad el till hjulen pd en bil behdlls 6ver 70 procent av energin om en elbil
anvinds, medan samma siffra ir i storleksordningen 20 procent f6r elektrodiesel som anvinds
i en dieselbil.

** Hansson J, Hackl R, Taljegard M, Brynolf S and Grahn M (2017).

326



SOU 2021:48 Styrmedel for langsiktigt hallbara fornybara drivmedel

ningen av elektrobrinslen skulle diremot kriva betydligt mer el
(kanske 6 ginger sd mycket) jimfért med om elen hade kunnat an-
vindas direkt i en elbil. Tillgdngen till stora mingder el och kapa-
citetsbegrinsningar 1 elnitet tillhér 1 stillet de stora utmaningarna
for hur stora volymer elektrobrinslen som skulle kunna produceras
i Sverige.”

Flera demonstrationsanliggningar och nigra kommersiella an-
liggningar for elektrobrinslen har utvecklats 1 Europa mellan 2010
och 2020. T Sverige samarbetar exempelvis Liquid Wind med Ovik
Energi for att i Ornskoldsvik bygga Sveriges forsta kommersiella
anliggning f6r produktion av elektrometanol. Nir anliggningarna
skalas upp 1 omfattning sjunker samtidigt kostnaderna fér framstill-
ningstekniken.

8.5.5 Summering och analys tekniska, ekonomiska
och realiserbara potentialer

Potentialerna for d6kad biomassatillférsel frin den framtida jord-
bruksmarken och frén skog 1 Sverige bestar frimst av lignocellulosa-
baserad biomassa som skulle kunna anvindas till framstillning av
avancerade biodrivmedel. For att potentialerna frin skogsmark och
frin olika energigrédor pd jordbruksmark eller nedlagd jordbruks-
mark ska kunna realiseras behover delvis ny produktionsteknik eta-
bleras vilket stiller krav p& investeringar och styrmedelsférstirk-
ningar.

Sveriges bedéms ha en relativt andra linder omfattande biomassa-
potential. Potentialen skulle kunna 6ka ytterligare om anvindningen
av lignocellulosa kombineras med elektricitet. Processteknik som
resulterar 1 en kombination av bio- och elektrobrinslen kan bland
annat av den anledningen vara ett intressant alternativ.

Det ir 1 utgdngsliget i forsta hand bristen p& produktionskapa-
citet och inte brist pd biorvara som begrinsar den inhemska
produktionen av biodrivmedel i Sverige.

Mingden infingningsbar icke-fossil koldioxid bedéms inte vara
en begrinsande faktor fér storskalig produktion av elektrobrinslen

35 Nir dtgirdskostnaderna for att finga in biogen-koldioxid frdn stora punktkillor och lagra
den (s.k. bio-CCS) jimfors med kostnaderna for att med elektrobrinslen ersitta fossila
drivmedel faller koldioxidlagringen med bio-CCS ut som mer kostnadseffektiv. Samma fér-
hillande giller nir biodrivmedelsanvindning jimférs med bio-CCS.
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1Sverige. Framstillningen av elektrobrinslen kriver diremot mycket
el, betydligt mer el (kanske 6 ginger s8 mycket) jimfért med om
elen hade kunnat anvindas direkt 1 en elbil. Tillgdngen till stora
mingder fossilfri el och kapacitetsbegrinsningar i elniten tillhér dir-
for de stora utmaningarna fér att stora miangder elektrobrinslen ska
kunna produceras i Sverige.

For flertalet av de produktionstekniker som skulle kunna vara
aktuella f6r produktion av férnybar bensin, diesel, marina brinslen
och flygbrinsle, men som dnnu inte nitt en kommersiell tillimpning,
giller att utvecklings- och uppskalningsinsatser behover sittas iging
relativt snabbt f6r att de ska kunna hinna utvecklas till att vara kom-
mersiellt relevanta under 2030-talet.

Produktionstekniker som har en inbyggd produktflexibilitet kan
vara fordelaktigare att investera 1 di de enklare kan stillas om
marknadsférutsittningarna dndras.

Omrddet priglas samtidigt av den investeringsrisk som uppstar
nir insatserna inom andra teknikomraden, framfér allt elektrifiering,
betonas och utvecklas allt starkare bdde pd EU-nivd och 1 Sverige.
Det ir viktigt att forutsittningar skapas for att dven de ldngsiktigt
hillbara férnybara gasformiga och flytande drivmedlen ska kunna
vixa parallellt.

8.6 Den svenska biodrivmedelsstrategin
8.6.1 Bakgrund

Det har som tidigare nimnts sedan linge funnits en inriktning att
stimulera en introduktion av biodrivmedel, fordon och infrastruktur
som en del av den svenska klimat-, avfalls-, energi- och niringspoli-
tiken. Ett av syftena har varit att utveckla och bygga upp en efter-
frdgan p& inhemskt producerade biodrivmedel frin det svenska
skogs- och jordbruket och dess marginalmarker.’ Inriktningen ir i
linje med de 6vergripande maélen fér den svenska energipolitiken
som syftar till att férena f6rsérjningstrygghet och konkurrenskraft

med ekologisk héllbarhet.

% Se exempelvis SOU 2008:24.
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Det frimsta styrmedlet for att {8 marknaden {6r biodrivmedel att
vixa har alltsedan beskattning av drivmedel inférdes i Sverige varit
att ge biodrivmedlen undantag frin denna typ av beskattning.

Att endast ge undantag frdn koldioxidskatt har dock inte varit
tillrickligt for de tillgingliga mer marknadsmogna biodrivmedels-
alternativen utan de har iven behdvt omfattas av nedsittningar av
energiskatten. Fér mindre kommersiellt utvecklade alternativ har
incitamentet varit otillrickligt.

I tilligg till styrningen via skatteundantag har olika typer av bi-
drag utgitt till fordon, tankstillen och till framstillning och uppgra-
dering av biodrivmedel 1 mindre skala, det sistnimnda giller frimst
anlidggningar f6r rotning av biogas. Strategin har dven bestdtt 1 om-
fattande satsningar pd forskning, utveckling och demonstration av
nya produktionssystem.

Under hésten 2020 beslutade riksdagen dessutom om att bidrag
och grona kreditgarantier frin det offentliga skulle kunna g3 till in-
vesteringar 1 fullskaliga anliggningar for produktion av avancerade
biodrivmedel och andra férnybara drivmedel under utveckling, se
avsnitt 8.6.6. Sidana incitament har tidigare 1 princip saknats i strategin.

Skattenedsittningar fér biodrivmedel kriver statsstodsgodkin-
nande av EU-kommissionen. Kommissionens godkinnanden ir
tidsbegrinsade och har ocksd behovt f6ljas upp s8 att skattenedsitt-
ningarna inte ger upphov till en Sversubvention om diesel- och
bensinpriserna férindras. De tidsbegrinsade skattenedsittningarna
har fért med sig stora osikerheter f6r bdde biodrivmedelsprodu-
center och konsumenter och kan frimst antas ha himmat stérre
initiala investeringar i teknik under utveckling.”

For att begrinsa en del av de ovannimnda problemen beslutade
riksdagen 2018 om att infora ett system med reduktionsplikt for
bensin- och dieselbrinsle, se nista avsnitt.*®

%7 Se exempelvis SOU 2016:47 s. 295 och framit.

8 Utvecklingen mot att inféra nigon form av kvot- eller reduktionsplikt har pdgitt under en
relativt l8ng tidsperiod i Sverige. Redan 2013 beslutade riksdagen att inféra en kvotplikt fér
biodrivmedel samtidigt som koldioxidskatten sinktes p& biodrivmedlen inom kvotplikten.
Lagstiftningen upphivdes dock senare efter samtal med den Europeiska kommissionen di
konstruktionen befanns vara i strid med EU-reglerna om statsstod.
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8.6.2  Reduktionspliktsystemet har 2030-malet i sikte

Fram till att systemet med reduktionsplikt f6r bensin och diesel-
brinsle infordes i lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgas-
utslipp genom inblandning av biodrivmedel i bensin och diesel-
brinslen, gavs sdvil s.k. l3ginblandade som héginblandade biodriv-
medel ekonomiska incitament genom befrielse frdn koldioxidskatt
och fullstindig eller delvis befrielse frin energiskatt.

Systemet med reduktionsplikt férindrar dock situationen, efter-
som de liginblandade biodrivmedlen som anvinds fér att méta
reduktionsplikten omfattas av koldioxidskatt och energiskatt, d&
hela drivmedelsblandningen beskattas pa en enhetlig nivi.”” Detta pd
grund av krav 1 EU-reglerna om statsstéd (EEAG™) — som innebir
att drivmedel som blandas in till {6]jd av en reglering som huvudregel
inte samtidigt fir omfattas av en skattenedsittning.”

Reduktionsplikten stiller krav pd att drivmedelsleverantérerna
ska uppnd en viss vixthusgasreduktion iprocent per &r genom
inblandning av biodrivmedel i bensin och diesel. Vixthusgasreduk-
tionen beriknas genom att jimféra de ingdende drivmedelskompo-
nenternas vixthusgasutslipp beriknade i ett livscykelperspektiv med
motsvarande utslipp frin blandningens fossila motsvarighet. Berik-
ningen gors pd energibasis. Biodrivmedlet behéver dven omfattas av
ett s.k. hillbarhetsbesked enligt lagen (2010:598) om héllbarhets-
kriterier fér biodrivmedel och flytande biobrinslen.

Eftersom reduktionsplikten anger vilken vixthusgasreduktion
som ska uppnds riknat i ett livscykelperspektiv behéver inbland-
ningen av biodrivmedel i volymprocent riknat hamna hogre for att
den procentuella utslippsreduktionen ska nds, d3 framstillningen av
biodrivmedel i princip inte kan ske helt utan utslipp av vixthusgaser,
exempelvis frin odling och tillverkning. Reglerna gér inte heller
nigon skillnad pd om biordvaran fér de biodrivmedel som anvinds
tillhér kategorin livsmedels- och foderbaserade grodor eller sddana
som riknas som avancerade. Detta medfér att reduktionsplikten
1 princip kan nds med storre volymer billigare biodrivmedel baserade

* Se t.ex. hur skattesatserna anges i lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutslipp
genom inblandning av biodrivmedel i bensin och dieselbrinslen, prop. 2017/18:1.

0 Riktlinjer for statligt stod till miljéskydd och energi fér 2014-2010.

1 Av riktlinjerna framgar att st6d inte ska beviljas for biobrinslen som omfattas av en leverans-
eller inblandningsskyldighet (t.ex. ett kvotsystem som i Sveriges reduktionsplikt), sivida inte
medlemsstaten kan visa att stédet begrinsas till biobrinslen som ir for dyra for att slippas ut
pa marknaden uteslutande med en leverans- eller inblandningsskyldighet.
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pd biordvara med ndgot simre vixthusgasprestanda, forutsatt att
grundkraven enligt fornybartdirektivets hllbarhetskriterier uppnis.

Atgirdskostnaderna i systemet begrinsas dven uppét av den re-
duktionspliktsavgift som de ansvariga foretagen kan 8 betala i stillet
for att uppfylla minskningskraven enligt reduktionsplikten.

Dessa omstindigheter gor att styrmedlet fortfarande kan vara
otillrickligt for att ge investeringssikerhet f6r storre investeringar i
nya och inledningsvis dyrare system fér biodrivmedelsproduktion
trots att dessa pd sikt skulle kunna ge en bittre vixthusgasprestanda
med ligre markpdverkan, till ligre kostnader.

Valet av biordvaror paverkas ocksd av om de klassas som restpro-
dukter eller inte. PFAD, dvs. rester frin palmoljetillverkning klass-
ades tidigare som en restprodukt med liga vixthusgasutslipp men den
klassificeringen r nu dndrad. Nu 6kar i stillet anvindningen av andra
restprodukter 1 form av forbrukade vegetabiliska oljor och animaliska
fetter, som fortecknas i bilaga 9 del B i férnybartdirektivet.*

En skarpt reduktionsplikt till 2030

Efter 2022 ska kravnivierna for bensin och diesel skirpas lings en
linjir bana som 2030 resulterar 1 28 procent minskade vixthusgas-
utslipp f6r bensin och 66 procent fér diesel. Reduktionsplikten
syftar pd sd sitt till att 6ka den efterfrigade forutsigbarheten pd
marknaden foér biodrivmedel 1 Sverige.

Reduktionsplikten f6r bensin och diesel ska utformas si att den
bidrar till att nd det nationella malet om minskade vixthusgasutslipp
frn inrikes transporter med 70 procent ir 2030. Det dr med denna
utgdngspunkt som nivderna till 2030 beriknats.

Regeringen ligger 1 prop. 2020/21:180 fram forslag for hur reduk-
tionsnivierna fram till 2030 ska utvecklas.

I propositionen foreslds dven att lagstiftningens flexibilitet dkar
genom att mojligheterna att uppfylla reduktionspliktens krav med
egna eller forvirvade verskott utdkas och genom att dverskott dven
1viss utstrickning ska kunna sparas till piféljande &r.

2 Det omarbetade férnybartdirektivet ger medlemsstaterna ritt att sitta tak fér s3dana rvaror
eftersom de endast till begrinsad del fir anvindas fér maluppfyllelse. I en artikel frén nyhets-
brevet Euroactiv, www.euractiv.com/section/agriculture-food/news/report-warns-eu-about-
increased-imports-of-palm-oil-in-disguise/ redovisas den problematik som dessa rivaror kan
vara férknippad med.
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Overskott i férhallande till uppsatta reduktionsnivier for diesel
foreslds dven f8 anvindas for att uppfylla uppsatta reduktionsniver
for bensin och vice versa. For bensin mdste dock minst en utslipps-
minskning med 6 procent ha uppndtts genom direkta utslipps-
minskningsdtgirder 1 drivmedlet eller kép av utslippsminskningar
som uppstdtt fér bensin hos en annan aktér, {6r att det dver denna
minskningsnivd ska vara tilltet att anvinda 6verskott frén utslipps-
minskningar i diesel. Overlatelser eller forvirv fir genomforas for
utslippsminskningsitgirder under samma kalenderdr eller frdn dret
innan. Mgjligheterna till &verldtelse av 6verskott mellan olika
drivmedelsslag foreslds endast gilla mellan diesel och bensin och inte
omfatta flygfotogen. Begrinsningen motiveras med att ett av syftena
med reduktionsplikten fér flygfotogen ir att {4 igdng en fungerande
marknad och ge incitament f6r produktion av biojetbrinsle. Om
dven flygfotogen skulle inkluderas i de flexibla kvoterna, skulle
effekten med stor sannolikhet bli att leverantérer av flygfotogen
skulle kopa utslippsminskningar frin bensin och diesel, d4 biodriv-
medel for flyget dr betydligt dyrare. Resonemanget kan tolkas som
att motsvarande syfte inte pd samma sitt finns for att ge incitament
till investeringar i produktion av biobensin. En férklaring bakom kan
vara att produktionsteknik fér biobensin bedéms ligga ndgot efter
motsvarande teknik for flygfotogen.

I propositionen gérs dven bedémningen att det inte bér inforas
nigon sirskild kvot for avancerade biodrivmedel enligt bilaga 9 A
1 férnybartdirektivet, inte heller nigra sirskilda restriktioner for
anvindning av biodrivmedel frén de rdvaror som anges i bilaga 9 del B.
Utvecklingen bér dock féljas vid kommande kontrollstationer.

Som skil till att inte inféra sirskilda kvoter anges att Sverige upp-
fyller férnybartdirektivet med rdge samt att dven rivaror som om-
fattas av bilaga 9 del B miste anvindas for att de hoga nivderna i re-
duktionsplikten ska kunna uppnds. Regeringen konstaterar vidare
att manga av de svenska rvaror som anvinds eller kan anvindas for
produktion av biodrivmedel i Sverige skulle kunna gynnas av en sir-
skild kvot. I synnerhet giller det restprodukter frin skogsindustri
samt pappers- och massaindustrin.

Fordelarna med en sirskild kvot behéver dock stillas mot att
reduktionsplikten skulle bli betydligt mer administrative kompli-
cerad. Kostnaden f6r att uppfylla reduktionsplikten kan dven kom-
ma att 6ka om en sddan kvot infors. Reduktionsplikten styr redan
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mot att frimja biodrivmedel med bra klimatprestanda, som restpro-
dukter frin skogsindustrin. Svensk produktion kan ocksd komma att
gynnas av att andra medlemsstater infér sirskilda kvoter, vilket flera
forvintas gora.

I propositionen gors dven beddmningen att det pd sikt bér vara
mojligt att anvinda fossilfria elektrobrinslen f6r att uppfylla reduk-
tionsplikten men de detaljerade forslagen f6r hur detta bor genom-
foras behover tas fram 1 ett senare skede.

Vid sidan av den skirpta reduktionsplikten f6r drivmedel for
inrikes transporter och arbetsmaskiner ska iven en reduktionsplikt
for flyget inforas i ett separat system i Sverige.” Reduktionsplikts-
nivin for flygfotogen ska successivt hojas till 27 procent 2030.

Den svenska reduktionspliktens utformning kan vara intressant
att jimféra med andra linders motsvarande styrmedel. Tyskland ir
ett intressant exempel 1 sammanhanget, se nedanstiende utblick.

Utblick Tyskland:

I den tyska reduktionsplikten till 2030 kommer dven férnybar el
ingd (och anvindningen fir multipliceras tre ggr), anvindning av
fornybara drivmedel inom flyg ha en egen minimikvot, avance-
rade biodrivmedel likasi (2,6 procent 2030) samtidigt som an-
vindningen av konventionella (livsmedels- och fodergrédebase-
rade) biodrivmedel begrinsas till dagens niva (4,4 procent). Aven
anvindningen av anvinda matoljor/animaliska fetter begrinsas i
systemet (till hogst 1,9 procent).

Den tyska reduktionsplikten syftar i sin konstruktion bland
annat till att bidra till en extra finansieringskailla till utbyggnaden
av laddinfrastruktur for elbilar, till att bidra till introduktion av
elektrobrinslen inklusive gron vitgas och till utveckling av bio-
drivmedel med lig pdverkan pi markanvindningen (s.k. avan-
cerade biodrivmedel).

Styrmedlet ska samtidigt hilla nere anvindningen av konven-
tionella biodrivmedel och begrinsa anvindningen av biodriv-
medel som producerats med anvind matolja och djurfetter som
biorivara. Anvindningen av palmolja ska fasas ut 2026.*

# Prop. 2020/21:135.

* Clean energy wire (2021), CO: reduction and biofuels in Germanys transport sector-
implementing the REDII directive. https://www.cleanenergywire.org/factsheets/co2-
reduction-and-biofuels-germanys-transport-sector-implementing-red-ii-directive.
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8.6.3  Hoginblandade biodrivmedel omfattas
inte av reduktionsplikten

Vid sidan av regleringen av inblandning av biodrivmedel i diesel och
bensin genom reduktionsplikten giller fortfarande den tidigare
ordningen med tidsbegrinsade undantag frin skatten fér rena och
héginblandade biodrivmedel. Under 2020 har Sverige fitt ett tiodrigt
undantag for energi-och koldioxidskatten p& biogas (och bio-pro-
pan), som inte framstillts frin foder- eller livsmedelsbaserade gro-
dor. For ovriga rena och hoginblandade biodrivmedel HVO100,
FAME100 och E85 giller undantaget enbart under ett &r dvs. fram
till utgdngen av 2021. Dessa drivmedel kan helt eller delvis fram-
stillas frdn rdvara som riknas till gruppen livsmedel- och foder-
baserade grodor. For att godkinnas for skattenedsittningen behover
de héginblandade biodrivmedlen uppfylla grundkraven pa hillbarhet
enligt fornybartdirektivet. Nir det giller vixthusgasminskningen
anses biodrivmedel eller flytande biobrinslen som héllbara endast
om anvindningen av dessa brinslen medfér en minskning av ut-
slippen av vixthusgaser med minst 50 procent (f6r anliggningar som
tagits 1 bruk fore 2015) eller 60 procent (f6r nyare anliggningar),
jimfoért med om fossila brinslen i stillet hade anvints.

Enligt EU-riktlinjerna fér statligt stod till miljoskydd f6r 2014—
2020 fir skatteundantag inte ges till livsmedelsbaserade biodriv-
medel efter 2020. Mojligheten har dock forlingts ett &r eftersom nya
riktlinjer inte tagits fram. Drivmedel med skattenedsittning far inte
samtidigt omfattas av en kvotplikt. Riktlinjerna och energiskatte-
direktivets bestimmelser ses ver inom ramen for den gréna given.

Koldioxid- och energiskatten tas dessutom ut pd volymbasis
vilket missgynnar kostnadsbilden f6r etanol som har ett ligre energi-
innehdll in motsvarande fossila drivmedel. Kostnadsbilden for
HVO100 och FAME100 piverkas ocksd av hur foérutsittningarna
for att klara kraven enligt reduktionsplikten utvecklas 6ver tid.

P& marknaden siljs numer ett drivmedel som uppfyller specifika-
tionen fér ren HVO men som innehéller tvi procent fossila till-
satser. Detta drivmedel omfattas av reduktionsplikten. Ett exempel
pd att de tvd incitamentssystemen redan ir sammanlinkade.

I propositionen med férslag pd en forlingning av reduktions-
plikten till 2030 talas om att en &versyn pdgir av de héginblandade
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biodrivmedlens konkurrenskraft, men nigra forslag till f6rindringar
diskuteras inte.

Undantagsbesluten har historiskt utfirdats fér tre-fyra dr 1 taget,
varfor systemet redan tidigare har priglats av viss oférutsigbarhet
for bide biodrivmedelsproducenter och konsumenter. Fér de bio-
drivmedel som nu alltsd erhdllit endast ett irs undantag, ger detta en
indikation p att fler undantag kan komma att vigras eller dterigen
kan komma att utfirdas for en kort tidsfrist. Framtiden for de
svenska reglerna dr dirmed hogst osiker.

8.6.4 Pumplagen och sarskilda investeringsbidrag bygger upp
infrastrukturen for biodrivmedel och andra férnybara
drivmedel i Sverige

Lag (2005:1248) om skyldighet att tillhandahélla férnybara driv-
medel den s.k. ”pumplagen” stiller krav pd att stationer som siljer
bensin och diesel 6ver en viss férsiljningsvolym per &r dven ska silja
férnybara drivmedel. Det dr inte méjligt att uppfylla kravet 1 pump-
lagen genom att silja el. I dag uppfyller minga aktorer lagkravet
genom att tillhandahilla E85, men dven andra férnybara drivmedel
forekommer, se tabell.

Tabell 8.1 Tankstéllen for fornybara drivmedel vid bensinstationer

ir E85 Fordonsgas HVO 100 RME Elstolpe*
2019 1831 187 124 9 101
2020 1797 195 225 22 130

Kélla: Drivkraft Sverige.
* Far gj tillgodoraknas enligt pumplagen.

Utover dessa tankstillen finns dven tankstationer for gasformiga
drivmedel. Vanligast ir stationer f6r komprimerad naturgas/biogas
(CNG/CBG) (knappt 200 stationer), dirutéver finns idven ett
knappt tiotal stationer for flytande naturgas/biogas (LNG/LBG).
Det finns dven ett tiotal allmint tllgingliga stationer f6r tankning
av vitgas (2020).

Infrastrukturen byggs vid sidan av pumplagen dven upp med
bidrag frin framfér allt Klimatklivet. Klimatklivet regleras genom
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forordning (2015:517) om stdd till lokala klimatinvesteringar. Medel
till investeringsbidragen avsitts genom beslut 1 statsbudgeten varje
ar. Investeringar 1 infrastruktur kan dven delvis finansieras via EU-
gemensamma fonder, exempelvis fonden fér ett sammanlinkat
Europa (CEF). CEF ir en viktig finansieringskilla for projekt med
koppling till de transeuropeiska nitverken (TEN-T). Med medel
frdn denna fond har svenska aktorer beviljats stéd till projekt inom
biogas-, el-, LNG-bunkring, LNG-lastbilar och vitgastankstationer.

Det kan vara virt att notera att pumplagen frdn 2005 stiller krav
pd tankstillen f6r rena och héginblandade biodrivmedel. Om den hir
typen av drivmedel férs in under reduktionsplikten, som utred-
ningen diskuterar ovan och i kapitel 7, och det i sin tur leder till att
drivmedlen 1 innu hégre utstrickning dn 1 dag blandas in 1 bensin och
diesel sd 6kar behovet av att se 6ver pumplagen. Det kan dessutom
vara virt att notera att laddpunkter, “elstolpar” i tabellen ovan inte
far tillgodoriknas enligt den nu gillande lagen.

8.6.5  Styrmedel for nya biodrivmedelsdrivna fordon
kompletterar de ekonomiska styrmedlen for rena
och héginblandade biodrivmedel

Som redogors for 1 kapitel 11-13 omfattas nya vigfordon och arbets-
maskiner av klimatpremier som utformats p3 lite olika sitt beroende
pa fordonskategori och teknikutvecklingslige.

Nir det giller personbilar och litta lastbilar ges klimatpremien
inom bonus-malus—systemet, dir batterielektriska bilar och laddhy-
brider tillsammans med biogasdrivna fordon klassas som s.k.
klimatbonusbilar. Etanol- och gasdrivna bilar ir undantagna frén den
forhojda fordonsskatten 1 bonus-malus—systemet. Biogasbilar fir
1 dag 10 000 kronor i bonus.

For tunga fordon och arbetsmaskiner utgdr sirskilda klimat-
premier till miljslastbilar och elektriska arbetsmaskiner. Premien till
lastbilar kan g3 till bilar som drivs enbart med bioetanol, fordonsgas
eller elektrisk energi frin en brinslecell, ett batteri eller en extern
killa eller till hybridlésningar mellan de olika alternativen. Premien
till arbetsmaskiner dr diremot begrinsad till olika typer av eldrift.
For bussar har en sirskild elbusspremie betalats ut sedan 2016.
Liknande premier har tidigare gitt till biogas- och etanolbussar.
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Dessutom finns sirskilda EU-medel avsatta for investeringar i
flytande biogas for tunga fordon och sjofart.

Aven reglerna f6r och den vigledning som ges fér offentlig upp-
handling i Sverige innebir att offentliga myndigheter pd kommunal
och statlig niv uppmuntras respektive dliggs att handla upp miljs-
bilar utgdende frin en definition av begreppet miljobil som ir
bredare in motsvarande definition 1 den EU-gemensamma lagstift-
ningen.* Se kapitel 11.

8.6.6  Stdd ges aven till forskning, utveckling, demonstration
och marknadsintroduktion

En aktuell bild av omfattningen p4 forskningsinsatserna pd omridet
ges exempelvis 1 Sveriges redovisning under AFID-direktivet.* In-
satserna giller sdvil forskning, utveckling och demonstration av en
rad olika teknikalternativ.

Bidrag eller kreditgarantier frén det offentliga till stérre investe-
ringar 1 inledande produktion i fullskaleanliggningar har diremot
saknats 1 strategin, iven om det éver tid funnits planer att infora
sddana. Investeringarna har ocksi himmats av osikerheterna i de
ekonomiska incitamenten p drivmedelsmarknaden.

Bidrag till investeringar 1 mindre produktionsanliggningar och
uppgraderingar av exempelvis biogas har diremot getts under en
lingre tid. P3 senare dr har dven medel frin Klimatklivet gdtt ll
anliggningar {6r produktion av biodrivmedel, exempelvis framstill-
ning genom pyrolys.

Regeringen har under hésten 2020 uppmirksammat detta behov
och lagt fram forslag som innebir att bidragssystemet Industriklivet
frdn 2021 utvidgas till att dven bland annat omfatta anliggningar f6r
produktion av biodrivmedel. Medlen i Industriklivet uppgdr sam-
manlagt till knappt 750 miljoner kronor under 2021.

Vid sidan av méjliga bidrag frin Industriklivet har dven ett system
med statliga kreditgarantier till gréna investeringar inférts med start
under f6rsta halviret 2021.7

# Clean Vehicles Directive (2019/1161), artikel 3. Direktivet omfattar upphandlingar som
Sverstiger troskelvirden enligt direktiv 2014/24/EU och 2014/25/EU.

* Energimyndigheten (2019d).

¥ www.regeringen.se/pressmeddelanden/2020/09/statliga-kreditgaranti-oppnar-for-fler-
grona-investeringar-i-sverige/.
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Regeringen har dven gett Energimyndigheten 1 uppdrag att
analysera behovet av ytterligare styrmedel for att frimja biodriv-
medelsanliggningar med teknik som befinner sig bortom demon-
strationsnivd men dir kostnaden for den forsta fullskaliga anligg-
ningen ir for hog for att drivmedlet ska vara konkurrenskraftigt.
Myndigheten ska dven analysera hur sidana eventuella styrmedel
skulle kunna utformas med hinsyn till marknadens funktion och
rittsliga foérutsittningar.”® Energimyndigheten ska redovisa upp-
draget senast 1 oktober 2021.

8.6.7  Regeringens klimathandlingsplan summerar
den nationella biodrivmedelsstrategin

Regeringen menar i klimathandlingsplanen (prop. 2019/20:65) att
biodrivmedel har goda férutsittningar att bidra tll substantiella
utslippsminskningar frn vigtrafiken genom att anvindas fér in-
blandning i drivmedel. Det giller framfér allt genom s.k. *drop-in
drivmedel” 1 den befintliga fordonsparken, men dven genom anvind-
ning av rena eller hoginblandade biodrivmedel. Regeringen konsta-
terar vidare att graden av elektrifiering, energieffektivisering, ande-
len hillbara férnybara drivmedel och trafikarbetets utveckling ir de
faktorer som har storst betydelse fér hur utslippen av vixthusgaser
frdn transportsektorn utvecklas till 2030 och 2045.

Forutsittningarna for att 1 stérre omfattning minska utslippen
genom elektrifiering ir goda forst pd nigra &rs sikt pd grund av att
det tar ldng tid att byta ut den befintliga fordonsparken till eldrivna
fordon. Detsamma giller for effekter av stérre samhillsplanerings-
processer dir det tar lingre tid innan effekterna syns i form av
minskade utslipp. Eftersom tillgdngen pd biodrivmedel pd grund av
okad global efterfrdgan kan bli begrinsad bedémer regeringen att det
ir av stor vikt att takten 1 elektrifieringen av transportsystemet 6Kkar,
parallellt med en visentligt 6kad transporteffektivitet i samhillet.

Regeringen prioriterar alltsd att vigtransporterna elektrifieras s&
l&ngt som méjligt samtidigt som dven dtgirder fér 6kad transport-
effektivitet i samhillet lyfts fram.

#12020/2769.
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I klimathandlingsplanen konstaterar regeringen samtidigt att
energiskattedirektivet” och kommissionens riktlinjer for statligt
stdd till miljoskydd och energi® ir tva regelverk som har stor bety-
delse for utformningen av de svenska energi- och koldioxidskatt-
erna. Aven férnybartdirektivet, framhills som centralt for EU:s och
Sveriges biodrivmedelspolitik. Nu gillande EU-regler paverkar
Sveriges mojligheter att utforma ekonomiska styrmedel for att
frimja biodrivmedel.

Regeringen anser att EU:s regelverk bor ge medlemsstaterna ett
s& stort handlingsutrymme som méjligt utan att det riskerar skapa
snedvridningar i konkurrensen. Sverige bor fortsitta att verka for att
energiskattedirektivet och andra relevanta delar av EU:s regelverk
ska mojliggora kostnadsetfektiv styrning mot minskade utslipp av
vixthusgaser.”!

Regeringen vill alltsd dven i fortsittningen kunna ge ekonomiska
incitament for livsmedels- och foderbaserade biodrivmedel pd sitt
som kan leda till att anvindningen av sddana biodrivmedel ¢kar dven
under perioden 2020-2030, inriktningen motiveras bland annat med
att det ska vara mojligt kunna nd 2030-mélet for inrikes transporter
till s8 13ga kostnader som mojligt.

I klimathandlingsplanen talas samtidigt under avsnittet om
industri- och niringspolitik® om att Sverige har goda férutsittningar
for att vara en stor producent av férnybara drivmedel. Att det finns
ett stort kunnande i Sverige om avancerade férnybara drivmedel och
en stor tillging pd férnybar el och biomassa, frimst 1 form av rest-
produkter frdn skog, jordbruk samt pappers- och massaindustrin gor
att den inhemska produktionen skulle kunna 6ka.

Att den hir typen av produktion inte kommit till stind kan delvis
bero pd den osikerhet om styrmedel som tidigare ritt pd marknaden.
Det omarbetade fornybartdirektivet ger enligt slutsatserna i klimat-
handlingsplanen stabilare spelregler. Regeringen anser att inhemsk
produktion bér frimjas och konstaterar att det kan behovas ytter-
ligare styrmedel utéver reduktionsplikten fér att frimja initiala full-
skaliga biodrivmedelsanliggningar med ny teknologi. Den nuvar-
ande utformningen av reduktionspliktssystemet bedoms alltsd inte

# Radets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av gemenskaps-
ramen fér beskattning av energiprodukter och elektricitet.

% (2014/C 200/01).

*! Prop. 2019/20:65 s. 57.

52 Prop. 2019/20:65 s. 85-87.
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som tillrickliga f6r att storre investeringar 1 ny teknologi f6ér avan-
cerade biodrivmedel ska komma p3 plats.

8.6.8 Den nuvarande svenska strategin och motsvarande
strategi pa EU-niva

Den svenska biodrivmedelsstrategins évergripande inriktning visar
enligt utredningens bedémning en relativt stor samstimmighet med
motsvarande EU-gemensamma strategi. Samstimmigheten handlar
exempelvis om 1 vilka sektorer biodrivmedlen i1 férsta hand bér prio-
riteras pd lingre sikt samt inriktningen mot att vigtransporterna bor
elektrifieras s8 lingt mojligt.

Ytterligare ett element i den svenska biodrivmedelsstrategin som
dven gir att finna i den EU-gemensamma inriktningen ir att strate-
gin ska ge incitament till en inhemsk produktion av héllbara, avance-
rade, biodrivmedel som baseras pd hillbar biomassa frimst frin
inhemska restprodukter frin skog- och jordbruk.

Samtidigt finns det en viss dubbelhet i den svenska strategin
framfér allt 1 inriktningen pd kortare sikt. En stor skillnad mellan
den svenska inriktningen och motsvarande strategi inom EU ir att
Sverige dven antagit ett ambitidst klimatmal {ér inrikes transporter
till 2030, medan utslippen frin transportsektorn 1 EU forutsitts
minska 1 snabbare takt ndgot lingre fram i tiden.

Den EU-gemensamma strategin syftar dirfor dven pd kortare sikt
mer till att forbittra forutsittningarna f6r teknisk utveckling av
fornybara drivmedel som vitgas och elektrobrinslen och s.k. avance-
rade biodrivmedel f6r bland annat flyg- och sjéfart, samtidigt som
anvindningen av livsmedels- och foderbaserade drivmedel halls ned
d3 dessa alternativ inte anses héllbara pd lingre sikt. Initiativen
RefuelEUAviation och FuelEUMaritime lyfts fram som sirskilt vik-
tiga for att 6ka efterfrdgan och framstillningen av férnybara driv-
medel. Aven en 6versyn av kvotnivierna i fornybartdirektivet finns
med bland 3tgirderna for att ytterligare 6ka efterfrigan pd avancer-
ade biodrivmedel, elektrobrinslen och vitgas.

Vid sidan av dtgirder for att dka efterfrigan behdver dven infra-
strukturen for tankning och laddning byggas ut. P4 detta omride
aviserar kommissionen bland annat en skirpning av det s.k. AFID-
direktivet m.fl. rittsakter.

340



SOU 2021:48 Styrmedel for langsiktigt hallbara fornybara drivmedel

EU-strategin vilar ocksd tungt pd att skapa forutsittningar for att
mojliggdra en hillbar elektrifiering av vigtransporterna.” Strategin
tar sikte bdde pd 2030- och 2050-mélen samtidigt och underlaget till
den analys som gors gir ofta att hirleda till de scenariomodelleringar
med en kostnadsminimerande ansats som kommissionen litit ge-
nomféra, se tidigare avsnitt 8.4.

Den svenska strategin priglas i stillet dven av att den ir inriktad
mot att nd ett ambitidst mal 2030 pd ett s kostnadseffektivt sitt som
mojligt. Skillnaden i inriktning syns bland annat 1 Sveriges svar pd
kommissionens remiss till delegerad akt under den s.k. EU taxono-
min dir sirskilt hillbara verksamheter foreslis klassificeras, se av-
snitt 8.9.7 nedan.

Den svenska strategin har ocksd en grund i att Sverige redan har
investerat betydligt mer dn andra EU-linder i anvindning av och
infrastruktur for biodrivmedel f6r bide litta och tunga vigfordon.
Dessa biodrivmedel har dirfor sedan ling tid tillbaka en plats 1 den
svenska styrmedelsmixen, framfér allt nir det giller incitament
riktade mot inkép av nya fordon, till mindre produktionsanligg-
ningar och till infrastruktur.

Reduktionsplikten f6r bensin och diesel, inklusive det nya foérslag
till 2030 som regeringen tog fram i slutet av 2020, har dven den i sin
nuvarande utformning &r 2030 som tydligt mél. Utformningen inne-
bir att styrmedlet behéver kompletteras med ytterligare incitament
for att det ska skapas forutsittningar for att investera 1 fullskalig
produktion med tekniker som exempelvis skulle kunna géra det
mojligt att 1 lite stérre omfattning tillverka biodrivmedel fran rester
av lignocellulosa frén den svenska skogen.

Reduktionspliktens utformning gor det frimst mojligt att skala
upp s.k. samprocessning i raffinaderier samt att 6ka omfattningen av
redan marknadsmogen HVO-produktion. Plikten bedéms 1 hog
grad dven 1 fortsittningen behdva baseras pd import av biordvara.

Det kommer parallellt behévas investerings- eller driftsstod for
de forsta fullskaliga investeringarna i ny teknik f6r ny tillverkning av
biodrivmedel som passerat demonstrationsstadiet, annars kan de fi
svirt att konkurrera med redan kommersialiserade tekniker, exem-
pelvis i ett reduktionspliktssystem.

53 COM (2020)789 final av den 9 december 2020.
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8.7 Utvecklade skal for utredningens
forslag och bedémningar

Sverige bor driva p3 {6r ett skirpt fornybartdirektiv inom EU

De nuvarande kvotnivierna i férnybartdirektivet dr alltfor 13gt satta
for att driva pd utvecklingen av bla. avancerade biodrivmedel,
syntetiska brinslen (elektrobrinslen) och vitgas. De riktade EU-
initiativen RefuelEU Aviation och FuelEUMaritime ir ocks3 viktiga
for att oka efterfrigan och framstillningen av l3ngsiktigt hillbara
férnybara och fossilfria drivmedel som kan anvindas 1 férbrinnings-
motorer.

Det ir viktigt att Sverige dr med och driver pa dessa initiativ s3 att
de blir ullrickligt omfattande for att nya fullskaliga drivmedels-
anlidggningar ska komma p4 plats och teknikutvecklingen ta fart. Om
Sverige 1stillet frimst skulle vilja att verka for att exempelvis
livsmedels- och foderbaserade biorivaror behandlas pd ett mindre
restriktivt sitt riskerar EU:s nuvarande inriktning mot att ge incita-
ment till teknikutveckling av lingsiktigt hdllbara teknikalternativ
1 stillet att urvattnas.

Reduktionspliktens bor bidra till att nya fullskaliga
anliggningar for produktion av langsiktigt hillbar fé6rnybar
bensin och diesel samt flyg — och sjofartsbrinslen kommer pa
plats samtidigt som en okad andel f6rnybar energi frimjas

Sedan l3ng tid tillbaka dr den svenska biodrivmedelsstrategin inriktad
mot att 6ka den inhemska produktionen av hillbara biodrivmedel.
Inriktningen motiveras med att en 6kad svensk produktion 6kar fér-
sorjningstryggheten, minskar drivmedelsmarknadens sirbarhet mot
omvirldshindelser samt skapar jobb och bidrar till regional utveck-
ling. Utvecklingen kan dven bidra till att 6ka den totala tillgdngen till
fornybara hillbara drivmedel p& den europeiska marknaden och dven
bredda rivarubasen.

Den nuvarande svenska biodrivmedelsstrategin har samtidigt ett
stort fokus pd klimatmalet {6r inrikes transporter till 2030 genom
framfér allt reduktionsplikten, men 1 strategin ingdr dven styrmedel
med en mer ldngsiktig inriktning som syftar till att anliggningar for
ny teknik fér produktion av biodrivmedel och andra férnybara
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drivmedel som inte kan konkurrera kommersiellt i sina forsta full-
skaliga anliggningar, ska komma p3 plats.

Reduktionsplikten och de offentliga stoden till produktionsan-
liggningar skulle tillsammans kunna utgéra en verkningsfull styr-
ning for att bidra till investeringar i ny teknik som tidigare inte pro-
vats 1 full skala. Sddana tekniker kan behéva komma p3 plats under
2020-talet, bidra till 2030-mélet, nd en stérre marknadsmognad
under 2030-talet och d& bidra till utredningens utfasningsm4l. Vid
sidan av l8ngsiktigt hillbara biodrivmedel (avancerade biodrivmedel
enligt EU-terminologin) kan ny produktion ocksd pd sikt komma
att resultera 1 férnybara (och fossilfria) drivmedel som produceras
med el som energikilla, s.k. elektrobrinslen. Aven kombinationer
mellan biordvara och el skulle kunna vara tinkbara.

En nackdel med reduktionspliktssystemets nuvarande utform-
ning ir dock att det 1 forsta hand styr mot 6kad l3ginblandning 1
diesel och att systemet bedéms behéva styra in relativt stora volymer
biodrivmedel f6r maluppfyllelse 2030 till si l8ga kostnader som
mojligt.

De utslippsreduktioner som behdver uppnis 1 reduktionsplikt-
systemet dr dirfor ambitiést satta. Styrmedlet antas framfér allt ge
incitament till ytterligare anliggningar f6r framstillning av behand-
lad biordvara frin skogsrester till produktion av s.k. samprocessade
biodrivmedel (biodiesel och jetbrinsle) i raffinaderier. Incitamenten
att investera i produktion av l8ngsiktigt hillbar férnybar bensin, som
inte tillverkas 1 full skala i dag, och till framstillning av [ingsiktigt
hillbar férnybar diesel, flyg- och sjofartsbrinslen vid sidan av
raffinaderier, bedéms diremot vara ligre.

I sin nuvarande utformning kan reduktionsplikten i princip dven
nds genom att anvindningen ”littbearbetade” oljor och fetter i form
av avfall och restprodukter frin t. ex. animaliska fetter och anvind
matolja 6kar. Vid sidan av sddana rivaror kan dven livsmedelsbase-
rade biordvaror, exempelvis rapsolja, 6ka i omfattning. En omfatt-
ande okad efterfrdgan av ovan nimnda biordvaror riskerar att leda till
negativa markanvindningseffekter globalt.

Om utvecklingen skulle ta den sistnimnda vigen minskar dven
reduktionspliktens mojliga roll som en initialmarknad f6r ny ling-
siktigt hillbar produktionsteknik under utveckling.
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En sirskild kvot fér avancerade biodrivmedel och
elektrobrinslen eller tak som begrinsar anvindningen
av vissa avfallssubstrat eller livsmedels- och foderbaserad
biorivara behéver inféras

Om reduktionspliktsystemet pd ett mer tydligt sitt ska kunna ge
incitament till att investeringar gérs 1 ny fullskalig produktion be-
héver det inféras férindringar i styrmedlet. Utredningen férordar i
forsta hand att en sirskild kvot for avancerade biodrivmedel och
elektrobrinslen inférs som kan kopplas till teknik som befinner sig
bortom demonstrationsnivd men dir kostnaden f6r den férsta full-
skaliga anliggningen ir for hog for att drivmedlet ska vara kon-
kurrenskraftigt. Ett annat alternativ skulle kunna vara att tak inférs
foér anvindningen av rivaror som hirrér frin djurfetter och anvinda
matoljor {6r framstillning av biodrivmedel (rivaror som fértecknas
1 bilaga 9 (B) till fornybartdirektivet) eller ett tak f6r anvindningen
av livsmedels- och foderbaserad biordvara.

Utan en sirskild kvot eller tak blir marknaden fér avancerade
biodrivmedel och elektrobrinslen frin nya produktionsanliggningar
mer osiker. Investeringarna priglas redan 1 utgingsliget av en
betydande marknadsrisk eftersom de behover dga rum parallellt med
en snabbt 6kande elektrifiering 1 flera delar av transportsektorn.

Samtidigt kan en sirskild kvot dven medféra att reduktions-
plikten blir dyrare att uppfylla vilket kan ha konsekvenser f6r andra
samhillsmal. Ett sitt att hantera de prisékningar som detta kan ge
pd drivmedelspriserna ir att justera ner reduktionspliktsnivierna,
dock tll priset av forsimrad miluppfyllelse gillande utslippen pd
kort sikt. Ur ett mer ldngsiktigt perspektiv kan det dock vara att
foredra att styrmedlen ger incitament till teknikutveckling som pd
sikt kan ge ligre kostnader dven om detta innebir att andelen
fornybara drivmedel pd kort sikt blir ngot ligre i den svenska driv-
medelsforsiljningen.

Reduktionsplikten kompliceras dock administrativt om en sir-
skild kvot infors tillsammans med de nuvarande reduktionskraven.
Exempel pd hur en sidan reglering skulle kunna inféras 1 praktiken
kan dock finnas att himta i andra EU-linder. I Tyskland inférdes
nyligen ett liknande system. Utredningen anser att en styrmedels-
forindring som innebir att en sirskild kvot fér avancerade biodriv-
medel och elektrobrinslen inférs kan vara ett sitt att forbittra
styrningen mot ytterligare utveckling av produktionstekniker for

344



SOU 2021:48 Styrmedel for langsiktigt hallbara fornybara drivmedel

produktion av avancerade biodrivmedel och elektrobrinslen fram till
fullskalig produktion f6r kommersiell marknadsintroduktion.

Sirskilda kvoter for ldngsiktigt hillbara fornybara drivmedel
producerade med teknik som 1 dag inte dr prismissigt konkurrens-
kraftiga ir ett styrmedelsalternativ som analyseras av Energimyndig-
heten i1 myndighetens pigiende regeringsuppdrag i imnet. Energi-
myndighetens redovisning kan foérvintas bli ett viktigt underlag
kring frigan om ett eventuellt inférande av en sirskild kvot for vissa
avancerade biodrivmedel och elektrobrinslen i reduktionsplikten.

Sverige kan samtidigt inte ensamt utgéra den marknad som
behovs for att ny fullskalig teknik f6r produktion av lingsiktigt hall-
bara férnybara och fossilfria drivmedel ska komma pa plats. Den
skirpta politiken inom EU som utredningen férordar ir dirfor
ytterst central.

Hoginblandade biodrivmedel {6rs in under reduktionsplikten

Enligt utredningens bedémning behéver ordningen med tidsbe-
grinsade skattenedsittningar for s.k. rena och héginblandade bio-
drivmedel, vid sidan av reduktionsplikten, férindras inom en snar
framtid. Det kan inte bedémas som troligt att ytterligare skatte-
undantag pd nigra irs sikt kommer ges till de biodrivmedelsalter-
nativ vars beslut nu begrinsats till ett &r. Mycket talar {6r att de rena
och héginblandade biodrivmedlen, som ocksd férekommer i1 ligin-
blandad form (HVO, FAME och etanol), iven av andra skil, se
kapitel 7, kommer behéva féras in under reduktionsplikten. Exem-
plet med héginblandad HVO98 som redan omfattas av reduktions-
plikten pekar i den riktningen. Utredningen finner att det finns flera
argument som talar f6r en sddan utveckling dven om det ocksd gir
att se flera nackdelar, se kapitel 7. Bedémningen giller inte biogas
(och bio-propan) som omfattas av ett tiodrigt undantag for energi-
och koldioxidskatten.

Om ovanstiende forindring genomférs kommer dven biord-
varorna till de rena och héginblandade biodrivmedlen omfattas av
krav pd vixthusgasreduktion och eventuella kvoter/eller tak nir det
giller vilka biorfvaror som anvinds. Aven en sdan utveckling ger
storre incitament till teknikutveckling d4n nuvarande ordning sam-
tidigt som forindringen ocksd kan sinka kostnaderna f6r malupp-
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fyllelse 2030 och pd lingre sikt. For en mer likformig behandling av
bio- och elektrodrivmedlen behéver dven beskattningen ske pa
energibas och inte pd volymbas. Férindringen pdverkar frimst
etanol.

Kommande kontrollstationer viktiga for att reduktionsplikten
ska fi en mer lingsiktig teknikdrivande inriktning

Vid kommande kontrollstationer fér reduktionsplikten, och d3 allra
senast 2025, behover en mer ldngsiktig inriktning foras in 1 den
nationella styrningen pd omridet. Den arliga uppfoljningen av om-
ridet behover dven dterkommande analysera hur Sveriges biodriv-
medelsanvindning ir pd vig att utvecklas, mot en fortsatt hég an-
vindning av importerade livsmedels- och foderbaserade biordvaror
eller mot att ge incitament till investeringar 1 ny mer l8ngsiktigt
hallbar bio- och elektrobrinsleproduktion?

I kapitel 7 ligger utredningen ytterligare forslag pd hur reduk-
tionsplikten behover forindras pd kortare sikt, dven dessa forslag
behover behandlas 1 kommande kontrollstationer. Dessutom fére-
sls att det dven bor utredas om reduktionsplikten pd lingre sikt bor
omformas till ett system med utslippstak eller som alternativ, att
anvindningen av fossila drivmedel f6rs in under ett gemensamt ut-
slippshandelssystem 1 EU. I analysen behover di dven ingd hur
incitamenten till teknikutveckling genom initialmarknader fér avan-
cerade biodrivmedel och elektrobrinslen kan behillas i Sverige.

8.7.1 Hur incitamenten for vissa biodrivmedelsalternativ
i nya vagfordon kan behdva utvecklas

De svenska incitamenten for vissa biodrivmedelsalternativ i nya vig-
fordon avviker delvis frin EU-regleringen men bedéms 1 huvudsak
kunna kvarst3 tills vidare pd nationell niva.

For personbilarnas del foresldr utredningen nollutslippskrav fér
nya bilar pd EU-nivd 2030 eller snart direfter och ett nationellt ml
om nollutslipp i nybilstérsiljningen 2030, se kapitel 11. Med nollut-
slipp avses, 1 bida fallen, nollutslipp vid kérning, vilket innebir att
biodrivmedel inte betraktas som nollutslipp. De europeiska regel-
verken innebir bl.a. gradvis skirpta krav nir det giller nya fordons
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koldioxidutslipp. Biodrivmedel kan generellt sett inte tillgodorik-
nas sdsom utslippsfria enligt EU-kraven, varfér utrymmet for dessa
drivmedel 1 personbilar, litta lastbilar och tunga fordon minskar
successivt nir EU-kraven ska uppnas.

I samma riktning verkar f6r personbilars och litta lastbilars del
de EU-rittsliga kraven pd 6kade andelar “rena” offentligt upphand-
lade fordon enligt direktivet med krav pd rena och energieffektiva
vigfordon, (Clean Vehicle Directive, CVD)>*. Med rena fordon
avses frdn 2026 och framdt helt utslippsfria fordon. Berikningen av
koldioxidutslipp sker pd motsvarande sitt som enligt koldioxid-
kraven for litta bilar. I CVD-direktivet finns en storre flexibilitet f6r
tunga fordon, som under vissa forutsittningar kan klassas som
“rena” om de drivs med biodrivmedel.

Aven i Sverige ges incitament till nya elmotordrivna vigfordon
(badde litta och tunga) och till arbetsmaskiner. Utredningen ger
ocks3 forslag 1 kapitel 11, 12 och 13 pd hur dessa incitament skulle
kunna utvecklas ytterligare.

Parallellt ges samtidigt dven vissa incitament till fordon som
i stillet utvecklats f6r drift med ndgra olika typer av biodrivmedel,
frimst biogas, E85 och ED95. Utredningen ser det inte som ange-
laget att 1 nuliget 1 nigon storre omfattning férindra dessa incita-
ment pa nationell niva.

Ett motiv f6r denna inriktning ir investeringar 1 infrastruktur,
mindre produktionsanliggningar och fordonsutveckling som redan
skett 1 Sverige 1 dessa teknikalternativ inte ska gi férlorade.

Detta betyder dock inte, enligt utredningens mening, att Sverige
ocksd bor agera for att pidverka EU-regleringen 1 riktning mot den
svenska. Utredningen férordar tvirtom att Sveriges férhandlings-
linje bor vara att stodja EU-inriktningen, se kapitel 11 och 12 (for-
donskrav). Den EU-gemensamma inriktningen ir ytterst central {6r
att pd ett konsistent sitt bidra till den omfattande tekniktrans-
formation som en 6vergéng till olika former av eldrift frin forbrin-
ningsmotordrift i framfér allt vigtransportsektorn innebir. Ovriga
EU har inte heller gjort samma tidiga investeringar i dedikerade
biodrivmedelsalternativ som de som gjorts i Sverige.

> Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/33/EG den 23 april 2009 om frimjande av rena
och energieffektiva vigtransportfordon, reviderat genom Europaparlamentets och ridets
direktiv (EU) 2019/1161 av den 20 juni 2019 om dndring av direktiv 2009/33/EG om frimj-
ande av rena och energieffektiva vigtransportfordon.
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8.8 Sarskilt om utvecklingen av biogasmarknaden
i Sverige och i EU

Den s.k. Biogasmarknadsutredningen presenterade i slutet av 2019
betinkandet Mer biogas! For ett hdllbart Sverige.” Utredningen tillsattes
eftersom importen av biogas frdn Danmark 6kat under senare &r.

Den danska biogasen produceras med incitament 1 form av s.k.
produktionsstéd till bland annat rétningsanliggningar inom jord-
bruk medan den svenska biogasmarknaden, utéver bidrag till in-
vesteringar i anliggningar och 1 infrastruktur samt s.k. metanredu-
ceringsstdd och produktionsstdd for biogas som anvinds 1 trans-
portsektorn, frimst ges incitament via nedsittningar av energi-och
koldioxidskatten jimfort med motsvarande skatt pd naturgas, eld-
ningsolja, bensin eller diesel. Dessutom ges sirskilda incitament till
biogasdrivna miljébilar 1 bonus-malus—systemet och 1 beskattningen
av forménsbilar, se kapitel 11.

Biogasmarknadsutredningen menade att styrmedlen f6r inhemsk
produktion av biogas behdvde bli mer lingsiktig och ges en liknande
utformning som den som inférts, bland annat i Danmark. Utred-
ningen féreslog samtidigt att den befintliga incitamentsstrukturen
skulle behillas i alla delar. Som ¢vergripande indikativt mal foreslogs
att den inhemska biogasproduktionen skulle 6ka till 10 TWh 2030 (frin
dagens knappa 2 TWh), varav 7 TWh skulle komma frdn rétning.

Biogasmarknadsutredningen menade att de studier 6ver mojliga
tekniska potentialer till 6kad produktion av biogas genom rétning
respektive forgasning till biogas de tagit del av pekade mot att det
fanns en betydande ytterligare potential bide f6r biogas frén rétning
och genom férgasning.

Biogasmarknadsutredningen valde att sirskilt framhélla poten-
tialen f6r och de miljomaissiga fordelarna med ytterligare rotning av
godsel i jordbrukssektorn. Det indikativa mil f6r 6kad rétning till
2030 som Biogasmarknadsutredningen féreslog miste betraktas som
ambitiost 1 forhillande till de potentialuppskattningar som denna
utredning tagit del av, se avsnitt 8.5 ovan. Dessutom kan noteras att
en betydande del av potentialerna dven kan vara av virde som rdvara
for andra biodrivmedelssystem.

De tillkommande st6d som Biogasmarknadsutredningen foreslog
delades in 1 tvd stddpaket till 2030, ett f6r biogas frin rétning och ett

> SOU 2019:63.
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for biogas frin forgasning. Paketen foreslogs utformas s att pro-
duktionsanliggningar for biogas under en tiodrsperiod skulle till-
delas produktionsstdd, 18n och garantier dels i form av en godsel-
gaspremie, en uppgraderingspremie for att biogasen ska kunna ersitta
bensin- och diesel och naturgas. Slutligen foreslds dven en forvitsk-
ningspremie utgd som stdd for att biogas dven skulle kunna anvindas
1 sjéfart och 1 tunga fordon pd lokala och regionala marknader utan
gasnat.

Utdver produktionsstdden till rétning, uppgradering och for-
vitskning av biogas foreslog utredningen ocksd att investeringsbidrag
och produktionsstod (efter auktionering) skulle utgd till anliggningar
for forgasning av biomassa till metan.

Biogasmarknadsutredningen gick igenom mojliga anvindarsek-
torer f6r biogas och fann en rad potentiella anvindningsomriden
bidde inom industri- och energisektorn men noterade samtidigt att
de ekonomiska incitamenten och utslippsnyttan skulle vara ligre 1
dessa sektorer jimfért med om biogasen skulle anvindas i transport-
sektorn.

Aven fér biogasanvindning inom sj6fartssektorn konstaterades
att incitamenten var ligre jimfért med en anvindning inom vig-
transportsektorn. Utredningen konstaterade dessutom att mélet om
att minska utslippen med minus 70 procent 1 transportsektorn be-
démdes kriva en omfattande anvindning av biodrivmedel och att
elektrifieringen av vigtransporter, framfor allt av personbilar tro-
ligen inte skulle hinna genomforas s& lingt tll 2030. Biogasmark-
nadsutredningen sig dirfor sammantaget ett fortsatt behov av att ge
incitament till biogasanvindning i olika typer av vigfordon. Fér en
fortsatt anvindning talade dessutom att det redan byggts upp en
relativt omfattande infrastruktur f6r anvindning av biogas i fram-
for allt personbilar 1 Sverige.

I Sverige har det dessutom, hésten 2018, startats ett sirskilt inno-
vationskluster for utveckling av flytande biogas (Drive LBG).
Branschorganisationen Energigas Sverige fungerar som virdorgani-
sation for klustret. LBG ir ett nédvindigt tekniksteg for att bio-
gasen ska kunna anvindas 1 fartyg och tunga fordon. Programmet
ger stdd till produktionsanliggningar, tankstationer, fordon och
fartyg. En stor del av stodet har gétt till 8kerier.
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Anvindningen av biogas i transportsektorn uppgér 1 nuliget sam-
manlagt till cirkal,6 TWh 1 dag i Sverige (drygt 90 procent av den
uppgraderade biogasen i dag i Sverige).

De gasdrivna personbilarna stdr f6r den storsta delen av bio-
gasanvindningen och bilarna utgjorde knappt 0,9 procent av person-
bilsflottan 2019. Andelen gasdrivna personbilar har legat relativt
konstant de senaste fem &ren men stigit ndgot sedan 2010 d& den l3g
pa 0,6 procent.

Andelen gasdrivna bussar dr diremot betydligt hogre, knappt
20 procent under perioden 2015-2019, men trenden ir samtidigt
vikande d4 anvindning av eldrivna stadsbussar blivit vanligare under
senare &r. Andelen gasdrivna litta lastbilar var cirka 0,3 procent 2019
medan andelen var omkring 0,1 procent bland de tunga lastbilarna.
Det finns cirka 185 allmint tillgingliga tankstillen f6r fordonsgas
1 Sverige, 14 s.k. icke-publika tankstillen och 50 tankstillen i buss-
depder. Antalet tankstillen som tillhandah3ller flytande biogas upp-
gick 1 slutet av 2019 ll 15 1 Sverige, tillkomna med medel frin det
ovan nimnda innovationsklustret.

8.8.1  Styrmedel och marknadsutveckling i Norge och i EU

I Norge investeras i flytande biogas f6r anvindning i bland annat
sjofart. Det frimsta styrmedlet som pdverkar firjetransporterna i
Norge (bide de inhemska och regionala) ir de upphandlingskrav
som stills i avtal mellan den norska trafikmyndigheten och firje-
rederierna. Avtalen bedéms leda till en hég grad av eldrift men ocksd
till drift med LBG och biodiesel. Liksom 1 Sverige ir fossila driv-
medel som anvinds inom inrikes sjéfart undantagna frin energi- och
koldioxidskatt.*

Skandinaviens stdrsta rotningsanliggning ir sedan ndgra &r till-
baka beligen 1 Norge och tillverkar flytande biogas till bland annat
fartyg. Frdn Norge kan ocksd noteras att man dubbelriknar anvind-
ning av avancerade biodrivmedel i landets kvotpliktssystem f6r bio-
drivmedel.

Biogas riknas till de avancerade biodrivmedlen 1 EU, f6rutsatt att
biogasen produceras frdn nigon av de biordvaror som fértecknas i

> Norway’s Seventh national communication under the framework convention on Climate
change, 2018.
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bilaga 9 A i fornybartdirektivet. S3 ir inte alltid fallet, den tyska
produktionen av biogas har exempelvis till stor del byggts upp kring
odlad majs som biordvara, vilket leder till hogre livscykelutslipp och
kan ge en negativ paverkan pd kolinlagringen i mark.

Potentialbeddmningar som den europeiska kommissionen 14tit
genomféra pekar mot att potentialerna att producera biogas frin
olika typer av biogent avfall som kan rotas skulle kunna tv3- eller
tredubblas till 2030 och andelen biogas skulle vid en sddan expansion
kunna uppgd till mellan 3—4 procent av den totala energianvind-
ningen i EU.”

8.9 Betydelsefulla rattsakter for flytande och
gasformiga fornybara drivmedel inom EU

8.9.1 Fornybartdirektivet

Det centrala direktivet f6r EU:s mal om férnybar energi ir det s.k.
fornybartdirektivet.” Direktivet sitter 6vergripande ramar fér bio-
energi- och biodrivmedelsanvindningen 1 medlemslinderna. Direk-
tivet ger starka incitament for en elektrifiering av i férsta hand vig-
trafiken samt ett tydligt mandat att 6ka produktionen av avancerade
biodrivmedel, exempelvis biodrivmedel baserade pd skogsavfall.
Samtidigt begrinsas utvecklingen av biodrivmedel som framstillts
frin livsmedels- eller fodergrédor 1 form av stirkelserika grédor,
socker- eller oljevixter.

Mer konkret stiller direktivet krav pd medlemsstaterna att,
genom att 1 sin tur stilla krav p& drivmedelsleverantérer, sikerstilla
att andelen fornybar energi i1 transportsektorn uppgér till minst
14 procent 2030 enligt en sirskild berikningsmetod som beskrivs
1 direktivet.

Vid berikningen av ovan nimnda krav riknas el till vigsektorn
fyra ginger energiinnehillet, el till spdrbunden trafik riknas 1,5 gén-
ger energiinnehdllet och biodrivmedel frin de rivaror som riknas
upp i bilaga 9 del A till direktivet riknas tvd gdnger energiinnehillet.
Drivmedel som tillhandahills inom luftfarts- och sjofartssektorn

%7 Okoinstitut m.fl. (2016).

5% Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/28/EG av den 23 april 2009 om frimjande av
anvindningen av energi frin férnybara energikillor. Férnybartdirektivet har nyligen om-
forhandlats och det omarbetade direktivet (direktiv (EU) 2018/2001) anger nya mél for 2030.
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riknas 1,2 gdnger energiinnehillet, med undantag for brinslen som
framstills ur livsmedels- och fodergrodor (artikel 27).

El- och avancerade biodrivmedel erhiller siledes sirskilda incita-
ment genom upprikningsfaktorer. I samma riktning innehdller
direktivet ett krav om minimikvoter f6r avancerade biodrivmedel
och biogas samt ett tak fér andelen livsmedels- och foderbaserade
biodrivmedel. Mer konkret miste andelen avancerade biodrivmedel
och biogas 1 férhdllande till den férnybara energin vara minst
0,2 procent 2022, 1 procent 2025 och 3,5 procent 2030. Eftersom
avancerade biodrivmedel fir dubbelriknas ir det faktiska kravet i
praktiken hilften. Biodrivmedel frin livsmedels- och fodergrédor
far vid uppfyllande av artikel 25 och vid berikning av andelen f6r-
nybar energi 1 transportsektorn & sin sida hogst utgora 1 procent-
enhet mer 4n andelen sddana biodrivmedel i den slutliga energi-
anvindningen inom vig- och jirnvigstransportsektorerna i med-
lemsstaten 2020, och som allra hégst 7 procent av energianvind-
ningen 1 vig- och jirnvigstransportsektorerna. Medlemsstaten kan
vilja att sdtta en ligre grins dn detta och fr d3 dock sinka kravet pd
14 procent med maximalt 7 procentenheter.

Sammanfattningsvis kan en medlemsstat som viljer att sinka
kravet till 7 procent i teorin uppfylla artikel 25 genom 1,75 procent
avancerade biodrivmedel (som fir dubbelriknas) och 0,9 procent el
ull vigsektorn (som fir fyrdubbelriknas). I praktiken krivs dock en
ndgot hogre andel di endast férnybar el far tillgodoriknas till mélet,
men som exempel kan en medlemsstat som 2030 har 50 procent for-
nybar el i elsektorn uppnd mélet med en faktisk andel férnybar
energi i transportsektorn pd 3,6 procent.

Direktivet stiller dirvid ocksd krav pd hillbarhetskriterier, vilka
mdste vara uppfyllda om ett biodrivmedel ska {3 finansiellt st6d och
for att f riknas vid berikningen av andel férnybar energi och kvot-
andelar enligt direktivet.”” Hallbarhetskriterierna innebir tv4 huvud-
sakliga krav: 1) krav pd viss miniminivd av minskade vixthusgasut-
slipp (1 ett livscykelperspektiv) och 2) krav pd begrinsad mark-

anvindning.®

% Artiklarna 17-19 i nuvarande direktiv, artiklarna 29-31 i tidigare direktiv 2018/2001.

% Nir det giller vixthusgasminskningen anses biodrivmedel eller flytande biobrinslen som
héllbara endast om anvindningen av dessa brinslen medfér en minskning av utslippen av vixt-
husgaser med minst 50 procent (f6r anliggningar som tagits i bruk fére 2015) eller 60 procent
(fér nyare anliggningar), jimfért med om fossila brinslen i stillet hade anvints. Minskningen
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Konventionella biodrivmedel kan innebira en risk for s.k. in-
direkt markanvindning61. Sirskilda regler giller for biodrivmedel
med sirskilt hog sddan risk (Biobrinslen som framstillts ur livs-
medels- och fodergrodor med hég risk f6r indirekt markanvindning
och fér vilka en betydande utvidgning av produktionsomridet till
mark med stora kollager observeras). Sddana miste 1 varje medlems-
stat begrinsas till 2019 &rs anvindningsnivder frin och med 2020, och
direfter gradvis sinkas till noll frén och med 2024 till och med 2030.

Det finns inget hinder f6r medlemsstaterna att dverstiga denna
grins, men den fornybara energin fir di inte tillgodoriknas vid
uppfyllande av artikel 25 och inte heller tillgodoriknas vid berikning
av andelen férnybar energi i medlemsstaten. Direktivet gor det sam-
tidigt mojligt att undanta biodrivmedel som certifierats vara brinslen
med lg risk for indirekt indrad markanvindning. Dessa ska ha fram-
stills under férhdllanden dir riskerna undviks genom att de odlas pd
outnyttjad mark eller hirstammar frin grédor som gynnats av f6r-
bittrade jordbruksmetoder. Savil rivaror med i detta sammanhang
hog risk for indirekt dndrad markanvindning och biodrivmedel med
18g risk fir definieras av Kommissionen i sirskild ordning genom en
delegerad akt. I dagsliget har endast palmolja klassificerats som en
rdvara med hog risk.

Det ir upp till medlemsstaterna att besluta hur férnybara energi-
killor ska frimjas och mélen enligt direktiven uppnds. Medlemsstaterna
har historiskt sett 1 huvudsak anvint sig av tvd tillvigagingssitt, nim-
ligen skattenedsittningar eller kvotplikter.*’

Direktivet bedéms, med nu gillande krav, inte driva upp den sam-
manlagda efterfrigan pa biodrivmedel 1 volym jimfért med dagens
anvindning men begrinsar den mojliga rdvarubasen ull f6ljd av ut-
fasningen av livsmedelsbaserad biomassa, palmolja och palmolje-

avser de utslipp som uppstir under produktionskedjan, med vilken avses tiden frin odling av
biomassan till anvindning av biodrivmedlet. Fér biodrivmedel och flytande biobrinslen som
framstillts av avfall eller restprodukter gors berikningen dock frin den plats dir avfallet eller
restprodukten uppstod. Nir det giller markkriterierna fdr den rdvara som anvinds for att
producera biobrinslet inte komma frdn mark med hégt kolinnehll eller mark med hég bio-
logisk méngfald. Markkriterierna giller dock inte f6r avfall och restprodukter.

¢ Indirekt dndring av markanvindning kan dga rum nir mark som tidigare anvints fér pro-
duktion av livsmedel eller foder stills om till produktion av biobrinslen, flytande biobrinslen
och biomassabrinslen. I sidana fall miste efterfrigan p4 livsmedel och foder fortfarande tillgo-
doses, vilket kan leda till att omriden med stora kollager, som skogar, vitmarker och torvmark,
omvandlas till jordbruksmark, vilket leder till ytterligare vixthusgasutslipp. Se KOMMIS-
SIONENS DELEGERADE FORORDNING (EU) 2019/807 av den 13 mars 2019, punkten 2.
62 Artikel 26.

% Schiebe, T. (2019).
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rester. Regleringen sitter pd sd sitt visst tryck pd utvecklingen av
rdvarubasen och pd vilka biodrivmedel som medlemslinderna viljer
att stotta med skattenedsittningar eller kvotplikter. Linder som likt
Sverige viljer att “6verprestera” i férhdllande till minimikravet pd
anvindning av férnybara drivmedel till 2030 tillits dock fortfarande
vilja att nd sina egna 6verskjutande mil utan hinsyn till differentie-
ringen mellan avancerade respektive livsmedel- och foderbaserade
biodrivmedel.

En revidering av direktivet ir aviserad till 2021. Kommissionen
har infér revideringen bl.a. anfért att den avser att ytterligare premi-
era utvecklingen och anvindningen av bl.a. avancerade biodrivmedel,
syntetiska brinslen (elektrobrinslen) och vitgas® i sektorer som ir
svara att stilla om till fossilfrihet, sisom bl.a. tunga vigtransporter,
sjofart och flyg.

I det reviderade férnybartdirektivet (RED II) anges att elektro-
brinslen ir ett férnybart flytande och gasformigt transportdriv-
medel av icke-biologiskt ursprung om energiinnehllet ir férnybart.
Producenter har mojlighet att hiivda att de anvinder egen férnybar
el, men annars bedéms det fornybara innehdllet utifrin lindernas
elmix under de senaste tvd 4ren. Elektrobrinslen frin fossil indu-
striell koldioxid beskrivs som brinslen fran 3tervunnen koldioxid.
EU-kommissionen dterkommer under 2021-2022 med en mer ut-
forlig beskrivning for hur vixthusgasutslipp frin elektrobrinslen
ska beriknas.

8.9.2  Energiskattedirektivet och reglerna om statligt stod

Direktivet faststiller miniminivier f6r medlemslindernas beskatt-
ning av drivmedel, bl.a. bensin, diesel, gasol, naturgas och el. Enligt
direktivet har medlemslinderna ritt att ge hel eller delvis skatte-
befrielse till drivmedel baserade pd biomassa, men detta férutsatt att
skattenedsittningen inte leder till att drivmedlet i friga 6verkom-
penseras (artikel 16). Skattenedsittningen fir dirfor enbart omfatta

1 det reviderade fornybarhetsdirektivet anges att elektrobrinslen ir ett férnybart flytande
och gasformigt transportdrivmedel av icke-biologiskt ursprung om energiinnehallet ir férny-
bart. Producenter har mojlighet att hivda att de anvinder egen férnybar el, men annars
bedéms det férnybara innehillet utifrin lindernas elmix under de senaste tv iren. Elektro-
brinslen frin fossil industriell koldioxid beskrivs som brinslen frén dtervunnen koldioxid.
EU-kommissionen &terkommer under 2021-2022 med ytterligare fértydliganden om hur
vixthusgasutslipp frén elektrobrinslen ska beriknas.
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de merkostnader som ir férknippade med framstillningen av bio-
drivmedlet jimfért med det drivmedel det ersitter.

Reglerna om skattenedsittning for biodrivmedel i energiskatte-
direktivet har stark koppling till reglerna om statligt stéd, eftersom
sidan skattenedsittning kan bedémas utgéra statligt st6d.* Sidant
statsstdd anses som huvudregel vara oférenligt med den inre mark-
naden; undantag f&r dock medges av kommissionen. Kommissionen
utarbetar sirskilda riktlinjer f6r olika typer av stdd. I de sirskilda
riktlinjerna for statligt stéd till miljoskydd och energi (EEAG)®
preciseras under vilka villkor stéd till biodrivmedel bér kunna ges.
Aven hir stadgas att s.k. 6verkompensation inte fir ske (vilket krav
alltsi finns dven i energiskattedirektivet).”” Riktlinjerna innebir
ocks3 att statligt stdd som huvudregel inte fir ges till biodrivmedel
som ingdr 1 nigon form av kvotplikt (t.ex. den svenska reduktions-
plikten) och att medlemslinderna frin den 1 januari 2020 inte lingre
far ge driftstsd till livsmedelsbaserade biodrivmedel.®®

Riktlinjerna var frdn bérjan avsedda att gilla 2014-2020 men har
forlingts till 2022, d4 Kommissionen planerar att ha sett éver rikt-
linjerna inom ramen fér den europeiska grona given.”

8.9.3 Branslekvalitetsdirektivet

Direktivet stiller krav pd drivmedelsleverantorer att minska sina livs-
cykelutslipp av vixthusgaser med minst 6 procent till 2020 jimfort
med en faststilld standard 2010.”° Drivmedelsleverantérerna kan
uppfylla kravet genom att anvinda biodrivmedel i stillet for fossila
drivmedel, eller genom att vidta &tgirder f6r att minska utslippen

% Den huvudsakliga bestimmelsen om statsstéd finns i artikel 107 i FEUF (férdraget om
EU:s funktionssitt). I art 26 (2) i direktivet anges att dtgirder som skattebefrielse, skattened-
sittning, skattedifferentiering och &terbetalning av skatt enligt direktivet kan utgéra statligt
stod.

¢ Kommissionens riktlinjer fér statligt stdd till miljéskydd och energi fér 2014-2020(2014/C
200/01) samt [2016] Of C290/11.

¢ Se punkten 133.

% Se punkterna 112-114. Av riktlinjerna framgir att investeringsstod till stéd {6r livsmedels-
baserade biobrinslen upphorde 2014, medan driftstéd for livsmedelsbaserade biobrinslen
endast kan beviljas till 2020. Nir det giller biobrinslen som omfattas av kvotplikt kan statligt
stdd ges endast om medlemsstaten visar att stddet dr begrinsat till hillbara biodrivmedel som
ir f6r dyra for att marknadsforas med enbart kvotplikt.

¢ Se meddelande om férlingd tillimpningstid frin kommissionen i juli 2020, https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri= CELEX:52020XC0708(01) & from=SV.

7% Jimforelsenivin ir en faststilld ligsta standard fér brinslen som baseras pd vixthusgas-
utslippen per energienhet under hela livscykeln frén fossila brinslen under 2010.
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frin bensin och dieselbrinsle vid utvinning av olja och gas eller vid
produktionen av det fossila drivmedlet. Det dr dven mojligt att till-
godorikna sig minskade vixthusgasutslipp genom anvindning av el
1 vigfordon eller anvindning av biodrivmedel 1 luftfart. Fér att bio-
drivmedel ska {3 anvindas f6r att uppfylla kraven méste de uppfylla
hallbarhetskriterierna i férnybartdirektivet.

I brinslekvalitetsdirektivet”" anges ocksd vissa begrinsningar av
hur mycket etanol och fettsyrametylestrar (FAME) som f&r blandas
in 1 bensin respektive dieselbrinsle. Det ir tilldtet att blanda in upp
t.o.m. 10 volymprocent etanol i bensin samt maximalt 7 volympro-
cent FAME i dieselbrinsle. For inblandning av syntetisk bensin eller
syntetiskt dieselbrinsle sisom hydrerad vegetabilisk olja (HVO),
finns det inget tak 1 lagen. Beroende pd biodrivmedlens kemiska
egenskaper kan dock drivmedelslagens krav pd t.ex. viss minsta
densitet 1 det firdiga drivmedlet innebira ett indirekt tak.

8.9.4  Fornybara drivmedel i flyg och sjéfart (ReFuelEU
Aviation, FuelEUMaritime)

Under forsta halvéret 2021 vintas kommissionen ligga fram forslag
pa hur incitamenten f6r hillbara drivmedel ska kunna férstirkas pa
EU-niv&. Initiativen benimns "FuelEUMaritime” och "RefuelEU-
Aviation”. Som mdjliga drivmedel och drivsystemldsningar f6r sj6-
fart nimner el/hybridframdrift, avancerade flytande biodrivmedel,
bio-LNG, flytande och gasformiga syntetiska drivmedel (elektro-
brinslen) och vitgas. For flyget finns ett antal olika utvecklingsspar
for hur jetbrinsle kan framstillas. Alternativen kan antingen vara el-
eller biobaserade. I nuliget ir tillgdngen till de olika alternativen
mycket liten virlden 6ver. Hillbara avancerade biodrivmedel och
elektrobrinslen for flyg- och sjéfartssektorn anvinds i mycket liten
omfattning 1 dagsliget och investeringarna ir {8 vilket bidrar till att
priserna for alternativen ligger p& en hég niva.

For flygbrinslen planeras ett EU-gemensamt pliktsystem inféras
1 syfte att skapa en initialmarknad for hillbara férnybara flygbrins-
len. Nivan pd kvotplikten kan komna att hamna p4 2 volymprocent

7! Europaparlamentets och rdets direktiv 98/70/EG av den 13 oktober 1998 om kvaliteten pd
bensin och dieselbrinslen och om dndring av ridets direktiv 93/12/EEG (brinslekvalitets-
direktivet).
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2025 och 5 volymprocent till 2030. Det dr oklart om plikten ska
baseras pa volym eller utslippsreduktion.

I motsvarande svenska forslag till reduktionsplikt fér flygfoto-
gen” féreslds inblandningen i stillet uppg3 till omkring 30 procent
2030. T ett europeiskt kvotpliktsystem skulle en sidan hogre in-
blandningsvolym 1 Sverige motsvara en 6kning av EU:s samman-
lagda anvindning av férnybara drivmedel 1 flygbrinsle med drygt en
halv procentenhet 2030. En kvotplikt pd 5 procent 2030 beriknades
(fore Covid19-pandemin) motsvara sammanlagt cirka 5 miljoner
kubikmeter férnybart flygbrinsle vilket 1 sin tur motsvarar nirmare
50 TWh brinsle i energitermer riknat.

Parallellt med forslaget for flygsektorn kan ockss ett férslag som
syftar till att 6ka anvindningen av férnybara och fossila drivmedel
med ligre kolinneh8ll inom sj6fartssektorn presenteras 1 inledningen
av 2021. Initiativet, FuelEUMaritime, ir tinkt att komplettera dven
andra parallella initiativ p§ EU-niv8 som syftar tll att forstirka
prissittningen av utslipp frin sjofart, se kapitel 14. Ett kvotplikt-
system kan bli aktuellt dven for sjéfartsbrinslen kompletterad med
forstirkta incitament f6r att bygga ut infrastrukturen for férnybara
drivmedel i hamnar.

8.9.5 Fordon
Grinser for koldioxidutslapp frin nya litta och tunga fordon

Reglerna stiller krav pd varje tllverkare att de genomsnittliga ut-
slippen av koldioxid frin dennes respektive flotta av nyregistrerade
fordon inte fir 6verskrida vissa specifika utslippsmail. De olika ritts-
akterna omfattar personbilar, litta lastbilar” och tunga fordon™.
Grinserna for respektive fordonsslag skirps gradvis med befintlig
plan fram till 2030. Reglerna beskrivs i mer detalj i kapitel 11 och 12.

Lagstiftningens sitt att berikna koldioxidutslipp innebir att bio-
drivmedel inte premieras. For litta fordon hinvisar reglerna till de

72 Prop. 2020/21:135.

7> Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2019/631 av den 17 april 2019 om fast-
stillande av normer fér koldioxidutslipp fér nya personbilar och fér nya litta nyttofordon
och om upphivande av férordningarna (EG) nr 443/2009 och (EU) nr 510/2011.

74 Europaparlamentets och rddets férordning (EU) 2019/1242 av den 20 juni 2019 om
faststillande av normer for koldioxidutslipp frdn nya tunga fordon och om indring av
Europaparlamentets och ridets férordningar (EG) nr 595/2009 och (EU) 2018/956 och ridets
direktiv 96/53/EG.
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s.k. typgodkinnandereglerna nir det giller berikningen av kol-
dioxidutslipp. Detta innebir att endast de brinslen som utgor
referensbrinslen 1 typgodkinnandeférordningen kan ligga till grund
for berikning av utslippsnivd. Dessa ir 1 dagsliget: bensin (E10),
etanol (E85), LPG, naturgas/biometan, vitgas och diesel (B7). Savil
koldioxid med biogent som fossilt ursprung ingdr 1 berikningen av
koldioxidutslipp. Detta innebir att kraven f6r fordon med férbrin-
ningsmotor i praktiken dr krav pd energieffektivitet men uttryckta
som utslipp av koldioxid per kilometer medan energianvindningen
med el har nollutslipp i berikningen. Att ett fordon kan anviinda ett
biodrivmedel har alltsd ingen betydelse for vilka krav som stills pd
dess brinsleférbrukning.

For tunga fordon finns visserligen utrymme f6r vissa alternativa
brinslen som referensbrinslen. Koldioxidvirdena beriknas dock 1
dagsliget enbart genom ett simuleringsverktyg pa diesel, se kapitel 12.

Lagstiftningen premierar sirskilt fordon med utslipp under
50 gram koldioxid per km, dvs. 1 praktiken normalt elbilar eller ladd-
hybrider. Detta sker bl.a. genom s.k. superkrediter, enligt vilka dessa
fordon riknas upp med viss faktor vid berikningen av uppfyllelse-
grad enligt direktivet.

Clean Vehicle-direktivet

Clean Vehicle-direktivet” stiller krav pi fordon som upphandlas av
statliga, regionala och kommunala myndigheter. En viss andel av
dessa miste enligt direktivet vara “rena”. Med detta avses f6r person-
bilars och litta lastbilars del utslippsfria fordon frn 2026 (och for
tiden dessforinnan fordon med utslipp om max 50 gram kol-
dioxid/km). Berikningen av koldioxidutslipp sker pd motsvarande
sitt som enligt reglerna om nya bilars koldioxidutslipp (se ovan),
dvs. utan frimjande av biodrivmedel. Viss storre flexibilitet finns
diremot for tunga fordon, som under vissa forutsittningar kan
klassas som “rena” om de drivs med biodrivmedel som klassas som
hillbara enligt férnybartdirektivet (se ovan).

7> Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/33/EG den 23 april 2009 om frimjande av rena
och energieffektiva vigtransportfordon, reviderat genom Europaparlamentets och ridets
direktiv (EU) 2019/1161 av den 20 juni 2019 om indring av direktiv 2009/33/EG om
frimjande av rena och energieffektiva vigtransportfordon.

358



SOU 2021:48 Styrmedel for langsiktigt hallbara fornybara drivmedel

8.9.6 Infrastruktur
Direktivet om alternativa brinslens infrastruktur (AFID)

AFID-direktivet’ reglerar minimikrav fér uppbyggnaden av en
infrastruktur for alternativa brinslen, gemensamma tekniska specifi-
kationer for laddnings- och tankstationer samt krav betriffande
anvindarinformation. I direktivet menas med alternativa drivmedel
el, vitgas, biodrivmedel, fordonsgas (i bide gasform och flytande
form), gasol samt syntetiska och paraffiniska brinslen. Kraven pd
utbyggnad av infrastrukturen i direktivet omfattar dock endast el
och fordonsgas.

Det pdgér en utvirdering av direktivet i kommissionen, och for-
indringsforslag ska liggas fram under 2021.

8.9.7 EU:s taxonomifdrslag och delegerad akt

Taxonomin har som huvudsakligt syfte att vigleda privata verksam-
heters investeringar till hdllbara verksamheter som p4 ett betydande
vis kan bidra tll att EU:s 2030-mal och till att méilen fér kommis-
sionens grona giv nds, dvs. dven 2050-mélet om nettonollutslipp.

Enligt kommissionens ursprungliga forslag ull klassificering av
verksamheter som omfattas av taxonomin (klassificeringen omfattar
en mingd verksamheter 1 hela ekonomin) fanns enbart anliggningar
for framstillning av avancerade biodrivmedel med bland de anligg-
ningar som foreslogs omfattas av taxonomin.

Kriterierna som foreslogs gilla for att tillverkning och anvind-
ning av nya litta och tunga vigfordon skulle kunna ingd i taxonomin
foljde definitionerna som giller for offentlig upphandling enligt
Clean Vehicle Directive, se ovan, som 1 sin tur i stora delar foljer
klassificeringen av nollutslipps- och lagutslippsfordon enligt for-
ordningarna med koldioxidkrav fér de olika fordonskategorierna.

Enligt det svenska svaret pi kommissionens forslag till delegerad
akt borde 1stillet all fordonsanvindning med biodrivmedel som
uppfyller férnybartdirektivets grundliggande héllbarhetskrav kunna
klassificeras som hillbara enligt Taxonomin”.

7¢ Directive 2014/94/EU of the European Parliament and of the Council of 22 October 2014
on the deployment of alternative fuels infrastructure.

77 www.regeringen.se/4afba9/contentassets/c1026¢41d4ca474¢9620dbf830dc5¢40/ se-
comments-on-the-commission-draft-of-taxonomy-delegated-acts.pdf.
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Taxonomin syftar dock i férsta hand till att vigleda stérre privata
investeringsfldden som behévs for att bidra till den omstillning som
krivs for att bland annat méilet om nettonollutslipp ska kunna nds i
hela unionen senast 2050.

Forslaget till klassificeringskrav fér biodrivmedelsanliggningar
har justerats ngot under viren 2021 till att omfatta anliggningar f6r
biodrivmedelsproduktion som uppfyller REDII-direktivets grund-
liggande héllbarhetskrav férutsatt att den beriknade livscykel-
reduktionen frn produktionen dtminstone uppgér till 65 procent
enligt berikningsmetodiken i férnybartdirektivet.”®

7 EU Taxonomy Climate Delegated Act, av den 21 april 2021, provisional version.
C (2021)2800/3 Annex 1.
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Styrmedel for ett mer
transporteffektivt samhalle

Utredningens forslag och beddmningar:

o Forslag pd styrmedel och &tgirder f6r ett mer transporteffek-

tivt samhille har identifierats i den klimatpolitiska handlings-
planen och i myndigheternas olika underlag till regeringen.
Det ir viktigt att regeringens arbete fortsitter enligt ambitio-
nen 1 handlingsplanen och att samhillsekonomiskt motiverade
forslag genomfors. Dessa styrmedel och &tgirder skapar
mdnga nyttor, varav minskade utslipp av vixthusgaser ir en.

Berérda myndigheter bér ges ett tydligare ldngsiktigt ansvar
for att fortsatt identifiera hinder och genomféra samhillseko-
nomiskt motiverade dtgirder for ett mer transporteffektivt
samhille. I dag dr ansvaret spritt pd flera nivier och ingen har
ett samordningsansvar mellan till exempel staten, regionerna
och kommunerna. Digitaliseringen skapar ocksd nya mojlig-
heter, men ingen myndighet har nigot tydligt ansvar.

En viktig drivkraft till ett mer transporteffektivt samhille
kommer fortsatt att vara korkostnad. Hojda drivmedelspriser
riskerar dock att leda till negativa konsekvenser f6r bade till-
ginglighet och konkurrenskraft.

Det bor utredas hur 6kade satsningar pa elektrifiering 1 lands-
bygd kan prioriteras vid sidan av tillginglighetssatsningar f6r
alternativ till bilen. Eldrivna fordon i glesbygd ir en del av ett
transporteffektivt samhille di de skapar tillginglighet pd ett
effektivt sitt, utifrdn energi-, miljé- och ekonomiska perspektiv.
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e Transporteffektivitet fér godstransporter behdver 6kat fokus
eftersom 6kade transportkostnader kan f& betydande kon-
sekvenser for niringslivet med risk for koldioxidlickage.

e En utredning av framtida beskattning av anvindningen av
transportsystemet bor tillsittas 1 syfte att skapa ett effektivt
kapacitetsutnyttjande och internalisera trafikens externa kost-
nader. Den bor belysa avstdndsbaserade vigskatter f6r bade
litta och tunga fordon, men iven andra styrmedel bor ingd i
en sidan utredning.

Skil f6r utredningens f6rslag och bedomningar

Ett mer transportetfektivt samhille r ett samhille dir tillginglighet
skapas pd ett s3 effektivt sitt som mojligt utifrn energi-, miljo- och
ekonomiska perspektiv. En minskning av trafikarbetet med fossil-
drivna fordon och farkoster kan direkt bidra till utfasningen av
fossila drivmedel, men dven i en framtid med allt hégre andel elektri-
fiering och férnybara drivmedel kan en 6kad transporteffektivitet
leda tll bittre resursutnyttjande samt féra med sig andra nyttor
sdsom till exempel 6kad yteffektivitet, minskad hilsopdverkan frin
transportsystemet eller géra samhillet mindre sirbart f6r kraftigt
dkande transportkostnader.

Genomfor redan tidigare lagda forslag som forvintas leda till en
sambillsekonomiskt effektiv omstillning

Styrmedel och &tgirder inom transporteffektivt samhille spinner
over ett stort och brett omrdde som inkluderar minga aktdrer pd
sdvil nationell, regional och lokal nivd. Utredningen férutsitter att
de samhillsekonomiskt motiverade forslag pd styrmedel och 3tgir-
der som lagts fram sedan tidigare inom ramen f6r den klimatpolitiska
handlingsplanen och myndigheternas olika underlag till regeringen
genomfors.
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Myndigheter bor ges permanent ansvar att identifiera effektiva
styrmedel och dtgirder samt 6ka kunskap och utrveckla metoder
for transporteffektivt sambille

For att 18 en storre tydlighet och komma framit i arbetet med ett
mer transporteffektivt samhille behovs ett strukturerat l6pande
arbete med att 6ka kunskapen samt att identifiera och roja hinder.
Regeringen har nyligen gett Trafikanalys 1 uppdrag att infér den
kommande klimatpolitiska handlingsplanen ta fram underlag med
analyser och férslag som leder till transportsektorns klimatomstill-
ning. Uppdraget ska genomforas med bistind av Boverket, Natur-
vérdsverket, Statens energimyndighet, Trafikverket och Transport-
styrelsen. Utredningen bedomer att detta arbete bor bedrivas som
dterkommande, helst permanent, uppdrag till myndigheterna. Att
fortydliga roller, ansvarstérdelning och mandat bor prioriteras 1 det
fortsatta arbetet. Det saknas ocksd samordning mellan olika nivier,
exempelvis vad giller de tidiga stegen 1 fyrstegsprincipen. Hir
behéver rollfordelningen fortydligas sd att bittre samordning kan
komma till stind mellan myndigheter, kommuner, linsplaneupp-
rittare och andra aktorer. Digitaliseringen skapar ocks nya méjlig-
heter, men ingen myndighet har ett tydligt ansvar.

Utred landsbygdens majligheter till snabbare omstillning

Bilen har en viktig roll i transportsystemet di den mojliggér mobi-
litet och tillginglighet dir det inte finns nigra alternativ. P4 lands-
bygden ir bilen nédvindig. En prishéjning pd drivmedel till {6ljd av
okad andel f6rnybar energi riskerar d3 att sl hirt mot medborgare
som ir beroende av bil. En 6vergdng till elektrifiering kan dirfér vara
en del 1 ett transporteffektivt samhille d& den har potential att skapa
tillginglighet pd ett effektivt sitt utifrdn energi-, miljé- och ekono-
miska perspektiv.

Utredningen foresldr dirfor att landsbygdens mojligheter till
snabb elektrifiering utreds vidare vid sidan av tillginglighetssats-
ningar for alternativ till bilen. Utéver nya former for kollektivtrafik
skulle ocksd méjliga stéd for landsbygden kunna inkludera stirke
laddinfrastruktur, exempelvis genom att se till att det finns tillrick-
liga incitament att tillhandahélla publika snabbladdningsstationer 1
omriden dir det inte finns kommersiellt underlag att bedriva sddana.

363



Styrmedel for ett mer transporteffektivt samhalle SOU 2021:48

Ett annat exempel skulle kunna vara att se éver styrmedel for att
bidra till en vilfungerande andrahandsmarknad fér laddbara bilar.
I kapitlen 10 och 11 behandlas laddinfrastruktur respektive andra-
handsmarknaden f6r laddbara bilar nirmare. Utredningen bedémer
att dessa aspekter bér kunna inrymmas i Trafikanalys uppdrag att ta
fram underlag inf6ér nista klimathandlingsplan. Utredningen bedo-
mer dven att en tydligare ansvarsférdelning vad giller laddinfra-
struktur behovs, se vidare kapitel 10.

Okeat fokus pd godstransporter

Det kommer sannolikt vara svirare f6r den tunga lastbilstrafiken att
anpassa sig till de nirmaste 3rens hogre drivmedelspriser genom
elektrifiering dn f6r den litta trafiken. Det finns d& en risk att den
langviga tunga trafiken anpassar sig till hogre svenska drivmedels-
priser genom tankning i andra linder. En sidan anpassning ir
o6nskad bade av fiskala skil och f6r att det inte minskar de samlade
utslippen av vixthusgaser. Hoégre drivmedelspriser har ocksd bety-
delse for konkurrenskraften hos den industri som har ldnga trans-
portavstind.

Utredningen ser dirfor att det kan behovas 6kat fokus pd gods-
transporternas omstillning, dels genom &verflyttning till mer kapa-
citetsstarka trafikslag, dels genom effektivisering inom respektive
trafikslag. Ett mer sammanhillande ansvar f6r kombiterminaler och
hamnar som underlittar samordning mellan aktorer kan vara ett ex-
empel pd hur 6verflyttning kan understédjas. Elektrifiering skulle
med f6érdel kunna hanteras integrerat med insatser for ett mer trans-
porteffektivt samhille.

Utredningen bedémer att en utvecklad analys av styrmedel och
dtgirder f6r godstransporter bor kunna rymmas inom Trafikanalys
uppdrag infér nista klimathandlingsplan.

Oversyn av beskattning

Eftersom fornybara flytande drivmedel generellt sett dr dyrare in
motsvarande fossila, kan drivmedelspriserna komma att 6ka betyd-
ligt. Detta férvintas i sig innebira en effektivisering av transport-
systemet och ett minskat trafikarbete och kan dirmed ytterligare
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bidra till utfasning av fossila drivmedel. Samtidigt kan utvecklingen
med fler elektrifierade fordon, som generellt har ligre korkostnader,
komma att leda till ett 6kat trafikarbete. Detta kommer inte piverka
mojligheten att nd utfasning, men kan komma att f3 konsekvenser 1
form av exempelvis 6kad tringsel, 6kat slitage och andra negativa
konsekvenser. En utredning foreslds dirfor att tillsittas med fokus
att studera transportsektorns lingsiktiga beskattning, bland annat
for att analysera hur den eldrivna trafikens externa kostnader skulle
kunna internaliseras och hur statens minskade intikter frin
drivmedelsbeskattningen ska kompenseras. Utredningen bor belysa
avstdndsbaserade skatter f6r bade litta och tunga fordon, men dven
andra styrmedel bor ing3.

9.1 Inledning
9.1.1 Trafikokningen férviantas fortsatta aven framover
Litta fordon

Trafikarbetet med personbil har under de senaste decennierna ut-
vecklats ungefir 1 takt med befolkningsutvecklingen, per person
reser svenskarna alltsd ungefir lika mycket med personbil i dag som
for 20 &r sedan. I scenarierna som diskuteras i kapitel 6 antas trafik-
arbetet med personbilar 6ka med 18 procent till &r 2040. For samt-
liga litta fordon, dvs. dven inkluderat litta lastbilar, uppgdr 6kningen
till 24 procent.' Den fortsatta utvecklingen av trafikarbetet med litta
fordon antas drivas av en kombination av befolkningsékning, en
starkare ekonomi samt férindrad kérkostnad.” I figur 9.1 redovisas
historisk utveckling av trafikarbetet samt referensbanans utveckling
till 2040. Befolkningsutvecklingen redovisas ocksd. Mot slutet av
perioden okar elektrifieringen i referensscenariot, vilket gor att kor-
kostnaderna sjunker och trafikarbetet antas 6ka i snabbare takt in
befolkningsutvecklingen. Utredningens scenarier med hogre elektri-
fiering (MedelEl och HogEl) f6rvintas leda till ytterligare ligre kor-

kostnad vilket kan antas paverka trafikarbetet uppdt i dessa scenarier.

! Anledningen till att inkludera litta lastbilar ir att grinsen mellan hur en personbil och en litt
lastbil anvinds inte ir sd tydlig. Litta lastbilar kan anvindas bdde 1 tjinst och privat och det
finns en viss méjlighet till dverflyttning av trafikarbete mellan segmenten personbilar och litta
lastbilar.

? Energimyndigheten (2021a).
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Vilken betydelse som forindringar 1 kérkostnader till f6ljd av elek-
trifiering och 6kad andel férnybara flytande och gasformiga driv-
medel kan komma att {8 diskuteras mer i kapitel 6.4.7.

Figur 9.1 Historisk trafikarbetsutveckling for personbilar samt latta fordon
(personbilar + latta lastbilar) och utredningens trafikarbets-
antaganden for scenarioaren (se dven kapitel 6). Trafikverkets
basprognos 2020 redovisas for jamforelse*
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Kélla: Utredningens bearbetning av Energimyndigheten (2021a).

* Trafikverket prognostiserar endast 2040 och 2065, har antas linjar utveckling 2017-2040, respektive
2040-2065.

Resandet skiljer sig betydligt mellan olika delar av befolkningen och
beroende pd var man bor i landet. I figur 9.2 redovisas resandet per
person och dag med olika firdmedel uppdelat pA kommuntyp bas-
erat pd Trafikanalys statistik.’ Resandet med bil per person ir betyd-
ligt ligre 1 storstider medan landsbygdskommuner har det hogsta
resandet med bil per person. Diremot ir skillnaderna mellan 6vriga
kommuntyper inte s stor vad giller bilresandet. Kollektivtrafik-
andelen skiljer sig dock betydligt mellan kommuntyperna. Som
genomsnitt i landet utgdrs ungefir 40 procent av antalet resta kilo-
meter med personbil av fritidsresor, ungefir 40 procent av arbets-,
tjinste- eller skolresor och resterande service, inkdp och &vriga resor.*

? Statistik hamtad frén Trafikanalys hemsida, Resvanor i Sverige 2019.
* Statistik himtad frin Trafikanalys hemsida, Resvanor i Sverige 2019.
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Figur 9.2 Fardlangd (km per person och dag) férdelat pa kommuntyp?
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Kélla: Trafikanalys, Resvanor i Sverige 2019.

Sverige ir ett glesbefolkat land dir en stor andel av befolkningen bor
1 titorter, vilket ocksd speglas 1 vra resmonster. I figur 9.3 redovisas
en fordelning av trafikarbetet med personbil dels utifrdn var trafik-
arbetet genereras, dels utifrdn var det utfors baserat pd bdde resvane-
undersokningar, befolkningsstatistik och uppskattningar av hur
trafikarbetet férdelar sig pd vignitet.® Det finns osikerheter i skatt-
ningen, men det ger ind4 en indikation pa hur trafikarbetet férdelar
sig som kan vara betydelsefull i diskussionen om styrmedel och
dtgirder for trafikarbetet med personbil. Enligt denna fordelning
genereras cirka 80 procent av trafikarbetet 1 titort medan endast
cirka 35 procent av trafikarbetet utfors 1 titort. Endast cirka 10 pro-
cent av trafikarbetet utfdrs 1 storstadsomridenas titorter, medan
dver 30 procent av trafikarbetet har sin startpunkt i dessa omriden.

* Indelningen utgdr frin respondenternas boendeadress och speglar inte var resan utférs.

¢ Trafikarbetet motsvarar ir 2030 och inkluderar en befolkningsutveckling som ir jimforbar
med SCB:s befolkningsprognos ovan. Trafikarbetets fordelning pa vignitet baseras pa Trafik-
verkets arbete med HBEFA/klimatrapportering. Figuren ir baserad pd WSP (2015) men
bearbetad av utredningen.
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Figur 9.3 Trafikarbetet med personbilar fordelat geografiskt, dels utifran
vart det genereras (startpunkt), dels utifran vart trafikarbetet
sker, scenario for 20307

10% I
80%
70%
60%
50%
40%

30%
0%

Genererat Utfort
Storstad tatort m Storstad landsbygd

Medelbygd tatort Medelbygd landsbygd
Glesbygd titort B Glesbygd landsbygd

Kalla: WSP (2015), utredningens bearbetning.

Godstransporter

Av det totala godstransportarbetet sker ungefir hilften pd vig,
20 procent pd jirnvig och 30 procent med sjofart. Andelarna har
varit i stort sett oférindrade under de senaste decennierna®. Det
samlade godstransportarbetet vixer inte i takt med den ekonomiska
utvecklingen, men visar inte heller ndgon tydlig tendens att minska.’

For tunga lastbilar har utvecklingen av trafikarbetet varierat en
del sedan dr 2000 och finanskrisen under 2008-2009 satte tydliga
spar i utvecklingen. I utredningens scenarier antas trafikarbetet med
tunga lastbilar 6ka med 18 procent till &r 2040 frin 2018 &rs niva (se
dven kapitel 6). Transportarbetet med lastbilar antas utvecklas i
ungefir motsvarande takt, dvs. ingen storre effektivisering genom
exempelvis hogre fyllnadsgrad inkluderas i scenarierna.

7 Férdelningen mellan titort och landsbygd i respektive kategori utgdr frdn SCB:s titorts-
definition som minst 200 invinare, max 200 m mellan husen = titort.

8 Trafikanalys (2021c).

? Trafikanalys (2021c).
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Figur 9.4 Historisk trafikarbetsutveckling for tunga lastbilar samt
utredningens trafikarbetsantaganden for scenarioaren (se dven
kapitel 6). Trafikverkets basprognos 2020 redovisas for
jamforelse*
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Kélla: Utredningens bearbetning av Energimyndigheten (2021a) samt utredningens egna antaganden.
Se dven kapitel 6.

* Trafikverket prognostiserar endast 2040 och 2065, hér antas linjar utveckling 2017-2040, respektive
2040-2065.

9.1.2 Vad ér ett mer transporteffektivt samhalle?

Begreppet transporteffektivt samhille har inte en entydig definition
men generellt anvinds begreppet for att beskriva ett samhille dir
trafikarbetet kan minska 1 forhdllande till nuliget eller i férhillande
till referensscenarier fér framtida utveckling. I diskussionen kring
ett mer transporteffektivt samhille ir férhoppningen att det ska g
att dstadkomma en utveckling s3 att tillginglighet kan tillgodoses
med ett ligre trafikarbete.

I det myndighetsoverskridande arbetet med Strategisk plan fér
omstillning av transportsektorn till fossilfrihet (SOFT)'® anvindes
foljande definition av ett transporteffektivt samhille:

Med ett transporteffektivt sambille menas ett sambhille dir trafik-
arbetet med energiintensiva trafikslag som personbil, lastbil och flyg
minskar. Detta kan ske bide genom overflytining till mer energieffek-
tiva fardmedel/trafikslag och genom att transporter effektiviseras, kortas
eller ersdtts helt.

12 Energimyndigheten (2017).
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Regeringen anvinder sig 1 den klimatpolitiska handlingsplanen 2019
av en annan definition dir begreppet inte lika tydligt kopplas till
trafikslag. Regeringen identifierar ocksd tydligare effektivitet som
“nyttan” i form av tillginglighet, hallbarhet och konkurrensférméiga
i relation till "kostnaden” 1 form av energi, miljé6 och ekonomiska
resurser:

I det transporteffektiva sambillet dr det transportarbete som utférs
sd effektivt som majligt utifran energi-, miljo- och ekonomiska perspek-
tiv for att dstadkomma tillginglighet, hillbarhet och konkurrens-
formdga. Transporteffektivitet kan beskrivas som att sambandet mellan
tillgénglighet och dkat transportarbete minskar. I ett mer tranporteffek-
tivt sambille kan tillgingligheten 6ka samtidigt som det trafikarbete
som krévs for att uppnd motsvarande tillginglighet kan minska.

Utveckling mot ett mer transporteffektivt sambiille innebdr siledes
att trafikarbetet, och ddrigenom utslippen och 6vrig miljspdverkan, kan
minska utan att tillgingligheten forsimras.

Utredningen lutar sig mot definitionen i klimathandlingsplanen och
ser fordelar med en definition som inte pekar ut vissa trafikslag som
mindre energieffektiva. En konsekvens av elektrifieringen ir att den
direkta energianvindningen kraftigt kommer att minska. Med
dagens genomsnittliga beliggning kan den absoluta skillnaden
mellan firdmedel/trafikslag komma att bli mycket mindre 4n i dag,
se figur 9.5. Kapacitetsstarka firdmedel som tdg, tunnelbana och
buss kommer dven fortsatt ha en férdel genom att det finns en storre
potential att utnyttja dem effektivt genom hog beliggning/fyllnads-
grad, men 6verflyttning ir inte ndédvindigtvis férdelaktigt ur per-
spektivet energianvindning.
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Figur 9.5 Energianvandning for personresor, kWh per personkilometer,
med olika fardmedel/trafikslag
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Kélla: Utredningens bearbetning av underlag fran Trafikanalys (2021c) och Trafikverkets
Omsattningsverktyg (se kapitel 6).

Frigan om transporteffektivitet handlar diremot inte bara om kli-
matpdverkan eller energieffektiviteten 1 framdrift av olika fird-
medel/trafikslag, utan kan bli viktig dven 1 en framtid med allt stérre
andel eldrift och férnybara drivmedel. Bide elektrifierade fordon
och férnybara drivmedel for med sig resursanvindning och andra
negativa effekter som kan behéva begrinsas f6r att nd globala klimat-
maél och andra héllbarhetsmal pd nationell, lokal och regional niva.
Det finns och behévs sdledes dven en rad andra dtgirdsalternativ vid
sidan av den rent tekniska omstillningen inom respektive trafikslag.
Ett mer transporteffektivt samhille kan:

o fora med sig hilsonyttor i form av minskat buller, minskade luft-
féroreningar och aktiv mobilitet 1 form av cykling och ging.

e g¢ora samhillet mindre sdrbart om transportkostnaderna okar
kraftigt (till exempel som f6ljd av utbudsbegrinsningar for
batterier eller biodrivmedel).

e begrinsa global klimatpdverkan och resursanvindning i samband
med 6kad elektrifiering och anvindning av biodrivmedel."

"' Forutsatt att det mer transporteffektiva samhillet i sig inte innebir stora resurskrivande
investeringar.
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e oka acceptansen hos befolkningen och underlitta politisk ge-
nomférbarhet.

e begrinsa markanvindning och barriireffekter till f6ljd av infra-
struktur och trafik.

Vissa av dessa aspekter kan ocksd begrinsas pd andra sitt, och
nirmare den direkta killan till klimatpdverkan, vid sidan av insatser
for att dimpa trafikarbetet. Att begrinsa global klimatpdverkan och
resursanvindning kan exempelvis dven dstadkommas genom att
stilla krav pd batteritillverkning eller &tervinning av fordon.

9.2 Nuldgesbild — mal och styrmedel
9.2.1 Andelen kollektivtrafik, cykel och gang ska oka

Utsver de klimatpolitiska mélen fér transportsektorn till 2030 och
2045 samt etappmadlet till 2040 f6r icke-handlande sektorn, som
redogors for 1 kapitel 3 och 6, finns det ett specifikt mal kopplat till
transporteffektivt samhille som giller andelen trafik med olika tra-
fikslag. I etappmélet om en 6kad ging-, cykel- och kollektivtrafik
presenterades av regeringen i skrivelsen Strategi for Levande stider —
politik for hillbar stadsutveckling'’; > Andelen persontransporter med
kollektivtrafik, cykel och ging i Sverige ska vara minst 25 procent
2025, uttryckt 1 personkilometer, 1 riktning mot att pa sikt férdubbla
andelen f6r gdng-, cykel- och kollektivtrafik.” Detta mél har genom
Trafikanalys omsatts wll férslag pd indikativa mil fér olika
kommuntyper."

Aven minga kommuner har egna mil for trafikutvecklingen. I en
enkitstudie som gitt ut till samtliga kommuner i landet angav
73 procent av de svarande kommunerna att de har mal om 6kat
resande med kollektivtrafik och 37 procent hade mil om minskad

bilanvindning.","”

12 Skr. 2017/18:230.

3 Trafikanalys (2019a).

K2 (2018).

15 Totalt inkom svar frin 194 av landets 290 kommuner, vilket innebir att en relativt stor andel
av kommunerna har mél kopplat till resandet.
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9.2.2  Stor bredd av styrmedel och atgirder

Omridet transporteffektivt samhille inbegriper ett stort och brett
filt som inkluderar allt frin breda ekonomiska styrmedel och sam-
hillsplanering ner till dtgirder pd individ- och foretagsnivd, som ett
faktiskt val i en beslutssituation. Utredningen har inte kunnat gora
en fullstindig genomgang utan har hillit analysen pd en évergripande
nivd med fokus pd det nationella perspektivet.

Begreppen styrmedel och dtgirder for ett transporteffektivt sam-
hille kan anvindas pd olika sitt. Utredningens utgdngspunkt ir att
styrmedel dr det som det allminna pd olika nivder beslutar for att
skapa incitament fér att itgirder ska genomféras.'® Styrmedlen kan
t.ex. vara skatter (ekonomiska styrmedel), regler (administrativa
styrmedel) och informationskampanjer (informativa styrmedel).
Stéd il forskning och innovation, beslut om en budget f6r investe-
ringar 1 infrastruktur och overgripande lagstiftning om samhills-
planering ir ytterligare en del av den formella styrning som regering
och riksdag forfogar ver och kan 1 s8 mitto dven de betraktas som
styrmedel. Utdver styrmedel forfogar statsférvaltningen dven over
en mingd olika dtgirder som kan genomféras inom den egna
verksamheten 1 syfte att bidra till att riksdagens och regeringens mal
nds. En dtgird ir det som fysiskt genomférs i transportsystemet fér
att minska utslippen och kan vara effekten av ett styrmedel eller
andra drivkrafter. Det kan exempelvis handla om att inféra ett nytt
logistikuppligg med mindre frekventa transporter eller att arbeta pd
distans.

Utredningen delar in styrmedel och &tgirder 1 tvd huvudsakliga

grupper:

o Transportkostnadshdjande: styrmedel och tgirder som héjer den
generaliserade kostnaden for bil, lastbil och flyg.

o [Forbittrade alternativ: styrmedel och 3tgirder som sinker den
generaliserade kostnaden eller pd andra sitt skapar férbittrade
forutsittningar f6r alternativ till bil, lastbil och flyg.

Begreppet generaliserad kostnad dr vanligt inom transportekonomi
och innebir att den sammantagna uppoffringen i form av bland annat
restid och monetira kostnader vigs samman. Den generaliserade

' Denna syn baseras pi Vedung (2002).
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kostnaden ir privat och motsvarar endast en del av de samhilleliga
kostnaderna och nyttorna associerade med transporter.

Ett exempel ir sinkning av hastigheten pd vignitet, som visser-
ligen kan leda till minskade drivmedelskostnader, men samtidigt till
okade restidsforluster, vilket gor att denna typ av styrmedel gene-
rellt 6kar den generaliserade kostnaden for biltrafik.

I tabell 9.1 redovisas en dversiktlig sammanstillning av styrmedel
pd nationell nivd respektive regional/kommunal nivd samt dtgirder
for transporteffektivt samhille. Sammanstillningen syftar inte till att
vara komplett men forséker fdnga ndgra av de mest centrala grupp-
erna av styrmedel och &tgirder.

Det finns naturligtvis styrmedel eller dtgirder som kan ligga inom
bida kategorierna. Exempelvis kan omvandling av bilkérfile tll
kollektivkorfilt bdde vara kostnadshéjande (begrinsad framkomlig-
het okar den generaliserade kostnaden fér bil) och forbittrande
gillande forutsittningar f6r kollektivtrafik. Det finns ocksd exempel
pd projekt inom stadsmiljdavtalen dir en medfinansiering 1 for-
bittrade alternativ innebir en motprestation av kommunen i form av
kostnadshéjande styrmedel, exempelvis parkeringsavgifter.

Ekonomiska styrmedel, framfér allt bland styrmedlen i den &vre
raden i tabellen, har férdelen att om de utformas ritt si kan de bidra
till att utslippsminskningarna genomférs dir de kostar minst. Styr-
medel riktade mot infrastruktur och annan samhillsplanering (flera
av styrmedlen 1 den nedre raden i tabellen) kan vara svirare att
bedéma, vilket diskuteras 1 efterféljande avsnitt. Vad giller styr-
medel pd lokal och regional nivd (kolumnen till hoger) har staten
begrinsad rddighet. Staten kan inféra regelférindringar men det ir
upp till kommuner att implementera dem, exempelvis parkeringsav-
gifter, krav pd transportplaner och parkeringstal vid nybyggnation.
Resultaten av olika regelindringar kan dirmed komma att skilja sig
beroende p hur olika kommuner reagerar.

Styrmedel och dtgirder kan ofta implementeras som paket, vilket
ofta anses vara férdelaktigt. Genom att kombinera kostnadshéjande
styrmedel med forbittrade alternativ skulle ocksd stérre nyttor
kunna erhillas in om styrmedel och dtgirder genomfors isolerat.
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Tabell 9.1 Oversikt av befintliga styrmedel- och atgardskategorier
for transporteffektivt samhalle
Styrmedel pa Styrmedel pa Rtgarder (effekter
nationell niva kommunal/regional niva av styrmedel eller
andra drivkrafter)
Transportkostnads- Beskattning av Parkeringsregler och Bilinnehav

hdjande for
bil/lastbil/flyg

drivmedel
Reduktionsplikt
Tréngselskatt
Sankt hastighet pa
vagnatet

prisséttning
Begransning av biltrafik
(bilfria zoner)

Forbattrade alternativ

Statlig infrastruktur-
planering
Miljckompensation och
ekobonus
Stadsmiljoavtal och
annan statlig
medfinansiering
Statlig upphandling
(t.ex. nattag)

Kommunala planer och
program

Regionala
trafikforsorjnings-
program och andra
regionala program

Mobility Management

Trafikledning-/trafikinformation

Upphandling, samordning av godstransporter

Information, aktorssamverkan

FOI, andra stod

ANDRA DRIVKRAFTER (preferenser, ekonomi, befolkning etc.)

Kérkortsinnehav
Delad mobilitet
Val av boende
Lokalisering av
service,
arbetsplatser
Distansarbete/-
utbildning
Digitala
motesformer
E-handel
Overflyttning
godstransporter
Forbattrad logistik
Overflyttning
personresor

9.2.3

Splittrad bild och osdkerhet kring vad styrmedlen

enskilt eller i kombinationer kan bidra med

Nir det giller potentialen 1 att minska trafikarbetet med ovan
nimnda styrmedel och 4tgirder kan den betraktas utifrdn ett styr-
medelsperspektiv ("1 vilken mén kan det offentliga paverka utveck-
lingen”) eller frdn ett dtgirdsperspektiv. Utifrdn ett dtgirdsperspek-
tiv kan potentialen drivas sivil av styrmedel (transportkostnads-
héjande och/eller férbittrade alternativ) som en férindring av
drivkrafter.

For exempelvis delad mobilitet s& skulle dtgirden atr gd med i en
bilpool kunna drivas av férindrade preferenser i samhillet (individer
blir mer positivt instillda till delningsekonomi) eller kunna ses som
en anpassning till ett eller flera styrmedel (som fordonsskatt,
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parkeringsavgift eller efter en informationsinsats). Styrmedel och
andra drivkrafter kan bdde forstirka och motverka varandra vilket
paverkar bide effekten och i vilken mén dtgirder faktiskt genomfors.

Vad giller kérkostnadshjande styrmedlen gir det att utifrin
befintliga historiska samband mellan koérkostnad och trafikarbete
uppskatta effekter av styrmedel. I vilken grad gamla samband kan
antas fortsitta gilla 1 framtiden kan diskuteras, men de ir d&tminstone
vil undersokta.

Nir det kommer till hur férbittrade alternativ kan dimpa trafik-
arbetet finns det dock osikerhet och oenighet om vad som ir rimliga
férvintningar. Ett exempel dr Trafikverkets Inriktningsunderlag
infér transportinfrastrukturplaneringen'” dir det trots att den fore-
slagna foérdelningen av medel f6r stora investeringar till 95 procent
bestdr av jirnvig och sjéfart (i alternativet dir nya stambanor ingdr
i planen) antas att planens piverkan pd trafikarbetet ind3 bli liten.
I remissvaren finns indd utbredd kritik som bland annat handlar om
att verket inte ser potentialen som infrastruktursatsningarna i sig
skulle kunna stadkomma."® Det riktas dven kritik mot att av baspro-
gnosens trafiktillvixt (se figur 9.1 och 9.4 ovan) tas som utgdngs-
punkt for inriktningsplaneringen.

Ett annat exempel pd olika syn kring betydelsen av transport-
effektivt samhille ir i rapporten Transportsektorn och klimatpoli-
tiken" dir Borjesson kommenterar det Klimatpolitiska ridets syn pa
att ett transporteffektivt samhille, inklusive férbittrade alternativ
genom exempelvis stadsplanering och férbittrad kollektivtrafik, ir
en férutsittning for att klimatmalen ska kunna nds. Borjesson menar
i stillet att tillkommande bebyggelse ir marginell pd ett decenniums
sikt och att forbittrad kollektivtrafik och investeringar 1 jirnvigs-
och cykelinfrastruktur normalt inte pdverkar bilresandet s mycket.

P3 lite lingre sike, till 2040, dr tillkommande bebyggelse och
infrastruktur en stdrre andel men fortfarande en liten del av totalen.
Boverket riknar exempelvis med ett nytillskott 1 bebyggelsen pé
0,6 procent per ar’°. Riknat pd en 20 &rs period ger detta ett tillskott
pa knappt 13 procent. Motsvarande giller transportinfrastrukturen
dir tillkommande infrastruktur under den kommande 20 &rs perio-
den dr mycket liten 1 férhéllande till den existerande infrastrukturen.

7 Trafikverket (2020a).

18 2030-sekretariatet (2021).
1 Borjesson (2020).

2 Boverket (2020a).

376



SOU 2021:48 Styrmedel for ett mer transporteffektivt samhalle

Exakt hur mycket tillkommande transport- och bebyggelseinfra-
struktur skulle kunna bidra 1 nigon avgoérande utstrickning till att
dimpa trafikarbetet fram till 2040 ir dirmed omdiskuterat. Det ir
dock oavsett viktigt att forindringarna gir i ritt riktning och att
dessa styrs mot en hogre transporteffektivitet. Det skulle ocksd
finnas mojlighet att 1 viss utstrickning snabba pd omstillningen
genom omvandling och férindrad férvaltning av dagens befintliga
infrastruktur, i den mé&n detta skulle kunna ske pd ett samhillseko-
nomiskt kostnadseffektivt sitt.

Varken bebyggelseplanering, transportinfrastrukturplanering
eller kollektivtrafik har som enda och huvudsakliga syfte att minska
koldioxidutslippen. Satsningar inom detta omrdde behéver inte
drivas primirt av klimatperspektiv utan kan ofta motiveras av andra
skil, frimst genom att de leder till en 6kad tillginglighet. Utdver den
direkta nyttan i form av 6kad tillginglighet kan det dessutom uppstd
indirekta nyttor i form av exempelvis ligre hilsopdverkande utslipp,
okad yteffektivitet, minskande olycksrisker och forbittrad stads-
miljé. Dessa satsningar kan dirmed vara vilfirdsforbittrande och
féra med sig positiva férdelningseffekter — oavsett klimatnyttans
storlek.

Det ir ocksd 1 sammanhanget viktigt att poingtera att all férind-
ring inte sker via statliga styrmedel, en férindring av trafikarbetet
kan ske som en konsekvens av annan samhillsutveckling. Omvirlds-
forutsittningarna dr viktigt att ha med i diskussionen om styrmedel,
dtgirder och dess effekter framéver. Nigra exempel kan vara:

— Okad digitalisering som kan ge nya forutsittningar for effekti-
visering av resande och transporter.

— Automation som kan leda till bittre utnyttjande av fordon och
dkade mojligheter till effektivisering men ocksé ett 6kat resande.

— Forindringar 1 preferenser och normer. Exempel pd normfor-
dndringar har kunnat ses nir det giller exempelvis flygresor.
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9.2.4 Behov av breddad syn pa ett transporteffektivt
samhalle

En konsekvens av den tekniska omstillningen av transportsektorn
genom elektrifiering och 6kad andel férnybar energi kan vara att det
blir allt svirare att motivera styrmedel och dtgirder for forbittrade
alternativ till bil och lastbil ur ett rent klimatperspektiv. Framfor allt
for att personbilar och lastbilar pd sikt kan komma att 8 nollutslipp,
men ocksd fér att drivkraften till 6verflyttning kan komma att
minska i takt med de sjunkande kérkostnader som 6kad elektrifie-
ring kan féra med sig.

Utvecklingen ligger en bit fram 1 tiden, hir och nu ir trans-
portsektorn fortfarande starkt beroende av fossila drivmedel. For
lingsiktig planering av transportsektorns utveckling behéver dock
dessa aspekter hanteras redan 1 nirtid. Elektrifiering och en 6kad
andel fornybar energi minskar behovet av transporteffektivitet utifrdn
perspektivet direkta klimatutslipp men insatser for 6kad transport-
effektivitet dr viktigt av andra orsaker (se ovaniavsnitt 9.1.2.) och det
ir motiverat med styrmedel och 4tgirder for trafikminskning dven 1
en framtid dir fordonsflottans direkta klimatutslipp forvintas
minska. Det kan dirmed finnas skil att ligga 6kat fokus pd hur
aspekter som materialanvindning, landskapsfrigor och yteffekti-
vitet bittre kan hanteras i metoder och modeller f6r styrmedels-
analyser, prognoser och andra beslutsunderlag. Aven frigan om
allokering av flytande och gasformiga fornybara drivmedel mellan
sektorer behéver inkluderas, dvs. att ett dimpat behov av biodriv-
medel 1 vigtransportsektorn kan frigéra volymer till sektorer som
har svirare att stilla om.

Aven sociala frigor kan behova fi 6kat fokus. Elektrifieringen
och 6kad andel férnybar energi kan riskera att 6ka klyftorna i trans-
portsystemet. Hoginkomsttagare kan anpassa sig till hégre driv-
medelspriser genom att kdpa en elbil som ger en l3g rorlig kor-
kostnad. Dessutom kanske elbilen kommer gynnas i olika lokala
sammanhang, exempelvis miljézoner eller genom subventionerad
laddning vid arbetsplatsen. Samtidigt finns en grupp i samhillet som
inte har rdd att kdpa en elbil och som kan komma behéva hantera ett
successivt okat pris for bensin och diesel i takt med att biodriv-
medelsinblandningen 6kar. Inom vissa socioekonomiska grupper ir
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ett l3gt bilinnehav och 1agt biltrafikarbete inte heller alltid en sjilv-
vald situation.

Det kan behévas en bredare diskussion om hur styrmedel och
tgirder for ett mer transporteffektivt samhille, tillsammans med
dtgirder som dven gor en resurseffektiv elektrifiering mer tillginglig
for bredare grupper 1 samhillet, kan 6verbrygga sociala klyftor. Om
insatserna samtidigt minskar behovet av fossila drivmedel ir det en
positiv sidonytta men huvudnyttan skulle vara 6kad tillginglighet
och ett mer inkluderande transportsystem.

9.3 Styrmedel for ett transporteffektivt samhille

9.3.1 Genomfor redan tidigare lagda forslag som forvdantas
leda till en samhallsekonomiskt kostnadseffektiv
omstallning

Utover den generella prissittningen av transportsektorn som disku-
teras i kapitel 7 samtiavsnitt 9.3.5, finns en rad andra styrmedel som
ingdr inom ramen {6r transporteffektivt samhille. Det finns sedan
tidigare omfattande underlag framtaget av myndigheter och reger-
ingen, framfor allt inom det myndighetsoverskridande arbetet med
Strategisk plan f6r omstillning av transportsektorn till fossilfrihet™
och regeringens klimatpolitiska handlingsplan®. De férslag som tas
upp 1 dessa underlag skulle kunna bidra i riktning mot exempelvis en
mer hdllbar samhillsplanering och 6kat resande med kollektivtrafik,
ging och cykel, som har manga olika nyttor i samhillet dir klimat ir
en av flera. Utredningen har inte haft méjlighet att analysera vilka av
dessa styrmedelsforslag som skulle kunna vara av sirskild betydelse
for utfasning eller for att dimpa trafikarbetet. I tabell 9.2 samman-
fattas ett urval av ndgra av de mer konkreta forslag som tidigare forts
fram.

! Energimyndigheten (2017).
2 Prop. 2019/20:65.
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Tabell 9.2

Styrmedel for ett mer transporteffektivt samhalle
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Styrmedelsforslag, urval utifran klimathandlingsplanen samt

Strategisk plan for omstéallning av transportsystemet till
fossilfrihet (SOFT)

Styrmedel riktad mot
nationell niva

Styrmedel riktade mot
kommunal/regional niva

Transportkostnadshdjande
for bil/lastbil/flyg

Miljostyrande system for
godstransporter pa vig
Km-skatt for latta fordon*
Avstandsbaserat och
fardmedelsoberoende
reseavdrag**

Oversyn av formé&nsbeskattning
av arbetsplatsparkering
Beskattning av flygbrénsle

Kommuners mojlighet att
anvanda parkeringsprissattning
i klimatstyrande syfte

Statlig parkeringsskatt*

Krav pa transportplaner

Forbattrade alternativ

Nationellt biljettsystem
Breddad ekobonus sjofart
f\tgérdsprogram for att sakra
Okad punktlighet inom jarnvag
Klimatdeklaration av langvéga
resor

Oversyn av transportbidrag
Utred ansvar fér genomforande
och finansiering av vissa steg
1- och 2-atgarder*

Oversyn av Klimatklivet
Starkta forutséattningar for
bilpool

Parkeringstal vid byggande
Fortydliga lansstyrelsernas
stddjande roll

Uttka regional fysisk planering
till fler 1an

Stadsmiljéavtalen bor utvecklas
och effektiviseras

Tydligare krav vid
medfinansiering av
infrastruktur®

*Ingar endast i SOFT **Den foreslagna fordndringen leder till kostnadshdjning for vissa men generellt
handlar reseavdrag om att sdnka reskostnaden.

Utredningen forutsitter att regeringens arbete fortsitter framover
enligt inriktningen i klimatpolitiska handlingsplanen. Utredningen
forutsitter ocksd att de styrmedelsférslag som lagts fram inom
Strategisk plan for omstillning av transportsektorn till fossilfrihet,
och som efter utredning f6rvintas leda till 6kad kostnadseffektivitet
och hillbarhet i omstillningen implementeras. Det ir viktigt att
staten rdjer hinder for att samhillsekonomiskt effektiva styrmedel
ska kunna implementeras och dtgirder realiseras.
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9.3.2  Myndigheter bor ges permanent ansvar att identifiera
effektiva styrmedel samt dka kunskap och utveckla
metoder for transporteffektivt samhalle

Utredningen ser att det kan behévas ett strukturerat arbete for att
dven i fortsittningen ldpande identifiera behov av férindringar i
styrmedel, férordningar, eller tillimpningar av dessa. Regeringen har
nyligen gett Trafikanalys i uppdrag att infor den kommande klimat-
politiska handlingsplanen ta fram underlag med analyser och forslag
som leder till transportsektorns klimatomstillning. Uppdraget ska
genomféras med bistdnd av Boverket, Naturvirdsverket, Statens
energimyndighet, Trafikverket och Transportstyrelsen. I uppdraget
ingdr att analysera och foresl3 hur befintliga styrmedel och kombi-
nationer av dessa kan utvecklas s3 att den samlade styrningen bidrar
till att nd etappmadlet for inrikes transporter till 2030 och 1 princip
nollutslipp frin transporter 2045. Det ingdr dven att identifiera
mojliga utslippsminskningar och utforma férslag pd nya styrmedel
och dtgirder med fokus pd regelverk eller incitament, som syftar till
att den samlade styrningen bidrar till att nd etappmadlet for inrikes
transporter till 2030 och 1 princip nollutslipp frin transporter 2045.

Utredningen ser uppdraget som en bra utveckling men tror att
det kan vara viktigt for kontinuiteten att roller och ansvar mellan
myndigheter fortydligas och blir mer permanent. Aven om upp-
draget tilldelats Trafikanalys specifikt dr utredningens férhoppning
att uppdraget kan bidra till att skapa en stérre samsyn mellan myn-
digheter 1 vad styrmedel f6r transporteffektivt samhille kan tinkas
bidra med tll klimatmadlen, nyansera diskussionen och hitta ett
myndighetsgemensamt sitt att beskriva verkligheten som skapar en
tydlighet mot beslutsfattare.

Trafikanalys ska inom uppdraget dven redovisa en analys och
bedémning av vilka effekter férslagen kan 8 och férslagen ska rang-
ordnas och motiveras utifrdn deras betydelse for klimatomstill-
ningen, inklusive direkta och indirekta effekter pd utslippen av vixt-
husgaser pa ling och kort sikt. Okat fokus p3 kvantifiering ir troligen
en bra vig framit. For att lyckas med detta krivs dock sannolikt
forbattrad kunskap kring potentialer i olika styrmedel och dtgirder
och den kunskapsuppbyggnaden kriver sannolikt mer tid dn vad
som ryms inom Trafikanalys uppdrag. Ett lopande, strukturerat
arbete med kunskapsuppbyggnad vore énskvirt.
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Det ir samtidigt viktigt att transporteffektivt samhille inte bara
analyseras och motiveras utifrin ett klimatperspektiv utan att det
finns utrymme for andra aspekter att ta lika stor, eller storre, plats,
in klimat. For detta behovs det sannolikt utvecklad metodik for att
kunna hantera styrmedel och dtgirder for transporteffektivt sam-
hille 1 ett bredare perspektiv. Hur olika nyttor med transporteffek-
tivt samhille kan hanteras inom de samhillsekonomiska modellerna
samt hur social hdllbarhet och férdelningseffekter kan integreras i
planeringsprocesser behover utvecklas.

En stor del av styrmedel och 4tgirder inom transporteffektivt
samhille ligger inom ramen {6r transportinfrastrukturplaneringen
dir ansvaret i dr spritt pd olika geografiska nivder. Utredningen ser
att det kan behévas okad dialog och férbittrad samsyn mellan myn-
digheter, kommuner och andra aktérer for att undanréja hinder si
att dessa satsningar fortsatt kommer till stdnd. Det dr dock 1 nuliget
otydligt vem som har ansvaret att driva detta.

Ett annat, ofta dterkommande, forbittringsomrdde inom trans-
portinfrastrukturplaneringen ir finansiering av steg 1- och 2-dtgir-
der samt stadsmiljoavtalen. I Strategiska planen f6r omstillning till
fossilfrihet pekas pa ett behov av att inrikta andra std, som till ex-
empel den statliga medfinansieringen till kollektivtrafik, pd omriden
som stadsmiljdavtalen inte ger stéd till. En del kommuner och regio-
ner upplever att det ir littare att {8 statlig medfinansiering for tgir-
der i steg 3 och steg 4 med befintligt regelverk. For att vissa steg 1-
och 2-dtgirder ska komma till stdnd kan det vara motiverat att staten
genom Trafikverket och de regionala planupprittarna far méjlighet
att bidra med finansiering.” Enligt Nationell plan fér transport-
systemet 2018-2027 3ligger det Trafikverket att identifiera even-
tuella problem med att uppfylla regeringens ambition avseende fyr-
stegsprincipen, sirskilt steg 1- och steg 2-3tgirder.”* Om sidana pro-
blem identifieras ska Trafikverket omgdende redovisa detta till
regeringen tillsammans med forslag till 16sningar som sikerstiller
regeringens ambitioner. Det finns dirmed en befintlig struktur for
att utveckla arbetet med steg 1- och 2-tgirder som skulle kunna
anvindas for att {3 ytterligare kraft 1 arbetet framat.

En del av den statliga medfinansieringen av steg 1- och 2-3tgirder
sker genom stadsmiljoavtalen. I beslutet om nationell transportplan

2 Energimyndigheten (2017).
2 Trafikverket (2018a).
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for 2018-2029 ingdr stadsmiljéavtal med en budget pd 12 miljarder
under planperioden. St6d kan ges till infrastruktur f6r cykel, kollek-
tivtrafik och hillbara godstransportldsningar i stider. Enligt klimat-
handlingsplanen ska stadsmiljoavtalen utvecklas och effektiviseras
for att bland annat frimja alternativ till bil 1 stider. Trafikverket har
for 2021 ett uppdrag i regleringsbrevet att samlat redovisa beslutade
stdd och férvintade resultat med klimateffektberikningar, samt en
beskrivning av hur arbetet med uppféljning och utvirdering av
stadsmiljoavtalens effekter fortskrider. Redovisningen ska limnas
till Regeringskansliet senast den 30 mars 2022. Utredningen ser att
detta uppdrag ir en viktig pusselbit innan en diskussion tas om hur
stadsmiljoavtalen kan utvecklas ytterligare. Hittills (2018-2020) har
den &rliga budgeten p& en miljard inte uppndtts och det har heller
inte beviljats ndgot stéd for godsitgirder under de tvd ir som det
varit mojligt att soka f6r dessa. Det ir generellt svirt f6r kommuner
och regioner att séka stéd for godsdtgirder i och med att gods-
transporter ofta involverar privata aktorer, och det kan finnas behov
av att utreda hur staten kan stimulera omstillningen av godstrans-
porter pd andra sitt. Detta kanske inte nédvindigtvis behover ske
inom ramen for stadsmiljoavtal.

I takt med att transport- och energisystemen integreras allt mer
kommer det krivas 6kad samordning, pd samtliga nivier inom det
offentliga, for att sikerstilla en utveckling mot ett transporteffektivt
samhille med en hog grad av elektrifiering och digitalisering. Sam-
tidigt som samhillsplaneringen 1 titorter miste behdlla och stirka
inriktningen att inte sitta bilen i centrum finns ett 6kat behov att
arbeta med forutsittningsskapande dtgirder for elektrifiering och
digitalisering. Den infrastruktur och bebyggelse som planeras i dag
kommer finnas dven i det samhille som stillt om. Bilen kan vara en
del av en hillbar mobilitet 1 omrdden och sammanhang dir kollektiv-
trafik eller gdng/cykel inte dr mojliga alternativ. Exempel pd detta
kan vara att det vid nybyggnation ir viktigt att utdver hinsyn till
mojligheter for kollektivtrafikférsérjning och gdng/cykelbanor ocksd
ta beakta tillfillet att skapa férutsittningar f6r laddinfrastruktur.
Aven vid renoveringstillfillen skulle planeringsorganisationen
kunna stirkas vad giller synen pd laddinfrastruktur, se kapitel 10.
Digitaliseringen skapar ocksd nya mojligheter, men har ingen tydlig
férankring i ndgon myndighet.
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9.3.3  Utred landsbygdens mojligheter till snabb omstallning

Styrmedel och dtgirder f6r forbittrade alternativ fokuserar ofta pd
titorter, och titorter av relativt stor storlek. Ett skil till detta kan
vara att det 1 dessa miljder ofta finns tydliga synergier mellan klimat
och andra héllbarhetsaspekter samt att alternativen till bil ofta ir fler.
Aven om en stor andel av Sveriges befolkning bor i storre titorter
bor omkring var fjirde svensk pd landsbygd.” Fér denna grupp kan
mojligheterna till hllbar mobilitet se annorlunda ut in for de som
bor i storre titorter och bilen ir 1 vissa fall en nédvindig férutsitt-
ning f6r fysisk tillginglighet.

Ett forskningsprojekt frin K2%¢ indikerar att det i dagens debatt
saknas tydliga visioner for fossilfria transporter pd landsbygden samt
att debatten visar pd bristande férstdelse f6r hur en omstillning
kommer att pdverka denna del av Sverige. Det behovs komplet-
terande strategier for att inkludera dven landsbygden 1 omstillningen
och ta tillvara de synergier som kan finnas. P4 s& sitt kan dven accep-
tansen for styrmedel och dtgirder 6ka.

Trafikutskottet tog 2019 fram en kunskapséversikt pd omridet
dir olika alternativ for landsbygdens mobilitet diskuteras.”” Aven
1 denna rapport ir en slutsats att forskningsunderlaget kring lands-
bygdens méjligheter till omstillning brister. Trafikutskottet konsta-
terar att det kommer att behovas offentlig styrning for att realisera
potentialen f6r olika hillbara mobilitetslésningar pd landsbygder.
Bide f6r konceptet transport som tjinst som for separata mobilitets-
yjdnster dr det svart att hitta affirsmodeller som fungerar pa lands-
bygder och i glesbygder pd grund av befolkningstal och geografiska
avstdnd. Det offentliga kan ha en viktig roll som igingsittare och
samordnare for att f8 nya tjinster att fungera pd landsbygd, exempel-
vis att kommuner tar initiativ till att organisera bilpooler eller skapar
ett regionalt varumirke fér samikning och stir for en digital bok-
ningstjinst. Aven regionala kollektivtrafikmyndigheter skulle kunna
ta ansvar och ekonomiskt investera i plattform och organisation fér
att mojliggora inférandet av transport som tjinst pa landsbygd.

Aven organisatoriska strukturer och regelverk kan behéva ses
over, exempelvis gillande samordningen mellan olika typer av per-

% Det finns inte en samlad definition av vad som ir landsbygd, men hir anvinds Landsbygds-
programmets definition av landsbygd: omriden utanfér titorter med mer 4n 3 000 invénare.
% Winslott et al., (2020).

¥ Trafikutskottet (2019).
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sontransporter (allmin kollektivtrafik, skolskjuts och sjukresor),
dir det kan finnas samordningsvinster men dir olika huvudmin for
trafiken och olika regelverk gor det svrt att 16sa samordningen
1 praktiken. K2 menar att kollektivtrafiken kan behéva en f6rindrad
malbild s3 att den inte bara syftar till att 6ka volymerna i starka strik
utan dven bidrar till att alla har en ullrickligt god service, dven pd
landsbygder. Hir skulle man kunna anvinda anropsstyrd trafik pd ett
mer utvecklat sitt, och kanske i framtiden férarlsa fordon p8 lands-
bygd. Pilotprojekt inom detta omrdde vore ett sitt att hitta nya
|6sningar menar forskarna. **

K2 nimner dven olika sitt att kompensera for 6kade kostnader pd
landsbygd 1 takt med att bilikande blir dyrare. Formerna fér detta
kan variera men nigra mojligheter ir en skattevixling frin drivme-
delsskatten till en differentierad avstdndsbaserad vigskatt dir vig-
skatten ir ligre pd landsbygderna in i stiderna eller férindringar
i reseavdraget som gynnar landsbygdsboende. Det kan iven vara
dkade resurser till landsbygdskommuner via statliga bidrag eller
kommunutjimningssystemet. Bittre allmin service pd landsbygder
(virdcentraler, forsikringskassa, arbetsférmedling m.m.) som okar
kinslan av trygghet och inkludering, samt signalerar att landsbygder
ir prioriterade. Redan 1 nuliget finns olika ekonomiska stéd till
i forsta hand dagligvarubutiker och bensinstationer i landsbygder.
Det skulle kunna finnas skil att 6ka dessa satsningar till ven annan
service.

Det ir svart att hitta alternativ till egen bil som ger motsvarande
tillginglighet vilket innebir att personbilar dven fortsittningsvis
kommer att vara vanliga pd landsbygden. Elektrifiering ir ett sitt att
bibehilla tillginglighet samtidigt som klimatutslippen minskar. En
del av de svirigheter som finns med elektrifiering i strre stider som
laddinfrastruktur ir dessutom ibland littare att 16sa pd landsbygden.
Det ir ocksd svirare att motivera kollektivtrafik pd landsbygd av
klimat- och ekonomiska skil idn i stider p.g.a. ligre beliggning.
Diremot finns redan i grupper som inte kan anvinda en egen bil och
for dessa dr det viktigt att hitta alternativ till bilen. Detta ir en viktig
friga men ligger lite utanfér utredningens uppdrag kring utfasning
av fossila drivmedel. En laddbar bil ir ett resurseffektivt val pd lands-
bygden 1 storre utstrickning dn i staden och kan dirfor vara en del
1 ett transporteffektivt samhille.

2 Winslott et al., (2020).
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Utredningen foreslar att landsbygdens méjligheter till snabb om-
stillning utreds vidare, exempelvis som en del av Trafikanalys upp-
drag infor nistkommande klimathandlingsplan. Méjliga stod for
landsbygden skulle kunna vara att stirka laddinfrastrukturen, exem-
pelvis genom att se till att det finns tillrickliga incitament att tillhan-
dahilla publika snabbladdningsstationer i omriden dir det inte finns
kommersiellt underlag att bedriva sidana®.

Ett annat exempel skulle kunna vara att se dver styrmedel fér att
bidra till en vilfungerande andrahandsmarknad f6r laddbara bilar, se
dven kapitel 11.

9.3.4  Okat fokus pa godstransporter

Med en elektrifiering av fordonsflottan enligt utredningens scenario
med snabbast elektrifieringstakt, kan energianvindningen frén trans-
portsektorn komma att minska betydligt de kommande aren, se
kapitel 6. I scenariot antas nyregistrerade personbilar nd nollutslipp
2030, nya ldtta lastbilar 2035 och nya tunga lastbilar 1 princip 2040.
Med dessa antaganden skulle personbilar minska sin andel av anvind-
ningen av flytande drivmedel frdn dagens dryga 50 procent till cirka
25 procent ar 2040.

I omstillningen som behdver ske fram till utfasning ar 2040 kom-
mer effektivisering av transporter bli viktiga f6r samtliga anvind-
ningsomriden. Enligt resonemangen i avsnittet ovan om kostnads-
héjande styrmedel kan drivmedelspriserna i sig komma att driva pd
denna effektivisering, men dven styrmedel och &tgirder som under-
littar omstillning kan behévas.

Vissa segment inom lastbilstransporterna kommer troligtvis ha
svarare att stilla om dn andra. Framfér allt de lingsta och/eller tyng-
sta lastbilstransporterna dir elektrifiering ligger en bit in i framtiden.
Hir kan godstransporter behéva 13 ett storre fokus 1 diskussionen 1
och med att det finns en risk att kraftigt 6kade drivmedelspriser kan
f3 oonskade effekter 1 form av koldioxidlickage, dvs.att niringsliv
och transporter, och dirmed utslippen, flyttar utomlands. Se dven
kapitel 16 for en vidare diskussion kring detta i konsekvensanalysen.

For lastbilstransporter kan det dels handla om effektivisering
inom trafikslaget, dels om éverflyttning till mer effektiva trafikslag.

¥ Trafikverket (2018b).
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Niringslivets transporter styrs ofta av kostnadsoptimering vilket
gor att det utifrdn ett statligt perspektiv dr viktigt att prissitta olika
transportslag pd ett korrekt sitt. Dagens transportbidrag for att
kompensera féretag i de nordligaste linen ir ett befintligt styrmedel
som skulle kunna férindras och stirkas vid behov. Riksrevisionen
har nyligen genomfort en dversyn av detta styrmedel och rekom-
menderar regeringen att genomféra en grundlig éversyn av trans-
portbidragets utformning. En sddan éversyn bor bland annat utreda
om en férindrad utformning av bidraget kan 6ka mojligheterna att
bidra bide till héjd forddlingsgrad och till att sikerstilla s3 1ag kli-
matpdverkan som méjligt.”

Utéver prissittning finns en rad styrmedel och dtgirder som det
offentliga kan bidra med for att underlitta for niringslivet. Exempel
pd denna typ av styrmedel och &tgirder ir infrastrukturdtgirder f6r
att hoja kapaciteten, upphandling, aktérssamverkan och forum fér
samverkan. En 8tgird som Trafikverket lyfter i sitt inriktnings-
underlag’ ir behovet av ett sammanhillande ansvar fé6r kombiter-
minaler och hamnar {6r att méjliggéra en éverflyttning frin vig till
sjofart och jirnvdg. Dessa dgs bide av offentliga aktorer sdsom
kommuner och av privata aktérer, vilket begrinsar statens mojlighet
att vara aktiv i planeringen och delfinansiering av dessa. Genom for-
bittrad samordning av aktdrerna skulle éverflyttning kunna under-
lattas.

En mojliggorare for ett mer transporteffektivt samhille f6r gods-
transporter kan ocksd vara digitalisering. Digitaliseringen och nya
tekniska 16sningar innebir stora méjligheter till effektiviseringar 1
transportsystemet. Dessa mojligheter bor tillvaratas, samtidigt som
samhillet behover sitta ramar och styra utvecklingen si att even-
tuella negativa effekter (till exempel kade trafikvolymer) undviks™.
Forutsittningsskapande aspekter som ir betydelsefulla for att digi-
taliseringens mojligheter ska kunna tas tillvara och dess risker
hanteras kan vara att forbittra tillgingen till grunddata samt stirka
kapaciteten inom kommunikationsinfrastrukturen®”. Andra styr-
medel och &tgirder f6r 6kad digitalisering kan handla om att skapa
forutsittningar for 6kad samverkan och kunskapsspridning s8 att
goda exempel fir storre genomslag.

%% Riksrevisionen (2021).

3! Trafikverket (2020b).

32 Energimyndigheten (2017).
33 Trafikverket (2020e).
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Stdd for overflyttning till elektrifiering skulle ocksd kunna han-
teras integrerat med diskussionen om transporteffektivt samhille.
Tillgdng till laddinfrastruktur ir en viktig friga och for att mojlig-
gora en 6kad andel lastbilar med eldrift behover laddinfrastruktur
byggas upp bide vid depder, sirskilda destinationer och lings vig-
arna. Hir skulle linsstyrelser, regioner och kommuner kunna stétta
niringslivet genom att hilla samman en &vergripande strategi for
laddinfrastruktur, se kapitel 10.

Utvecklade miljézoner f6r tunga fordon skulle ocksd kunna vara
ett sitt att premiera eldrivna fordon. I Nederlinderna finns ett
system dir stat och kommuner tecknar avtal — kommuner infér
miljézoner f6r tunga fordon och staten kompenserar genom stéd till
nybilskép, se kapitel 12.

9.3.5  Oversyn av transportsektorns beskattning

Dagens kostnadshéjande styrmedel kommer sannolikt f& allt mer
begrinsat genomslag pd trafikarbetet ju hogre elektrifieringen slar
igenom i fordonsflottan. Elektrifieringen kan alltsd leda till ett hogre
trafikarbete med bil respektive lastbil och minskade potentialer i
overflyttning till andra trafikslag.

Ett 6kat trafikarbete med eldrivna fordon behover inte vara ett
problem ur klimatperspektiv i och med att klimatpdverkan 1 huvud-
sak ligger 1 produktionen snarare in anvindningen av de elektri-
fierade fordonen. Om klimatpdverkan frin tillverkning inte kan
anses internaliseras 1 tillverkningskostnaden fullt ut kan det finnas
skil att pd sikt beskatta inkop eller innehav av fordon pd ett annor-
lunda sitt for att internalisera klimatpdverkan frin fordonen. Dire-
mot finns det mycket som tyder p8 att en allt storre del av produk-
tionsutslippen kommer bli internaliserade 6ver tid genom exem-
pelvis EU:s batteriférordning, utslippshandelsystem (EU ETS) eller
grinsskattejusteringar.

Diremot kan det finnas skil att se 6ver beskattningen av trafiken
av andra skil. Aven elektrifierade fordon kommer ge upphov till
externa effekter, dven om de ir betydligt mindre (utifrdn dagens
virdering) in motsvarande f6r brinsledrivna fordon. Enligt Trafik-
analys betalar elbilar inte fullt ut f6r sina externa effekter 1 titort™.

** Trafikanalys (2021d).
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Utredningen féresldr en 6versyn av beskattningen inom transport-
sektorn med ett l8ngsiktigt perspektiv, dvs. d& elektrifierade fordon
kan komma att st fér en betydande del av flottan. Detta kan
inkludera bide fordonsbeskattning, tringselskatter och beskattning
av trafikarbete i form av avstindsbaserad vigskatt.

En utredning” pigdr som ska titta pi ett nytt miljéstyrande
system for tunga godstransporter pd vig som kan ersitta den nuvar-
ande Eurovinjetten, om denna férsvinner. Utredningen ska limna
sitt betinkande 30 september 2021. Hur den tunga godstrafiken p
vig ska beskattas 1 framtiden, med tidsbaserade eller avstdndsbase-
rade avgifter, dr alltsd oklart och utreds separat.

System med avstindsbaserade vigskatter skiljer sig frin driv-
medelsbeskattningen genom att en eventuell differentiering kan
komma att goras mellan olika fordon och deras anvindning snarare
in baserat pd forbrukat drivmedel. Forutsittningarna fér differenti-
ering mellan olika fordonstyper (till exempel mellan gods- och per-
sontransportfordon) och dirmed indirekt olika anvindningsom-
riden skulle ocksi kunna underlittas med ett avstindsbaserat
vigskattesystem. Detsamma giller méjligheterna till en geografisk
differentiering. Triffsikerheten hos avstindsbaserade vigskatter
kan vara bittre dn for drivmedelsskatter vad giller lokala och regio-
nala luftféroreningar, trafiksikerhet, vigslitage som dr mer relate-
rade till transportarbete och fordonsegenskaper som inte ir direkt
kopplade till drivmedelsanvindningen. Precis som f6r drivmedels-
skatter skapar avstdndsbaserade vigskatter drivkraft for en uppsitt-
ning av olika tgirder vilket skapar férutsittning fér en relativt hog
kostnadseffektivitet for att nd olika samhilleliga ml trots den ndgot
simre triffsikerheten vad giller utslippen av koldioxid.

Med en 6kad andel eldrivna fordon férvintas vigskatter bli av
storre betydelse om transporterna ska mota samhillsekonomiskt
relevanta transportkostnader. Ytterligare ett skil for att infora vig-
skatt dr av fiskala skil di en 6vergdng frin fossila drivmedel till el
kan férvintas leda till skattebortfall om det inte kompenseras genom
andra styrmedel. Detta forutsitter dock att systemkostnaden inte
blir allefor hog. Det ir inte heller sjilvklart att bortfallet frén
drivmedelsskatter kan/bér kompenseras genom andra skatter inom
just transportsektorn utan skulle kunna leda till en bredare diskus-

% Fi2020:05 Utredningen om ett nytt miljstyrande system f6r godstransporter pd vig.
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sion om skattebaser. Enligt en nyligen publicerad rapport frdn VTT**
analyseras den samhillsekonomiska effektiviteten i avstdndsbaserad
vigskatt for att internalisera externa kostnader (inklusive tringsel)
for eldrivna personbilar. Slutsatsen ir, enligt forskarna, att vigskatt
pd nationell nivd inte ser ut att vara ndgot att rekommendera, §t-
minstone inte innan det finns ett EU-omfattande system for vig-
avgifter, som har l3ga drifts- och kontrollkostnader och sma risker.

Aven IVLY har utrett avstindsbaserad vigskatt for litta fordon
och ligger fram forslag pd nivier utifrdn perspektivet att en skatte-
vixling ir méjlig, dvs. att Sverige skulle kunna fi undantag frén EU:s
minimibeskattning f6r drivmedel. Om EU:s regelverk hindrar en
skattevixling, anser IVL att en vigskatt alltjimt behover inforas for
laddbara fordon fér att behilla relevanta skatteintikter samt f6r att
anvindning av laddbara bilar ska méta sina externa kostnader. Dir-
emot menar IVL att {6r att inte paverka introduktionen av laddbara
bilar negativt bor 1 sa fall skatten inféras forst nir andelen laddbara
fordon uppgar till 70-90 procent av nybilstérsiljningen, det vill siga
nir elektrifieringen ir etablerad p& marknaden.

Utifrin dessa tvd studier bedémer utredningen att frigan om
vigskatt har stark koppling till utvecklingen pd EU-nivd och att frigan
om transportsektorns framtida beskattning bér hanteras utifrdn ett
brett perspektiv dir dven andra styrmedel dn vigskatt ingdr.

% VTI (2021).
37 IVL (2020).
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