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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat skattebefrielsen for biodrivmedel.

Granskningens bakgrund

Motiv for granskning: Sedan 1995 kan regeringen besluta om skatteldttnader

eller skattebefrielse for biodrivmedel. Syftet med skattebefrielsen ar att bidra till
teknikutveckling mot mer miljovinliga brinslen for att bland annat minska utslippen
av vixthusgaser frin transportsektorn. Aven om det visat sig svart att minska utslippen
fran transportsektorn har det inte utretts om en skattebefrielse for biodrivmedel dr det
bista sittet att minska dessa utslapp. Tidigare studier har visat att skattebefrielsen ar ett
bade dyrt och trubbigt styrmedel. Under senare tid har kostnaden for skattebefrielsen
okat patagligt och det finns risk att denna 6kning fortsitter.

Granskningens syfte: Granskningen har inriktats pa att undersoka i vilken utstrickning
och till vilka kostnader som skattebefrielsen f6r biodrivmedel bidrar till att uppna
klimatmalen. Fokus i granskningen dr hur skattebefrielsen f6r biodrivmedel har
utformats och hanterats, bland annat i relation till andra styrmedel, och vilka problem
och risker som det f6rt med sig. Nagon renodlad effektutvirdering har inte varit
mojlig att gora eftersom skattebefrielsen inte 4r det enda stédet som syftar till att 6ka
anviandningen av biodrivimedel.

Granskningens genomforande: Riksrevisionen har gatt igenom regeringens beslut om
skattelidttnader f6r biodrivmedel for perioden 1995-2009 samt Energimyndighetens
uppfoljningar av skattebefrielsen f6r motsvarande period. Riksrevisionen har ocks3,
med hjilp av Statistiska centralbyrdn, genomfort en enkitundersckning riktad till
dgare av miljobilar for att undersoka vilka faktorer som ar viktiga for valet att skaffa
en miljobil och valet av drivmedel. For att belysa hur skattebefrielsen paverkat
anvindningen av biodrivmedel och hur mycket anvindningen av biodrivmedel bidrar
till att minska utslappen har Riksrevisionen sammanstillt befintlig statistik och
genomfort egna berdkningar. Granskningen har dven kompletterats med intervjuer
inom Regeringskansliet och Energimyndigheten, en genomgang av propositioner
och annat material samt en genomgéng av relevant EU-lagstiftning med stoéd av
EU-rittslig expertis.
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Granskningens resultat

Granskningen har resulterat i foljande centrala slutsatser och iakttagelser:

En skattebefrielse fér biodrivmedel bidrar till att uppna
riksdagens klimatmal — men inte till rimliga kostnader

Skattebefrielsen har varit nédvindig for en 6kad anvindning av biodrivmedel, men
ar ett relativt dyrt sitt att minska utslippen av vaxthusgaser. I dag innehaller sa gott
som all bensin och diesel laginblandade biodrivmedel. Skattebefrielsen har varit
avgorande for denna utveckling. For att biodrivmedel dven ska kunna anvindas
som hoginblandade biodrivmedel, till exempel E85, ricker det dock inte med enbart
skattebefrielse eftersom det ocksa behovs investeringar i fordon och infrastruktur.
Sverige ir, i stort sett, det enda land i EU som skapat en marknad f6r E85.

Det ir inte sjilvklart hur utslidpp fran biodrivmedel bor berdknas. Olika studier
kommer fram till olika resultat beroende av vilka antaganden som gors. Riksrevisionen
har uppskattat att anvindningen av biodrivmedel kan ha inneburit minskade utslidpp
pa omkring 0,4-1,1 miljoner ton koldioxidekvivalenter per ar for aren 2007-2009.

De minskade utslippen motsvarar cirka 1 procent av Sveriges totala utslipp av
vaxthusgaser. Motverkande effekter kan dock innebdra att minskningen dr mindre.

Det skattebortfall som uppstar till f6ljd av skattebefrielsen har 6kat stadigt sedan
2000 och uppgir i dag till omkring 2 miljarder kronor per ar. De utslippsreduktioner
som anvindningen av biodrivmedel gett upphov till innebir dirmed en kostnad

for staten pa omkring 3 kronor per kg/koldioxidminskning. I jimférelse med

till exempel koldioxidskatten pd 1,05 kronor per kg/koldioxid ir en fullstindig
skattebefrielse for biodrivmedel dirmed en relativt dyr atgird f6r att minska
utsldppen av vixthusgaser.

Regeringens hantering av skattebefrielsen har inte inneburit
langsiktiga och forutséagbara villkor

For att ge biodrivmedel langsiktiga och forutsigbara villkor har regeringen utformat
principer som grund for beslut om skatteldttnader. Trots regeringens ambitioner har
regeringens beslut om skattelittnader i de flesta fall avsett relativt korta tidsperioder,

ett till tva ar, vilket begrinsar foretagens planeringsmajligheter. Regeringens motiv f6r
nir skatteldttnader ska beviljas har ocksa varierat. Olika foretag har inte behandlats lika.
Férutom att en olikformig hantering dr dalig ur transparens- och konkurrenssynpunkt
sa garanteras heller inte teknikneutralitet mellan biodrivmedel, vilket dr 6nskvirt ur
effektivitetssynpunkt.

Eftersom skattebefrielsen framfor allt bidragit till laginblandning av biodrivmedel har
den heller inte haft nagon stérre teknikdrivande effekt. Liginblandning &r ett effektivt
sdtt att snabbt fa ut stora volymer biodrivmedel pad marknaden, men det bidrar inte till
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nagon utveckling av nya drivmedel. Dirmed finns en risk att skattebefrielsen bidrar till
inlasning i tekniklosningar som inte dr langsiktiga eller kan fungera som 6vergang till
langsiktiga l6sningar.

Riksdagen har nu, pa forslag fran regeringen, beslutat att regeringen dven
fortsittningsvis ska kunna bevilja skatteldttnader for biodrivmedel i sirskilda fall,
utan att det behover rora sig om pilotprojekt. Regeringen har dock inte tydliggjort i
vilka sirskilda fall den avser att bevilja skattelidttnader f6r biodrivimedel. Regeringen
har heller inte lamnat besked om vad som hinder med skattebefrielsen efter 2013,
nir Sveriges statsstodsgodkinnande 16per ut. Sammantaget bidrar detta till oklara
spelregler for savil foretag som konsumenter.

Skattebefrielsen fér biodrivmedel medfér sidoeffekter —
eller motverkande effekter

En skattebefrielse for liginblandade biodrivmedel i bensin och diesel bidrar till ligre
priser pa bensin och diesel och dirmed en 6kad total konsumtion av drivmedel,

allt annat lika. Enligt Riksrevisionens bedémning kan dven en marginell 6kning

av den totala drivmedelskonsumtionen reducera uppemot en fjirdedel av den
utsldppsminskning som laginblandningen av biodrivmedel f6r med sig.

Antalet bilar som kan kora pa E85 liksom antalet tankstillen for E85 har okat kraftigt
under senare ar. Skattebefrielsen har dock inte varit tillricklig f6r att halla uppe
konsumtionen av E85 nir priset pa bensin sjunkit. Under 2009 tankade manga
etanolbilsigare bensin i stillet f6r E85 som en f6ljd av ligre bensinpriser.

Detta innebir ckade utslipp eftersom bilar som kan kéra pa E85 i genomsnitt har
en hogre brinsleférbrukning jaimfort med bensinbilar. Om skattebefrielsen f6r
laginblandning dessutom bidrar till ligre priser pa bensin kan detta ocksid motverka
anvindningen av E85.

EU tillater inte att skattebefrielsen leder till att biodrivmedel 6verkompenseras relativt
bensin eller diesel. Eftersom skattebefrielsen 4r svar att differentiera mellan olika
biodrivmedel har regeringen 16st detta problem genom att villkora skattebefrielsen med
ett sarskilt tullvillkor. Tullvillkoret innebir att den hogsta tullsatsen maste tas ut for att
skattebefrielse ska medges for etanol som importeras f6r laginblandning, vilket gynnar
etanol producerad i Sverige eller inom 6vriga EU. Eftersom produktionskostnaden f6r
denna etanol dr hogre dn f6r importerad etanol innebir tullvillkoret en hégre kostnad.
Denna hogre kostnad har inte sin motsvarighet i 6kad klimatnytta. Tullvillkoret gynnar
dirmed etanol som innebdr mindre utslippsminskningar pa bekostnad av etanol som
kan innebira stérre utslippsminskningar.
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Regeringens uppfoljning av skattebefrielsen har varit bristfillig och otillricklig

Regeringen har inte presenterat nigon 6vergripande strategi f6r hur satsningar pa
biodrivmedel bist bor utformas. Regeringen har heller inte f6ljt upp och kommenterat
den totala omfattningen av skattebefrielsen och dess effekter i ndgon av de ekonomiska
propositionerna de senaste aren.

Det tullvillkor som regeringen infort for att hantera frigan om 6verkompensation
innebir ett extra stod for inhemskt producerade biodrivmedel. Av detta skil dr det
intressant att f6lja upp frigan om 6verkompensation och effekter av tullvillkoret
dven i andra sammanhang, utéver rapporteringen till EU. Nagra avvigningar i fraga
om tullvillkorets effekter pa inhemsk produktion respektive tillgdngen pa billigare
importerad, och mer klimatvinlig, etanol har regeringen inte redovisat.

Skattebefrielsen har inte férutsattningar att vara hallbar pa lang sikt

Den svenska produktionen av biodrivmedel bedéms inte kunna 6ka i nagon storre
omfattning om inte nya biodrivmedel utvecklas. Trots satsningar pa forskning och
utveckling sedan lang tid tillbaka har det dock visat sig svart att utveckla nya och
avancerade biodrivmedel.

De krav pa utslippsminskningar som EU stiller for att biodrivmedel ska anses
hallbara dr ocksa lagt satta i forhallande till svenska frutsittningar. Kraven kommer
darfor troligtvis inte att bidra till ndgon utveckling av nya biodrivmedel eller att
skattebefrielsen blir mer kostnadseffektiv i relation till klimatmalen. Ensidiga krav pa
biodrivimedel kan ocksa innebira att utslippen i stillet flyttar till andra produkter eller
sektorer. For att utslippen ska minska till en s lag kostnad som mojligt dr det viktigt
att inte rikta atgirder mot nigon specifik typ av produktion.

Om biodrivmedelsanvindningen 6kar kommer en fortsatt skattebefrielse for
biodrivimedel att innebira ett fortsatt 6kat skattebortfall. Detta kan begrinsa
moijligheten att behalla skattebefrielsen pa sikt. Sverige kommer heller inte att
kunna behalla skattebefrielsen efter 2020 om EU:s bestimmelser inte férdndras. Den
skattebefrielse for biodrivmedel som finns i dag dr dirfor inte langsiktigt hallbar.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen har inte funnit belidgg for att en skattebefrielse for biodrivimedel bidrar
till att uppna riksdagens klimatmal till rimliga kostnader fér samhillet. Skattebefrielsen
har heller inte stimulerat till utveckling av nya och mer avancerade biodrivmedel. Det
gar darfor att ifragasitta om det dr effektivt att regeringen fortsitter att ge biodrivmedel
fullstindig skattebefrielse — i varje fall som skattebefrielsen hittillshar hanterats,
utformats och f6ljts upp.
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I budgetpropositionen f6r 2011 har regeringen aviserat en utvidgad skattefrihet vid
laginblandning av biodrivimedel fran den 1 januari 2011. Riksdagen har dven, pa forslag
fran regeringen, beslutat att regeringen ska kunna fortsitta att bevilja skattelidttnader
for biodrivmedel i sirskilda fall. Mot denna bakgrund lamnar Riksrevisionen foljande
rekommendationer till regeringen:

e Regeringen bor forbittra sin redovisning och uppféljning av skattebefrielsen
for biodrivmedel i syfte att 6ka transparensen.

® Regeringen bor tydligare redovisa hur skattebefrielsen i kombination med
tullvillkor paverkar svensk produktion, import och anvindning av biodrivmedel
samt vilka effekter det f6r med sig.

® Regeringen bor tydligt precisera i vilka fall skattebefrielse kan beviljas for att
undvika att olika foretag och biodrivmedel behandlas olika.

e For att ge foretag och konsumenter rimliga planeringsforutsattningar behover
regeringen pd kort sikt klargora den fortsatta hanteringen av skattebefrielsen.
P4 langre sikt behéver regeringen analysera vilka medel som pa bista sitt nar
klimatmalen.

Faktaruta

Ndrmare om skattebefrielsen for biodrivmedel: Flytande biodrivmedel sisom
etanol och biodiesel 4r i dag befriade fran energi- och koldioxidskatt.
Skattebefrielsen innebir inte att det finns nagot generellt undantag f6r
flytande biodrivimedel i lagen (1994:1776) om skatt pa energi. I stillet
beslutar regeringen om skattebefrielse efter ansokan fran varje enskild
producent eller leverantor.

Relevanta stillningstaganden fran riksdagen: Riksdagen har vid flera tillfillen
papekat att klimatmalen bor uppnas till ligsta mojliga kostnad f6r samhallet,
det vill siga med beaktande av samhillsekonomisk effektivitet och genom
kostnadseffektiva atgarder (bet. 2001/02:MJU10 och bet. 2008/09:M]U28).

I samband med riksdagsbehandlingen av den senaste klimatpolitiska
propositionen uttalade miljo- och jordbruksutskottet att en satsning pa
fornybara drivmedel bér vara en central del av den svenska klimatpolitiken
(bet. 2008/09:M]JU28). Av propositionen framgdr dven att skattebefrielsen
for biodrivmedel ir det frimsta styrmedlet bakom introduktionen av
biodrivmedel (prop. 2008/09:162). Riksdagen har ocksa efterfragat en
fordjupad uppfoljning och redovisning av olika insatser inom klimatomradet
(bet. 2009/10:MJ U1 och 2010/11:MJU1).
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1.1

Inledning

Det har sedan linge funnits statliga insatser for att 6ka andelen biodrivmedel
i transportsektorn. Insatserna har drivits av en rad olika motiv och

syften, som till exempel 6nskan om att minska oljeberoendet och att 6ka
forsorjningstryggheten samt 6nskan om att stilla om jordbrukspolitiken.

Det har dven funnits miljopolitiska motiv, sisom 6nskan om att forbittra
luftkvaliteten i titorter, men det dr forst sedan 1990-talet och framat som
satsningar och st6d kommit att motiveras med klimatpolitiska ambitioner.
Sedan ett antal ar tillbaka finns dven ett bindande krav frin EU om att andelen
fornybar energi’ i transportsektorn ska utgoéra minst 10 procent 2020.

Flytande biodrivmedel sdsom etanol och biodiesel dr i dag befriade fran energi-
och koldioxidskatt genom ett sirskilt beslutsférfarande. Beslutsforfarandet
innebir att regeringen beslutar om skattebefrielse efter ansékan fran varje
enskild producent eller leverantor. Exempel pa andra statliga insatser for att
oka anvindningen av biodrivmedel dr den s kallade pumplagen och femérig
skattebefrielse fran fordonsskatt for nya miljobilar.

Motiv for granskning

Aven om stéd till biodrivmedel har motiverats med flera olika syften har
kopplingen till klimatfragan blivit mer uttalad under senare tid (se dven

kapitel 2). I samband med riksdagsbehandlingen av den senaste klimatpolitiska
propositionen uttalade miljo- och jordbruksutskottet att en satsning pa
fornybara drivmedel bor vara en central del av den svenska klimatpolitiken.?

Av propositionen framgar dven att skattebefrielsen for biodrivmedel ir det
frimsta styrmedlet bakom introduktionen av biodrivmedel.’ Darutéver har
regeringen vid flera tillfillen tidigare uttalat att det huvudsakliga syftet med
skattebefrielsen for biodrivmedel 4r att stimulera en fortsatt introduktion och

Drygt 90 procent av transportsektorns energianvandning gér till vigtrafik. Se Statens
energimyndighet (2010a), Transportsektorns energianvindning 2009, s. 13. Anvindningen av
biodrivmedel kommer darfor att vara viktigt for att na malet.

Bet. 2008/09:MJU28, Riktlinjer for klimatpolitiken m.m., s. 41.

3 Prop. 2008/09:162, En sammanhallen klimat- och energipolitik — Klimat, s. 86.
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teknikutveckling av alternativa drivmedel f6r att bland annat minska utslippen
av koldioxid fran transportsektorn.* Samtidigt har det visat sig svart att minska
utslidppen i just transportsektorn.’

Uppf6ljningar tyder dock pa att skattebefrielsen ir ett bade dyrt och trubbigt
styrmedel.® Skattebefrielsen forefaller dessutom fora med sig sidoeftekter som
till en del kan motverka de ursprungliga intentionerna. Dirutover finns studier
som indikerar att dagens produktion av biodrivmedel inte dr ekonomiskt eller
klimatmissigt hallbar. Sveriges skattesubvention av biodrivmedel dr ocksa hog
i europeisk jaimforelse. Totalt uppgéir den i dag till omkring 2 miljarder kronor
per ar. Samtidigt har subventionen i huvudsak gitt till redan kinda tekniker,
varfor effekten pi teknikutveckling kan ifragasittas.’

Skattebefrielsen f6r biodrivimedel dr dirfor relevant att granska ur ett
effektivitets-, kostnads- och klimatperspektiv. Av befintliga stod till
biodrivmedel &r skattebefrielsen det enskilt storsta.

1.2 Syfte och revisionsfragor

Syftet med granskningen ir att undersoka i vilken utstrickning, och till

vilka kostnader, som skattebefrielsen for biodrivmedel bidrar till att uppna
klimatmalen. Nagon renodlad effektutvirdering ir inte méjlig att gora eftersom
skattebefrielsen inte 4r det enda stodet som syftar till att 6ka anvindningen

av biodrivmedel. Skattebefrielsen har ocksa fler syften in att bidra till att

uppnd klimatmalen. Fokus i granskningen dr darfor hur skattebefrielsen for
biodrivmedel har utformats och hanterats, bland annat i relation till andra
styrmedel, och vilka problem och risker som det fort med sig. Syftet ar alltsa
inte att utviardera skattebefrielsens faktiska utfall.

Granskningen utgar fran f6ljande revisionsfragor:

1. Bidrar skattebefrielsen f6r biodrivmedel till att uppna riksdagens
klimatmal till rimliga kostnader?

2. Har regeringen utformat och hanterat skattebefrielsen si att den
garanterat langsiktiga och konkurrenskraftiga villkor f6r utvecklingen
av biodrivmedel?

4 Se bland annat prop. 2001/02:1, Budgetpropositionen fér 2002, s. 201, prop. 2001/02:55,
Sveriges klimatstrategi, s. 83.

5 Se prop. 1994/95:54, Ny lag om skatt pa energi, m.m., bet. 1994/95:SkUy4, rskr. 1994/95:152,
lag (1994:1776) om skatt pa energi (energiskattelagen).

Naturvardsverket (2004), Skattebefrielsen fér biodrivmedel — leder den ritt?

7 Det finns inte nigon restriktion fér vilka biodrivmedel som kan fa skattebefrielse.
All biodrivmedelsanviandning oavsett teknik fir numera skattebefrielse.
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1.3

1.4

3. Har skattebefrielsen haft betydande sidoeffekter eller motverkande
effekter?

4. Har regeringen f6ljt upp och redovisat skattebefrielsen pi ett
indamaélsenligt sitt?

5. Har en skattebefrielse for biodrivmedel férutsittningar att vara langsiktigt
hallbar?

Avgransningar

I granskningen underséker vi inte i vilken utstrickning skattebefrielsen
bidragit till att uppna andra mal dn riksdagens klimatmal. Vidare ir
granskningen avgrinsad till skattebefrielsen f6r flytande biodrivmedel. I den
enkitundersokning som vi genomfort med hjilp av Statistiska centralbyrin
anvinder vi bilar som kan drivas med fordonsgas (biogas eller naturgas)
som jamforelseobjekt. Jimforelsen innebdr dock inte att vi dven granskar
skattebefrielsen for biogas.

Bedomningsgrunder

Granskningen av skattebefrielsen f6r biodrivmedel tar sin utgingspunkt i
riksdagens stillningstaganden kring klimatmalen, och hur de ska uppnas,
samt i motiven bakom skattebefrielsen f6r biodrivmedel.

Riksdagen har i olika sammanhang papekat att klimatmalen bor uppnas
till ligsta mojliga kostnad f6r samhillet, det vill siga med beaktande av
sambhillsekonomisk effektivitet och genom kostnadseffektiva atgirder.®

For att utslippen av vixthusgaser ska minska i enlighet med klimatmalen har
savil regeringen som riksdagen angett att en rad atgirder behover genomféras.
En viktig atgdrd ir att 6ka anvindningen av fornybar energi i transportsektorn.’
Skattebefrielsen for biodrivmedel har sedan lang tid syftat till att frimja
utvecklingen av biodrivmedel genom att garantera dessa drivmedel langsiktiga
och konkurrenskraftiga villkor.!* Riksdagen har ocksa papekat att atgirder for
att fraimja biodrivimedel bor vara teknikneutrala samt att den mycket viktiga

Se bland annat prop. 2001/02:55, bet. 2001/02:MJU10, rskr. 2001/02:163, prop. 2008/09:162,
bet. 2001/02:MJU28, rskr. 2008/09:300.

9 Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:300 samt prop. 2008/09:163,

En sammanhallen klimat- och energipolitik — Energi, bet. 2008/09:NUz2s, rskr. 2008/09:301.
Se bland annat prop. 1994/95:54, bet. 1994/95:SkU4, rskr. 1994/95:152, prop. 2001/02:1,

bet. 2001/02:FiU1, rskr. 2001/02:34, prop. 2003/04:1, Budgetpropositionen fér 2004,

bet. 2003/04:FiU1, rskr. 2003/04:42.
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utvecklingen av biodrivmedel méste ske pa ett sidant sitt att den inte medfor
oodnskade effekter."

For att det ska vara moijligt att se vilka effekter olika dtgirder for med sig

har riksdagen vid flera tillfillen framhallit att resultatredovisningen pa
klimatomradet bor fordjupas. Den bor fa en tydligare inriktning mot att
redovisa och analysera uppnadda resultat i stillet for att redovisa nya insatser.
Olika atgirder bor redovisas samlat eftersom insatserna ofta sker inom olika
omriden.” Det finns dven generella krav pa regeringens rapportering till
riksdagen. Enligt budgetlagen ska regeringen for riksdagen redovisa de mal
som asyftas och de resultat som uppnitts till olika verksamheter.”

Riksdagen har dven uttalat att regeringen bor utreda och aterkomma till
riksdagen med konkreta forslag pa styrmedel som skapar stabila spelregler
for produktion och utveckling av biodrivimedel oberoende av statsfinansiella
forhallanden.™

Slutligen har dven miljobalkens princip om att det ir férorenaren som ska
betala varit vigledande i granskningen.?

1.5  Berérda myndigheter

De myndigheter som bertrs av granskningen ir Regeringskansliet

och Energimyndigheten. Regeringskansliet berérs genom att det ir
Finansdepartementet som beslutar om skattebefrielse for biodrivmedel.
Skattebefrielsen ar ocksd ett viktigt styrmedel for arbetet med klimatmalen
och for att via en 6kad anvindning av biodrivmedel nd mélen om 10 procents
fornybar energi i transportsektorn 2020. Arbetet med dessa mal ligger inom
Miljodepartementets respektive Niringsdepartementets ansvarsomraden.
Slutligen har Energimyndigheten sedan 1998 haft i uppdrag av regeringen
att folja upp skattebefrielsen f6r biodrivmedel.

"' Se bet. 2005/06:TU:6, Skyldighet att tillhandahalla férnybara drivmedel, bet. 2007/08:M)U15,
Vatten- och luftvard, samt bet. 2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:300.

Se bet. 2009/10:M]JU1, Utgiftsomrade 20 Allman miljé- och naturvard och bet. 2010/11:MJ U,
Utgiftsomrade 20 Allmén miljé- och naturvérd.

3 2f lagen (1996:1059) om statsbudgeten (budgetlagen).
4 Bet. 2005/06:TU:6, s. 12 f.

> 2 kap. 3 § miljobalken (1998:808) principen om att férorenaren betalar (miljobalken).
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1.6

Metod och genomférande

For att kunna belysa samtliga fragestillningar har vi anvint flera olika metoder
och killor. I de flesta fall ger varje metod och killa underlag for att besvara mer
in en revisionsfraga.

For att besvara revisionsfraga 1 om skattebefrielsen f6r biodrivmedel bidrar

till att uppna riksdagens klimatmal till rimliga kostnader underséker vi bland
annat vilken betydelse skattebefrielsen haft for anvindningen av biodrivmedel.
Denna del av granskningen bygger pd en sammanstillning 6ver befintlig
statistik 6ver biodrivmedelsanvindningens sammansittning och férindring,
en genomgang av regeringens beslut om skatteldttnader f6r biodrivmedel f6r
perioden 1995-2010 samt en genomgéing 6ver vilka andra stod som varit i kraft
samtidigt med skattebefrielsen och dirmed samverkat med denna. Dessutom
har vi med hjilp av Statistiska centralbyrdn genomfért en enkitundersékning
riktad till dgare av miljobilar som kan drivas med antingen bensin eller
biodrivmedel. Urvalet for enkiten har himtats ur fordonsregistret. Syftet med
enkiten har bland annat varit att fa ett bittre underlag for vilka faktorer som ar
viktiga for valet att skaffa en milj6bil samt hur viktigt relativpriset 4r for valet att
tanka biodrivmedel eller bensin.

For att i en indikation p4 om skattebefrielsen ir dyr i forhallande till
klimatmalen har vi jamfort skattebefrielsens kostnader (intiktsbortfall)

med rikneexempel 6ver hur mycket utslippen minskar dd man anvinder
biodrivmedel i stillet f6r fossila drivmedel. Skattebefrielsens intiktsbortfall

har uppskattats utifrin regeringens bedomningar i olika propositioner och
Energimyndighetens uppf6ljningar samt egna berikningar. Rikneexemplen
over hur mycket anvindningen av biodrivimedel bidrar till att minska utslippen
bygger bland annat pa de utslippsviarden som anvinds i Trafikverkets och
Naturvardsverkets index 6ver nya bilars klimatpaverkan.

For att besvara revisionsfriga 2 om regeringens hantering av skattebefrielsen
inneburit langsiktiga och konkurrenskraftiga villkor f6r utveckling av
biodrivmedel har vi i huvudsak utgatt frin den genomgang av regeringens
beslut om skattelittnader f6r biodrivimedel for perioden 1995-2010 som
nimndes ovan. Vi har dven gitt igenom regeringens propositioner, underlag
i statsstodsirenden samt Statens energimyndighets uppf6ljningar for
motsvarande period.

For att belysa eventuella sidoeffekter av skattebefrielsen och dirmed fa
underlag for revisionsfraga 3 presenterar vi olika rikneexempel 6ver hur
skattebefrielsen fungerar i fallet med lag- respektive héginblandning.
Statens energimyndighets uppf6ljningar av skattebefrielsen och de uppgifter
myndigheten tar fram i samband med dessa uppféljningar ir ett viktigt
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underlag for dessa berdkningar. Andra viktiga underlag utgors av den enkit
till miljobilsdgare som vi ndimnde ovan, statistik fran fordonsregistret och
Statistiska centralbyrans korstrickedatabas samt rapporter frin Trafikverket
och Naturvardsverket.

Revisionsfriga 4 om regeringen f6ljt upp och redovisat skattebefrielsen pi ett
indamalsenligt sitt bygger i huvudsak pa dokumentstudier av regeringens
propositioner och skrivelser, utskottsbetinkanden samt Energimyndighetens
uppf6ljningar.

Slutligen f6r att besvara revisionsfraga 5, om skattebefrielsen har
forutsittningar att vara langsiktigt hallbar, har vi gatt igenom relevant EU-
lagstiftning med stod av extern EU-rittslig expertis. For att belysa att utveckling
av nya drivmedel tar tid och kriver stora investeringar, har granskningen
kompletteras med en dokumentstudie av hur staten har stéttat forskning och
utveckling av biodrivimedel — eller andra alternativa drivmedel — de senaste 35
aren.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Anneli
Josefsson (projektledare), Anna Carlsson och Mathilda Filt Zaar.

1.7 Rapportens disposition

Rapportens disposition foljer inte strukturen pa revisionsfrigorna utan utgar
i stillet fran den empiri som vi anvint under granskningen. Anledningen till
detta dr, som framgitt ovan, att varje empirikilla bidrar med underlag for att
besvara mer 4n en revisionsfraga.

I kapitel 2 ges en bakgrundsbeskrivning till vilka atgirder som inforts for
att 6ka anvindningen av biodrivmedel och vilka mal de syftar till att uppna.
Kapitlet innehéller d4ven en kort redogorelse 6ver dagens produktion och
anvindning av biodrivmedel.

Kapitel 3 innehaller en genomgéing av vilka principer som legat till grund {6r
regeringens beslut om skattelittnader samt en genomging av regeringens
beslut om skattebefrielse for perioden 19952010 och Energimyndighetens
uppfodljningar av dessa. I kapitlet presenteras dven en uppskattning av
skattebefrielsens kostnader samt hur regeringen valt att f5lja upp och redovisa
skattebefrielsen i de senaste drens ekonomiska propositioner.

I kapitel 4 redogor vi f6r hur skattebefrielsen tillsammans med andra st6d till
biodrivmedel paverkat anvindningen av biodrivmedel.
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Skattebefrielsens betydelse for liginblandade respektive hoginblandade
biodrivimedel behandlas mer utforligt i kapitel 5 respektive 6. I dessa kapitel
redogor vi dven for nagra sidoeffekter som skattebefrielsen kan medfora.

I kapitel 7 beskriver vi olika metoder som kan anvindas for att berikna
utslippsminskningar frin biodrivimedel. Vi ger dven rikneexempel dir dessa
metoder tillimpas.

I kapitel 8 redogor vi for risker i friga om skattebefrielsens langsiktiga
hallbarhet.

Det avslutande kapitlet 9 innehaller Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer. I detta kapitel redovisar vi hur de olika empiriavsnitten
tillsammans bidrar till att besvara revisionsfragorna.
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2.1

2.1.1

Bakgrund och historik

Syftet med detta kapitel r att forklara bakgrund och motiv till de olika atgirder
som staten har infort for att 6ka anvindningen av biodrivmedel. Kapitlet
inleds med en beskrivning av vad biodrivmedel dr och hur anvindningen av
biodrivmedel utvecklats i Sverige.

Biodrivmedel i Sverige och internationellt

Vad dr biodrivmedel?

Ett biodrivmedel ar ett f6rnybart drivmedel producerat av biomassa som
anvinds for att driva ett fordon.'® De biodrivmedel som finns tillgingliga i
dag framstills i huvudsak ur traditionella jordbruksprodukter med hjilp av
produktionstekniker som varit kinda sedan linge. De vanligaste formerna
av biodrivmedel pd marknaden i dag ir etanol, biodiesel (FAME, RME)" och
biogas.

P4 virldsmarknaden ir etanol det storsta biodrivmedlet f6ljt av biodiesel.

For aren 2007 till 2009 uppskattades den globala etanolproduktionen till i
genomsnitt 74 miljoner m’ per ar. Drygt 80 procent av etanolen producerades
i USA och Brasilien. Inom EU ir det dock produktionen av biodiesel som
dominerar. I genomsnitt stod EU for drygt 50 procent (eller 8 miljoner m?®) av
den globala biodieselproduktionen f6r dren 2007 till 2009. Biogas har inte
nagon stor global spridning, utan anvinds frimst i Sverige och ytterligare
nagra linder.”

Som framgar av namnet dr biodrivmedel biobrinslen som anvinds inom transportsektorn.
Biobrinslen kan dock anvindas for en rad olika andamal till exempel uppvarmning. | denna

rapport kommer vi genomgaende att anvinda begreppet biodrivmedel fér att beteckna alternativa

drivmedel, férnybara drivmedel och biodrivmedel.

7 FAME (fettsyrametylestrar) framstills ur oljevixter. | Sverige 4r den vanligaste ravaran rapsolja

som férestras till RME (rapsmetylester). | denna rapport kommer vi genomgéende anvinda ordet

biodiesel i stillet fér FAME och RME.
18 OECD-FAO (2009), Agricultural Outlook 2009-2018.
9 Statens energimyndighet (2009a), Kvotpliktsystem fér biodrivmedel.
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Biodrivmedel anvinds i dag huvudsakligen som inblandning med laga halter i
bensin eller diesel, s4 kallad ldginblandning.?® I Sverige anvinds dven etanol till
E85, ett drivmedel som bestar av 85 procent etanol och 15 procent bensin.?

For att anvinda E85 krivs bilar med anpassade motorer, si kallade flexifuel
(FFV) bilar.*? Det finns ocksa sarskilda gasbilar som kan tankas med bade
bensin och fordonsgas. Fordonsgas framstills frin antingen biogas, naturgas
eller en blandning av biogas och naturgas. Anvindning av biodrivmedel i ren,
eller s gott som ren, form férekommer for vissa sirskilt anpassade tyngre
fordon, till exempel etanolbussar.?

Biodrivmedel under utveckling

De biodrivmedel som finns tillgingliga i dag brukar betecknas forsta
generationens biodrivmedel.** Eftersom dessa ir relativt dyra att framstilla
gors stora satsningar for att utveckla andra generationens biodrivmedel.
Den andra generationens biodrivimedel anses nimligen ha stor potential
for hogre energieftfektivitet och ligre kostnader. Samtidigt bygger andra
generationens biodrivimedel pa produktionstekniker som dnnu inte ir
kommersiellt gdngbara. Det rader dirfor osikerhet om hur effektiva dessa
drivmedel kommer att vara. Den tredje generationens biodrivimedel dr
alternativ som ligger lingre fram i tiden, med vitgas som exempel.

Se tabell 2.1.

?© Det vanligaste ir laginblandning med 5—10 procent etanol eller biodiesel i bensin respektive
diesel.

2! Pavintern innehaller E85 en lagre andel etanol, vanligtvis 70-80 procent, fér att férbittra
kallstartsegenskaperna hos brinslet.

22 | rapporten anvinds begreppet etanolbilar.

23 Detta brinsle brukar betecknas EDg5 och bestar av g5 procent etanol och 5 procent
tandférbattrare.

24 Det finns inte nagon enhetlig definition 6ver vilka biodrivmedel som ska riknas till vilken
generation. Det vanliga dr dock att antingen utgé fran vilken teknik eller vilken ravara som
anvinds vid produktionen.
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2.1.2

Tabell 2.1. Ravara och framstiallningsprocess fér ett urval av biodrivmedel.

Definition utifran ravara

Definition utifran

teknologi

"1:a generationen”  Etanol fran FAME fran vegeta- Tillganglig
sockerror, spannmal,  biliska och animaliska kommersiell
sockerbetor etc. oljor, avfall. teknologi.

"2:a generationen”  Etanol fran biomassa Biomassa till Teknik for
(lignocellulosa) DME  flytande brinsle implementering
fran svartlut. Hydrogenerade oljor. eller i pilot-

FAME fran nya vixter. anldggning.

"3:e generationen”  Vitgas. Biodiesel fran alger.  Teknik pa

forskningsstadiet.

Kélla: Riksrevisionens éversdittning av 6versikt frin ett forskningsprogram som genomfors i
samarbete mellan European Commission’s Joint Research Centre, EUCAR och CONCAWE,
JEC Biofuel programme.

Biodrivmedel i Sverige

Anvindningen av biodrivmedel har 6kat kraftigt i Sverige sedan 2000. Under
2009 utgjorde anvindningen av biodrivmedel cirka 5,4 procent av vigtrafikens
totala drivmedelsanvindning, att jamféra med 0,3 procent 2000.%

Diagram 2.1. Andel biodrivmedel i vigtrafiken, 2000-2009, procent

Procent
6

5

1 .___./.,
[e) T T T T T T T T T ]
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Ar

Kéilla: Statens energimyndighet.

De biodrivimedel som ir vanligast forekommande pa den svenska
marknaden ir etanol, biodiesel och biogas. Diagram 2.2 nedan illustrerar hur
anvindningen av biodrivmedel fordelade sig pa olika brinslen for 2009. Ar
2009 stod etanol f6r ungefir 50 procent av anvindningen av biodrivmedel,

25 Statens energimyndighet (2010a), Transportsektorns energianviandning 2009.
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vilket kan jamforas med knappt 60 procent under 2007 och 2008. Biodiesel har
diremot ckat sin andel och uppgick till drygt 40 procent av anvindningen for
2009. Aven biogasens andel har okat sedan tidigare ar.2¢

Diagram 2.2. Biodrivmedel i vdgtrafiken 2009 férdelade pa typ av drivmedel (TWh)

9%

Etanol
50% M Biodiesel (FAME)

% M Biogas
(o]

Kéilla: Statens energimyndighet.

[ dag ir det tillatet att blanda in 5 volymprocent etanol i bensin. Nagon
motsvarande grins for hur stor andel biodiesel som kan blandas in i diesel
finns inte. I praktiken har inblandning av biodiesel i diesel dock begrinsats till
5 volymprocent.”

Over 90 procent av den bensin som siljs i Sverige har en laginblandning av

5 volymprocent etanol (E5). Motsvarande andel for diesel dr drygt 80 procent.
Mingden laginblandad etanol har dock minskat ndgot under senare ér till
f6ljd av en minskad bensinkonsumtion. Samtidigt har mingden laginblandad
biodiesel dkat.?

2.1.3  Svensk import och produktion av biodrivmedel

En stor del av de biodrivmedel som anvinds i Sverige importeras. Under
2009 var ungefir 60 procent av etanolen inford fran ett annat EU-land eller
importerad. Huvuddelen av etanolen kom fran Brasilien.”

26 Statens energimyndighet (2010a), Transportsektorns energianvandning 2009.

%7 Inblandning av biodiesel i diesel har begrinsats till de nivaer som angetts i den svenska
specifikationen for miljéklassning av dieselbrinsle. M&jligheten att laginblanda 5 volymprocent
biodiesel i diesel utan att miljsklassningen for brinslet férindras inférdes den 1 augusti 2006.
Tidigare minimerades inblandningsnivan till 2 procent. Prop. 2005/06:181, Miljoklassning
av alternativa motorbrinslen, m.m., bet. 2005/06:MJU:28, rskr. 2005/06:345, lag (2006:927)
om dndring i lagen (2001:1080) om motorfordons avgasrening och motorbrinslen och lag
(2006:925) om dndring i lagen (1994:1776) om skatt pa energi. Fran arsskiftet 2010/11 héjs
laginblandningsgraden for etanol till 10 volymprocent och till 7 volymprocent fér biodiesel.

28 Statens energimyndighet (2010a), Transportsektorns energianvandning 2009.

29 Tidigare har 85-90 procent av etanolen importerats. Se Statens energimyndighet (2010c¢),
Overvakningsrapport avseende skattebefrielse fér biodrivmedel ar 2009, dnr. 00-10-848.
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2.2

2.2.1

Den etanol som produceras i Sverige tillverkas dels i Norrkoping, dir
Lantminnen Agroetanol producerar etanol genom jisning av spannmal, dels

i Ornskoldsvik diar SEKAB tillverkar etanol av en sockerrik lut frin Domsjd
fabrikers sulfitmassatillverkning.*

Biodiesel tillverkas i dag i flera smaskaliga anliggningar runt om i Sverige.
Enligt tillgingliga studier limpar sig dock inte svenska forhéllanden sarskilt vil
for produktion av biodiesel. Den inhemska produktionen bedoms dérfor inte
kunna vixa i nagon storre omfattning.’ I takt med att efterfrigan pa biodiesel
okat de senaste aren har dven importen och inférseln av biodiesel fran nigot
annat EU-land 6kat. Ar 2009 uppgick andelen importerad eller inférd biodiesel
till omkring 40 procent.*

Motiv for stéd till biodrivmedel

Varfor vill Sverige 6ka anvindningen av biodrivmedel?

Bade i Sverige och omvirlden har satsningar pa biodrivmedel drivits av en rad
olika motiv och syften. Det r forst sedan 1990-talet och framat som satsningar
och stod har motiverats med klimatpolitiska ambitioner.

Svenska motiv

Viljan att 6ka anvindningen av biodrivmedel var till en bérjan en fraga om dkad
forsorjningstrygghet, minskat oljeberoende, jordbrukspolitik och miljoskal.
Inom jordbrukspolitiken sigs produktion av biodrivmedel som en méjlig
framtidsmarknad f6r den svenska jordbruksniringen nir jordbrukspolitiken
stilldes om i borjan av 1990-talet. Miljoskilen handlade frimst om att undvika
skadliga lokala utsldpp i titorter.

Fran mitten av 1990-talet och framat har st6d till biodrivmedel mer och
mer kommit att motiveras av klimatfragan. Ar 1992 undertecknades

FN:s ramkonvention om klimatforindringar (UNFCCC), dven kallad
klimatkonventionen, i Rio de Janeiro. I samband med att Sverige godkinde
klimatkonventionen antog riksdagen en klimatstrategi som innebar att de
svenska vixthusgaserna 2000 skulle stabiliseras pa 1990 ars niva for att
direfter minska. Bland de dtgirder som regeringen framhdll f6r att uppna

3° Bioenergi (2008), Produktion av biodrivmedel i Sverige, nr 4 2008. Produktionskapaciteten
fér dessa anldggningar dr 210 000 m3 respektive 11 0oo m3. SEKAB har dock dragit ned sin
etanolproduktion i Sverige under det senaste éret.

31 Bdrjesson, P., Tufvesson, L. och Lantz, M. (2010) Livscykelanalys av svenska biodrivmedel samt
SOU 2007:36, Bioenergi fran jordbruket — en vaxande resurs.

32 Statens energimyndighet (2010c), Overvakningsrapport avseende skattebefrielse for biodrivmedel
ar 2009, dnr 00-10-848.
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klimatstrategin var att slopa skatten pa oblandad etanol. Vidare inférdes en
strategi for att reducera transportsektorns klimatpaverkan.*

Riksdagen har direfter beslutat om ett nationellt miljokvalitetsmal: Begrinsad
klimatpéaverkan. Miljokvalitetsmaélet dr kopplat till klimatkonventionen.

Malet innebdr att Sverige tillsammans med andra linder har ett ansvar for att
halten av vixthusgaser i atmosfiren stabiliseras pa en nivd som innebdr att
minniskans paverkan pa klimatsystemet inte blir farlig.** Riksdagen har dven
beslutat om delmal och etappmal till miljokvalitetsmalet.

Ar 2002 beslutade riksdagen om ett delmal till milj¢kvalitetsmalet som
innebdr att de svenska utslippen av vixthusgaser for perioden 2008-2012

ska minska med minst 4 procent jaimfort med 1990. I samband med beslutet
angav riksdagen dven, genom milj6- och jordbruksutskottet, att en politik som
framjar introduktion och 6kad anvindning av alternativa drivmedel 4r en viktig
atgird for att begrinsa transportsektorns klimatpaverkan.*

Det etappmal till miljokvalitetsmalet som riksdagen beslutade om 2009
innebir att Sveriges utslipp av vixthusgaser 2020 ska vara 40 procent ligre

in utslappen 1990. Malet giller for de verksamheter som inte omfattas av
systemet for handel med utslappsritter, bland annat inrikes transporter. Malet
innebir att utslippen av vixthusgaser 2020 ska vara cirka 20 miljoner ton
koldioxidekvivalenter ligre f6r den icke handlande sektorn i forhallande till
1990 ars niva. I den proposition som foregick etappmalet bedomde regeringen
att en satsning pa fornybara drivmedel bor vara en central del i den svenska
klimatpolitiken.*

Riksdagen har dven beslutat om ett antal mal som mer specifikt riktar sig mot
anvindningen av biodrivimedel. Dessa ir till stor del kopplade till initiativ och
krav fran EU (se nedan). Ar 2004 beslutade riksdagen om ett nationellt mal

om 3 procent férnybara fordonsbrinslen beriknat som andel av den totala
energianvindningen inom transportsektorn 2005.” Pa forslag fran regeringen
har riksdagen dven beslutat att Sverige ska ha som nationellt vigledande mal
att minst 5,75 procent av drivmedlen 2010 ska utgéras av icke-fossila brinslen.*®
Riksdagen har senare beslutat att andelen fornybar energi i transportsektorn
ska vara minst 10 procent 2020.%

33 Prop.1992/93:179, om atgirder mot klimatpaverkan m.m., bet. 1992/93/JoU19, rskr. 1992/93:361.
34 Prop. 1997/98:145, Svenska miljomal, bet. 1998/99:MJU6, rskr. 1998/99:183.

35 Prop. 2001/02:55, bet. 2001/02:MJU10, rskr. 2001/02:163.

3% Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:300.

37 Prop. 2004/05:1, Budgetpropositionen fér 2005, UO 7, bet. 2004/05:FiU10, rskr. 2004/05:144.
38 Prop. 2005/06:16, Skyldighet att tillhandahalla fsrnybara drivmedel, bet. 2005/06:TUS,
rskr. 2005/06:134.

39 Prop. 2008/09:163, bet. 2008/09:NUz2s, rskr. 2008/09:301.
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2.2.2

Krav fran EU

Utéver svenska politiska motiv har ambitionen att 6ka anvindningen av
biodrivmedel drivits av EU-krav. Frdn 2003 och framat har EU tagit en rad
initiativ for att driva pa utvecklingen av biodrivmedel. Ar 2003 antogs det

sa kallade biodrivmedelsdirektivet. Direktivet innehéll vigledande mal som
innebir att anvindningen av biodrivmedel skulle utgéra 2 procent av den totala
anvindningen av bensin och diesel for transportindamal 2005 och 5,75 procent
2010.%

Genom férnybarhetsdirektivet, som beslutades 2009, finns numera ett
bindande krav pa att alla medlemsstater ska na ett mal pa minst 10 procent
fornybar energi i transportsektorn till 2020. Samma niva giller for alla
medlemsstater.

I fornybarhetsdirektivet uttrycks dven att en 6kad anvindning av energi fran
fornybara energikillor, tillsammans med andra atgirder som forbattrad
energieffektivitet, dr viktig for att minska utslappen av vixthusgaser. For att

fa tillgodoriknas gentemot malet krivs att biodrivmedlen uppfyller de s
kallade hallbarhetskriterierna i direktivet. Detta ir dven en forutsittning for att
skattenedsdttning eller andra st6d ska vara tillatna.*

I april 2009 antogs ett nytt brinslekvalitetsdirektiv. Enligt direktivet ska

alla leverantorer av fordonsbrinslen inom EU minska utsldppen av
viaxthusgaser med i genomsnitt 6 procent per energienhet fram till 2020.

For att uppna malet far leverant6rerna bara tillgodorikna sig forsiljning av
biodrivmedel som uppfyller de hallbarhetskriterier som dr gemensamma med
fornybarhetsdirektivet. Uppfyllelsen av mélet kommer att vara beroende av
moijligheten att liginblanda biodrivmedel i bensin respektive diesel. Det nya
brinslekvalitetsdirektivet ger darfér majlighet att laginblanda hogre nivaer

in tidigare, 10 volymprocent etanol i bensin och 7 volymprocent biodiesel i
dieselbrinsle.*

4% Europaparlamentets och radets direktiv 2003/30/EG av den 8 maj 2003 om framjande av
anvindningen av biodrivmedel eller andra férnybara drivmedel (biodrivmedelsdirektivet).

4" Europarlamentets och radets direktiv 2009/28/EG av den 23 april 2009 om fraimjande av
anvindningen av energi fran férnybara energikillor och om dndring och ett senare upphivande
av direktiven 2001/77/EG och 2003/30/EG (férnybarhetsdirektivet).

42 Artikel 17, p 1, férnybarhetsdirektivet.

43 Europarlamentets och radets direktiv 2009/30/EG av den 23 april 2009 om dndring av direktiv
98/70/EG, vad giller specifikationen fér bensin, diesel och gasoljor och inférande av ett system
fér hur vixthusgasutslapp ska évervakas och minskas, om dndring i av radets direktiv 1999/32/
EG, vad giller specifikationen fér bransle som anvinds av fartyg pa inre vattenvigar, och
upphidvande av direktiv 93/12/EG (brinslekvalitetsdirektivet). Direktivet ska vara inforlivat i
svensk ratt senast 31/12 2010. En proposition limnades i januari 2011. Se prop. 2010/11:51,

Nya lagar om avgasrening och drivmedel.
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Strategier for att 6ka anvindningen av biodrivmedel i Sverige

Skattebefrielsen frdn energi- och koldioxidskatt dr den enskilt stérsta och
mest betydelsefulla atgirden for att 6ka anvindningen av biodrivmedel.
Skattebefrielsen dr ocksd huvudfokus for denna granskning och beskrivs
utforligt i kapitel 3.

Under senare ar har det dven inf6rts en rad riktade atgirder for att utveckla

infrastrukturen (tankstillen) samt 6ka antalet miljébilar som kan drivas med
biodrivmedel. Nedan ger vi en kort redogérelse f6r hur Sverige, pa andra sitt
in genom skattebefrielse, har f6rsokt att 6ka anvindningen av biodrivmedel.

For att paverka utbudet och 6ka tillgingligheten av biodrivmedel infordes
den s kallade pumplagen 2006.* Lagen innebdr vissa skyldigheter f6r
bensinstationer att tillhandahalla férnybara drivmedel. Eftersom pumplagen
framfor allt gynnar tankstillen for etanol har riksdagen dven infort ett bidrag
f6r investeringar i utbyggnad av tankstillen f6r biogas och andra férnybara
drivmedel férutom etanol.*

Staten har ocksi riktat dtgirder mer direkt mot konsumenterna. Sedan 1999 ir
formansvirdet for miljobilar nedsatt.* Ar 2006 inférdes en koldioxidbaserad
fordonskatt f6r nya bilar med syftet att fa bilkopare att i storre utstrickning
vilja brinsleeffektiva fordon.* For att mer specifikt rikta inkdpen mot bilar som
kan kéras med biodriviedel inférde staten en miljobilspremie 2007.* Fran

juli 2009 ersattes miljobilspremien av befrielse fran fordonsskatt f6r miljobilar
under de forsta fem dren. Samtidigt vidgades definitionen for vilka bilar som
skulle fa del av nedsittningen till att ven omfatta brinslesnala bensin- och
dieselbilar.*

Utover dessa insatser har staten bidragit med riktade medel till forskning
och utveckling av alternativa drivimedel sedan lang tid tillbaka.*® Som ett
exempel kan ndmnas att Energimyndigheten under 2009-2012 har ett sirskilt

44 Prop. 2005/06:16, bet. 2005/06:TU6, rskr. 2005/06:134, lag (2005:1248) om skyldighet att
tillhandahalla férnybara drivmedel. Lagen omfattar endast vitskeformiga och gasformiga
biodrivmedel. Férnybar elektricitet omfattas inte.

45 Prop. 2005/06:100, 2006 ars ekonomiska varproposition, bet. 2005/06:FiU:21, rskr. 2005/06:370.
Se dven férordning (2006:1591) om statligt stod till atgarder for frimjande av distribution av
férnybara drivmedel.

4% Prop. 1999/2000:6, Férméansbeskattning av miljsbilar, m.m., bet. 1999/2000:5kU7, rskr.
1999/2000:66, lag (1999:1048) om dndring i kommunalskattelagen (1928:370).

47 Prop. 2005/06:65, Ny vigtrafikskattelag, m.m., bet. 2005/06:SkU1s, rskr. 2005/06:167,
vigtrafikskattelag (2006:227).

48 Prop. 2006/07:100, 2007 ars ekonomiska varproposition, bet. 2006/07:FiU21, rskr. 2006/07:222.

49 Prop. 2009/10:41, Vissa punktskattefragor med anledning av budgetpropositionen fér 2010, bet.
2009/10:SkU21, rskr. 2009/10:122, lag (2009:1467) om &dndring i vagtrafikskattelagen (2006:227).

5% Under de senaste aren har staten satsat mellan 120 och 170 miljoner kronor per ar pa forskning
och utveckling av biodrivmedel.
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forskningsprogram riktat mot andra generationens biodrivmedel med ett totalt
anslag pa 875 miljoner kronor.*

Det finns dven indirekta stod. Produktionen av framfor allt etanol inom
Sverige och EU skyddas av ett hogt tullskydd. EU:s jordbruksstd har ocksa
haft betydelse for utvecklingen och produktionen av biodrivmedel inom EU.
Arbetsmaskiner som anvinds inom jord- och skogsbruket dr i dag berittigade
till nedsatt koldioxidskatt pa drivmedel. Eftersom dagens biodrivmedel i stort
sett enbart produceras av jordbruksravaror innebir skattenedsittningen att
biodrivmedel dven subventioneras i produktionsledet f6r ravaran (forutom
skattebefrielsen f6r biodrivmedel som ju verkar i senare led).*

51 Prop. 2008/09:1, Budgetpropositionen fér 2009, UO 21, bet. 2008/09:FiU1, rskr. 2008/09:46.

52 Kutas, G., Lindberg, C. and Steenblik, R. (2007), Biofuels at what costs? Government support
for ethanol and biodiesel in the European Union, Hammarlund, C. et. al., (2010), Brinsle for ett
battre klimat — Marknad och politik for biobranslen.
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3.1

Beskattningen av biodrivmedel

I kapitlet ges en bakgrund till hur beskattningen av biodrivmedel har utvecklats
och varfor det i dag ir regeringen som beslutar om skattelittnader for
biodrivmedel. Vi gir dven igenom regeringens beslut om skattelittnader f6r
biodrivmedel for perioden 1995-2009. Syftet med genomgéngen ir att belysa
utifran vilka principer regeringen beslutat om skattebefrielse f6r biodrivimedel
samt i vilken utstrickning besluten varit likformiga 6ver tid. Detta mot
bakgrund av att en uttalad ambition frin regeringen har varit att biodrivmedel
ska ges langsiktiga och forutsigbara villkor. I kapitlet underscker vi dven hur
regeringen foljt upp skattebefrielsen f6r biodrivmedel och vilken redovisning
som regeringen limnat till riksdagen. Kapitlet inleds med en sammanfattning
av vara viktigaste iakttagelser.

Sammanfattande iakttagelser

e For att ge biodrivmedel langsiktiga och forutsdgbara villkor har
regeringen utformat principer som grund for beslut om skatteldttnader
tor biodrivmedel. Regeringens beslut om skatteldttnader har dock
varierat mellan olika foretag. Endast ett foretag beviljades en flerarig och
tullstindig skattebefrielse f6r etanol under perioden 1995-2001. Flera
toretag ansokte dock om motsvarande villkor, men fick avslag.

e Trots regeringens ambitioner om att biodrivmedel ska ges langsiktiga och
forutsigbara villkor avser manga beslut om skatteldttnader endast ett till
tva ar.

e Skattebefrielse for pilotprojekt har forlorat sin praktiska betydelse. Detta
har dven medfort att kravet om att skattelittnader for biodrivmedel ska ta
sikte pa att utveckla mer milj6vinliga brinslen har férsvagats.

e Det ursprungliga skilet till varfor regeringen beslutar om skattelittnader
f6r biodrivimedel var att det, enligt regeringen, krivdes en enhetlig och
konsekvent tolkning av begreppet pilotprojekt. Den lagindring som
infors fran arsskiftet 2010/11 innebir att regeringen kan besluta om
skatteldttnader f6r biodrivmedel i sirskilda fall. Det dr dock oklart vilka

sirskilda fall som avses.
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e Skattebefrielsen dr framfor allt ett stod till befintliga tekniker.
Energimyndigheten har inte i sina uppf6ljningar av skattebefrielsen
kunnat spara nagon utveckling mot nya eller andra tekniker 4n de som
redan varit kinda sedan lang tid.

e Energimyndighetens uppfoljningar av skattebefrielsen ir ett krav fran EU.
Trots att regeringen gav myndigheten ett ambitiost uppféljningsuppdrag
har regeringen sillan utgatt fran Energimyndighetens uppf6ljningar som
underlag for sina beslut om skattelittnader eller i sin rapportering till
riksdagen.

e Det skattebortfall som uppstar till f6ljd av skatteldttnader for biodrivmedel
har okat stadigt (exponentiellt) sedan 2000. Baserat pa forsiljningen av
biodrivimedel 2009 kan det totala skattebortfallet uppskattas till omkring
2 miljarder kronor. De budgeterade belopp som regeringen redovisat i de
senaste arens budgetpropositioner ir dock nagot ligre.

® Regeringen har inte kommenterat den totala kostnaden for
skattebefrielsen eller dess effekter for klimatmalen i ndgon av
budgetpropositionerna de senaste aren. Overlag har regeringens
uppfoljning och rapportering till riksdagen om skattebefrielsens resultat
varit sparsam. I forhallande till det underlag som riksdagen tidigare har
efterfragat har rapporteringen varit otillracklig med bristande transparens
som foljd.

EU-intridet férandrade beskattningen av drivmedel
i Sverige

Punktskatter dr skatter pd specifika varor och tjanster och syftar ofta till att
paverka konsumtions- och produktionsmonster. I Sverige har fossila drivmedel
varit belagda med punktskatt sedan lang tid tillbaka. De flesta biodrivmedel
var dock antingen helt skattebefriade, alternativt foremal for en ligre skattesats
fram till och med Sveriges EU-medlemskap 1995.7

I samband med Sveriges EU-medlemskap inférdes en generell punktskatteplikt
for alla motorbrinslen oavsett hur de framstills. For Sveriges del innebar detta
att punktskatt i form av energi- och koldioxidskatt skulle utga dven for

53 Blandbrinslen bestdende av mindre 4n 70 procent mineralolja var helt skattebefriade.
Fér motoralkoholer (etanol och metanol) inférdes en ldgre skatt fran 1980. Motoralkoholer
undantogs adven fran koldioxidskatt nir denna infordes 1991. Ar 1992 slopades 4ven
energiskatten fér ren etanol som drivmedel och 1993 inférdes en generell punktskattebefrielse
fér vegetabiliska och animaliska oljor i blandbrénslen. Se bland annat prop. 1978/79:115,
om riktlinjer fér energipolitiken, bet. SkU 1978/79:44, rskr. 1978/79:430, prop. 1989/90:111,
om reformerad mervardeskatt m.m., bet. 1989/90:SkU31, rskr. 1989/90:357, prop. 1991/92:67,
om skatten pa etanol, m.m., bet. 1991/92:SkU6, rskr. 1991/92:99, bet. 1992/93:SkU34,
Séankning av dieseloljeskatten, rskr. 1992/93:370.
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biodrivmedel. Forandringen var ett led i att anpassa den svenska beskattningen
till EU-rétten.

Inom gemenskapsritten finns dock vissa méjligheter att ge skatteldttnader for
drivmedel som anvinds inom ramen for si kallade pilotprojekt med syfte att
utveckla mer milj6vinliga brinslen. Dirutéver finns majlighet till generella
skattelittnader. En generell skatteldttnad for biodrivmedel krivde radsbeslut
enligt en sirskild dispensregel vid tiden for Sveriges EU-intrade.>*

For att beskattningen av biodrivmedel inte skulle paverkas av EU-intridet valde
Sverige att utnyttja mojligheten till skattelidttnader f6r pilotprojekt. I januari
1995 infordes dirfor en sddan bestimmelse i lagen (1994:1776) om skatt pa
energi (energiskattelagen).>

Regeringen beslutar om skatteldttnader for biodrivmedel

Dispensbestimmelsen i energiskattelagen ger regeringen majlighet att

besluta om skatteldttnader for pilotprojekt som syftar till att utveckla mer
milj6vinliga brinslen.’® Sedan 1995 maste anvindare och producenter av
flytande biodrivmedel dirfor ansoka hos regeringen for att fa skattenedsittning
eller skattebefrielse. Att besluten lades pa regeringens bord motiverades,

enligt regeringen, med att det kravdes en enhetlig och konsekvent tolkning av
begreppet pilotprojekt. Det skulle dirfor inte vara mojligt for regeringen att
bestimma att en myndighet skulle handligga ans6kningar om skattelittnader
for pilotprojekt.’

54 Méjligheten till skatteldttnad for pilotprojekt reglerades i artikel 8.2 d i radets direktiv 92/81/
EEG av den 19 oktober 1992 om harmonisering av strukturerna for punktskatter pa mineraloljor
(mineraloljedirektivet). | artikel 8.4 i samma direktiv fanns en majlighet for medlemsstaterna
att ansoka om tillstand av radet for att tillimpa skattel4ttnader i andra fall &n som féljde av
de sirskilda bestimmelserna i direktivet. Bestimmelserna om pilotprojekt finns numera i
artikel 15.1 a i radets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av
gemenskapsramen fér beskattning av energiprodukter och elektricitet (energiskattedirektivet).
| energiskattedirektivet inférdes ocksa i artikel 16 en generell majlighet, utan krav pa radsbeslut,
att ge skattelittnader for biobrinslen under vissa nirmare angivna forutsattningar.

% Prop.1994/95:54, bet. 1994/95:5kU4, rskr. 1994/95:152.

56 2 kap. 12 § energiskattelagen. Fran den 1 januari 2011 dndras dispensbestimmelsen s4 att
regeringen kan besluta om skattelattnader fér biodrivmedel i sarskilda fall. Se prop. 2010/11:32,
Férfaranderegler for alternativa drivmedel, bet. 2010/11:SkU17, rskr. 2010/11:76, lag (2010:1824)
om dndring i lagen (1994:1776) om skatt pa energi.

57 Se prop. 1994/95:54, s. 56 f. samt bet. 1994/95:SkU4, s. 46. Av utskottsbetinkandet framgar
att det i flera motioner riktades en hel del kritik mot den féreslagna I6sningen. Bland annat
fanns en farhaga att en restriktiv dispensgivning skulle kunna bromsa utvecklingen av mer
miljovanliga branslen. Utskottet bemotte dessa farhagor med att regeln skulle tillimpas sa
att nagon forandring av beskattningen inte skedde i férhallande till tiden fére EU-intridet.
Dispensbestimmelsen skulle ddrmed inte utgéra nagot hinder fér nya projekt.
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Regeringens dispensbeslut reglerar omfattningen av skattelittnaden.
Hanteringen av biodrivmmedel ska dock ske enligt forfarandereglerna i
energiskattelagen. For att kunna utnyttja beslut om skatteldttnad krivs darfor
att den som ansoker om skatteldttnaden ocksa ir skattskyldig f6r branslen
enligt samma lag.®®

Principer for beslut om skatteldttnader har dndrats éver tid

Néagra nirmare kriterier fr nir skattebefrielse skulle medges preciserades

inte i samband med att dispensbestimmelsen inférdes 1995. Av
utskottsbetinkandet framgar endast att skattebefrielse skulle ges i samma
omfattning som tidigare. Regeringens beslut skulle dirmed f6lja tidigare
praxis, vilket innebar att biodrivmedel i form av vegetabiliska och animaliska
oljor och etanol f6r héginblandning skulle medges fullstindig skattebefrielse.
Etanol som anvindes for laginblandning skulle befrias fran koldioxidskatt samt
beviljas nedsatt energiskatt.*®

For att garantera biodrivmedel langsiktiga och forutsigbara villkor har
regeringen formulerat olika principer som ska ligga till grund for beslut
om skatteldttnader f6r biodrivmedel. I tabellen nedan sammanfattas dessa
oversiktligt.

58 Fran den 1 januari 2011 4dndras férfarandereglerna sa att en skattskyldig i sin
energiskattedeklaration nu gor avdrag for skatten pa brinsle i den omfattning som féljer av
dispensbeslutet. Tidigare tillimpades nettoredovisning, vilket innebar att nagot synligt avdrag
inte redovisades i deklarationen. Se prop. 2010/11:32, bet. 2010/11:SkU17, rskr. 2010/11:76.

59 Nedsittningen av energiskatt innebar att etanol fér laginblandning fick en skattelattnad
motsvarande ungefir 8o procent av punktskatten pa bensin.
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Tabell 3.1. Regeringens principer fér beslut om skattelittnader fér biodrivmedel efter
EU-intradet.

Precisering/férindring Motiv Statsstédsprovning

Riktlinjer enligt 1998 &rs budgetproposition®®

Befrielse fran koldioxidskatt Garantera langsiktiga Ett godkant enskilt
for alla biodrivmedel. Befrielse  villkor fér framfér allt statsstéd 1998.
fran energi- och koldioxidskatt etanol.

for etanol oavsett anvindning.

Beslut om skattebefrielse skulle

gilla langst till och med 2003

och direfter kunna férldngas.

Skattestrategin fér alternativa drivmedel i 2002 &rs budgetproposition®’

Befrielse fran energi- Garantera langsiktiga Godkint statsstod 2003,
och koldioxidskatt fér villkor fér alternativa med vissa villkor.
pilotprojekt och generell drivmedel.

koldioxidskattebefrielse fér
6vriga biodrivmedel.

Utvidgning av skattestrategin for alternativa drivmedel i 2004 4rs budgetproposition®2

Befrielse fran energi- och Tidigare strategi var Godkint statsstod 2005
koldioxidskatt fér alla otillracklig for att (for pilotprojektdelen)
biodrivmedel. Skattebefrielse garantera tillrackligt respektive 2006.

for pilotprojekt utvidgas till konkurrenskraftiga

att dven omfatta alternativa villkor fér biodrivmedel.

drivmedel av icke biologiskt Skattebefrielse for

ursprung. Villkoren skulle gilla  pilotprojekt hade férlorat

fran 2004 fram till 2008. sin betydelse.

Kélla: Prop. 1997/98:1, prop. 2001/02:1, prop. 2003/04:1.

I forhallande till den praxis som gillde vid EU-intridet innebar regeringens
principer en del forindringar. Riktlinjerna i 1998 ars budgetproposition
innebar till exempel att dven etanol for liginblandning skulle medges befrielse
fran bade energi- och koldioxidskatt. Enligt tidigare praxis var detta enbart
forbehéllet etanol f6r hoginblandning. Den skattestrategi for alternativa
drivmedel som regeringen lanserade i 2002 ars budgetproposition innebar en
mojlighet for alla biodrivmedel att fa befrielse fran koldioxidskatt dven nir det
inte rorde sig om pilotprojekt.*® Skattestrategin utvidgades senare i 2004 ars

60 Prop. 1997/98:1, Budgetpropositionen fér 1998, avsnitt 8.6.3, Principer for beviljandet av
pilotprojektdispenser fér etanol. Riksdagen kommenterar inte principerna i samband med
budgetbehandlingen. | senare betidnkanden har skatteutskottet dock uttalat att man ser positivt
pa de avsikter som regeringens riktlinjer ger uttryck for. Se bet. 1998/99:SkU13,

Vissa punktskattefragor, s. 19.
1 Prop. 2001/02:1, bet. 2001/02:FiU1, rskr. 2001/02:34.
62 Prop. 2003/04:1, bet. 2003/04:FiUn, rskr. 2003/04:42.

8 | enlighet med artikel 8.4 i mineraloljedirektivet.
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budgetproposition si att alla biodrivmedel skulle kunna fa befrielse frin bade
energi- och koldioxidskatt utan att det fanns nigon koppling till pilotprojekt.
Dirmed kom skattebefrielse for pilotprojekt att forlora sin praktiska betydelse.
Detta har dven medfort att kravet om att skatteldttnader for biodrivmedel ska ta
sikte pa att utveckla mer milj6vinliga brinslen har forsvagats.

3.3.2  Skatteldttnader for pilotprojekt saknar numera statsstédsbeslut

Ett viktigt skal till varfor skattebefrielse for pilotprojekt forlorat sin praktiska
betydelse 4r den praxis som utvecklats inom EU-ritten f6r hur pilotprojekt
bor definieras.® For nirvarande saknar Sverige ocksé statsstodsbeslut for en
skattebefrielse for pilotprojekt. Det senaste statsstodsbeslutet 16pte ut 2008.

Skattenedsittning eller skattebefrielse betraktas av EU som statsstod.* Vissa
statsstod kan dock godtas, till exempel om de syftar till att frimja miljon.
Kommissionen kontrollerar och provar om de statsstéd som medlemsstaterna
ger foretag kan godkinnas enligt statsstodsreglerna.® De riktlinjer som
regeringen utformat som grund f6r skattelittnader f6r biodrivmedel har
genomgatt en sddan prévning.®”’

Av de underlag som regeringen limnat till kommissionen framgar att
skattelittnader inte bor medges for pilotprojekt som avser etanol fran
jordbruksprodukter. Detta eftersom den teknik som anvinds vid framstillning
av biodrivmedel fran jordbruksprodukter redan ir ganska vilutvecklad. I stillet
har regeringen i underlagen angett att skattelittnader for biodrivmedel bor

ges i form av generella skattelittnader.®® Kommissionen har inte haft ndgot att
invinda mot denna ordning.

64 Detta i enlighet med den praxis som utvecklats pa omréadet. Se Férstainstansrattens dom den
27 december 2000 i mal T-184/97, BP Chemicals Ltd mot Europeiska kommissionen, REG 2000
s. [1-03145. Férstainstansrittens dom innehaller ett fértydligande av begreppet pilotprojekt. Enligt
Férstainstansritten innebér uttrycket "pilotprojekt for teknisk utveckling av mer miljévinliga
produkter” inte att medlemsstaterna ges ritt att ge skattenedséttning till alla pilotprojekt som
avser utveckling av mer miljévinliga produkter. | stillet menade Férstainstansritten: "Denna
bestaimmelse kraver uttryckligen att sddana projekt avser teknologisk utveckling av dessa
produkter, vilket dirmed begrinsar den typ av pilotprojekt som kan omfattas av artikelns
tillampningsomrade.”

65 Konsoliderade versioner av fordraget om Europeiska unionen och férdraget om Europeiska

unionens funktionssitt artikel 107 (fére detta artikel 87 FEG).

6 Medlemslinderna maste dirfér anmiila stéd till EU-kommissionen. Stédet maste ocksa

godkinnas av kommissionen innan det kan trida i kraft.

67 Statsstodsirende N512/02 Stéd till forman for pilotprojekt fér biobrinslen och N48o/o2

Punktskattelittnad for koldioxidneutrala drivmedel. Se dven statsstédsirende N187/2004
Nedsattning eller befrielse fran skatt fér pilotprojekt for alternativa drivmedel och N112/2004
Skattebefrielse for biodrivmedel.

8 Med stod av artikel 16 i energiskattedirektivet.
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Kommissionens senaste godkdnnande av skattebefrielsen for pilotprojekt

16pte ut 2008.9° Regeringen har inte limnat in nigon ansékan om att forlinga
skattebefrielsen for pilotprojekt till kommissionen efter 2008. Diaremot har
regeringen anmalt och fatt kommissionens godkinnande for en férlingning av
den generella skattebefrielsen for biodrivmedel till och med 2013.7°

Det har saknats nationellt lagstod for en generell skattebefrielse

Den bestimmelse i lagen (1994:1776) om skatt pa energi som ger regeringen
ritt att besluta om skatteldttnader f6r biodrivmedel har enbart avsett
skattelittnader for pilotprojekt, inte generella skattelittnader. Sedan 1998
har regeringen aterkommande i beslut, propositioner samt underlag till
ansokningar om statsstodsprovning patalat att en reglering avseende en
generell skattebefrielse for biodrivmedel bor inféras i energiskattelagen.”
Detta oavsett om det handlar om en befrielse fran enbart koldioxidskatt eller
befrielse fran bade energi- och koldioxidskatt. Samtidigt har regeringen inte
limnat nagot forslag till en sddan lagindring till riksdagen.”?

I november 2010 limnade regeringen en proposition till riksdagen med
forslag till dndrade forfaranderegler for alternativa drivmedel. Bland de
dndringar som regeringen foreslar finns ett forslag till dndring av 2 kap.
12 § energiskattelagen. Forslaget innebir att regeringen fran den 1 januari
2011 ska kunna fatta beslut om skattelittnader for biodrivmedel i sdrskilda
fall utan att det behover rora sig om pilotprojekt. Riksdagen har beslutat i
enlighet med regeringens forslag.”

69 Statsstodsirende N187/2004 Nedsittning eller befrielse fran skatt for pilotprojekt for alternativa
drivmedel.

79 Statsstodsarende N592/2006 Skattebefrielse fér biodrivmedel — forlangd tillampning.

7' Se bland annat prop. 1997/98:1, avsnitt 8.6.3, statsstédsdrende N93/98, Befrielse fran energi- och
koldioxidsskatt fér foretaget Agroetanol AB och prop. 2007/08:1, avsnitt 5.6.13.

72 Detta dr dven nagot som konstitutionsutskottet tog upp i en granskning av regeringens hantering
av skattebefrielsen fér 2005. Se bet. 2006/07:KU10, Granskning av statsradens tjansteutévning
och regeringsirendenas handlaggning. | sin granskning konstaterade KU att regeringen utgar
fran olika principer vid beslut om skatteldttnader for biodrivmedel och att ett lagférslag var under
utarbetande.

73 Prop. 2010/11:32, 2010/11:5kU17, rskr. 2010/11:76. | propositionen anger regeringen att
skattelattnader far medges i tva skilda situationer, dels fér bransle som framstillts fran biomassa,
dels vid férbrukning av annat alternativt brinsle i pilotprojekt. Skatteldttnader for brinsle som
framstills av biomassa ryms antingen under artikel 16 eller artikel 15.1 a i energiskattedirektivet.
| fraga om skatteldttnader fér annat brinsle dn saddant som framstills ur biomassa &r en
férutsattning att omfattningen av brinslets anvandning ryms inom begreppet pilotprojekt.
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Skillnader mellan principer och beslut om skatteldttnader

De principer som regeringen formulerat som grund for beslut om
skatteldttnader for biodrivmedel, och som vi 6versiktligt beskrivit ovan, har
syftat till att ge biodrivmedel lingsiktiga och forutsigbara villkor. Samtidigt

har dessa principer fordndrats 6ver tid. Riksrevisionens genomging av
regeringens beslut om skattelittnader f6r biodrivmedel f6r perioden 1995-2010
visar ocksa att regeringen inte alltid foljt de principer den utformat, sdrskilt
inte for tidigare ar. Regeringens motiv till varfor den valt att utforma besluten
annorlunda i férhallande till de uttalade principerna har dock varierat.

I diagram 3.1 aterges en sammanstillning av antalet beslut dir regeringen
bifallit ansokan om skatteldttnad samt hur manga skattedispenser som dirmed
varit i kraft per ar.”*

Diagram 3.1. Antal regeringsbeslut dir skattel4ttnad beviljats och antal gillande
skattedispenser per dr, 1995-2010

9 0 N P DL S F DX H LN DD O A
\O)O) \o)o, ‘\o)o) \o)o) \0)0) ’I/Oo "l/oo ’I/OO ’I«Oo P P o ,1/0\

B Beslut om skattelittnad Antal gillande skattedispenser

Kdlla: Riksrevisionens sammanstdllning av regeringens beslut om skatteldttnad for
biodrivmedel.

Som framgér av diagram 3.1 var antalet beviljade skattelittnader relativt fa fram
till 2003. Detta beror inte bara pa fa ansékningar.

Under aren 1997 till 2001 beviljade regeringen i stort sett inga skatteldttnader
trots ett relativt stort sckandetryck. Regeringen avslog samtliga nya
ansokningar om skattelittnader, totalt 27 stycken. Regeringens motiv for avslag
var dels budgetskil, dels att det, enligt regeringen, fanns osikerheter om en

74 Eftersom regeringen ofta beslutade om flerariga dispenser kommer antalet beslut med bifall att
understiga antalet dispenser for de flesta ar.
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okad anvindning av biodrivmedel verkligen skulle komma att medféra nagra
betydande klimat- eller miljvinster. De fa skatteldttnader som beviljades under
perioden var samtliga forlingningar av tidigare beslut. Dessa skattelidttnader
forlaingdes med ett ar i taget med oférindrade villkor och volymer, med
undantag av tva skatteldttnader for naturgas. Under 2002 borjade regeringen
dven besluta om nya skattelittnader i begrinsad omfattning, i form av ettariga
beslut som omfattade ligre volymer dn ansckan avsett.

Forst 2003 borjade regeringen besluta om nya och flerariga skatteldttnader.
Sa gott som alla beslut om skattelittnader som meddelades mellan 2003 och
2007 var giltiga fram till och med 2008.7”

Manga korta beslut trots ambitioner om ldangsiktighet

De riktlinjer som legat till grund f6r beslut om skatteldttnader for biodrivmedel
har syftat till att ge biodrivmedel langsiktiga och forutsigbara villkor. I vissa

fall har regeringen dven uttryckligen angivit i riktlinjerna att skattelittnader

bor medges for en viss period. Detta uttrycks till exempel i de principer som
regeringen aviserade i budgetpropositionerna fér 1998 respektive 2004. I andra
fall har detta kommit till uttryck i regeringens underlag for statsstédsprévning.
Regeringens beslut om skattelittnader f6r biodrivmedel har dock genomgaende
avsett relativt korta tidsperioder. Antalet beslut om skattelittnader som avsett
lingre perioder &n ett till tva ar dr relativt fi. Merparten av dessa beviljades
under dren 2003 till 2006.

De skatteldttnader som regeringen beslutat om under senare ar, fran 2008
och framat, giller samtliga till och med 2010. Flera foretag har dock ansokt
om skattebefrielse till och med 2013, eller i nagot fall lingre, da Sveriges
statsstédsgodkidnnande for skattebefrielsen l6per ut.

I diagrammet nedan visas hur manga beslut som avsett ett till tva &r respektive
tre till fem 4r.

75 Detta i enlighet med den strategi som regeringen aviserat i 2004 ars budgetproposition.
Fran mitten av 2005 bérjade regeringen aven att i besluten ange att skattelattnaden avsag
den biobaserade komponenten i det drivmedel ansskan avsag.
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Diagram 3.2. Antal beslut om skattelattnader som avsett 1—2 &r respektive 3—5 ar

Antal beslut

Kalla: Riksrevisionens sammanstdllning av regeringens beslut om skatteldttnad for
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Olika och oklara villkor vid beslut om skattelcttnader for etanol

En majoritet av regeringens beslut om skattlittnader har avsett befrielse fran
bade energi- och koldioxidskatt. Det dr i stort sett bara etanol som beviljats
partiell skatteldttnad, det vill séiga befrielse fran koldioxidskatt samt nedsatt
energiskatt.”® Fram till 2002 gar det dock inte att urskilja ndgon tydlig princip
i regeringens beslut f6r nir etanol skulle beviljas fullstindig eller partiell
skattebefrielse. Den praxis som utvecklades fore Sveriges EU-medlemskap

innebar att etanol for hoginblandning skulle medges fullstindig skattebefrielse,

medan etanol som anvindes fér liginblandning skulle befrias fran
koldioxidskatt samt beviljas nedsatt energiskatt. I 1998 ars budgetproposition
uttalade regeringen dock att dven etanol f6r laginblandning skulle medges

fullstindig skattebefrielse. Se avsnitt 3.3.1.

76

Tidigare har dven naturgas beviljats partiell skattelattnad. Under senare &r har detta dven varit

aktuellt fér nagra syntetiska drivmedel.
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Diagram 3.3. Antal skatteldttnader som avsett fullstindig respektive partiell skattebefrielse

fér etanol

Antal skatteldttnader
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B Fullstindig etanol Partiell etanol

Kéilla: Riksrevisionens sammanstillning av regeringens beslut om skatteldttnad f6r
biodrivmedel.

For perioden 1995-2002 beviljades tva foretag fullstindig skattebefrielse for
etanol pa ett respektive fem ar.”” Ovriga foretag fick antingen avslag eller
befrielse fran koldioxidskatt och nedsatt energiskatt.”® Inget av besluten
innehaller nigot krav pa hur etanolen skulle anvindas, det vill siga om den
skulle anvindas till hog- eller liginblandning. Av besluten under den aktuella
perioden framgdr diremot att flera foretag dberopat att de ville ha samma
villkor for sina skatteldttnader som det foretag som fatt en femarig fullstindig
skattebefrielse for etanol.

Energimyndighetens uppféljning — ett krav fran EU

EU-kommissionen har krivt att skattelittnader f6r pilotprojekt avseende
biodrivmedel maste gi att kontrollera och f6lja upp. Sedan 1999 har
Energimyndigheten dirfor haft ett sidant uppfoljningsuppdrag.”

77 Se regeringsbeslut 1997-09-04, dnr Figs/5322 respektive regeringsbeslut 1998-02-26,
dnr Fig7/2786. Med fullstindig skattebefrielse avses befrielse fran bade koldioxid- och
energiskatt.

78 Sju foretag fick helt avslag pa sina ansékningar om fullstandig skattebefrielse for etanol.
Tre foretag fick delvis avslag, det vill sédga fullstindig koldioxidskattebefrielse och nedsatt
energiskatt.

79 Se regeringsbeslut den 19 november 1998, Uppdrag till Statens energimyndighet avseende
kontroll och utvardering av pilotprojekt som avses i lagen (1994:1776) om skatt pa energi,
dnr Fi1998/3032.

Biodrivmedel fér bittre klimat. Hur anvinds skattebefrielsen? 43 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

3.5.1

44

Regeringens uppdrag till Energimyndigheten dr ambitiost utformat. Férutom
att myndigheten ska redovisa uppgifter om biodrivmedlens omfattning och
ekonomiska férutsittningar ska rapporteringen iven innehélla redovisning av
miljoeffekter, emissionsegenskaper och teknisk utveckling. Regeringen avsatte
1 miljon kronor for uppdraget i budgeten for 1999. Uppdraget ska resultera i en
arlig rapport till regeringen.

Energimyndighetens rapportering bygger pa enkiter till de féretag som

har beviljats skattelittnader. Fokus i rapporteringen fram till och med 2007

ars rapport har framfor allt varit pd omfattning, priser och ekonomiska
foérutsittningar samt till en del pa miljéeffekter och teknisk utveckling. Under
senare ar har rapporteringen helt fokuserat pd frigan om skattebefrielsen leder
till 6verkompensation eller inte.

Orsaken till det senare 4r att gemenskapsritten inte tillater att skattlittnader
for biodrivmedel leder till att biodrivmedel 6verkompenseras i relation till det
fossila drivmedel det ersitter.®® Detta innebir att skattelittnader inte far leda till
att biodrivmedel blir billigare 4n det fossila drivmedlet. Regeringen ir skyldig
att se till att skattelattnader f6r biodrivmedel inte leder till Gverkompensation.®!

Svadrt spdra nagon teknikutveckling

I uppfoljningsrapporterna fram till 2007 konstaterar Energimyndigheten

att det inte gar att spara nagon utveckling i produktionsteknik fran de
uppgifter myndigheten himtar in fran foretagen.® Enligt myndigheten har
skattebefrielsen framfor allt gitt till produktion av etanol fran spannmal och till
biodiesel fran rapsolja. Dessa biodrivmedel produceras, enligt myndigheten,
med redan kinda tekniker med timligen liten utvecklingspotential.

Myndigheten bedémer dock att produktionstekniken fér biodrivmedel fran
nya ravaror kan komma att ta ett patagligt steg framét inom en period om
fyra till sex ar, tidsspannet varierar ndgot mellan olika uppfoljningsrapporter.
[ sin uppfoljningsrapport frin 2000 bedémer Energimyndigheten att
kommersialisering av biodrivmedel fran nya ravaror kan pabérjas inom
loppet av fyra ar. I rapporterna fran 2001 och 2002 bedomer myndigheten att
produktionen av biodrivmedel frdn nya ravaror, bland annat fran skogsavfall,
bor kunna paborjas inom drygt sex ars sikt. I 2003 ars rapport bedomer

80 Att skattelittnader for biodrivmedel inte far leda till verkompensation framgar av saval

statsstodsreglerna som av artikel 16 punkt 3 i energiskattedirektivet.

8 Enligt de statsstédsbeslut som kommissionen meddelat ar regeringen skyldig att sikerstalla

att ndgon 6verkompensation inte sker. Fér att regeringen ska uppfylla sin 6vervakningsplikt tas
relativt detaljerad information in fran stédmottagaren.

82 Myndigheten fragar om detta i enkiterna.
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myndigheten att produktionstekniker fran alkoholer ur biomassa kan ta
ett patagligt steg framat inom loppet av en femarsperiod. For att dessa
teknikskiften ska vara moijliga kriavs dock en fortsatt skattebefrielse.®

Energimyndigheten drar dven slutsatsen att en skattebefrielse sannolikt har
storre teknikdrivande effekt om den riktas mot biodrivmedel i mer eller mindre
ren form snarare dn biodrivmedel avsedda for liginblandning.

Riksdagen far inte del av Energimyndighetens uppféljningar

Det material som Energimyndigheten samlar in genom sina enkiter dr
unikt. Materialet anvinds sd gott som uteslutande f6r den rapportering som
regeringen maste gora till EU-kommissionen. Regeringen har inte hinvisat
till Energimyndighetens uppfoljningar vid beslut om skattelittnader eller vid
rapporteringen till riksdagen.

Som framgitt av avsnitt 3.4 avslog regeringen manga ansékningar om
skatteldttnader for biodrivmedel mellan 1997 och 2001 av budgetskil. Samtidigt
visar Energimyndighetens uppfoljningar att ménga féretag inte utnyttjade sina
mojligheter till skatteldttnader. Skattebortfallet har dirfor inte varit lika stort
som regeringen uppskattat det till for dessa ér.

Ett annat skal for avslag som regeringen tidigare angivit i sina beslut dr

att det rader osdkerhet om en 6kad anvindning av biodrivmedel verkligen
skulle komma att medf6ra nigra betydande klimat- eller milj6vinster.

I Energimyndighetens uppdrag ingir dock att redovisa vilka milj6effekter
biodrivmedel ger upphov till, vilket myndigheten ocksa gjort. I de forsta

arens uppfoljningsrapporter anger Energimyndigheten att biodrivmedel har
en stor potential att bidra till minskade utsldpp av vixthusgaser. Vad giller
andra utslapp uppges skillnaderna mellan biodrivmedel och fossila drivmedel
vara forsumbara. Regeringen har inte hinvisat till Energimyndighetens
bedémningar i sina beslut.

I de senaste drens rapporter, avseende 2008 och 2009, redovisar
Energimyndigheten inte lingre ndgra bedomningar av miljckonsekvenser eller
teknikutveckling. Fokus i rapporteringen dr i stillet instélld pa berdkningar av
om skatteldttnader for biodrivmedel inneburit 6verkompensation. Det senare
lades till i myndighetens uppdrag i och med regleringsbrevet f6r 2007.

8 Se Statens energimyndighet, Redovisning av regeringsuppdrag avseende kontroll och utvirdering
av pilotprojekt som avses i lagen (1994:1776) om skatt pa energi, dnr 552-98-3701, Redovisning
av regeringsuppdrag i enlighet med regleringsbrevet fér 2002 om kontroll och utvirdering av
pilotprojekt som avses i lagen (1994:1776) om skatt pé energi, dnr 00-02-205, Redovisning
av regeringsuppdrag i enlighet med regleringsbrevet fér 2003 om kontroll och utvirdering av
pilotprojekt som avses i lagen (1994:1776) om skatt pd energi, dnr 530-2003-01063.
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Regeringen anvinder det material Energimyndigheten tar fram vid sin
rapportering till kommissionen for att visa att skatteldttnader for biodrivmedel
inte leder till 6verkompensation. Det material som Energimyndigheten tar
fram dr dirmed en nodvindig forutsittning for att regeringen ska uppfylla

de krav som kommissionen stiller pa regeringen i sina statsstodsbeslut.®
Materialet skulle dven kunna anvindas som grund fér annan rapportering
och uppféljning utéver den som EU kriver.

Skattelattnaden leder till ett stadigt 6kande skattebortfall

Det idr inte mojligt att uppskatta storleken pa det skattebortfall som
skattebefrielsen ger upphov till enbart utifran antalet beslut. Skattebortfallet
beror nimligen pa hur méanga skattelittnader som faktiskt utnyttjats samt de
skattebefriade volymerna. De senare har, som framgar i nista kapitel, 6kat
kraftigt, sarskilt for senare ar.*

Av Energimyndighetens uppfoljningar framgar att det fram till 2002 var relativt
fa foretag och producenter som utnyttjade sina beviljade skattelittnader. Det var
heller inte nagra stora volymer av biodrivimedel som handlades. Till fsljd av att
manga skattelittnader inte utnyttjades blev det verkliga skattebortfallet betydligt
ligre dn det budgeterade. Enligt Energimyndigheten kunde det verkliga
skattebortfallet f6r perioden 1995 till 2002 uppskattas till drygt 600 miljoner
kronor, vilket innebir ett genomsnittligt skattebortfall pd ungefir 80 miljoner
kronor per ar. Det beriknade eller budgeterade skattebortfallet var ungefir
dubbelt si stort, omkring 1,2 miljarder kronor for hela perioden.®

I budgetpropositionen f6r ar 2002 avsatte regeringen ett arligt budgetutrymme
for skattebefrielsen for biodrivmedel pa 900 miljoner kronor. Detta hojdes
senare i 2004 ars budgetproposition till nirmare 1,2 miljarder kronor per ar.
Till f6ljd av 6kad laginblandning av biodiesel i diesel har budgetutrymmet
direfter hojts med 120 miljoner kronor fran 2007 och 410 miljoner kronor
fran 2009.% Inkluderas dven kommande drs budgeterade forindringar uppgar

84 Enligt Finansdepartementets skatteavdelning skulle det sta i strid med de beslut som avser
skattelittnaderna om regeringen inte tillhandahéll informationen till kommissionen.

8 | genomsnitt har 40 procent av beviljade skattelittnader utnyttjats for perioden 2004-2008

enligt Energimyndighetens uppféljning.

8 Statens energimyndighet, Redovisning av uppdrag i enlighet med regleringsbrevet fér 2003

om kontroll och utvirdering av pilotprojekt som avses i lagen (1994:1776) om skatt pa energi,
dnr 530-2003-01063.

& Prop. 2001/02:1, avsnitt 8.9, prop. 2003/04:1, avsnitt 8.9 samt prop. 2006/07:1,

Budgetpropositionen fér 2007, avsnitt 5.11.
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budgetutrymmet for skattebefrielsen nu till omkring 2 miljarder kronor per ar
fran 2011.%8

I de underlag som regeringen limnat till kommissionen infor
statsstédsprovning av skattebefrielsen har skattebortfallet berdknats till
betydligt hogre belopp. I underlag till kommissionen frin september 2006 har
regeringen beriknat kostnaden eller skattebortfallet f6r skattebefrielsen till
1,8 miljarder kronor per ar mellan 2009 och 2013.% I ett senare underlag frin
oktober 2008 beriknades intiktsbortfallet for skattebefrielsen som helhet till
2,5 miljarder kronor per ar.*°

I diagram 3.4 nedan visas en sammanstillning 6ver budgeterat eller
prognosticerat skattebortfall per ar mellan 1995 och 2013, baserat pa vad som
kunnat utldsas utifran officiella dokument, och faktiskt bortfall baserat pa
forsalda volymer biodrivmedel for dren 1995 till 2009.

Diagram 3.4. Skattebortfall till f6ljd av skattelattnader fér biodrivmedel per ar 1995—2009
(2013), miljoner kronor
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Budgeterat skattebortfall budgetpropositioner

Berdknat skattebortfall sdlda volymer

Kdlla: Sammanstdllning av uppgifier i budgetpropositionen och, Energimyndighetens
uppféliningar samt Riksrevisionens egna berikningar.

OBS. Avser endast etanol och biodiesel. Nagon statistik éver utvecklingen av 6vriga
(bio)drivmedel &r svar att fa fram.

8 | den senaste budgetpropositionen uppskattas den dkade skattebefrielsen for laginblandning i
etanol med upp till 6,5 volymprocent innebira ytterligare skattebortfall pa 400 miljoner kronor
per ar. Se prop. 2010/11:1, Budgetpropositionen fér 2011, avsnitt 6.11.

89 Se underlagen till statsstédsirende N592/2006, Skattebefrielse for biodrivmedel — forlangd
tillampning.

99 Se underlagen till statsstédsarende N530/2008, Skattebefrielse for biodrivmedel dndrad
tillampning.
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Som framgar av diagrammet finns en skillnad mellan budgeterat skattebortfall
och det verkliga skattebortfall som kan beriknas utifran forsiljningen av
biodrivmedel. Detta giller sirskilt i férhallande till de uppgifter som redovisats
i de senaste arens budgetpropositioner. Fran 2005 och framat dr de budgeterade
belopp som redovisas i budgetpropositionerna genomgaende ligre.

Regeringens rapportering till riksdagen har varit sparsam

Regeringen har inte presenterat en 6vergripande strategi for satsningen
pd biodrivmedel

I och med att kostnaderna for skattebefrielsen har dkat kraftigt kan det finnas
skal att ta fram ett mer samlat underlag for att beskriva helheten i statens
satsning pa biodrivmedel. Riksdagen har dven efterfrigat en 6vergripande
strategi for styrmedel som frimjar produktion av biodrivmedel, stimulerar
teknikutveckling, skapar rimliga villkor fér befintliga anliaggningar, undviker
stérningar i drivmedelsmarknadens funktion samt skapar stabila spelregler
oberoende av statsfinansiella férhallanden.” Nagon sidan strategi har dock inte
redovisats av regeringen.

Regeringen har inte foljt upp effekterna av skattebefrielsen

Enligt budgetlagen ska regeringen for riksdagen redovisa de mal som ésyftas
och de resultat som uppnatts inom olika verksamhetsomraden.?? Riksdagen har
dven vid flera tillfillen framhallit att resultatredovisningen pa klimatomradet
bor fordjupas. Redovisningen bor fa en tydligare inriktning mot att redovisa
och analysera uppnéadda resultat i stillet for att redovisa nya insatser.”

En genomgang av budgetpropositionerna fér 2007 till 2011, samt
skatteutgiftsredovisningen f6r 2009 och 2010, visar att regeringen inte redovisar
nagon lo6pande uppfdljning av skattebefrielsen for dessa ar. Regeringen
kommenterar inte omfattningen av skattebefrielsen eller dess effekter i nagon
av budgetpropositionerna. I stillet beskrivs framtida férindringar.

I budgetpropositionen f6r 2007 anger regeringen att koldioxidneutrala
drivmedel dven fortsittningsvis bér undantas fran koldioxidskatt och
energiskatt under perioden 2009 till 2013.%

9' Bet. 2005/06:TU6.

92 2 { lagen (1996:1059) om statsbudgeten (budgetlagen).
93 Se bet. 2009/10:MJU1 och bet. 2010/11:M)U1.

94 Prop. 2006/07:1, avsnitt 5.6.6.
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I budgetpropositionen f6r 2008 rapporterar regeringen att en lagstiftning om
generell skattebefrielse f6r koldioxidneutrala drivmedel bor inforas i lagen om
skatt pa energi och trida i kraft senast den 1 januari 2009. Regeringen anger
vidare att den generella skattebefrielsen bor gilla lingst till och med 2013.
Regeringen utlovar ocksa att det sirskilda villkoret som giller for att etanol som
laginblandas i bensin ska vara skattebefriad bor slopas s snart det dr moijligt,
dock senast den 1 januari 2009.%

I budgetpropositionen f6r 2009 anger regeringen att den avser att
undersoka olika alternativ for att fortsatt ge svensk etanolproduktion stabila
férutsattningar. For att skapa férutsittningar att 6ka andelen fornybara
drivmedel avser regeringen att skyndsamt utreda en kvotplikt.?

Nir budgetpropositionen f6r 2010 presenterades hade regeringen dnnu inte
foreslagit nagon lagstiftning for en generell skattebefrielse. Regeringen hade
heller inte dndrat det sirskilda villkor som giller for skattebefrielsen for etanol
till laginblandning. Detta trots att regeringen i budgetpropositionen f6r 2008
rapporterat att det skulle vara intentionen.

I stillet angav regeringen att skatteldttnaden f6r biodrivmedel b6r bedémas
nir inférandet av ett kvotpliktssystem for dessa brinslen 6vervigs samt

i samband med genomf6randet av de nya brinslespecifikationerna i
branslekvalitetsdirektivet.” Regeringen aviserade dven att en framtida h6jning
av ldginblandningen av biodiesel i diesel respektive etanol i bensin i enlighet
med det kommande brinslekvalitetsdirektivet dr mojlig.”

I budgetpropositionen for 2011 kommenterade regeringen behovet av en
skattebefrielse for att laginblandningen av biodrivmedel ska 6ka, i enlighet med
de hogre inblandningsnivaer som tillats i det nya brinslekvalitetsdirektivet.”
Samtidigt bedomer regeringen att skattebefrielse inte bor medges fullt ut for de
nya laginblandningsnividerna.'® Satsningen att subventionera hogre nivier

9 Prop. 2007/08:1, Budgetpropositionen fér 2008, avsnitt 5.6.13. Med det sirskilda villkoret avses
att regeringen sedan den 1 januari 2006 villkorat skattebefrielsen fér importerad etanol som
anvinds fér laginblandning med att den hégsta tullsatsen maste tas ut. Etanol kan importeras
till tre olika tullsatser.

9 Prop. 2008/09:1, avsnitt 6.2.5.4. En kvotplikt innebir att en viss andel av férsiljningen av
drivmedel ska utgéras av biodrivmedel.

97 Prop. 2009/10:1, Budgetpropositionen fér 2010, avsnitt 7.2.5.10. De nya brinslespecifikationerna
mojliggér inblandning upp till 10 procent etanol i bensin samt 7 procent biodiesel i dieselolja.

98 Prop. 2009/10:1, UO20, 5. 36.

99 Prop. 2010/11:1, avsnitt 6.6.2.

199 Regeringen bedémer att befrielse fran koldioxid- och energiskatt fran och med den 1 januari
2011 bér gilla fér laginblandning upp till och med 6,5 volymprocent etanol i bensin och 5
volymprocent biodiesel i diesel. Befrielse fran koldioxid- och energiskatt bér dven ges genom
dispensbeslut fér E85 och andra héginblandade biodrivmedel och fér biodrivmedel helt utan
fossilt innehall.
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av laginblandning 4n tidigare, beskrivs dven i samband med ett avsnitt om
atgirder for en omstillning mot en fossiloberoende fordonsflotta.’*! Satsningen
nimns dven vid en redogorelse f6r hur man ska uppni de energipolitiska
malen till 2020, diribland mélet om en 6kad andel fornybar energi.*?
Sammanfattningsvis kommenterar regeringen inte den totala omfattningen av
skattebefrielsen eller dess effekter i nigon utav budgetpropositionerna for aren
2007 till 2011.

I regeringens skrivelser om redovisning av skatteutgifter for 2009 respektive
2010 nimns skattebefrielsen som en nedsittning av energiskatt under
rubriken Energiskattebefrielse f6r koldioxidneutrala drivmedel. Dir
konstateras att skattebefrielse giller for koldioxidneutrala drivmedel och att
normen utgors av energiskattesatsen for bensin i miljoklass 1. Befrielsen fran
koldioxidskatt nimns inte, vilket motiveras av att koldioxidskatt inte bor utga
for koldioxidneutrala drivmedel. Foljaktligen blir den skatteutgift som redovisas
for skattebefrielsen nigot ligre dn de uppskattningar av skattebortfallet som
regeringen redovisat i andra dokument.'®

191 Prop. 2010/11:1, UO20, s. 43.

192 Prop. 2010/11:1,U021 s. 47. Under detta utgiftsomrade redogér regeringen &ven kort
fér de propositioner som lagts fram under aret fér att genomféra férnybarhets- och
brinslekvalitetsdirektiven, s.36.

193 Skr. 2008/09:183, Redovisning av skatteutgifter 2009, s. 25 och s. 40, skr. 2009/10:195,
Redovisning av skatteutgifter, s. 24 och s. 39.
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4.

4.2

Skattebefrielsens betydelse for
anvandningen av biodrivmedel

Syftet med detta kapitel dr att dskadliggora hur skattebefrielsen ar tinkt

att fungera. I kapitlet redog6r vi dven for vilken betydelse skattebefrielsen,
tillsammans med andra stdd till biodrivmedel, haft f6r anvindningen

av biodrivmedel. Eftersom skattebefrielsen fungerar olika i fallet med
héginblandade respektive liginblandade biodrivmedel behandlas dessa sedan
mer utforligt i kapitel 5 och 6. Kapitlet inleds med en sammanfattning av vara
viktigaste iakttagelser.

Sammanfattande iakttagelser

e Skattebefrielsen ir ett ganska trubbigt styrmedel. Den syftar till att
utjamna skillnader i produktionskostnad mellan biodrivimedel och fossila
drivmedel. Den subvention som skattebefrielsen innebir dr dock i hég
grad beroende av skattesatsen hos det fossila drivmedel som ersitts, inte
av skillnader i produktionskostnader.

e Skattebefrielsen dr det frimsta styrmedlet for att 6ka anvindningen
av biodrivimedel. For att biodrivimedel ska kunna anvindas som
héginblandade brinslen ricker det inte med enbart skattebefrielse. Det
behovs ocksa investeringar i fordon och infrastruktur.

e Skattebefrielsen har framfor allt bidragit till 6kad laginblandning av
biodrivmedel i bensin och diesel. Under senare ar har 6kningstakten
avtagit som en f6ljd av minskad bensinkonsumtion och att maximal
tilliten laginblandning i stort sett uppnatts. Andelen héginblandade
biodrivmedel har diremot fortsatt att oka nagot.

Skattebefrielsen ska utjamna skillnader i
produktionskostnader

Punktskatt i form av energi- och koldioxidskatt pa drivmedel ar en
indirekt skatt. Med indirekt skatt menas en skatt som normalt sett belastar
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konsumenterna men tas ut och betalas in av producenterna. I friga om
skattelittnad eller skattebefrielse fran punktskatt pa biodrivmedel dr tanken
att denna ska komma konsumenterna till del genom att helt eller delvis sla
igenom pa konsumentpriset.

Skattebefrielsen f6r biodrivmedel verkar alltsd genom att jimna ut skillnader i
priser och produktionskostnader mellan biodrivmedel och fossila drivmedel.!*
Produktionskostnaderna fér biodrivimedel dr namligen generellt hogre dn
motsvarande kostnader for produktion av bensin eller diesel. Utan nagon form
av stod eller subvention skulle biodrivimedel dirfor fa svart att konkurrera med
de fossila alternativen.

Det finns dven skillnader i produktionskostnader mellan olika biodrivmedel.
Ett och samma biodrivmedel kan nimligen produceras fran flera olika ravaror
och med olika produktionstekniker, vilket paverkar produktionskostnaden och i
forlaingningen priset.

Diagram 4.1 nedan visar att de flesta biodrivmedel har for héga produktions-
kostnader for att kunna konkurrera med bensin eller diesel. I diagrammet ges
dven en ungefirlig bild av hur produktionskostnaden for olika biodrivmedel
kan variera beroende pa vilken ravara som anvinds. Staplarna anger det
spann inom vilket produktionskostnader f6r olika biodrivmedel kan variera
beroende pa ravara. Som jamforelse har dven en linje lagts till som motsvarar
genomsnittlig produktionskostnad f6r bensin och diesel 2007.

Diagram 4.1. Uppskattade produktionskostnader fér olika biodrivmedel samt fér bensin
och diesel med hansyn till skillnader i energiinnehall, kronor/liter

kr/l
9
8
7 I
6 I
; i
4 Bensin
3 I . och diesel
2
1
o ‘ ;

Etanol Etanol Etanol Etanol Biodiesel Biodiesel

sockerrér  majs vete cellulosa animalisk vegetabilisk

olja olja

Kéilla: 1EA 2007, genomsnittlig viixelkurs enligt Riksbanken samt Svenska Petroleuminstitutet.

194 Se underlag till statsstédsirende N480/2002 Punktskattelittnad for koldioxidneutrala drivmedel,
dir syftet med skattebefrielsen beskrivs i detalj.
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4.2.1

Av diagrammet framgdr att det i stort sett bara ir etanol fran sockerrér som kan
konkurrera med bensin och diesel utan nigon form av subvention. Samtidigt
ger diagrammet bara en 6gonblicksbild av hur produktionskostnaderna
forhaller sig till varandra. Produktionskostnaderna f6r biodrivimedel kan variera
en hel del beroende pa efterfragan, viderlek och skord. Under senare ar har
produktionskostnaden for etanol fran sockerrdr dkat nagot.

Produktionskostnaden for svenska biodrivmedel varierar

De biodrivimedel som framfor allt anvinds i Sverige ir etanol och
biodiesel, vilka huvudsakligen framstills av sockerror, vete och rapsolja.
Produktionskostnaden for dessa biodrivmedel har varierat genom aren
beroende pa biodrivmedlets ursprung och pa vilken ravara som anvints.

Den svenska produktionen av etanol har tidigare varit relativt liten i férhallande
till andelen importerad etanol. Mellan 2004 och 2008 importerades en stor

del (80-90 procent) av den etanol som anvinds i Sverige. Huvuddelen av
denna kom fran Brasilien och producerades fran sockerrér. Detta forhallande
indrades under 2009 da den inhemska produktionen av etanol 6kade till
omkring 40 procent som en f6ljd av utbyggd produktionskapacitet hos det
foretag som hittills statt f6r merparten av inhemskt producerad etanol.
Samtidigt minskade ocksa andelen importerad etanol fran Brasilien som en
foljd av minskade skérdar och hogre pris. Under 2009 importerades knappt 40
procent av etanolen frdn Brasilien medan omkring 20 procent férdes in fran ett
annat EU-land.'®

For biodiesel har utvecklingen sett annorlunda ut. Den svenska produktionen
har till stor del kunnat forsérja marknaden. Under senare ar har importen 6kat
som en foljd av 6kad efterfragan. Under 2009 producerades ungefir 60 procent
av den biodiesel som anvindes i Sverige.'®

Skillnader i produktions- och importménster paverkar produktionskostnaden
f6r den svenska anvindningen av biodrivmedel. Utifran Energimyndighetens
uppfoljningar av skattebefrielsen for biodrivmedel 4r det moijligt att ge en grov
uppskattning av produktionskostnaden f6r de biodrivmedel som anvinds i
Sverige. Se tabell 4.1.1%7

195 Statens energimyndighet (2010c), Overvakningsrapport avseende skattebefrielse fér biodrivmedel
ar 2009, dnr 00-10-848.

196 |bid. Statens energimyndighet (2010c).

197 Statens energimyndighet (2010b), Underlag till Riksrevisionen 29 november 2010, Statens
energimyndighet (2010c), Overvakningsrapport avseende skattebefrielse for biodrivmedel
ar 2009, dnr 00-10-848, Statens energimyndighet (2009b), Overvakningsrapport avseende
skattebefrielse for biodrivmedel och alternativa drivmedel, dnr 00-09-558.
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Tabell 4.1. Uppskattad produktionskostnad inklusive frakt och exklusive tull fér svensk
biodrivmedelsanvindning, kronor/liter.

Ar Etanol E85 Etanol laginblandning Biodiesel
2008 3,69 5,01 8,00
2009 3,64 5,35 712

Kéilla: Statens energimyndighet.

Av tabellen framgar att produktionskostnaden for etanol till laginblandning
och etanol till E85 skiljer sig at. Detta beror bland annat pa att den etanol som
anvinds for laginblandning i storre utstrickning ir inhemskt producerad
alternativt producerad inom EU medan den etanol som anvinds till E85 i
huvudsak ir brasiliansk sockerrérsetanol. Framstillningen ovan dr dock
forenklad eftersom vi inte inkluderat nigra tullkostnader. Om vi dven
inkluderar tullkostnader kommer produktionskostnaderna att jamnas ut.

Se avsnitt 5.3.1.

4.2.2  Storleken pa skattebefrielsen beror pd vad som ersiitts

Den totala energi- och koldioxidskatten pa bensin och diesel skiljer sig at.
Storleken pa skattebefrielsen f6r biodrivmedel varierar dirfor beroende pa
vilket fossilt drivmedel som biodrivmedlet i fraga ir tinkt att ersitta. I tabell
4.2 anges den totala energi- och koldioxidskatten per liter drivmedel f6r bensin
respektive diesel i miljoklass 1.

Tabell 4.2. Total energi- och koldioxidskatt pa bensin och diesel, kronor/liter.

Ar Bensin (miljéklass 1) Diesel (miljoklass 1)
2007 5,06 3,72
2009 5,29 4,16
2009 5,52 4,34

Kéilla: Skatteverket.

Av tabellen framgar att biodrivmedel som ersitter bensin kommer att fi en
nagot hogre skattebefrielse per liter 4n biodrivmedel som ersitter diesel. Detta
foljer av att den totala energi- och koldioxidskatten pa bensin ir hogre dn den
totala energi- och koldioxidskatten pa dieselbrinslen.
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4.2.3

Storleken pa subventionen beror dven pad energiinnehallet

Storleken pa den subvention som skattebefrielsen egentligen innebir kommer
dock att vara nagot ligre dn vad som anges av de formella skattesatserna i tabell
4.2. Det beror pd att en liter biodrivmedel inte fullt ut ersitter en liter bensin
eller diesel, eftersom biodrivmedel i de flesta fall har ett ligre energiinnehall
och dirmed inte ricker till att kéra lika langt.'® Om vi antar att all etanol gar
till bensinersittning och all biodiesel anvinds for att ersitta dieselbrinslen kan
den subvention som skattebefrielsen innebdr berdknas enligt tabellen nedan.'”

Tabell 4.3. Subvention per liter med hansyn till skillnader i drivmedlens energiinnehall,
kronor/liter.

Ar Etanol Biodiesel
2007 3,28 3,48
2008 3,43 3,89
2009 3,58 4,06

Kdlla: Statens energimyndighet samt Riksrevisionens egna berdkningar.

Om hinsyn inte tas till drivmedlens olika energiinnehall kommer biodrivimedel
att missgynnas i férhallande till fossila drivmedel. Tabell 4.3 kan dven lisas
som den skattesats vid vilken etanol eller biodiesel kompenseras for sitt lagre
energiinnehall .1

Som framgar av tabell 4.3 kommer subventionen fortfarande att skilja sig at
mellan olika biodrivmedel beroende pi vilket fossilt drivmedel dessa ersitter,
men skillnaden blir mindre. Subventionen blir ocksi nagot hégre for biodiesel
jamfort med etanol, men det kan vara rimligt eftersom biodiesel har en hogre
produktionskostnad.

198 Energiinnehallet beriknas efter olika drivmedels varmevarden. Utifran energiinnehall motsvaras
1 liter bensin av 1,54 liter etanol medan 1 liter diesel motsvaras av 1,07 liter FAME, respektive
1,66 liter etanol. Se Statens Energimyndighet eller Naturvardsverket fér uppgifter om
virmevirden.

199 Enligt Energimyndighetens tidigare uppféljningar stimmer detta antagande ganska vil. Ungefir
6 procent av etanolen gick till bussbrinsle eller dieselersittning 2004. Se Energimyndigheten
(2005), Redovisning av uppdrag i enlighet med regleringsbrevet fér 2005 om kontroll och
utvirdering av pilotprojekt som avses i lagen (1994:1776) om skatt pa energi, dnr 00-04-7202.
Utifran statistik 6ver férséljningen av E85 och andelen etanol till héginblandning kan andelen
etanol till dieselersittning uppskattas till ungefir 4 procent idag.

"% Trots att vare sig energiskattelagen eller energiskattedirektivet ar utformade s& att beskattning
ska ske efter energiinnehall &r detta en viktig del i berdkningen av skattesubventionen fér
biodrivmedel.
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4.2.4 Skattebefrielsen tar inte hénsyn till varierande produktionskostnad

For att bedoma om subventionen varit vil avvigd behover den jamf6ras med
skillnaden i produktionskostnad mellan biodrivmedlet och det fossila brinsle
som det ersitter. Vid en vil avvigd subvention bor skillnaden vara nira noll
eftersom skattebefrielsen syftar till att utjimna skillnader i produktionskostnad.
I tabell 4.4 nedan visas produktionskostnaden for bensin och diesel samt

f6r etanol och biodiesel med hinsyn till skillnader i energiinnehall f6r 2009.

I de tva sista raderna visas skillnader i produktionskostnad fére och efter
subvention.!

Tabell 4.4. Skillnader i produktionskostnad mellan etanol och bensin samt biodiesel

och diesel med hinsyn till skillnader i energiinnehall fore och efter subvention ar 2009,
kronor/liter.

Ar Etanol till E85 Etanol till Biodiesel
laginblandning

Produktionskostnad

bensin eller diesel 3,58 358 403
Produktionskostnad 61 82 61
etanol eller biodiesel’ > 25 7
Skillnad i

produktionskostnad -1,72 - 4,36 -3,58
fére subvention

Skillnad i

produktionskostnad 1,85 - 0,78 0,48

efter subvention

Kéilla: Statens energimyndighet samt Riksrevisionens berdkningar.

1. Omriknad till bensin- respektive dieselekvivalent for att ta hénsyn
till biodrivmedlens ligre energiinnehdll.

Utifrdn de uppgifter som redovisas i tabell 4.4 ser subventionen ut att ha varit
tillrdcklig, utom f6r etanol till laginblandning. Den synbara 6versubvention
som uppstar for etanol till E85 beror pa att vi endast jamfor skillnader i
produktionskostnader mellan biodrivmedel och bensin och diesel."> Syftet
med framstillningen hir dr namligen att illustrera att skattebefrielsen inte tar
hinsyn till att produktionskostnader varierar mellan olika biodrivmedel och f6r
samma biodrivmedel.

" Framstallningen 4r nagot férenklad. Nér biodrivmedel anvinds for laginblandning ar de
komplement till det fossila drivmedlet snarare &n substitut fér en given laginblandningsgrad.
Se kapitel 5.

"2 Den redovisning som Statens energimyndighet presenterar i sina uppféljningsrapporter
inkluderar fler kostnadsposter.
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Skattebefrielsen har framfér allt bidragit till 6kad
laginblandning

Merparten av dagens anvindning av biodrivmedel anvinds for laginblandning
i bensin och diesel. Som framgar av diagram 4.2 nedan har andelen
laginblandade biodrivmedel ckat stadigt sedan omkring 2000. I huvudsak

har den ckade anvindningen utgjorts av etanol som laginblandas i bensin.

Pa senare ar har andelen biodiesel som laginblandas i diesel ocksa bérjat

oka. I dag utgors ungefir 40 procent av biodrivmedelsanvindningen av
laginblandad etanol och ungefir 30 procent av laginblandad biodiesel. Endast
30 procent av biodrivmedelsanvindningen utgérs av sa kallade héginblandade
biodrivmedel.*3

Diagram 4.2. Total anvandning av biodrivmedel uppdelat pa hég- och laginblandade
biodrivmedel 1995—2009, tusental m?

Tusen m?

700
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100

o T T T T T 1
1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 AI’

B Héginblandade biodrivmedel Laginblandade biodrivmedel
Kélla: Riksrevisionens sammanstdllning av uppgifter fran Statens energimyndighet.

Skattebefrielsen har varit en viktig del i denna utveckling. Som framgatt av
tidigare kapitel har inriktningen pé regeringens beslut om skattelittnader

f6r biodrivmedel dock varierat 6ver aren, vilket kan ha paverkat utvecklingen.
Samtidigt samverkar skattebefrielsen med en rad andra styrmedel, varfor det
ir svért att renodla vilka effekter som beror pa vilket styrmedel. De flesta andra
styrmedel riktar sig dock mot anvindningen av héginblandade biodrivmedel.
For hoginblandade biodrivimedel kravs namligen investeringar i andra fordon
och infrastruktur."*

"3 EDgs, E85 samt biodiesel i ren form.

4 SOU 2004:133, Introduktion av férnybara fordonsbrinslen, s. 207.
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I diagram 4.3 nedan redovisas utvecklingen av flytande biodrivmedel uppdelat
pa biodrivmedel och anvindning. Diagrammet har dven kompletterats med
férandringar i regeringens beslutsgivning samt inforandet av nagra viktiga
styrmedel.

Diagram 4.3. Anvindningen av biodrivmedel, regeringens beslutsgivning samt inférandet
av nagra viktiga styrmedel
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—— Etanol varav laginblandad etanol

=== Biodiesel varav laginblandad biodiesel
Kéilla: Riksrevisionens bearbetning.

Av diagram 4.3 framgar att anvindningen av biodrivmedel var relativt blygsam
fram till ungefir 2000. Som framgatt av kapitel 3 avslog regeringen ocksa
merparten av ansékningarna om skattelittnader dessa ar.

Anvindningen av etanol tog fart omkring 2000, vilket sammanfaller med nir
det foretag som statt for merparten av den svenska produktionen borjade med
sin tillverkning. Regeringen beviljade en fullstindig och femarig skattebefrielse
for denna etanol, som i huvudsak anvindes till laginblandning.""® Ar 2002
okade anvindningen av etanol ytterligare samtidigt som regeringen bérjade
bevilja fullstindig skattebefrielse for alla biodrivmedel. Under aren som foljde
okade framfor allt andelen importerad etanol kraftigt.

Fram till omkring 2004 anvindes merparten av etanolen for liginblandning
i bensin. Omkring 2005 bérjade denna anvindning bli mittad da i stort

sett all bensin (90-95 procent) inneholl 5 procent etanol. Den 6kade
etanolanvindningen fran 2005 och framat har dirfor framfor allt utgjorts av
etanol till héginblandade biodrivmedel sdsom E85. Okningen sammanfaller

15 Se underlag till statsstédsdrende N93/98, Befrielse fran energi- och koldioxidskatt fér féretaget
Agroetanol AB.
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med inférandet av pumplagen (2006) och miljobilspremien (2007), men beror
ocksa pé det 6kande antalet etanolbilar.®

For biodiesel borjade anvindningen 6ka ar 2006, vilket sammanfaller

med den forindrade brinslespecifikationen for dieselbrinslen som

innehiller biodrivmedel. Den dndrade brinslespecifikationen méjliggjorde
laginblandningsnivaer pa upp till 5 procent. Tidigare hade det bara varit méjligt
att laginblanda 2 procent."” Drygt 80 procent av all diesel innehaller numera

5 procent biodiesel.

6 Som framgar av kapitel 6 kan det kade antalet etanolbilar inte enbart tillskrivas pumplagen och
miljébilspremien.

"7 Prop. 2005/06:181, bet. 2005/06:M)U28, rskr. 2005/06:345.
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Skattebefrielsens sidoeffekter vid
laginblandning

I detta kapitel redogér vi for hur skattebefrielsen for biodrivmedel fungerar nir

biodrivmedlen anvinds for laginblandning, det vill siga som en del i vanlig

bensin och diesel. Vi gir ocksa igenom vilka effekter som en skattebefrielse for

laginblandning kan fora med sig samt betydelsen av det sirskilda tullvillkor

som giller for etanol som laginblandas i bensin. Kapitlet inleds med en

sammanfattning av vira viktigaste iakttagelser.

Sammanfattande iakttagelser

Skattebefrielse for laginblandning bidrar till ligre priser pa bensin

och diesel, allt annat lika. Skattebefrielsen for lidginblandning kan
diarmed mycket vil ge upphov till en ckad konsumtion av drivmedel.
Skattebefrielsens paverkan pa bensin- och dieselkonsumtionen kan dock
antas vara ganska liten.

Aven om skattebefrielsen endast innebir en liten 6kning av
drivmedelskonsumtionen si leder dven detta till 6kade utslipp av
vixthusgaser.

Skattebefrielsen utjimnar produktionskostnader mellan biodrivmedel
och fossila drivmedel, men inte mellan olika eller samma biodrivmedel.
Overkompensation uppstar eftersom skattebefrielsen inte kan
differentieras utifrdn biodrivmedlens olika produktionskostnader.
Tullvillkoret innebir ett sdrskilt skydd f6r etanol producerad i Sverige
och inom EU. Eftersom produktionskostnaden f6r denna etanol ir
hégre dn importerad etanol innebir tullvillkoret en hogre kostnad for
konsumenterna.

Regeringen har inte meddelat riksdagen nir tullvillkoret infordes. Inte
heller har regeringen redovisat nigra bedomningar av tullvillkorets
effekter pa svensk produktion, import och anvindning av biodrivmedel.
Sammantaget innebdr detta minskad transparens.

Berikningarna av 6verkompensation dr kinsliga for vilka antaganden
som gors angdende etanolens ligre energiinnehall. Den kompensation
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som ges for skillnader i energiinnehall mellan etanol och bensin gynnar
etanol med hégre produktionskostnad producerad i Sverige eller inom EU
jamfort med importerad etanol med ligre produktionskostnad. Samtidigt
finns inte nagra skillnader i energiinnehall mellan dyrare och billigare
etanol.

Skattebefrielse for laginblandning kan leda till 6kad
konsumtion av bensin och diesel

Biodrivmedel f6r laginblandning 4r ett komplement till fossila drivmedel.
Nir graden av laginblandning blivit mittad kan andelen laginblandade
biodrivmedel endast 6ka om konsumtionen av fossila drivmedel 6kar, eller
om graden av laginblandning héjs. Det finns darf6r anledning att underséka
i vilken utstrickning en skattebefrielse for laginblandning kan paverka
konsumtionen av bensin eller diesel och dirmed motverka eventuella
utslippsreduktioner. Detta sirskilt som kostnaden for en skattebeftrielse
birs av alla skattebetalare gemensamt.

Som vi tidigare namnt syftar skattebefrielsen bland annat till att utjimna
produktionskostnader mellan olika biodrivmedel. Nir biodrivimedel som
laginblandas i fossila drivmedel skattebefrias paverkas ocksa priset pa
och konsumtionen av det fossila drivmedlet. Detta ir en effekt som sillan
uppmairksammas.'®

Hur mycket den fossila drivmedelskonsumtionen paverkas av en skattebefrielse
for laginblandade biodrivmedel dr en empirisk fraga. Samtidigt finns det 4
studier dir effekten pa konsumtionen uppskattats. Vi kommer dirfor att belysa
hur skattebefrielsen kan paverka konsumtionen av bensin och diesel med hjilp
av ett rikneexempel.

Skattebefrielse ger ldgre priser pd bensin och diesel

I rikneexemplet nedan utgér vi fran att biodrivmedel skulle ha anvints

i samma utstrickning med och utan skattebefrielse. Detta ir ett vanligt
angreppssitt for att renodla effekter vid analys av olika regelférindringar.
I fallet utan skattebefrielse skulle dock kostnaden f6r laginblandningen
overviltras pa konsumentpriserna. Vad rikneexemplet visar dr dirmed att
skattebefrielsen bidrar till ligre priser pa fossila drivmedel, allt annat lika.

"8 Enligt tillgangliga studier av styrmedel for biodrivmedel innebir en skattebefrielse for
laginblandning ligre priser pa drivmedel. Se till exempel Vedenov, D. and Wetzstein, M. (2008),
Toward an optimal U.S. ethanol fuel subsidy samt De Gorter, H. and Just, D. (2008), The law
of unintended consequences: How the U.S. biofuel tax credit with a mandate subsidizes oil
consumption and has no impact on ethanol consumption.
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5.2.2

For att uppskatta vilket genomslag skattebefrielsen kan fa pa
drivmedelspriserna anvinder vi oss av prisuppgifter fran Svenska
Petroleuminstitutet.’? Utifrdn dessa prisuppgifter fir vi fram skattebefrielsens
genomslag pd drivmedelspriserna genom att berikna den genomsnittliga
skillnaden i pris inklusive respektive exklusive skattebefrielse for perioden
2006-2009, allt annat lika. For diesel riknar vi bara ut prisskillnaden f6r

de senaste tva aren eftersom diesel tidigare inte inneholl sa stora volymer
laginblandad biodiesel. Fér bade bensin och diesel tar vi dven hinsyn till
effekten via mervirdesskatten. Resultaten av berdkningen presenteras i

tabell 5.1.

Tabell 5.1. Genomsnittligt bensin- och dieselpris inklusive och exklusive skattebefrielse
(kronor/liter).

Pris inklusive Pris exklusive Genomshittlig skillnad i pris
skattebefrielse ~ skattebefrielse = med och utan skattebefrielse

Genomsnitt bensin " 1228 -
2006-2009 95 ’ 33
Genomsnitt diesel

20082009 11,28 11,55 -0,27

Kélla: Egna berdkningar utifrdn uppgifier fran Svenska Petroleuminstitutet.

Utifrén tabell 5.1 kan skattebefrielsen for liginblandad etanol uppskattas
ha inneburit ungefir 3 procent eller drygt 30 6re ligre bensinpris per liter,
inklusive effekten via mervirdesskatten, allt annat lika. Skattebefrielsen
for laginblandad biodiesel i diesel kan pa motsvarande sitt uppskattats ha
inneburit 2 procent eller knappt 30 6re ligre dieselpris per liter.

Skattebefrielse for laginblandning kan innebdra 6kad bensin- och
dieselkonsumtion

Hur de framriknade prisférindringarna ovan paverkar den totala
konsumtionen av drivmedel beror pa hur priskinslig konsumtionen ir, det vill
siga pa drivmedlens priselasticiteter. Pa kort sikt har konsumtionen av bensin
och diesel ofta antagits vara relativt prisokénslig. Det innebér att konsumtionen
inte paverkas sirskilt mycket av en f6rindring i priset. P4 lingre sikt, nir det
dven dr moijligt att investera i nya fordon med mera, anses konsumtionen vara
betydligt mer kinslig for prisférindringar.’

"9 Se http://spi.se/statistik/priser, 2010-11-25.

120 En varas priselasticitet visar hur manga procent konsumtionen av varan férindras da priset
Skar med 1 procent. | normalfallet &r elasticiteten ett negativt tal, det vill siga konsumtionen
minskar da priset 6kar. En lag priselasticitet innebar att konsumtionen inte paverkas s& mycket av
férandringen av priset. En hog elasticitet betyder att priset har stor betydelse fér konsumtionen.
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Sedan 1970-talets oljekriser har ett stort antal priselasticiteter for drivmedel
skattats for olika linder. Aven om de skattade elasticiteterna skiljer sig &t
beroende pa vilken modell och vilka data som anvints ir skillnaderna smé
mellan linder.'”!

[ en rapport frdn 2006 sammanfattas den omfattande litteratur som finns
kring priskinsligheten for efterfragan pa bensin. Av studien framgar att
priselasticiteten for bensin dr hogre pa lang sikt dn pa kort. Pa riktigt kort sikt
(ett ar) kan priselasticiteten uppskattas till cirka —0,2 procent, medan den pa
lang sikt i allminhet ligger inom intervallet -0,8 till —0,65 procent.'

I underlagsrapporter till kontrollstation 2008'** redovisas dven priselasticiteter
for diesel. Generellt dr dessa ldgre 4n for bensin, vilket beror pi att en stor del
av dieselanvindningen gir till yrkes- och godstrafik. Det kan dven finnas skil
att tro att priselasticiteten i Sverige pa bensin och diesel i vigtrafiken dr ligre
in det internationella genomsnittet. Detta eftersom den svenska bilparken

har en hogre tjanstevikt och motorstyrka dn exempelvis genomsnittet for
Europa. I ett lingre perspektiv kan elasticiteten dock antas vara hogre, eftersom
anpassningsmojligheterna ir stérre pa lingre sikt.!*

Med utgangspunkt i dessa studier antar vi tre olika priselasticiteter for
bensin respektive diesel.’” En kortsiktig elasticitet som ska avspegla hur
konsumtionen forindras pa ett ar, en elasticitet pd medelldng sikt for att
uppskatta forandringen pa nagra ars sikt och en langsiktig elasticitet. For
diesel dr priselasticiteten ett viktat genomsnitt utifran hur stor andel av
dieselkonsumtionen som gar till yrkesmissigtrafik respektive persontrafik.'?®
Resultatet av hela rikneexemplet presenteras i tabell 5.2.

12! Sterner, T. (2006), Survey of transport fuel demand elasticities.
22 1bid. Sterner, T. (2006).

123 Det svenska klimatarbetet och de nationella malen ska enligt klimatstrategin fran 2002
fortldpande féljas upp och utvirderas. Sa kallade kontrollstationer har inrittats 2004 och 2008.

24 Naturvardsverket och Statens energimyndighet (2007), Styrmedel i klimatpolitiken — Delrapport 2
i Energimyndighetens och Naturvardsverkets underlag till Kontrollstation 2008.

25 For bensin antar vi en kortsiktig priselasticitet pd —0,2, en priselasticitet p4 medellang sikt pa
—0,4 och en langsiktig priselasticitet pd —0,8.

126 For den yrkesmissiga trafiken anvander vi priselasticiteterna i underlagsrapporter till
kontrollstation 2008 medan vi fér privatatrafiken utgér fran samma elasticiteter som bensin.
Darmed far vi en kortsiktig priselasticitet pa —o,1, en priselasticitet p4 medellang sikt pa —o,2 och
en langsiktig priselasticitet pa —o4.
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Tabell 5.2. Férandrad drivmedelskonsumtion av ett lagre bensinpris pa 30 6re/litern eller
3 procent samt ett ligre dieselpris péa 27 ére/liter eller 2 procent.

Kort sikt Medellang sikt  Lang sikt

Foérindrad bensinanvindning (1000 m3) 30 61 121
Foriandrad bensinanvindning (%) 0,5% 1% 2%
Foérindrad dieselanvandning (1000 m3) 9 17 34
Foridndrad dieselanvandning (%) 0,2% 0,5% 1%
Okade utslapp (miljoner ton CO2 ekv.) 0,09-0,11 0,19-0,21 0,37-0,43

Kéilla: Riksrevisionens egna berikningar.

Av tabell 5.2 framgar att konsumtionen av drivmedel endast paverkas
marginellt av ligre priser pa bensin och diesel. Paverkan blir storre for
bensinkonsumtionen jimfért med dieselkonsumtionen. Med ett antagande
om en kortsiktig priselasticitet pa —0,2 sd innebir 3 procent ligre bensinpris
att bensinkonsumtionen ckar med drygt 0,5 procent. Antas istillet en
priselasticitet pa —0,4 sa kan konsumtionen beriknas 6ka med omkring

1 procent. P4 lingre sikt nir det 4r mojligt att dven investera i nya fordon kan
det vara rimligt att anta en hogre elasticitet. till exempel —0,8, vilket resulterar i
att konsumtionen 6kar med omkring 2 procent.

For diesel blir férindringarna betydligt mindre eftersom priskinsligheten antas
vara mindre. Det dr forst med de langsiktiga elasticiteterna som forindringen

i dieselkonsumtionen borjar nirma sig 1 procent. Detta beror pi att en stor del
av dieselanvindningen gar till yrkes- och godstrafik, som inte dr lika kinslig f6r
forandringar i drivmedelspriser som persontrafiken. P4 senare ar har antalet
latta dieselfordon dock 6kat, vilket inneburit en 6kad privat dieselkonsumtion.
Det kan dirfor finnas skil att tro att priskdnsligheten for diesel kan komma att
oka framover.

De framriknade férandringarna av konsumtionen ovan ir f6r sma for att de ska
markas i statistik pd aggregerad niva. Bide drivmedelspriser och konsumtion
varierar normalt mer under ett ar 4n de férindringar som redovisas i tabell 5.2
ovan. Under senare ar har dessutom bensinanvindningen minskat.'”

127 Den totala anvandningen av fossila drivmedel har dock inte minskat eftersom dieselanvindning
Skat utom for det senaste dret. Se Statens energimyndighet (2010a), Transportsektorns
energianvindning 2009.
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5.2.3 Skattebefrielsen kan ha en motverkande effekt pa utslippen

Rikneexemplet ovan illustrerar att en skattebefrielse f6r laginblandade
biodrivimedel kan medféra effekter som motverkar intentionerna om att
laginblandning ska innebira minskade utslipp av vixthusgaser. Detta

blir tydligt om vi omvandlar den ¢kade drivmedelskonsumtionen till CO,-
ekvivalenter.'® Aven om skattebefrielsen for 1aginblandning endast paverkar
konsumtionen av drivmedel marginellt, ir denna paverkan tillricklig for att
motverka de totala utslippsminskningarna fran liginblandade biodrivimedel,
allt annat lika. Den 6kning av utslippen som kan uppsté fran den ckade
konsumtionen av bensin och diesel i vart rikneexempel kan motverka uppemot
en fjirdedel av de uppskattade utslippsminskningarna fran laginblandade
biodrivmedel. Om ldginblandningsgraden héjs och all laginblandning
fortfarande skattebefrias sa kommer de illustrerade effekterna ovan att
forstirkas. Att i olika beridkningar utgi fran att varje liter bensinekvivalent
etanol respektive dieselekvivalent biodiesel ersitter motsvarande mingd
bensin respektive diesel riskerar dirfor att blir missvisande.

5.3 Skattebefrielsen for laginblandning riktas framfér allt
mot inhemsk produktion

I kapitel 4 sag vi att produktionskostnaden mellan olika biodrivmedel,

eller inom samma biodrivmedel, kan variera beroende pa ravara och
framstillningsmetod. Skillnaden i produktionskostnader mellan olika
biodrivmedel innebir att en skattebefrielse som ir tillracklig for ett
biodrivmedel kan innebira en 6verkompensation for ett annat. P4 samma
sitt kan olika producenter av ett visst biodrivmedel 6verkompenseras. Detta
ir ett problem eftersom gemenskapsritten inte tillater att biodrivmedel
6verkompenseras i relation till de fossila drivmedel som de ska ersitta.

5.3.1  Tullvillkoret for laginblandad etanol utjgmnar produktionskostnaden
mellan biodrivmedel

Av de underlag som Riksrevisionen tagit del av framgar att risken

for 6verkompensation har varit som storst nir etanol anvinds for
laginblandning i bensin.'” Merparten av den etanol som anvinds i Sverige
har tidigare varit importerad fran Brasilien. Denna etanol har en relativt lig
produktionskostnad och kan under gynnsamma ar konkurrera med fossila
alternativ utan subvention. Dirmed innebir en fullstindig skattebefrielse en

128 Vi anvinder har samma u