Hur uppstar grona
bubblor? Lirdomar frin
etanolbubblan som sprack
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I borjan av 2000-talet blastes en etanol-
bubbla i Sverige. Etanolbilen gick frin
forsumbar och perifer till att som mest
utgora 20 procent av alla nyregistrerade
bilar ir 2008. Tv4 ar senare punkterades
bubblan - arga bilister med havererade
motorer fick bekosta reparationer och
savil politiker som konsumenter éver-
gav etanolbilen som alternativ till fossila
brinslen.

I en tid di storskalig, kombinerad
miljé- och industripolitik (Mazzucato
2014) blivit hogsta mode sivil inom
EU som i Sverige finns det viktiga lir-
domar fran ett samtida policymisslyck-
ande som etanolbilen. Trenden mot
omfattande statliga satsningar har kri-
tiserats av flera forskare (Wennberg och
Sandstrém 2022; Henrekson m fl 2021,
2022), men det finns alltjimt ett behov
av mer empiriskt underlag pd omradet.

Vilken erfarenhet har vi av omfat-
tande, kombinerad industri- och miljo-
politik? T den hir artikeln beskriver vi
etanolbilens uppgang och fall och disku-
terar bide lirdomar och implikationer
for svensk politik.

Parallellt med etanolbilsbubblan
gjordes ocksd stora investeringar i eta-
noltillverkning runtom i landet. Vissa
av dessa satsningar utvecklades sedan
till hirvor av korruption och férluster
som kommuninvinare fick bekosta.
Aven om dessa bubblor ir tydligt kopp-
lade till etanolbilsbubblan skriver vi av
utrymmesskil inte om etanolproduk-
tionen hir.

Vir slutsats dr att grona bubblor
uppstar nir politiska interventioner i
form av lagar och ekonomiska stéd med-
for en form av social och politisk hog-

konjunktur, som i sin tur inte matchas
av underliggande teknologisk och eko-
nomisk konkurrenskraft. Som tyngd av
en gravitationskraft kollapsar sedan den
sociala och politiska bubblan under bris-
tande realism, varpd skattebetalarkol-
lektivet fir bekosta notan en gang till.
Ett flertal faktorer bidrar till att
bubblorna vixer i otakt med de ekono-
miska och teknologiska férutsittning-
arna. Det dr tydligt hur intressegrupper
i samrore med allierade inom politiken
snedvrider lagstiftningsprocesser och
stodstrukturer till sin fordel, vilket
innebir att politiken utformas till deras
kortsiktiga fordel i stillet for att gagna
overgripande och langsiktiga mil om
ckonomisk och miljomissig utveckling.
Med tanke pa att allt storre delar av in-
dustri- och miljopolitiken organiseras
péd det hir sittet runt olika "missions”
(Mazzucato 2021, 2018) och politiskt
planerade forsok att dstadkomma hall-
bar utveckling bor historien om etanol-
bilsbubblan stimma till eftertanke.

Etanolsatsningens ursprung
Etanol som drivmedel ir ingenting nytt
i Sverige. Redan 1909 lyftes etanol fram
som fuel of the furure (Eklof m fl 2012,
s 624). Nir etanolindustrin hamnade i
konflikter med bénder om alkoholmark-
naden klev Bondeférbundet in 1932 och
delade upp marknaden for ate begrinsa
konkurrensen (Eklof m fl 2012). Senare
blev Centerpartiet en viktig padrivare
till etanolen nir ”Skaraborgsprojektet”
initierades i samarbete med Lantmin-
nen och AlfaLaval ir 1980. Projektet
avsdgatt tillverka etanol av den éverpro-
duktion i jordbruket som var resultatet
av statliga dversubventioner (Eklof m fl
2012). Produktionen av etanol och dess
avsitening pa olika marknader har alltsa
historiskt varit intimt sammankopplad
med jordbrukspolitiken och Bondefér-
bundet, vilket ir centralt for att forstd
etanolbubblan.

Startskottet for etanolbilsbubblan
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var ett EU-direktiv ar 2003 (2003/30/
EG) som satte upp riktlinjer for att forst
o6kamingden biobrinslen till dr 2005 for
attinista skede oka yteerligare till 2010.
Utredningen som tillsattes landade i att
etanolen var det mest lovande alternati-
vet for att nd mélen (SOU 2004:4). Flera
atgirder sjosattes trots invindningar
savil frin utredaren sjilv, lagradet som
oppositionspolitiker.

Pumplagen borjade gilla &r 2006
med krav pa att tankstationer skulle
erbjuda ett ”fornybart” brinsle. Eldrift
ingick inte bland de alternativ som klas-
sificerades som fornybara, nagot vi ska
aterkomma till senare.

Ar 2007 inférdes en miljobilspremie
pa 10 ooo kr till kopare av en ny miljobil.
Inledningsvis befriades dven icke-fossil-
drivna miljobilar frin tringselskatten i
Stockholm, ndgot som holl pa ate fa foro-
dande konsekvenser pa tringselskattens
effekter (Hultkrantz och Liu 2012).1 Ett
antal andra stod fanns pa plats sedan ti-
digare eller tillkom under perioden: for-
donsskattebefrielse, koldioxiddifferen-
tiering av fordonskatten och reducerat
formansvirde pa miljobilar.

Parallellt med dessa dtgirder blev
etanolen och etanolbilen foremal for
alltmer uppmirksamhet bland ledande
svenska politiker. Niringsminister Maud
Olofsson var tidigt ute med att bade kora
etanolbil och stédja etanolen. I en riks-
dagsmotion frin 2005 menade Olofsson
att en aterindustrialisering av Norrland
skulle ske tack vare svensk etanol:

Men inom nagra fa ir kommer det
att vara kommersiellt gingbart att
utvinna etanol ur cellulosa, alltsd
frin skogsrivara och skogsindu-
strins spill. Det kommer att innebi-
raligre produktionspriser och hogre
konkurrenskraft for svenskproduce-
rad etanol. (2005/06:N482,53)

Bubblan vixte och sprack

Som en foljd av generdsa avdrag, tving-
ande lagstiftning for bensinmackar i
form av Pumplagen och politisk hajp
vixte sig etanolbubblan allt storre. An-
talet flexifuelmodeller pid den svenska
marknaden gick frin tva till 6ver 8o
mellan dren 2004 och 2008. Just r 2008
kulminerade andelen etanolbilar nir de
utgjorde 20 procent av alla nyregistre-
ringar.

Problemet med ett politiske tillviga-
gangssitt for att skapa en marknad ir
att de ekonomiska och tekniska fun-
damenten litc hamnar i otakt med den
politiska logiken. Etanolbubblan punk-
terades i nista utvecklingsfas av ett antal
faktorer.

Till att borja med £6ll oljepriset i fi-
nanskrisen 2008 och etanolen tappade
dirmed i ckonomisk konkurrenskraft.
Forsiljningen av flexifuelbilar sjonk och
de som hade sidana bilar borjar i stillet
anvinda bensin, vilket enligt Riksre-
visionen innebar 6kade utslipp efter-
som dessa bilar drar mer bensin (RiR
2011:10).

Parallellt blev teknikens inneboende
svagheter alltmer kinnbara. Klagomal
om havererade motorer pa grund av eta-
nolen 16pte som en foljetong i dagspres-
sen under 2010. Konsumenterna bekos-
tade sina egna reparationer och etanol-
bilen fick snabbt daligt rykte.

Etanolen férlorade dessutom sin
figring som miljovinligt och etiskt
brinsle. En kalkyl som gjordes av
Virldsbanken 2008 visade att bio-
energin bidrog till en 6kning i livsmed-
elspriser med 75 procent (Virldsban-
ken 2008). Forskare borjade nu ocksi
argumentera for att etanol inte bidrar
till ligre koldioxidutslipp om man tar
hinsyn till hur jordbruksmarken for att
odla gréodorna annars skulle ha anvints
da det krivs mycket jordbruksmark for

1

Under divarande miljobilsdefinition kunde bensin och dieselbilar klassas som miljobilar

om de slippte ut mindre dn 120g koldioxid mer per km.
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att odla grodorna. DA bilar och bussar
dessutom drar mer etanol in bensin blir
nettobidraget till miljon i slutindan
inte positivt. Efter denna kritik borjade
en okenvandring for hela etanolbils-
satsningen fram till 2015 dd den slut-
giltigt somnade in. Nadaskottet kom
med en skattehdjning pa biodrivmedel
som gjordes for att regeringen inte ville
bryta mot EU:s féorbud mot ¢verkom-
pensation av biobrinslen.

Hur kunde det gé sa illa? Innan vi
diskuterar vad vi kan lira av etanol-
bubblan ska vi férst se nirmare pa hur
Pumplagen egentligen blev till.

Pumplagen

Pumplagen innebar att bensinmackar
tvingades tillhandahalla fornybara driv-
medel, men "med undantag for elek-
tricitet” (SFS 2005:1248). I dag ter sig
detta som egendomligt. Kravet pa tek-
nikneutralitet fringicks och den fossil-
fria l6sning som i efterhand verkar mest
konkurrenskraftig — elbilar - holls utan-
for marknaden pa grund av denna lag.

Omstindigheterna kring lagens in-
forande dr anmirkningsvirda. Till foljd
av det tidigare nimnda EU-direktivet
(2003/30/EG) tillsattes ”Utredning-
en om foérnybara fordonsbrinslen” ar
2003. Dess betinkande (SOU 2004:4)
inneholl ett lagforslag som innebar att
bensinstationer skulle behéva tillhanda-
hilla ett ”férnybart” brinsle. Utredaren
sagade dock sjilv detta forslag och fram-
holl ate det hade ett flertal brister (SOU
2004:4). Det gick dirfér inte vidare till
proposition utan regeringen valde att
i stillet forsdka dvertyga industrin att
genomfora forindringen genom sjilv-
reglering. Ett hot om tvingande lagstift-
ning hingde dock éver de férhandlingar
med industrin som kom att féras.

Det blev ingen sidan éverenskom-
melse och dirfér dtervinde regeringen
till lagstiftningssparet. Lagforslaget om-
arbetades i en promemoria som skicka-
des pd remiss. Vissa remissinstanser

papekade att inkluderingen av gron el
riskerade att forfela lagens syfte och att
den inte borde betraktas som ett forny-
bart brinsle. Formuleringen ”med un-
dantag for elektricitet” tillkom nu i lag-
forslagets andra paragraf. Denna formu-
lering &terfinns inte i det ursprungliga
betinkandet (SOU 2004:4) eller den
tidigare nimnda promemorian (Reger-
ingens proposition 2005/06:16, bilaga
1). Med undantaget infort i definitionen
av férnybart brinsle exkluderades gron
el och det enda som i praktiken klassi-
ficerades som ”fornybart” var biodriv-
medel.

I Regeringens proposition (2005/
06:16) anges att bl a Svenska Petroleum-
institutet, Konsumentverket, Motor-
minnens riksférbund, Svensk Bensin-
handel och Svenska Gasforeningen har
papekatatt gron el skulle kunna uppfylla
lagens krav om det inte skapas ett ex-
plicit undantag. Formuleringen ”med
undantag for elektricitet” tillkommer
alltsd som ett direkt resultat av remiss-
yttranden frin intresse- eller bransch-
organisationer som (med undantag for
Konsumentverket) representerar kon-
kurrenter till producenter av gron el.
Ridslan att bensinstationer inte skulle
gora de dyra investeringar i biodrivme-
delspumpar som skulle krivas ir pitag-
lig i motiveringen:

...att oka tillgingligheten av férny-
bara drivmedel och att marknaden
for elbilar i princip dr forsumbar
riskerar syftet att forfelas om skyl-
digheten att tillhandahalla ett férny-
bart drivmedel skulle kunna fullgs-
ras enbart genom att tillhandahalla
gron el. (Regeringens proposition
2005/06:16,s12)

Pistiendet att marknaden for elbilar
skulle vara forsumbar ter sig i efterhand
som egendomligt. Figur 1 nedan visar
att sdvil antalen etanol- som elbilar var
liga och nistan forsumbara under flera
ar. Figuren visar ocksa att det var aktiva
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Figur1
Personbilar efter
brinsleslag

Figur 2
Antal nyregistrerade
ctanolbilar per 4r
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Killa: Egen bearbetning av data frin SCB (Fordon i lin och kommun, 2001-20).

val frin beslutsfattare (Implemente-
ringen av EU-direktivet 2003; Pumpla-
gen 2006; Miljobilspremien 2007) som
bidrog till etanolbilens dominans. No-
tera den enorma 6kningen mellan aren
2006-08. Siledes blev elbilens férsum-
barhet nagot av en sjilvuppfyllande pro-
fetia under flera ar.

Siffrorna i figur 1 beskriver fordons-
flottan. Att etanolen stannar av redan
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2010-11 innebir i praktiken att nybils-
forsiljningen dr obefintlig. Det bor i
sammanhanget ocksd understrykas att
ménga etanolbilar var flexifuelbilar, vil-
ket innebir att de ocksd kunde kéras pa
bensin. Nir motorskadorna blev alltfler
under 2010 skiftade manga 6ver till att
kora sina etanolbilar pa bensin i stillet,
vilket forklarar det fall i forsiljningen av
sddana bilar som visas i figur 2.

ekonomisk



Etanolens historia visar att brins-
let aldrig har kunnat std pi egna ben,
utan hela tiden varit beroende av stat-
ligt stod (EkI6f m fl 2012), dven om
detta har varierat genom dren. Brinslets
historiska politiska kopplingar och in-
tressegruppernas inflytande pa lagstift-
ningsprocessen ledde i praktiken till att
etanolbilsmarknaden prioriterades 6ver
elbilsmarknaden.

Trots kritiken fran trafikutskottet
och lagradet rostades Pumplagen ige-
nom. Med politiskt stod fokuserat pa
biobrinslen uppstod en rejil uppfors-
backe for elbilar under resten av decen-
niet och borjan av 2010-talet. Som figur
1 visar borjade eldrift trots detta sla ige-
nom ca tio dr efter lagens genomférande.
Ungefir samtidigt (2015) fick etanol-
bilen ett bakslag i form av en enligt En-
ergimyndigheten sannolikt onodig eta-
nolskattehojning  (Energimyndigheten
2016) som resultat av EU-regler. Oaktat
denna framvixt kvarstir &n i dag formu-
leringen "med undantag for elektricitet”
i lagen. Den kan dirmed nu betraktas
som en relik som fortsitter att forskjuta
savil konkurrensen pd fordonsmarkna-
den som den tekniska utvecklingen.

Sammanfattningsvis kan Pumpla-
gen sigas vara ett skolboksexempel pa
rent seeking och regulatory capture, dvs att
aktorer paverkar politiken till sin for-
del och pd bekostnad av allminheten.
D3 ctablerade intressegrupper har mer
finansiella muskler och ett storre soci-
alt kapital tenderar deras agenda att bli
bittre representerad vid férhandlings-
bordet. Remissforfarandet framstar i det
hir fallet ndstan som en institutionalise-
rad form av regulatory capture.

Etanolpolitiken hade som tidigare
framhallits ursprungligen ambitionen
att vara teknikneutral, men blev inte det
i praktiken. Den var heller inte konkur-
rensneutral. Mer 4n 250 smd bensin-
mackar forsvann runtom i Sverige under
en period nir stora omstruktureringar
av tankstillen genomfordes runt om i

Europa. I en uppféljning som genomfor-
des pa uppdrag av Riksdagens trafikut-
skott framholls att dven om det inte gir
att pavisa kausala samband mellan den
s k mackdéden och Pumplagens info-
rande si har enskilda mackigare fatt det
svart ekonomiskt da investeringskost-
naderna i enstaka fall har lett till ned-
liggningar av mackar (2009/10:RFR?).
Ytterst skapade denna utslagning storre
skillnader i tillginglighet mellan stad
och landsbygd och minskad konkurrens.

Lérdomar

En historiematerialist skulle kanske siga
att det var produktivkrafterna som tog
kal pa etanolbilen. Politiska och sociala
vigor bliser ibland upp utan kontakt
med tekniska och ekonomiska realiteter
och kan da senare kollapsa nir dessa tar
utsin rite. Nir det giller etanolbilen kan
vi identifiera flera férklaringar till att det
blev sd dven i detta fall.

Krav pd snabba resultar. 1 efterhand
har en statlig utredning (SOU 2013:84)
kritiserat politiken kring alternativ-
brinslebilar for ryckighet, ineffektivitet
och brist pa langsiktighet. En orsak som
anges ir att det fanns forvintningar om
snabba resultat. Regulatoriska krav frin
Bryssel omsattes skyndsamt i praktisk
politik pa svensk mark. Svenska politi-
ker gjorde sitt bista, men fick en omojlig
uppgift. Tidspressen ledde till att lag-
stiftningen blev ogenomtinkt.

Teknikneutralitet — léitt i teorin, svéirt i
praktiken. Teknikneutralitet i lagstift-
ningen brukar framhillas som positiv,
eftersom tanken ir att marknaden ska
utveckla och selektera fram rict teknik
medan politiken sitter upp spelreglerna.
Men en annan f6ljd av kraven pa snabba
resultat ér att det blir oméijligt att bibe-
halla teknikneutralitet.

I fallet med etanolbilen kortsléts
den evolutionira processen dirfor att
vid det givna tillfillet nir EU-direktivet
skulle implementeras verkade det inte
finnas andra rimliga alternativ dn eta-
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nol. Pumplagen framstod pd pappret
som teknikneutral men blev i praktiken
inte det, utan fungerade i kombination
med de tidigare nimnda avdragen och
premierna som ett orimligt stort stod till
en teknik som var outvecklad och hade
begrinsad potential.

Intressegrupper utivar inflytande. Den
kanske frimsta utmaningen gillande
teknikneutralitet har att gora med hur
intressegrupper tar kontroll over lag-
stiftningsprocessen. Pumplagen verkar
ha blivit ett sitt for etablerade aktorer
att begrinsa elbilens framvixe till for-
man for fossila- och biodrivmedel. Re-
missforfaranden dr en viktig del i lag-
stiftningsprocessen. I det hir fallet 6pp-
nade det dessvirre for etanolens intres-
segrupperingar att via sina nira samro-
ren med politiker utdva ett skadligt och
oproportionerligt stort inflytande 6ver
lagstiftningen. Detta monster syns dven
under hela 1900-talet d& etanolen, till
varierande grad, varit intimt férknippad
med jordbruksintressen och stéd frin
politiska foretridare.

Konsensuskultur. Sett som ett isolerat
fenomen &r det hipnadsvickande att
Pumplagen kunde drivas igenom trots
alla kritiska synpunkter. Om hindel-
seforloppet sitts i en historisk och po-
litisk kontext blir det enklare att forsta
mekanismerna. Etanolen har haft starka
bundsférvanter frimst inom Centerpar-
tiet och jordbrukets intresseorganisa-
tioner. Med alltmer fokus pa det ”groéna
folkhemmet”
och miljéfrigans framvixt dven inom

inom socialdemokratin

borgerligheten framstod tvingande lag-
stiftning, generdsa avdrag och stora stat-
liga stod som rimligt, oaktat politiskt
styre. Kritiska roster kunde forbises ef-
tersom stodet hade legitim forankring
hos politiker pi bidda sidor av det poli-
tiska spektrat.

Avslutning

Politiska och sociala hogkonjunkturer
kan vara i flera r, men nedgangar foljer

FORUM

forr eller senare om de inte matchas av
underliggande teknisk och ekonomisk
konkurrenskraft. Det ir naturligtvis
svart att avgora vilka teknologier som
saknar framtid och egentligen aldrig
borde ha erhillit nigot statligt stod,
bade ekonomisk och regleringsmissigt
sadant.

Men om en viss teknik i praktiken
far stod medan andra tekniker inte far
det finns en pataglig risk att marknadens
selektionsprocess férvrings. Etanolbils-
bubblan illustrerar hur statliga férsok
att driva hallbar utveckling kan kontrol-
leras av intressegrupper pa ett sddant
sitt att fel teknik dominerar och bubblor
skapas. Resultatet blev att en teknik vars
relativa miljomissiga nytta kan ifriga-
sittas i forhallande till andra alternativ
i praktiken gynnades, vilket rimligen
bor ha forskjutit utvecklingen av eldrift.
Det har ocksi férekommit fall av regel-
ritt korruption och urartade kommu-
nala skuldhirvor runt etanolen, nagot vi
dock inte dgnat uppmirksamhet ac hir.

I ljuset av lirdomarna fran etanol-
bubblan gér det att diskutera de andra
stora statliga satsningar som har gjorts
och dven nu gors pé olika former av hall-
barhet. Dieseln, metanolen, biogasen
och vitgasen ir andra exempel. Eta-
nolen ir bara en i mingden. Vad har vi
egentligen lirt av historien?
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