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Yttrande i mal M 11593-20 angdende ansokan om tillstind till uppforande
och drift av bioraffinaderi m.m. vid SCA Ostrand i Timra

Naturvardsverket slutforde, efter foreldggande fran Mark- och miljodver-
domstolen (aktbilaga 17), sin talan genom slutskrift den 30 augusti 2021.

Sedan SCA Biorefinery Ostrand AB (bolaget) har slutfort sin talan (akt-

bilaga 20) har Mark- och miljodverdomstolen nu i foreldggande (aktbilaga 22)
gett Naturvardsverket tillfille att yttra sig dver det som bolaget har uppgett 1 sin
slutskrift om att lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutsliapp frén vissa
fossila drivmedel (reduktionspliktslagen) ar ett incitament for att optimera
energieffektiviteten och vilja fornybara brénslen i sé stor utstrickning som
mojligt. Med anledning av detta anfor Naturvardsverket foljande.

1. Naturvardsverkets stillningstagande

Naturvardsverket vidhaller yrkande i enlighet med 6verklagande daterat den
20 oktober 2020.

2. Utveckling av talan

2.1. Syftet med reduktionspliktslagen respektive miljobalkens bestammelser om
energihushallning
Reduktionspliktslagen innehéller bestimmelser om en skyldighet att minska
vixthusgasutslédppen fran bensin, diesel och flygfotogen (1 §). Reduktionsplikten
innebér en skyldighet att minska utsldppen av vixthusgaser i ett livscykel-
perspektiv per energienhet frin reduktionspliktigt drivmedel' genom inblandning
av fornybara eller andra fossilfria drivmedel (2 §). Reduktionsplikt géller for den
som &r skattskyldig enligt 4 kap. 1 § 1 och 2 lagen (1994:1776) om skatt pa
energi for ett reduktionspliktigt drivmedel (4 §). Naturvardsverket uppfattar det
som att bolaget kommer att vara en producent av biodrivmedel och att bolaget
inte kommer att direkt omfattas av reduktionspliktslagen, vilket bolaget inte
heller verkar gora gillande.

! Se definition i 2 § reduktionspliktslagen.
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Av forarbetena till reduktionspliktslagen framgar att syftet med reduktions-
plikten dr att bidra till att minska vaxthusgasutsldppen frén inrikes transporter,
utom flygtransporter, med minst 70 procent senast 2030 jimfort med 2010.?
Vidare framgér att det langsiktiga mélet med reduktionsplikten &r att bidra till
regeringens mal inom det klimatpolitiska ramverket om en fossilfri fordonsflotta
genom att fossil bensin och diesel byts ut mot biodrivmedel med 1dga véxthus-
gasutslapp ur ett livscykelperspektiv. Mot bakgrund av detta ska successiv
skirpning av reduktionsplikten ske dver tid.> Den senaste skérpningen av reduk-
tionsnivaer for bensin och diesel infordes genom SFS 2021:747 som tradde i
kraft den 1 augusti 2021 och som avser reduktionsnivaer till och med 2030.

I forarbetena anges vidare att reduktionsplikten dr ett styrmedel som genom att
skapa en Okad efterfragan pa biodrivmedel ocksé skapar forutsittningar for en
okad produktion av biodrivmedel.* Det anges ocksa att det bedéms som rimligt
att anta att de genomsnittliga utsldppen av viaxthusgaser ur ett livscykel-
perspektiv frdn biodrivmedel som inblandas i reduktionspliktiga drivmedel
kommer att minska i och med inforandet av reduktionsplikt eftersom utsldppen
kommer att prissittas. Ju hogre livscykelutsldppen dr desto storre volym biodriv-
medel méste drivmedelsleverantdren blanda in.> En konsekvens for foretag och
naringsliv av genomforandet av lagen uppges vara att reduktionsplikten gynnar
de biodrivmedel som har ldgst vixthusgasutsliapp per megajoule (MJ) ur ett
livscykelperspektiv och att forslaget dirmed kommer att gynna producenter av
sddana biodrivmedel.® Det senare har direfter upprepats i forarbeten som ligger
till grund for senare éndringar av reduktionspliktslagen.’

Naturvardsverket bedomer sammanfattningsvis att reduktionsplikten saledes &r
ett styrmedel som ger ekonomiska incitament att minska vixthusgasutsldppen
fran reduktionspliktiga drivmedel genom inblandning av fornybara eller andra
fossilfria drivmedel, vilket ocksa skapar forutsittningar for en 6kad produktion
av biodrivmedel med lagt viaxthusgasutsldapp per MJ ur ett livscykelperspektiv.
Reduktionsplikten skapar indirekt ett ekonomiskt incitament for producenter av
biodrivmedel att producera sddana biodrivmedel. Syftet med reduktionsplikts-
lagen dr att minska utsldppen av vixthusgaser fran vissa drivmedel och att bidra
till regeringens mal inom det klimatpolitiska ramverket om en fossilfri
fordonsflotta.

Naturvardsverkets uppfattning ar att miljobalkens bestimmelser om energi-
hushallning har ett bredare syfte dn vad reduktionspliktslagen har och tar sikte
pa delvis andra mal.

I portalparagrafen anges att miljobalken ska tillimpas s att hushallning med
material, rdvaror och energi frimjas sd att ett kretslopp uppnés. De grund-
laggande kraven avseende energihushallning dterfinns i 2 kap. 3, 5 och 7 §§
miljobalken. Av 2 kap. 3 och 7 §§ framgar att biasta mdjliga teknik ska anvindas
om det inte dr orimligt. Bestdmmelsen i 2 kap. 5 § ger uttryck for hushdllnings-

2 Prop. 2017/2018:1, s. 342. Inledningsvis infordes en reduktionsplikt for minskning av
vaxthusgasutslépp fran bensin och diesel. Genom senare lagéindring (SFS 2021:412) infordes
dven en reduktionsplikt for flygfotogen.

3 Ibid, s. 344 1.

4 Ibid, s. 345.

5 Ibid, s. 357.

6 Ibid, s. 395.

7 Se t.ex. prop. 2020/21:135, s. 28 och prop. 2020/21:180, s. 46.
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principen som innebdr att all verksamhet ska bedrivas och alla atgérder vidtas pa
ett sddant sétt att rdvaror och energi anvinds sa effektivt som mdjligt och sa att
forbrukningen minimeras. I forarbetena lyfts som exempel pa tillimpning av
hushallningsprincipen att en resurs- och energisndl process anvénds vid tillverk-
ning av varor.® Enligt Naturvrdsverket innebér hushallningsprincipen en skyl-
dighet for verksamhetsutovaren att effektivisera och forsoka minska all energi-
och rdvaruanviandning, inte endast fossil sadan.

I forarbetena uttalas att avsikten &r att tillimpningen av ovan ndmnda princip ska
leda utvecklingen mot ett mer resurshushdllande samhille betrdffande ravaror
och material och en miljoanpassad varuproduktion. Vidare anges att fornybara
energikéllor i ménga fall innebér den bésta hushdllningen med éndliga resurser.
Som skél for inforandet av en bestammelse om energihushallning anfordes bl.a.
att det med tanke pé den betydelse sittet att framstélla och anvinda energi har
for miljon, inte minst i fraga om inverkan pa klimatet, framstar som naturligt att
det finns en sérskild regel om detta i miljobalken. Det angavs ocksé att en
effektiv energianvdandning och en dkad energihushéllning &r en forutséttning for
att viktiga energi- och miljdpolitiska mal ska kunna nés.’

Sammanfattningsvis dr det Naturvardsverkets uppfattning att reduktionsplikts-
lagen och miljobalkens bestimmelser om energihushéllning har delvis 6ver-
lappande syften och mal satillvida att de bada strdvar mot minskning av utslapp
fran och anvdndning av fossila branslen. Som framgatt ovan inrymmer dock
miljobalkens bestammelser mer dn sd da de tar sikte pa ett mer resurs-
hushéllande samhille 1 ett bredare perspektiv. Vid tillstandsprovning enligt
miljobalken ska villkor baseras pa de atgdrdskrav som &r motiverade utifran
miljobalkens regler, frimst de allménna hénsynsreglerna i 2 kap.

2.2. Tillampning av hushallningsregeln i miljobalken respektive
reduktionspliktslagens inverkan pa bolagets verksamhet
Bolaget har framfort bl.a. foljande. De biodrivmedel som bolaget avser att
producera vid det tillstdndsgivna bioraffinaderiet kommer vid inblandning 1
fossilt drivmedel att omfattas av reduktionspliktslagen. Vid forsdljning av bio-
drivmedlet till en drivmedelsdistributor kommer vardet av biodrivmedlet att vara
avhangigt vilken midngd fossilt bransle som anvints vid tillverkningen av detta.
P4 sa sitt har bolaget ett storre incitament att minska mangden fossilt brénsle 1
produktionen i jimforelse med annan industri.

Naturvérdsverket delar bolagets uppfattning att reduktionspliktslagen ger bolaget
ett ekonomiskt incitament att reducera méngden fossilt brinsle som gir utdver
vad som géller for annan tillverkningsindustri. Detta 6kade incitament géller
dock endast den del av energianvindningen som avser fossil energi.

Reduktionspliktslagen riktar sig endast mot anvindning av fossil energi, medan
miljobalkens bestimmelser 1 2 kap. 5 § om energihushdllning giller alla former
av energi. Anledningen till att hushdllningsregeln i miljobalken omfattar dven
icke fossil energi dr dels att dven framstéllning av icke fossil energi innebdr olika
typer av miljopdverkan vid produktion och vid anvidndning, dels att vara energi-
tillgngar inte dr obegridnsade. Det rader knapphet péd energiresurser och sarskilt
avseende fornybara energikéllor.

8 Prop. 1997/98:45 del 2, s. 20.
? Ibid, s. 20 och prop. 1997/98 del 1, s. 222.
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Vid bolagets bioraffinaderi kommer det att anvindas betydande méngder elektri-
citet och virme (dnga). Om elektriciteten inhandlas som nordisk elmix &r den till
storsta delen fossilfri. Det kan ocksé tankas att bolaget i en framtid viljer att
kopa in elektricitet frén helt fossilfri elproduktion. Anga avses levereras fran det
intilliggande sulfatmassabruket dér den i huvudsak produceras med biobrénsle
(svartlut och bark).

Sverige star idag infor en klimatomstéllning dar fossil energi behdver erséttas,
antingen med elektricitet eller med biobrinslen. En betydande framtida svarighet
kommer att vara att det ska kunna produceras tillrdckligt med elektricitet for att
riacka till for den omfattande elektrifiering av samhillet som bedoms vara ndd-
vandig. Likasé dr det en stor utmaning att kunna fa fram tillrackligt med bio-
ravaror for produktion av biobrinsle, sarskilt med de hinsyn som behover tas till
andra intressen, sdsom biologisk méngfald i skogen. I de berdkningar av det
producerade biodrivmedlets vixthusgasutsldpp som ska goras enligt reduktions-
pliktslagen ingér endast anvdndning av fossila energikillor i produktionskedjans
olika led, d.v.s. inte anvindning av biobrénslen eller elektricitet av icke fossilt
ursprung.'® I vilken utstriickning bolaget hushallar eller misshushéllar med icke
fossil energi 1 sin verksamhet paverkar ddrmed inte forséljningsviardet for
inblandning 1 drivmedel. Detta innebér att reduktionspliktslagen inte kommer att
innebdra ndgot ytterligare incitament for bolaget att hushélla med dessa icke
fossila energiresurser. Aven med beaktande av reduktionspliktslagen finns det
darfor finns behov av att utforma energihushallningsvillkoret i enlighet med
Naturvardsverkets yrkande.

2.3. Hushallning med fossil energi

Vad giller hushallning med fossil energi delar Naturvardsverket bolagets upp-
fattning om att reduktionspliktslagen kommer innebéra ett betydande incitament
for bolaget. Det kommer dock fortfarande vara frdga om en foretagsekonomisk
avvagning dér bolaget viger kostnader for olika atgérder mot varandra. I ena
vagskélen kostnaden for att minska anvindningen av fossilt brénsle. I andra vag-
skalen den 6kade intdkt som bolaget kan fa vid forsdljning av det producerade
biodrivmedlet. Bolaget har dven beskrivit att det incitament som reduktions-
pliktslagen ger bolaget baseras pa foretagsekonomiska overviaganden. I slut-
skriften anges t.ex. att ”Varje energihushallningsdtgdard och brdinslebyte i bio-
raffinaderiet har med andra ord ett betydande marknadsvirde och kommer att
genomforas i den takt som reduktionspliktsystemet pdkallar "' och [ ...] efter-
fragan pa ett brdnsle som ger sd laga vixthusgasutsldpp per MJ brdnsle som
mojligt dr stor och kommer att viixa i takt med att reduktionsplikten okar. Till-
verkare av fornybara drivmedel kan, och kommer att tillgodose denna efter-
fragan genom att hadlla sina egna utsldpp av vixthusgaser (direkta genom
brdinsleval och indirekta genom energi- och resurshushallningsdtgdrder) pa sd
ldga nivdaer som mdjligt. Detta innebdr att dtgdrder som normalt inte skulle vara
foretagsekonomiskt forsvarbara kan genomforas for att oka slutproduktens
marknadsviirde. 2

Enligt Naturvardsverket dr det &r inte sjdlvklart att den foretagsekonomiska
avvégningen, trots det 6kade incitamentet till f61jd av reduktionsplikten, ger

10 Se 9 § forordningen (2018:195) om reduktion av véixthusgasutslépp frén vissa fossila
drivmedel.

"1 Bolagets slutskrift daterad den 1 oktober 2021, s. 3.

12 1bid, s 4.
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samma resultat som en avvigning enligt 2 kap. miljobalken. Naturvardsverket
vidhéller darfor att energihushéllningsvillkoret sdsom det utformats i mark- och
miljodomstolens deldom innebér att det, &ven med hidnsyn till inverkan av
reduktionspliktslagen, finns en risk for att endast atgérder som ar l1onsamma
utifrén foretagsekonomiska utgangspunkter blir genomforda och inte de som é&r
motiverade utifran 2 kap. miljobalken.

2.4. Delegation

2.4.1. Innebdrd av tillsyn enligt reduktionspliktslagen respektive miljébalken

Bolaget har invént att de incitament att vidta atgérder for att energieffektivisera
verksamheten och att vilja fornybara brénslen som skapas genom reduktions-
pliktslagen ger ytterligare stod for dess uppfattning att det inte &r motiverat med
ett bemyndigande till tillsynsmyndigheten att stélla krav pa energihushallnings-
atgirder. Bolaget har ocksé invint att ett bemyndigande skulle vara oldmpligt
med motiveringen att det skulle medfora risker for bolaget och bli svartillimpat
p.g.a. att tillsynsmyndigheten saknar kunskap om hur reduktionspliktslagen
paverkar forutsittningarna for energihushallningsatgirder och bransleval. Dértill
har bolaget anfort att “vdrdet av energieffektiviseringsatgdrder i bolagets
verksamhet som LFRVD [reduktionspliktslagen] medfor ytterligare komplicerar
situationen for tillsynsmyndigheten '3 och att “den ytterligare komplexitet som
LFRVD [reduktionspliktslagen] medfor innebdr att risken for missuppfattningar
och felaktiga beslut dr dnnu storre vid det tillstandsgivna bioraffinaderiet din den
var betriffande SCA Obbola AB:s verksamhet”!?.

Som framgétt ovan har reduktionspliktslagen och bestimmelserna om energi-
hushéllning 1 miljobalken olika syften. Bolaget gér inte ndrmare in pa vilket sétt
reduktionspliktslagen skulle komplicera tillsynen enligt miljobalken i bolagets
verksamhet eller vilka risker med en delegation som bolaget menar att
reduktionspliktslagen skulle medfora. Tillsyn enligt reduktionspliktslagen riktar
sig mot drivmedelsleverantdren, inte mot bioraffinaderiet som producent av det
biodrivmedel som ska blandas in. Enligt Naturvardsverkets uppfattning ar tillsyn
enligt reduktionspliktslagen inriktad pa den reduktionspliktiges uppfyllande av
reduktionsplikten, bl.a. innebédrande kontroll av att berdkningar och redovis-
ningar av vaxthusgasutsldppen ar gjorda i enlighet med vad som foreskrivs 1
lagen. Daremot omfattar tillsyn enligt reduktionspliktslagen, till skillnad fran
tillsyn enligt miljobalken, inte ndgon bedémning av om vare sig den reduktions-
pliktige eller producenten av biodrivmedlet som blandas in, kan forbéttra sin
energihushillning genom att vidta olika energihushdllningsatgéirder. Naturvards-
verket kan inte se annat 4n att tillsynen enligt de bagge lagstiftningarna kan
bedrivas parallellt utan hinder.

Naturvérdsverket vidhaller att en delegation till tillsynsmyndigheten med
mojlighet att stéilla krav pad genomforande av skéliga atgirder enligt miljobalken
ar nddvindig for att inte riskera att ett villkor med krav pé att ta fram och
I6pande uppdatera en energihushllningsplan blir verkningslost.

2.4.2. Komplexitet som skal emot delegation

13 Bolagets slutskrift daterad den 1 oktober 2021, aktbilaga 20, s. 4.
14 Ibid, . 5.
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Bolaget har i sivil i tidigare inlaga'® som nu i sin slutskrift'® hiinvisat till
“komplexitet” som skil emot en delegation till tillsynsmyndigheten.

I den tidigare inlagan hdnvisade bolaget till den argumentation som framforts av
SCA Obbola AB i mal hos Mark- och miljooverdomstolen ddr motsvarande
friga om delegation behandlades!’. Det bolaget uppgav var att SCA Obbola AB
hade framfort att verksamheten var alltfor komplex for att det skulle vara 1dmp-
ligt med en delegation. Mark- och miljodverdomstolen delade inte SCA Obbola
AB:s uppfattning utan angav i domskélen, dels att verksamheten var av sddan
komplex natur att det framstar som lampligt att arbetet med forbéttrad energi-
hushallning bedrivs successivt utifran en energihushallningsplan, dels att med
hénsyn till kopplingen mellan delegationen och planen samt avgriansningen till
skiliga villkor fanns det forutsittningar att delegera till tillsynsmyndigheten att
meddela villkor. Bolaget hivdade da i sin tidigare inlaga att Mark- och miljo-
overdomstolens dom skulle kunna tas till intdkt att eftersom energiforbrukningen
vid bioraffinaderiet, enligt bolagets utsago, skulle vara mindre komplex &n vid
ett linerbruk skulle det inte vara lampligt med en delegation till tillsyns-
myndigheten. Att det faktum att en verksamhet &r mindre komplex skulle gora
att det var mer oldmpligt att genom en delegation ge tillsynsmyndigheten
mojlighet att stélla krav pa dtgérder inom ramen for en energihushéllningsplan
har Naturvardsverket svart att forsta.

I bolagets nu aktuella slutskrift hivdar bolaget att reduktionspliktslagen skulle
gora att tillsynen enligt miljobalken blir alltfor komplex for att en delegation till
tillsynsmyndigheten dr lamplig. Som framgér ovan 1 avsnitt 2.4.1 omfattas
bolagets verksamhet endast indirekt av reduktionspliktslagen och tillsynen enligt
de bagge lagstiftningarna har helt olika inriktning.

Naturvardsverket konstaterar ssmmantfattningsvis att bolaget hdnvisat till
“komplexitet” som ett skil emot en delegation. I det ena fallet for 14g
komplexitet, 1 det andra fallet for hog komplexitet. Naturvardsverket anser inte
att nagot av dessa komplexitetsskél har relevans och paverkar lampligheten med
en delegation till tillsynsmyndigheten.

2.5. Naturvardsverkets slutsats

Naturvardsverket anser ssmmanfattningsvis att det bolaget framfort angaende
reduktionspliktslagen inte fordndrar hur villkor 24 bor utformas eller skiligheten
1 den Overlatelse till tillsynsmyndigheten som Naturvardsverket yrkar. Det finns
ett behov av att reglera energianvdndning och brinsleval utdver vad som kan
uppnds genom de incitament som reduktionspliktslagen ger bolaget.

Inte heller det som bolaget 1 6vrigt har anfort i slutskriften fordndrar
Naturvérdsverkets instdllning.

Beslut om detta yttrande har fattats av enhetschef Karin Dunér efter
foredragning av teknisk handliggare Olof Akesson.

15 Bolagets yttrande daterat den 28 maj 2021, aktbilaga 15, s. 4 f.
16 Bolagets slutskrift daterad den 1 oktober 2021, aktbilaga 20, s. 4.
17 Mark- och miljoéverdomstolens avgdrande den 18 mars 2021 i mal nr M 9771-19.
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Vid den slutliga handléggningen har i 6vrigt deltagit miljéjurist Nathalie
Sylvander och teknisk handldggare Sven Bomark.
Detta beslut har fattats digitalt och saknar ddirfor namnunderskrifter.

For Naturvardsverket

Karin Dunér

Olof Akesson

Kopia till:
Bolaget genom ombud
Léansstyrelsen 1 Vésternorrland
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