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Sammanfattning

Reduktionsplikten inférdes 2018 och stiller krav pd drivmedelsleverantorer att
minska vixthusgasutslippen genom att blanda in biodrivmedel i bensin och diesel.
Reduktionsplikten premierar biodrivmedel med laga vixthusgasutslipp och tillater
viss flexibilitet i hur reduktionsplikten uppfylls. Riksrevisionen bedémer att
reduktionsplikten delvis kan bidra till klimatpolitiska mal pa ett effektivt sitt. Vi
bedomer att ett styrmedel som reduktionsplikten har forutsittningar att bidra till
framfor allt malet for inrikes transporter till 2030 till rimlig kostnad, jaimfért med
andra sitt att nd det malet. Granskningen visar dock att reduktionspliktens
nuvarande utformning inte 4r genomfdrbar och att det dirutéver finns flera risker
som paverkar reduktionspliktens genomférbarhet och effektivitet som inte i
tillricklig grad har beaktats vid beslut om reduktionspliktens utformning. Det
giller till exempel beslut om reduktionsnivier. De reduktionsnivier som
regeringen foreslog, och som riksdagen beslutade om, baserades pa bristfilliga
konsekvensanalyser frdn Energimyndigheten och var anpassade efter vad som
skulle krivas av reduktionsplikten f6r att uppfylla klimatmalet f6r inrikes
transporter till &r 2030. Granskningen visar att det finns stora risker med att i sa
hog grad forlita sig pa reduktionsplikten for att uppna Sveriges klimatpolitiska mal.

Omfattande biodrivmedelsanvindning medfor risker

Reduktionsplikten innebir gradvis 6kad inblandning av biodrivmedel, vilket
medfor gradvis 6kade risker for reduktionspliktens genomfsrande och
konsekvenser fram till 2030, men ocksa for langsiktiga klimatmal.

Det handlar delvis om kostnader. Reduktionsplikten har hittills paverkat
dieselpriset vid pump mer in regeringen riknat med. Det beror framfor allt pa att
priset pa biodrivmedel 6kat kraftigt. Prisokningen pa biodrivmedel har minskat
reduktionspliktens kostnadsférdel gentemot andra sitt att nd klimatmaélen och har
dven medfort storre fordelningseffekter dn regeringen forutsdg, till exempel
péverkas generellt hushall pa landsbygden mer av brinsleprisckningar 4n hushall i
stider. Det 6kar ocksa risken for att drivmedelsforetag viljer att betala
reduktionspliktsavgift i stillet for att uppfylla reduktionspliktens krav pad minskade
vixthusgasutslipp. For att na langsiktiga klimatmal kan det ocksa finnas atgirder
utanfor transportsektorn som dr mer kostnadseffektiva. Det kan till exempel handla
om att genomfora atgirder for att 6ka nettoupptaget i svensk skog.

Det finns ocksi risker med biodrivmedels héllbarhet, i form av direkta och
indirekta klimat- och milj6effekter i Sverige och andra linder. Eftersom mingden
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biomassa ir begrinsad finns till exempel risk att ravaror som anvinds till
biodrivmedelsproduktion i sina alternativa anvindningsomraden ersitts med
fossila ravaror. Vissa risker omfattas av Energimyndighetens tillsyn av
biodrivmedels héillbarhet. Granskningen visar att Energimyndigheten bedriver
tillsyn utifrdn limpliga metoder, men inte tillrickligt omfattande eller regelbundet
for att minimera riskerna for fel eller fusk i rapporteringen av biodrivmedlens
vixthusgasutslipp. Alla risker gillande biodrivmedels hallbarhet ligger dock inte
inom Energimyndighetens kontroll eftersom en stor del av biodrivmedlen omfattas
av certifieringssystem godkinda av EU-kommissionen, och dirfoér har granskats i
tidigare led. Det 4r enligt Riksrevisionen oklart om regeringen har beaktat
héllbarhetsriskerna i utformningen av reduktionsplikten.

Beslutsunderlagen ett steg efter besluten

Reduktionsplikten ses 6ver i s kallade kontrollstationer, dir utformningen av
reduktionsplikten kan justeras om till exempel omvirldsférutsittningarna
férandrats. Den forsta kontrollstationen genomférdes 2019-2021 men det 4r forst i
kontrollstation 2022 som Energimyndigheten genomfort en konsekvensanalys av
den sedan tidigare beslutade utformningen av reduktionsplikten, till exempel
forhallandet till brinslekvalitetskrav, paverkan pa drivmedelspriser och tillgangen
pa hallbara drivimedel. Analysen borde ha gjorts dtminstone i samband med
kontrollstation 2019, da riksdagen beslutade om reduktionsnivaer fram till 2030.

I kontrollstation 2022 har Energimyndigheten limnat nya forslag pa utformning av
reduktionsplikten, som bland annat omfattar nya reduktionsnivier. Foér de nya
forslagen saknas fullstindiga konsekvensanalyser och Energimyndighetens rapport
4r dirfor inte ett tillrackligt underlag for beslut om en ny utformning av
reduktionsplikten.

Rekommendationer

Vad giller Sveriges moijligheter att uppfylla klimatmalen, framfor allt malet for
inrikes transporter till 2030, har reduktionsplikten getts en avgdrande betydelse.
Granskningen visar att ett styrmedel som reduktionsplikten kan bidra
kostnadseffektivt till malet for inrikes transporter, men att den befintliga
utformningen av reduktionsplikten inte dr genomforbar och att det dirutéver finns
flera risker forknippade med reduktionsplikten som inte i tillricklig grad har
beaktats vid beslut om dess utformning. Riskerna ir aktuella redan idag men okar i
betydelse fram till 2030, eftersom de lagstiftade reduktionsnivderna fram till 2030
innebir en stor 6kning av biodrivmedelsanvindningen. Det 4r dirfor viktigt att
framtida beslut om reduktionspliktens utformning grundas pi underlag som i
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tillrdcklig utstrickning belyser riskerna och deras majliga konsekvenser for

reduktionspliktens genomforande och effektivitet som styrmedel. Om de stora

férvintningarna pa reduktionsplikten inte infrias riskeras en stor del av den

svenska klimatpolitiken, framfor allt malet for inrikes transporter till 2030. Andra,

ytterligare atgirder kan da behévas. Aven dessa dtgirder kommer medfora risker,

och kan komma att bli svira och kostsamma att genomfora, men de kommer

behovas for att klimatmalen ska nas.

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till regeringen:

Ge Energimyndigheten i uppdrag att ta fram fullstindiga
konsekvensanalyser fér de nya utformningsalternativ for reduktionsplikten
som myndigheten f6reslagit. Analyserna bér beredas med andra relevanta
myndigheter.

Férandra utformningen av reduktionsplikten, med bland annat dessa
analyser som grund, s att den med hinsyn tagen till de risker som finns och
deras mojliga konsekvenser si effektivt som mdjligt bidrar till klimatmalen.
Se samtidigt till att noédvindiga andra atgirder vidtas si att klimatmalen nas
sd effektivt som mojligt. Sarskild hinsyn bor dven tas till de forestiende
torindringarna i EU:s regelverk.

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till
Energimyndigheten:

Fortsitt det paborjade utvecklingsarbetet med tillsyn inom myndigheten och
sikerstill att férdjupad tillsyn genomfors i tillricklig omfattning och
tillrickligt regelbundet f6r att minimera risken for fel eller fusk i
rapporteringen av biodrivmedels vixthusgasutslipp.

Fortsitt utveckla arbetet med samhaillsekonomiska analyser for att kunna
genomfora konsekvensanalyser av hog kvalitet.
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1  Inledning

1.1 Motiv till granskning

Sverige har flera klimatmal, dir det 6vergripande malet ir att uppna
nettonollutslipp av vixthusgaser till 2045.1 Inrikes transporter utgoér ungefir en
tredjedel av Sveriges totala utslipp av vixthusgaser och Sverige har infort ett
sdrskilt klimatmal som innebir att utslippen fran inrikes transporter ska minska
med 70 procent till 2030 jamfért med 2010.2 2018 inférdes en reduktionsplikt f6r
bensin och diesel, for att bidra till Sveriges klimatmal.> Reduktionsplikten innebir
att alla drivmedelsleverantorer maste minska vixthusgasutslippen genom att
blanda in héllbara biodrivmedel* i bensin och diesel.

Reduktionsplikten belastar inte direkt statens budget utan kostnaden liggs pa
slutkonsumenter av drivmedel i form av en merkostnad vid pump eftersom
biodrivmedel kostar mer 4n sina fossila motsvarigheter bensin och diesel. Det har
dock varit oklart hur stor denna merkostnad ér.

Granskningen har motiverats av en rad fragetecken kring reduktionspliktens
effektivitet som styrmedel for att uppna avsedda mél och kring de underlag som
legat till grund f6r beslut om reduktionsplikten. Det handlar bland annat om de
faststillda reduktionsniviernas genomforbarhet och méjlighet att bidra till
klimatpolitiska mal med hinsyn till kostnader, brinslekvalitetskrav och tillging pa
hallbara biodrivmedel. I takt med att reduktionsnivierna hojs fram till 2030 blir
dessa fragetecken dessutom allt viktigare.

1.2 Overgripande revisionsfriga och avgrinsningar

Den overgripande revisionsfragan f6r granskningen har varit: Bidrar
reduktionsplikten till att nd klimatpolitiska mal pd ett effektivt sitt?

Granskningen har fokuserat pa de klimatpolitiska malen eftersom minskade
vixthusgasutslipp ir det frimsta syftet med reduktionsplikten. Med effektivt
menar vi att reduktionsplikten bidrar till malen till rimliga kostnader och med

Prop. 2016/17:146, bet. 2016/17:MJU24, rskr. 2016/17:320. Se ocksa faktaruta i avsnitt 1.3.2.
Inrikes flyg omfattas inte av mélet eftersom det ingdr i EU:s utslippshandelssystem.

Prop. 2017/18:1, bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.

Sedan 2021 kan reduktionsplikten ocksa uppfyllas med andra férnybara och fossilfria
drivmedel som inte 4r av biologiskt ursprung. Dessa har hittills inte haft ndgon betydelse for
reduktionsplikten och inget av de underlag vi gitt igenom antyder att de kommer att ha
négon betydelse fram till 2030. Dirfor anvinder vi férenklat begreppet biodrivmedel i
rapporten.

N
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rimliga konsekvenser f6r samhillet, samtidigt som reduktionsnivderna verkligen
uppfylls och att de biodrivmedel som anvinds 4r héllbara. En viktig del av
granskningen har varit att granska kvaliteten i de underlag som legat till grund for
riksdagens beslut avseende reduktionsplikten.

Den 6vergripande revisionsfradgan har besvarats genom tre delfragor:

1. Bidrar reduktionsplikten till att uppna klimatmalet f6r inrikes transporter till
2030 och nettonollutslipp av vixthusgaser till 2045 till rimliga kostnader och
med rimliga konsekvenser f6r samhillet?

2. Har Energimyndigheten i sin tillsyn sikerstillt att risker {or fel eller fusk,
gillande biodrivmedels héllbarhet och uppfyllande av reduktionsnivaer,
minimeras?

3. Har regeringen och Energimyndigheten tagit fram tillrickliga och
transparenta beslutsunderlag infér beslut om reduktionsplikten?

Granskningen har omfattat beslutsunderlag for reduktionsplikten fran inférandet
2018 till 2022. Regeringen har i granskningens slutskede aviserat férindringar av
reduktionsplikten som innebér att reduktionsnivierna fér bensin och diesel ska
sankas fran 2024.5 De aviserade férindringarna har inte ingatt i granskningen.
Granskningen har inte heller omfattat reduktionsplikten for flygfotogen, som
infordes forst 2021. Flyget ingar inte heller i utslippsmalet for transportsektorn.
Granskningsobjekt har varit regeringen och Statens energimyndighet
(Energimyndigheten).

1.3 Bedomningsgrunder

Nedan redovisas granskningens évergripande bedsmningsgrunder och direfter
sirskilda och operationaliserade bedémningsgrunder f6r respektive delfraga.

1.3.1 Overgripande bedémningsgrunder

Granskningens 6vergripande bedémningsgrunder ir de av riksdagen antagna
malen f6r klimatpolitiken och transportpolitiken. De klimatpolitiska malen anger
sektors- och tidsavgrinsade mal samt ett langsiktigt 6vergripande mal om att
Sverige senast 2045 inte ska ha nigra nettoutslipp av vixthusgaser. Sveriges
klimatmal slir dven fast att utslippens utveckling inom landet inte fir nas pa ett
sitt som medfor att utslippen av vixthusgaser i stillet 6kar utanfoér Sveriges

5 Dagens Nyheter, "Vi sinker reduktionsplikten — f6r barnfamiljernas skull”, himtad 2023-05-
15. For dessa aviserade férindringar finns dnnu inget beslutsunderlag.
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grianser. Transportpolitikens mal anger bland annat vikten av samhillsekonomiskt
effektiva klimatatgirder.6

Granskningen utgar dven fran reduktionspliktens syfte. I budgetpropositionen f6r
2018, dir reduktionsplikten infordes, ir det tydligt att reduktionspliktens frimsta
syfte 4r att bidra till klimatmalet f6r inrikes transporter till 2030.7
Reduktionsplikten ska dock dven bidra till de mer lingsiktiga klimatpolitiska
malen.® Utover det tydliga syftet om minskade vixthusgasutslipp finns dven
férhoppningar om att reduktionsplikten ska frimja anvindning och investeringar i
produktion av biodrivmedel.?

1.3.2 Bedomningsgrunder delfraga 1

For att reduktionsplikten ska vara effektiv bér den bidra till att uppnd klimatmalen
till rimliga kostnader och med rimliga konsekvenser f6r samhillet.

Med rimliga kostnader f6r samhillet avser vi kostnader i férhéllande till den
klimatnytta i form av minskade utslipp som reduktionsplikten ger upphov till och i
forhallande till andra sitt att minska utslippen. Samtidigt ska reduktionsplikten
inte ge upphov till betydande negativa konsekvenser jaimfort med andra sitt att
minska utslippen. D4 en stor del av de biodrivmedel som anvinds inom
reduktionsplikten importeras innebir detta att det dven behover sikerstillas att de
importerade biodrivmedlen inte produceras pa ett sddant sitt att utslippen okar,
eller att det ger andra negativa miljgeffekter, i andra linder.

Bedomningen av rimlig kostnad handlar om kostnadseffektivitet, det vill siga att
politiska mal uppnas till ligsta mojliga kostnad fér samhillet. En kostnadseffektiv
klimatpolitik innebir, vid maluppfyllelse, att den samhillsekonomiska
marginalkostnaden f6r utslippsminskningar ir lika éver hela ekonomin. Om si
inte ir fallet kan utslippsminskningar flyttas frin atgirder som minskar utslippen
till hog kostnad till dtgirder som minskar utslippen till ligre kostnad. Genom att
striva efter en si hog kostnadseffektivitet som moijligt kan totalkostnaden for att na

6 Se faktaruta nedan, samt bilaga 1, for en utforligare beskrivning av de 6vergripande
bedomningsgrunder som vi utgatt ifran i granskningen.

7 Prop. 2017/18:1, bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.

8 Prop. 2017/18:1, s. 344, bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.

9 Prop.2017/18:1, s. 344, bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54. Reduktionsplikten férvintas
skapa langsiktiga foérutsittningar for investeringar i nya produktionsanliggningar genom att
sikerstilla en langsiktig efterfrigan pa biodrivmedel. Regeringen menar att Sverige har
sdrskilt goda forutsittningar for en storskalig produktion av biodrivmedel fran till exempel
skogliga restprodukter och restprodukter frin pappers- och massabruk, sa kallade avancerade
biodrivmedel.
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ett givet utslippsmal minimeras. Ett enskilt styrmedel, som till exempel
reduktionsplikten, kan ocksa utformas pa mer eller mindre kostnadseffektiva sitt.

Kostnadseffektiviteten paverkas av vilket mal analysen tar sin utgangspunkt i, och
kan skilja sig pa kort respektive ling sikt. Sverige har flera nationella klimatmal,
och vi har ocksd ett ansvar att bidra till EU:s klimatmal, se faktaruta nedan.

EU:s och Sveriges klimatmal

EU:s klimatmal

Overgripande mal — Vixthusgasutslippen inom EU ska minska med minst 55
procent till 2030 jaimfort med 1990. Till 2050 ska EU vara klimatneutralt och dérefter
striva mot negativa nettoutslipp av vixthusgaser.

For att na det 6vergripande malet 4r EU:s klimatpolitik uppdelad i tre sektorer, som
ticker olika delar av ekonomin:

e EU ETS - EU:s gemensamma utslippshandelssystem omfattar energiintensiv
industri, kraft- och virmeproduktion samt flygresor inom EU/EES.

e LULUCEF - Den si kallade markanvindningssektorn omfattar upptag och
utslipp av vixthusgaser i skog och mark. EU:s beting for Sverige ir att
nettoupptaget ska 6ka med ca 4 miljoner ton relativt perioden 2016-2018.

e ESR - Den si kallade icke-handlande sektorn omfattar de utslipp som inte ticks
av EU ETS eller LULUCEF, till exempel vigtransporter, egen uppvirmning av
bostidder och lokaler, arbetsmaskiner samt jordbruket. EU fordelar si kallade
"utslippsminskningsbeting” f6r den icke-handlande sektorn till
medlemslinderna. Sveriges beting ir att minska utslippen med 50 procent till
2030 jamfort med 2005.10

Sveriges klimatmal

Overgripande mal — Sverige ska senast 4r 2045 inte ha nigra nettoutslapp av
vixthusgaser. Utsldppen av vixthusgaser ska 2045 vara 85 procent ligre dn 199011
Efter 2045 ska nettoutslippen vara negativa.

1o Utslippen ska fram till 2030 minska enligt en malbana, vilket innebir att det finns
utslippsmal ocksé for enskilda ar.

11 Den kvarvarande utslippsminskningen (15 procent) kan uppnas genom sa kallade
kompletterande atgirder, till exempel upptag av koldioxid i skog och mark, insatser for
utslippsminskningar utomlands och koldioxidlagring.
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For att na det 6vergripande malet har Sverige infort sektors- och tidsavgrinsade mal
som ticker olika delar av ekonomin:

e ESR etappmal till 2030 och 2040 — Etappmaélen innebir att utslippen i den icke-
handlande sektorn ska vara 63 procent ligre ar 2030, och 75 procent ligre ar
2040, jaimfort med 1990.

o  Ett sirskilt mil for inrikes transporter till 2030 — Det innebér att utslipp fran
inrikes transporter ska minska med 70 procent till 2030 jimfort med 2010.

Sverige har inget nationellt mal f6r markanvindningssektorn (LULUCF). De svenska
etappmalen for den icke-handlande sektorn (ESR) ir diremot formulerade si att de
till viss del far uppfyllas med s kallade kompletterande dtgirder, varav en moéijlig
sddan atgird ir upptag av koldioxid i skog och mark, se vidare bilaga 1. Om
kompletterande atgirder anvinds fullt ut innebir det nationella etappmalet till 2030
att utslippen behover vara 52 procent ligre 4n de var 2005, det vill siga i paritet med
EU-atagandet for den icke-handlande sektorn.

De nationella etappmalen och malet f6r inrikes transporter dr mer kortsiktiga och
sektorsavgrinsade dn det 6vergripande nationella klimatmalet, vilket paverkar vilka
atgirder som kan anvindas for att uppna dessa mal pa ett kostnadseffektivt sitt. P4
lang sikt, och med ett sektorsovergripande perspektiv, kan en kostnadseffektiv
atgirdsmix se annorlunda ut. Det behover dirfor sikerstillas att de atgirder som
vidtas for att ni mer kortsiktiga sektors- och tidsavgrinsade delmal inte bara ir
kostnadseffektiva i relation till dessa mer kortsiktiga utslippsmal, utan dven
langsiktigt hallbara och inte riskerar att férsvira for en kostnadseffektiv
mailuppfyllelse pa lang sikt.

For att besvara delfrdga 1 anvinder vi foljande operationaliserade
bedémningsgrunder:

e Reduktionspliktens kostnader ska vara rimliga i férhallande till andra sitt att
bidra till malen om minskade vixthusgasutslipp pa kort sikt, utan att
forsvira en kostnadseffektiv maluppfyllelse pa lang sikt.

e Reduktionsplikten ska inte ge upphov till betydande negativa konsekvenser, i
Sverige eller i andra linder.

e Reduktionsplikten ska vara utformad si att den utslippsreduktion som
styrmedlet dstadkommer nas till ligsta mojliga kostnad.
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1.3.3 Bedomningsgrunder delfraga 2

For att reduktionsplikten ska vara effektiv behover det dven sikerstillas att savil
reduktionsnivier som kriterier fér biodrivmedlens hillbarhet verkligen uppfylls.
For att bedoma om Energimyndigheten i sin tillsyn sikerstiller detta anvinder vi
foljande bedomningsgrunder.

Energimyndigheten ir tillsynsmyndighet f6r reduktionsplikten och har dirmed ett
ansvar for att sikerstilla att alla drivmedelsleverantérer uppfyller
reduktionsnivierna. Enligt lagen om reduktion av vixthusgasutslipp fran vissa
fossila drivmedel ska myndigheten préva fragor enligt lagen samt utéva tillsyn 6ver
att lagen med tillhérande foreskrifter foljs.12

Energimyndigheten &r 4ven tillsynsmyndighet enligt lagen (2010:598) om
héllbarhet f6r biodrivmedel och biobrinslen (hallbarhetslagen) som stiller krav pa
att drivmedel ska uppfylla vissa hallbarhetskriterier.3 Kriterierna omfattar att
biodrivmedel ska leda till en minskning av vixthusgasutslidpp och att det ska ga att
spara brinslena dnda tillbaka till deras ursprung.

For att tillsynsarbetet ska kunna fungera effektivt 4r det viktigt att
Energimyndigheten kontinuerligt utvecklar tillsynen utifran riskanalyser av tidigare
erfarenheter. For att sikerstilla att tidigare erfarenheter fran tillsyn inom
myndigheten inte gir férlorad, exempelvis pa grund av personalomsittning, 4r det
viktigt att resultaten av arbetet dokumenteras. Energimyndigheten bér dven pa ett
regelbundet och samlat sitt informera regeringen om hur tillsynsarbetet fungerar
och om resultaten av tillsynen.

For att besvara delfrdga 2 anvinder vi foljande operationaliserade
bedémningsgrunder:

e Energimyndigheten ska bedriva tillsyn av biodrivmedels hallbarhet och
uppfyllande av reduktionsnivier baserat pa riskanalyser och tidigare
erfarenhet. Tillsynen ska bedrivas med limpliga metoder, i tillricklig
omfattning och tillrickligt regelbundet s att risker for fel eller fusk

minimeras.

e Energimyndigheten ska dokumentera resultaten fran tillsynen och
rapportera resultaten till regeringen pa ett samlat sitt.

12 Se 3 §lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutslipp fran vissa fossila drivmedel och 3
§ férordningen (2018:195) om reduktion av vixthusgasutslidpp fran vissa fossila drivmedel.
13 Se 2 kap. 1-7 {f lagen (2010:598) om hallbarhetskriterier for biodrivmedel och biobrinslen.
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1.3.4 Bedomningsgrunder delfraga 3

For att reduktionsplikten ska ha s goda forutsittningar som méoijligt att vara
effektiv behover regeringens beslutsunderlag halla hog kvalitet. Det giller f6r savil
inférandet av reduktionsplikten som de beslut om f6rindringar i reduktionsplikten
som fattas, inte minst vid de sa kallade kontrollstationerna4. Beslutsunderlagen
behover hantera bade férutsittningarna for och konsekvenserna av
reduktionspliktens genomforande. Nir det giller konsekvensanalyser av
reduktionsplikten har riksdagen tidigare uppmirksammat vissa brister och darfsr
riktat ett tillkinnagivande till regeringen om att den ska dterkomma med en
fullstindig konsekvensanalys.!s For att bedoma om regeringen och
Energimyndigheten infér beslut om reduktionsplikten tagit fram tillrickliga och
transparenta beslutsunderlag, diribland konsekvensanalyser, har vi utgatt fran krav
vi bedomer som rimliga att stilla pd underlag. Utifran dessa krav har vi tagit fram
en bedémningsmall som vi anvinder f6r att bedéma regeringens och
Energimyndighetens underlag inf6r beslut avseende reduktionsplikten.16

Foljande operationaliserade bedsmningsgrund anvinds for att besvara delfraga 3:

e Regeringens och Energimyndighetens beslutsunderlag ska vara tydliga,
transparenta och tillrickliga i fragor av central betydelse f6r
reduktionspliktens effektivitet.

1.4 Metod och genomforande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Peter Jorgensen
(projektledare), Linda Sahlén Ostman och Johan Stake. Joakim Hveem har bidragit
med underlag till granskningsrapporten. Tvé referenspersoner har limnat
synpunkter pa granskningsuppligg och pa ett utkast till granskningsrapport: Roger
Pyddoke, senior forskare pa Statens vig- och transportforskningsinstitut (VTI) och
Magnus Nilsson, konsult inom miljé- och transportfragor. Foretridare for
Regeringskansliet (Klimat- och niringslivsdepartementet, Landsbygds- och
infrastrukturdepartementet) och Energimyndigheten har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapport.

14 Se avsnitt 2.2.
15 Se bet. 2020/21:MJU23, reservation 9 punkt 6 och rskr. 2020/21:411.
16 Se bilaga 2 fér en mer detaljerad genomgang av bedémningsgrunderna.
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Delfraga 1 har vi besvarat med flera olika metoder. Vi har gjort en empirisk
skattning av hur reduktionsplikten hittills har paverkat dieselpriset.’” Syftet med
den empiriska skattningen ir att uppskatta vilken merkostnad reduktionsplikten
inneburit fér drivmedelskonsumenter. Nagon sidan analys har inte gjorts i tidigare
underlag om reduktionsplikten. Analysen omfattar perioden januari 2017 till
januari 2023, och beskrivs nirmare i bilaga 3.18

For att analysera reduktionspliktens kostnadseffektivitet och om reduktionsplikten
har negativa konsekvenser har vi gatt igenom relevant litteratur. Observationer i
genomgangen av beslutsunderlag (delfraga 3) har ocksa varit av betydelse for att
analysera kostnadseffektiviteten och negativa konsekvenser. Vi har analyserat
reduktionspliktens kostnadseffektivitet pa en principiell niva i flera led. I ett férsta
led har vi jaimfort reduktionspliktens samhillsekonomiska kostnad med andra sitt
att minska utslidppen, bide inom och utanfor transportsektorn. Vi har dven
analyserat om reduktionsplikten i sig ir kostnadseffektivt utformad. Sedan har vi
analyserat hur reduktionspliktens kostnad paverkas av olika faktorer och risker fér

negativa konsekvenser.

Delfraga 2 har vi huvudsakligen besvarat genom att stilla muntliga och skriftliga
fragor till Energimyndigheten och foretag i drivmedelsbranschen. Vi har 4ven list
dokumentation fran Energimyndighetens tillsynsarbete.

For att svara pa delfrdga 3 har vi genomfort dokumentstudier, dir vi utifran var
bedomningsmall gitt igenom beslutsunderlag! f6r reduktionsplikten. Vi har ocksa
stillt fragor till Regeringskansliet och Energimyndigheten samt intervjuat foretag i
drivmedelsbranschen.

17 Vi har analyserat dieselpriset eftersom det ir f6r diesel som reduktionsplikten hittills
inneburit en pataglig skning av inblandningen av biodrivmedel i fossila drivmedel.

18 Bilaga 3 (elektronisk). Analys drivmedelspriser.

19 De underlag som granskats ir regeringens propositioner och lagstiftningspromemorior och
Energimyndighetens underlagsrapporter for reduktionsplikten. Vi har for att bedoma
beslutsunderlagen ocksa list andra underlag av betydelse f6r reduktionspliktens utformning
och genomférande, sdsom remissvar, utredningar, tidigare lagstiftningsforslag och rapporter
fran Energimyndigheten och andra myndigheter och organisationer.
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2 Bakgrund

2.1 Reduktionsplikten frimjar biodrivimedel med liga
vaxthusgasutslipp — utan krav pa EU:s godkinnande

Biobrinslen ir ett samlingsnamn f6r branslen som ir tillverkade av organiska
révaror, si kallad biomassa.20 Biobrinslen som anvinds i just fordon kallas
biodrivmedel. Anvindning av biodrivmedel har under lang tid och av olika skl
frimjats i Sverige genom att biodrivimedel befriats fran energi- och koldioxidskatt.2!
Redan innan reduktionsplikten infordes skedde viss inblandning av biodrivmedel i
fossila drivmedel. D4 var biodrivmedlen som anvindes i detta syfte fortfarande
skattebefriade. Systemet med skattebefrielse f6r biodrivmedel bedémdes av
regeringen inte vara ett lingsiktigt styrmedel, eftersom det var osikert hur systemet
forholl sig till EU:s statsstodsregler. Redan 2008 bérjade regeringen dérfor
forbereda for nagon form av pliktsystem for inblandning av biodrivmedel i fossila
drivmedel. Forslag har kommit i flera omgangar. Kopplingen till
skattelagstiftningen har varit en central fraga.22

Reduktionsplikten infordes 2018 och innebir en skyldighet for drivmedelsbolag att
minska utslippen av vixthusgaser fran bensin och diesel genom att blanda in
biodrivimedel. De biodrivimedel som anvinds inom reduktionsplikten beliggs med
samma skatt som sina fossila motsvarigheter medan héginblandade och rena
biodrivmedel?, som inte ingdr i reduktionsplikten, fortfarande ir skattebefriade.2* 25
Dirmed ir reduktionsplikten, till skillnad fran skattebefrielsen av rena och
hoginblandade biodrivmedel, inte beroende av tidsbegrinsade godkinnanden frin

EU-kommissionen.

20 Det handlar frimst om vixter, vixtdelar, matavfall, restprodukter fran skogsindustri,
slakteriavfall samt slam fran vattenreningsverk. Biobrinslen anvinds frimst inom industrin
och el- och fjirrvirmeproduktion i Sverige, men anvindningen 6kar ocksa i inrikes transporter.

21 Riksrevisionen granskade skattebefrielsen pa biodrivmedel ar 2011 och konstaterade att syftet
med satsningar pa biodrivmedel i Sverige éver tid har skiftat frdn att handla om till exempel
forsorjningstrygghet och jordbrukspolitik till att alltmer motiveras utifran klimatfragan.
Riksrevisionen, Biodrivmedel for bittre klimat — Hur anvinds skattebefrielsen? RiR 2011:10, 2011.

22 Regeringskansliet, Promemoria — Tidslinje for reduktionspliktens tillkomst och fordndringar,
2022-08-24; Intervju med Regeringskansliet 2022-08-23.

23 Hoginblandade och rena biodrivimedel sisom HVO100, ED95, E85 och B100 bestar helt eller till
stor del av biodrivmedel och anvinds i fordon med motorer som ir byggda for att koras pa dessa.

24 Vid inférandet av reduktionsplikten sinktes dock energi- och koldioxidskatten for drivmedel.
Siankningen av koldioxidskatten motiverades bland annat med att koldioxidutslippen for
bensin och diesel blir ligre under reduktionsplikten. Prop. 2017/18:1.

25 Regeringen remitterade vid arsskiftet 2021-2022 ett f6rslag om att inkludera rena och
hoginblandande biodrivmedel i reduktionsplikten men ingen proposition har dnnu lagts.
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2.2 Reduktionspliktens utformning

Reduktionsplikten foreskriver arliga minskningar av vixthusgasutslipp fran
drivmedelsanvindningen i Sverige fram till 2030.26 I tabell 1 redovisas de beslutade
reduktionsnivderna i procent for bensin och diesel. Reduktionsnivierna avser hur
manga procent utslippen av koldioxidekvivalenter, i forhallande till energimingd,
ska minska varje ar i sdlda volymer bensin respektive diesel. Reduktionsnivierna
anger alltsa inte hur stor andelen biodrivmedel ska vara, det beror p4 hur mycket
lagre vixthusgasutslippen &r for biodrivmedlen jamfsrt med de fossila drivmedlen.
Minskningen av vixthusgaser beriknas relativt de utslipp som hade uppstatt om
forsiljningen enbart bestitt av fossil bensin respektive diesel.??
Utsldppsminskningen beriknas utifran ett livscykelperspektiv som omfattar hela
produktionskedjan, inte bara utslipp vid férbrinning.2s

Tabell 1 Lagstiftade reduktionsnivier inom reduktionsplikten for bensin och diesel

Ar Bensin, procent reduktion Diesel, procent reduktion
2018 (jul-dec) 2,6 19,3
2019 2,6 20
2020 4,2 21
2021 (jan—jul) 42 21
2021 (aug—dec) 6 26
2022 7,8 30,5
2023 7,8 30,5
2024 12,5 40
2025 15,5 45
2026 19 50
2027 22 54
2028 24 58
2029 26 62
2030 28 66

Kalla: 5 [lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutslipp fran vissa fossila drivmedel.
Den senaste dndringen tradde i kraft den 1 januari 2023.

26 Se5 {lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutslipp. Reduktionsnivéer fram till och
med 2030 beslutades 2020, prop. 2020/21:180, bet. 2020/21:MJU23, rskr. 2020/21:411.
Héjningen av reduktionsplikten fér 2023 har pausats till f6ljd av de hoga pumppriserna pa
drivmedel under hosten 2021, prop. 2021/22:243, bet. 2021/22:MJU31, rskr. 2021/22:452.

27 For de fossila drivmedlen beriknas utslippen enligt schabloner. Det gar alltsa inte att uppfylla
reduktionsplikten genom att minska vixthusgasutslippen i produktionen av fossila drivmedel.

28 Reduktionsplikten regleras genom lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutslipp fran
vissa fossila drivmedel och férordningen (2018:195) om reduktion av vixthusgasutslipp frin
vissa fossila drivmedel.
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Den som omfattas av reduktionsplikt men inte har uppfyllt den f6r ett kalenderar
ska betala en reduktionspliktsavgift. Avgiften far enligt lag vara hogst 7 kronor per
kilogram koldioxidekvivalenter som i fraga om minskade vixthusgasutslipp
kvarstar for att reduktionsplikten ska vara uppfylld.2? De aktuella reduktionsplikts-
avgifterna regleras i férordning och &r 5 kronor fér bensin och 4 kronor for diesel.3

I reduktionsplikten finns ocks flexibilitetsmekanismer som innebir att den som
omfattas av reduktionsplikt kan uppfylla reduktionsnivaerna pa olika sitt. Vid
inférandet av reduktionsplikten ingick en mojlighet f6r drivmedelsleverantsrer
som under ett kalenderar 6vertriffat reduktionsnivan f6r bensin eller diesel att silja
overskottet vidare.3! I augusti 2021 inférdes en moijlighet for drivmedels-
leverantérer att overfora ett eget eller forvirvat 6verskott till annat 4r. Dessutom
inférdes en flexibel kvot som innebir att reduktionskravet fér bensin far uppfyllas
med overskott for diesel och vice versa. For uppfyllande av reduktionsnivan for
bensin finns dock en begrinsning. Overskott for diesel fir bara anvindas om minst
6 procent av plikten f6r bensin uppfyllts genom egen inblandning av férnybara eller
andra fossilfria drivmedel eller genom ett dverskott som avser bensin.3

Reduktionsplikten ses 6ver i si kallade kontrollstationer. I kontrollstationerna kan
utformningen av reduktionsplikten f6rindras, till exempel reduktionsnivierna och
flexibilitetsmekanismerna. Den forsta kontrollstationen pabérjades 2019 och
utmynnade i lagstiftning som bérjade gilla 2021. Arbetet med den andra
kontrollstationen pabérjades under 2022.

2.3  Hallbara biodrivmedel

Forbrinning av biobrinslen medfor, liksom forbrinning av fossila brinslen,
utsldpp av koldioxid. Skillnaden mellan biobrinslen och fossila brinslen &r att det
tagit miljontals dr for fossila branslen att bildas medan ny biomassa f6r biobrinslen
stindigt bildas. Detta innebir att utslipp av koldioxid fran héllbart producerade
biobrinslen pa lingre sikt kan anses vara koldioxidneutrala om koldioxiden som
slipps ut vid f6rbrinning binds till ny biomassa.

2910 § lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutslipp frdn vissa fossila drivmedel.

30 12 § forordningen (2018:195) om reduktion av vixthusgasutslipp fran vissa fossila drivmedel.

31 Se 7 §lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutslipp genom inblandning av biodrivmedel
i bensin och dieselbrinslen i dess lydelse vid lagens utfirdande den 30 november 2017.

32 Se 7 {lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutslipp fran vissa fossila drivmedel.

33 For restprodukter giller att den koldioxid som slipps ut vid férbrinning annars skulle ha slippts
ut genom formultning. Tidsperioden 6ver vilken biobrinslen kan anses vara koldioxidneutrala
varierar. For restprodukter i skogsbruket ir tiden ca 10-20 ar eftersom det 4r tiden det skulle ha
tagit innan koldioxiden atergatt till atmosfiren genom férmultning om de limnats kvar i
naturen. For tridd 4r tiden lingre och varierar beroende pa tridtyp och hur snabb tillvixten ir.
Naturvirdsverket, "Biogena koldioxidutslipp och klimatpaverkan”, hamtad 2023-03-13.
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For att ett biobrinsle ska anses vara hallbart ur ett klimatperspektiv ska

e uttaget av biomassa inte dverstiga tillvixten

e iterplantering av trid eller andra vixter som binder koldioxid ske

e  kolforradet inte minska nimnvirt i mark och vixter pa lang sikt i det storre
omrade dir biomassan utvinns

o fossila brinslen inte anvindas f6r utvinning, transport eller omvandling av

biomassan.

EU:s arbete med att ta fram héllbarhetskriterier for biobrinslen tar sin
utgangspunkt i det faktum att klimatpaverkan kan skilja sig betydligt mellan olika
typer av biobrinslen, beroende pa faktorerna ovan. Dirfor anses det vara viktigt att
reglera vilka biobrinslen som anvinds. I enlighet med EU:s fornybartdirektiv
beriknas biodrivmedels livscykelutslipp inom reduktionsplikten, vilket inkluderar
exempelvis utslipp som sker i produktionen. Diremot ingir inte berikningar av si
kallade indirekta markanvindningseffekter (ILUC) i livscykelutsldppsberikningarna.3s
De révaror som enligt fsrnybartdirektivet har hog risk f6r indirekta markanvindnings-
effekter méste dock vara certifierade for att fa anvindas inom reduktionsplikten.
Varken fornybartdirektivet eller reduktionsplikten reglerar ndgra andra milj6effekter,
utover klimateftekter, som till exempel kan uppstd nir jord- och skogsbruk
intensifieras genom tkad anvindning av bekimpningsmedel och handelsgodsel.3

Biodrivmedelsrelaterade begrepp som anvinds i rapporten

HVO (Hydrogenerated Vegetable Oil): ett flytande biodrivmedel som produceras fran
olika typer av oljor och fetter, inklusive animaliska. Kan blandas in i diesel.

FAME (Fatty Acid Methyl Ester): ett flytande biodrivmedel som frimst produceras av
rapsolja. Kan blandas in i diesel.

Etanol: en alkohol som kan anvindas som drivmedel, och frimst tillverkas av socker-
och stirkelsegrodor. Kan blandas in i bensin.

PFAD (Palm Fatty Acid Destillate): en biprodukt som bildas vid féridling av palmolja
till livsmedel. Anvinds som ravara f6r produktion av HVO.

3% Naturvardsverket, "Biogena koldioxidutslipp och klimatpaverkan”, himtad 2023-03-13.

3% Med indirekt forindrad markanvindning (ILUC) menas att 6kad produktion av biodrivmedel
iett land kan leda till att annan jordbruksproduktion trings undan, vilket i férlingningen kan
leda till en omvandling av skogs- eller betesmark till jordbruksmark i andra linder och
dirigenom orsaka indirekta utslipp av vixthusgaser.

36 Energimyndigheten, Scenarier dver Sveriges energisystem 2020, ER 2021:6, 2021.
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2.4 EU:s och andra linders styrning har stor betydelse

for biodrivmedelsmarknader

Det finns flera regelverk pad EU-nivd som har betydelse f6r den totala efterfragan pa

b
S

iodrivmedel och vilka ravaror som anvinds for att producera biodrivmedel i
verige och 6vriga Europa.

Relevanta regelverk pa EU-niva

EU:s fornybartdirektiv3” omfattar bland annat héllbarhetskriterier for biobrinslen,
till exempel krav pa sparbarhet f6r ravaror. Det har stor betydelse for hur vixthusgas-
utslippen for olika biodrivmedel beriknas. I fornybartdirektivet finns ett krav om

14 procent fornybar energi i transportsektorn till 2030, varav minst 3,5 procentenheter
ska utgoras av si kallade avancerade biodrivmedel som produceras av vissa ravaror
som finns listade i fornybartdirektivet (avfall och cellulosa) och som mest

7 procentenheter far utgoras av grodbaserade biodrivmedel.3 Férnybartdirektivet
paverkar alltsa efterfragan pa biodrivmedel i Europa. Dirutover finns begrinsningar
avseende i vilken utstrickning biodrivimedel frin olika rdvaror fir riknas med i
maéluppfyllelsen. Férnybartdirektivet 4r implementerat i svensk lagstiftning genom
hallbarhetslagen.3 Fornybartdirektivet revideras for nirvarande pa EU-nivd, bland
annat finns férslag pa ett nytt mal f6r utslippsintensitet av vixthusgaser i drivmedel
och stringare hallbarhetskriterier som frimjar anvindning av avfall- och
restprodukter. Det kan leda till en férdubbling av biodrivmedelsanvindningen i EU
fram till 2030 och 6kad konkurrens om biodrivimedel med laga vixthusgasutslipp.40

EU:s brinslekvalitetsdirektiv#! omfattar bland annat begrinsningar avseende
inblandning av vissa biodrivmedel, till exempel etanol i bensin (10 procent) och
FAME i diesel (7 procent), och specifikationer om brinslestandarder som drivmedel
maste uppfylla. I brinslekvalitetsdirektivet finns ett mal om att drivmedelsleverantsrer
ska minska utslippsintensiteten avseende vixthusgaser i férsalda brinslen med

6 procent fran och med 2020 jimfort med ett schablonvirde (malet om utslipps-
intensitet foreslas dock strykas och ersittas med forslaget om nytt mal i
fornybartdirektivet). Brinslekvalitetsdirektivet 4r implementerat i svensk lagstiftning
genom drivmedelslagen. 4

37

38

39
40

41

42

Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2018/2001 av den 11 december 2018

om frimjande av anvindningen av energi fran férnybara energikillor.

Medlemslinder kan besluta att tilldta en 4nnu ligre niva av grodbaserade biodrivmedel,
varvid kravet om 14 procent férnybar energi sinks i motsvarande grad.

Lagen (2010:598) om hallbarhetskriterier for biodrivmedel och biobrinslen.
Energimyndigheten, Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, ER 2022:07, 2022. Hur
biodrivmedelsmarknaden paverkas beror i sin tur pd andra faktorer, sisom elektrifieringstakten.
Europaparlamentets och radets direktiv 98/70/EG av den 13 oktober 1998 om kvaliteten pa
bensin och dieselbrinslen och om indring av radets direktiv 93/12/EEG.

Drivmedelslag (2011:319).
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EU:s energiskattedirektiv#3 omfattar bland annat minimiskattesatser pa energi.
Biodrivimedel som anvinds inom reduktionsplikten beskattas pa samma sitt som
fossila drivmedel. S kallade rena och hoginblandade drivmedel 4r undantagna fran
energibeskattning genom tidsbegrinsande beviljanden frin EU-kommissionen. Det
finns alltsa inget generellt undantag. Energiskattedirektivet 4r implementerat i
svensk lagstiftning genom lagen om skatt pa energi.+

P4 EU-niva pigar forhandlingar om det sa kallade fit-for-55-paketet*s som kan leda
till férindringar av EU:s regelverk med betydelse f6r biodrivmedelsmarknaden. Det
handlar till exempel om begrinsningar i hur maluppfyllelse av utslippsmal far
beriknas for olika ravaror och méijlighet till ligre beskattning av biodrivmedel
relativt fossila drivmedel, med differentiering f6r olika ravaror. Det finns ocksd
forslag om ett nytt utslippshandelssystem som omfattar vigtrafik, skarpare
energieffektiviseringskrav, skarpare utslippsminskningskrav for olika linder i
ansvarsférdelningsforordningen” och skarpare utslippskrav f6r nya litta fordon.*

Medlemsstaters nationella malsittningar f6r minskade vixthusgasutslipp i
transportsektorn kan overtriffa krav i EU:s regelverk. Dirutéver kan nationell
lagstiftning inom ramarna for EU:s fornybartdirektiv innehalla olika begrinsningar
avseende ravaror. 2019 inférde Sverige kriterier som gor det svirare att klassa
PFAD som en restprodukt, vilket gjorde PFAD mindre attraktivt som ravara for
biodrivmedel inom reduktionsplikten. Sverige tilliter sedan 1 januari 2021 inte att
reduktionsplikten uppfylls med ravaror som har hog risk f6r indirekt

4 Radets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av
gemenskapsramen for beskattning av energiprodukter och elektricitet.

4 Lagen (1994:1776) om skatt pa energi.

45 Fit-for-55-paketet tas fram av EU-kommissionen och omfattar ny och dndrad lagstifining for att
uppfylla EU:s klimatlag, d.v.s. Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2021/1119 av den
30 juni 2021 om inrittande av en ram f6r att uppna klimatneutralitet och om 4ndring av
férordningarna (EG) nr 401/2009 och (EU) 2018/1999 (europeisk klimatlag). EU:s klimatlag
omfattar bland annat ett bindande unionsovergripande mal om klimatneutralitet 2050 och att
unionens nettoutslipp 2030 ska vara minst 55 procent ligre dn 1990. Trafikanalys, Forslag som leder
till transportsektorns klimatomstdillning — redovisning av regeringsuppdraget att ta fram underlag inom
transportomradet infor den kommande klimatpolitiska handlingsplanen, rapport 2022:14, 2022.

46 Energimyndigheten, Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, ER 2022:07, 2022.

47 Europaparlamentets och rddets férordning (EU) 2018/842 av den 30 maj 2018 om
medlemsstaternas bindande arliga minskningar av vixthusgasutslipp under perioden 2021-
2030 som bidrar till klimatatgirder for att fullgéra dtagandena enligt Parisavtalet samt om
indring av forordning (EU) nr 525/2013. Avser den icke-handlande sektorn, som idag inte
omfattas av EU:s utslippshandelssystem. Bland annat inrikes transporter.

48 Trafikanalys, Forslag som leder till transportsektorns klimatomstillning — redovisning av
regeringsuppdraget att ta fram underlag inom transportomradet infér den kommande
klimatpolitiska handlingsplanen, rapport 2022:14, 2022. Vissa av dessa forslag kan eventuellt ha
lett till beslut i granskningens slutskede.
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markanvindningsférindring. Det paverkar bland annat anvindningen av palmolja
och PFAD, som inte far anvindas utan sirskild certifiering som intygar att de inte
innebir hog risk for indirekta markanvindningseftekter.*

2.5 Inom reduktionsplikten anvinds frimst importerad
HVO tillverkad av animaliska fetter

I diagram 1 redovisas den totala anvindningen av flytande biodrivmedel i Sverige
2016-2021 och hur stor andel av ravarorna som &r importerade.

Diagram 1 Anvinda flytande biodrivmedel i Sverige 2016-2021
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Killa: Energimyndighetens arliga drivmedelsrapporter for dren 2016-2021, se referenslista.
Riksrevisionens bearbetning.

Anvindningen av HVO i Sverige ir betydligt stérre 4n anvindningen av 6vriga
flytande biodrivimedel.>® Bide HVO och 6vriga flytande biodrivmedel ir i huvudsak
importerade. Alla flytande biodrivimedel anvinds inte inom reduktionsplikten. En
mindre del av HVO-, FAME-, och etanolanvindningen avser skattebefriade
biodrivmedel som siljs utanfér reduktionsplikten.5! HVO ir av avgérande betydelse

49 Energimyndigheten, Drivimedel 2021 — Resultat och analys av rapportering enligt regelverken for
hallbarhetskriterier, reduktionsplikt och drivmedelslag, ER 2022:08, 2022. Se dven 2 kap. lagen
(2010:598) om hallbarhetskriterier for biodrivmedel och biobrinslen.

50 Det finns nigra ytterligare flytande biodrivmedel som inte redovisas i diagrammet.
Anvindningen av dessa 4r i ssmmanhanget férsumbar.

51 For 2021 ir till exempel HVO-anvindningen utanfér reduktionsplikten 3,1 TWh.
Motsvarande siffra fér 6vriga flytande biodrivmedel (FAME och etanol) dr 0,6 TWh.
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f6r reduktionsplikten. Eftersom reduktionsnivaerna ir hogre for diesel dn for
bensin kommer betydelsen av HVO dessutom att dka over tid. Enligt
Energimyndigheten kommer biodrivmedelsanvindningen 2030 att uppga till
ungefir 50 TWh, frimst pa grund av reduktionsplikten.52

I diagram 2 redovisas fordelningen av ravaror i den HVO som anvints i Sverige
under aren 2016-2021.

Diagram 2 Fordelning av ravaror i HVO i Sverige

100 %
80 %
60 %
40 %
20 %
0%
2016 2017 2018 2019 2020 2021
B PFAD M Palmolja
B Vegetabilisk eller animalisk avfallsolja M Slaktavfall (animaliska fetter)
M Ritallolja Raps
M Ovriga

Kalla: Energimyndighetens arliga drivmedelsrapporter for aren 2016-2021, se referenslista.
Riksrevisionens bearbetning. Fordndringen i andelen vegetabilisk och animalisk avfallsolja
respektive animaliska fetter mellan 2016 och senare Gr beror enligt Energimyndigheten

antagligen pd att aktérerna klassificerat sina ravaror pd annorlunda sitt i rapporteringen.

Den storsta forindringen under perioden ir att andelen PFAD har minskat sedan
reduktionspliktens inférande och att andelen animaliska fetter samtidigt har 6kat.
Animaliska fetter, frimst slakteriavfall, har blivit en central ravara f6r produktionen

av den HVO som anvinds i Sverige.

Férdelningen sig likartad ut innan reduktionspliktens inférande 2018, d4 merparten av
flytande biodrivmedel ocksa anvindes f6r inblandning i fossil bensin och diesel.

52 Energimyndigheten, Styrmedel fr nya biodrivmedel — behov och utformning av styrmedel for att
framja produktion av biodrivmedel med nya tekniker, ER 2021:22, 2021.
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3 Reduktionspliktens kostnadseffektivitet

Till 2030 har reduktionsplikten forutsittningar att bidra till mélet for inrikes
transporter till rimlig kostnad f6r samhillet jaimfort med andra sitt att na det malet.
En kraftigt 6kad anvindning av biodrivimedel medf6r dock samtidigt risker for
negativa konsekvenser. Det kan till exempel handla om effekter p4 matproduktion,
biologisk méangfald, nettoupptag av koldioxid i skog och mark eller att rdvaror som
anvinds till biodrivmedelsproduktion i sina alternativa anvindningsomriaden
ersitts med fossila ravaror.

For att uppnd etappmaélen och det langsiktiga klimatmalet kan det finnas mer
kostnadseffektiva atgirder utanfor transportsektorn. P4 lang sikt kan det till
exempel vara mer kostnadseffektivt att genomfora atgirder for att cka
nettoupptaget i svensk skog jamfort med att genomfora andra atgirder i
transportsektorn och i den 6vriga icke-handlande sektorn. En for hog anvindning
av biodrivmedel pa kort sikt innebir en risk for att de langsiktiga klimatmalen kan
bli dyrare och, under vissa omstindigheter, dven svarare att nd.

Reduktionsplikten har hittills drivit upp priset pa diesel i Sverige mer in vad som
var forvintat vid inférandet. Det kan till stor del forklaras av en oférutsedd 6kning
av priset pA HVO under 2021-2022. Regeringen underskattade dven vad det
maximala prispéslaget skulle kunna bli eftersom det tak, i form av nivan pa
reduktionspliktsavgiften, som skulle skydda slutkonsumenterna fran alltfor héga
prisokningar, i praktiken blivit hogre 4n vad som var avsett. Prisokningen pd HVO
har minskat reduktionspliktens kostnadsférdel gentemot andra atgirder i
transportsektorn och har medfort storre fordelningseffekter 4n regeringen férutsag.
Pristkningen medfor ocksa 6kad risk f6r att utslippsreduktion uteblir.

Reduktionspliktens utformning har sedan inférandet justerats i en mer
kostnadseffektiv riktning, men exkluderingen av rena och hoginblandade
biodrivmedel innebir fortfarande vissa begrinsningar {6r drivmedelsaktérerna att
uppfylla reduktionsplikten pa ett kostnadseffektivt sitt. De separata kvoterna f6r
bensin och diesel kan ha bidragit till att géra bensinbilar mer attraktiva dn
dieselbilar, vilket kan forsvara mojligheterna att na mer langsiktiga klimatmal efter
2030.
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3.1 Reduktionsplikten kan bidra kostnadseffektivt, men
medfor dven risk fér negativa konsekvenser

3.1.1 Reduktionsplikten kan bidra till mélet for inrikes
transporter till rimlig kostnad jamfort med andra atgirder

Sverige har infort ett specifikt klimatmal f6r inrikes transporter som ska uppnas till
2030. Den 6vervigande delen av vixthusgasutslippen inom transportsektorn
kommer fran vigtrafiken. Det finns tre huvudsakliga sitt att minska utslidppen fran
vigtrafiken:s3

o elektrifierade och energieffektivare fordon
e ersitta fossila drivmedel med biodrivmedel

e minska det fossildrivna trafikarbetet.

Olika styrmedel som anvinds for att pdverka en eller flera av dessa faktorer kan ge
utslippsminskningar till olika kostnader. Riksrevisionen har exempelvis uppskattat
den samhillsekonomiska marginalkostnaden f6r att reducera vixthusgasutslippen
genom att subventionera bilar med laga utslipp till cirka 6 kr/kg koldioxid.
Trafikverket har uppskattat den samhillsekonomiska marginalkostnaden, ar 2030,
for att minska vigtrafikens koldioxidutslipp till:

o 2-45kr/kg om det sker genom elektrifiering eller energieffektivisering
e 1,5-3 kr/kg om det sker genom inblandning av biodrivmedel

e 55 kr/kg om det sker genom atgirder som reducerar trafikarbetet.

Trafikverkets berikningar visar alltsd att inblandning av biodrivmedel kan vara ett
relativt kostnadseffektivt sitt att minska transportsektorns vixthusgasutslipp till
2030. Trafikverket konstaterar att elektrifiering ir helt nédvindigt for att nd en
fossilfri transportsektor och de langsiktiga klimatmalen. Pa kort sikt, till 2030,
hinner vi dock inte byta ut hela fordonsflottan och dirfér blir, enligt Trafikverket,
inblandning av biodrivmedel avgérande f6r att 2030-malet ska kunna nis till rimlig
kostnad.

Trafikverkets berikning av den samhillsekonomiska marginalkostnaden for
inblandning av biodrivmedel dr dock osiker eftersom den beror pé flera osikra
faktorer, till exempel framtida nationell och global efterfragan,

53 Se Trafikverket, Inriktningsunderlag infor transportinfrastrukturplaneringen for perioden 2022 —
2033 och 2022 - 2037, 2020, s. 51-52.
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produktionskapacitet och produktionskostnader f6r biodrivmedel.5* Se avsnitt 3.4
for en diskussion om hur dessa faktorer kan komma att paverka reduktionspliktens
kostnadseffektivitet.

Trafikverket poingterar ocksa att det inte 4r problemfritt att pa relativt kort tid oka
den svenska konsumtionen av biodrivmedel sd mycket som reduktionsplikten
toreskriver eftersom det finns risker f6r negativa konsekvenser, se vidare avsnitt
3.1.2. Trafikverket genomfor dirfér en kinslighetsanalys, dir anvindningen av
biodrivmedel ligger kvar pa dagens nivass i stillet f6r att 6ka i linje med beslutade
reduktionsnivier. Trafikverkets analys visar att det da skulle krivas andra, relativt
kostsamma, atgirder for att minska trafikarbetet sd mycket att malet for inrikes
transporter till 2030 kan nis. Om inga ytterligare atgirder f6r minskat trafikarbete
skulle sittas in, och biodrivmedelsanvindningen skulle ligga kvar pa dagens niva,
visar analysen att 2030-malet skulle nis cirka fem &r senare, ar 2035. Det beror pa
att elektrifieringen férvintas ga relativt snabbt och fa stor effekt efter ar 2030.5

3.1.2 Hog anvindning av biodrivmedel medfor dock risker for
negativa konsekvenser

I kapitel 2 framgér att biodrivmedels klimatpaverkan kan skilja sig betydligt
beroende pa hur den producerats och att produktionen av biodrivmedel dven kan
leda till andra negativa miljoeffekter. En hog anvindning av biobrinslen och
biodrivmedel kan dirfér medfora risker for negativa effekter pa till exempel
matproduktion, nettoupptag av koldioxid i skog och mark och biologisk méangfald.
I kapitel 2 beskrivs dven att ett relativt omfattande EU-regelverk vuxit fram i syfte
att minska dessa risker. Detta innebir att riskerna for negativa effekter av
biobrinsle- och biodrivmedelsanvindning ir ligre idag 4n vid reduktionspliktens
inférande, da till exempel palmoljeprodukter, som har hog risk f6r indirekta
markanvindningseffekter, anvindes i relativt stor utstrickning.

54 Trafikverket, Inriktningsunderlag infor transportinfrastrukturplaneringen for perioden 2022 —
2033 och 2022 — 2037, 2020, s. 53. Den sambhillsekonomiska kostnaden for inblandning av
biodrivmedel utgérs av skillnaden i produktionskostnad mellan fossila drivmedel och
biodrivmedel. Eftersom biodrivmedel bokférs och tillgodoriknas malet for inrikes transporter
som nollutslipp, blir den beriknade utslippsminskning som astadkoms genom inblandning
av biodrivmedel jimfort med fossila drivmedel relativt stor. Den samhillsekonomiska
kostnaden, uttryckt som kr/kg utslippsminskning blir dirfor ligre 4n om man utgatt frin
skillnaden i livscykelutslipp mellan fossila respektive biodrivmedel. Att priset som
konsumenter betalar, och som producenter erhéller, kan skilja sig fran produktionskostnaden
spelar ingen roll i berdkningen av samhillsekonomisk kostnad eftersom den delen enbart
riknas som en transferering av medel mellan konsumenter och producenter.

55 Den niva pa reduktionsplikten som gillde nir Trafikverkets rapport skrevs, 2020.

56 Trafikverket, Inriktningsunderlag infor transportinfrastrukturplaneringen for perioden 2022 —
2033 och 2022 — 2037, 2020.
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Forskning visar att férsta generationens biodrivmedel (framstillda av
livsmedelsgrédor) reducerar vixthusgasutslapp sa linge de inte leder till férandrad
markanvindning, till exempel att skogs- och betesmark férvandlas till
jordbruksmark. Diremot 4r minskningen av vixthusgasutslipp ofta mindre 4n
kraven i EU:s fornybartdirektiv och utslippsminskningar sker ofta pa bekostnad av
andra miljomal som férsurning, 6vergodning och biologisk mangfald. Andra
generationens biodrivimedel (framstillda av ravaror sidsom avfall, restprodukter och
vissa energigrédor) har i allminhet bittre klimatprestanda.s®

De biodrivimedel som anvinds inom reduktionsplikten idag ir till stor del
tillverkade av rest- eller avfallsprodukter, vilket ger laga vixthusgasutslipp och ligre
risk f6r indirekta markanvindningseffekter. Det finns dock farhagor om att en
kraftigt 6kad efterfragan pa biobrinslen och biodrivimedel inte kommer kunna
tillgodoses med enbart rest- och avfallsprodukter som ravaror eftersom tillgangen
ir begrinsad. En starkt 6kad efterfragan skulle kunna spilla 6ver pa livsmedels-
baserade bioravaror, exempelvis rapsolja, och dirigenom leda till markanvindnings-
effekter globalt.? Samtidigt finns ocksa alternativa anvindningsomraden for vissa
rest- och avfallsprodukter. Beroende pa vilket anvindningsomréade det handlar om
kommer rest- och avfallsprodukterna, i den utstrickning de bérjar anvindas for
drivmedelsproduktion, att behova ersittas med andra ravaror med storre
klimatrisker sisom till exempel palmolja och fossil olja pi andra omriden.s

Nir rest- och avfallsprodukter 6kar i virde 6kar dven risken for fusk. Det har till
exempel forekommit att jungfrulig matolja manipulerats for att siljas som anvind
matolja.®! Europeiska revisionsritten konstaterade 2016 att certifieringssystemet for
révaror till biobrinslen (se kapitel 4) inte ar tillrickligt palitligt. Bristerna omfattade
hanteringen av indirekta markanvindningseffekter, verifieringen av att
avfallsprodukter verkligen ir avfall samt kontrollen och transparensen i

certifieringsorganen. ¢

57 Jeswani HK, Chilvers A, Azagapic A, Environmental sustainability of biofuels: a review, 2020,
Proc. R. Soc. A476. Slutsatserna baseras pa en genomgang av 179 studier av biobrinslens
livscykelutslapp.

58 En bra klimatprestanda innebir laga vixthusgasutslipp over livscykeln.

59 SOU 2021:48, I en virld som stdller om - Sverige utan fossila drivmedel 2040, s. 343.

60 International Council on Clean Transportation (ICCT), Waste not want not — Understanding the
greenhouse gas implications of diverting waste and residual materials to biofuel production, 2017. Inom
energiproduktion ir alternativet till animaliska fetter ofta fossila oljeprodukter. Inom mat och
foder 4r alternativet ofta vegetabiliska oljor sdsom palmolja. Inom oljekemisk industri sdsom tval
och kosmetika ir alternativet ocksa, beroende pd var produktionen sker, i manga fall palmolja.

61 Intervju med Lantminnen, 2023-03-03: Intervju med Neste, 2023-03-08.

62 European Court of Auditors (ECA), The EU system for the certification of sustainable biofuels,
Special report no 18, 2016.
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Risker for negativa konsekvenser av 6kad produktion och anvindning av
biodrivmedel har lyfts fram i flera tidigare myndighetsrapporter och statliga
utredningar. Pa grund av att tillgdngen till hallbara biodrivmedel bedémdes vara
begrinsad sags tidigare andra atgirder for att minska utsldppen i transportsektorn
som viktiga for att minska behovet av biodrivmedel.®* Reduktionsplikten har dock,
genom beslut om mycket ambitidsa reduktionsnivier, kommit att bli det
dominerande styrmedlet f6r att ni malet f6r inrikes transporter, se vidare kapitel 5.

Det har dven funnits en férhoppning om att risker for negativa konsekvenser skulle
kunna minimeras genom att reduktionsplikten skulle stimulera till investeringar i
nya inhemska produktionsanliggningar for si kallade avancerade biodrivmedel.s
Hittills har dock reduktionsplikten inte stimulerat till ndgon betydande inhemsk
produktion av avancerade biodrivimedel utan har framfor allt kat importen.ss De
biodrivimedel som importeras, liksom den planerade produktionsskningen av
biodrivmedel i Sverige, avser frimst HVO producerad av rest- och avfallsprodukter
sasom till exempel animaliska fetter, som kan produceras i befintliga raffinaderier.s

6 Se till exempel SOU 2013:84, Fossilfrihet pa vig; Energimyndigheten, Forslag till styrmedel for
okad andel biodrivmedel i bensin och diesel, ER 2016:30, 2016, och Energimyndigheten,
Strategisk plan for omstdllning av transportsektorn till fossilfrihet, ER 2017:07, 2017.

I utredningsrapporterna foreslogs en rad olika styrmedel och utgdngspunkten var att
inblandning av biodrivmedel endast var ett av flera styrmedel. I Energimyndighetens rapport
fran 2016 konstateras till exempel "att ju hogre uttaget ir, desto svarare blir det att undvika de
miljoer och biomassasortiment dir brinsleuttaget vintas leda till negativa
miljokonsekvenser”, se s. 44—45. Utredningen om fossilfrihet pa vig konstaterar till exempel
att "biodrivmedel ir en viktig del i att uppna fossilfria transporter men det dr samtidigt viktigt
med bide transport- och fordonseffektiviseringar di det inte dr rimligt att helt ersitta
nuvarande mingd fossila drivmedel med biodrivmedel”, se s. 496. Energimyndigheten
skriver i rapporten fran 2017 att "om resten av virlden stiller om i snabb takt, vilket
naturligtvis 4r 6nskvirt, kan det uppstd hardare konkurrens om de globala
bioenergiresurserna vilken kan driva upp priserna pa biodrivmedel. Risken f6r malkonflikter
okar ocksa, vad giller exempelvis livsmedelsforsorjning och biologisk méangfald”.

6 Enligt EU:s férnybartdirektiv bor avancerade biodrivmedel sirskilt frimjas eftersom de
bedoms vara langsiktigt hallbara biodrivmedel. Till avancerade biodrivmedel riknas till
exempel biodrivmedel som med hjilp av ny teknik tillverkas av rester av lignincellulosa fran
skogen. Det har linge varit en svensk huvudinriktning att frimja den typen av ny teknik da
Sverige anses ha en komparativ férdel i produktion av sddana biodrivmedel.

65 Se till exempel Klimatpolitiska radet, Klimatpolitiska rddets rapport 2022, 2022, s. 77 och
Trafikanalys, Forslag som leder till transportsektorns klimatomstdllning, 2022, s. 47. Den hir
typen av investeringar har dock langa ledtider vilket innebir att det kan ta lang tid fran
planering till att produktion kommer pa plats.

6  Aven for produktion i befintliga raffinaderier krivs omfattande modifieringar och
investeringar for att hantera nya ravaror. Flera myndigheter och utredningar har féreslagit att
infora investeringsstod och/eller andra dtgirder i syfte att stimulera inhemsk produktion av
avancerade biodrivmedel. Se till exempel Energimyndigheten Styrmedel for nya biodrivimedel.
Behov av utformning av nya styrmedel for att frimja produktion av biodrivimedel med nya tekniker,
ER 2021:22, 2022; Trafikanalys, Férslag som leder till transportsektorns klimatomstillning, 2022;
SOU 2023:15, ett delbetinkande till bioekonomiutredningen.
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3.2 For att na langsiktiga klimatmal kan det finnas mer
kostnadseffektiva atgirder utanfér transportsektorn

3.2.1 Det kan i viss utstrickning finnas mer kostnadseffektiva
atgirder i den 6vriga icke-handlande sektorn

Transportsektorn utgor endast en del av den sd kallade icke-handlande sektorn,
som foérutom inrikes transporter ocksé bestar av till exempel jordbruk och
uppvirmning av bostider och lokaler. Enligt Konjunkturinstitutets berikningar
kommer inrikes transporter sti for en stor del av de utslippsminskningar som
krivs for att nd etappmalet for den icke-handlande sektorn till 2030. Det beror pi att
malet f6r inrikes transporter dr mer ambitiost dn etappmalet f6r den icke-
handlande sektorn. Om malet f6r inrikes transporter nis behover 6vriga delar av
den icke-handlande sektorn nistan inte sinka sina utslipp alls jaimfort med 2020.5

Detta innebir att marginalkostnaden f6r utslippsminskningar inom
transportsektorn sannolikt kommer bli hégre 4n i 6vriga sektorer inom den icke-
handlande sektorn. Det ir dirfér mojligt att de totala kostnaderna for
maluppfyllelse av etappmalet till 2030 skulle kunna minska genom att stilla nagot
lagre krav pa utslippsminskningar inom transportsektorn men samtidigt stilla
motsvarande nagot hogre krav pa 6vriga sektorer i den icke-handlande sektorn.
Aven om det finns begrinsningar fér hur stora utslippsminskningar évriga
sektorer kan komma att bidra med® menar till exempel Klimatpolitiska radet att
jordbrukssektorn ofta kommit i skymundan i diskussionen om
klimatomstillningen, trots att den star for omkring 15 procent av de totala
utslippen av vixthusgaser.s

67 Konjunkturinstitutet, Miljo, politik och ekonomi 2022, 2022.

6 Naturvardsverket bedémer till exempel att potentialen for ytterligare utslippsminskningar i
jordbrukssektorn ir relativt sma om produktionen av livsmedel samtidigt ska kunna oka. Se
Naturvardsverket, Uppdaterade malscenarier som visar hur mdalen i det svenska klimatpolitiska
ramverket skulle kunna nds, 2021, avsnitt 6.2.

6 Klimatpolitiska radet, Klimatpolitiska radets rapport 2022, 2022, s. 66. I jordbrukssektorn
utgors utslippen till stor del av andra vixthusgaser dn koldioxid; metan och lustgas. Den
nuvarande politiken vad giller jordbrukets klimatpaverkan fokuserar pa ett fossilfritt jordbruk
medan det saknas mal och ambition om att minska ovriga vixthusgasutslipp. De styrmedel
som finns handlar framfor allt om radgivning och information, bade till jordbrukare och till
konsumenter. Utslippen fran jordbrukssektorn har varit oférindrade under en lingre tid.
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3.2.2 Hog anvindning av biodrivmedel pa kort sikt kan férdyra
och forsvara uppfyllnad av langsiktiga klimatmal

Det langsiktiga klimatmalet innebir att Sverige ska ha nettonollutslipp till ar 2045,
och direfter negativa utslipp. For att ni negativa utslipp ricker det inte att
fokusera pa att minska de fossila utslippen. S kallade biogena utslipp”® och
upptag av kol i skog och mark ir ocksa viktigt. Detta har till exempel lyfts av bade
Konjunkturinstitutet och Klimatpolitiska radet.”

Utslipp och upptag av vixthusgaser frin markanvindning hanteras inom den si
kallade markanvindningssektorn’2. Markanvindningssektorn har linge varit den
sektor som varit minst reglerad, inte bara i Sverige utan 4ven pa EU-nivi.”

I Sverige sker idag det stérsta nettoupptaget pa skogsmark, medan de storsta
nettoutslippen sker frin dkermark, bebyggd mark och vitmarker. Exempel pi
atgirder som okar nettoupptag i skog och mark ir aterstillande av vitmarker,
gddsling av skog, minskat uttag av biomassa och aterbeskogning av jordbruksmark.7

I Sverige finns fa styrmedel med syfte att 6ka nettoupptaget i markanvindnings-
sektorn. I en nyligen genomférd kartliggning av den befintliga styrningen som
péverkar nettoupptaget i skogs- och jordbrukssektorn’s nimns endast ett nationellt
styrmedel som direkt syftar till att 6ka nettoupptaget i markanvindningssektorn,
nimligen stod till aterstillande och anliggning av vatmarker.”s

Detta innebir att marginalkostnaden f6r utslippsminskningar inom den icke-
handlande sektorn kan vara hogre 4n i markanvindningssektorn.
Konjunkturinstitutet menar till exempel att det kan vara mer kostnadseffektivt att
genomfora atgirder for att 6ka nettoupptaget i svensk skog jamfort med att
genomfora andra atgirder i den icke-handlande sektorn.””

70 Koldioxidutslipp som uppstir vid férbrinning av biomassa.

71 Konjunkturinstitutet, Miljo, politik och ekonomi 2022, 2022 och Klimatpolitiska ridet,
Klimatpolitiska radets rapport 2022, 2022.

72 Sektorn for markanvindning, férindrad markanvindning och skogsbruk (LULUCEF). De
utslidpp som uppstar vid férbrinning av biomassa bokfors inte i den sektor dir forbrinningen
sker (till exempel transportsektorn om det dr biodrivmedel) utan i markanvindningssektorn.

73 Atgirder for att 6ka nettoupptag i skog och mark far, i begrinsad omfattning, anvindas som
kompletterande atgird for att uppfylla etappmalen och det lingsiktiga klimatmalet. Sverige
har diremot inget nationellt mal for markanvindningssektorn.

74 Konjunkturinstitutet, Miljo, politik och ekonomi 2022, 2022.

75 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen och Jordbruksverket, Forslag fér dkade kolsinkor i skogs- och
Jjordbrukssektorn, Naturvardsverket rapport 7059, 2022.

76 Diremot kan styrmedel med andra syften ocksé paverka nettoupptaget.

77 Konjunkturinstitutet, Miljo, politik och ekonomi 2022, 2022.
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Reduktionsplikten minskar de fossila utslippen i flera delar av den icke-handlande
sektorn genom att stimulera anvindningen av biodrivmedel.”® Beroende pi vilken
typ av biodrivmedel som anvinds finns storre eller mindre risker for indirekta
markanvindningseffekter. Om produktionen av biodrivmedel orsakar
markanvindningseffekter innebir det att nettoutslippen i
markanvindningssektorn 6kar. En hég anvindning av biodrivmedel kan dirmed
under vissa omstindigheter forsvara for ett 6kat nettoupptag av kol i skog och
mark. Att kraftigt stimulera en hog efterfragan pa biodrivmedel pa kort sikt riskerar
alltsa bade att férdyra och under vissa omstindigheter dven férsvara for
maluppfyllelse pa lang sikt, eftersom nettoupptag av koldioxid kommer vara en
nodvindig del for att kunna na langsiktiga klimatmal med negativa utslipp.

3.3 Reduktionsplikten har paverkat priset pa diesel i
Sverige mer dn regeringen riknat med

3.3.1 Dieselpriset har 6kat med cirka 3 kr per liter i jaimforelse
med andra linder

For att undersska hur reduktionsplikten paverkat drivmedelspriserna har vi jamfort
hur drivmedelspriset har utvecklats i Sverige jimf{6rt med andra linder. Vir analys
har fokuserat pa hur reduktionsplikten har paverkat dieselpriset, eftersom
reduktionsnivderna ir betydligt hogre f6r diesel 4n fo6r bensin.”

Vi har valt att anvinda Danmark som jimforelseland eftersom Danmark haft en
relativt lag och stabil inblandningsniva av biodrivmedel under den tidsperiod vi
undersoker.80 Dessutom finns ett finns ett starkt samband mellan
drivmedelsprisernas utveckling i Sverige och Danmark 6ver tid. Vi jamfor dven
med ett genomsnitt av priserna i EU (exklusive Sverige) eftersom det minimerar
enskilda linders paverkan pi skillnader i prisutvecklingen. Tidsperioden f6r var
analys stricker sig fran 1 januari 2017 till 31 januari 2023.8!

78 Forutom att minska utslippen for vigtrafiken omfattar reduktionsplikten dven
arbetsmaskiner.

79 For en mer omfattande redovisning av vara analyser, se den elektronisk bilaga 3 Analys
drivmedelspriser.

80 Finland har till exempel haft en hégre inblandningsniva som sedan sinkts, vilket gor det till
ett simre jimforelseland.

81 Tidsperioden ticker dirmed in ett och ett halvt ar innan inforandet av reduktionsplikten (1
juli 2018) samt hojningar av reduktionsnivan for diesel 1 januari 2019, 1 januari 2020, 1
augusti 2021 och 1 januari 2022). 1 januari 2023 hojdes inte reduktionsnivderna eftersom
regeringen beslutade om att tillfilligt pausa hojningarna, se prop. 2021/22:243, bet.
2021/22:MJU31, rskr. 2021/22:452.
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Vir analys visar att prisskillnaden mellan Sverige och Danmark respektive EU
okade nir reduktionsnivan for diesel hojdes 2020, 2021 och 2022, se diagram 3
och 4. Som framgar i kapitel 2 4&r HVO av central betydelse f6r genomférandet av
reduktionsplikten. Vi har dirfér inkluderat priset pA HVO10082 i Sverige i
diagrammen. Det bor poingteras att priset p4 HVO100 inte 4r samma som priset
pé den HVO som anvinds inom reduktionsplikten, men prisutvecklingen pa
HVO100 ger sannolikt en god indikation.8? De vertikala streckade linjerna i

diagrammen markerar genomférda férindringar i reduktionsnivan fér diesel.

Diagram 3 Skillnad i dieselpris, exklusive skatter, mellan Sverige och Danmark

Skillnad kr/1 HVO100 kr/1l
° 50
* 40
’ 30
° 20
? 10

Jan 2017 Jan 2018 Jan 2019 Jan 2020 Jan 2021 Jan 2022 Jan 2023

SE-DK diesel HVO100

Killa: Uppgifter om dieselpriser dr hdmtade fran Europeiska kommissionen och bearbetade av
Riksrevisionen, se elektronisk bilaga 3 Analys drivmedelspriser. Uppgifter om HVO100-priser
dgr hdamtade fran OKQS8 och bearbetade av Riksrevisionen.

82 Priser exklusive moms frain OKQ8. OKQ8, "Priser”, himtad 2023-01-26. Priserna giller alltsa
HVO100, ett skattebefriat biodrivmedel som siljs utanfér reduktionsplikten.

8 Den HVO som anvinds inom reduktionsplikten har bittre klimatprestanda dn HVO100 och
ir dirfor sannolikt dyrare. Sverige har sedan reduktionspliktens inforande ocksa infort nya
villkor som begrinsat vilka ravaror som anvints f6r HVO och andra biodrivmedel inom
reduktionsplikten.
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Diagram 4 Skillnad i dieselpris, exklusive skatter, mellan Sverige och 6vriga EU

Skillnad kr/1 -
6 7] 50
' 40
: 30
" 20
; 10

Jan 2017 Jan 2018 Jan 2019 Jan 2020 Jan 2021 Jan 2022 Jan 2023

SE-EU diesel HVO100

Kalla: Uppgifier om dieselpriser dr hdamtade fran Europeiska kommissionen och bearbetade av
Riksrevisionen, se elektronisk bilaga 3 Analys drivmedelspriser. Uppgifter om HVO100-priser
dr hamtade fran OKQ8 och bearbetade av Riksrevisionen.

Efter inférandet av reduktionsplikten 2018 och de tvd forsta hojningarna av
reduktionsnivan fér diesel konstaterar vi att prisskillnaden gentemot Danmark
respektive EU férindrades endast marginellt. Fran och med héjningen av
reduktionsnivin 2020 (1 procentenhet), och framfér allt de storre héjningarna 2021
och 2022 (5 respektive 4,5 procentenheter), kade prisskillnaden mellan Sverige
och Danmark respektive EU pi ett tydligt sitt.

Enligt analysen har dieselpriset i Sverige jimfort med Danmark okat totalt med
2,59 kronor per liter och jaimfort med EU 2,92 kronor per liter exklusive moms
under den studerade perioden. Detta motsvarar en dkning pa 3,23 respektive

3,65 kronor per liter vid pump. En forklaring ir att priset p4 HVO ¢kat, men det
kan inte uteslutas att hojda reduktionsnivaer i viss utstrickning ocksd paverkat
HVO-priset, eftersom Sverige ir en stor marknad fér HVO och importerar ungefir
en tredjedel av det globala utbudet.8* Eftersom okat pris pA HVO ocksé kan paverka

8¢ Klimatpolitiska radet, Klimatpolitiska radets rapport 2019, 2019.
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dieselpriset i andra linder innebir det att var analys marginellt kan underskatta
reduktionspliktens paverkan pa dieselpriset i Sverige.s

3.3.2 Regeringens berikningar var otransparenta och gav en
ofullstindig bild av hur reduktionsplikten kunde paverka
drivmedelspriserna

I samband med reduktionspliktens inférande riknade regeringen med att priset vid
pump pa bensin och diesel skulle vara oférindrat 4r 2018. Dieselpriset vid pump
bedomdes av regeringen sedan 6ka med ca 0,1 krona per liter till 2019 och
ytterligare 0,1 kr per liter till 2020. Regeringen betonade att dessa effekter var

osikra.86

Regeringen beriknade i kontrollstation 2019 att prisékningen for diesel mellan
2020 och 2024 skulle ligga pa cirka 40-60 6re per liter per ar exklusive moms, vilket
skulle motsvara totalt cirka 2 kronors héjning av priset ar 2024. Till r 2030
beriknades prisskningen bli cirka 3,6-5,4 kr per liter exklusive moms.”
Antaganden bakom berikningarna redovisas inte i propositionen.
Regeringskansliet har dock uppgett till Riksrevisionen att dessa berikningar endast
avsig hojningen av reduktionsnivierna mellan 2020 och framat och inte tar hinsyn
till att prisskningar pA HVO dven okar kostnaden for att uppfylla de
reduktionsnivier som gillde redan 2020.8

Vi konstaterar att regeringen varken i samband med propositionen for infésrandet
av reduktionsplikten eller for kontrollstation 2019 presenterade transparenta och
konkreta kinslighetsanalyser avseende reduktionspliktens prispaverkan under olika
antaganden om prisutveckling pa biodrivmedel. De berikningar som regeringen
presenterade ir ligre jimfort med Riksrevisionens skattning av hur den hsjda
reduktionsplikten paverkat dieselpriset fram till och med 2023.

8  For en mer omfattande redovisning av vara analyser, se elektronisk bilaga 3 Analys
drivmedelspriser. Dir redovisas bland annat en férdjupad analys dir vi i regressionsanalyser
kontrollerar for vixelkurser, en gemensam trend éver hela den undersokta perioden
respektive en trendkomponent f6r de olika perioderna (de olika reduktionsnivaerna).

I korthet kan sigas att modellen som kontrollerar for vixelkurser ger samma resultat som
redovisas i detta avsnitt medan modellerna med trendkomponent visar pa mindre
prispaverkan av reduktionsplikten. Modellerna med trendkomponent tjinar dock som
kinslighetsanalyser, vi har inte funnit anledning att anta att dieselpriset i Sverige av andra
orsaker dn reduktionsplikt och vixelkurser trendmissigt skulle 6ka i férhallande till andra
linder under den undersokta perioden, dven om det inte kan uteslutas.

8  Prop. 2017/18:1, s. 390.

87 Prop. 2020/21:180, s. 43.

8  Regeringskansliets synpunkter pa Riksrevisionens rapportutkast 2023-05-17.
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En forklaring till att reduktionsplikten hittills paverkat dieselpriset mer dn vad
regeringen sig framfor sig vid inférandet ir att priset p& HVO har stigit mer dn
tidigare brinsleprisprognoser pekat pa. Det var generellt svart att forutse den
kraftiga prisokning som skedde under 2021 och 2022, sirskilt eftersom bade
pandemin och kriget i Ukraina péverkat brinslemarknaderna. Si sent som ar 2020
antog Energimyndigheten till exempel att det framtida pumppriset pd HVO skulle
ligga konstant pa 16 kronor per liter fram till ar 2030 och iven fram emot &r 2050.8
Det kan jaimforas med att pumppriset pA HVO100 under slutet av 2021 gick upp
over 20 kronor per liter, och under stora delar av 2022 har &verstigit 30 kronor per
liter.2 Det fanns dock redan i samband med inférandet av reduktionsplikten tydliga
risker f6r hojda framtida priser pa biodrivmedel. Konsekvenser av sidana risker
kunde ha inkluderats genom transparenta kinslighetsanalyser, se vidare kapitel 5.

3.3.3 Regeringen underskattade vad det maximala prispaslaget

kan bli

Ytterligare en mojlig forklaring till att reduktionsplikten paverkat dieselpriset mer
in tinkt dr att reduktionspliktens pristak, i form av reduktionspliktsavgiften, blivit
hogre dn regeringen avsig. Detta innebir att regeringen underskattade vad det
maximala prispdslaget vid pump skulle kunna bli. Nir reduktionsplikten infordes
angavs tva syften med reduktionspliktsavgiften. Den skulle fungera som en
sanktionsavgift sd att lagstifiningen nas, det vill siga avgiften skulle vara si hog s&
att det inte skulle vara lonsammare f6r aktorer med reduktionsplikt att betala
reduktionspliktsavgift 4n att blanda in biodrivmedel. Samtidigt angav regeringen
att avgiften inte bor vara hogre dn att den ska kunna betalas om omstindigheterna
tidvis kriver det. Det innebir att reduktionspliktsavgiften dven syftade till att utgéra
ett tak for hur hég merkostnaden fér en slutkonsument kan bli om de yttre
omstindigheterna forindras.

Reduktionspliktsavgiften har dock i praktiken blivit hégre 4n den niva som anges i
forordningen, och dirmed ir taket for hur mycket reduktionsplikten kan paverka
drivmedelspriserna hogre in vad som var tinkt vid inférandet. Det beror pa att
reduktionspliktsavgiften inte ir en avdragsgill kostnad for féretagen, eftersom den

8  Se Energimyndigheten, Scenarier éver Sveriges energisystem 2020, ER2021:6, 2021, s. 119.
Energimyndigheten hinvisade i sin tur till OECD:s prisprognos f6r biodrivmedel for dren
2019-2028, som inte prognosticerade nagon 6kning av priset pa biodrivmedel.

9  Priser inklusive moms fran OKQ8. OKQ8, "Priser”, himtad 2023-01-26. Priset p4 HVO100 ir
inte priset pi den HVO som anvinds i reduktionsplikten, men det finns sannolikt ett
samband. Notera att pumppriset dr inklusive moms och dirfér hogre 4n vad som framgar i
diagram 3 och 4.

9 Prop. 2017/18:1, s. 365.
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av Skatteverket betraktas som en ren sanktionsavgift. Det innebir att foretagens
kostnad for att betala avgiften kan bli upp till 20 procent hogre. Energimyndigheten
riknar dirfér med en faktisk avgift pa drygt 5 kr per kg koldioxidekvivalent diesel
och drygt 6 kr per kg koldioxidekvivalent bensin, istillet f6r 4 respektive 5 kr per kg
enligt forordningen.” Drivmedelsleverantrerna har ocksa visat sig villiga att betala
lite hogre merkostnad for biodrivmedel, bland annat eftersom det kan vara férenat
med dalig publicitet att betala "straffavgift” och inte uppfylla reduktionsnivierna.®
Sammantaget innebir detta att taket f6r hur h6g merkostnaden for en
slutkonsument kan bli i praktiken ir hogre in vad regeringen férutsig vid

inférandet.%*

Enligt uppgifter frin drivmedelsbranschen har drivmedelsleverantérernas
kostnader f6r inblandning av reduktionspliktiga biodrivmedel inom
reduktionsplikten under delar av 2022 och 2023 legat nira, i vissa fall till och med
over, kostnaden for reduktionspliktsavgiften.o

3.4 Prisokningen har minskat reduktionspliktens
kostnadsfordel och har medfort férdelningseffekter

Den oférutsedda prisskningen pd HVO minskar reduktionspliktens kostnadsférdel
gentemot andra atgirder for att minska utslippen i transportsektorn. I avsnitt 3.1.1
hinvisade vi till Trafikverkets berikning av den samhillsekonomiska
marginalkostnaden for inblandning av biodrivmedel. Beridkningen baserades pa ett
antagande om en skillnad i produktionskostnad pa cirka 3-6 kronor per liter
mellan fossil diesel och HVO.% Om denna skillnad okar, okar dven den

92 Energimyndigheten beriknar att den faktiska reduktionspliktsavgiften for diesel uppgar till
5,038 kr/kg CO2ekv ((4/(1-0,206))=5,038) och f6r bensin till 6,297 kr/kg CO2ekv
((5/(1-0,206))=6,297). Se Skriftliga svar frdn Energimyndigheten, 2022-12-21.

9 Intervju med Drivkraft Sverige 2022-09-14.

9 [ prop.2017/18:1, s. 391 framgar regeringens bedémning av vad
reduktionspliktsavgiftsnivierna skulle innebéra i form av maxprispaslag vid pump for
slutkonsumenter. Regeringen utgir da fran faststillda nivaer i férordningen, utan
upprikning pa grund av avdragsgill kostnad, s som Energimyndigheten senare gjort i
kontrollstation 2022.

%  Intervju med Drivkraft Sverige 2022-09-14; Energimyndighetens skriftliga svar pa
Riksrevisionens skriftliga fragor, 2022-01-13; Intervju med Preem 2023-02-15; Intervju med
Circle K 2023-02-15, Intervju med Lantminnen, 2023-03-03; Intervju med Neste 2023-03-08.
Det ir endast ett mindre antal aktorer som fitt beslut om avgift 2018-2021, varav mycket fa
2021. Se Energimyndigheten, Drivmedel 2021, ER 2022:08, 2022.

%  Se Trafikverket, Klimatstyrmedel i infrastrukturplaneringen - en underlagsrapport till
Inriktningsunderlag infor transportinfrastrukturplanering for perioden 2022 — 2033 och
2022 - 2037, 2020, s. 24 ff. Trafikverket uttrycker alla kostnader i bensinekvivalenter utifrin
antagandet att dieselmotorer drar cirka 15-20 procent mindre brinsle per liter 4n bensin.
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sambhillsekonomiska marginalkostnaden f6r inblandning av biodrivimedel, och kan
nirma sig kostnaden for 6vriga atgirder for att minska utslippen inom
transportsektorn. Det dr svart att fa tag i tillférlitliga uppgifter om faktiska
produktionskostnader for fossil diesel respektive HVO, men prisskillnaden mellan
fossil diesel och HVO kade betydligt under 2022 jimfsrt med aret innan, vilket
sannolikt dven innebir en 6kad skillnad i produktionskostnad.®” Om skillnaden i
produktionskostnad skulle fsrdubblas jimfért med de antaganden Trafikverket
gjorde i sin analys, skulle i princip ingen kostnadsfordel kvarstd med inblandning
av biodrivmedel jimfért med andra atgirder.%

Prisokningen innebir att slutkonsumenter av drivmedel, bade privata aktsrer och
niringslivet, far betala en hégre merkostnad for drivmedel. Det innebir att
reduktionsplikten bidrar till en ytterligare klimatnytta genom att den dimpar
efterfragan pa drivmedel, och kan 6ka incitamenten for till exempel elektrifiering.
Samtidigt medfor reduktionsplikten dven storre fordelningseffekter dn regeringen
riknade med vid inforandet. Hogre drivmedelspriser paverkar olika hushall pa
olika sitt beroende pd vilka mojligheter hushallen har att anpassa sig, till exempel
genom indrat kérbeteende eller byte av bil till elbil. Hushall med hégre inkomster
och invanare i storstider har generellt bittre mojligheter att anpassa sig till
stigande drivmedelspriser. Invanare pa landsbygden ir diremot mer beroende av
bilen och har generellt mindre méjligheter att byta till andra transportmedel vid
stigande drivmedelspriser. Konkurrensutsatta branscher dir drivmedel utgér en
stor andel av kostnaderna kan ocksa paverkas relativt mycket av stigande
drivmedelskostnader.”

97 Se uppgifter om priser for fossil diesel respektive HVO i Energimyndigheten,
Overvakningsrapport avseende skattebeftielse for rena och hoginblandade flytande biodrivmedel
under 2022, 2023.

% Vid en fordubblad skillnad i produktionskostnad mellan fossil diesel och HVO skulle den
samhillsekonomiska marginalkostnaden bli cirka 2,60-5,20 kr/kg.

9 Energimyndigheten, Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, ER2022:0, 2022.
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3.5 Olika orsaker till prisokningen pa HVO medfor
risker for ytterligare negativa konsekvenser

Det finns en rad mojliga forklaringar till den senaste tidens prisékningar pa
HVO:100

o Okade produktionskostnader — P4 EU-niv4 finns begrinsningar gillande i
vilken utstrickning biodrivmedel frén olika ravaror far tillgodoriknas
maluppfyllelsen av férnybartdirektivet. Begrinsningarna giller till exempel
grodbaserade biodrivmedel och det pagar en diskussion om begrinsningar
for ytterligare ravaror. Begransningarna har sannolikt lett till okad
efterfridgan pa biodrivmedel med hégre produktionskostnader.

e Bristsituation — Den globala efterfragan pé biodrivmedel har 6kat och
utbudet har dnnu inte hingt med. Sverige har sedan linge utgjort den stérsta
marknaden f6r HVO. Den globala efterfrdgan har dock ckat de senaste aren,
inte minst inom EU dir till exempel Tyskland inf6rt en reduktionsplikt som
liknar Sveriges. Trots att Tysklands nivaer inte ar lika hoga som Sveriges ir
den tyska dieselmarknaden storre vilket paverkar efterfrigan.

e Bristande konkurrens — Flera branschaktdrer menar att bristande
konkurrens med ett fatal producenter forklarar en del av prisskningen.
Sverige ir beroende av HVO med arktiska koldegenskaper. Det finns bara ett
fatal producenter f6r den svenska marknaden och flera
drivmedelsleverantorer ir beroende av en enda producent.

e Sanktionsavgifter — De sanktionsavgifter for kvot- eller reduktionsplikter som
olika linder har infort fungerar som en reglerad betalningsvilja f6r
biodrivmedel. Flera branschaktorer har uttryckt att sanktionsavgifterna ir en
av faktorerna med storst paverkan pd HVO-priset. HVO-producenterna kan
halla priset uppe genom att anpassa prisnivierna efter avgiftsnivierna. Nir
efterfragan okar genom att allt fler linder infor kvot- eller reduktionsplikt
kommer nivan pa olika linders sanktionsavgifter avgora vilka linder som far
ta del av det begrinsade utbudet.

Sannolikt beror den senaste tidens priskningar p4 en kombination av dessa
faktorer. Beroende pd vad som &r huvudorsaken till priskningarna pd HVO kan
det leda till delvis olika konsekvenser.

100 Hir listas vir bedomning av de viktigaste faktorerna, utifrdn egna intervjuer med
branschaktorer och rapporterna IVL, HVO100 - analys av nulige och framtida utveckling, 2022
(sammanstiller resultat fran intervjuer med ett stort antal branschaktorer) och
Energimyndigheten, Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, ER2022:0, 2022.
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3.5.1 Hoga produktionskostnader och/eller bristsituation medfor
risk for att utslappsreduktionen uteblir

Om de hoga priserna beror pa héga produktionskostnader och/eller en
bristsituation finns en risk for att inblandning inom kort kommer att upphora.
Detta eftersom flera aktorer i drivmedelsbranschen uppgett att kostnaden for att
uppfylla reduktionsplikten under delar av 2022 och 2023 redan legat nira grinsen
for att drivmedelsleverantorer ska vilja att betala reduktionspliktsavgift i stillet for
att blanda in biodrivimedel. Om drivmedelsleverantsrer betalar avgift i stillet for att
uppfylla reduktionsplikten blir kostnaden for slutkonsumenterna densamma
medan reduktionen av vixthusgasutslipp minskar eller uteblir. Reduktionsplikten
kommer da i stillet fungera som en skatt, dir den enda utslippsminskning som
kvarstir dr den som uppkommer pa grund av att prispaslaget i form av
reduktionspliktsavgiften minskar efterfragan pa drivmedel. For att nd malet for
inrikes transporter kommer dé ytterligare atgirder behova sittas in.

3.5.2 Bristande konkurrens och/eller sanktionsavgiften medfor
risk for ytterligare fordelningseffekter

En annan férklaring till de hoga HVO-priserna kan vara att marknaden for HVO
kinnetecknas av bristande konkurrens med ett fatal aktsrer. Bristande konkurrens
och/eller det faktum att linder har en reglerad betalningsvilja i form av
sanktionsavgifter innebir att priset kan sittas i nivd med sanktionsavgiften, dven
om produktionskostnaden ir relativt 14g.10! Risken for att aktorer som omfattas av
reduktionsplikten kommer betala reduktionspliktsavgift i stillet for att blanda in
biodrivmedel &dr da lag eftersom producenterna har marginal att sinka priset (och
indéa gd med vinst) for att kunna fortsitta silja HVO f6r inblandning. Bristande
konkurrens kan diremot leda till ytterligare f6rdelningseffekter eftersom svenska
drivmedelskonsumenter da far betala ett 6verpris som gar direkt till vinst i ett fatal,
till stérsta delen utlindska, bolag. Den typen av fordelningseffekter kan ocksé vara
viktiga for regeringen att beakta.102

101 Priset pd HVO har rort sig pa samma sitt som dieselpriset 6ver en lingre tidsperiod, med en relativt
konstant bibehéllen skillnad. Detta kan vara ett tecken pa att prissittningen pd HVO styrs av
reduktionspliktsavgiften. Se IVL, HVO100 - analys av nuléige och framtida utveckling, 2022.

102 Konkurrensverket har fitt ett uppdrag av regeringen att under 2023 och 2024 analysera
konkurrensen i drivmedelssektorn och félja marknadsutvecklingen. Konkurrensverket ska
sdrskilt analysera prisbildningen i konsumentnira led pa marknaden, lyfta fram omraden dir
de bedomer att konkurrensen kan forbittras och limna forslag pa konkurrensfrimjande
atgirder.
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3.6 Reduktionsplikten kan utformas mer
kostnadseffektivt

Ett styrmedel kan utformas pa ett mer eller mindre kostnadseffektivt sitt. Det finns
flera utformningsfragor kring reduktionsplikten som varit féremal for utredning i
flera omgangar sedan tankarna pi ett kvot- eller pliktsystem f6r biodrivmedel
paborjades f6r mer 4n tio ir sedan.’ Nigra exempel pa sddana fragor ir hur
utslippsminskningen ska beriknas, vilka drivmedel som bér omfattas, hur man
bor sitta reduktionsnivaer f6r bensin och diesel samt fragor om
reduktionspliktssystemets flexibilitet i friga om hur drivmedelsleverantorer kan
uppfylla reduktionsplikten.

Som beskrivits i kapitel 2 beriknas reduktionspliktens utslippsminskningar enligt
ett livscykelperspektiv i stillet for att endast fokusera pa de vixthusgasutslipp som
uppkommer vid anvindningen. Det innebir att reduktionspliktens utformning
gynnar biodrivmedel med bra klimatprestanda'®. Ju hogre klimatprestanda ett
biodrivmedel har, desto littare 4r det att uppfylla reduktionsplikten eftersom en
mindre mingd biodrivmedel behéver blandas in.'% Reduktionsplikten har dirmed
skapat en marknad dir biodrivmedel med bra klimatprestanda virderas hogre. De
biodrivmedel som anvinds inom reduktionsplikten idag har betydligt bittre
klimatprestanda in de rena och hoginblandade biodrivimedel som inte omfattas av
reduktionsplikten, och klimatprestandan har forbittrats 6ver tid sedan inforandet.10

Principiellt giller att ju fler drivmedel som omfattas och ju storre mojligheter till
flexibilitet som inférs, desto stérre méjligheter finns det for att
utslippsreduktionen inom reduktionsplikten kan ske dir kostnaden ir som ligst.
Nir det giller reduktionspliktens flexibilitet har forindringar genomférts sedan
inforandet som tillater ckad flexibilitet, se avsnitt 2.2. Dessa forindringar har 6kat
reduktionspliktens kostnadseffektivitet. Diremot kvarstar vissa begrinsningar i
dagens utformning som riskerar att leda till att reduktionspliktens
utslippsreduktion inte nis till minsta majliga kostnad.

103 Regeringskansliet, Tidslinje for reduktionspliktens tillkomst och fordndringar, promemoria,
2022-08-24.

104 Det vill siga laga vixthusgasutslipp sett till hela livscykeln.

105 Detta innebir samtidigt att ju bittre klimatprestanda, desto ligre blir biodrivmedlens bidrag
till mélen f6r inrikes transporter och for den icke-handlande sektorn. Fér maluppfyllelse
spelar klimatprestandan ingen roll, all inblandning av biodrivmedel bokf6rs som nollutslipp i
de sektorer de anvinds. Ju ligre inblandning, desto ligre bidrag till malen.

106 Energimyndigheten, Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, 2022, s. 31. For berikning av
utslippen fran de fossila brinslena inom reduktionsplikten anvinds schablonvirden.
Reduktionsplikten ger dirmed inga incitament till att minska de utslipp som uppkommer
genom produktionen av fossila brinslen.
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Flera myndigheter och remissinstanser har féresprakat att rena och héginblandade
biodrivmedel bor lyftas in i reduktionsplikten.’?” Ju hégre reduktionsnivier som ska
uppnis, desto stérre mingder laginblandade biodrivmedel med mycket hog
klimatprestanda, som sannolikt dr dyrare, kommer krivas. Att lyfta in
hoginblandade biodrivimedel i reduktionsplikten skulle ge storre flexibilitet att
uppfylla reduktionsplikten pa det sitt som ger ligst kostnad.108

Vidare faststiller reduktionsplikten idag separata reduktionsnivaer for bensin och
diesel. En gemensam reduktionsnivé for bensin och diesel skulle ge
drivmedelsleverantorerna storre flexibilitet att uppfylla reduktionsplikten dir
kostnaden for att géra sd 4r som lagst. I praktiken fungerar dock de separata
kvoterna f6r bensin och diesel redan som en gemensam kvot eftersom
reduktionsplikten i relativt stor utstrickning tillater drivmedelsleverantorer att flytta
utslippsreduktion mellan bensin och diesel.1

Det har framférts i tidigare utredningar att reduktionspliktens betydligt ligre
ambition for bensin riskerar att leda till att prisckningen pa drivmedel till fsljd av
reduktionsplikten blir visentligt storre f6r diesel dn f6r bensin.!® Samtidigt borde
prisskillnaden kunna dimpas genom att aktérerna har mojlighet att anvinda sig av
korssubventionering.'! Under de senaste dren har dock dieselpriset stigit betydligt

107 Det giller t.ex. SOU 2021:48, I en viirld som stiller om - Sverige utan fossila drivmedel 2040,
Trafikanalys, Forslag som leder till transportsektorns klimatomstdillning, 2022 och
Energimyndigheten, Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, 2022. Med dagens system ir de
hoginblandade biodrivmedlen skattebefriade och dirmed beroende av EU-kommissionens
regelbundna godkinnande. 2022 fick Sverige ett férnyat godkinnande fran EU-
kommissionen att bibehalla skattebefrielsen ytterligare ett antal dr, men det 4r mojligt for
Regeringen att vilja att i stillet ligga in dem i reduktionsplikten. Det viktigaste argumentet
mot detta har varit att de i och med att skattebefrielsen tas bort blir dyrare. Aktérer i
branschen och Energimyndigheten 2022 menar dock att sd behover inte vara fallet da det
finns utrymme for korssubventionering mellan olika drivmedel.

108 Det anvinds idag en typ av drivmedel inom reduktionsplikten som bestir av HVO100 med
endast nagra procentenheters inblandning av fossil diesel. Detta innebir att marknaderna for
reduktionspliktiga respektive rena och hoginblandande biodrivmedel i praktiken redan ir
sammanblandade.

109 Se Energimyndigheten Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, 2022, s. 85. I Prop.
2020/21:180 framgar dven regeringens motiv till att infora en begrinsning om att
reduktionsplikten for bensin maste uppfyllas till minst 6 procent. Eftersom beskattningen av
brinslen tas ut per liter skulle reduktionsplikten utan en sddan begrinsning riskera att leda
till en snedvridning mellan etanol och andra biodrivmedel. Etanol har betydligt ligre
energiinnehdll 4n 6vriga biodrivmedel och behéver dirfor blandas in i storre volym.
Begrinsningen sikerstiller dirmed att viss inblandning av etanol sker, trots att det, pa grund
av beskattningen per liter, skulle kunna vara billigare att uppfylla reduktionsplikten f6r
bensin med hogre inblandning av diesel.

110 Se till exempel SOU 2021:48, I en viirld som stdller om - Sverige utan fossila drivmedel 2040, s. 271.

11 Energimyndigheten, Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, ER2022:07, 2022, s. 100 ff.
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mer in bensinpriset."'2 Denna prisskillnad bidrar till att géra bensinbilar mer
attraktiva in dieselbilar.

Det har under de senaste aren skett en f6rflyttning i nybilsférsiljning fran diesel-
till bensinbilar. Idag siljs fler nya bensin- in dieselbilar, efter en lingre tids trend
mot fler dieselbilar.’? Det kan finnas flera forklaringar till det, bland annat ir
laddhybrider, som blivit allt vanligare, ofta bensinbilar. Den prisskillnad som
uppstatt mellan bensin och diesel kan dock dven den ha bidragit till det 6kade
intresset for bensinbilar. Den 6kade férsiljningen av bensinbilar kan fa
konsekvenser for hur fordonsflottan, och utslippen, kommer se ut 2030 jimfort
med vad som tidigare antagits. Bensin orsakar hogre klimatpaverkande utslipp vid
toérbrinning 4n diesel och ir dirmed ett simre drivmedel 4n diesel ur
klimatsynpunkt.!# En stérre andel bensinbilar i fordonsflottan paverkar dven hur
mycket biodrivmedel som kan blandas in ar 2030 och senare, eftersom den moijliga
inblandningsnivan av biodrivmedel i bensin ir kraftigt begrinsad jaimfort med
méojligheten till inblandning av biodrivmedel i diesel. Detta kan enligt Trafikverket
ha betydelse f6r mojligheterna att kunna na mer langsiktiga klimatmal efter 2030.
Trafikverket skrev redan i ett remissvar i samband med regeringens arbete med
kontrollstation 2019 att de sag en risk i att reduktionsplikten inte bidrar till en
utveckling inom biobensinomréidet och att det saknades en langsiktig strategi for
hur bensinen ska hanteras efter 2030.115

Aven om det kan finnas flera faktorer som ligger bakom utvecklingen av
nybilsforsiljningen kan det inte uteslutas att de separata kvoterna pa bensin och
diesel ocksa kan ha bidragit till prisskillnaden och till det 6kade intresset fér
bensinbilar.

112 Energimyndigheten, Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, ER2022:07, 2022, s. 50.

113 Se Energimyndigheten Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, ER2022:07, 2022, s.39.

114 Bensin orsakar visserligen ligre koldioxidutsldpp per liter, men bensinmotorer har i
allminhet simre energieffektivitet in dieselmotorer.

115 Trafikverket, Remissvar Promemorian Reduktionsplikt fér bensin och diesel — kontrollstation, 2021.
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4 Tillsynen av reduktionsplikten

Energimyndigheten har inte bedrivit en tillsyn som i tillricklig utstrickning
minimerar risker for att fel eller fusk kan férekomma gillande biodrivmedels
hallbarhet och uppfyllande av reduktionsnivier. Energimyndigheten genomfsr
regelbundet l6pande tillsyn i samband med granskning av aktorernas drliga
inrapportering av anvinda biodrivmedel och deras klimatprestanda. Dirutover
planerar Energimyndigheten for fordjupade tillsynsinsatser baserade pa riskanalys
och tidigare erfarenheter. Energimyndigheten har bedrivit tillsyn utifran limpliga
metoder, men har diremot inte genomfort férdjupad tillsyn i tillricklig omfattning
eller tillrickligt regelbundet f6r att minimera risken foér fel eller fusk.
Energimyndigheten har heller inte dokumenterat och rapporterat resultaten eller
problemen med tillsynen till regeringen pa ett samlat sitt.

4.1 Energimyndighetens ansvar for tillsyn kopplat till
reduktionsplikten

Energimyndigheten utovar tillsyn 6ver att reduktionspliktslagen med tillhérande
foreskrifter f6ljs.116 Reduktionspliktslagen anger faststillda arliga reduktionsnivier
av vixthusgasutslipp som ska uppfyllas genom inblandning av biodrivmedel i
bensin respektive diesel. Energimyndigheten 4r ocksd ansvarig tillsynsmyndighet
for hallbarhetslagen.!” Lagen innehéller bestimmelser om hallbarhetskriterier!’s,
som biodrivmedel ska uppfylla f6r att anses vara héallbara, och om
hallbarhetsbesked som ska visa att hillbarhetskriterierna uppfylls. For att en aktor
ska beviljas hallbarhetsbesked ska en oberoende granskare intyga att aktéren i fraga
har ett kontrollsystem som ir korrekt, tillforlitligt och skyddat mot bedrigerier.
Energimyndigheten bedémer direfter den oberoende granskarens oberoende och
kompetens och ska i ett sirskilt beslut (hallbarhetsbesked) faststilla om

116 Energimyndighetens tillsynsansvar framgér av 3 § lagen (2017:1201) om reduktion av
vixthusgasutslipp frin vissa fossila drivmedel jaimf6rt med 3 § férordningen (2018:195) om
reduktion av vixthusgasutslipp frin vissa fossila drivmedel.

117 Energimyndighetens tillsynsansvar framgar av 4 kap. 1 § lagen (2010:598) om
hallbarhetskriterier f6r biodrivmedel och biobrinslen. jimfort med 2 § forordningen
(2011:1088) om hallbarhetskriterier f6r biodrivmedel och flytande biobrinslen.

18 Hallbarhetskriterierna innebir till exempel att biodrivmedel ska leda till en minskning av
vixthusgasutslipp och krav pa sparbarhet f6r ravaror for att undvika vissa
markanvindningseffekter som leder till klimatutslipp och skadar biologisk mangfald.
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kontrollsystemet sikerstiller att biodrivmedlen ir hallbara. Hallbarhetsbeskedet
giller tills vidare men ska omprévas av Energimyndigheten.11?

Hallbarhetslagen har en direkt koppling till reduktionspliktslagen eftersom de
biodrivmedel som anvinds inom reduktionsplikten ska uppfylla de
hallbarhetskriterier som f6ljer av hallbarhetslagen.!20

Energimyndigheten har flera sanktionsmoéjligheter utifrin bade
reduktionspliktslagen och hallbarhetslagen. Myndigheten har ritt att pa begiran fa
de upplysningar och de handlingar som behévs for tillsynen.’2! Myndigheten far
besluta om de féreligganden som behovs for att se till att skyldigheter enligt lagen
uppfylls, och foreligganden far férenas med vite.’2 Myndigheten ska ta ut en
forseningsavgift fran aktorer med reduktionsplikt som inte redovisat i ritt tid och
en reduktionspliktsavgift f6r dem som under ett kalenderar inte uppfyllt
reduktionsplikten.'> Myndigheten har ocksa mojlighet att dterkalla ett
hallbarhetsbesked om de biodrivmedel som rapporterats inte kan anses vara
hallbara eller om hallbarheten inte gar att bedéma p3 ett tillfredsstillande sitt.124
Energimyndigheten har 4ven beslutat om foreskrifter om reduktion av
vixthusgasutslipp fran vissa fossila drivmedel och hur de rapporteringsskyldiga ska
sikerstilla att krav om héllbarhet uppfylls och om hur minskning av utslippen av
vixthusgaser ska beriknas.125

119 Se 3 kap. 1a och 1b {§ i lagen (2010:598) om hallbarhetskriterier for biodrivmedel och
biobrinslen (hallbarhetslagen). Om aktéren har fatt sin verksamhet certifierad behover en
oberoende granskare inte utses, fér di har revisorer granskat kontrollsystemet vid ansgkan
om certifiering. Jfr 18 § forordningen (2011:1088) om hallbarhetskriterier fér biodrivmedel
och biobrinslen.

120 Energimyndigheten har dven ett tillsynsansvar utifrdn drivmedelslagen (2011:319). Se 14 §
drivmedelsférordningen (2011:346). Drivmedelslagen syftar till att fsrebygga att brinslen
avsedda f6r motordrift skadar eller orsakar oligenheter for ménniskors hilsa eller miljon.
Drivmedelslagen har ingen direkt koppling till reduktionspliktslagen, men eftersom manga
aktorer ir rapporteringsskyldiga enligt samtliga av dessa tre lagstiftningar hanterar
Energimyndigheten aktdrernas rapportering i en gemensam plattform. Intervju med
foretridare for Energimyndigheten, 2022-09-20.

121 Se 13 §lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutslipp fran vissa fossila drivmedel och
4 kap. 2 §lagen (2010:598) om hallbarhetskriterier for biodrivmedel och biobrinslen.

122 Se 14 § lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutslipp fran vissa fossila drivmedel och
4 kap. 3 §lagen (2010:598) om hallbarhetskriterier for biodrivmedel och biobrinslen.

123 Se 9 och 10 §§ ilagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutslipp frin vissa fossila
drivmedel.

124 Se 3 kap. 1d §lagen (2010:598) om hallbarhetskriterier for biodrivmedel och biobrinslen.

125 Se Statens energimyndighets foreskrifter om reduktion av vixthusgasutslipp fran vissa
fossila drivmedel (STEMFS 2018:2) och Statens energimyndighets foreskrifter om
hallbarhetskriterier for biodrivmedel och biobrinslen (STEMFS 2021:7).
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Avgorande delar for myndighetens tillsyn av reduktionsplikten &r alltsa att
sikerstilla att faststillda reduktionsnivier av vixthusgasutslipp uppnds samt att
héllbarhetskriterier for de anvinda biodrivmedlen inom reduktionsplikten uppfylls.
En viktig del, f6r uppfyllande av bade reduktionsnivierna och hallbarhetskriterier,
ir att sikerstilla att aktorerna har genomfort vixthusgasutslippsberikningarna pa
ett korrekt sitt. Dessa beridkningar 4r komplicerade. Det finns ocksa incitament for
aktorerna att ange ligre dn faktiska vixthusgasutslipp for biodrivmedlen (det vill
siga hogre klimatprestanda), for att littare uppna bade reduktionsnivaer och
héllbarhetskriterier, och eventuellt slippa betala reduktionspliktsavgift eller fa sitt
hallbarhetsbesked aterkallat. Energimyndigheten behéver dven kontrollera att den
flexibilitet som tillats enligt reduktionspliktssystemet, i form av till exempel
overlatelse och sparande mellan tidsperioder, anvinds pi ett korrekt sitt.!26

4.2 Lopande tillsyn genomfors regelbundet med fokus pa
betydande avvikelser fran rimliga virden

Den huvudsakliga delen av Energimyndighetens tillsynsarbete kopplat till
reduktionsplikten genomférs i samband med den arliga inrapporteringen av
uppgifter fran de aktsrer som ir rapporteringsskyldiga enligt
reduktionspliktslagen, hallbarhetslagen och drivmedelslagen. Enligt
Energimyndigheten finns det férdelar med att anvinda samma
rapporteringssystem och ett och samma rapporteringstillfille for inrapporteringen
av uppgifter for samtliga regelverk, framfor allt eftersom det férenklar f6r de
rapporteringsskyldiga aktorerna och att det minskar den administrativa bérdan for
myndigheten.'?”

I samband med aktérernas inrapportering kontrollerar Energimyndigheten att alla
nodvindiga uppgifter rapporteras in. Denna del av granskningen &r delvis
automatiserad.?® Den andra delen av granskningen handlar om att
uppmirksamma om det finns uppgifter om biodrivmedels klimatprestanda som pa
ett betydande sitt avviker fran rimliga virden. Myndigheten gor inte en fullstindig
genomgang av alla uppgifter utan snarare en avvikelsegranskning dir man jaimfor
inlevererade uppgifter 6ver tid och mellan olika aktérer, och identifierar virden
som avviker. Denna del 4r inte automatiserad, utan bedsmningen av vad som ir

rimliga respektive avvikande virden gér handliggare vid myndigheten utifran sin

126 Intervju med foretridare for Energimyndigheten, 2022-10-24.
127 Intervju med foretridare for Energimyndigheten, 2022-10-24.
128 Skriftliga svar fran Energimyndigheten, pa Riksrevisionens fragor 2023-02-02.

1)
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kunskap om omradet och tidigare erfarenheter.’? Om nagot virde verkar orimligt
begir myndigheten in ytterligare uppgifter fran aktéren for att verifiera
korrektheten i uppgifterna. Nir det giller reduktionspliktiga aktérer begir
myndigheten i cirka 50 procent av fallen in kompletterande uppgifter.13° I de flesta
fall handlar det om smirre kompletteringar eller fel av administrativ karaktir, till
exempel klargoranden avseende révaror och vixthusgasutslippsberikningar.13!
Energimyndigheten har hittills inte begirt in fullstindiga underlag fran aktérerna
for att genomfora kontrollberikningar av vixthusgasutslippen f6r inrapporterade
drivmedelsvolymer. Sadana kontrollberdkningar har myndigheten planerat att
genomfora i en planerad férdjupad tillsyn under 2022-2023, se avsnitt 4.3.132

Utover den arligt dterkommande granskningen av inrapporterade uppgifter
hanterar Energimyndigheten 4ven l6pande inkommande drenden som har
koppling till tillsynen, si kallad inkorgsstyrd drendehantering. Omfattningen av

detta beror pa hur méinga aktorer som initierar drenden under ret.!33

4.3  Fordjupad tillsyn har genomforts utifran
riskanalyser, men inte tillrickligt omfattande eller
regelbundet

Energimyndigheten har gjort bedémningen att de, utéver den tillsyn som gors i
samband med den drliga inrapporteringen, behover planera och genomféra
fordjupad tillsyn av aktorerna. Exempel pa sddana tillsynsinsatser dr férdjupad
skrivbordstillsyn eller platsbessk hos ett urval aktorer.!3* Energimyndigheten tar
fram arliga tillsynsplaner f6r hallbara brinslen med férdjupade tillsynsinsatser. De
planerade férdjupade tillsynsinsatserna bygger pa uppfsljningar av tidigare ars
erfarenheter av tillsyn, dir myndigheten bland annat identifierar risker och
utvirderar genomforda insatser.13

Tillsyn av biodrivmedels héllbarhet enligt hallbarhetslagen var dven innan
reduktionsplikten inférdes en viktig del av Energimyndighetens tillsyn.
Energimyndigheten genomftrde en férdjupad tillsyn utifrdn héllbarhetslagen av ett

129 Intervju med foretridare for Energimyndigheten, 2022-10-24 och 2022-12-09.

130 Kompletteringarna behéver dock inte alltid handla om reduktionsplikten da de
reduktionspliktiga aktrerna samtidigt dr rapporteringsskyldiga enligt hillbarhetslagen och
drivmedelslagen. Skriftliga svar frin Energimyndigheten, 2022-11-18.

131 Skriftliga svar fran Energimyndigheten, pa Riksrevisionens fragor 2022-12-05.

132 Intervju med foretridare for Energimyndigheten, 2022-09-20.

133 Intervju med foretridare for Energimyndigheten, 2022-10-24.

134 Se till exempel Energimyndighetens tillsynsplan 2019/20.

135 Intervju med foretridare for Energimyndigheten, 2022-10-24.
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urval av sammanlagt 24 rapporteringsskyldiga aktorer under 2013-2014.136
Tillsynen genomférdes dels genom platsbesck, dels genom f6rdjupad
skrivbordstillsyn dir myndigheten begirde in specifika handlingar.’3” For ar 2015
och 2017 tog myndigheten fram tillsynsplaner f6r férdjupad tillsyn men tillsynen
genomfordes inte vid dessa tillfillen. Energimyndigheten anger att orsaken till att
den planerade tillsynen uteblev under dessa ar var ett behov av intern

omprioritering av resurser inom myndigheten.!3

Forst 2019-2020 genomférde Energimyndigheten en ny férdjupad tillsyn utifran
héllbarhetslagen. I tillsynsplanen fanns 6 utvalda aktorer som skulle genomga
férdjupad tillsyn. Urvalet av aktorer baserades pi att Energimyndigheten upptickt
potentiella problem vid tidigare kontakter med akttrerna eller i den lopande
tillsynen. Den planerade tillsynen genomfordes inte fullstindigt utan endast for

4 av de 6 aktorerna.’® Fel uppticktes hos alla 4 aktérer.140 I ett av tillsynsidrendena
uppticktes si allvarliga brister i kontrollsystemet att Energimyndigheten beslutade
om foreliggande om atgirder samt om aterkallat hillbarhetsbesked.!!

Nista tillsynsplan togs fram ar 2022 med ett flertal planerade tillsynsaktiviteter,
exempelvis kontrollberikningar av vixthusgasutslipp, omprévning av aktorers
héllbarhetsbesked och tillsyn av massbalans'®2. Tillsynsplanen reviderades dock i
oktober 2022 pa grund av omprioritering av resurser. Nigra planerade insatser
stroks i samband med revideringen och ytterligare ett par insatser har férsenats sa
att de dnnu inte ir slutférda.1+3

Utifrdn tidigare tillsynserfarenheter har Energimyndigheten 4ven identifierat en
risk for bristande kompetens hos de oberoende granskarna och bedémt att riktade

136 Cirka 120 aktorer 4r rapporteringsskyldiga enligt hallbarhetslagen. Cirka 60 av dessa ir dven
rapporteringsskyldiga enligt drivmedelslagen och 20 4ven enligt reduktionspliktslagen.
Skriftliga svar frdn Energimyndigheten, 2023-02-02.

137 Energimyndigheten, Tillsyn Hallbara brinslen 2014, intern PM fran Energimyndigheten.

138 Intervju med foretridare for Energimyndigheten, 2022-11-14.

139 Preem och Neste (de tva storsta HVO-leverantorerna pa den svenska drivmedelsmarknaden,
och dirmed viktiga just utifran tillsyn av reduktionsplikten) ingick i planen men tillsynades inte.

140 T tvi av fallen noterades mindre brister respektive storre avvikelser som samtliga atgirdades
efter att aktorerna inkom med de kompletterande uppgifter Energimyndigheten begirde in.

I ytterligare ett fall kunde upptickta avvikelser atgirdas forst efter beslut om foreliggande om
att aktoren skulle inkomma med de uppgifter som Energimyndigheten begirde.

141 Genomging av Energimyndighetens dokumentation om genomftrda tillsynsirenden.
Mottaget 2022-11-18.

142 Uppfyllande av massbalansen innebir att mer eller lika mycket hallbart har tagits in till
platsen som sedan har tagits ut fran platsen eller férbrukats. Alla inleveranser respektive
utleveranser till och fran platsen ska bokféras i ett system.

143 Se Tillsynsplan — hallbara brinslen 2022, beslutad 2022-03-14 och reviderad 2022-10-10.

Se dven Energimyndighetens svar pa skriftliga foljdfragor 2023-02-02.
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utbildningsinsatser behovs.* Myndigheten har dirfér genomfort riktade
utbildningsinsatser mot bade aktorer och oberoende granskare under 2022 och
planerar att genomfora ytterligare ett antal utbildningsinsatser 2023.145 Sedan 2010,
nir hallbarhetslagen infoérdes, har Energimyndigheten vid tvé tillfillen omprovat
alla hillbarhetsbesked.6 Vid omprévning av hillbarhetsbesked behéver aktérerna
pa nytt anlita en oberoende granskare som ska sikerstilla att det finns ett
indamalsenligt kontrollsystem pa plats. Vid omprévning av hallbarhetsbesked
genomfors till exempel alltid ett antal stickprov for berikningar av
vixthusgasutslipp. I de fall Energimyndigheten i samband med omprévningen sett
tveksambheter i vixthusgasberikningarna har myndigheten dven begirt in
ytterligare underlag fran aktérerna.l’

Sammantaget har Energimyndigheten bedrivit tillsyn utifran limpliga metoder, da
den l6pande tillsynen kompletteras med fordjupad tillsyn baserad pa riskanalys.
Vid flera tillfillen har dock myndigheten inte genomfort de fordjupade
tillsynsinsatser som planerats. Den férdjupade tillsynen har ocksa vid flera tillfillen
blivit mindre omfattande 4n vad som planerats. Eftersom fel hittades hos samtliga
av de aktorer som utsattes for férdjupad tillsyn 2019-2020 finns anledning att utska
omfattningen av den férdjupade tillsynen for att i tillricklig utstrickning minimera
riskerna for fel eller fusk.

4.4 Utveckling av tillsynen har pabérjats, men det finns
risker utanfor Energimyndighetens kontroll

Energimyndigheten uppger att man sedan 2021 inlett ett myndighetsévergripande
utvecklingsarbete gillande tillsyn, och att man under de senaste aren har stirkt
tillsynsverksamheten genom nyrekrytering.#8 Trots forstirkningen av
tillsynsverksamheten har inte heller den planerade tillsynen f6r &r 2022 genomforts

144 Intervju med foretridare f6r Energimyndigheten, 2022-10-24. Enligt 4 kap. 2 § STEMFS
2021:7 ska den rapporteringsskyldiga kunna visa att den oberoende granskaren har kunskap
om relevanta regelverk samt ekonomisk, miljémissig och teknisk kompetens som ir
anpassad till de krav som den rapporteringsskyldiga omfattas av, kontrollsystemets
uppbyggnad och de produktionskedjor som kan hanteras av kontrollsystemet.

145 Energimyndighetens svar pa skriftliga foljdfragor 2023-02-02.

146 Dessa omprovningar har skett pa Energimyndighetens initiativ. Den som har beviljats
hallbarhetsbesked har dessutom skyldighet att anmila visentliga dndringar i sitt
kontrollsystem till tillsynsmyndigheten, exempelvis i samband med forindrad lagstifining
som innebir en forindring av hillbarhetskriterierna. Se 3 kap. 1 ¢ § i lagen (2010:598) om
hallbarhetskriterier for biodrivmedel och biobrinslen.

147 Intervju med foretridare for Energimyndigheten, 2022-10-24 och 2022-12-09.

148 Intervju med foretridare for Energimyndigheten, 2022-09-20.
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i sin helhet enligt plan. Tillsynsinsatser har genomfo6rts, men planen reviderades pa

grund av omprioriteringar i verksamheten.

Aven om Energimyndigheten utvecklar sin tillsyn kan den inte omfatta alla
héllbarhetsrisker med omfattande biodrivmedelsanvindning. Det europeiska
systemet for att kontrollera hillbarheten i biobrinslen och biodrivmedel &r
komplext och bygger pa kontroller i flera led. Aktérer handlar ofta med partier av
biodrivmedel som ir certifierade enligt ett internationellt certifieringsorgan som
godkints av Europeiska kommissionen. Detta innebir att sidana partier redan ska
ha kontrollerats i tidigare led. Om aktérerna kan uppvisa ett sddant certifikat kan
Energimyndigheten inte ifrdgasitta angivna utslippsvirden.'® Detta komplexa
internationella kontrollsystem forindrar visserligen inte Energimyndighetens
ansvar som tillsynsmyndighet for de aktérer som faller under svensk lagstifining, i
detta fall hallbarhetslagen och reduktionspliktslagen, men det innebir att det finns
risker med biodrivmedels héllbarhet som ligger utanfér Energimyndighetens
kontroll.

4.5 Energimyndigheten har inte dokumenterat och
rapporterat resultat av tillsynen till regeringen

Energimyndigheten gor en arlig uppf6ljning av tillsynen som bland annat
identifierar risker och utvirderar genomférda insatser. Men samlad dokumentation
av uppfdljningen av tillsynen finns bara fran den férdjupade tillsyn som
genomférdes 2013-2014. Den innehaller en sammanstillning av upptickta brister
och avvikelser samt lirdomar frin den tillsyn som genomfordes.’s® Sedan dess
finns ingen liknande samlad dokumentation att tillga forrin for ar 2022, da
Energimyndigheten dokumenterat uppfsljningen av tillsynsplanen 2022.151

Energimyndighetens arsredovisningar under perioden 2015-2022 ger sparsam
information om myndighetens tillsyn av drivmedel och ingen information om
resultaten av genomford tillsyn. I rsredovisningen finns for varje r en rubrik for
tillsyn av drivmedel som beskriver vilket ansvar myndigheten har enligt
héllbarhetslagen, reduktionspliktslagen och drivmedelslagen. Dir framgér ocksa till
exempel att myndigheten omprévat hallbarhetsbesked flera ginger under

149 Intervju med foretridare for Energimyndigheten, 2022-10-24. Det pagar just nu diskussioner
mellan medlemslinderna om hur tillsynen av de frivilliga certifieringssystemen som
godkints av EU-kommissionen ska genomforas och koordineras inom EU.

150 Tillsyn Hallbara brinslen 2014, intern PM fran Energimyndigheten.

151 Skriftliga svar frin Energimyndigheten, 2022-12-05 och Energimyndighetens synpunkter pa
Riksrevisionens rapportutkast, 2023-05-12.
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tidsperioden.’s2 Forst under de senaste aren har specifika tillsynsinsatser beskrivits

men resultaten av tillsynen framgér fortfarande inte av rsredovisningarna. Det

framgar heller inte av drsredovisningarna att myndigheten inte genomférde den
planerade tillsynen 2015 och 2017.153

Energimyndigheten dskade i 2015 ars budgetunderlag om 4 miljoner kronor per ar

2016-2018 i tillskott till férvaltningsanslaget for att kunna skéta tillsynen av ett

kommande kvotpliktssystem.!s* Regeringen anslog ett tillskott om 18 miljoner

kronor per ar till Energimyndighetens forvaltningsanslag under 2016-2019.1% En
betydande del av detta tillskott fick anvindas for tillsyn.s6

152

154

155

156

Genomgang av Energimyndighetens arsredovisningar 2015-2022.

Genomgang av Energimyndighetens arsredovisningar 2015-2022.

Energimyndighetens budgetunderlag for perioden 2016-2018. Férslaget om kvotplikt var
snarlikt reduktionsplikten men inférdes aldrig.

Prop. 2015/16:1, utgiftsomrade 21, s. 57. De 18 miljoner kronorna skulle anvindas for
myndighetens nytillkomna uppgifter och speciella ansvar f6r klimatmalet, speciellt inom
transportsektorn.

Skriftliga svar frin Regeringskansliet 2022-11-28 och fran Energimyndigheten 2022-12-05.
Endast 3 av de 18 miljonerna var sronmirkta att anvindas inom uppdraget Samordning av
energiomstillningen i transportsektorn, resterande del kunde anvindas for till exempel tillsyn.
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5 Beslutsunderlagen for reduktionsplikten

Beslutsunderlagen f6r reduktionsplikten har inte varit tydliga, transparenta och
tillrackliga i flera fragor av central betydelse f6r reduktionspliktens genomférbarhet
och effektivitet.

Det finns flera osikra faktorer som innebir risker for reduktionspliktens
genomforbarhet och effektivitet, till exempel drivmedelsleverantsrernas
merkostnad f6r att uppfylla reduktionsplikten och tillgdngen pa hallbara
biodrivmedel, frimst HVO. Beslutsunderlagen for reduktionspliktens befintliga
utformning ir tydliga med osikerheterna. Diremot saknas tillrickliga analyser av
vilka risker och konsekvenser dessa osikerheter kan innebira. Manga av de
centrala fragorna avseende reduktionspliktens genomforbarhet och effektivitet
skots vid inforandet fram till kontrollstation 2019. Det handlar till exempel om hur
mycket biodrivmedel som utifrin brinslekvalitetskrav gar att blanda in i fossila
drivmedel och reduktionspliktens kostnadseffektivitet som styrmedel for att na
Sveriges klimatmal.

I kontrollstation 2019 hade Energimyndigheten i uppdrag att féresla
reduktionsnivder fram till 2030 for att bidra till mélet for inrikes transporter och att
analysera konsekvenserna av forslaget. Energimyndighetens forslag pa
reduktionsnivier utgick i stillet fran att reduktionspliktens nivaer skulle uppfylia
malet. Myndigheten genomforde inte tillrickliga konsekvensanalyser av forslaget.
Det finns dirmed betydande brister i Energimyndighetens underlag till
kontrollstation 2019. Trots detta gick regeringen vidare med Energimyndighetens
foreslagna reduktionsnivéer i propositionen, som godkindes av riksdagen.
Reduktionspliktens ambitionsniva hojdes dirmed kraftigt samtidigt som fragor av
central betydelse f6r reduktionspliktens genomférbarhet och effektivitet dter skots
pé framtiden.

Energimyndighetens underlagsrapport f6r kontrollstation 2022 ir i flera avseenden
tydligare och mer transparent in tidigare underlag. Rapporten visar bland annat att
de lagstiftade reduktionsnivderna fram till 2030 inte dr genomforbara pa grund av
brinslekvalitetskrav och att reduktionspliktens paverkan pa drivmedelspriser kan
bli betydligt hogre dn regeringen riknat med. Konsekvensanalyserna avser dock
endast befintlig lagstiftning. Energimyndigheten limnar i rapporten f6rslag pa nya
utformningar av reduktionsplikten men genomfér inte fullstindiga
konsekvensanalyser f6r de nya f6rslagen, trots att det ldg i deras uppdrag.
Underlagsrapporten ir dirmed inte tillricklig som underlag for ny utformning av
reduktionsplikten.
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5.1 Reduktionspliktens foérutsittningar och konsekvenser
ar osdkra vilket stiller hoga krav pa beslutsunderlag

Reduktionspliktens konsekvenser f6r samhillet 4r svara att bedoma pa forhand, till
exempel paverkan pa drivmedelspriser och olika miljseffekter. Det beror delvis pa
att férutsittningarna for genomférandet ir osikra. Internationella marknader f6r
ravaror och biodrivmedel paverkar tillgdng och priser pa biodrivmedel. Andra
linders och EU:s styrning pa biodrivimedelsomradet paverkar konkurrensen om
biodrivmedel och vilka rdvaror som anvinds f6r produktion av biodrivmedel.
Teknisk utveckling paverkar vilka biodrivmedel som finns tillgingliga.
Osikerheterna avseende reduktionspliktens férutsittningar och konsekvenser ir
storre pa lingre sikt. Vi konstaterar att beslutsunderlagen for reduktionsplikten har
varit tydliga med de manga osikerheterna och med killhdnvisningar till forskning
och myndighetsrapporter i de fall sidana anvints.

Osikerheterna innebir risker fér reduktionspliktens genomférbarhet och
effektivitet, med potentiellt stor betydelse for transportsektorn och Sveriges
klimatarbete. Vi konstaterar att beslutsunderlagen varit otydliga och otillrickliga
vad giller analyser av risker och konsekvenser i fragor av central betydelse for
reduktionspliktens effektivitet. I nista avsnitt redovisar vi vira dvergripande
iakttagelser om beslutsunderlagens tillricklighet i forhallande till
reduktionspliktens ambitionsniva och betydelse for uppfyllandet av mélet f6r
inrikes transporter till 2030. I de efterféljande avsnitten redovisar vi vara
iakttagelser om hanteringen av frigor av som &r avgérande f6r reduktionspliktens
effektivitet.

5.2 Ambitiosa reduktionsnivaer beslutades trots
bristfilliga underlag

5.2.1 Inférandet av reduktionsplikten omfattade inte
reduktionsnivier och konsekvensanalyser fram till 2030

Regeringens proposition f6r inférandet av reduktionsplikten 2018 handlade till stor
del om behovet av ett styrmedel f6r anvindning och produktion av biodrivmedel
som var mer langsiktigt in skattebefrielsen av rena och héginblandade
biodrivmedel. I propositionen féreslog regeringen reduktionsnivier fér aren
2018-2020 som skulle innebira en mattlig 6kning av biodrivmedelsanvindningen,
och en indikativ sammantagen reduktionsniva for ar 2030 pa 40 procent.!s

157 Prop. 2017/18:1.
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Vi konstaterar att regeringen vid detta tillfille valde en hogre indikativ niva for 2030
in vad Energimyndigheten tillsammans med flera andra myndigheter foreslagit i
sin underlagsrapport.’s® Konsekvensanalyserna i regeringens proposition &r
kortsiktiga. Propositionen ar utforlig avseende direkta konsekvenser i samband
med reduktionspliktens inforande, till exempel statsfinansiella konsekvenser av
justeringar av energi- och koldioxidskatterna. Flera fragor av stor betydelse for
reduktionspliktens utformning, genomférbarhet och effektivitet pa lingre sikt
skjuts diremot upp till kontrollstationerna, till exempel reduktionsnivier efter
2020, prispaverkan av hogre reduktionsnivéer, tillgdngen pa ravaror och
biodrivmedel, samhillsekonomiska konsekvenser, systemets kostnadseffektivitet
gentemot faststillda mél och reduktionspliktens funktion efter 2030.

5.2.2 Trots betydande brister i Energimyndighetens underlag i
kontrollstation 2019 valde regeringen att ga vidare med
ambitigsa reduktionsnivier

Infér den forsta kontrollstationen 2019 hade Energimyndigheten i uppdrag att
bland annat utreda och limna forslag pa reduktionsnivier f6r dren 2021-2030,
utreda om reduktionsplikten kunde bli mer kostnadseffektiv och analysera
forslagens konsekvenser.'s Energimyndigheten foreslog att den sammantagna
reduktionsnivin ar 2030 skulle sittas till 56,7 procent, vilket skulle innebira en
betydande héjning av ambitionsnivan f6r reduktionsplikten. Utgdngspunkten i
Energimyndighetens analys var att reduktionsnivierna skulle sikerstilla att mélet
for inrikes transporter till 2030 skulle uppfyllas, forutsatt att redan beslutade
styrmedel ocks4 bidrog till malet.’ Vi konstaterar att reduktionspliktens syfte
dirmed férindrades i férhallande till tidigare beslutsunderlag, och i férhallande till

158 Energimyndigheten, Forslag till styrmedel for 6kad andel biodrivmedel i bensin och diesel, rapport
2016:30, 2016. I underlagsrapporten foreslar myndigheterna en sammantagen
reduktionsniva pa 25 procent och skriver bland annat att den malniva som foreslas kan
rymmas utan att férsvira uppfyllnad av andra miljomal.

159 Regeringsbeslut M2018/01944/Ee, Uppdrag att utreda vissa fragor gillande systemet med
reduktionsplikt. I uppdraget framgdr att forslagen ska bidra till att nd malet om 70 procent
minskade utslipp fran inrikes transporter, utom luftfart, till 2030 jamf6rt med 2010 pa ett
sitt som ger forutsittningar for klimatpolitiska och budgetpolitiska mal att samverka med
varandra. Féreslagna reduktionsnivaer ska analyseras med hinsyn till bland annat den
foreslagna utvecklingen av transportsystemet i 6vrigt, EU-regelverk, hur kostnaden f6r
biodrivmedel forvintas utvecklas efter 2020 och efterfragan och tillgang pa biodrivmedel.

160 Enligt Energimyndigheten bestimde myndigheten och Regeringskansliet i dialog, under
arbetet med kontrollstation 2019, att analysen skulle utga fran att reduktionsplikten skulle
utformas efter vad som krivdes for att det skulle bli mojligt att nd malet for inrikes
transporter. Intervju med Energimyndigheten, 2022-10-24. Detta har dock ingen formell
betydelse da skrivningar om att reduktionsplikten skulle uppfylla malet saknas i
uppdragstexten till kontrollstation 2019.
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uppdragstexten for kontrollstation 2019, dir reduktionsplikten skulle bidra till,
snarare dn uppfylla, malet for inrikes transporter. Samtidigt saknade
Energimyndighetens underlagsrapport for kontrollstation 2019 flera delar som
ingick i uppdraget, till exempel konsekvenser av limnade férslag och tillgdngen till
biodrivmedel. Det innebar att manga fradgor om reduktionspliktens forutsittningar
och konsekvenser fortfarande inte hade analyserats.

Regeringskansliet ansag inte att Energimyndigheten hade genomfért sitt uppdrag,
och genomforde dirfor ytterligare analyser i arbetet med propositionen for
kontrollstation 2019, som kom 2021.16! Regeringens proposition noterade och
kommenterade de kraftigt hojda langsiktiga reduktionsnivaerna i forhallande till
Energimyndighetens tidigare underlag och lyfte vissa risker, till exempel begriansad
tillgdng pa hallbar biomassa och hallbara biodrivimedel, och prisékningar pa
drivmedel i jimforelse med andra linder.162 Regeringen foreslog dnda
reduktionsnivaer enligt Energimyndighetens férslag, som riksdagen beslutade om
och som nu ir gillande lagstiftning.163

5.2.3 Energimyndighetens underlag till kontrollstation 2022 visar
att beslutade reduktionsnivaer inte gar att genomfora

Energimyndigheten limnade i september 2022 en underlagsrapport till regeringen
for arbetet med kontrollstation 2022.164 I rapporten framgér bland annat att
reduktionsnivierna fram till 2030 inte dr genomftrbara med hinsyn till
brinslekvalitetskrav som begrinsar inblandning av biodrivmedel, se vidare avsnitt
5.3. I rapporten framgdr iven att reduktionspliktens paverkan pa drivmedelspriser
kan bli betydligt hogre 4n vad regeringen riknade med vid inforandet, se vidare
avsnitt 5.4. Energimyndigheten f6reslar i rapporten nya utformningsalternativ for
reduktionsplikten. Sammantaget handlar det om att reduktionsnivin fér diesel
maste 6ka for att kompensera for ligre reduktionsnivé f6r bensin.

161 Regeringskansliets svar pa Riksrevisionens skriftliga fragor, 2022-12-07.

162 Prop. 2020/21:180, s. 16.

163 Under 2022 fattade riksdagen dock beslut om att pausa héjningen av reduktionsplikten under
2023. Beslutet innebir att hojningen av reduktionsnivderna pausas f6r 2023 men att tidigare
beslutade reduktionsnivéer fortfarande giller fran 2024 fram till 2030. Den pausade
hojningen ir en del av ett bredare atgirdspaket, dir bland annat sinkta drivmedelsskatter och
drivmedelsstod ingar. I regeringens proposition framgar att den pausade hojningen ska
undvika att reduktionsplikten leder till hogre priser pa bensin och diesel under 2023. For
storre dndringar av reduktionsnivderna hinvisar regeringen till kontrollstation 2022 och
Energimyndighetens kommande underlag. Prop. 2021/22:243; bet. 2021/22:MJU31, rskr.
2021/22:452.

16+ Energimyndigheten, Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, ER 2022:07, 2022.

Riksrevisionen 55



Energimyndighetens nya huvudalternativ's ir utformat s att reduktionspliktens
ambitionsnivd om att uppfylla malet for inrikes transporter kvarstar.
Energimyndigheten menar att det 4r den ambitionsniva som forvintas av
reduktionsplikten. Vi konstaterar att den forvintningen inte fanns nir
reduktionsplikten inférdes utan uppstod i och med Energimyndighetens
underlagsrapport till kontrollstation 2019. Efter att de féreslagna
reduktionsnivierna frin kontrollstation 2019 beslutades har andra myndigheter
ocksa utgatt ifran att reduktionsplikten kommer att uppna malet for inrikes
transporter till 2030.166

Energimyndigheten har under flera ar arbetat med att utveckla sitt arbete med
sambhillsekonomiska analyser.1” Sammantaget dr Energimyndighetens
underlagsrapport fér kontrollstation 2022 utférligare in tidigare
underlagsrapporter, bland annat eftersom den innehaller utférligare analyser av
reduktionspliktens kostnadskonsekvenser, férdelningseffekter,
biodrivmedelsmarknaden och EU:s styrning pa biodrivmedelsomradet. Vi
konstaterar samtidigt att dessa konsekvensanalyser avser befintlig utformning av
reduktionsplikten, och kunde ha genomférts redan i samband med att
Energimyndigheten lade fram férslaget om reduktionsnivaer 2019. For de nya
forslagen om utformning av reduktionsplikten som limnas i rapporten 2022
saknas fullstindiga konsekvensanalyser. Detta trots att det i rapporten
framkommer att det kan finnas svarigheter med att genomfé6ra dven de nya
forslagen, sirskilt nir reduktionsnivan for diesel blir hogre!® och trots att det i

165 Det handlar huvudsakligen om justeringar i reduktionsnivaer for bensin respektive diesel, att
rena och héginblandade biodrivmedel fors in i reduktionsplikten, méjlighet for
drivmedelsleverantérer att handla med 6verskott under aret och byte till fran dieselstandard
MK1 till europeisk MK3-standard vilket méjliggér hogre inblandning av biodrivmedel inom
ramarna for brinslekvalitetskrav. Energimyndighetens nya huvudforslag omfattar alla dessa
justeringar och de tva alternativa forslagen gor det inte. Det innebir att fler atgirder utover
reduktionsplikten kommer att krivas for Sverige ska klara maélet for inrikes transporter om
nagot av de alternativa férslagen viljs.

166 Se till exempel Trafikanalys, Forslag som leder till transportsektorns klimatomstillning, 2022.
Trafikanalys har utgatt frén att beslutade befintliga styrmedel giller, diribland
reduktionspliktens beslutade nivaer. Trafikanalys konstaterar att eventuella beslut om till
exempel reducerade reduktionspliktsnivier innebir att det maste fram andra styrmedel eller
atgirder for att kompensera for utebliven utslippsminskning. Trafikanalys har dock inte
identifierat nagra sidana styrmedel inom ramen for sitt uppdrag.

167 Energimyndigheten har mellan 2017 och 2021 haft ett specifikt aterrapporteringskrav i
regleringsbrevet om att myndigheten ska redovisa hur den arbetat och avser arbeta med
samhillsekonomiska analyser for att frimja en kostnadseffektiv energipolitik.

168 Det handlar, utover risken om att sjilva biodrivmedlen blir si dyra att drivmedelsleverantorer
viljer att betala reduktionspliktsavgift i stillet for att uppfylla reduktionsplikten, till exempel
om att handeln med 6verskott riskerar att upphéra nir reduktionsnivin f6r diesel medfor en
inblandningsniva som ligger nira grinsen for brinslekvalitetskrav.
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Energimyndighetens uppdrag ingick att ta fram fullstindig konsekvensutredning
jven for nya forslag.169

5.3 Beslutad lagstiftning inte genomforbar med hinsyn
till branslekvalitetskrav

Det finns begrinsningar avseende hur mycket biodrivmedel som med hinsyn till
brinslekvalitetskrav kan blandas in i bensin respektive diesel. Dirutéver finns
sdrskilda utmaningar med hoga inblandningsnivaer under vintersisongen, da
diesel behover ha vissa kéldegenskaper.” Remissinstanser framforde fragor infor
inforandet av reduktionsplikten om tillgdngen pa de biodrivmedel som krivs for
héga inblandningsnivaer och att detta maste beaktas nir nivierna for
reduktionsplikten sitts.!”! I propositionen for reduktionspliktens inforande skrev
regeringen att en utvecklad konsekvensutredning bér tas fram i samband med
kontrollstationen 2019 och de reduktionsnivaer som da foreslas for tiden efter
2020.172

Energimyndigheten bedémde i underlagsrapporten fér kontrollstation 2019, som
omfattade forslag pa reduktionsnivier fram till 2030, att det var sannolikt att de
méojliga inblandningsnivierna skulle komma att 6ka i takt med teknisk utveckling
och utveckling av standarder och lagstiftning.1”? I remissvaren pa regeringens
promemoria f6r kontrollstation 2019 framforde flera remissinstanser frigor om
hur de satta reduktionsnivierna forholl sig till lagstadgade krav och standarder for
drivmedel.’7* Regeringens proposition for kontrollstation 2019 féreslog samma
reduktionsnivier fram till 2030 som Energimyndighetens underlagsrapport, men
konstaterade samtidigt att branslekvalitetskrav sitter granser f6r inblandning av
biodrivmedel. For att klara hoga reduktionsnivaer framgar att det krivs atgirder,
sdsom forindrade drivmedelsstandarder och brinslekvalitetskrav, inkludering av
rena och hoginblandade biodrivmedel i reduktionsplikten, och utveckling av nya

169 Regeringsbeslut 12021/03316.

170 Liknande utmaning finns pa bensinsidan dir andelen etanol i E85, som ir ett skattebefriat
drivmedel, varieras mellan sommar och vinter.

171 SPBI, Remiss av promemorian Reduktionsplikt for minskning av vixthusgasutsldpp fran bensin och
dieselbrinsle, 2017; OKQ8 Scandinavia, Promemoria om reduktionsplikt for minskning av
viixthusgasutslapp fran bensin och dieselbrdnsle, 2017.

172 Prop. 2017/18:1, s. 395.

173 Energimyndigheten, Kontrollstation 2019 for reduktionsplikten — reduktionspliktens utveckling
2021-2030, ER 2019:27, 2019.

174 Bland annat Skogsindustrierna, Yttrande 6ver promemorian Reduktionsplikt for bensin och diesel
— Kontrollstation, 2021; Drivkraft Sverige, Remiss av promemorian Reduktionsplikt for bensin och
diesel — Kontrollstation, 2021.
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biodrivmedel.’”s Sammantaget var alltsa de reduktionsnivier som foreslogs i
kontrollstation 2019 inte anpassade efter vad som vid tidpunkten var méijligt,
genomforandet av de foreslagna reduktionsnivierna byggde pi att
férutsittningarna skulle forindras pa ett gynnsamt sitt.

I Energimyndighetens underlagsrapport for kontrollstation 2022 framgar att den
beslutade lagstiftningen inte dr genomférbar med hinsyn till
brinslekvalitetskraven. Energimyndigheten uppskattar att befintliga
reduktionsnivier inte gir att uppfylla frain omkring 2027. Problemet vintas uppsta
tidigare for bensin.”¢ Den flexibla kvoten inom reduktionsplikten goér att det gar att
uppfylla hogre reduktionskrav f6r bensin in vad som annars varit majligt, men det
innebdr samtidigt att inblandningen av biodrivmedel i diesel 6kar snabbare och att
drivmedelsaktorerna dirfor nar gransvirdet f6r inblandning i diesel tidigare.'””

5.4 Otillrickliga analyser av reduktionspliktens kostnader
och kostnadseffektivitet

5.4.1 Vid inférandet var tidsperspektivet kort

I propositionen for inférandet av reduktionsplikten framgir att det var nskvirt att
reduktionsplikten skulle leda till liten prispaverkan.!7® Tidsperspektivet var bara
négra fa ar och regeringen bedémde priseffekterna som smé och osikra.”?
Berikningen av reduktionspliktens prispaverkan framgir diremot inte i
regeringens proposition. Konsekvensanalysen i underlagsrapporten frin
Energimyndigheten och ett antal andra myndigheter, som lag till grund for
inférandet av reduktionsplikten, var begrinsad men inda langsiktigare och
utforligare 4n i regeringens proposition. Myndigheterna noterade, till skillnad fran
regeringen, att forslaget pa sikt kunde ha hog inverkan pa drivmedelskostnader for
drivmedelskonsumenter och att priset kommer bero pa ravarupris,
produktionskostnader och transportkostnader. Myndigheterna lyfte dven att risker
for att monopol/oligopolliknande situationer uppstar behover beaktas. Det var

175 Prop. 2020/21:180, s. 13-15. I propositionen framgar ocksi att regeringen bedémer att
Energimyndigheten i sin underlagsrapport éverskattat hur mycket biodrivmedel som
praktiskt kommer att kunna blandas in i bensin och diesel.

176 Syntetisk biobensin som 4r nédvindig for att klara hégre reduktionsnivaer finns inte
kommersiellt tillgéinglig i tillrickliga volymer och investeringsviljan ir 1g eftersom den
langsiktiga efterfragan ir osikrare dn for HVO. Produktionskapacitet for HVO kommer
didremot att kunna stillas om till biodrivmedel for flyget och sjéfarten.

177 Energimyndigheten, Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, ER 2022:07, 2022.

178 Prop. 2017/18:1, s. 388. Regeringen sinkte ocksa energiskatten pa drivmedel for att
prispaverkan vid inforandet skulle bli liten.

179 Prop. 2017/18:1, s. 390 och 397.
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enligt myndigheterna mycket svirbedémt hur priset for konsumenten skulle bli vid
hoga kvoter i reduktionsplikten.180

Vid inférandet av reduktionsplikten inférdes dven en reduktionspliktsavgift. Den
skulle fungera som en sanktionsavgift som drivimedelsleverantorer skulle betala om
de lagstadgade reduktionsnivierna inte uppfylldes. Reduktionspliktsavgiften
paverkar kostnaden fér reduktionsplikten eftersom den sitter ett ungefirligt tak for
hur stor merkostnaden for inblandning av biodrivmedel kan bli. Det framgar inte i
regeringens proposition hur nivan pa reduktionspliktsavgiften tagits fram. Risken
att priserna pa biodrivmedel i forhallande till fossila drivmedel 6kar sd mycket att
drivmedelsaktorer viljer att betala reduktionspliktsavgift i stillet for att blanda in
biodrivmedel bedémdes som osannolik.18!

5.4.2 Ikontrollstation 2019 gjorde regeringen lingsiktiga men
otransparenta analyser av reduktionspliktens prispaverkan

Energimyndigheten genomftrde ingen konsekvensanalys f6r reduktionspliktens
prispaverkan i kontrollstation 2019. I regeringens proposition for kontrollstation
2019 ingédr ddremot uppskattningar av vilken prispaverkan reduktionsplikten
kommer att innebira for konsumenter. Prisskningen till 2024 med foreslagna
reduktionsnivier uppskattades till cirka 2 kronor f6r diesel, exklusive moms.
Prisckningen till 2030 beriknades till 3,6-5,4 kronor per liter for diesel och
1,9-2,9 kronor for bensin.!82 Regeringen betonade att berikningarna var osikra.
Antaganden och uppgifter som anvints i berikningarna redovisades inte i
propositionen.'s?

180 Energimyndigheten, Forslag till styrmedel for 6kad andel biodrivmedel i bensin och diesel, Rapport
2016:30, 2016.

181 Prop. 2017/18:1, s. 391.

182 Vinoterar att regeringens berakning ir i linje med Trafikverkets i Trafikverket, Scenarier
for att na klimatmalet for inrikes transporter, 2020. Trafikverket har utgatt fran priser pa
biodrivmedel i ASEK 7.0, som prognostiserar en 6kning av pumppriset till 2040 med
3—4 kronor per liter vid héginblandning av biodiesel jimfort med samma inblandningsniva
som gillde 2017. Trafikverket skriver dock att om efterfragan pa biodrivmedel 6kar globalt
och inom EU, ¢kar priset sannolikt i férhallande till vad som antagits i de analyserade
scenarierna.

183 Underlaget till uppgifterna som anges i propositionen togs fram i analysarbete pa
Regeringskansliet. Uppgifterna kommer i huvudsak fran en kombination av samtal med
branschaktorer om bland annat det davarande prisliget men dven utifran tillgingliga volymer
pa kort och lang sikt samt berikningar av prisskillnader mellan priset p4 HVO och fossil
diesel med st6d av de offentliga uppgifter som fanns tillgéingliga. Regeringskansliets svar pa
Riksrevisionens skriftliga fragor, 2022-12-07.
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Varken regeringens proposition for inférandet av reduktionsplikten eller for
kontrollstation 2019 innehaller konkreta kinslighets- eller férdelningsanalyser
avseende reduktionspliktens kostnader och kostnadseffektivitet under olika
antaganden om prisutveckling pa biodrivimedel. Flera remissinstanser ansig att
konsekvensanalyserna av reduktionspliktens kostnadspaverkan var bristfillig.18+

5.4.3 1kontrollstation 2022 riknar Energimyndigheten med
betydande prispaverkan fram till 2030

Energimyndighetens underlagsrapport f6r kontrollstation 2022 visar att
reduktionsplikten kan fi betydligt stérre kostnadskonsekvenser f6r
drivmedelskonsumenter 4n vad som framkommit i tidigare underlag.
Energimyndigheten har utformat en prismodell baserat pa historiska samband
mellan biodrivmedelspriser och drivmedelspriser. Den maximala merkostnaden for
bensin beriknas enligt modellen f6r ar 2030 till 8 kronor per liter bensin och

12 kronor per liter diesel, inklusive moms.!85 I analysen antas att den maximala
merkostnaden for biodrivmedel i férhallande till fossila drivmedel motsvarar
reduktionspliktsavgiften. Om merkostnaden f6r biodrivimedel 4r hogre 4n si
kommer drivmedelsleverantérerna att vilja att betala sanktionsavgift i stillet for att
blanda in biodrivmedel. Energimyndigheten menar att ett sidant scenario inte ir
onskvirt men bedémer inte hur stor risken for det 4r.186

Energimyndighetens underlagsrapport for kontrollstation 2022 innehaller ocksa
den forsta konsekvensanalysen av hur hushill och foretag kan paverkas av
reduktionsplikten. I analysen identifierar Energimyndigheten vilka hushéll och
foretag som paverkas mest av prisskningarna.

Vi konstaterar att Energimyndighetens huvudforslag pa ny utformning av
reduktionsplikten bland annat skulle innebira en betydande héjning av
reduktionsnivin f6r diesel och en betydande sinkning av reduktionsnivan for

184 Remissvar for regeringens promemoria Reduktionsplikt f6r bensin och diesel —
Kontrollstation 2019, fran Drivkraft Sverige, Transportforetagen, Skogsindustrierna, Stl.

Se referenser i referenslista.

185 [ analysen hanteras bensin och diesel separat. Priseffekterna kan fordelas annorlunda mellan
bensin och diesel genom korssubventionering. I underlagsrapporten framgéar ocksa att
prisokningen for diesel kan bli 2 kronor ligre om férindringar i energiskattedirektivet
genomfors som mojliggor ligre skatt pa biodrivmedel. For bensin skulle skillnaden bli
betydligt mindre. Prismodellen ir framtagen for att underséka hur olika antaganden om till
exempel rdoljepris och beskattning paverkar drivmedelspriser, inte att i forsta hand
prognostisera drivmedelspriser. Skriftliga svar frin Energimyndigheten, 2022-12-12.
Uppgiften om 8 kronor per liter fér bensin r sannolikt éverskattad, till foljd av ett
berikningsfel. Mejl fran Energimyndigheten, 2023-05-25.

186 Energimyndigheten, Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, ER 2022:07, 2022.
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bensin.’®” Det finns ingen analys av vilka kostnader det nya huvudférslaget

kommer att medféra fér konsumenter.188

Energimyndigheten bedémer att reduktionspliktens betydande paverkan pa
drivmedelspriserna har klimatnyttor genom att minska efterfragan pa drivmedel
och stimulera energieffektivisering och elektrifiering av fordonsflottan.®* Dessa
klimatnyttor har dock inte analyserats nirmare.'%

5.5 Otydliga slutsatser avseende tillgangen pa hallbara
biodrivmedel

5.5.1 Vid inférandet saknades analyser av tillgingen pé hallbara
biodrivmedel

Innan reduktionsplikten inférdes anvindes redan inblandning av biodrivmedel i
fossila drivmedel. Inférandet av reduktionsplikten innebar en mattlig 6kning av
biodrivmedelsanvindningen. Enligt regeringen var det viktigt att de initiala
reduktionsnivierna sattes forhallandevis lagt s att marknaden skulle 3 tid for
anpassning och mot bakgrund av stor osikerhet om hur stor tillgingen pa
biodrivmedel ir.1! Regeringen skrev kortfattat om marknader fér biodrivimedel och
ravaror av relevans for den svenska reduktionsplikten, men tydliggjorde inte hur
reduktionspliktens genomférbarhet skulle kunna paverkas. Regeringen skrev att
reduktionsplikten kan bidra till kad produktion av biodrivimedel i Sverige och att
okad efterfrigan i andra linder pd samma sitt kan bidra till 6kad produktion pa
global niv.1%2

187 Forutsatt att MK3-diesel infors behovs en fyrdubbling av efterfragan pa rena och
hoginblandade biodrivmedel f6r att n en utslippsreduktion pa 75 procent.

188 ] underlagsrapporten framgar till exempel att det vid hoga inblandningsnivaer i diesel krivs
ett ytterligare steg i produktionen av HVO for att uppfylla brinslekvalitetskrav. Det innebir
okade produktionskostnader och att den svenska biodrivmedelsmarknaden blir beroende av
ett fatal leverantorer. Linder med ligre inblandningsniva av HVO har inte samma
begrinsningar men kan samtidigt konkurrera om den HVO som behéver anvindas i Sverige.

189 Energimyndigheten nimner detta samband redan i underlagsrapporten for inforandet av
reduktionsplikten. Energimyndigheten, Forslag till styrmedel for okad andel biodrivimedel i
bensin och diesel, rapport 2016:30, 2016, s. 36. Men regeringen tog inte upp det i
propositionen.

190 Energimyndighetens svar pa Riksrevisionens skriftliga fragor, 2022-12-16.

191 Prop. 2017/18:1, s. 345, 361.

192 Prop. 2017/18:1, s. 345. Reduktionsplikten i kombination med malet om 70 procent
minskade utslipp fran inrikes transporter till 2030 skulle enligt regeringen sikerstilla en
langsiktig efterfragan pa biodrivmedel och dirmed dven mojliggéra for investeringar i nya
projekt, s. 344. Dessutom har regeringen forvintat att reduktionsplikten ska inverka positivt
pa den svenska sjilvforsorjningsgraden av drivmedel och ge forutsittningar fér produktion av
biodrivmedel med laga utslipp fran bland annat skogliga restprodukter i Sverige, s. 392, 395.
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Regeringen skrev i propositionen att tillgidngen pa biodrivimedel 4r beroende av
utvecklingen pa de globala och regionala biodrivmedelsmarknaderna och svar att
kvantifiera.’? I remissvaren pa regeringens lagstiftningspromemoria skrev flera
remissinstanser om risker kring konkurrens om biodrivimedel och ravaror mellan
linder och sektorer, till exempel till {6ljd av EU:s styrning som leder till hogre
efterfragan och begrinsningar i ravarubasen.!®* Flera remissinstanser ifrdgasatte
ocksa huruvida reduktionsplikten skapar langsiktiga férutsittningar for
investeringar i produktionskapacitet for biodrivmedel.1%

5.5.2 I kontrollstation 2019 gjorde varken regeringen eller
Energimyndigheten nagon analys av tillgdingen pa hallbara
biodrivmedel fram till 2030

I Energimyndighetens underlagsrapport till kontrollstation 2019 saknas analys av
de globala marknaderna fér biodrivmmedel. Diremot skrev Energimyndigheten i
underlagsrapporten om den inhemska marknaden och tekniker f6r produktion av
biodrivmedel som skulle kunna vara aktuella f6r investeringar i Sverige. Trots att
potentialen for skad inhemsk produktion av biodrivmedel till 2030 bedémdes vara
ca 16 TWh och att reduktionsplikten bedémdes kriva ett tillskott om ca 50 TWh,
framgar det inte tydligt att det kommer att innebira en fortsatt stor och kande
import av biodrivmedel.1%

Flera remissinstanser ansdg att tillgdngen pa héllbara biodrivmedel av betydelse for
reduktionsplikten inte var ordentligt genomlyst.’” Flera remissinstanser ifragasatte
hur hallbar den omfattande importen 4dr mot bakgrund av att méingden biomassa ir
begrinsad.!% [ regeringens proposition fér kontrollstation 2019 stir att tillgdngen

193 Prop. 2017/18:1, s. 395.

194 Remissvar for regeringens promemoria Reduktionsplikt for minskning av vixthusgasutslipp
fran bensin och dieselbrinsle, frain SPBI, Skogsindustrierna, Konjunkturinstitutet,
Naturvardsverket, Neste AB, OKQ8, VTI, Svebio, Trafikanalys och Transportféretagen. Se
referenser i referenslista. SPBI och Transportforetagen redovisar underlag som tyder pa
tilltagande konkurrens om biodrivmedel av relevans for den svenska reduktionsplikten,
fraimst HVO.

195 Remissvar pa regeringens promemoria Reduktionsplikt for minskning av vixthusgasutslipp
fran bensin och dieselbrinsle fran SPBI, Skogsindustrierna, Konjunkturinstitutet,
Naturvardsverket, Neste AB, Preem, Svebio, Trafikanalys. Se referenser i referenslista.

196 Energimyndigheten, Kontrollstation 2019 for reduktionsplikten — reduktionspliktens utveckling
2021-2030, ER 2019:27, 2019.

197 Remissvar pa regeringens promemoria Reduktionsplikt fér bensin och diesel —
Kontrollstation, fran Drivkraft Sverige, WWF, Trafikverket, Skogsindustrierna, St1.

Se referenser i referenslista.

198 Remissvar pa regeringens promemoria Reduktionsplikt fér bensin och diesel —
Kontrollstation, frin WWF, Skogsindustrierna, Naturvirdsverket. Se referenser i
referenslista.
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pa héllbar biomassa och hallbara biodrivmedel i nuliget ir begrinsad och bedoms
vara begrinsad dven framéver. Detta innebir enligt regeringen att dtgirder for
elektrifiering, mer energieffektiva fordon och ett mer transporteffektivt samhille dr
viktiga for att minska det totala behovet av biodrivmedel. Trots detta gick
regeringen dnda vidare och foreslog de reduktionsnivier som utgar fran att det ir
reduktionsplikten som ska uppfylla malet f6r inrikes transporter.1%

EU:s styrning liksom nationella regelverk bade stimulerar efterfragan pa
biodrivmedel och begrinsar vilka rdvaror som anvinds for att producera
biodrivmedel.2° I lagstiftningspromemorian infér inforandet av reduktionsplikten
var ett skil till att regeringen inte satte reduktionsnivaer efter 2020 att man ville
invinta forindringar i EU:s styrning.20! I regeringens proposition fér
kontrollstation 2019 saknas analys av EU:s styrning fér biodrivmedelsmarknaden
och hur det paverkar reduktionsplikten.22

5.5.3 I kontrollstation 2022 analyserar Energimyndigheten
tillgdngen pa hallbara biodrivimedel — men tydliggor inte
risker

I Energimyndighetens underlagsrapport fér kontrollstation 2022 beskrivs

tillgingen pa hallbara biodrivmedel betydligt utférligare 4n i tidigare

underlagsrapporter. Rapporten beskriver till exempel prognostiserad global
efterfrigan och produktion av olika biodrivmedel, férindringar i EU:s regelverk,
nya produkter och konkurrens om biodrivmedel och ravaror med andra
transportslag och sektorer. Sammantaget ir bilden att den framtida tillgdngen pa
héllbara biodrivmedel till genomférandet av reduktionsplikten i Sverige 4r osiker.

I rapporten framgar att biodrivimedel, oavsett var de produceras, gir till linderna

med starkast styrmedel. I bilaga noterar Energimyndigheten att iven om det finns

en relativt stor produktionskapacitet av biodrivmedel i virlden, si ir det langt ifrin
all denna som kan nyttjas pa den svenska marknaden. Energimyndigheten
hinvisar till en rapport fran 2019 fran internationella energiridet, som bedémer att
tillgingen pa animaliska fetter, den ravara som idag &r viktigast for den svenska

reduktionsplikten, inte ir en begrinsande faktor for planerad produktionsékning i

199 Prop. 2020/21:180.

200 Energimyndigheten, Strategisk plan for omstillning av transportsektorn till fossilfrihet, ER
2017:07, 2017.

201 Regeringskansliet, Reduktionsplikt for minskning av vixthusgasutsldpp fran bensin och
dieselbrinsle, promemoria, 2017, s. 45—46.

202 Energimyndighetens underlagsrapport nimner dock det omarbetade fornybartdirektivet med
dess krav pa okad inblandning av biodrivimedel och begrinsningar av vissa grodbaserade
biodrivmedel.
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det kortare perspektivet.2 Det dr dock oklart hur tillgdngen pa ravaror ser ut pa
lingre sikt.

Energimyndigheten har i en annan rapport, i ett annat sammanhang, skrivit att det
4r svart att se hur tillgdngen pa biomassa skulle kunna motsvara den skande
efterfrigan.24 I vira intervjuer med branschen framkommer att tillgdngen pa
rdvaror kommer att bli en utmaning om manga linder efterfragar samma
ravaror.2%% Vi konstaterar dven att nya avancerade biodrivimedel inte verkar ge nigot
betydande tillskott av biodrivmedel under tiden fram till 2030.206 Vi har
sammantaget svart att i underlagsrapporten fér kontrollstation 2022, liksom i
tidigare underlag, utlisa vilka risker den osikra tillgdngen pa hallbara biodrivimedel
innebar for reduktionspliktens genomforbarhet fram till 2030.

5.6 Oklart om biodrivmedlens miljérisker beaktats

Som beskrivits i kapitel 3 finns det risker f6r negativa konsekvenser, i Sverige och i
andra linder, av hog biodrivmedelsanvindning. Den svenska
biodrivmedelsanvindningen ir beroende av omfattande import. Sverige ir virldens
nist storsta nettoimportor av biodrivmedel.207 Vad giller HVO, som ir central for
reduktionspliktens genomférande, importerar Sverige ungefir en tredjedel av det
globala utbudet.28 Tidigare underlag med forslag pa utformning av styrmedel f6r
omstillning av transportsektorn i Sverige har diskuterat risker med biodrivimedels
hallbarhet och dérfor varit mer aterhallsamma i synen pa vilken roll biodrivmedel,
framfor allt importerade, kan ha f6r att bidra till klimatmalen.2® Vi konstaterar att
regeringen inte tydligt har motiverat huruvida fradgan om risker med biodrivimedels

203 Energimyndigheten, Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, ER 2022:07, 2022. Diremot kan
bade Europa och USA behéva utoka insamlingen av rvaror fran flera linder for att tillgodose
framtida biodrivmedelsproduktion.

204 Energimyndigheten, Scenarier ¢ver Sveriges Energisystem 2020, ER 2021:6, 2021.
Energimyndigheten har i rapporten bland annat analyserat risken f6r mélkonflikter mellan
olika miljomal och olika scenarier fran aktérer som internationella energiradet, IRENA och
EU-kommissionen. I flera sektorer planeras for stor 6kning av anvindningen av biomassa.

205 Intervju med Preem, 2023-02-15; Intervju med Circle K, 2023-02-15; Intervju med
Lantminnen, 2023-03-03; Intervju med Neste, 2023-03-08. Enligt Preem finns det inga nya
ravaror som pa kort sikt kommer fa betydelse.

206 Energimyndigheten skriver i underlagsrapporten for kontrollstation 2022 att det 4r osannolikt
att nya biodrivmedel skulle finnas pa plats i tillricklig skala och i tid for att undanrésja de
begrinsningar som finns i lagstiftning och drivmedelsstandarder. Energimyndigheten,
Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, ER2022:07, 2022.

207 Energimyndigheten, Kontrollstation for reduktionsplikten 2022, ER 2022:07, 2022, s. 43.

208 Klimatpolitiska radet, Klimatpolitiska radets rapport 2019, 2019.

209 Se till exempel SOU 2013:84, Fossilfrihet pa vig; Energimyndigheten, Forslag till styrmedel for
okad andel biodrivmedel i bensin och diesel, 2016; Energimyndigheten, Strategisk plan for
omstdllning av transportsektorn till fossilfrihet, ER 2017:07, 2017.
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hallbarhet 4r 6verspelad, till exempel om befintliga regelverk bedéms vara
tillrdckliga for att garantera biodrivmedlens hallbarhet, nu och fram till 2030.
Resonemang om negativa miljoeffekter till f6ljd av omfattande
biodrivmedelsimport finns med i Energimyndighetens underlagsrapport fér
inforandet av reduktionsplikten?'® men direfter har fragan fatt lite uppmirksamhet

i de underlag vi granskat.2!!

210 Energimyndigheten, Forslag till styrmedel for okad andel biodrivmedel i bensin och diesel, rapport
2016:30, 2016.

211 T propositionen for kontrollstation 2019 hinvisar regeringen, vad giller paverkan pa biologisk
méngfald och kollager, till de krav som finns pa biodrivmedel i hillbarhetslagen. Dirutéver
bedomer regeringen att risken f6r miljoeftekter fran indirekt indrad markanvindning
minskar kraftigt genom det i propositionen foreslagna férbudet mot ravaror med hog risk for
indirekta markanviandningseffekter. Prop. 2020/21:180, s. 55.
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6  Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om reduktionsplikten bidrar till de klimatpolitiska
malen pa ett effektivt sitt. Riksrevisionen bedémer att reduktionsplikten delvis kan
bidra till klimatpolitiska mal pa ett effektivt sitt. Vi bedomer att ett styrmedel som
reduktionsplikten har f6rutsittningar att bidra till framfor allt malet for inrikes
transporter till rimlig kostnad, jamf6rt med andra sitt att ni det malet.
Granskningen visar dock att reduktionspliktens nuvarande utformning inte &r
genomforbar och att det dirutéver finns flera risker som péverkar
reduktionspliktens genomférbarhet och effektivitet som inte i tillriicklig grad har
beaktats vid beslut om reduktionspliktens utformning. Det giller till exempel
beslut om reduktionsniver.

P4 lingre sikt kommer behovet av biodrivmedel i vigtrafiken vara ligre och det kan
dessutom finnas mer kostnadseffektiva dtgirder utanfor transportsektorn for att
uppna langsiktiga klimatmal. En f6r hég anvindning av biodrivmedel pa kort sikt
innebir dirmed en risk for att de langsiktiga mélen kan bli dyrare, och under vissa
omstindigheter, dven svarare att na.

Granskningen visar att reduktionsplikten sedan inférandet kommit att bli det
dominerande styrmedlet f6r att nd klimatmalet for inrikes transporter. Nir
reduktionsplikten inférdes var syftet att den skulle bidra till detta mal, men de
aktuella reduktionsnivierna ir i stillet satta med utgdngspunkt i att
reduktionsplikten helt ska uppfylla mélet. Denna ambitionshéjning har gjorts med
utgdngspunkt i beslutsunderlag som haft betydande brister. Bristerna i
beslutsunderlagen kan ha fatt konsekvensen att arbetet med att utveckla andra
atgirder tappat fart eftersom myndigheters analyser direfter har utgitt fran att den
beslutade reduktionsplikten kommer uppna mélet for inrikes transporter till 2030.

Vi konstaterar att det finns stora risker med att i sa hog utstrickning forlita sig pa
reduktionsplikten for att nd malet f6r inrikes transporter. Det har till exempel visat
sig att de lagstiftade reduktionsnivierna fram till 2030 inte 4r genomférbara och att
merkostnaden for biodrivmedel blivit hoégre 4n regeringen forutsag och riskerar bli
s hog att drivmedelsleverantorer inte uppfyller reduktionsplikten. Dirutéver finns
risker med tillgdngen till hallbara biodrivmedel, och det ir oklart om dessa risker
alls har beaktats.
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6.1 Reduktionsplikten kan bidra kostnadseffektivt till
klimatmal men det finns betydande risker

Granskningen visar att ett styrmedel som reduktionsplikten har forutsittningar att
bidra kostnadseffektivt till klimatpolitiska mal, men att det finns betydande risker
avseende kostnader och andra konsekvenser for samhillet som beror pa vilket
klimatmal som avses och vilken hinsyn som tas till konflikter med mal i andra
sektorer och linder.

6.1.1 Flexibel utformning av reduktionsplikten ger
forutsattningar for kostnadseffektivitet

Genom regelbundna kontrollstationer har regeringen skapat méjlighet att anpassa
utformningen av reduktionsplikten nir férutsittningarna férindras. Det kan till
exempel handla om utvecklingen av nya biodrivmedel, tillgdngen pa ravaror,
prisférindringar, elektrifieringstakten i personbilsflottan och férindringar i EU:s
regelverk. Inom EU pagir till exempel férhandlingar om forindringar i regelverken
som kan fa stor betydelse for biodrivmedelsmarknaden och for reduktionsplikten.

Reduktionsplikten premierar biodrivmedel med laga vixthusgasutslipp och ger
drivmedelsforetag viss flexibilitet i hur reduktionsnivierna f6r bensin respektive
diesel uppfylls. Riksrevisionen konstaterar dock att det finns visst utrymme att
forbittra kostnadseffektiviteten genom att oka flexibiliteten i reduktionspliktens
utformning. Exkluderingen av rena och héginblandade biodrivmedel innebir till
exempel vissa begrinsningar for drivmedelsleverantérernas mojligheter att uppfylla
plikten pa ett kostnadseffektivt sitt. Nir det giller de separata kvoterna f6r bensin
och diesel finns redan relativt stor flexibilitet for aktorerna att uppfylla
reduktionsplikten pa ett kostnadseffektivt sitt. De separata kvoterna kan dock ha
bidragit till att gora bensinbilar mer attraktiva in dieselbilar. Eftersom bensinbilar
orsakar storre klimatpaverkande utslipp 4n dieselbilar och eftersom den mojliga
inblandningsnivan for bensin ir begrinsad jimfort med diesel, kan en 6kad andel
bensinbilar i fordonsflottan forsvira méjligheterna att ni mer langsiktiga
klimatmal efter 2030. Det behévs mer kunskap om huruvida en gemensam kvot f6r
bensin och diesel skulle kunna péverka utvecklingen av fordonsflottan.

6.1.2 Kan bidra kostnadseffektivt till mélet for inrikes transporter
— men kostnaderna st6rre dn vintat

Riksrevisionens bedomning ir att reduktionsplikten har forutsittningar att bidra
till malet f6r inrikes transporter pa ett kostnadseffektivt sitt jamfort med andra sitt
att na det malet. Samtidigt har reduktionsplikten hittills drivit upp priset pa diesel
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vid pump mer 4n vad regeringen f6érutsig vid inférandet. Det beror framfér allt pa
en oférutsedd 6kning av priset pd HVO, ett biodrivmedel som ir centralt f6r
reduktionspliktens genomférande. Det dkade priset p4 HVO under 2022-2023
innebir att reduktionspliktens kostnadsférdel gentemot andra atgirder for ligre
vixthusgasutslipp i transportsektorn minskat. Prisékningen har ocksi medfort
storre fordelningseffekter 4n regeringen riknat med, till exempel paverkas generellt
hushall pa landsbygden mer av brinsleprisokningar dn hushall i stider.
Prisokningen medfér dven okad risk for att drivmedelsleverantsrer viljer att inte
blanda in biodrivmedel. Det skulle innebira att utslippsreduktionen minskar eller
uteblir, vilket vore allvarligt f6r uppfyllelsen av malet f6r inrikes transporter.

Regeringen underskattade dven hur stor priseffekten maximalt skulle kunna bli
eftersom reduktionspliktens pristak, i form av reduktionspliktsavgiften, blivit hogre
in regeringen avsig. P4 grund av att avgiften betraktas som en sanktionsavgift av
Skatteverket 4r den inte avdragsgill, vilket innebir att den i praktiken kan bli upp
till 20 procent hogre 4n den niva som anges i forordningen.

6.1.3 Det kan finnas mer kostnadseffektiva atgirder utanfor
transportsektorn for att nd langsiktiga klimatmal

Riksrevisionen bedémer att reduktionspliktens effektivitet som styrmedel ocksa bor
ses i forhallande till det 6vergripande nationella klimatpolitiska mélet om
nettonollutslipp av vixthusgaser till 2045. Eftersom reduktionsplikten
dimensionerats for att ni mélet for inrikes transporter till 2030 innebir det en
snabbt 6kande biodrivmedelsanvindning i transportsektorn som sannolikt dr hogre
in vad som krivs for att nd det 6vergripande malet till 2045. For att na det
overgripande langsiktiga klimatmalet kan det dven finnas mer kostnadseffektiva
atgirder utanfor transportsektorn. Det kan till exempel vara mer kostnadseffektivt
att genomfora dtgirder for att oka nettoupptaget i svensk skog jamfért med att
genomfora atgirder i transportsportsektorn.

6.1.4 Hog anvindning av biodrivmedel medfor risker for negativa
konsekvenser och malkonflikter

De skande reduktionsnivderna inom reduktionsplikten fram till 2030 innebir
kraftigt okande ansprik p4 biomassa som har alternativ anvindning till nytta for
klimatet i andra sektorer och linder. Eftersom biomassan ir begrinsad kan det till
exempel leda till en storre anvindning av fossila alternativ i de alternativa
anvindningsomradena.
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Beroende pé vilka typer av biodrivmedel som anvinds finns olika stora risker for att
nettoupptaget i skog och mark kan komma att piverkas negativt av kad
biodrivmedelsproduktion. Det innebir att en for hog anvindning av biodrivimedel
pa kort sikt riskerar bade att férdyra och, under vissa omstindigheter, dven férsvara
méluppfyllelse pa lang sikt.

En stark styrning mot 6kad biodrivmedelsanvindning for att uppna malet for
inrikes transporter kan ocksd orsaka mélkonflikter med andra mal. Det kan till
exempel handla om att utvinning av biomassa kan ha negativ paverkan pa mal for
biologisk méangfald.

6.2 Energimyndigheten har inte bedrivit tillracklig tillsyn
f6r att minimera risker for fel och fusk

Riksrevisionen bedémer att Energimyndigheten inte bedrivit tillrdcklig tillsyn for
att minimera risker for att fel eller fusk kan forekomma gillande biodrivmedels
hallbarhet och drivmedelsleverantsrernas uppfyllande av reduktionsnivaer.
Energimyndigheten har bedrivit tillsyn med hjilp av limpliga metoder, delvis
baserade pa riskanalys och tidigare erfarenheter. Energimyndigheten har dock inte
genomfort férdjupad tillsyn i tillricklig omfattning eller tillrickligt regelbundet for
att, enligt Riksrevisionens bedomning, minimera risken for fel eller fusk.
Energimyndigheten har tidvis avsatt for lite resurser for tillsyn vilket bland annat
lett till att planerade fordjupade tillsynsinsatser fatt stillas in. Energimyndigheten
har inte heller dokumenterat och rapporterat resultaten eller problemen med
tillsynen till regeringen pa ett samlat sitt.

Aven om Energimyndigheten utvecklar sin tillsyn kan den inte omfatta alla risker
med omfattande biodrivmedelsanvindning. En stor del av bioravarorna som
anvinds i reduktionsplikten omfattas av certifieringssystem som &r godkinda av
EU-kommissionen, vilket innebir att de omfattas av andra kontroll- och
revisionssystem dn Energimyndighetens tillsyn. Det innebir att det kan finnas
risker med biodrivmedels hallbarhet som ligger utanfér Energimyndighetens
kontroll.

6.3 Beslutsunderlagen har inte i tillricklig utstrickning
hanterat reduktionspliktens risker

Granskningen visar att regeringen och Energimyndigheten i de underlag som
ligger till grund f6r den beslutade lagstiftningen om reduktionsplikten inte
analyserat reduktionspliktens risker och konsekvenser pi ett tydligt, transparent
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och tillrickligt sitt. Riksdagen har dirmed inte haft ett tillrickligt underlag nir
beslut om reduktionsplikten fattats.

6.3.1 Ambitionsnivan for reduktionsplikten hojdes kraftigt trots
bristfilligt underlag

Riksrevisionen bedémer att de mest allvarliga bristerna i beslutsunderlagen avser
kontrollstation 2019, d4 de arliga reduktionsnivierna till 2030 beslutades.
Energimyndigheten féreslog reduktionsnivier med utgangspunkten att
reduktionsplikten skulle uppfylla malet f6r inrikes transporter, trots att uppdraget
endast angav att reduktionsplikten skulle bidra till mélet. Denna ambitionshéjning
innebar i praktiken att biodrivmedelsanvindningen fick en helt ny och viktigare roll
i Sveriges klimatarbete. Energimyndigheten genomférde inte tillrickliga
konsekvensanalyser av de foreslagna reduktionsnivierna. Regeringskansliet
genomforde vissa kompletterande analyser och noterade risker med de féreslagna
reduktionsnivierna men regeringen gick inda vidare med Energimyndighetens
foreslagna reduktionsnivéer i propositionen.

6.3.2 Beslutade reduktionsnivaer gir inte att genomfora

P4 grund av otillrickliga konsekvensanalyser fran inférandet och kontrollstation
2019 har det i efterhand visat sig att reduktionsplikten i sin nuvarande utformning
inte dr férenlig med brinslekvalitetskrav. De lagstiftade reduktionsnivierna
kommer dirfor inte gi att nd utan ett flertal forindringar av reduktionspliktens
utformning, till exempel att reduktionsnivderna sinks f6r bensin och samtidigt
hojs kraftigt for diesel, och att rena och hdginblandade biodrivimedel, som idag ir
skattebefriade, lyfts in inom reduktionsplikten. Energimyndigheten har foreslagit
forindringar av det hir slaget men inte genomfort fullstindiga konsekvensanalyser
av forslagen. Det dr dirfor oklart vad det pa sikt kommer innebira for
drivmedelsleverantérernas mojligheter att uppfylla reduktionsplikten,
drivmedelspriserna och fordonsflottan.

6.3.3 Bristande analyser av reduktionspliktens paverkan pa
drivmedelspriser

Regeringen och Energimyndigheten har inte analyserat reduktionspliktens
paverkan pa drivimedelspriser pa ett tillrickligt, tydligt och transparent sitt, varken
vid inférandet eller i kontrollstation 2019. Riksrevisionen konstaterar att regeringen
i beslutsunderlagen inte har redovisat vilka antaganden som ligger till grund f6r
berikningarna och inte heller kinslighets- och fordelningsanalyser for
reduktionspliktens prispaverkan. Det framgar inte heller hur nivin pa
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reduktionspliktsavgiften beriknats. Energimyndigheten analyserade inte
reduktionspliktens paverkan pa drivmedelspriser i kontrollstation 2019 trots att det
ingick i deras uppdrag. Riksrevisionen konstaterar att det forvisso dr svart att
prognostisera drivmedelspriser men att Energimyndigheten i kontrollstation 2022
redovisar relativt utférliga och transparenta analyser av hur reduktionsplikten
maximalt kan komma att paverka drivmedelspriser. Motsvarande berikningar
borde ha kunnat genomféras och presenteras som kinslighetsanalyser i tidigare
underlag.

6.3.4 Oklart om den osikra tillgingen pa héllbara biodrivmedel
beaktats

Tillgdngen pa hallbara biodrivmedel fram till 2030 &r ett viktigt men
svaroverskidligt omrade som i varierande grad analyserats i beslutsunderlagen.
Bade vid inforandet av reduktionsplikten och i kontrollstation 2019 bedomde
regeringen att tillgdngen var begrinsad och det fanns férhoppningar pa utvecklad
inhemsk produktion av avancerade biodrivmedel baserade p4 skogliga ravaror.
Sadan produktion har inte 6kat i nigon betydande omfattning, med resultatet att
genomforandet av reduktionsplikten blivit beroende av omfattande import av HVO
producerad av rest- och avfallsprodukter (frimst animaliska fetter sdisom
slakteriavfall). Tillgingen pa dessa ravaror fram till 2030 &r osiker.

Risker for negativa konsekvenser av en kraftigt 6kad produktion och anvindning av
biodrivmedel har lyfts fram i flera underlag innan 2019. Dirfor var tidigare
underlag mer aterhallsamma i synen pa hur stor roll biodrivmedel, framfor allt
importerade, kunde ha for att bidra till klimatmalen.

Risker for negativa konsekvenser av ett stort importberoende av biodrivmedel har
inte analyserats tillrickligt i beslutsunderlagen till kontrollstation 2019 och
underlag som kommit direfter. Det ir enligt Riksrevisionen oklart om regeringen
och Energimyndigheten bedomt att dessa risker inte lingre ir aktuella eftersom
riskerna inte verkar ha paverkat till exempel ambitionsnivan for reduktionsplikten.

6.3.5 Det saknas fortfarande tillrickliga beslutsunderlag for ett
genomforbart forslag pa reduktionsplikt

Energimyndigheten har under flera 4r arbetat med att utveckla sitt arbete med
samhillsekonomiska analyser. Riksrevisionens bedémning ir att
Energimyndighetens underlagsrapport for kontrollstation 2022, som levererades till
regeringen i september 2022, ir mer tillricklig, transparent och tydlig 4n tidigare
underlag framtagna av Energimyndigheten och regeringen i arbetet med
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reduktionsplikten. I underlagsrapporten analyserar Energimyndigheten
férutsittningarna for, och konsekvenserna av, den beslutade reduktionsplikten.
Eftersom den inte ir genomforbar limnar Energimyndigheten ocksa flera férslag
pa ny utformning av reduktionsplikten. De nya férslagen saknar dock fullstindiga
konsekvensanalyser vilket innebir att inte heller denna underlagsrapport ir ett
tillrackligt beslutsunderlag f6r reduktionspliktens fortsatta utformning.

6.4 Rekommendationer

Vad giller Sveriges moijligheter att uppfylla klimatmalen, framfor allt malet for
inrikes transporter till 2030, har reduktionsplikten getts en avgorande betydelse.
Granskningen visar att ett styrmedel som reduktionsplikten kan bidra
kostnadseffektivt till malet for inrikes transporter, men att den befintliga
utformningen av reduktionsplikten inte dr genomforbar och att det dirutsver finns
flera risker forknippade med reduktionsplikten som inte i tillricklig grad har
beaktats vid beslut om dess utformning. Riskerna ir aktuella redan idag men okar i
betydelse fram till 2030, eftersom de lagstiftade reduktionsnivderna fram till 2030
innebir en stor 6kning av biodrivmedelsanvindningen. Det 4r dirfor viktigt att
framtida beslut om reduktionspliktens utformning grundas pi underlag som i
tillracklig utstrickning belyser riskerna och deras mojliga konsekvenser for
reduktionspliktens genomforande och effektivitet som styrmedel. Om de stora
férvintningarna pa reduktionsplikten inte infrias riskeras en stor del av den
svenska klimatpolitiken, framfor allt mélet f6r inrikes transporter till 2030. Andra,
ytterligare atgirder kan da behovas. Aven dessa dtgirder kommer medféra risker,
och kanske vara svira och kostsamma att genomféra, men de kommer behévas for
att klimatmalen ska nas.

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till regeringen

e Ge Energimyndigheten i uppdrag att ta fram fullstindiga
konsekvensanalyser f6r de nya utformningsalternativ for reduktionsplikten
som myndigheten foreslagit. Analyserna bér beredas med andra relevanta
myndigheter.

e Forindra utformningen av reduktionsplikten, med bland annat dessa
analyser som grund, si att den med hinsyn tagen till de risker som finns och
deras mojliga konsekvenser si effektivt som mojligt bidrar till klimatmalen.
Se samtidigt till att noédvindiga andra dtgirder vidtas s att klimatmalen nés
sd effektivt som mojligt. Sirskild hinsyn bor dven tas till de forestidende
férandringarna i EU:s regelverk.
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Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till
Energimyndigheten
e Fortsitt det paborjade utvecklingsarbetet med tillsyn inom myndigheten och
sikerstill att fordjupad tillsyn genomfors i tillricklig omfattning och
tillrickligt regelbundet f6r att minimera risken for fel eller fusk i
rapporteringen av biodrivmedels vixthusgasutslipp.

e  Fortsitt utveckla arbetet med samhillsekonomiska analyser f6r att kunna

genomfora konsekvensanalyser av hog kvalitet.
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Bilaga 1. Overgripande bedémningsgrunder

Nationella mal f6r klimatpolitiken

Sveriges klimatpolitiska ramverk omfattar klimatmalen, klimatlagen (2017:720) och
regeringens klimatpolitiska handlingsplan.

Sveriges klimatmal och klimatpolitiska ramverk

Det 6vergripande klimatmalet dr nettonollutslipp till 2045, vilket innebir att Sverige
senast 2045 inte ska ha nagra nettoutslipp av vixthusgaser. Utslippen av
vixthusgaser ska 2045 vara 85 procent ligre 4n 1990. De kvarvarande utslippen ned
till noll kan uppnds genom sa kallade kompletterande dtgirder2:2. Direfter ska
utslippen vara negativa. Det finns etappmal mot det langsiktiga malet som omfattar
den sa kallade icke-handlande sektorn, som bestar av till exempel jordbruk,
arbetsmaskiner och inrikes transporter (exkl. inrikes flyg)213. Etappmalen &r att
utslippen ska vara 63 procent ligre 2030, och 75 procent ligre 2040, jimfért med
1990214, Riksdagen har beslutat om ett sirskilt mal fo6r inrikes transporter som
innebir att utslidpp fran inrikes transporter ska minska med 70 procent till 2030
jamfort med 2010.215

Klimatlagen stiller krav pa regeringens klimatpolitiska arbete. Arbetet ska syfta till
att forhindra farlig storning i klimatsystemet, bidra till att skydda ekosystemen samt
nutida och framtida generationer mot skadliga effekter av klimatférindring, vara
inriktat pa att minska utslippen av koldioxid och andra vixthusgaser och att bevara
och skapa funktioner i miljén som motverkar klimatférindringar och deras skadliga
effekter samt vila pa vetenskaplig grund och baseras pa relevanta tekniska, sociala,
ekonomiska och miljomissiga overviganden. Regeringens klimatpolitiska arbete ska
utgd fran det langsiktiga, tidsatta utslippsmal som riksdagen har faststillt. Arbetet
ska bedrivas pa ett sitt som ger forutsittningar for klimatpolitiska och
budgetpolitiska mal att samverka med varandra. I en arlig klimatredovisning till
riksdagen ska regeringen bland annat redovisa de viktigaste besluten inom
klimatpolitiken under aret och vad de besluten kan betyda for utvecklingen av
vixthusgasutslippen och en bedémning av om det finns behov av ytterligare dtgirder

212 Kompletterande atgirder kan vara upptag av koldioxid i skog och mark, utslippsminskningar
genomférda utanfor Sveriges grinser samt avskiljning och lagring av koldioxid fran
forbrinning av biobrinslen, sa kallad bio-CCS.

213 Utsliapp som omfattas av EU:s system f6r handel med utslidppsritter samt utslipp och upptag
i markanviandningssektorn ingar inte i den icke-handlande sektorn.

214 P3 motsvarande sitt som for det lingsiktiga malet finns dven majlighet att ni delar av
etappmalen genom kompletterande atgirder. Sadana atgirder far anvindas for att klara hogst
atta respektive tvd procentenheter av utslippsminskningsmalen ar 2030 och 2040.

215 Naturvardsverket, ”Sveriges klimatmal och klimatpolitiska ramverk”, himtad 2022-06-20.
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och nir och hur beslut om sidana dtgirder i sa fall kan fattas. Vart fjirde ar ska
regeringen ta fram en klimatpolitisk handlingsplan. Handlingsplanen ska limnas till
riksdagen aret efter det att ordinarie val till riksdagen har hallits.216

I regeringens klimatpolitiska handlingsplan framgéir bland annat att fossila
drivmedel ska fasas ut och successivt ersittas av hallbart producerade biodrivmedel,
fornybar el och andra hallbara férnybara drivmedel. Regeringen skriver att
konkurrensen om hallbara fornybara drivmedel 6ver tid kommer att 6ka men att
behovet av dessa drivmedel ocksa paverkas av hur elektrifieringen och trafikarbetet
utvecklas. Pa lingre sikt bor vigtransporterna enligt regeringen i huvudsak
elektrifieras. Dirigenom frigors biodrivmedel for anvindning inom flyg och sjofart.
P4 sikt bor dven sjofarten och flyget elektrifieras i mojligaste man.217

EU:s klimatmal

Férutom nationella klimatmal har Sverige dven ansvar for att bidra till EU:s
klimatmal. EU:s 6vergripande klimatmal, enligt den europeiska klimatlagen som
antogs 1 juni 2021218, 4r att senast 2050 vara klimatneutralt och direfter striva mot
negativa nettoutsliapp av vixthusgaser. Ar 2030 ska EU:s vixthusgasutslippen inom
EU vara minst 55 procent ligre 4n de var 1990. EU:s klimatmal 4r uppdelat i tre
delar:

e Utslippshandeln inom den handlande sektorn, EU ETS. Den handlande
sektorn omfattar energiintensiv industri, kraft- och virmeproduktion samt

flygresor inom EU/EES.

e Fordelningen av medlemslindernas ansvar for utslippsminskningar i den
icke-handlande sektorn enligt ansvarsfordelningsférordningen, ESR. Den
icke-handlande sektorn omfattar de utslipp som inte ticks av EU ETS eller
LULUCEF, till exempel vigtransporter, egen uppvirmning av bostider och
lokaler, arbetsmaskiner samt jordbruket. EU fordelar si kallade
"utslippsminskningsbeting” for den icke-handlande sektorn till
medlemslinderna. Sveriges beting ir att minska utslippen med 50 procent
till 2030 jamfort med 2005.219

26 Se 2-5 §§ klimatlagen (2017:720).

217 Prop. 2019/20:65, bet. 2019/20:MJU16, rskr. 2019/20:314.

218 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2021/1119 av den 30 juni 2021 om
inrittande av en ram for att uppna klimatneutralitet och om 4ndring av forordningarna (EG)
nr 401/2009 och (EU) 2018/1999 (europeisk klimatlag).

219 Om kompletterande atgirder anvinds fullt ut for att na det nationella etappmalet till 2030
innebir det att utslippen behover vara 52 procent ligre dn de var 2005, det vill siga i paritet
med EU-atagandet for den icke-handlande sektorn.
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e Forordningen fér upptag och utslipp fran skog och mark, LULUCF. Den si
kallade markanvindningssektorn omfattar upptag och utslipp av
vixthusgaser i skog och mark. EU:s forslag till beting f6r Sverige 4r att
nettoupptaget ska 6ka med ca 4 miljoner ton relativt perioden 2016-2018.

Kommissionen ska enligt den europeiska klimatlagen senast férsta halvaret 2024
limna f6rslag pa nya klimatmal for EU f6r ar 2040.220

Transportpolitiska mal och samhillsekonomisk effektivitet

Reduktionsplikten dr en klimatpolitisk dtgird som i férsta hand beror
transportsektorn. Enligt Trafikutskottet har de transportpolitiska malen en
6verordnad roll och uttrycker de viktigaste prioriteringarna i transportpolitiken. Det
overgripande malet dr att sikerstilla en samhillsekonomiskt och langsiktigt hallbar
transportférsorjning f6r medborgarna och niringslivet i hela landet. Det finns ett
funktionsmal som handlar om tillginglighet, kvalitet, jamstilldhet och utveckling i
hela landet och ett hinsynsmal som handlar om trafiksikerhet, miljé och hilsa.22!

Trafikutskottet har i ett tillkinnagivande till regeringen angett att regeringens
atgirder for att minska transportsektorns klimatpaverkan bér grunda sig pa
samhillsekonomiskt och miljémissigt effektiva atgirder. Insatser for att minska
transporternas klimatpaverkan gors enligt utskottet bist genom effektiva och
teknikneutrala styrmedel som bidrar till bade teknikutveckling och férindrat
beteende och en 6kad anvindning av mer hallbara losningar. Utskottet
understryker vidare att de klimat- och miljéutmaningar som vart samhille stir
infor ska motas med atgirder som bygger pa kunskap, bista tillgingliga teknik och
vad som 4r samhillsekonomiskt effektivt.222 Riksdagen har 4dven i andra
sammanhang lyft fram vikten av kostnadseffektiva atgirder och
sambhillsekonomisk effektivitet i klimatpolitiken.23

220 Naturvardsverket, ”Sveriges del av EU:s klimatmal”, himtad 2023-04-12.

221 Prop. 2008/09:93, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257.

222 Bet. 2017/18:TU13, rskr. 2017/18:263.

23 Se till exempel prop. 2011/12:1, Budgetproposition for 2012, bet. 2011/12:MJ U1, rskr.
2011/12:99. I betinkandet lyfter utskottet: "For att uppna en god ekonomi och fér att hushalla
med de gemensamma resurserna bér den kombination av atgirder genomftras som
langsiktigt uppnar det 6nskade malet till ligsta mojliga kostnad, det vill siga den mest
kostnadseftektiva atgirdskombinationen. For att det ska vara méjligt att férena hoga
ambitioner i klimatpolitiken med en god tillvixt 4r det mycket viktigt att samhillsekonomisk
effektivitet beaktas i utformningen av klimatpolitiken.”
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Biodrivmedels hallbarhet

Det klimatpolitiska ramverket slar fast att etappmalen for utslippens utveckling
inom landet inte far nas pa ett sitt som medfor att utslippen av vixthusgaser i
stillet kar utanfor Sveriges grinser.22* DA en stor del av de biodrivmedel som
anvinds inom reduktionsplikten importeras innebir detta att det behover
sikerstillas att de importerade biodrivmedlen inte produceras pa ett sadant sitt att
utslippen okar i andra linder.

Hallbarhetslagen faststiller hallbarhetskriterier for biodrivimedel i syfte att
sikerstilla att de biodrivmedel som anvinds faktiskt dr hallbara utifran hela

produktionskedjan.22s

24 Prop. 2016/17:146, bet. 2016/17:MJU24, rskr. 2016/17:320.
25 Se 2 kap. 1-8 §f lagen (2010:598) om hallbarhetskriterier for biodrivmedel och biobrinslen.
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Bilaga 2. Bedomningsmall {6r genomgang av
beslutsunderlag

Nir det giller beredningsunderlag for regeringens lagforslag utgar Riksrevisionen
fran regeringsformen samt utskottsuttalanden.

7 kap. 2 § regeringsformen (1974:152) stiller krav pd beredning av
regeringsirenden, men innehaller inte nigra uttryckliga krav pa
konsekvensutredningar. Vid beredningen av regeringsirenden ska behovliga
upplysningar och yttranden inhimtas fran berérda myndigheter.226

Konstitutionsutskottet har framhallit vikten av att lagforslag ir vil 6vervigda och att
konsekvenserna ir dverblickbara.22’ Aven justitieutskottet har uttalat att férslag till
ny lagstiftning bor innehélla genomarbetade konsekvensanalyser.22¢ Dirutéver har
konstitutionsutskottet understrukit vikten av en omsorgsfull dokumentation som
en forutsittning f6r en efterfoljande kontroll, f6r att uppni den 6ppenhet som
efterstrivas??® och for efterfsljande kontroll av grundlagsfista kontrollorgan.23

Enligt beslut om riktlinjer for arbetet med konsekvensutredningar i
Regeringskansliet?3! ska forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid
regelgivning (nedan konsekvensutredningsférordningen) i delar 4dven tjina som
vigledning vid det interna beredningsarbetet inom Regeringskansliet. Beslutet
innebir att 6 och 7 §§ konsekvensutredningsférordningen ska tjina som vigledning
nir forslag till nya eller dndrade regler tas fram. Det innebir att det s tidigt som
mojligt ska tas fram en konsekvensutredning som omfattar kostnadsmissiga och
andra konsekvenser i den omfattning som behévs i det enskilda fallet. En
konsekvensutredning behéver dock inte tas fram om det inte finns skal till det.
Motiven for detta ska i si fall anges.

26 Upplysningar och yttranden ska dven inhimtas frain kommuner i den omfattning som
behévs Aven sammanslutningar och enskilda ska ges mojlighet att yttra sig i den omfattning
som behdvs.

27 Se bet. 1990/91:KU7, riksdagens snabbprotokoll 1990/91:24 den 14 november 1990.

28 Bet. 1996/97:JuU14, riksdagens snabbprotokoll 1996/97:94 den 23 april 1997.

229 Bet. 2009/10:KU10, rskr. 2009/10:173.

230 Bet. 2013/14:KU10, rskr. 2013/14:142.

21 Regeringskansliet, Riktlinjer for arbetet med konsekvensutredningar i Regeringskansliet,
2008-06-13). Beslutet fattades av statssekreterarna f6r nio departement. Se
departementspromemorian Bttre konsekvensutredningar, ds 2022:22.
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Av propositionshandboken?2 framgir att regeringens beslut om bland annat
lagférslag ska foregis av en grundlig analys av konsekvenserna f6r dem som berors
av férslagen. Enligt handboken bér den konsekvensutredning som har tagits fram
under beredningsarbetet redovisas i den proposition eller lagradsremiss dir
forslagen liggs fram. Avsnitten dir regeringen redovisar skilen for sina forslag ska
bland annat bygga pa tanken att regeringen ska redogéra vilka f6r- och nackdelar
forslaget har och vilka konsekvenser det far.23

Fér bedémning av Energimyndighetens underlag for beslut avseende
reduktionsplikten utgar vi i férsta hand fran de krav pa konsekvensanalys som
regeringen har stillt i uppdragen till Energimyndigheten. I uppdraget till
kontrollstation 2019 framgar att Energimyndighetens konsekvensanalyser ska
uppfylla kraven i konsekvensutredningsférordningen.? I uppdraget till
kontrollstation 2022 framgar att Energimyndigheten ska genomféra en utvecklad
konsekvensanalys av effekterna av den befintliga reduktionsplikten pa bensin och
diesel. Det framgar ocksa att om myndigheten limnar nya forslag ska dessa atfoljas
av en fullstindig konsekvensanalys.23 Vi utgir dirmed dven frin
konsekvensutredningsférordningen for bedémningen av Energimyndighetens
underlag. Av férordningen framgar att en konsekvensutredning bland annat ska
innehilla uppgifter om vilka kostnadsmissiga och andra konsekvenser regleringen
medfér samt en jimforelse av konsekvenserna for de dvervigda

regleringsalternativen?3:

Utifrdn dessa bedémningsgrunder har vi tagit fram en bedémningsmall f6r att
granska underlagen som legat till grund f6r beslut om reduktionsplikten, se nedan.
I mallen har vi ocks3 listat aspekter av relevans for reduktionspliktens effektivitet
som vi bedomer att underlagen bér omfatta. Bedosmningsmallen utgér dirmed en
kombination av mer formella krav pa underlag samt en bedémning av underlagens
kvalitet med koppling till de 6vergripande bedémningsgrunderna fér
reduktionsplikten som beskrivs i bilaga 1.

232 Regeringskansliet, Propositionshandboken, 1997, ds. 1997:1.

233 Ds 2022:22.

234 Regeringsbeslut M2018/01944/Ee, Uppdrag att utreda vissa fragor gillande systemet med
reduktionsplikt.

235 Regeringsbeslut 12021/03316, Uppdrag att ta fram underlag for kontrollstation 2022 inom
ramen for systemet med reduktionsplikt pa bensin, diesel och flygfotogen.

236 Ekonomistyrningsverkets (ESV) har tagit fram en vigledning f6r konsekvensutredning vid
regelgivning, som riktar sig till myndigheter, kommittéer, Regeringskansliet och andra som
har till uppgift att géra konsekvensutredningar: ESV, Vigledning — tinka efter fore,
konsekvensutredning vid regelgivning, ESV 2015:19, 2015.
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Tabell 2 Beslutsunderlagen omfattar

Krav

Relevant avseende reduktionsplikten

Problembeskrivning

Syftet med reduktionsplikten bor vara tydliggjort och
konsekvent.

Miljskonsekvenser

De samlade miljokonsekvenserna bor belysas f6r de
rdvaror som anvinds inom reduktionsplikten.

Nollalternativ

Alternativa l6sningar (till
forfattningsreglering)

Alternativa atgirder for att uppni utslippsminskning
bor diskuteras och sitta reduktionsplikten i ett
sammanhang, till exempel atgirder for att paverka
trafikarbete, elektrifiering, energianvindning.

Vilket alternativ som ger de ligsta
kostnaderna for bersdrda och i
minsta utstrickning belastar
miljon, samhillsekonomin och
statsfinanserna.

Bor innehalla gedigna kostnadsuppskattningar.

Bieffekter och deras betydelse

Bor omfatta bieffekter i Sverige och utomlands.

Relevanta omvirldsfaktorer

Bor omfatta en gedigen analys av globalt utbud och
efterfragan pa biodrivmedel, EU:s och andra linders
styrning, marknadsférutsittningar i
drivmedelsbranschen och de tekniska och ekonomiska
forutsitiningarna for att utveckla inhemsk produktion
av avancerade biodrivimedel inom reduktionspliktens
tidsramar.

Kinslighetsanalyser

Bor vara transparenta och illustrera kinslighet for
centrala antaganden sisom prisutveckling pa
biodrivimedel och elektrifiering av personbilstrafiken.

Relation till EU och vad det
innebir f6r tajming av atgird

Bor omfatta férindringar av fornybartdirektivet och
andra regelverk pd EU-niva.

Synpunkter fran expertis och
intressenter

Bor omfatta en bredd av experter och intressenter som
ger ett brett perspektiv.

Kvalificerade uppskattningar
snarare in inga alls

Effekter for olika utgiftsomriden

Bor omfatta effekter pa skatteintikter.

Effekter for olika intressegrupper

Bor omfatta foretag, hushéll och staten.
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Tabell 3 Beslutsunderlagen ir

Krav

Relevant avseende reduktionsplikten

inledda innan f6rslag ir lagt

noggrant dokumenterade

langsiktiga

Bor omfatta minst tiden fram till 2030 men ocksa
belysa relationen till langsiktigare klimatmal sasom
milet om nettonollutslipp till 2045.

dynamiska

Bor omfatta biodrivmedlens/révarornas alternativa
anvindningsomriden och foérutsittningarna att éver
tid 6verflytta anvindningen till andra fordon och
sektorer.

fullstindiga

Inga viktiga aspekter bor forbises eller avhandlas
lattvindigt.

tydliga med killor

tydliga med osikra antaganden

redovisade i propositionen eller
lagradsremiss dir forslaget liggs
fram
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