EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

TILL RIKSDAGEN BESLUTAD: 2020-01-30
DNR: 3.1.1-2019-0188
RIR 2020:1

Hdirmed overlimnas enligt 9 ([ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Statliga atgarder for fler miljobilar

Riksrevisionen har granskat beslutsunderlag for, och effektiviteten i, ett antal
statliga atgirder f6r en okad andel miljsbilar. De styrmedel som omfattas av
granskningen ir miljobilspremien, supermiljobilspremien, bonus-malus-
systemet, nedsatt fsrmansvirde f6r miljobilar, koldioxiddifferentierad fordonsskatt
samt fordonsskattebefrielse. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport. Den innehaller slutsatser och rekommendationer som

avser regeringen.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektér Cecilia
Kellberg har varit foredragande. Revisionsdirektor Martin Hill och enhetschef
Joérgen Lindstrém har medverkat i den slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Cecilia Kellberg

For kiinnedom:

Regeringskansliet; Finansdepartementet, Miljédepartementet och
Infrastrukturdepartementet
Transportstyrelsen, Trafikanalys och Skatteverket

RIKSREVISIONEN



STATLIGA ATGARDER FOR FLER MILJOBILAR

RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Innehall

Sammanfattning och rekommendationer

1

1.1
1.2
1.3
1.4
1.5

2

2.1
2.2

3

3.1
3.2
33

4
4.1
4.2
4.3

5

5.1
5.2
5.3

Inledning

Bakgrund och motiv till granskning
Syfte och fragestillningar
Bedomningsgrunder

Metod och genomférande
Disposition och begrepp

Bakgrund

Styrmedel f6r 6kad andel miljobilar
Utveckling av personbilsflottan

Tillrackliga och transparenta beslutsunderlag

Operationaliserade bedémningsgrunder
Konsekvensanalysernas tillricklighet och transparens
Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Sambhillsekonomiska kostnader, koldioxidutsldpp och férdelning

Operationaliserade bedémningsgrunder
Kostnad och utslippseffekter av miljsbilar
Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Langsiktiga och férutsdgbara villkor for nybilskép och bilinnehav

Operationaliserade bedémningsgrunder
Styrmedlens lingsiktighet och forutsigbarhet
Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Referenslista

Bilaga 1. Scorecard for utvirdering av konsekvensanalyser

Bilaga 2 Konsekvensanalyser vid inférande eller férandringar av
berorda styrmedel

Bilaga 3 Berdkningar, antaganden med mera

11

11
12
13
15
16

18
18

24

27

27
29
35

37

37
38
51

52
52
52
61
63

71

73
79

RIKSREVISIONEN



STATLIGA ATGARDER FOR FLER MILJOBILAR

RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Sammanfattning och rekommendationer

Granskningens bakgrund och motiv

Riksdag och regering har stillt upp ambitigsa mal om minskade utslipp av
vixthusgaser i transportsektorn till 2030. Regeringens vision ir att fordonsflottan
pa sikt ska bli fossilfri.

Sverige har genom aren riktat olika styrmedel mot kép och igande av personbilar
for att 6ka andelen fordon med bittre miljdegenskaper (miljobilar) och dirigenom
minska utslippen av koldioxid. Nagra av dessa dr miljobilspremien,
supermiljsbilspremien, bonus-malus-systemet, koldioxiddifferentiering av
fordonsskatten, fordonsskattebefrielse samt nedsatt fsrmansvirde for miljobilar.

Miljobilsstod och skattelittnader har genom aren lett till omfattande kostnader i
statsbudgeten. For 2019 och 2020 avsitts 3,1 miljarder kronor f6r klimatbonus,
vilket gor detta anslag till det nist storsta inom utgiftsomrade 20. For perioden
2007-2020 har utbetalning av stéd och skatteutgifter for miljsbilar uppgatt till
cirka 13,4 miljarder kronor. Samtidigt har inférandet av koldioxidbaserad
fordonsskatt och forindringar i denna, inklusive den férhojda fordonsskatten
(malus), lett till 6kade intikter motsvarande 4,5 miljarder kronor.

Syftet med dessa styrmedel ir att bidra till att minska koldioxidutslippen

i transportsektorn och/eller en fossiloberoende fordonsflotta genom att 6ka
andelen miljébilar i den svenska fordonsparken. Forskare och myndigheter har
uppmirksammat att stod till kép av miljobilar bland annat riskerar att leda till mer
trafik. Man har ocksd visat att kopplingen till miljéeffekter ir relativt svag och att
stodet kan medfora 6kad export av subventionerade bilar.

Klimatpolitiken ska bygga pa lingsiktiga spelregler i enlighet med den svenska
klimatlagen och riksdagens intentioner. Frekventa forindringar av styrmedlens
nivier och utformning kan 6ka osikerheten och dirmed kostnaden for bilkspare,
bildgare och bilbranschen. En offentlig utredning har uppmirksammat
regeringen pd att politiken som avser stéd till alternativbrinslefordon och
energieffektiva bilar har priglats av ryckighet.
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Granskningens syfte och avgransning

Syftet 4r att granska om styrmedel riktade mot kép och dgande av personbilar med
vissa miljéegenskaper har bidragit till att uppna Sveriges mal om minskade
viaxthusgasutslipp i transportsektorn till rimliga samhillsekonomiska kostnader
samt bidragit till langsiktiga spelregler.

Syftet har dven varit att bedéma om regeringen och ansvariga myndigheter
har utarbetat konsekvensanalyser sa att riksdagen har fatt ett transparent
beslutsunderlag.

Granskningens fragestillningar ir:

1. Har regeringen och ansvariga myndigheter utarbetat tillrickliga och
transparenta konsekvensanalyser infor beslut om styrmedlen?

2. Har de samhillsekonomiska kostnaderna for styrmedlen varit rimliga och
hur har dessa fordelats?

3. Har styrmedlen skapat langsiktiga och forutsigbara villkor f6r nybilskop
och bilinnehav?

Granskningen omfattar styrmedel riktade mot personbilar i klass I och IT som
inforts eller dndrats dr 2006 eller senare. De styrmedel som primért omfattas av
granskningen ir nedsatt f6rmansvirde for miljobilar, koldioxiddifferentierad
fordonsskatt, fordonsskattebefrielse, miljobilspremie, supermiljobilspremie samt
bonus-malus-systemet.

Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att styrmedlen f6r kép och dgande av
miljobilar framstir som kostsamma i jimforelse med andra atgirder som anvinds
idag for att minska transportsektorns koldioxidutslipp, och att de har inforts utan
att regeringen tagit fram samhillsekonomiska konsekvensanalyser.

Regeringen har inte sett till att tillrackliga och transparenta
konsekvensanalyser tagits fram infér beslut om styrmedel

Riksrevisionens slutsats ir att ett tillrickligt och transparent beslutsunderlag

i form av konsekvensanalyser inte har upprittats och delgivits riksdagen. Detta
har minskat riksdagens mojlighet att fatta vilinformerade beslut, vilket riskerar
leda till att beslut fattas pa felaktiga grunder och att icke énskvirda effekter
uppstir efter genomforandet.
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Miljokonsekvenserna dr knapphdéndigt beskrivna

Riksrevisionens bedémning ir att flera beslutsunderlag saknar eller innehaller
mycket knapphindig information om de miljomissiga konsekvenserna av
styrmedlen, trots att sjilva syftet med styrmedlen ir att minska utslippen av
framfor allt koldioxid.

Samhdillsekonomiska analyser saknas

Inget av de beslutsunderlag som Riksrevisionen tagit del av innehéller
en sammantagen samhillsekonomisk bedsmning dir en atgirds nyttor
och kostnader stills mot varandra eller dir en bedémning av en dtgirds
kostnadseffektivitet gors.

Uppfélining och utvirdering saknas

En plan for uppfsljning och utvirdering saknas for de flesta av styrmedlen.
Regeringskansliet har heller inte 14tit géra ndgon utvirdering av aktuella
styrmedel. Utan utvirderingar finns det risk att tidigare erfarenheter inte tas till
vara och att misstag aterupprepas.

De samhillsekonomiska kostnaderna fér styrmedlen framstar som
relativt hoga

Riksrevisionens slutsats ir att styrmedlen inte &r effektivt utformade, eftersom alla
miljsbilskdpare inte méter samma pris da styrmedlen speciellt gynnar
formansbilister. Den samhillsekonomiska kostnaden for styrmedlen framstar
som hog i jimférelse med andra atgirder som anvinds idag for att minska
utsldppen. Detta indikerar att styrmedlen inte 6verensstimmer med riksdagens
malsittning att tgirder for att minska transportsektorns klimatpaverkan bor
grunda sig pa samhillsekonomiskt och miljomissigt effektiva atgirder, eftersom
det innebir att mindre kostsamma atgirder bor vidtas forst. Pa lingre sikt kan
dock mer kostsamma étgirder bli nédvindiga for att na utslippsmalet

i transportsektorn.

Kostsamma utsldppsminskningar

Enligt Riksrevisionens berikningar var den samhillsekonomiska kostnaden for
de samlade styrmedlen riktade mot de cirka 60 000 supermiljébilarna mellan

ar 2012 och 2018 knappt 5 miljarder kronor. Forsiljningen av supermiljsbilarna
resulterade i totalt 1,25 miljoner ton mindre utslipp av koldioxid. Den
genomsnittliga samhillsekonomiska kostnaden var dirmed cirka 4 kronor per
kilo koldioxid.

For de miljobilar som godkinns for bidrag i bonus-malus-systemet uppskattar
Riksrevisionen att den samhillsekonomiska kostnaden for att subventionera in
ytterligare en miljobil pd marknaden ir cirka 160 000 kronor. Stills denna kostnad
i relation till den utslippsminskning som istadkoms blir kostnaden cirka 6 kronor
per kilo koldioxid.
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I relation till uppskattade kostnader for utslippsminskningar med andra atgirder
inom transportomradet som anvinds idag, till exempel koldioxidskatten och
atgirder inom Klimatklivet, framstir bdde supermiljsbilarnas och
klimatbonusbilarnas kostnader som relativt hga. Kostnaden per
utslippsminskning f6r en klimatbonusbil 4r ungefir fem ganger hogre dn
nuvarande koldioxidskatt. Pa lingre sikt kan mer kostsamma atgirder bli
nodvindiga for att nd utslippsmalet i transportsektorn. Hur hoga dessa kostnader
kan bli 4r emellertid osikert och gjorda uppskattningar skiljer sig 4t markant. For
att uppnd malet pa ett kostnadseffektivt sitt bér dock de atgirderna med lagst
kostnader prioriteras.

Styrmedlens effektivitet minskar med ékad miljébilsexport

Om ménga miljobilar exporteras okar kostnaden ytterligare. En subventionerad
klimatbonusbil som exporteras efter ett fatal ar i Sverige medfor enligt
Riksrevisionens uppskattning en samhillsekonomisk kostnad som ir tre ginger
s hog per kilo koldioxid jaimfort med en bil som stannar i landet under hela

sin livslangd.

Hégre subvention till fosrmdnsbilister minskar effektiviteten

Bland de subventionerade miljobilarna dr majoriteten férmansbilar.
Formansbilister fir idag en st6rre subvention jamf{6rt med den privatpersoner
far. Enligt Riksrevisionens berikningar idr den samhillsekonomiska kostnaden
per kilo koldioxid drygt 40 procent hogre for att subventionera in ytterligare

en miljsbil som ir férménsbil jamfort med en bil som &r privatigd. Denna
skillnad bidrar till att styrmedlen f6r att frimja miljobilar blir

mindre kostnadseffektiva.

Stéden dr ojdmnt fordelade i landet

Hur stod och skatter fordelas bland medborgarna i landet kan ha betydelse f6r
savil stodets totala samhillsekonomiska kostnad som dess acceptans av
medborgarna. Utbetalningen av biade den tidigare supermiljobilspremien och den
nuvarande klimatbonusen ir ojimnt fordelad 6ver landet. Storstadskommunerna
har fatt en 6vervigande del av utbetalda bidrag, drygt 80 procent. Aven om hinsyn
tas till att befolkningen och nybilsférsiljningen ir storre och antalet foretag fler

i dessa kommuner si framstar bidragen som ojimnt geografiskt férdelade. Bilister
i storstadskommunerna stir ocksa f6r den stérsta andelen av inbetalt
malusbelopp, det vill siga férhsjd fordonsskatt, men andelen salda malusbilar
(bilar med hogre utslidpp dn 95 gram koldioxid per kilometer) av den totala
nybilsférsiljningen 4r hogst i landsbygdskommuner.
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Styrmedlen har inte skapat langsiktiga och férutsagbara villkor
for nybilskép och bilinnehav

Riksrevisionens bedémning &r att langsiktiga och férutsigbara villkor for
nybilskép och bilinnehav inte har skapats da dterkommande regelférindringar,

i flera fall med kort varsel, har skapat osikerhet f6r aktérerna pa bilmarknaden.
Fér manga av styrmedlen saknas en tydlig plan f6r hur dessa ska utvecklas eller
avvecklas. Om mer omfattande konsekvensanalyser hade gjorts fran bérjan skulle
styrmedlens utformning troligen kunnat vara mer langsiktig.

Tillfélligt stod skapar oscikerhet

Det har skett atskilliga férlingningar av den tillfilliga nedsittningen av
térmansvirde for vissa miljobilar sedan inférandet 2002. Nedsittningen var
initialt tillfillig och har sa forblivit. Forlingningarna har i vissa fall skett med kort
varsel. Detta har skapat osikerhet, inte minst f6r dem som ingir leasingkontrakt
avseende forménsbil som manga ginger loper pa tre ar i taget.

Risk for att pengarna inte riicker

Savil svenska som internationella erfarenheter visar att det dr svirt och kriver
grundlig analys f6r att uppskatta behovet av medel till ett stod. Extra medel har
behovt skjutas till vid flera tillfillen f6r miljbilspremien och
supermiljsbilspremien. Supermiljobilspremien forlingdes dessutom atskilliga
ganger med kort varsel. Detta har skapat osikerhet for konsumenterna om
huruvida de skulle kunna erhalla st6d eller inte. Riksrevisionen ser en risk mot
bakgrund av tidigare erfarenheter att extra medel, utéver budgeterad niva,
framgent kommer att behova tillféras anslaget for klimatbonus.

Otakt med EU-lagstiftning skapar oscikerhet

Foriandringar har gjorts i villkoren for klimatbonus till f6ljd av ovintade effekter av
EU:s nya korcykel (WLTP). Korcykeln ir ett nytt sitt att mita bilens
drivmedelsforbrukning och utslipp. Den nya korcykeln medfor att de specifika
utsldppen fran personbilar generellt sett 4r 30 procent hogre &n vad som tidigare
uppmitts. Man inférde bonus-malus-systemet ett &r innan korcykelns paverkan pa
utsldppen var klarlagda, istillet for att invinta resultaten och analysera effekten av
den nya korcykeln. Detta har 6kat osikerheten for savil konsumenter som
producenter. Under en 6vergangsperiod fram till 1 januari 2020 far dock det ligsta
koldioxidvirdet av det som idr uppmiitt i enlighet med den gamla kércykeln och det
som uppmitts med den nya anvindas som grund fér fordonsbeskattningen.
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Rekommendationer

Rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen konstaterar att det i stor utstrickning saknas konsekvensanalyser
av miljgeffekter och samhillsekonomiska konsekvensanalyser i beslutsunderlagen
infor beslut av nya styrmedel och forindringar i styrmedel som syftar till att cka
andelen miljobilar. Granskningen finner vidare att den samhillsekonomiska
kostnaden for styrmedel riktade till supermiljé- och klimatbonusbilar framstir
som relativt hog i jaimforelse med andra atgirder som anvinds idag f6r att minska
de transportrelaterade koldioxidutslippen. Riksrevisionens berikningar visar
ocksa att en hog export av subventionerade miljobilar riskerar att visentligt 6ka
den samhillsekonomiska kostnaden for att minska utslippen. Mot denna
bakgrund bor regeringen:

o sikerstilla att konsekvensanalyser tas fram infér beslut om styrmedel
gillande 6kad andel miljobilar och minskade utslipp inom transportsektorn.
Regeringen bor sirskilt sikerstilla att de miljomissiga och
samhillsekonomiska konsekvenserna belyses

e jimfora de samhillsekonomiska kostnaderna for att minska utslippen med
hjilp av styrmedel riktade mot inkdp och dgande av miljgbilar med
alternativa styrmedel i syfte att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv
klimat- och transportpolitik

o planera for att utvirderingar genomfors av avslutade eller pigiende reformer
redan nir styrmedlen beslutas i syfte att dra lirdomar av dessa infor
genomforande av framtida reformer

o se over mojligheterna att minska de samhillsekonomiska kostnaderna av
exporten av subventionerade miljobilar.

Riksrevisionen konstaterar att formansbilister via sinkt f6rmansvirde erhéller
hogre miljobilssubvention dn privata bilister. Detta riskerar att leda till att
styrmedlen blir mindre kostnadseffektiva. Dessutom framstar hanteringen som
administrativt tung. Mot bakgrund av detta bor regeringen:

o analysera behovet och kostnadseffektiviteten i nedsatt férmansvirde riktat
mot fsrmansbilar som ir miljobilar.

Riksrevisionen konstaterar att villkoren for kép och innehav av miljobilar inte har
varit langsiktiga och forutsigbara. I syfte att sikerstilla ett stabilt, transparent och
forutsigbart regelverk bor regeringen:

o tydligt redovisa hur linge bonus-malus-systemet ska gilla och hur man avser
att utveckla det framéver, samt hur linge den tillfilliga nedsittningen av
formansvirdet for el- och gasbilar ska gilla.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv till granskning

Ar 2016 1a regeringen fram sin proposition om ett klimatpolitiskt ramverk som
riksdagen sedan stillde sig bakom.! I propositionen foreslogs ett nytt
klimatpolitiskt mal for transportsektorn, att vixthusgasutslippen fran inrikes
transporter ska minska med 70 procent till 2030 jimf{ért med 2010.

I budgetpropositionen for 2020 anger regeringen att detta mal dven ska utgéra

ett etappmal for transportpolitiken.2 Enligt regeringen maste fordonsflottan pa sikt
bli fossilfri.s

Sverige har genom éaren anvint flera olika styrmedel riktade mot kop och dgande
av personbilar for att ka andelen fordon med bittre miljsegenskaper (miljsbilar).
Nagra av dessa dr miljbilspremien, supermiljobilspremien, bonus-malus-
systemet, koldioxiddifferentiering av fordonsskatten, fordonsskattebefrielse samt
nedsatt formansvirde for miljobilar.

Syftet med dessa styrmedel i4r att bidra till minskade koldioxidutslipp

i transportsektorn och/eller en fossiloberoende fordonsflotta genom att ka
andelen miljobilar i den svenska fordonsparken.+ Det har dock uppmirksammats
att stod till kop av miljobilar bland annat riskerar att leda till mer trafiks, att
kopplingen till miljoeffekterna ir relativt svags samt att det kan skapa incitament
till export av subventionerade bilar.”

Miljsbilsstod och skattelidttnader har genom aren lett till omfattande kostnader

i statsbudgeten. For 2019 och 2020 avsitts 3,1 miljarder kronor sammantaget for
klimatbonus, vilket gér detta anslag till det nist stérsta inom utgiftsomrade 20
Allmin miljé- och naturvard.s Fér perioden 2007-2020 har utbetalning av olika
stdd och skatteutgifter for miljobilar uppgatt till 13,4 miljarder kronor.® Samtidigt
har inférandet av koldioxidbaserad fordonsskatt samt férindringar i denna,

Prop. 2016/17:146, bet. 2016/17: MJU24, rskr 2016/17:320.

Prop. 2019/20:1, UO 22 Kommunikationer, bet. 209/20:TU1, rskr. 2019/20:111.

Skr. 2017/18:238, bet. 2017/18: MJU22.

Prop. 2001/02:45, bet. 2001/02:SkU12, rskr. 2001/02:99, prop. 2005/06:65, bet. 2005/06:SkU15,

rskr. 2005/06:167, prop 2010/11:1, bet. 2010/11:FiU1, rskr. 2010/11:64, prop. 2017/18:1,

bet. 2017/18:FiUT, rskr. 2017/18:54.

5 Se till exempel Konjunkturinstitutet, Miljs, ekonomi och politik 2015, 2015 eller Holtsmark och
Skonhoft, "The Norwegian support and subsidy policy of electric cars. Should it be adopted by other
countries?”, 2014, s. 160-168.

6 Brannlund, Greenwash? En analys av svenska miljoskatters effektivitet, Svenskt Naringsliv, 2018.

7 Trafikanalys, Export av begagnade miljébilar och fossiloberoendet, 2017.

8 Prop. 2019/20:1, UO 20 Miljs- och naturvard, bet. 2019/20:MJUT, rskr. 2019/20:122, prop. 2019/2,
bet. 2019/20:FiU11, rskr. 2019/20:66.

9  Setabell 1f6r redogérelse av killor.
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inklusive den férhojda fordonsskatten (malus), lett till intikter motsvarande
4,5 miljarder kronor.

Frekventa forindringar av stodens nivier och regelverkets utformning kan ska
osikerheten och dirmed kostnaden f6r bilkdpare, bildgare och bilbranschen.
Regeringen har sjilv konstaterat att en grundférutsittning for att onskvird
utveckling av fordonsflottan ska komma till stind &r lingsiktiga och stabila
spelregler.o Utredningen om fossilfri fordonstrafik (den si kallade FFF-
utredningen) konstaterade bland annat att politiken som avser stod till
alternativbrinslefordon och energieffektiva bilar har priglats av ryckighet och
delvis av ineffektivitet.11

Samma utredning konstaterade att samhillsekonomiska konsekvensanalyser
saknades av fordonsrelaterade styrmedel. FFF-utredningen kritiserades i sin tur
av remissinstanserna for att den inte gjort en samhillsekonomisk analys.12

Mot ovanstiende bakgrund finns det anledning att granska av regering och
riksdag beslutade styrmedel riktade mot kop och idgande av miljobilar.

1.2 Syfte och fragestillningar

Syftet ir att granska om styrmedel riktade mot kép och dgande av personbilar med
vissa miljoegenskaper har bidragit till att uppna Sveriges mal om minskade
vixthusgasutslipp i transportsektorn, till rimliga samhillsekonomiska kostnader
och om de bidragit till langsiktiga spelregler. Det har dven ingatt att bedoma om
regeringen och ansvariga myndigheter har utarbetat konsekvensanalyser si att
riksdagen har erhallit ett transparent beslutsunderlag.

Granskningens fragestillningar ir:

1. Har regeringen och ansvariga myndigheter utarbetat tillrickliga och
transparenta konsekvensanalyser infér beslut av styrmedlen?

2. Har de sambhillsekonomiska kostnaderna for styrmedlen varit rimliga och
hur har dessa fordelats?

3. Har styrmedlen skapat lingsiktiga och f6rutsigbara villkor f6r nybilskop
och bilinnehav?

Granskningen omfattar styrmedel som riktar sig mot inkdp och dgande av litta
fordon, personbilar klass I och II, och som inférts eller dndrats ar 2006 eller senare.
De styrmedel som primirt omfattas av granskningen ir nedsatt fsrménsvirde for
miljobilar, koldioxiddifferentierad fordonsskatt, fordonsskattebefrielse,
miljsbilspremie, supermiljobilspremie samt bonus-malus-systemet.

10 Regeringsbeslut, Dir 20712:78
1 SOU 2013:84
12 Se t.ex. Ndringsdepartementet, Sammanstillning av remissvar Fossilfrihet pa vig, N2014/743-E.
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1.3 Beddémningsgrunder

I detta avsnitt beskrivs de 6vergripande bedémningsgrunderna vi har utgatt ifran
i granskningen. I kapitel 3-5 operationaliserar vi bedémningsgrunderna.

1.3.1 Tillrackliga och transparenta konsekvensanalyser

Riksdagens utskott har i olika sammanhang uttalat sig om behovet av
konsekvensanalyser i regeringens underlag. Bland annat har
konstitutionsutskottet betonat vikten av att lagforslag dr vil dvervigda, att
konsekvenserna ir 6verblickbara, att konsekvensanalyserna ir genomarbetade
och att beredningsunderlaget ir omsorgsfullt dokumenterat.!3

I kommittéférordningen (1998:1474) finns bestimmelser om
konsekvensbeskrivningar som ska tillimpas av utredningar som tillsatts

av regeringen.’* Om utredningen limnar forslag till nya eller indrade regler, ska
torslagens kostnadsmissiga och andra konsekvenser anges. Offentligfinansiella
och samhillsekonomiska konsekvenser i 6vrigt ska redovisas. Konsekvenserna ska
anges p4 ett sitt som motsvarar de krav pa innehallet i konsekvensutredningar
som finns i 6 och 7 {§ férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid
regelgivning. Enligt dessa bestimmelser ska en konsekvensutredning innehalla
flera handlingsalternativ, beskrivning av vilka som berérs, uppgifter om
kostnadsmaissiga och andra konsekvenser, bedémning av 6verensstimmelse med
eller om f6rslag gar utover EU-lagstifining, bedomning av om f6rslaget paverkar
foretags konkurrensférmaga eller villkor i 6vrigt med mera. Nirmare riktlinjer for
hur kostnadsberikningar och konsekvensanalyser ska genomforas framgar av
Kommittéhandboken's. Aven om kommittéférordningen inte dr bindande for
regeringens och Regeringskansliets interna framtagande av beredningsunderlag
sd kan den enligt Riksrevisionen ses som en utgidngspunkt fér bedémning av
kvalitet avseende beredningsunderlag framtagna i Regeringskansliet. I avsnitt 3.1.
operationaliserar vi bedomningsgrunderna gillande konsekvensanalyser.

1.3.2 Rimliga kostnader jamfért med andra atgarder

Enligt budgetlagen (2011:203) ska hog effektivitet efterstrivas och god hushillning
iakttas i statens verksamhet.’¢ Enligt klimatlagen (2017:720) ska regeringen
bedriva ett klimatpolitiskt arbete som ska utga fran det langsiktiga, tidsatta
utslippsmal som riksdagen har faststillt. Arbetet ska bedrivas pa ett sitt som ger

13 Se bl.a. bet. 1993/94:KU30, prot. 1993/94:110, skr. 1993/94:15, bet. 2009/10: KU10 och bet.
2013/14:KU10.

41§ och 14-16 §§ Kommittéfsrordningen (1998:1474)

5 Ds 2000:1.

161 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).
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forutsittningar for klimatpolitiska och budgetpolitiska mal att samverka
med varandra.'”

De av riksdagen fastlagda transportpolitiska malen bestar av ett 6vergripande mal
samt tvd jimbordiga mal: funktionsmalet och hinsynsmélet.8

Det 6vergripande malet ir att sékerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och
langsiktigt hallbar transportférsérjning f6r medborgarna och niringslivet i hela
landet. Funktionsmalet handlar om tillginglighet, kvalitet, jimstilldhet och
utveckling i hela landet medan hinsynsmalet handlar om trafiksikerhet och miljé.

I sitt betinkande om fossiloberoende fordonsflotta framhaller trafikutskottet att
regeringens atgirder for att minska transportsektorns klimatpaverkan bér grunda
sig pa sambhillsekonomiskt och miljomissigt effektiva atgirder.1®

I betinkandet om budgetpropositionen 2012 framhaller miljs- och
jordbruksutskottet att f6r att uppna en god ekonomi och f6r att hushalla med
de gemensamma resurserna bér den kombination av atgirder genomféras som
langsiktigt uppnar det 6nskade malet till ligsta kostnad, det vill siga den mest
kostnadseffektiva atgirdskombinationen. For att det ska vara moijligt att forena
hoga ambitioner i klimatpolitiken med god tillvixt dr det mycket viktigt att
sambhillsekonomisk effektivitet beaktas i utformningen av klimatpolitiken.2

[ avsnitt 4.1 operationaliserar vi bedomningsgrunderna f6r vad som kan anses
vara rimliga kostnader.

1.3.3 Langsiktiga och férutsdgbara villkor fér nybilskop
och bilinnehav

I samband med behandlingen av Sveriges klimatpolitiska ramverk2 anfsrde
riksdagen att tydliga mal och stabila regler och marknadsvillkor dr nédvindiga for
att minska utslippen i transportsektorn. Vidare tillkinnagav riksdagen for
regeringen att klimatpolitiken ska vara langsiktigt effektiv och bedrivas s att
minskade utslidpp kan forenas med tillvixt.

Skattepolitiken ska enligt gillande riktlinjer sikra goda och stabila skatteintikter
for att finansiera den gemensamma vilfirden. Samtidigt ska férdelningseffekter
beaktas och politiken ska bidra till att kostnadseffektivt styra mot mal som
minskad miljébelastning. Skattereglerna ska vara generella och tydliga utan
komplicerade grinsdragningar.2

173 § klimatlagen (2017:720).

8 Prop. 2008/09:93, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257.
19 Bet.2017/18: TU13, rskr. 2017/18:263.

20 Prop. 2011/12:1, bet. 2011/12:MJU1, rskr. 2011/12:99.

21 Prop. 2016/17:146, bet. 2016/17:MU24, rksr. 2016/17:320.
22 Prop. 2014/15:100, bet. 2014/15:FiU20, rskr. 2014/15:254.
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I avsnitt 5.1 operationaliserar vi bedémningsgrunderna avseende lingsiktiga
och forutsigbara villkor.

1.4 Metod och genomférande

Granskningen bygger pa bade kvantitativa och kvalitativa metoder. De
huvudsakliga metoderna f6r datainsamling har varit dokumentstudier, intervjuer
samt bearbetning av data fran Transportstyrelsens vigtrafikregister, Skatteverket,
Trafikanalys samt Bil Sweden.

Dokumentstudierna innefattar relevanta propositioner och betinkanden,
lagstiftning, beslutsunderlag, framfér allt i form av konsekvensanalyser av de
reformer av styrmedel som granskningen omfattar, relevanta forskningsartiklar
samt andra publikationer.

Riksrevisionen har intervjuat foretridare for Finansdepartementet, Skatteverket,
Niringsdepartementet, Transportstyrelsen, Trafikanalys, Miljédepartementet, Bil
Sweden, Motorbranschens Riksférbund (MRF) samt tjinstebilsforetaget

Ynnor AB.

Riksrevisionen har utifrdn ett antal uppstillda kriterier gillande innehall och
utformning av konsekvensanalyser tagit fram ett si kallat scorecard i syfte att géra
en systematisk beddmning av kvaliteten i konsekvensanalyserna. Scorecards
utgors av tabeller med information om en specifik konsekvensanalys samt faktorer
som ska bedémas i konsekvensanalysen utifran uppstillda kriterier.

Riksrevisionen har genomfort kostnadsberikningar fér supermiljobilar respektive
klimatbonusbilar i syfte att dra slutsatser om de statsfinansiella och
samhillsekonomiska konsekvenserna av styrmedel f6r kad andel supermiljsbilar
samt klimatbonusbilar. Kostnaden stills ocks4 i relation till effekten pa utslippen
av koldioxid och till den samhillsekonomiska kostnaden av andra atgirder.

Riksrevisionen har gjort en genomgang av samtliga férindringar i de styrmedel
som granskningen omfattar och motiven till dessa under perioden 2006 fram till
nuliget. Syftet har varit att dra slutsatser om huruvida villkoren f6r bilmarknadens
aktorer varit langsiktiga och forutsigbara.

Granskningen har genomfbrts av en projektgrupp bestiende av projektledaren
Cecilia Kellberg och projektmedarbetaren Martin Hill. Roger Pyddoke, forskare
vid Statens vig- och transportforskningsinstitut (VTI) har varit knuten till
projektet och gett synpunkter pa sivil ett granskningsuppligg som ett utkast
till granskningsrapporten.

Foretridare f6r Regeringskansliet (Finansdepartementet,
Infrastrukturdepartementet och Miljédepartement), Skatteverket,
Transportstyrelsen och Trafikanalys har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt
limna synpunkter pd ett utkast till granskningsrapporten.
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1.5 Disposition och begrepp

Rapportens disposition foljer de uppstillda granskningsfrigorna. I kapitel 2 ges
en oversiktlig beskrivning av de styrmedel som anvints sedan 2006 och den
svenska personbilsflottans utveckling under samma period. Direfter, i kapitel 3,
analyseras regeringens och ansvariga myndigheters beslutsunderlag i form av
konsekvensanalyser infér inférande och fériandringar av styrmedlen. I kapitel 4
behandlar vi styrmedlens kostnader och effekter. Slutligen, i kapitel 5, granskas
om styrmedlen skapat langsiktiga och férutsigbara villkor.

Nedan redogors for nigra centrala begrepp i rapporten.

Nagra centrala begrepp

Personbil: En personbil 4r en bil som &r férsedd med hogst atta sittplatser utéver
forarplatsen och &r avsedd fér personbefordran eller som bostadsutrymme. Personbilar
delas in i klass | och klass II. Personbil klass | r en bil byggd huvudsakligen fér
persontransport. En personbil klass Il kallas ofta fér husbil men en husbil kan ocksa vara
en lastbil.

Miljobil: Begreppet miljobilar anvinds pa olika hall i samhillet, men nagon samlad
definition finns inte. Tanken 4r dnda att miljobilar har liten klimatpaverkan och laga
utsldpp av miljé- och hilsoskadliga avgaser. Tidigare fanns det en definition som utgick
ifran villkoren fér femarig befrielse fran fordonsskatt. Skatteverket har emellertid en annan
definition for att reglera formansvirdet pa tjdnstebilar. Fér narvarande bereds ett forslag

i Regeringskansliet om en ny miljébilsdefinition som innebir att en miljobil hégst far
slappa ut 70 gram koldioxid per kilometer, alternativt drivs pa gas. Den nya
miljobilsdefinitionen fsljer regelverket f6r klimatbonusbilar.

Supermiljébil: En supermiljébil dr en bil som klarade kraven fér att erhalla den tidigare
supermiljébilspremien. Det innebar bland annat att koldioxidutsldppen inte fick Gverstiga
50 gram per kilometer.

Klimatbonusbil: En klimatbonusbil &r en bil som klarar kraven fér att erhalla klimatbonus
i det nuvarande bonus-malus-systemet. Det innebér bland annat att koldioxidutslappen
inte far dverstiga 70 gram per kilometer. Fére ar 2020 var gransen 60 gram per kilometer.

Elbil: Elbilen drivs av en eller flera elmotorer som enbart kérs pa el fran ett batteri. Batteriet
i elbilen laddas med el fran elntet.

Laddhybrid: Laddhybriden kallas dven plug-in-hybrid och har tva typer av motorer:

en forbranningsmotor och en elmotor. Laddhybrider har precis som elbilar ett batteri som
kan laddas fran elnitet, men batteriet racker inte lika langt som det i de renodlade
elbilarna. Laddhybrider tankas darutéver med bensin eller i nagra fall diesel.

Elhybrid: Elhybrider har tvd motorer: en férbranningsmotor och en elmotor. Nar man &r
ute och kér kan bada motorerna arbeta fér att driva bilen, antingen samtidigt eller var och
en for sig. En elhybrid kan inte laddas med el fran elnatet utan anvander
forbranningsmotorn fér att ladda elmotorns batteri under fird.

23 2§ lagen (2001:559) om vigtrafikdefinitioner samt
https://www.transportstyrelsen.se/sv/vagtrafik/Fordon/Fordonsregler/Personbil/ himtad 19-12-18.
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NEDC: New European driving cycle 4r en europeisk standard for att méta koldioxidutslipp,
andra luftféroreningar och brinsleférbrukning i personbilar. Kércykeln antas representera
typisk anvindning av en bil i Europa. Kércykeln uppdaterades senast 1997.

WLTP: World harmonised light vehicles test procedure 4r en global standard for att méta
koldioxidutslapp, andra luftféroreningar och brinsleférbrukning i personbilar. Metoden
tridde i kraft 2017 fér att ersitta NEDC. Metoden har successivt bérjat anvindas inom EU
och i nationell lagstifning. Proceduren dr framtagen under ledning av FN och har

en speciellt framtagen kérsekvens som belastar bilen i olika temperaturer och simulerar
olika trafik- och terrangférhallanden.
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2 Bakgrund

I detta avsnitt beskrivs hur Sveriges fordonsrelaterade styrmedel f6r att 6ka
andelen miljobilar forindrats sedan mitten av 2000-talet och 6versiktligt hur
personbilsflottan utvecklats under samma period.

2.1 Styrmedel fér 6kad andel miljobilar

Riksdagen har antagit ett mal om att minska vixthusgasutslippen med 70 procent
fran inrikes transporter till 2030 jaimfort med 2010.2 Regeringens skrivelse om en
klimatstrategi f6r Sverige innehaller en handlingsplan for fossilfria transporter.s
Atgirder for fossilfria och energieffektiva fordon ir en viktig del i klimatstrategin,
diribland bonus-malus-systemet, som syftar till att uppna klimatmalet.

I regeringens forsta klimatpolitiska handlingsplan, som f6ljer av den svenska
klimatlagen, anges att vixthusgasutslippen i transportsektorn kommer att minska
med 33-40 procent till 2030 med hjilp av befintliga styrmedel. Det innebir att
vixthusgasutslippen maste minska ytterligare 6-7 miljoner ton med hjilp av nya
eller forstirkta styrmedel.2s I denna handlingsplan utgor atgirder for
energieffektiva och klimatsmarta fordon en viktig komponent, bland annat

en oversyn och forstirkning av bonus-malus-systemet.

Enligt gillande EU-forordning?’ ska de EU-genomsnittliga utslippen vara hogst
95 gram koldioxid per kilometer for nya personbilar och 147 gram for nya litta
nyttofordon den 31 december 2020. Utslippen per kilometer ska minska med

15 procent till ar 2025 jamfsrt med 2021 for nya personbilar respektive nya litta
nyttofordon och till 2030 ska de minska med 37,5 procent f6r nya personbilar och
med 31 procent f6r nya litta nyttofordon. Enligt en analys frin Trafikverket ir
EU-kraven inte tillrickligt hogt stillda for att det svenska utslippsmalet for
transportsektorn tillsammans med andra styrmedel ska kunna nis.28

2.1.1  Motiv till insatser fér ckad andel miljébilar

Sverige anvinder ett antal styrmedel som bland annat syftar till att styra
transporter och personbilsmarknaden i 6nskvird riktning. Vid sidan av fiskala skil
kan detta motiveras med foérekomsten av oénskade effekter sd som utslipp av
vixthusgaser, andra foéroreningar, buller, tringsel och olyckor, eller 6nskvirda

24 Prop. 2016/17:146, bet. 2016/17: MJU24, rskr 2016/17:320.

25 Skr.2017/18:23, bet. 2017/18: MJU22, rskr. 2017/18:440.

26 Prop. 2019/20: 65.

27 EUT L1117, 24.4.2019, s. 13 — 53, Celex 32019R0631.

28 Trafikverket, Analys av EU-kommissionens férslag till koldioxidkrav fér lditta fordon efter 2020, 2018.
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effekter sa som snabbare teknisk utveckling via 6kad teknikspridning.o Framf6r
allt anviinds skatter och avgifter férknippade med anvindningen av fordonet, till
exempel drivmedelsskatter eller tringselskatter, vilka dr nira kopplade till den
oodnskade effekt som ska motverkas. Styrmedel till inkép och dgande av miljobilar
motiveras bland annat med att det finns behov av att underlitta for ny
koldioxidsnil teknik som minskar transportsektorns klimatpéverkan.» Som skil
till att det behovs ett stod vid kép av miljobilar anges ibland bilképarens
"nirsynthet”, det vill siga oférmaga att redan vid bilképet fullt ut beakta alla
relevanta framtida kostnader som foljer av hojda drivmedelsskatter.s

2.1.2  Styrmedel till miljobilar 2006 till 2019

De huvudsakliga styrmedlen inriktade mot inkdp och dgande av miljsbilar,
vid sidan av brinslerelaterade skatter, som anvints under den tidsperiod
granskningen avser sammanfattas i figur 1 nedan.

Figur 1 Huvudsakliga styrmedel 6ver tid for att 6ka andelen nyregistrerade miljobilar

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Koldioxiddifferentierad fordonsskatt

Fordonsskattebefrielse

Bonus
Malus

I tabell 1 nedan visas de samlade statsfinansiella kostnaderna for stéd samt
skattebortfall for de av granskningen berorda styrmedlen.

29 Setill exempel Parry, Walls och Harrington, "Automobile Externalities and Policies”, 2007, fér
en diskussion av olika externa effekter kopplade till bilkérning.

30 Prop, 2011/12:1, Utgiftsomrade 20, bet. 2011/12: MJU1, rskr. 2011/12:99.

31 Till exempel skriver FFF-utredningen, SOU 2013:84, (s. 639), att "den framsta anledningen r att
képare av nya personbilar i otillrdcklig utstrackning tar hinsyn till bilens bréansleférbrukning och
utslapp utan vanligen bara beaktar sadana kostnader under bilens cirka fem férsta &r”. Senare
studier har dock visat att detta motiv har svagt eller inget empiriskt stéd. Se t.ex. Fridstrem, och
Dstli, Ettersporselen etter nye personbiler — analyseret ved hjelp av modellen BIG, 2018; Allcott och
Knittel, Are consumers poorly informed about fuel economy? Evidence from two experiments, 2018;
Grigolon, Reynaert och Verboven, “Consumer Valuation of Fuel Costs and Tax Policy: Evidence from
the European Car Market”, 2018. Se dven diskussion och analys av denna "nirsynthet”

i Konjunkturinstitutet, Styrning mot energi- och fossilsndla fordon - en analys av det svenska bonus-
malus-systemet, 2019.
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Tabell 1 Anslagsnivéaer och beriknat skattebortfall/skatteintikt fér olika styrmedel,
2007-2020 (miljoner kronor)

Miljobils- Koldioxid-  Fordons- Super-  Nedsatt Bonus Malus
Premie  baserad skatte- miljébils- formans-
fordons-  befrielse premie virde
skatt
Anslag och —8157 +4502 -13903 -2 0304 -6 490° -3 1008 +4 0107
beriknade
skatte-
bortfall/intikter
Varav utbetalda -7138 - - -1 668° - -117910 -
medel

Anm. () betecknar utgift och (+) betecknar intdkt i statsbudgeten. Siffrorna avser tillkommande
kostnader eller intcikter till f6ljd av inférande eller férindringar av styrmedel.

1) Prop. 2006/07:100, prop. 2007 /08:1, prop. 2007 /08:99, prop. 2008/09:1.

2) Prop. 2005/06:65, prop. 2008/09:1, prop. 2009/10:1, prop. 2012/13:1, prop. 2014/15:1,
prop. 2015/16:2. 3) Enligt beriknad skatteeffekt i prop. 2009/10:1 respektive prop. 2012/13:1.
4) Prop. 2011/12:1, prop. 2012/13:1, prop. 2013/14:1, prop. 2014/15:1, prop. 2015/16:1,
prop. 2016/17:1 prop. 2016/17:2, prop. 2017/18:1, prop. 2018/19:2. 5) Skr. 2007/08:123,
skr. 2008/09:183, skr. 2009/10:195, skr. 2010/11:108, skr. 2011/12:136, skr. 2012/13:98,

skr. 2013/14:98, skr. 2014/15:98, skr. 2015/16:98, skr. 2016/17:98, skr. 2017/18:98,

skr. 2018/19:98. 6) Baseras pd berdikningar i budgetpropositionen fér 2020. 7) Avser beriknade
intikter i budgetpropositionen fér 2018. 8) Prop. 2008/09:1, prop. 2009/10:1. 9) Data frdn
Transportstyrelsen. 10) Avser medel utbetalda till och med 2019-10-31.
https://www.transportstyrelsen.se/sv /vagtrafik /Fordon /bonus-malus /bonus /berakna-din-
preliminara-bonus/

2.1.3 Direkta stod vid kép av miljobilar

Syftet med stéd till inkop av miljobilar har varit snarlika fér miljobilspremien
(2007-2009), supermiljobilspremien (2012-2018) och klimatbonusen i bonus-
malus-systemet (2018 och framat ), nimligen att 6ka forsiljning och anvindning
av nya bilar med lag klimatpaverkan32 och att bidra till ligre koldioxidutlipp eller
fossiloberoende fordonsflotta.’s Miljobilspremien beslutades i samband med att
riksdagen antog tilliggsbudgeten f6r 2007.3+ Regeringen utfirdade sedan en
Foérordning (2007:380) om milj6bilspremie. Supermiljsbilspremien inférdes

i samband med riksdagens beslut om budgetpropositionen for 20123 bland annat
pa basis av ett underlag fran Transportstyrelsen.3s Regeringen utfirdade sedan

en forordning (2011:1590) om supermiljobilspremie. Bonus-malus-systemet

321 § férordning (2007:380) om miljsbilspremie, 1 § férordning (2011:1590) supermiljébilspremie,
1§ forordning (2017:1334) om klimatbonusbilar.

33 Se till exempel prop. 2010/11:1, bet. 2010/11:FiU1, rskr. 2010/11:64, prop. 2017/18:1, bet.
2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.

34 Prop. 2006/07:100, bet. 2006/07:FiU21, rskr. 2006/07:222.

35 Prop. 2011/12:1, Utgiftsomrade 20, bet. 2011/12: MJU1, rskr. 2011/12:99.

36 Transportstyrelsen, Uppdrag att utarbeta férslag till en supermiliébilspremie, 2011.
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infordes i samband med riksdagens beslut om budgetpropositionen fér 201837
bland annat pa basis av tvd offentliga utredningar och en promemoria frin
Finansdepartementet.’s Direfter utfirdade regeringen en forordning (2017:1334)
om klimatbonusbilar.

Transportstyrelsen ansvarar for prévning och beslut om utbetalning av
klimatbonus.» Myndigheten hade motsvarande ansvar nir det giller féregingaren
supermiljobilspremie. Transportstyrelsen skoter ocksa utbetalningen av medel vilket
for klimatbonusen sker helt maskinellt, medan den f6r supermiljsbilspremien
skedde manuellt. Transportstyrelsen fir ocksd begira in uppgifter f6r uppf6ljning
och utvirdering av klimatbonusen.

Trafikanalys har i uppgift att ta fram prognoser éver fordonsflottans utveckling
pa kort sikt som anvinds av Finansdepartementet for att prognosticera de
offentligfinansiella utgifterna kopplat till bonus-malus-systemet.4

I tabell 2 nedan visas de olika villkor som har gillt och giller f6r dessa stod till
inkop av miljsbilar.

Tabell 2 Villkor fér olika stod for miljobilar

Miljébilspremie Supermiljébilspremie Klimatbonus
Malgrupp Fysiska personer Fysiska och juridiska personer | Fysiska och juridiska
personer
Koldioxidkrav 120 g/km? 50 g/km? 60 (70) g/km3
Premie 10 000 kronor 20 000“—40 0005 kronor 10 0005-
60 0007 kronor
Utbetalning 6 manader efter inkép | Vid pastillning av fordon 6 manader efter inkép

1) Avser krav fér bensin-, diesel- och ladd /elhybrider. Fér gas-, el- och etanolbilar gillde
briinsleeffektivitetskrav i stillet. 2) Frimst elbilar och laddhybrider klarar denna griins. 3) Friimst
elbilar och laddhybrider klarar denna grins. Gasbilar far dock ocksd premie. Den hégre siffran

i parentes dr i enlighet med budgetpropositionen fér 2020. 4) Avser évriga supermiljobilar.

5) Fram till 2016 erhéll samtliga supermiljobilar 40 000 kronor. Frdn 2016 fick endast bilar med
nollutsléipp den hégsta premien. For juridiska personer kunde premien vara liigre dd premie fick
ges med maximalt 35 procent av prisskillnaden mellan supermiljébilen och nirmast

Jamforbara bil. 6) Avser bland annat gasbilar. For juridiska personer kan bonusen vara léigre
eftersom den max fdr vara 35 procent av prisskillnaden mellan klimatbonusbilen och ndrmast
Jamférbara bil. 7) Avser bilar med nollutslépp. Bidrag ges enligt formeln 60 000—(833 x gram per
kilometer). Frdan 2020 ersattes 833 med 714.

37 Prop. 2017/18:1, Utgiftsomrade 20, bet.2017/18: MJU1, rskr. 2017/18:115.

38 SOU 2013:84, SOU 2016:33, Finansdepartementet, Ett bonus-malus system fér nya ldtta bilar, 2017.
39 Férordning (2017:1334) om klimatbonusbilar.

40 Regeringsbeslut N2018/05897/SUBT, N2018/05888/KLS (delvis), N2018/01429/SUBT.
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2.1.4 Lagre fordonsskatt for miljobilar

For nirvarande tillimpas tva system f6r fordonsbeskattning, det koldioxidbaserade
och det viktbaserade systemet. Det koldioxidbaserade giller f6r personbilar med
fordonsar 2006 eller senare#! samt husbilar, litta bussar och litta lastbilar som
blivit skattepliktiga for forsta gangen efter ar 2010. Fér idldre bilar bestims
fordonsskatten utifran bilens vikt. Koldioxiddifferentieringen av

fordonskatten inférdes 2006 i samband med riksdagens beslut om proposition om
en ny vigtrafikskattelag.+ Till grund for beslutet 1ag Vigtrafikskatteutredningens
betinkande.# Den 1 maj 2006 tridde vigtrafikskattelagen (2006:227) i kraft.
Kolidioxiddifferentiering inférdes for att minska utslippen av koldioxid och skapa
effektiva ekonomiska incitament s att bilkopare i storre utstrickning ska vilja
brinslesnala bilar.** Den arliga fordonsskatten f6r de bilar som omfattas av detta
system, bestar av ett grundbelopp (360 kronor) och ett koldioxidtilligg (22 kronor
per gram koldioxid f6r utslippen utéver 111 gram koldioxid per kilometer). For
dieselbilar giller dessutom ett sirskilt brinsletilligg och miljstilligg eller
brinslefaktor i syfte att kompensera for en relativt sett ligre energiskatt jamfort
med bensinbilar och f6r hogre utslipp av partiklar och kviveoxid.

I och med riksdagens beslut 2009+ inférdes en fordonsskattebefrielse under de
fem forsta aren vid inkép av personbilar som slidpper ut maximalt 120 gram
koldioxid per kilometer. Foljdindringar gjordes i vigtrafikskattelagen (2006:227).
Syftet var att fortsatt stimulera till inkép av miljobilar nir miljobilspremien
upphorde. 2013 skirptes villkoren for fordonsskattebefrielsen och dven husbilar,
ltta lastbilar och litta bussar kom att omfattas av skattebefrielsen.
Skattebefrielsen for nya bilar upphérde i och med att bonus-malus-systemet
infordes 2018.

1 juli 2018 infordes en malus, det vill siga en forhoéjd fordonsskatt for nya
personbilar och litta lastbilar och bussar under tre ar. Riksdagen fattade beslut om
detta i och med budgetpropositionen for 2018.46 Fér personbilar, litta lastbilar och
litta bussar som slipper ut mer in 95 gram koldioxid per km ir koldioxidbeloppet
82 kronor per gram koldioxid for utslippen utéver 95 gram per kilometer. For
motsvarande fordon som slipper ut mer in 140 gram koldioxid per kilometer dr
beloppet 107 kronor per gram for utslippen utéver 140 gram. Malus giller under
bilens tre forsta ar. Efter tre ar beskattas fordonen utifrin den generella
fordonsskatten, det vill séiga 22 kronor per gram f6r utslippen utéver 111 gram per
kilometer. Malus giller inte fordon med brinsleblandning (alkohol, gas).

41 Det giller dven fér idldre fordon som uppfyller utslappskraven i Miljsklass 2005, Miljsklass El och
Miljoklass Hybrid.

42 Prop. 2005/06:65, bet. 2005/06:SkU15, rskr. 2005/06:167.

43 SOU 2004:63.

44 Prop. 2005/06:1, bet. 2005/06: FiU1, rskr 2005/06:34.

45 Prop. 2009/10:41, bet. 2009/10: SkU21, rskr. 2009/10:122.

46 Prop.2017/18:1, bet. 2017/18:FiUT, rskr. 2017/18:54.
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Till grund f6r beslutet lag tva offentliga utredningar samt en promemoria
fran Finansdepartementet.+

Transportstyrelsen har ansvar for beslut och debitering av fordonsskatten.+
Debiteringen sker helt maskinellt. Skatteverket kan dock ompréva
Transportstyrelsens beslut om beslutet 6verklagas.+

2.1.5 Nedsatt fsrmansvirde fér miljsbilar

Grundprinciperna i dagens forménsbilsbeskattning har varit intakta sedan 1997.50
Tanken med bilf6rmansvirdet 4r att det ska dterspegla virdet av att f4 bruka bilen
privat. For att bilforman ska uppstd krivs privat anvindning i mer 4n ringa
omfattningst, det vill siga mer dn 10 ginger eller mer in 100 mil under

ett beskattningsar.s2 Férménsvirdet beriknas utifrin nybilspris, prisbasbelopp,
statslinerinta, extrautrustning och fordonsskatt.

Fo6r miljsbilar som ir férmansbilar kan férmansvirdet sittas ned under vissa
forutsittningar.>? Denna regel inférdes i och med riksdagens beslut om
regeringens proposition 1999 gillande fsrmansbeskattning av miljobilars+

samt riksdagens beslut om regeringens proposition 2001 om tillfillig nedsittning
av férmansvirde for vissa miljgbilar.ss Bestimmelserna fordes in

i inkomstskattelagen (1999:1229). Med miljsbil avses i detta sammanhang en bil
som ir utrustad med teknik for el eller andra miljsanpassade drivmedel. Om
bilens nypris dr hogre 4dn nybilspriset pa nirmast jimférbara bil (konventionell
bil) ska férmansvirdet sittas ned till en nivd som motsvarar nybilspriset for
nirmast jaimforbara bil. For gas, el och laddhybrider giller dessutom att
formansvirdet, beriknat enligt ovan, ska sittas ned med 40 procent jamf6rt med
nirmast jaimforbara bil. Nedsittningen uppgar till max 10 000 kronor per ar och ir
tidsbegrinsad. Villkoren f6r nedsittning har frindrats éver tid.

Skatteverket faststiller nybilspriserss samt tar fram uppgifter om miljobilar och
jamforbar bils” som behovs f6r berikning av bilforman. Skatteverket kan
kontrollera arbetsgivardeklarationer som féretagen limnar, savil

47 SOU 2013:84, SOU 2016:33, Finansdepartementet, Ett bonus-malus system for nya léitta bilar, 2017.

48 1 kap. 2 §, vagtrafikskattelag (2006:227).

49 4 kap. 2 §, vagtrafikskattelag (2006:227).

50 Lindstrém och Svensson, Beskattning av férmdnsbilar — underlag till utredningen om fossilfri
fordonsflotta i Sverige, 2012.

5161 kap. 5 - 11§§ Inkomstskattelag (1999:1229).

52 Skatteverket, "Rittslig vigledning — Definition av en skattepliktig bilfsrman”, hamtad 2019-12-18

53 61 kap. 8a § Inkomstskattelag (1999:1229).

54 Prop. 1999/00:6, bet. 1999/2000:SkU7, prot. 1999/2000:37.

55 Prop. 2001/02:45, bet. 2001/02:SkU12, rskr. 2001/02:99.

56 Skatteverkets féreskrifter om nybilspriser fér bilar med tillverkningsar 2019 vid berikning av
bilfsrman (SKVFS 2018:27).

57 Skatteverket, "Rittslig vigledning — jamférbar bil”, hamtad 19-12-18.
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arbetsgivardeklarationer dir foretagen redovisar bilfsrman som
arbetsgivardeklarationer dir foretaget dger eller leasar bil men inte redovisat
nigot formansvirde.

2.2 Utveckling av personbilsflottan

2.2.1 Bensin och diesel dominerar

Den svenska personbilsflottan bestar till storsta del av fordon som drivs med
antingen bensin eller diesel. Fran omkring ar 2007-2008 tkade andelen dieselbilar
i fordonsflottan drastiskt och andelen bensinbilar minskade. Bland diesel- och
bensinbilar ingar ocksé bilar som delvis drivs med biodrivmedel. Bilar som kan
drivas med 70-85 procent inblandning av etanol (E85) redovisas emellertid
separat. Bensin- och dieselbilar utgér fortfarande den stérsta andelen av de
nyregistrerade bilarna. Nyregistreringen av dieselbilar har emellertid minskat pa
senare ar.

Okningen av nyregistreringen av bilar som drivs med alternativa drivmedel i form
av etanol (E85) och gas bérjade i mitten av 90-talet. Etanolbilar stod under 2008 for
20 procent av antalet nyregistrerade bilar. Utvecklingen av dessa bilar har dock
stannat av pa senare ar och de star i dag fo6r en mycket liten andel av
nyregistreringarna. Fran ar 2012-2013 har nyregistreringen av laddhybrider,
elhybrider och elbilar okat kraftigt. Utvecklingen av nyregistreringen av fordon
med alternativa drivmedel visas i figur 2.

Figur 2 Utvecklingen av nyregistrering av personbilar med alternativa drivmedel i trafik,
2006-2018 (antal bilar)
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Kalla: Riksrevisionens bearbetning av statistik fran Trafikanalys
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2.2.2 De specifika utsldppen fran svenska bilar minskar

Minskningen av de specifika utslippen fran personbilar, gram koldioxid per
kilometer, har gitt relativt snabbt under senare ar (se figur 3) och Sverige som
linge haft relativt hoga utslipp nirmar sig EU:s genomsnitt som ar 2017 var

119 gram koldioxid per kilometer f6r nya bilar jamfort med Sveriges 122 gram per
kilometer.s¢ Aven de totala utslippen fran personbilstrafiken har minskat. Mellan

1990 och 2018 minskade de med 21 procent.

Figur 3 Specifika koldioxidutslapp fran nya bilar respektive hela fordonsflotta
(gram per kilometer)
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Kélla: Riksrevisionens bearbetning av statistik fran Trafikverket.

2.2.3 Exporten av begagnade miljsbilar 6kar

Den totala exporten av begagnade personbilar fran Sverige uppgick till

105 000 fordon under 2018. Det ir en 6kning med 64 procent jaimfort med
toregaende ar. Bensin- och dieselbilar stod f6r den stérsta delen av exporten.
Importen av begagnade personbilar ir inte alls lika omfattande. Sverige har
varit nettoexportér av begagnade personbilar sedan 2008. Dessforinnan var
Sverige nettoimportor.

Sedan 2016-2017 har det skett en pataglig ckning av export av miljobilar, bade
i antal och som andel av bestandet. Under 2018 avregistrerades de laddbara
personbilarna som exporterades ofta efter 2-3 &r i trafik. Gasbilarna blev kvar
nagot lingre i Sverige, och exporterades i regel efter 3—4 ar i trafik. Exporten av
elbilar 6kade med 215 procent under 2018, vilket motsvarar cirka 12 procent av

58 Trafikverket, PM om vigtrafikens utslipp, 2019
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alla elbilar i trafik. Exporten av laddhybrider 6kade med 90 procent, vilket
motsvarar cirka 11 procent av alla laddhybrider i trafik. Under 2018 ¢kade dven
exporten av elhybrider patagligt med 116 procent, vilket motsvarar cirka 2 procent
av alla elhybrider i trafik.5? Utvecklingen visas i figur 4.

Figur 4 Avregistrerade personbilar med alternativa drivmedel till utlandet, 2009-2018
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av statistik frdn Trafikanalys.

59 Trafikanalys, "Personbilar avregistrerade till utlandet, aktuell statistik 2009-2018", himtad
2019-04-29.
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3 Tillrackliga och transparenta
beslutsunderlag

En viktig del av denna granskning ir att undersoka om beslutsunderlaget i form
av konsekvensanalyser ir tillrickligt och transparent.

Granskningen visar att regeringen inte har upprittat och delgivit riksdagen

ett tillrickligt och transparent underlag infor beslut om de styrmedel som berérs
av granskningen. De miljomissiga konsekvenserna dr knapphindigt beskrivna
och samhillsekonomiska analyser saknas helt och hillet.

3.1 Operationaliserade bedomningsgrunder

Riksdagens utskott har i olika sammanhang uttalat sig om behovet av
konsekvensanalyser i regeringens underlag. Bland annat har
konstitutionsutskottet betonat vikten av att lagférslag ir vil vervigda, att
konsekvenserna ir 6verblickbara, att konsekvensanalyserna ir genomarbetade
och att beredningsunderlaget dr omsorgsfullt dokumenterat.¢

Utéver kommittéforordningen (1998:1474) och forordning (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning finns det en rad riktlinjer som anger nir
och hur en konsekvensanalys ska genomféras i samband med framtagande av
underlag for regerings- och riksdagsbeslut. Nir nya eller indrade regler bereds
inom Regeringskansliet anvinds vigledningen Riktlinjer for arbetet med
konsekvensutredningar i Regeringskansliet®! samt Propositionshandboken med
riktlinjer for hur konsekvenser ska redovisas i en proposition.

Statsrddsberedningen har iven tagit fram en checklista, Att styra genom regler?
Checklista for regelgivares?, som stod for anstillda i Regeringskansliet, till
utredningsvisendet och hos myndigheterna som arbetar med att ta fram regler.
Aven EU och OECD har tagit fram riktlinjer och verktyg for
konsekvensanalyser.63 64

60 Se bland annat bet. 1993/94:KU30, prot. 1993/94:110, skr. 1993/94:15, bet. 2009/10: KU10 och
bet. 2013/14:KU10.

61 Regeringskansliet, Konsekvensutredningen vid regelgivning — en viigledning, 2009.

62 Statsradsberedningen, Att styra genom regler — Checklista for regelgivare, 1998.

63 Se OECD, Regulatory Impact Analysis, A tool for policy coherence, 2009, OECD, Recommendation of
the council on regulatory policy and governance, 2012.

64 Europeiska kommissionen. “Better regulation: guidelines and toolbox”, himtad 2019-04-29.
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Riksrevisionen har utifrdn riksdagens intentioner, svenska och internationella
riktlinjer samt "best practice” i framfor allt europeiska linder® stillt upp ett antal
kriterier som bor uppfyllas i konsekvensanalyser. Syftet dr att gora en bedsmning
av omfattningen och transparensen i de konsekvensanalyser som tagits fram infér
beslut av de reformer av styrmedel som granskningen omfattar. Kriterierna

bestar av:

¢ identifiering av vem som paverkas
— stat, kommun och landsting
— foretag
— hushall
o identifiering av vad konsekvenserna avser samt bedémning av deras storlek
— miljokonsekvenser,
— samhillsekonomiska konsekvenser i 6vrigt
— statsfinansiella kostnader och intikter
— regional- och fordelningspolitiska konsekvenser
— forenlighet med EU-lagstiftning och eventuell avvikelse fran
lagstiftningen
— konkurrensvillkor f6r foretagen och effekter for hushallen,
— sysselsittning
— overensstimmelse med och piverkan pi andra samhillsmal
e hur konsekvensanalysen tas fram
— sambhillsekonomisk bedémning (i form av kostnads — nyttoanalys eller
analys av kostnadseffektivitet)
— beskrivning av konsekvenserna pa lang- och kort sikt
— framtagande av nollalternativ samt olika handlingsalternativ som ska
kunna jimféras med varandra
— transparens sd att kvalitetskontroll och replikering ir moijlig,
— kinslighetsanalys
— hinsyn till befintlig forskning
— remittering av analysen
— plan f6r uppféljning/utvirdering
Om konsekvensanalys saknas ska detta motiveras.
Transparens i punktlistan ovan innebir bland annat att indata, antaganden, metod
med mera ir dokumenterade och publicerade och beskrivet pa ett fér mottagaren

begripligt sitt. Det dr 6nskvirt att konsekvensanalyserna ska kunna ifragasittas
och granskas av utomstaende.

65 Se bland annat OECD, Regulatory Impact Analysis, A tool for policy coherence, 2009, OECD,
Recommendation of the council on regulatory policy and governance, 2012.

65 Europeiska kommissionen, “Better regulation: guidelines and toolbox, chapter |11, Guidelines on impact
assessment”, hamtad 2019-04-29.
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3.2 Konsekvensanalysernas tillricklighet och transparens

Riksrevisionens utgangspunkt ir att en forutsittning for tillricklighet och
i slutindan god kvalitet i en konsekvensanalys ir att dessa innehaller den
information som specificeras i kapitel 3.1.

Det finns huvudsakligen tre sitt att bedéma konsekvensanalysers kvalitet och/eller
tillricklighet; externa expertbedomningar, skattning av kostnader och nyttor fore
respektive efter beslut samt den si kallade scorecardmetoden.s Alla metoder har
sina for- och nackdelar.

For att bedoma tillrickligheten i de konsekvensanalyser som omfattas av
granskningen anvinder vi hir scorecardmetoden. Den innebir en kvalitativ
bedémning av om konsekvensanalysen innehéller den information som krivs
utifrdn uppstillda kriterier. Scorecards utgors av tabeller med information om

en specifik konsekvensanalys samt faktorer som ska bedémas i konsekvensanalysen.
Faktorer bedoms utifrdn en uppstilld skala. Den skala som tillimpas i denna
granskning utgors av 1 = information finns och 0 = information saknas. Vidare
delas skalan in i tre kategorier: kvantitativ, kvalitativ och delvis. Delvis innebir att
mycket 6versiktlig information finns om en viss konsekvens. Efter genomgang av en
konsekvensanalys analyseras tabellen. Huvudsyftet 4r att systematiskt underséka om
den information som krivs finns med eller inte. Férdelen 4r att det gér det mojligt
att kartligga manga konsekvensanalyser. Nackdelen ir att det 4r svért att uttala sig
mer djupgdende om kvaliteten pa analysen, det vill siga om berikningar, kvalitativ
analys och antaganden ir korrekta. Scorecardmetoden ir dock den mest anvinda
nir det giller att bedoma konsekvensanalyser.s” I bilaga 1 redovisas det scorecard
som anvints i denna granskning.

I f6ljande avsnitt gor vi en genomgang av olika konsekvensanalyser som tagits
fram infor inférande och foérindringar av olika styrmedel. Sammantaget har

en genomging av 19 konsekvensanalyser gjorts. For varje konsekvensanalys har
ett scorecard fyllts i (se bilaga 1). I genomgangen redovisar vi framfor allt om
miljokonsekvenser, samhillsekonomiska bedémningar, statsfinansiella
konsekvenser, férdelningseffekter, analys av férenlighet med EU-ritt och
konsekvenser av eventuell avvikelse fran EU-ritt samt effekter pa foretag och
hushall har tagits fram d& vi bedémer att dessa 4r de mest centrala

i sammanhanget. Aven andra typer av konsekvenser diskuteras i den man det dr
relevant. Tillvigagangssittet och transparensen i analysen kommenteras ocksa.

66 Hahn och Dudley, How well does the U.S. Government do cost-benefit analysis?, 2007.
67 Forsstedst, Tink efter fore! En ESO-rapport om sambhidillsekonomiska analyser, 2018.
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3.2.1 Miljskonsekvenserna dr knapphéndigt beskrivna

19 av 19 konsekvensanalyser ir miljéeffekterna mycket knapphindigt beskrivna
eller sa saknas de helt och hallet. 7 respektive 3 av analyserna innehaller
kvantitativa respektive kvalitativa bedomningar.

Trots att miljoforbattring dr det huvudsakliga syftet med nedsatt formansvirde for
miljobilar, s& nimns miljokonsekvenser forsta gingen i analyserna ar 2012 di den
sirskilda nedsittningen av formansvirdet for el- och gasbilar f6rlings for tredje
gangen. Sammanlagt nimns miljokonsekvenser mycket 6versiktligt i tre av

sex konsekvensanalyser. Miljokonsekvenserna kvantifieras inte i nigot av
underlagen.

Nir det giller den koldioxiddifferentierade fordonsskatten si saknas eller finns enbart
en mycket knapphindig beskrivning av miljokonsekvenser i hilften av
konsekvensanalyserna. I tvd av konsekvensanalyserna finns en kvantitativ
uppskattning av miljokonsekvenserna och i en analys finns en kvalitativ
bedomning. Konsekvenserna bedoms dock som smad. I samband med analysen
infor en sirskild skattebefrielse for dieselbilar med partikelfilter som infordes
2006 beskrivs effekter som reformen kan fi pa andra miljémal och hilsa. Fér den
femariga fordonsskattebefrielsen finns miljokonsekvenserna beskrivna i bada de
analyser som finns framtagna, men enbart i form av kvalitativa bedémningar.

Eor miljobilspremien, supermiljébilspremien och bonus-malus-systemet har
miljokonsekvenserna kvantifierats i samtliga konsekvensanalyser. Nir det giller
bonus-malus-systemet 4r det bilarnas minskade utslipp per kilometer som har
kvantifierats och inte den totala minskningen av utslipp.

3.2.2 Sambhillsekonomiska analyser saknas i samtliga
konsekvensanalyser

I en samhidllsekonomisk analys beriknas nyttor och kostnader f6r samhallet av

en viss atgird. En sddan analys kan géras i form av en si kallad kostnads —
nyttoanalys som med hjilp av diskontering av kostnader och nyttor riknar fram
ett netto-nuvirde i syfte att bedoma lonsamheten av en atgird. En alternativ ansats
ir en kostnadseffektivitetsanalys dir malet eller nyttan ir given och en berikning
gors av hur mélet kan uppnas till ligsta samhéllsekonomiska kostnad.

En samhillsekonomisk analys innehéller ett referensalternativ eller nollalternativ
samt flera handlingsalternativ. En sambhillsekonomisk konsekvensanalys innehaller
férutom den samhillsekonomiska analysen en beskrivning av de ekonomiska
(inklusive finansiella) konsekvenserna for olika bersrda aktérer, till exempel
foretag, regioner och inkomstgrupper, det vill siga en fordelningsanalys.é

68 Naturvardsverket, Samhdllsekonomiska analyser av miljsprojekt — en viigledning, 2014.
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Samtliga 19 konsekvensanalyser som Riksrevisionen granskat saknar

en samhillsekonomisk analys. Nir det giller miljobilspremien finns en rapport
fran konsultforetaget WSP som simulerar olika utformningar av

en miljobilspremie och vilka konsekvenser en sddan skulle f4.% Denna anvindes
som underlag av tjinsteminnen pa Regeringskansliet. Rapporten innehéller

en analys som pdminner om en samhillsekonomisk analys, men de
sambhillsekonomiska kostnaderna ir inte beriknade. I analysen beriknas
offentligfinansiell kostnad per kilo koldioxid och stills i relation till priset pa
koldioxid pa utslippsrittsmarknaden. Nir det giller supermiljsbilspremien tog
Transportstyrelsen pd uppdrag av regeringen fram ett férslag inklusive
konsekvensanalys.” Analysen pdminner om en samhillsekonomisk analys men
de samhillsekonomiska kostnaderna har inte beriknats. I analysen anvinds de
offentligfinansiella kostnaderna i en enklare variant av kostnads — nyttoanalys. Det
slutliga forslaget som lades fram till riksdagen avvek frin Transportstyrelsens
forslag eftersom Transportstyrelsen foreslog att enbart fysiska personer skulle
omfattas medan regeringen foreslog att édven juridiska personer skulle omfattas.”

3.2.3 Offentligfinansiella konsekvenser fér staten finns alltid med

Offentligfinansiella kostnader dr sidana som paverkar kommun, stat eller
landsting. I samtliga konsekvensanalyser utom en har de statsfinansiella
effekterna kvantifierats. Det var i samband med att brinslefaktorn for dieselbilar
sinktes 2008 som de offentligfinansiella konsekvenserna inte redogjordes for
specifikt. Méjligen var dessa sma eller obefintliga, men det framgar inte av
underlaget. Finansiella konsekvenser f6r kommuner och landsting nimns bara
i ndgon enstaka analys. Det kan bero pa att det inte finns nagra sidana
konsekvenser eller att dessa har forbisetts. Det framgar inte av underlagen.

Nir det giller nedsatt fsrmansvirde f6r miljobilar anges i konsekvensanalyserna
att de administrativa kostnaderna inte bedéms forindras nimnvirt till £5ljd av
reformerna. Skatteverket varnar dock vid flera tillfillen for hoga administrativa
kostnader for hantering av sinkt fsrménsvirde for miljobilar. Skatteverket anger

i sina remissvar”2 och i intervju med Riksrevisionen” att systemet med
nedsittning av forménsvirde for miljobilar 4r administrativt tungt. Skatteverket
ligger ungefir 1,5 arsarbetskrafter pa det administrativa arbetet kopplat till nedsatt
férmansvirde for miljsbilar.

69 \WSP, Effekter av subventioner till miljébilar, 2007.

70 Transportstyrelsen, Uppdrag att utarbeta férslag till en supermiliobilspremie, 2011.
71 Prop, 2011/12:1, Utgiftsomrade 20, bet. 2011/12: MJU1, rskr. 2011/12:99.

72 Se bland annat prop. 1999/2000:6 samt prop. 2011/12:1.

73 Intervju med Skatteverket den 4 juni 2019.
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Nir det giller supermiljobilspremien si har de statsfinansiella kostnaderna
uppskattats i konsekvensanalysen utifrin en av regeringen férutbestimd budget
och en pi férhand given premiestorlek.

3.2.4 Beskrivning av fordelningseffekter saknas i majoriteten
av analyserna

I 14 av 19 konsekvensanalyser saknas eller finns en mycket knapphindig
beskrivning av férdelningseffekter. I 4 av analyserna finns en kvalitativ
beskrivning.

Nir det giller nedsatt fsrmansvirde for miljobilar nimns f6r forsta gangen
fordelningseffekter gillande olika inkomstgrupper och regioner

i konsekvensanalysen till 2018 &rs forindringar i berikningsgrund

for formansvirdet.

I de tre fall en bedémning av férdelningseffekter gjorts gillande den
koldioxiddifferentierade fordonsskatten si bedéms dessa som marginella. Tva av
dessa analyser ir mycket 6vergripande. Den offentliga utredning som lag till
grund for inférandet av den koldioxiddifferentierade fordonsskatten anger att
fordelningseffekter kan férekomma dé forslaget kan innebira att dldre bilar far
hogre kostnader.”

I de konsekvensanalyser som lag till grund for beslut om en femarig
fordonsskattebefrielse, miljobilspremien samt supermiljobilspremien saknas
analys av fordelningseffekter.

I konsekvensanalyserna som lag till grund f6r inférandet av bonus-malus-
systemet”s bedéms de regionala effekterna olika i de olika konsekvensanalyserna.
Foérdelningseffekter bedéms som sma.

3.2.5 Konsekvenser i férhallande till EU-lagstiftning handlar ofta om
forenlighet med statsstédsregler

Den svenska lagstiftningens forhallande till EU-lagstiftning 4r viktig att beskriva

i en konsekvensanalys, inte minst ur en juridisk synvinkel. Riksrevisionen har inte
gjort en bedémning av i vilka fall en sddan beskrivning ir relevant ur juridisk
synvinkel men kan konstatera att i de fall dir EU-lagstiftning nimns

i konsekvensanalyserna si idr det forenlighet med statsstodsregler som tas upp.
Det giller till exempel konsekvensanalyserna i samband med férindrad
berikningsgrund f6r bilfsrman och nedsatt fsrmansvirde f6r miljobilar, 2018,
inforande av femarig fordonsskattebefrielse 2009 och bonus-malus-systemets
inforande 2018.

74 SOU 2004:63
75 SOU 2013:84, SOU 2016:33, Finansdepartementet, Ett bonus-malus system fér nya lctta bilar, 2017.
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Analys av den nationella lagstifiningens samverkan med annan befintlig
EU-lagstiftning sdsom normer for koldioxidutslipp f6r nya personbilar’s saknas
i de flesta fallen.

Infor skirpningen av den femariga fordonsskattebefrielsen 2013 si tog delar av
villkoren for att fa fordonsskattebefrielse sin utgdngspunkt i EU-lagstiftning, men
koldioxidkravet for att erhalla fordonsskattebefrielse var visentligt hogre in EU:s
davarande koldioxidkrav for nya bilar. Konsekvenserna av detta analyserades

inte ndrmare.

Nir det giller supermiljobilspremien si anges att koldioxidkravet for att erhalla
premie ir utformat utifrdin kommande EU-lagstiftning om normer for
koldioxidutslipp for nya personbilar men lagstiftningen harmonierar inte
tidsmissigt med EU-lagstiftningen. Konsekvensen av det sistnimnda
analyseras inte.

Bonus-malus-utredningen, som var ett av underlagen till inférandet av bonus-
malus-systemet nimner att det finns en risk f6r koldioxidlickage till f5ljd av att
den nationella lagstiftningen gar utéver EU-lagstiftningen om normer for
koldioxidutslipp for nya bilar. Detta kan ske om tillverkare genom att erbjuda
fordon med ligre utslipp pa den svenska marknaden kan silja fordon med hogre
utsldpp pa andra marknader i EU.77 Infér bonus-malus-systemets saknades

en analys av konsekvenserna av att styrmedlet inférdes innan effekterna av EU:s
nya korcykel var kind.

3.2.6 Konsekvenser for féretag och enskilda beskrivs
i flertalet analyser

Konsekvenserna fér féretag och enskilda redovisas i 11 av analyserna och i 8 av
analyserna redovisas de mycket 6versiktligt eller saknas helt och héllet. Det dr
framfor allt nir det giller forandringar i nedsittningen av fsrmansvirdet for
miljobilar och férindringar i fordonsskatten som dessa konsekvenser inte alltid
har redovisats.

3.2.7 Konsekvenser for grinséverskridande handel har inte
forutsetts fullt ut

I konsekvensanalyserna for bonus-malus-systemet tas risk for 6kad import upp.
Ingen av de tvi offentliga utredningar som féregick bonus-malus-systemets tar
upp risken f6r okad export. I regeringskansliets interna underlag fér
supermiljébilspremien och bonus-malus-systemet nimns risken for export. I den
slutliga utformningen av bonus-malus-systemet anger regeringen att for att
minska risken for att de nya klimatbonusbilarna ska exporteras omedelbart

76 EUT L1171, 24.4.2019, s. 13-53, Celex 32019R0631.
77 SOU 2016:33
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kommer bonusen att betalas ut forst efter sex manader.” Export av helt nya
miljobilar var ett problem som fanns under supermiljobilspremiens tid.

3.2.8 Trafikpolitiska mal hanteras 6versiktligt

4 av 19 konsekvensanalyser tar 6versiktligt upp effekter pa trafiksikerhet och 3 av
analyserna tar upp effekter pa tringsel och 1 av analyserna tar upp effekter
pa kollektivtrafik.

3.2.9 Bonus-malus-systemet har analyserats pa ett mer systematiskt
satt an andra styrmedel

I en konsekvensanalys bor ett nollalternativ beskrivas, det vill siga vad som hinder
om reformen inte genomfors. Det bor vidare finnas ett eller flera
handlingsalternativ, det vill siga andra sitt att uppna samma resultat.
Kinslighetsanalyser bor ocksa finnas med i en konsekvensanalys, det vill siga

en beskrivning av konsekvenser om centrala antaganden i analysen férindras.

Det ir enbart i konsekvensanalyserna gillande bonus-malus-systemet som
nollalternativ har tagits fram. Bonus-malus-utredningens nollalternativ innehéller
dock supermiljsbilspremien vilket gjorde det svart att bedoma effekten av den
nya klimatbonusen.

Infor savil miljobilspremien, supermiljobilspremien som bonus-malus-systemet
studeras flera handlingsalternativ. Inga sddana handlingsalternativ presenteras
nir det giller forindringar i fordonsskatten eller nedsittning av férmansvirdet
f6r miljobilar, férutom i konsekvensanalysen vid inférandet av
koldioxiddifferentieringen av fordonsskatten.

Endast i en av konsekvensanalyserna infér bonus-malus-systemets inférande finns
en kinslighetsanalys.

3.2.10 Utvirdering och uppféljning planeras oftast inte vid beslut om
nya styrmedel

Det 4r enbart f6r den femariga fordonsskattebefrielsen och fér bonus-malus-
systemet som det vid inférandet av styrmedlen funnits tydliga tankar pa uppféljning
och utvirdering fran regeringens sida. Nir det giller fordonsskattebefrielsen sa
fanns det ocksa en tydlig plan for framtida justeringar av reformen, vilken sedan i
stor sett genomfordes. I samband med att bonus-malus-systemet infordes s
beslutades ocksd om en plan for utvirdering av systemet. 7

Nir den tillfilliga nedsittningen av formansvirdet for miljobilar infordes angav
regeringen att tillimpningen av reglerna och resultaten av dem skulle f6ljas

78 Prop. 2018/19:1, bet.2017/18:FiUT, rskr. 2017/18:54.
79 Prop. 2018/19:1, bet.2017/18:FiUT, rskr. 2017/18:54.
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noggrant och att en utvirdering av regelférindringen skulle goras och vara klar
fore den tillfilliga nedsittningsperiodens utging.2® En sidan utvirdering gjordes
aldrig. Daremot har Naturvirdsverket pa eget initiativ 1atit studera effekter av
systemet i en rapport.s!

Nagra beslut om utvirdering och uppfoljning av miljébilspremien och
supermiljobilspremien togs aldrig vid inférandet av dessa. Diremot har senare
forskningsprojekt forsokt skatta vissa effekter av dessa stod.2

3.2.11 Lag transparens och bristfilligt underlag till riksdagen

Transparensen ir generellt lag i de granskade konsekvensanalyserna. Endast
i en av konsekvensanalyserna finns beridkningsantaganden tydligt beskrivna.

I de konsekvensanalyser som giller miljgbilspremien, supermiljobilspremien
samt bonus-malus-systemet ir metoderna beskrivna men inte de bakomliggande
antagandena i berikningarna.

Konsekvensanalysen f6r miljgbilspremien ir inte transparent i den bemirkelsen
att analysen aldrig har remitterats och det 4r oklart om den 6verhuvudtaget har
publicerats. Ingen konsekvensanalys har presenterats for riksdagen. 8

Konsekvensanalysen av supermiljobilspremien har inte heller presenterats for
riksdagen. Den slutliga utformningen av premien blev en annan 4n det
ursprungliga forslaget # och en konsekvensanalys av det inforda forslaget saknas.

3.3 Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

o Mojligheten for riksdagen att fatta vilinformerade beslut har férsvarats pa
grund av att:

— flera underlag saknar eller innehaller mycket knapphindig information
om de miljomissiga konsekvenserna. Detta trots att huvudsyftet med
reformerna har varit att underlitta introduktionen och férsiljningen av
miljobilar och dirmed bidra till minskade utslipp av koldioxid

— inget av underlagen som Riksrevisionen tagit del av innehéller
en samhillsekonomisk bedémning dir nyttor och kostnader stills mot
varandra alternativt en bedémning av kostnadseftektiviteten

— i princip alla underlag innehéller kvantifiering av de statsfinansiella
konsekvenserna

80 Prop 2001/02:45, bet. 2001/02:SkU12, rskr. 2001/02:99.

81 Naturvardsverket, Drivkrafter till bilars minskade koldioxidutsldpp, 2007.

82 Huse och Lucinda, “The Market Impact and the Cost of Environmental Policy: Evidence from
the Swedish Green Car Rebate”, s. 393—-419, 2014; Nordic Energy Research, Super-green car premium
behind 1 out of 3 plug-in hybrid cars in Sweden, 2019, himtad 19-12-01.

8 Prop. 2006/07:100, bet. 2006/07:FiU21, rskr. 2006/07:222.

84 Transportstyrelsen, Uppdrag att utarbeta férslag till en supermiljobilspremie, 2011.

RIKSREVISIONEN 35



STATLIGA ATGARDER FOR FLER MILJOBILAR

— risken for 6kad export av miljobilar analyseras inte i nigon storre
utstrickning i underlagen.

I flera underlag tas forenligheten med EU:s statsstodsregler upp. Endast

ett av underlagen tar dock upp konsekvenserna av att samverka med annan

befintlig EU-lagstiftning, sdsom normer for koldioxidutslipp for nya

personbilar. Det finns en risk att styrmedlen blir verkningslosa eller maste

forandras i efterhand om denna analys inte gors pa forhand.

Regeringen har bortsett fran de 6kade administrativa kostnaderna till fsljd av

nedsatt formansvirde f6r miljsbilar.

En plan for uppfsljning och utvirdering saknas for de flesta av styrmedlen.

Sadana finns enbart for fordonsskattebefrielsen och bonus-malus-systemet.

Detta gor att det varit svart att dra lirdom av styrmedlens funktion och

effektivitet.

De berikningar och 6vriga analyser som gors i konsekvensanalyserna ir inte

beskrivna pa ett transparent sitt. Konsekvensanalyserna for

miljébilspremien och supermiljobilspremien har éverhuvudtaget inte

redovisats till riksdagen.

Riksrevisionens slutsatser dr att ett tillrdckligt och transparent underlag for beslut
inte har upprittats och delgivits riksdagen eftersom de miljomissiga
konsekvenserna ir knapphindigt belysta eller inte belysta alls i hilften av
underlagen. Samhillsekonomiska bedémningar saknas i alla konsekvensanalyser.
Vidare gérs ingen djupare analys av risk for 6kad export av miljobilar eller av den
nationella lagstiftningens samverkan med befintlig EU-lagstiftning sdsom normer
for koldioxidutslidpp for nya personbilar. Konsekvensanalyserna ir inte beskrivna
pa ett transparent sitt. De knapphindiga underlagen och bristen pi transparens
riskerar att leda till beslut pa felaktiga grunder och att icke énskvirda effekter
uppstar efter genomférandet.

36
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4  Samhillsekonomiska kostnader,
koldioxidutslapp och férdelning

For att bedoma om de samhillsekonomiska kostnaderna av styrmedlen varit
rimliga jimfort med alternativa atgirder har vi utfort kostnadsberikningar for
supermilj6- och klimatbonusbilar som salts i Sverige och beriknat effekten pa
utslipp, samt analyserat hur supermiljgbilspremien och bonus-malus fordelats
inom landet.

Berikningarna visar bland annat att styrmedlen inte 4r effektivt utformade,
eftersom alla miljsbilskopare inte méter samma pris di styrmedlen speciellt
gynnar formansbilister. Kostnaderna for bade supermiljobilarna och
klimatbonusbilarna framstar ocksd som relativt héga jaimfort med uppskattade
kostnader f6r andra utslippsminskande atgirder som anvinds idag

inom transportomradet.

Analysen av hur supermiljsbilspremien och bonus-malus har férdelats visar pa
en geografiskt ojimn fordelning av stéd och skatter.

4.1 Operationaliserade bedémningsgrunder

Riksdagens malsittning &r att tgirder for att minska transportsektorns
klimatpaverkan bor grunda sig pd samhillsekonomiskt och miljomissigt effektiva
atgirder.8 Samtidigt ska fordelningseffekter beaktas.s6

Vi gér bedémningen av om styrmedlens kostnader ir rimliga utifran berikningar
av miljobilarnas samhillsekonomiska kostnader och effekter pa utslipp vilka
jamfors med kostnaden for andra atgirder f6r minskad klimatpaverkan inom
transportomridet. Om den sambhillsekonomiska marginalkostnaden f6r
utslippsminskningar skiljer sig signifikant mellan olika atgirder inom
transportomradet idr det en indikation p3 att styrmedelsanvindningen inte ir
effektiv for att nd transportsektorns utslippsmal. Vidare bor kopare av miljobilar,
oavsett kundkategori, méta samma kostnad vid kép av en miljobil, Avvikelser frin
detta dr en indikerar att styrmedlen inte ir effektivt utformat for att oka andelen
miljobilar.

Ooénskade fordelningseffekter av styrmedlen riskerar att 6ka den totala
samhillsekonomiska kostnaden. Fér att bedoma fordelningseffekterna gor vi

en analys av geografiska skillnader i utbetalning av stéd och inbetalning av
forhojd fordonsskatt.

85 Se bl.a. prop. 2008/09:93, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257, bet. 2017/18: TU13,
rskr. 2017/18:263, Prop. 2011/12:1, bet. 2011/12:MJU1, rskr. 2011/12:99.
8 Prop. 2104/15:100, Skattepolitikens riktlinjer, bet.2014/15:FiU20, rskr. 2014/15:254.
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4.2 Kostnad och utsliappseffekter av miljébilar

Eftersom miljsbilar i allménhet 4r dyrare 4n motsvarande bil med
fossilbrinsledrift krivs normalt ndgon typ av styrmedel for att bilkopare ska vilja
miljobilsalternativet. Styrmedlen kan naturligtvis utformas pa olika sitt, till
exempel genom ligre skatt pd miljovinliga drivmedel, sinkt fordonskatt eller
direkta stod vid koép av miljobilar. De sammanlagda styrmedlen har sannolikt
bidragit till den 6kning av antalet miljobilar som skett i Sverige. En relevant fraga
ir dock hur stora kostnaderna for styrmedlen ir, speciellt i férhillande till effekten
pa utslippen av koldioxid.

Ett antal studier har kvantifierat kostnaden av stod till miljobilar i utlandet, fraimst
ilinder dir miljsbilsstod anvints under en tid, till exempel Norge och USA dir de
direkta stoden varit relativt stora. I allminhet finner dessa studier att stédens
kostnader per koldioxidreduktion ir forhallandevis hog. Vidare tenderar stéden att
till relativt stor del tillfalla personer med hogre inkomst.#”

Det finns ett fital uppskattningar av den svenska miljsbilspolitikens effekter, dock
ingen som bedémt den samhillsekonomiska kostnaden av styrmedlen riktade mot
supermiljobilar eller klimatbonusbilar.s

Nedan presenteras Riksrevisionens berikningar av de offentligfinansiella och
samhillsekonomiska kostnaderna samt effekten pa koldioxidutslippen av
styrmedlen riktade mot supermiljébilar och klimatbonusbilar.®# I berikningarna
beaktas supermiljobilspremien, bonus-malus-systemet, nedsatt fsrmansvirde for
miljobilar, skillnader i fordonsskatt samt drivmedelsskatt. Det 4r saledes

en bedomning av effekterna som uppkommer nir dessa miljobilar siljs i stillet
fér motsvarande bensin- eller dieselbil.

Analysen av supermiljobilarna omfattar alla bilar som sildes mellan 2012 och
2018. For klimatbonusbilarna i det nuvarande bonus-malus-systemet omfattas
ett mindre urval av bilar motsvarande cirka 39 procent av den totala forsiljningen
av klimatbonusbilar. Syftet dr frimst att kvantifiera nyttor och kostnader av
styrmedlen for att bedéma i vilken utstrickning de 6verensstimmer med

87 Se till exempel Fridstrom och Bstli, Ressursékonomisk regenskap for elektrifiering av bilparken, 2014:
Bjernaes, "Hva koster egentligen elbilspolitikken?”, 2016; Bjernaes, Are tax exemptions for electric cars
an efficient climate policy measure?, 2013; Holtsmark och Skonhoft, "The Norwegian support and
subsidy policy of electric cars. Should it be adopted by other countries?”, s. 160 — 168, 2014;
Wangness, Proost och Rodseth, Vehicle choices and urban transport externalities. Are Norwegian policy
makers getting it right?, 2018; Davis och Sallee, Should Electricity Vehicle Drivers Pay a Mileage
Tax?, 2019.

8  Den tidigare miljobilspremien har analyserats av Huse och Lucinda, “The Market Impact and
the Cost of Environmental Policy: Evidence from the Swedish Green Car Rebate”, s. 393419, 2014.
Bonus-malus-systemets kostnad har mycket 6versiktligt kvantifierats (med avseende pa
energieffektivisering) i Konjunkturinstitutet, Miljé, ekonomi och politik 2018, 2018. Systemets
effektivitet diskuteras dven i Konjunkturinstitutet, Styrning mot energi- och fossilsndla fordon - en analys
av det svenska bonus-malus-systemet, 2019.

89 En mer utférlig beskrivning av metod och antaganden finns i bilaga 3.
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riksdagens malsittning att atgirder for att minska transportsektorns
klimatpaverkan bor grunda sig pa samhillsekonomiskt och miljémissigt
effektiva atgirder.

Berikningarna ir partiella, det vill siga behandlar endast miljobilsmarknaden, och
komparativa i meningen att de jimfor effekter av att nybilskoparnas viljer att kopa
en miljobil i stillet f6r en jimforbar konventionell bil som endast drivs med
bensin eller diesel.® Jimforelserna gors 6ver bilarnas hela livslingd och omfattar
offentligfinansiella och samhillsekonomiska kostnader inklusive virdet av icke
klimatrelaterade externa effekter (buller, luftféroreningar, olyckor, vigslitage) samt
utslapp av koldioxid.

Ett centralt antagande i analysen ir att en bilkopare viljer mellan jaimférbara bilar,
det vill siga det ir inte ett val mellan en stor eller liten bil eller, for den delen,
mellan kollektivtrafik och bil. Om bilképarna inte koper till exempel en SUV med
elmotor s antas de i stillet kopa motsvarande bil med férbrinningsmotor, i detta
fall en SUV som drivs med fossilt brinsle.?! Ett annat antagande ir att om
miljobilens alla skattefordelar och direkta stod for kép, dgande och drift inte
funnits skulle férsiljningen av de analyserade miljgbilarna ha varit férsumbar.
Vidare antas att oavsett val av bil si anvinds bilen lika mycket under hela sin
livslingd (som ir lika lang for alla bilar i berikningarna).

Virdet av externa effekter sa som vigslitage, luftfororeningar och olyckor ir
inkluderade i analysen och kvantifieras baserat pa virden fran Trafikanalys.”
Miljsbilsférsiljningens effekt pa koldioxidutslippen redovisas separat i fysiska
termer eftersom det dr med dessa utslippsfoérindringar som kostnaderna jimfors.

Offentligfinansiella kostnader beriknas som skillnaden i alla skatteintikter och
utgifter i statsbudgeten 6ver bilarnas hela livslingd. For formansbilar inkluderar
detta dven skillnaden i fsrmansbeskattning, arbetsgivaravgifter och bolagsskatt
under de dren som bilen anvinds som f6rmansbil.

De sambhaillsekonomiska kostnaderna bestar av tre delar. Det 4r dels den summa
som bilképaren behéver som “kompensation” for att vilja miljobilen i en

9 Utgéngspunkten i analysen dr i grunden snarlikt den som anvinds i i Bjernaes, "Hva koster
egentligen elbilspolitikken?”, 2016. Se dven en liknande komparativ analys i Prud’homme, och
Koning, "Electric Vehicles: A Tentative Economic and Environmental Evaluation”, 2012.

91 Detta antagande gors da relevant information saknas om det val som svenska bilképare gér nir
de viljer mellan miljébilar och andra bilar och dven mellan miljébilar och andra transportmedel.
Se dock analysen i Xing, Leard och Li, "What Does an Electric Vehicle Replace?”, 2019, som finner
att alternativet for képare av subventionerade elbilar i USA i stérre utstrackning ar relativt
brinsleeffektiva bilar.

92 Detta antagande utgér bland annat fran observationen att linder som saknar stéd till laddbara
fordon har en mycket lag eller fsrsumbar férsiljning av dessa fordon. Se till exempel ACEA
Interactive map: Electric vehicle purchase incentives per country in Europe (2019 update)
https://www.acea.be/statistics/article/interactive-map-electric-vehicle-incentives-per-country-in-
europe-2018.

93 Trafikanalys, Transportsektorns samhiillsekonomiska kostnader — bilagor, 2019.
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hypotetisk situation dir bilarna dr obeskattade/osubventionerade i inkop, dgande
och drift, dels skillnaden i virdet av de externa kostnaderna mellan miljébilen och
den jimforbara bensin- eller dieselbilen, samt kostnaden for samhillet att
finansiera denna kompensation och eventuellt skatteintiktsbortfall.

Alla kostnader och intikter 6ver bilens livslingd diskonteras till nuvirde med
en diskonteringsrinta motsvarande 3,5 procent och redovisas i 2018 ars priser.

4.2.1 Supermiljobilarnas kostnader och utslappsminskningar

Den totala kostnaden for styrmedlen av supermiljsbilarna uppskattas med hjilp
av en analys av supermiljobilsmarknaden under hela den period da
supermiljobilspremien fanns, det vill siga mellan 2012 och juli 2018. Under
perioden saldes 60 055 supermiljobilar.

For varje bilmodell gér vi en komparativ analys med en enligt Skatteverket
jamforbar (icke subventionerad) bil for just den bilmodellen.® Vi beriknar
kostnader 6ver bilarnas hela livslingd under antagandet att bilarna ir i trafik

i Sverige hela denna tid, det vill siga inte exporteras eller skrotas i frtid. Externa
effekter vid sidan av koldioxidutslipp kvantifieras och ingar i de
sambhillsekonomiska berikningarna.”” Den koldioxidutslippsreduktion som
supermiljobilen medfort beriknas ocksa. Resultaten redovisas i tabell 3 nedan.

Tabell 3 Genomsnittliga kostnader for supermiljébilar 2012-2018

Offentligfinansiella kostnad Sambhillsekonomiska kostnad
Totalt (mnkr) 6310 4838
Kostnad per miljsbil (tkr/bil) 105,1 81,4
Koldioxidreduktion (kton CO2) 1251 1251
Kostnad per koldioxidreduktion 5,0 3,9
(kr/kg)

Anm: Nuvdrdesberiknade genomsnittliga kostnader i 2018 drs priser.

Kéilla: Riksrevisionens berdkningar

Totalt sett var den offentligfinansiella kostnaden for supermiljébilar 6,3 miljarder
kronor di nybilsképarna viljer supermiljobil i stillet for bil med endast bensin-

94 Se vidare bilaga 3 fér en mer utférlig beskrivning av analysens utgangspunkter.

95 Baserat pa forsiljningsstatistik fran Bil Sweden. Transportstyrelsen anger dock att
59 312 utbetalningar av supermiljobilspremien gjordes under perioden.

9 | berdkningarna har bilmodeller med en férsiljningsandel under tre procent av supermiljébilarna
uteslutits av berdkningstekniska skil. Berdkningarna omfattade dirfér 49 331 bilar, och, den totala
kostnaden har direfter approximerats utifran de uteldimnade bilarnas typ. Se bilaga 3 fér en mer
utférlig beskrivning av berdkningarna och redovisning av de bilmodeller som ingar.

97 Virdet som anvinds for de externa effekterna utgér fran de virden (genomsnitt for riket) som
presenteras i Trafikanalys, Transportsektorns samhidillsekonomiska kostnader — bilagor, bilaga 1, 2019.
Se bilaga 3 f6r en beskrivning av hur virdena anvinds i berikningarna.

40 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

eller dieselmotor, beriknat 6ver bilarnas hela livslingd. Detta ir alltsd nuvirdet av
skillnaden i alla skatteintikter och utgifter i statsbudgeten 6ver bilarnas hela
livslingd. Per bil motsvarar detta drygt 100 000 kronor. Samtidigt minskade
miljobilsvalet de svenska utslippen med 1,25 miljoner ton. vilket ger

en offentligfinansiell kostnad motsvarande 5 kronor per kilo koldioxid.

I samhillsekonomiska termer dr den genomsnittliga kostnaden ligre, 3,9 kronor
per kilo. De samhillsekonomiska kostnaderna ir ligre frimst for att de redovisade
kostnaderna ir genomsnittliga kostnader, det vill siga inte marginalkostnader.
Eftersom alla supermiljobilskdpare far hela stodet och ligre beskattning men
endast vissa behover hela denna "kompensation” for att képa supermiljsbilen &r
en del av kostnaden endast att betrakta som en omférdelning av medel mellan stat
och bilkgpare. Denna del 4r dirmed inte att betrakta som en samhillsekonomisk
kostnad.”

4.2.2 Klimatbonusbilarnas kostnader och utslappsminskningar

For att uppskatta kostnaden for en klimatbonusbil beriknas skillnader i kostnad
och utslipp f6r ndgra typbilar. Utgdngspunkt och uppligg ir desamma som for
berikningarna fér supermiljgbilarna ovan. Skillnaden &r dock att berikningarna
hir endast dr exempelberikningar for vissa biltyper. Den aggregerade kostnaden
och effekten av styrmedel {6r klimatbonusbilar uppskattas inte eftersom bonus-
malus-systemet bara varit i bruk en begrinsad tid. Vidare ligger fokus for de
samhillsekonomiska berikningarna pi marginalkostnaden av att subventionera
ytterligare en klimatbonusbil, vilket 4r den relevanta kostnaden nir styrmedlen
ska jaimforas med alternativa atgirder f6r att minska transportsektorns
koldioxidutslapp.” Berikningarna gors for bilar i olika segment: smi och
mellanstora bilar samt SUV:ar (s kallade b-, c- och j-segmentbilar'®). Dessa bilar
har valts f6r att de i respektive klass dr populira klimatbonusbilar i Sverige.10!

Berikningarna visar att de nuvirdesberiknade offentligfinansiella kostnaderna f6r
styrmedlen 6ver livslingden motsvarar i genomsnitt cirka 124 000 kronor per

9% | den samhillsekonomiska kostnaden ingar dven virdet av att andra odnskade effekter (utsldpp av
luftféroreningar och buller) minskar. Detta har dock mindre betydelse fér resultatet. Trafiksakerhet
och vigslitage bedéms inte paverkas. Vidare beaktar dven det samhillsekonomiska virdet den
samhillsekonomiska kostnaden for att via andra skatter balansera statens budget nér
supermiljébilarna viljs istillet for motsvarande konventionell bil. Se bilaga 3 fér en mer
utférlig férklaring.

9%  Om marginalkostnaden fér subventionen av klimatbonusbilar &r hégre dn marginalkostnaden
fér en annan atgird som minskar transportsektorns utslidpp indikerar detta att det finns
effektivitetsvinster att realisera genom att minska subventionen till fsSrman f6r den alternativa
atgirden, och vice versa.

100 En klassificering som bland annat anvinds av EU-kommissionen vid analys av EU:s bilmarknad och
i samband med prévning av samgéaende av olika bilproducenter ur konkurrensrattsligt hanseende. Se
till exempel EU-kommissionen, Car prices within the European Union, 2011, Case No COMP/M.1406.
HYUNDAI / KIA, 17.03.1999, Celex 399M1406.

101 De bilar som ingér i analysen redovisas i bilaga, tabell B3:4.
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klimatbonusbil. Samtidigt minskar utslippen som ett resultat av miljgbilsvalet
med i genomsnitt cirka 27 ton koldioxid per bil. Den offentligfinansiella
kostnaden per kilo koldioxidminskning blir dirmed i genomsnitt cirka 4,6 kronor
per kilo koldioxid vilket 4r nigot ligre in den genomsnittliga kostnaden

for supermiljobilarna.io2

Tabell 4 Klimatbonusbilarnas kostnad och utslappsreduktion

Offentlig- Samhiills- Utslapps- Offentlig- Sambhiills-

finansiell ekonomisk reduktion finansiell ekonomisk

kostnad (tkr) marginal- (ton CO2)  kostnad per kg marginal-

kostnad (tkr) CO2-reduktion  kostnad per kg

(kr/kg)  CO2-reduktion

(kr/kg)

Liten elbil= 114,7 146,7 26,5 4,3 5,5

Mellanstor 114,9 146,3 27,2 4,2 54

elbilb

Mellanstor 151,2 194,2 29,8 51 6,5
laddhybridb

SuUv 119,1 152,5 24,5 4,9 6,2
laddhybride

SUV elbil 123,7 157,7 27,6 4,5 57

Anm.: Nuviirdesberiknade kostnader i 2018 drs priser. aB-klass, b C-klass, ¢J-klass

Kdlla: Riksrevisionens berckningar.

Den sambhillsekonomiska kostnaden pa marginalen, det vill siga kostnaden av att
subventionera in ytterligare en klimatbonusbil 4r cirka 6 kronor per kilo koldioxid,
vilket 4r ungefir fem ginger hogre i4n nuvarande koldioxidskatt.

Huvuddelen av klimatbonusbilarna ir férmansbilar. Formansbilister far genom det
reducerade f6rmansvirdet for miljobilar en stérre subvention jimfért med den
privatpersoner far. Enligt berikningarna ir den sambhillsekonomiska
marginalkostnaden per kilo koldioxid drygt 40 procent hogre f6r en klimatbonusbil
som ir formansbil i bonus-malus-systemet jaimfort med en bil som &r privatigd.
Denna skillnad i marginalkostnad gor systemet mindre effektivt di en omf6rdelning
av stoden till privatpersoners férdel skulle kunna sinka den totala kostnaden for
systemet utan att utslippen okar.

102 Virdena &r dock inte helt jamfoérbara eftersom berikningarna gillande supermiljébilarna utgér fran
bransleférbrukning och utslidpp baserade pa den tidigare kércykeln (NEDC) och berdkningarna
gillande klimatbonusbilarna anvinder virden fran den nya kércykeln (WLTP).
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4.2.3 Miljobilsexport 6kar kostnaderna

I berikningarna ovan ir utgdngspunkten att bilarna som siljs i Sverige stannar

i Sverige under hela sin livslingd. Som beskrivits i kapitel 2 har exporten av
speciellt miljobilar 6kat kraftigt sedan supermiljébilspremien inférdes. Bade den
offentligfinansiella och den samhillsekonomiska kalkylen paverkas om bilen
exporteras. Det dr dock inte sjilvklart hur denna export ska hanteras inom den
berikningsmodell som vi anvinder hir. Bland annat beror det pa hur den
exportbenigenheten skiljer sig it mellan klimatbonusbilar och den jimforbara
bilen med férbrinningsmotor. Nedan si gors oversiktliga berikningar dir

en miljébonusbil som exporteras efter tre ar jaimfors med en jimforbar bil bensin-
eller dieselbil som ocksé exporteras efter samma tidsperiod.

Under denna period blir den totala offentligfinansiella kostnaden av naturliga skil
lagre 4n under bilens hela livslingd eftersom skattebortfallet fran miljsbonusbilen
endast uppstar under tre ar. Aven den samhillsekonomiska kostnaden och
miljévinsten blir ligre vid export (se tabell 5). Utsldppen i Sverige minskar med
cirka 4 till 5 ton koldioxid per sild miljobil under dessa tre ar. Eftersom
miljovinsten f6r en miljobil 4r jamnt utspridd over bilens hela livslingd samtidigt
som en relativt stor del av kostnaden uppstar under de foérsta aren sa blir
kostnaden per kilo koldioxid vid export betydligt hogre dn om bilen stannar

i Sverige. Den samhillsekonomiska kostnaden per kilo koldioxidminskning

(i Sverige) blir ungefir tre gdnger s hég om miljsbilen exporteras efter tre ar

i dessa berikningar.

Tabell 5 Klimatbonusbilarnas kostnad per bil och utsldppsreduktion vid export efter tre ar.

Offentlig- Sambhiills- Utslapps- Offentlig- Sambhiills-

finansiell kostnad ekonomisk reduktion finansiell ekonomisk

(tkr) marginalkostnad (ton CO2) kostnad per marginal-

(tkr) CO2-reduktion kostnad per

(kr/kg) CO2-reduktion

(kr/kg)

Liten elbil= 67,6 87,3 4,7 14,5 18,7

Mellanstor 67,9 87,6 4,8 14,1 18,2

elbilb

Mellanstor 75,4 97,5 53 14,3 18,5
laddhybride

SuUv 63,6 82,1 4,3 14,7 19,0
laddhybride

SUV elbile 62,9 81,1 4,9 12,9 16,6

Anm: Nuvdrde, 2018 drs priser. *B-klass, *C-klass, ¢J-klass.

Kéilla: Riksrevisionens berdkningar.
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4.2.4 Stoden dr ojamnt férdelade 6ver landet

En beskrivning av férdelningseffekter ir en viktig del av en konsekvensanalys.
Ett antal studier har pekat pa vikten av att analysera miljépolitikens
férdelningsmissiga konsekvenser.1* Om en atgird har odnskade
fordelningseffekter, till exempel drabbar eller gynnar vissa grupper i samhillet
i betydligt stérre utstrickning 4n andra grupper, finns det en 6kad risk att
atgirden inte far bred acceptans hos medborgarna. Dirmed f6rsimras bland
annat forutsittningar f6r langsiktig stabilitet, eller si krivs andra (kostsamma)
atgirder for att motverka fordelningseftekterna.

Berikningar har visat att andelen personer som fér stora vilfirdsférluster till f6ljd
av forandringar i fordonsskatten dr hogst bland grupper med lag inkomst

i landsbygdsomraden.'** De tenderar att i ligre utstrickning ta del av stod till
miljobilar!®s, troligen for att dessa bilar dr dyrare i inkop och for att dessa grupper
i mindre utstrickning har tillgang till forménsbil.1%¢ Nya svenska
modellberikningar indikerar att vilfirdsforlusterna fram till 2030 kan komma att
bli storst i landsbygdsomraden till f6ljd av styrmedel som finns pa plats idag, det
vill siga drivmedelsbeskattning och bonus-malus-systemet. Samma studie jaimfor
ett scenario med hojd drivmedelsskatt och ett scenario med forstirkt bonus-
malus-system i syfte att na utslippsmalet i transportsektorn. Resultaten visar att
vilfirdsforlusterna i forhallande till utslippsminskningen ir storre vid ett forstirkt
bonus-malus-system 4n med en héjd drivmedelsskatt. Detta beror till stor del pa
att den genomsnittliga kérstrickan inte minskar med bonus-malus, vilket gor att
utslippen blir visentligt hogre i detta scenario. Vilfirdsforlusten &r storst

i landsbygdsomraden vad giller bade hojd drivmedelsskatt och f6rstirkt bonus-
malus, men forstirkt bonus-malus visar sig vara mer regressivt in hojd
drivmedelsskatt, sirskilt i landsbygdsomraden.1o”

Foérmansbilar forekommer i allt hogre utstrickning bland héginkomsttagare. 2017
innehade personer med en drsinkomst hégre dn 400 000 kronor per ar cirka

65 procent av fsrmansbilarna.1%® Det ir troligt att en storre andel av det nedsatta
formansvirdet f6r miljsbilar tillfaller denna grupp.

10

b

Se till exempel SOU 2003:2, Bilaga 11, 2003; Serret, och Johnstone, The Distributional Effects of
Environmental Policy, 2006; Kageson, Klimatmal pa villovégar? En ESO-rapport om politiken for
utsldppsminskningar i vigtrafiken, 2019.

Eliasson, Pyddoke och Swirdh, Distributional effects of taxes on car fuel, use, ownership and
purchases, 2016.

Davis och Sallee, Should Electricity Vehicle Drivers Pay a Mileage Tax?, 2019.

Ynnor AB, Tjinstebilsguide 2019, 2019 samt Ekonomistyrningsverket, Prognos fér statens budget
och de offentliga finanserna, 2017.

Algers, Habibi, Pyddoke, Sedehi Zadeh och Swirdh, Long-term responses to car-tax policies:
Distributional effects and reduced carbon emissions, 2019.

108 Ynnor, Tjinstebilsguide 2019, 2019.
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Forskning har pekat pi att geografiska fordelningseffekter kan vara in viktigare att
beakta i sammanhanget di fordelningseffekter mellan inkomstgrupper kan vara
lattare att hantera genom transfereringar inom ramen for vilfirdssystemet. Det
finns ocksa forskning som visar att férdelningseffekterna av till exempel
drivmedelsbeskattning mellan inkomstgrupper ir relativt sma.1® Geografiska
fordelningseffekter vid skatt pa inkép, anvindning och dgande av bilar uppstar
framst mellan stad och landsbygd, mellan stider och férorter samt mellan stider
av olika storlekar.110

Den deskriptiva analysen nedan fokuserar pa regionala fordelningseffekter av
bonus-malus-systemet och supermiljébilspremien mellan olika kommuntyper.
Dessa forklaras nirmare i bilaga 2.111

Fran det att bonus-malus-systemet startade 2018 till mitten av juni 2019 hade

487 miljoner kronor utbetalats till 13 957 klimatbonusbilar. Knappt 90 procent av
utbetalningarna har gatt till juridiska personer. Bonusarna har framférallt betalats
ut i storstadskommunerna som sammanlagt erhallit 82 procent av de utbetalda
medlen.!12 Aven d3 siffrorna stills i relation till befolkningsmingden har
storstadskommunerna fatt betydligt mer utbetalda medel per person jaimfért med
andra kommuntyper. Bonusbilarna ir ocksd flest i storstadskommunerna

i forhallande till den totala nybilsférsiljningen och ligst i mycket avligsna
landsbygdskommuner samt titbefolkade kommuner som ir avligset beligna.

109 Se till exempel Sterner, “Distributional effects of taxing transport fuel”, ss 75-83, 2010

110 Eliasson, Pyddoke och Swirdh, Distributional effects of taxes on car fuel, use, ownership and

purchases, 2016

En fullstindig férteckning 6ver vilka kommuner som tillhér respektive kommuntyp finns pa

Tillvaxtverkets webbplats, "regionala indelningar/kommuntyper”, hamtad 2019-10-01.

12 En stor del av férmansbilar leasas av féretag. Leasingbolagens geografiska lokalisering kan paverka
resultaten i denna deskriptiva analys, pa sa sitt att bilarna inte 4r registrerade pa samma ort som
de anvinds.

n
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Tabell 6 Utbetalning av klimatbonus i olika kommuntyper 1 juli 2018-11 juni 2019

Andel av utbetald Bonus/capita Genomshnittlig Bonusbilar/
bonus (%) (kr)  bonus per bil (kr)  Nybilsforsiljning
(%)
Landsbygdskommun 0,1 4 35218 1,2
er, mycket avlagset
beldgna
Landsbygdskommun 1,0 8 44 367 1,3
er, avlagset beldgna
Landsbygdskommun 2,2 1 44 400 1,5
er, nira stérre stad
Tata kommuner, 0,8 6 37 819 0,7
avldgset beligna
Tata kommuner, nira 11,6 13 37 640 1,4
stérre stad
Storstadskommuner 84,2 120 34 282 9,4

Kalla: Riksrevisionens berdkningar utifran statistik fran Transportstyrelsen och Trafikanalys.

Fran det att bonus-malus-systemet startade 1 juli 2018 till i mitten av juni 2019
hade totalt knappt 1,3 miljarder kronor betalats i malus. Det innebir att den
genomsnittliga arliga fordonsskatten f6r en malusbil under perioden var drygt

5 000 kronor. Skatten for en enskild bil har dock varierat mycket, fran 443 till

38 718 kronor per ar. Skatten stiger med hogre koldioxidutslipp, vilket ofta hinger
ihop med vikten pa bilen. Det ir framfor allt i storstadskommuner och
tittbebyggda kommuner nira storre stider som malusbilarna finns och dir stérre
delen av det totala malusbeloppet har betalats in, vilket avspeglar att en stor del av
befolkningen bor hir och ménga foretag finns samlade hir. Detta giller dven om
hinsyn tas till folkmingden i kommunen. Malusbeloppet per bil och antal
malusbilar i férhallande till nybilsforsiljningen ir diremot hogst i mycket
avligsna landsbygdskommuner.

46 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Tabell 7 Malusbetalningar i olika kommuntyper 1 juli 2018-11 juni 2019

Malusbilar per Malus per capita Genomshnittlig Malusbilar per

capita, antal (kr) malus  nybilsforsiljning
per bil (kr) (%)
Landsbygdskommuner, 0,01 76 7173 70
Mycket avligset beligna
Landsbygdskommuner, 0,01 76 5398 54
avlagset beligna
Landsbygdskommuner, 0,02 81 5078 56
nira stérre stad
Tata kommuner, 0,02 98 5188 50
avldgset beligna
Tata kommuner, 0,02 101 5060 48
néra stérre stad
Storstadskommuner 0,03 181 5222 53

Kdlla: Riksrevisionens berckningar utifran statistik fran Transportstyrelsen och Trafikanalys.

Det ir i tittbefolkade kommuner med nirhet till storre stad eller mer avligset
beligna (utom storstadskommuner) som nettoinbetalningen av malus (med
avdrag for utbetald bonus) dr som storst dd hinsyn tas till befolkningen i dessa
kommuner. Om hinsyn istillet tas till omfattningen av nybilsférsiljningen

i respektive kommuntyp si ir nettoinbetalningen av malus hogst

i landsbygdskommunerna, det vill siga forsiljningen av malusbilar i férhallande
till forsiljningen av klimatbonusbilar ir visentligt storre i dessa kommuner.

Tabell 8 Totalt utbetalt bonusbelopp i férhallande till inbetalt malusbelopp i olika
kommuntyper 1 juli 2018-11 juni 2019

Landsbygd, Landsbygd, Landsbygd, Tat Tat Storstads-
mycket avligsen stadsnira kommun, kommun, kommun
avligsen avligsen stadsnira
Bonus-malus =72 —-68 -70 -92 -88 -60
per capita
(netto, kr)
Bonus-malus —4 788 -2611 —2452 -2436 -2 143 -918
per sald bil
(netto, kr)

Kéilla: Riksrevisionens berdkningar utifran Transporistyrelsens statistik.

Utbetalningen av supermiljsbilspremien har ett liknande monster. Under
perioden 2012-2018 utbetalades 1,7 miljarder kronor i form av
supermiljobilspremier till 59 312 bilar. Drygt 90 procent av stédet gick till
juridiska personer och knappt 80 procent utbetalades till supermiljsbilar
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i storstadskommuner.!3 Storstadskommunerna fick dven storst bidrag mitt
i férhallande till befolkningsmingden och i férhallande till den totala
nyregistreringen av bilar.

Tabell 9 Utbetalning av supermiljsbilspremie i olika kommuntyper, 2012 till och
med juni 2018

Andel av utbetald Premie/ capita Genomsnittlig Andel
premie (%) (kr) premie (kr) supermiljobilar av
nybilsférsiljning
(%)
Landsbygdskommuner, 0,02 4,26 28 333 0,5
mycket avlagset
beldgna
Landsbygdskommuner, 0,9 25,48 31032 0,6
avldgset beligna
Landsbygdskommuner, 1,33 21,83 29 647 0,5
ndra stérre stad
T4ta kommuner, 1,57 37,61 29063 0,8
avlagset beligna
T4ta kommuner, nira 19,07 71,46 28 617 1,1
stérre stad
Storstadskommuner 77,11 376,22 27 861 49

Kéilla: Riksrevisionens berdkningar utifrdn Transportstyrelsens statistik.

4.2.5 Alternativa atgidrder i dag framstar som billigare

De berikningar som presenterats ovan utgdr frin ett antal antaganden som vart
och ett kan diskuteras.!* Antagandena péaverkar naturligtvis resultaten.
Ovanstidende berikningar ger dock enligt var bedémning en uppskattning av den
offentligfinansiella och samhillsekonomiska kostnaden, inklusive miljonyttan, av
styrmedel for att 6ka antalet supermiljsbilar och klimatbonusbilar. For att bedéma
om kostnaden kan anses vara rimlig behéver denna stillas mot kostnaden for
alternativa klimatrelaterade atgirder inom transportomradet. Det finns ett stort
antal tinkbara atgirder som kan anvindas f6r att minska transportsektorns
klimatpaverkan. I Sverige anvinds flera styrmedel och atgirder f6r detta indamal.
Kostnaden f6r dessa finns dock inte alltid beriknade. Nedan jimfor vi med
kostnaden for tre klimatrelaterade dtgirder inom transportomradet dir
uppskattningar finns tillgingliga: investeringar i transportinfrastruktur, atgirder
inom klimatinvesteringsstédet Klimatklivet, och koldioxidskatt pa drivmedel.

113 Sifforna bygger pa var bilarna &r registrerade idag. De kan ha bytt dgare sedan premien utbetalades
och ddrmed ocksa geografisk placering.
114 | bilaga 2 presenteras metoden och antagandena mer utférligt.
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Trafikverket anvinder ett samhillsekonomiskt kalkylvirde for koldioxid vid
kostnads — nyttoanalys av framférallt infrastrukturinvesteringar inom
transportsektorn. Detta virde baseras for nirvarande pa den svenska
koldioxidskatten, och ir satt till 1,4 kronor per kilo koldioxid med en arlig
upprikning av virdet till 1,68 kronor ar 2040.115 Nir Trafikverket bedémer nyttan
av olika atgirder ska dirmed detta virde anvindas for att bedéma atgirdens
sambhillsekonomiska "klimatkostnad”.

En annan jimforelse kan goras med de klimatrelaterade dtgirder inom
transportomridet som ir stodberittigade inom det sd kallade Klimatklivet. Dessa
atgirder bedoms och rangordnas utifrdn en klimatnyttokvot, det vill siga
utslippsminskning per investerad krona. Vid denna bedémning anvinds for
nirvarande en klimatnyttokvot som motsvarar 1,33 kronor per kilo koldioxid!6
som gransvirde.!'” Atgirder med en hogre investeringskostnad per
utslippsminskning in si prioriteras normalt inte. Denna siffra motsvarar inte helt
den samhillsekonomiska kostnad som beriknats ovan. Riksrevisionen har

i en tidigare granskning uppskattat att marginalkostnaden for atgirder inom
Klimatklivet varierar mellan 1,4 och 4,2 kronor per kilo koldioxid.!!8

I Miljémalsberedningens betinkande, som lig till grund fér riksdagens beslut om
klimatmalet i transportsektorn, analyseras hur transportsektorns koldioxidutsliapp
kan minskas med hjilp av bland annat en koldioxidskatt.!? T analysen gors
antaganden om mycket god teknisk utveckling och en hog andel biodrivmedel.
Detta ricker dock inte f6r att na utslippsmalen 2030. Det krivs andra styrmedel
for att reducera utslippen sa att mélet nas. I berikningar anvinds en hojd
koldioxidskatt pa drivmedel f6r detta indamal. Den koldioxidskatt som krivs fér
att nd malen beriknas till 3,8 kronor per kilo koldioxid, vilket enligt utredningen
ir en relativt kraftig hojning. Utredningen konstaterar att detta kan betraktas som
en "dyr ’sista utvig’ for att fa ner utslippen” och skriver vidare att "[i] verkligheten
kommer det att finnas andra, billigare, atgirder att ta till redan vid betydligt ligre
skattenivder”.120 En marginalkostnad motsvarande 3,8 kronor per kilo bedsmdes
av utredningen som en mycket hog kostnad som delvis var ett resultat av att

n

@

Trafikverket, Analysmetod och samhidillsekonomiska kalkylvéirden fér transportsektorn: ASEK 6.1, Version,
2018. Det bér i detta sammanhang noteras att Trafikverket har beslutat att i stillet fér
koldioxidskatten utga fran den maximala reduktionspliktsavgiften (sanktionsavgiften inom
reduktionsplikten). Darmed kommer koldioxidvarderingen héjas till 7 kronor per kilo koldioxid.
Virdet ska tillimpas fran den 1 april 2020. Trafikverkets beslut, TRV 2019/14993.

116 Naturvardsverket, Ligesbeskrivning fér Klimatklivet, 2019.

17 Stédbeloppet per utsldppsminskning dr dock betydligt ldgre 4dn detta virde. Se vidare berdkningar
i Riksrevisionen, Klimatklivet — stéd till lokala klimatinvesteringar, 2019.

18 Vissa atgirder kan dock ha betydligt hégre samhillsekonomisk kostnad om hinsyn tas till att olika
atgdrder samverkar och dubbelriknas. Se Riksrevisionen, Klimatklivet — stad till lokala
klimatinvesteringar, 2019, s. 58.

19 SOU 2016:47, Del 2, Bilaga 11.

120 SOU 2016:47, Del 1, s. 429.

N

RIKSREVISIONEN 49



STATLIGA ATGARDER FOR FLER MILJOBILAR

berikningsmodellen inte fullt ut kunde ta hinsyn till mindre kostsamma
mdjligheter att minska utslidppen.

Den marginalkostnad som utredningen ovan beriknat, Trafikverkets kalkylvirde
for koldioxid, dagens koldioxidskatt samt marginalkostnaden for vissa atgirder

i Klimatklivet, kan alla jamféras med den kostnad pa marginalen for
klimatbonusbilarna som uppskattas i berikningarna ovan, det vill siga cirka

6 kronor per kilo koldioxid fér klimatbonusbilarna.

Miljomalsberedningen utgar som sagt fran kostnaden f6r att nd malet 2030 givet
antaganden om en god teknisk utveckling. Andra studier har ocksd analyserat
vilken koldioxidskatt som krivs for att nd det malet och finner att betydligt storre
skattehojningar behovs. Trafikverket har i sitt klimatscenario!?! beriknat hur
mycket korkostnaden behéver 6ka for att nd klimatmalet. Denna korkostnad skulle
enligt Trafikverket innebira att koldioxidskatten skulle behéva héjas till

13-20 kronor per kilo koldioxid.'22 Vig- och transportforskningsinstitutet har
nyligen publicerat en rapport som anger att koldioxidskatten pa drivmedel skulle
behova uppga till knappt 20 kronor per kilo koldioxid f6r att minska utslippen

i transportsektorn med 60 procent till 2030 jaimfort med 2010.

Vilket koldioxidvirde som bér anvindas som jimférelse vid dtgirder inom
transportsektorn ir inte sjilvklart. Givet att det finns ett utslippsmal for hela
transportsektorn bér dock virderingen som anvinds vid bedsmning och
rangordning av olika transportrelaterade dtgirder av effektivitetsskil vara
densamma. De berikningar som vi presenterar hir indikerar att den
samhillsekonomiska marginalkostnaden per kilo koldioxid fér 6kad andel
klimatbonusbilar ir hog jaimfsrt med nagra av de styrmedel som finns pa plats
idag. Pa lingre sikt kan mer kostsamma atgirder bli nédvindiga for att nd
transportsektorns utslippsmal. Hur higa dessa kostnader kan bli 4r emellertid
osikert och de gjorda uppskattningarna som beskrivs ovan skiljer sig 4t markant.
For att uppnd malet pa ett kostnadseffektivt sitt bor dock forst dtgirder med ligre
kostnader prioriteras.

Supermiljobilspremien och bonus-malus medfor regionala fordelningseffekter.
Oonskade fordelningseffekter 6kar den samhillsekonomiska kostnaden av
atgirden. Om fordelningseffekterna dr stora relativt alternativa atgirder 4r dock
svart att avgora utifrdn de analyser som gors i denna granskning. Andra studier
visar att ett bonus-malus-system 4r mer regressivt 4n drivmedelsbeskattning och
att vilfirdsforlusterna per minskat koldioxidutslipp ir stoérre f6r bonus-malus-
system 4n for drivmedelsbeskattning, sirskilt i landsbygdsomraden.123

121 Trafikverket, Prognos fér persontrafiken 2040 - Trafikverkets basprognoser 2016-04-01, 2016

122 E.post fran foretridare for Trafikverket 20719-12-05.

123 Algers, Habibi, Pyddoke, Sedehi Zadeh och Swirdh, Long-term responses to car-tax policies:
Distributional effects and reduced carbon emissions, 2019.
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4.3 Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Styrmedel f6r supermiljobilar under aren 2012 till 2018 uppskattas ha
resulterat i 1,25 miljoner ton minskade utslipp: den totala
samhillsekonomiska kostnaden f6r detta var 4,9 miljarder. Per kilo koldioxid
motsvarar detta dirmed cirka 4 kronor i genomsnitt.

Den sambhillsekonomiska marginalkostnaden per kilo koldioxidminskning
for klimatbonusbilar i det nuvarande bonus-malus-systemet uppskattas till
cirka 6 kronor per kilo koldioxid.

Den samhillsekonomiska marginalkostnaden per kilo koldioxid 4r visentligt
hogre for en miljobil som idr formansbil i bonus-malus-systemet jaimf{6rt med
en bil som &r privatigd. Detta gor systemet mindre effektivt da

en omfordelning av stden till privatpersoners fordel skulle kunna ska
forsiljningen av miljobilar utan att héja den totala kostnaden.

Om en miljobil exporteras efter ett fital ar i Sverige sa okar den
sambhillsekonomiska kostnaden per kilo minskade koldioxidutsldpp i Sverige
med nirmare tvihundra procent.

Den sambhillsekonomiska kostnaden per kilo koldioxid f6r
klimatbonusbilarna framstar som relativt hog nir den jaimférs med andra
tgirder inom transportomradet som anvinds idag.

Stodet till miljobilar 4r ojimnt férdelat i landet. Utbetalningarna av savil
supermiljobilspremie som klimatbonus, totalt och per capita, ir visentligt
hogre i storstadskommunerna 4n i 6vriga kommuner. I relation till
nybilsférsiljningen sa betalar storstadskommunerna betydligt mindre

i malus relativt det de far i bonus jimfsrt med 6vriga kommuner.

Riksrevisionens slutsatser ir att styrmedlen inte ir effektiva eftersom
miljobilsképare inte moter samma pris da styrmedlen speciellt gynnar
formansbilister. Kostnaderna for bade supermiljobilar och klimatbonusbilar
framstar som relativt kostsamma atgirder i dagsliget f6r att minska
transportsektorns koldioxidutslipp. Mer kostsamma édtgirder kan dock behova
vidtas i framtiden. Samtidigt fordelas kostnaderna av supermiljébilspremien och
bonus-malus-systemet ojimnt 6ver landet.
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5 Langsiktiga och forutsagbara villkor for
nybilskép och bilinnehav

For att bedoma om styrmedlen skapat langsiktiga och férutsigbara villkor for
nybilskép och bilinnehav gor vi i detta kapitel en genomgang av férindringar
i och planliggning av de styrmedel som omfattas av granskningen.

Riksrevisionen bedémer att langsiktiga och forutsigbara villkor for inkép och
innehav av personbilar inte har skapats. Aterkommande regelférindringar, i flera
fall med kort varsel, har skapat osikerhet f6r aktorerna pa bilmarknaden.

5.1 Operationaliserade bedomningsgrunder

I samband med behandlingen av Sveriges klimatpolitiska ramverk'?* anférde
riksdagen att tydliga mal och stabila regler och marknadsvillkor dr nédvindiga for
att minska utslippen i transportsektorn. Vidare tillkinnagav riksdagen for
regeringen att klimatpolitiken ska vara ldngsiktigt effektiv och bedrivas si att
minskade utslipp kan férenas med tillvixt. I samband med behandlingen av
regeringens skrivelse om en klimatstrategi for Sverige'?s paminde riksdagen om
att klimatpolitiken maste bygga pa lingsiktiga spelregler.

For att bedoma om regler och marknadsvillkor ir stabila och langsiktiga utgar
Riksrevisionen ifrdn att det finns en tydlig plan f6r styrmedlens utveckling eller
avveckling och att nédvindiga forindringar aviseras i god tid.

5.2 Styrmedlens langsiktighet och férutsigbarhet

5.2.1 Tillfallig nedsattning av formansvarde fér miljobilar har
forlangts atskilliga ganger

Mojligheten att sitta ned férmansvirdet f6r formansbilar som har vissa

miljoegenskaper' inférdes ar 2000. Syftet var att underlitta introduktionen av

miljsbilar pa fordonsmarknaden och skapa forutsittningar for att miljoprestandan

hos bestindet av fsrmansbilar skulle 6ka.?’ Férménsvirdet fir sittas ned till

en nivd som motsvarar formansvirdet f6r en jaimforbar bil med

konventionellt brinsle.

124 Prop. 2016:17:146, bet. 2016/17:MU24, rskr. 2016/17:320.

125 Skr. 2017/18:238, bet. 2017/18: MJU22.

126 Avser bilar som dr utrustade med teknik fér drift helt eller delvis med miljévinligare drivmedel
dn bensin och diesel eller med el.

127 Prop. 1999/2000:6, bet 1999/2000: SkU7, rskr. 1999/2000:66.
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Redan 2002 tillkom en extra nedsittning av férménsvirdet som bérjade tillimpas
i samband med 2003 ars taxering. Denna nedsittning omfattade di el-, elhybrid-,
gas- och etanolbilar. Vid inforandet skulle reglerna vara tidsbegrinsade till 3 ar f6r
el- och elhybridbilar och till 4 ar for gas- och etanolbilar. Regeringen motiverade
detta med att de foreslagna reglerna medforde stora férindringar fér beskattning
av miljobilar och att dessa limpligen giller under begrinsad tid. Under tiden
skulle tillimpningen av reglerna och resultaten av dem f6ljas noggrant och en
utvirdering av regelférindringen skulle goras klar innan reglerna upphdorde att
gilla.128 En sddan utvirdering presenterades aldrig innan nedsittningsreglerna
forlingdes i samband med budgetpropositionen f6r 2004.129

Fran det att den tillfilliga nedsittningen av férmansvirde for vissa miljobilar
infordes 2002 har nedsittningen forlingts vid minst fem tillfillen och giller idag
till 31 december 2020. Forlingningen har vid flera tillfillen presenterats

i budgetpropositionen ret innan tidsfristen for innevarande nedsittning l6per ut,
dvs. med ganska kort varsel. Anledningen till férlingningarna har varit att det
bedomits finnas behov av att stimulera utvecklingen av teknik, drivmedel och
infrastruktur ytterligare. I samband med den senaste férlingningen!3® medgav
regeringen att det finns anledning att 6ka férutsigbarheten i stimulansen och
forlingde dirfor nedsittningen ytterligare ett 4r. Det har patalats frin aktorer pa
bilmarknaden att den tidsbegrinsade nedsittningen av fsrmansvirdet skulle
behova gilla under en lingre tid eftersom tidsbegrinsningen skapar osikerhet
infor varje ny leasingperiod for formansbilar.13!

I nedanstdende figur visas hur den tillfilliga nedsittningen av fsrmansvirdet f6r
bilar med olika drivmedel forindrats 6ver tid.

128 Prop. 2001/02:45, bet. 2001/02:SkU12, rskr. 2001/02:122.

129 Prop. 2003/04:1, bet. 2004/05:FiU1, rskr. 2004/05:47, 48.

130 Prop. 2016/17:1, bet. 2016/17:FiU1, rskr. 016/17:49.

131 Svensson, "Ynnor kraver nya fsSrmansregler fér bilar snarast”, 2011-04-13, Bil Sweden, Yitrande om
regeringens PM gillande forlingning av den tidsbegrinsade nedsittningen av férmdnsvirdet for vissa
miljéanpassade bilar, 2016.
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Figur 5 Oversikt av férandringar i méjligheten till tillfalligt nedsatt fsSrmansvirde for
miljobilar éver tid

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

El, elhyb. 16 tkr
etanol, gas 8 tkr

El, elhyb. 16 tkr
gas, etanol 8 tkr

El, elhyb., gas 16 tkr,

etanol 8 tkr
El,
gas 16 tkr
El,
gas 16 tkr
El,
gas 10 tkr
El,
gas 10 tkr

Anm.: Drivmedlen i rutorna anger vilka biltyper som har ritt till nedsdttning. Beloppen i rutorna
anger maximal mdjlig nedscttning av férmdnsvirdet, utéver den permanenta nedsdttningen, for
olika typer av fordon. De firgade rutornas lingd avser nedsdttningsmdjlighetens giltighetstid.

Den 1 januari 2012 fick inte lingre etanol- och elhybridbilar den extra
nedsittningen av férmansvirdet som hittills gillt for el-, elhybrid-, etanol- och
gasbilar. Regeringen angav att anledningen for de etanoldrivna bilarnas del var att
andelen etanolbilar 6kat fort och att priset for dessa i stort sett motsvarar priset for
en likvirdig bensinbil.132 Samtidigt bedomde regeringen att férindringen skulle
innebira att etanolbilar skulle utgéra en ligre andel av nybilsférsiljningen
framover. Etanolbilar stod 2008 f6r 20 procent av antalet nyregistrerade bilar. Idag
star de for en mycket liten andel, under 1 procent. Okad brinslebeskattning, vissa
driftsproblem och borttagandet av sinkt formansvirdet om 20 procent f6r dessa
bilar kan vara orsaker till den kraftiga forsiljningsnedgingen.133

5.2.2 Frekventa fordonsskatteférandringar med relativt
god framférhallning

Den 1 maj 2006 tridde vigtrafikskattelagen (2006:227) i kraft. Den innebar att
bilar med fordonsar 2006 eller senare samt bilar som innehar miljsklass 2005,
el och hybrid, dven om dessa tagits i trafik tidigare dn 2006, belastades med
en koldioxiddifferentierad fordonsskatt.

132 Prop. 2011/12:1.
133 Se bland annat SOU 2013:84.
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I nedanstaende tabell sammanfattas hur den koldioxidrelaterade fordonsskatten
har férindrats over tid.

Tabell 10 Grinsvirde, belopp med mera i fordonsskatten &ver tid

Ar 2006 2008 2009 2011 2013 2015 2018
Grundbelopp 360 360 01/ 01/ 01/ 01/ 360
3602 3602 3602 3602

CO2-brytpunkt for 100 100 100/ 1200 iyl | 111y

CO2-relaterad 1203 953/ 953/ 958/

fordonsskatt (g/km) 1508 1508 1400

CO2-belopp (kr/gram) 15 15 0/ 0/ 0/ 0/ 227/

152 202 202 222 823/

107°

CO2-belopp 10 10 10 10 10 11 11

Gas/alkohol (kr/gram)

Brinslefaktor/ 3,5 3,319/ 3,3/ 2,55 2,33 2,37 2,372
miljsfaktor (diesel) 3,150 3,15

Miljétillagg (diesel, kr) 25013/ | 25013/ | 25013/ | 25013/

500 500 500 500

Brinsletilligg (diesel) 13,5215

1)Avser femdrsperiod for personbilar som uppfyller MK2005 eller MK El och sléipper ut max

120 gram per kilometer. For diesel géiller dven max 5 milligram partiklar per kilometer.
Briinsleférbrukning max 9,2 liter per 100 kilometer, 9,7 kubikmeter per 100 kilometer eller

37 kilowattimmar per kilometer. 2) Avser bilar som inte kvalificerar for fordonsskattebefrielse.

3) Avser fordonsskattebefrielse. 4) Avser de bilar som ej kvalificerar for fordonsskattebefrielse.

5) Ungefiirlig brytpunkt f6r personbilar for att erhdlla skattebefrielse. Brytpunkten vikirelateras
frdn och med detta dr vilket gér att den kan variera. Brytpunkten riknas enligt (tjinstevikt-

1 372)x0,0457+95 (el)+150 (biobriinsle). 6) Ungefirlig brytpunkt fér personbilar som drivs med
alkohol eller gas for att erhdlla skattebefrielse. Brytpunkten vikirelateras (se ovan). 7) Giiller for
fordon som tagits i bruk fére 1 juli 2018. 8) Giiller fordon som tagits i bruk efter 1 juli 2018 och
slapper ut mellan 95 och 140 gram per kilometer. 9) Giiller fordon som tagits i bruk efter 1 juli
2018 och slipper ut mer én 140 gram koldioxid per kilometer. 10) Giiller fordon dldre éin 2008.
11) Bilar nyare én 2007. 12) Giiller fordon dldre én 1 juli 2018. 13) Giiller fordon frin 2008.

14) Bilar dldre din ér 2008. 15) Anvinds enligt formeln: (koldioxidutslipp per kilometer)x13,52 for
bilar nyare ¢n 1 juli 2018.

Flera av de forindringar som gjorts 6ver tid har aviserats relativt lang tid i forvig.
Ett exempel pa detta ir den femariga fordonsskattebefrielsen som infordes 20009.
Redan vid beslutstillfillet aviserade regeringen att skirpningar av utslippskraven
for fordonsskattebefrielse skulle ske 2011. Vidare angav regeringen att
koldioxidkraven kommer att skirpas successivt si att antalet bilar som omfattas av
befrielsen halls konstant. Ett annat exempel ir att nir beslut togs om en ny
brinslefaktor fran 2011 si beslutades vid samma tillfille att brinslefaktorn skulle
korrigeras dven ar 2013.134

134 Prop. 2009/10:41, bet. 2009/10:SkU21, rskr. 2009/10:122.
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Fordonsskatten for dieselbilar 4r den skatt som dndrats mest frekvent.

En utgangspunkt f6r uttaget av fordonsskatt for litta fordon ir att den
sammanlagda skattebelastningen ska vara lika stor oavsett om bensin eller diesel
anvinds. For att kompensera att skatten pa dieselolja ir ligre 4n skatten pd bensin
finns dirfor ett sirskilt paslag i fordonsskatten f6r dieseldrivna litta fordon. For
den koldioxidbaserade fordonsskatten anvinds ett sa kallat brinsletilligg och
miljstilligg eller en brinslefaktor for att hoja fordonsskatten. Siledes har savil
forindringar i brinsleskatten pa diesel som forindringar i berikningsgrund av
brinsletilligget eller brinslefaktorn paverkat frekvensen av
fordonsskatteférindringar for dieselbilar.

Nir en mer generell fordonsskattebefrielse inférdes 2009 {6r de bilar som hade ligre
utslipp 4n 120 gram koldioxid per kilometer, omfattades minga dieselbilar av
befrielsen, motsvarande 30 procent av alla nyregistrerade dieselbilar. 2012 hade
denna andel stigit till 40 procent. 2013 skirptes reglerna for fordonsskattebefrielsen
och andelen nyregistrerade dieselbilar sjonk till 9 procent. Bensinbilarna féljde
samma monster. Nir fordonsskattebefrielsen inférdes omfattades uppemot

50 procent av de nyregistrerade bensinbilarna (inklusive laddhybrider och
elhybrider) av befrielsen. Denna andel sjonk drastiskt 2013 till 8-9 procent da
reglerna for skattebefrielse skirptes. Denna skirpning aviserades langt i forvig och
avsag att anpassa det svenska regelverket till kommande EU-krav. For bilkparna
kan de kraftiga férandringarna i fordonsbeskattningen 6ver tid ha skapat osikerhet.

I tabell 11 nedan visas hur den 4rliga fordonsskatten har forindrats fér nagra
bilmodeller med olika drivmedel.

Tabell 11 Fordonsskattens storlek fér nagra bilmodeller éver tid (kronor per ar)

Bilmodell 2010 2013 2015 2018
Toyota Prius Elhybrid 0 0 0 360
Ford Focus Miljédiesel 0 1008 999 3232
VW Golf E85 730 760 448 415

1) Avser de tre férsta dren. Direfter blir skatten 2 083 kronor per dr.
Anm.: | beriikningen har hinsyn tagits till briinsleeffektivisering i de aktuella modellerna.

Kéilla: Riksrevisionens berdkningar.
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5.2.3 Bristfillig framforhallning for stod till miljobilar

Denna granskning omfattar tre olika stédsystem for miljobilar; miljobilspremien
2007-2009, supermiljobilspremien 2012-2018 samt klimatbonus 2018-2020.
Nedan sammanfattas stédens storlek for bilar med olika utslippsnivéer 6ver tid.

Figur 6 Bidrag till inkép av miljobilar éver tid beroende av bilens utslapp av koldioxid
per kilometer, kronor

70 000

60 000

50 000

40 000

30000

20000 A

10 000

Anm.: Fram till 30 juni 2009 utbetalades 10 000 kronor i miljébilspremie. Diirefter inférdes
fordonsskattebefrielse. | diagrammet redovisas inte miljébilspremien fér 2009. Fram till 30 juni
2018 utbetalades supermiljobilspremie och fran 1 juli 2018 utbetalas klimatbonus. Klimatbonusen
visas i diagrammet.

Kélla: Férordning (2007:380) om miljébilspremie, vigtrafikskattelag (2006:227),
férordning (2011:1590) om supermiljébilspremie, férordning (2017:1334) om klimatbonusbilar

Miljsbilspremien inférdes 1 augusti 2007 med mycket kort varsel i samband med
tillaggsbudgeten f6r 2007135, Utbetalning av premie skulle kunna ske mellan den

1 april 2007 och den 31 december 2009. Initialt avsattes 50 miljoner kronor for ar
2007 och 100 miljoner kronor {6r &r 2008 respektive ar 2009. I tilliggsbudgeten for
2008136 utokades anslaget for 2008 med 240 miljoner kronor pa grund av ovintat
stor kning av forsiljning av miljobilar. I budgetproposition 6kades anslaget med
325 miljoner kronor for ar 2009, det vill siga totalt 425 miljoner kronor. Samtidigt
forkortades premieutbetalningen till 30 juni 2009.

135 Prop. 2006/07:100, bet. 2006/07:FiU21, rskr. 2006/07:222.
136 Prop. 2007/08:99, bet. 2007/08:FiU21, rskr. 2007/08:262.
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Supermiljébilspremien aviserades i budgetpropositionen f6r 2011'%, inférdes den
1 januari 2012 och skulle gilla till den 31 december 2014. I slutet av ar 2014
forlingdes premien till december 2015 och direfter flera ganger till. I samband
med forlingningen ar 2016 dndrades villkoren for bidrag. Enbart bilar med
0-utslapp fick nu erhélla en premie om 40 000 kronor. Ovriga bilar fick en sinkt
premie till 20 000 kronor. I nedanstiende figur visas avsatt budget fér premien
samt de forlingningar av premien som skett.

Figur 7 Avsatta medel fér supermiljébilspremien samt dess férlingning (miljoner kronor)
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Kéilla: Riksrevisionens berdkningar utifrdn uppgifter i budgetpropositionerna fér 2012-2018.

Den 1 juli 2018 borjade klimatbonusen att gilla. Den ir tidsbegrinsad till den

31 december 2020. For 2019 avsattes 1 240 miljoner kronor och for 2020 avsattes
1 630 miljoner kronor. I budgetpropositionen fér 2020 aviserades de férsta
férandringarna i klimatbonusen. Grinsvirdet for att erhélla bonus hojs fran

60 gram koldioxid per kilometer till 70 gram koldioxid per kilometer och
bonusbeloppet sinks fran 833 till 714 kronor per gram. Anslaget fér 2019 utokas
med 100 miljoner kronor!38 och f6r 2020 med 130 miljoner kronor.13

Ett problem med att utforma ett stéd, sd som klimatbonusen i bonus—malus-
systemet, som ska finansieras 6ver statsbudgeten ir att medlen som har tilldelats
kan ta slut innan atgirdstiden har gatt till anda. Det innebir att en fordonsigare

137 Prop. 2010/11:1.
138 Prop. 2019/20:2, bet. 2019/20:FiU11, rskr. 2019/20:66.
139 Prop. 2019/20:1, bet. 2019/20:MJU1, rskr. 2019/20:122.
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som ir berittigad till klimatbonus kan bli utan bidrag eller si kan utbetalningen
bli f6rdr6jd om det inte lingre finns medel att tillgd for utbetalning.40

Regeringen har missbedomt behovet av medel till sdvil miljbilspremien som
till supermiljobilspremien. Anslagen har fatt hojas flera ganger.
Supermiljobilspremien har varit underfinansierad alla ir utom det f6rsta.
Supermiljobilspremien har dessutom forlangts atskilliga gdnger med kort varsel.
Varje forlingning berodde enligt regeringen pa att man avvaktade inférandet av
ett bonus-malus-system.'*! Det skapade en osikerhet hos den bilképare som
overvigde att kopa en supermiljsbil eftersom de inte kan rikna med att fa ut
premien inom en rimlig tid efter képet. Det kan i sin tur medféra att kopet av
supermiljobil skjuts pa framtiden eller att valet av bil faller pd en annan mindre
miljéanpassad bil.42

Aven i andra linder har det varit svart att bedéma behovet av medel i forvig,
exempelvis i Frankrike som introducerade ett bonus-malus-system redan 2008.143

Det finns ocksé en risk for att medel till klimatbonusen behover hojas framgent pa
grund av svarigheter att berikna det framtida behovet. Det innebir i sig

en osikerhet fér konsumenter och producenter pa nybilsmarknaden eftersom det
kommer rdda osikerhet om ytterligare medel kommer att sittas av for
klimatbonusen fram till dess att ett beslut har fattats och sidana beslut tenderar
att fattas relativt sent. Fram till den 31 oktober 2019 hade 1 179 miljoner kronor
utbetalats i form av klimatbonus till 31 875 bilar.™+ Givet samma genomsnittliga
bonus per bil 2020 ricker anslaget i budgetpropositionen f6r 2020 till drygt

49 000 bilar. Regeringen har tagit hojd for att det dr svart att bedéma den framtida
efterfragan pa klimatbonusen. Intikterna fran den férhéjda fordonsskatten
(malus) 6verstiger kostnaderna fér bonusutbetalningar. Men for att finansiera

en klimatbonusbil behover 16 fossildrivna bilar med ett specifikt koldioxidutslipp
motsvarande 111 gram per kilometer eller mer siljas!*s, vilket ir ett dilemma
eftersom tanken 4r att de fossildrivna bilarna ska minska som andel av
fordonsflottan. For att dstadkomma ett langsiktigt hallbart styrmedel, som pa sikt
ir offentligfinansiellt neutralt, ska en utvirdering genomforas i ett tidigt skede
efter att systemet tritt i kraft.146

Osikerheten for konsumenter och producenter kan forstirkas av att det finns
en langsiktig statsfinansiell risk att drivmedel som skattebas urholkas vid
en kraftfull 6verging till el som drivmedel. En bensindriven personbil betalar idag

140 SOU 2016:33.

141 Prop. 2014/15:1.

142 SOU 2016:33.

143 SOU 2016:33.

144 Transportstyrelsen, "Bonus-malus/bonus”, Himtad: 191210.
145 Konjunkturinstitutet, Miljs, ekonomi och politik, 2018.

146 Prop. 2017/18:1, 2017/18:MJU1, rskr. 2017/18:54.

&
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i snitt 0,5 kronor per kilometer'#” i drivmedelsskatt och 1 200-5 000 kronor

i fordonsskatt per ar'*® och en elbil betalar idag i snitt 0,06 kronor per kilometer+
och 360 kronor per ar i fordonsskatt. Eftersom drivmedelsbeskattningen och
fordonsskatt utgor en stor intiktskilla for staten (intikterna fran energi- och
koldioxidskatt var 2018 19,3 miljarder kronor och fordonskatt 13,2 miljarder
kronor)'® maste regeringen pa sikt fundera 6ver hur beskattning ska utformas

i framtiden. Konjunkturinstitutet har beriknat, givet de fordonsprognoser som
finns till hands, att staten kan komma att férlora 3 miljarder kronor

i skatteintikter den nirmaste tiodrs perioden’s!, men samtidigt bedéms antalet
miljobilar behova 6ka mer 4n vad prognoserna anger f6r att uppna uppstillda mal,
vilket gor att skattebortfallet kan bli 4nnu stérre. Vi har i denna granskning
bedomt att de offentligfinansiella kostnaderna fér bonus-malus uppgir till cirka
124 000 kronor per sald klimatbonusbil riknat 6ver bilens hela livstid.

5.2.4 Inférande av ny kércykel i EU skapar osikerhet
fér konsumenter

Nir beslut om att inféra bonus-malus-systemet togs var det klart att en ny
koércykel, WLTP, skulle inféras i hela EU. Det ir utifran kércykeln som
koldioxidutslippen fran fordonen uppmiits och saledes paverkar detta storleken pa
fordonsskatten och méjligheten att erhalla klimatbonus. Kunskapen om hur den
nya korcykeln skulle paverka utslippen fran nya fordon var mycket begrinsad vid
beslutstillfillet. Vid den tidpunkten antogs att WLTP skulle hoja koldioxidvirdena
for fordon med 10 procent!2 jaimfort med dagens koldioxidvirden. I samband
med att beslut togs om att inféra bonus-malus-systemet, togs ocksé beslut om att
fordonsskatten fér bilar som tas i trafik fran 1 januari 2020 ska baseras pa WLTP-
virden. Under 6vergingsperioden fram till 1 januari 2020 baseras fordonsskatten
pa det lagsta virdet av hittills anvinda korcykel (NEDC)'53 och de virdet fran den
nya korcykeln (WLTP). I budgetpropositionen f6r 2020 angavs att héjningen av
koldioxidvirdena till f5ljd av WLTP &r visentligt hogre dn vad som antagits vid
bonus-malus-systemets inférande. Det bedéms héja koldioxidvirdena

i genomsnitt med cirka 30 procent.’s* Mot bakgrund av detta foreslog regeringen
en hojning av koldioxidgrinsen for att erhalla klimatbonus, frin 60 gram koldioxid
per kilometer till 70 gram koldioxid per kilometer. Samtidigt sinks bonusbeloppet

147 0,076 liter per kilometer x 6,57 kronor per liter = 0,5 kronor per kilometer.

148 Beriknat utifran genomsnittligt koldioxidutslapp per kilometer om 149. Det hégre virdet avser bilar
som omfattas av férhsjd fordonsskatt (malus).

490,163 kilowattimmar per kilometer x 0,347 kronor per kilowattimmar = 0,06 kronor per kilometer.

150 Ekonomistyrningsverket, Utfallet for statens budget, 2019.

151 Konjunkturinstitutet, Miljé, ekonomi och politik, 2018.

152 Finansdepartementet, Ett bonus-malus-system fér nya ldtta fordon, 2017.

153 NEDC = New European Driving Cycle.

154 Intervju med Finansdepartementet 21 augusti 2019.
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fran 833 kronor per gram till 714 kronor per gram. Anslaget f6r klimatbonus
utdkas ocksa till f6ljd av detta.

For husbilsigare blir 6vergangen till WLTP sirskilt kinnbar i absoluta termer.
Utslidppsvirdena for dessa fordon har tidigare beriknats utifrdn en schablonmetod
och beriknas med 6vergang till WLTP 6ka med 30 procent.

Tabell 12 Arlig fordonsskatt for dieseldriven husbil med genomsnittligt koldioxidvarde

Fore malus (kr) Malus (kr) Malus med WLTP (kr)

6 000 ‘ 15 000 25000

Anm: Beriknat utifrdn genomsnittligt koldioxidvdrde om 215 gram per kilometer med
schablonberikning och 300 gram per kilometer med WLTP vilket dr en uppskattning innan
alla mdtningar dr klara

Kélla: Husvagnsbranschens riksférbund, "Okning av husbilsskatt efter fordndring i EU:s
emissionsreglementen”, himtad: 2019-10-01.

Genom att inféra bonus-malus-systemet vid en tidpunkt d4 osikerheten var stor
om effekten av WLTP och hur utformningen av bonus-malus-systemet skulle
paverkas av de nya utsldppssiffrorna har férutsigbarheten minskat f6r aktérerna
pé bilmarknaden.

5.3 Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

e Atskilliga forlingningar av den tillfilliga nedsittningen av formansvirde
for vissa miljobilar som inférdes 2002 har skett. Giltighetstiden f6r denna
lagstiftning har dirmed blivit mycket oklar. Detta har bland annat skapat
osikerhet f6r de som ingar leasingkontrakt avseende f6rmansbil eftersom
dessa manga ginger loper tre ar i taget.

o Framforhallningen avseende forindringar i fordonsskatten har varit
relativt god. Forindringarna i skatten har dock varit atskilliga under
den aktuella perioden.

e Framforhallningen avseende inférande och forindringar av miljobilsstoden
har varit visentligt simre. Milj6bilspremien inférdes med mycket kort varsel.
Supermiljobilspremien férlingdes vid flera tillfillen med relativt kort varsel.
Det har varit svart att uppskatta behovet av medel till miljsbilspremien och
supermiljobilspremien. Extra medel har behovt tillforas vid flera tillfillen.
Detta har sammantaget skapat osikerhet f6r konsumenterna.

e Mot bakgrund av erfarenheter fran de svenska stodsystemen, och idven
erfarenheter frdn andra linder, finns det en risk att extra medel behover
tillforas anslaget for klimatbonus framéver. En forsta hojning av anslaget
har redan skett under 2019. Detta kan komma att skapa osikerhet for
konsumenterna.

e Inforandet av bonus-malus-systemet ett r innan effekterna av EU:s nya
koércykel (WLTP) var klarlagda ckade osikerheten for inblandade aktérer.
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Riksrevisionens slutsats ir att langsiktiga och forutsigbara villkor f6r inkép och
innehav av personbilar inte har skapats. Aterkommande regelforandringar, i flera
fall med kort varsel, har skapat osikerhet f6r aktorerna pa bilmarknaden. For flera
av styrmedlen har det saknats en tydlig plan for hur dessa ska utvecklas eller
avvecklas. Bristfilliga konsekvensanalyser som legat till grund for inférande och
forindringar av styrmedel, vilket konstateras i kapitel 3, har férsimrat mojligheten
att forutse olika typer av konsekvenser av styrmedlen. Mer omfattande
konsekvensanalyser skulle troligen ha bidragit till att ge styrmedlen en mer
langsiktig och férutsigbar utformning.
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Bilaga 1. Scorecard for utvardering
av konsekvensanalyser

Tabell B1:1 Bedomning av innehall i konsekvensanalyser av berérda styrmedel —
vem paverkas

Vem péverkas Koldioxid-  Miljobils- Fordons- Super- Bonus Nedsatt
diff. premie skatte-  miljobils- Malus  férmans-
fordons- befrielse premie virde
skatt
Stat
Kommun
Landsting
Foretag
Enskilda
Ovriga
Tabell B1:2 Bedomning av innehall i konsekvensanalyser av berérda styrmedel —
vilka dr konsekvenserna
Vad avser Koldioxid-  Miljobils- Fordons- Super- Bonus Nedsatt
konsekvenserna diff. premie skatte-  miljobils- Malus férmans-
fordons- befrielse premie virde
skatt

Finansiell kalkyl Kostnader/intikter

Stat

Landsting

Kommun

Foretag

Enskilda

Samhillsekonomiska konsekvenser och effekter p& andra samhillsmal

Overgripande

Sysselsittning

Konkurrensvillkor

Miljo

Regionala eff.

Férdelningspol eff.

Trafiksdkerhet
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Vad avser
konsekvenserna

Koldioxid-
diff.
fordons-
skatt

Miljébils-
premie

Fordons-
skatte-
befrielse

Super-
miljébils-
premie

Bonus
Malus

Nedsatt
férmans-
virde

Kollektivtrafik

Trangsel

Internationell
handel

Diskontering

Sammanvéagning

Forenlighet eller
avvikelse fran
EU-reglering

Risker (bedrigeri)

Motiv till avsaknad av
konsekvensanalys

Anm.: O=saknas, 1= finns delvis, 2=kvalitativ analys finns, 3= kvantitativ analys finns

Tabell B1:3 Bedémning av innehall i konsekvensanalyser av berérda styrmedel — metod

Hur goérs
konsekvensanalysen

Koldioxid-
diff.
fordons-
skatt

Miljébils-
premie

Fordons-
skatte-
befrielse

Super-
miljébils-
premie

Bonus
Malus

Nedsatt
férmans-
virde

Modellbaserad

CBA

Kostnadseffektivitet

Kortsiktiga effekter

Langsiktiga effekter

Nollalternativ

Flera
handlingsalternativ

Jamférelse mellan
alternativ

Transparens

Kanslighetsanalys

Remiss

Plan utvirdering

Utgangspunkt
i forskning

Anm.: 0 =saknas, 1 = finns delvis, 2 = kvalitativ analys finns, 3 = kvantitativ analys finns
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Bilaga 2 Konsekvensanalyser vid inférande
eller férandringar av berérda styrmedel

Nedsittning av formansvirde fér miljébilar

Nedsittning av férmansvirde fér miljsbilar infordes redan ar 2000.155 Ar 2003
kompletterades regelverket med en ytterligare sirskild och tillfillig nedsittning av
formansvirdet for bilar som kan drivas med el, gas eller alkohol (etanol).!s¢ Over
tid har den sistnimnda nedsittningen f6rlingts och storleken pa nedsittningen
forindrats. Nagon form av konsekvensanalys har tagits fram i de flesta fall's” vilka
sedan har remitterats.

I figur B2:1 nedan redovisas hur nagra av konsekvenserna beskrivits i de
6 konsekvensanalyser som finns tillgingliga.

Figur B2:1 Antal konsekvensanalyser av nedsatt féSrménsvirde fér miljébilar som innehaller
beskrivning av olika effekter

Milj6s

Samhallsekonomisk bedéming
Statsfinansiella konsekvenser
Fordelningseffekter

EU

Effekter pa foretag och
hushall

0 1 2 3 4 5 6

B kvantitiativt kvalitativt I Delvis

Kélla: Riksrevisionens sammanstillning pd basis av publicerade konsekvensanalyser.

Anm.: Kategorin "delvis” ovan anger att konsekvensen dr mycket oversiktligt beskriven.

155 Prop. 1999/00:6, bet. 1999/2000:SkU7, prot. 1999/2000:37.

156 Prop. 2001/02:45, bet. 2001/02:SkU12, rskr. 2001/02:99.

157 Se vidare Ds 1994:34, prop. 1999/2000:6., prop. 2001/02:45, prop. 2005/06:1, Finansdepartementet,
Vissa skattefragor infor budgetpropositionen 2012, 2011, prop. 2011/12:1, Finansdepartementet,
Férlingning av den tidsbegrinsade nedsittningen av formansvirdet for vissa milisanpassade bilar, 2016,
prop. 2016/17:1, Finansdepartementet, Andrad berikning av bilfsrmdn, 2017, Prop. 2017/18:1.
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Koldioxiddifferentiering av fordonsskatten

Koldioxiddifferentiering av fordonsskatten inférdes 2006.258 Till grund for
differentieringen lag en offentlig utredning, Vigtrafikskatteutredningen, vars
betinkande inneholl en konsekvensanalys som remitterades.!®® Sedan dess har
ett flertal férandringar av fordonsskatten gjorts. Dessa férindringar har
presenterats i promemorior frin Finansdepartementet innehallande
konsekvensanalyser som remitterats och de slutliga forslagen inklusive
konsekvensanalyser har presenterats i propositioner till riksdagen.160

Riksrevisionen har granskat de sex konsekvensanalyser som gjorts i samband med
att koldioxiddifferentieringen av fordonsskatten inférdes och forindringar av den.
I figur B2:2 nedan redovisas hur nagra av konsekvenserna har redovisats.

Figur B2:2 Antal konsekvensanalyser av koldioxiddifferentiering av fordonsskatt som
innehaller beskrivning av olika effekter

Miljs

Samhillsekonomisk
bedémning

Statsfinansiella konsekvenser
Fordelningseffekter

EU

Effekter pa foretag och hushall

0 1 2 3 4 5

B Kvantitativt Kvalitativt B Delvis

Kéilla: Riksrevisionens sammanstillning pd basis av publicerade konsekvensanalyser.

Anm: Kategorin "delvis” ovan anger att konsekvensen dr mycket éversiktligt beskriven.

158 Prop. 2005/06:65, bet. 2005/06:65, rskr. 2005/06: SkU15.

159 SOU 2004:63.

160 Se vidare SOU 2004:63, Prop. 2005/06:65, bet. 2005/06: SkU15, rskr. 2005/06:167,
prop. 2005/06:167, bet. 2005/06: SkU27, rskr. 2005/06:290, prop. 2007/08:11 bet. 2007/08: SkU17,
rskr. 2007/08:89, prop. 2008/09:16, bet. 2008/09:M)U28, rskr. 2008/09:300, Ds 2009:24,
prop 2009/10:41, bet. 2009/10: SkU21, rskr. 2009/10:122, Finansdepartementet, Vissa skattefrdgor
infér budgetpropositionen 2013, 2012, prop. 2012/13:1, bet. 2012/13: FiU1, rskr. 2012/13:37,
Finansdepartementet, Vissa skattefragor infér budgetpropositionen 2015, 2014, prop. 2014/15:1,
bet. 2014/15: FiU1, rskr. 2014/15:29.
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Fordonsskattebefrielse

Den 1 januari 2009 inférdes en fordonsskattebefrielse for bilar med vissa
miljoegenskaper. Denna aviserades f6rst i den klimat- och energipolitiska
propositionen 2009.16! Direfter togs ett forslag fram innehéllande
konsekvensanalys som slutligen presenterades for riksdagen.'s2 Forutsittningarna
for skattebefrielsen dndrades en gang under dess giltighet och konsekvensanalys
av denna f6rindring togs fram.163

Inom ramen fér denna granskning har Riksrevisionen gitt igenom de
tva konsekvensanalyser som finns gillande fordonsskattebefrielsen. I figur B2:3
nedan redovisas hur nigra av konsekvenserna har redovisats.

Figur B2:3 Antal konsekvensanalyser av fordonsskattebefrielse som innehaller beskrivning

av olika effekter

Samhillsekonomisk bedsmning
Statsfinansiella effekter

Fordelningseffekter

EU

Effekter pa féretag och hushall

o
—
N

B Kvantitativt ® Kvalitativt ® Delvis

Kélla: Riksrevisionens sammanstillning pd basis av publicerade konsekvensanalyser.

Anm.: Kategorin "delvis” ovan anger att konsekvensen dr mycket éversikiligt beskriven.

161 Prop. 2008/09:16, bet. 2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:300

162 Finansdepartementet, Skattebefrielse for personbilar med biittre miljéegenskaper, 2009,
prop. 2009/10:1, bet, 2009/10:FiUT, rskr. 2009/10:42, prop. 2009/10:41, bet. 2009/10: SkU21,
rskr. 2009/10:122.

163 Finansdepartementet, Vissa skattefrdgor infér budgetpropositionen 2013, 2012, Prop. 2012/13:1,
bet. 2012/13:FiUT, rskr. 2012/13:37.
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Miljobilspremien och supermiljébilspremien

Miljsbilspremien som varade mellan 2007 och 2009 féregicks inte av ndgot
publicerat beslutsunderlag. Det finns en rapport frin konsultféretaget WSP som
simulerade olika utformningar av en miljébilspremie och vilka konsekvenser

en sidan skulle fi. Denna anvindes som underlag av tjinsteminnen pa
Regeringskansliet. Denna rapport har inte remitterats och det ir oklart om den
overhuvudtaget har publicerats. I tilliggsbudgeten for 2007, dir miljsbilspremien
foreslogs, presenteras ingen konsekvensanalys.16+

Riksrevisionen har granskat konsekvensanalysen i WSP:s rapport.

Supermiljobilspremien aviserades forst i budgetpropositionen for 2011. Darefter
fick Transportstyrelsen ett uppdrag att utforma ett forslag inklusive
konsekvensanalys. Transportstyrelsen fick 3 manader pa sig.1s5 Forslaget om
supermiljobilspremie lades fram férst i budgetpropositionen f6r 2012 och avvek
fran Transportstyrelsens forslag eftersom Transportstyrelsen foreslog att enbart
fysiska personer skulle omfattas medan regeringen féreslog att dven juridiska
personer skulle omfattas.166 Ingen konsekvensanalys av supermiljobilspremien
har presenterats for Riksdagen. Riksrevisionen har édven tagit del av en
promemoria upprittad i Regeringskansliet som utgjorde underlag for beslut om
supermiljobilspremien, men den innehaller inte nigon konsekvensanalys.
Riksrevisionen har siledes granskat en konsekvensanalys gillande
supermiljobilspremien.

I figur B2:4 nedan sammanfattas de effekter som atergivits i de
tva konsekvensanalyser som Riksrevisionen granskat gillande miljobilspremien
och supermiljsbilspremien.

164 \WSP, Effekter av subventioner till miljébilar, 2007, Prop. 2006/07:100, bet.2006/07:FiU21,
rskr. 2006/07:222.

165 Transportstyrelsen, Uppdrag att utarbeta férslag till en supermiliébilspremie, 2011.

166 Prop, 2011/12:1, bet. 2011/12: MJUT, rskr. 20711/12:99.
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Figur B2:4 Antal konsekvensanalyser av miljébilspremien och supermiljébilspremien
som innehaller beskrivning av olika effekter

Miljs

Samhillsekonomisk bedémning
Statsfinansiella konsekvenser
Fordelningseffekter

EU

Effekter pa foretag och hushall

il

0 1

N

B Kvantitativt Kvalitativt ® Delvis

Kélla: Riksrevisionens sammanstillning pd basis av publicerade konsekvensanalyser.

Anm.: Kategorin "delvis” ovan anger att konsekvensen dr mycket dversiktligt beskriven

Bonus — malus

Det senaste styrmedlet som omfattas av granskningen dr bonus-malus-systemet.
Det inférdes 1 juli 2018 och ir det styrmedel som infor inférandet dr mest utrett
och konsekvensanalyserat av de som omfattas av granskningen. Tvd offentliga
utredningar (FFF-utredningen och Bonus-malusutredningen) samt

en promemoria frin Finansdepartementet har féregitt beslutet. Samtliga underlag
innehaller konsekvensanalyser och har remitterats.16 Bonus-malus-systemet
aviserades forst i budgetpropositionen f6r 2017 f6r att sedan liggas fram som

ett forslag i budgetpropositionen f6r 2018.168 Riksrevisionen har iven tagit del

av ett antal underlagspromemorior som tagits fram inom Regeringskansliet

infor beslut.

Riksrevisionen har granskat de tre konsekvensanalyser som gjorts gillande bonus-
malus. I figur B2:5 nedan redovisas hur nigra av konsekvenserna har beskrivits.

167 SOU 2013:84, SOU 2016:33, Finansdepartementet, Ett bonus-malus system fér nya léitta bilar, 2007.
168 Prop. 2017/18:1, 2017/18:MJU1, rskr. 2017/18:54.
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Figur B2: 5 Antal konsekvensanalyser av bonus-malus som innehaller beskrivning
av olika effekter
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Kéilla: Riksrevisionens sammanstiillning pd basis av publicerade konsekvensanalyser.

Anm.: Kategorin "delvis” ovan anger att konsekvensen dr mycket éversiktligt beskriven.
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Bilaga 3 Berdkningar, antaganden med mera

Granskningens berikning av de samhillsekonomiska och offentligfinansiella
kostnaderna av supermiljobilar och klimatbonusbilar 4r partiell och komparativ.16
Den analyserar effekter av att nybilskdparnas viljer att képa en miljobil i stillet f6r
en jaimforbar bil som endast drivs med bensin eller diesel. Analysen av
supermiljobilar utgar frin information om alla bilar som sélts mellan ar 2012 och
juli 2018. Foér klimatbonusbilarna gors analysen for ett urval av populira bilar av
2019 ars modell. Skatteverkets lista 6ver jaimforbara bilar anvinds f6r att berikna
det kontrafaktiska utfallet, det vill siga den bilforsiljning som enligt antagande
skulle vara fallet om supermiljo- eller klimatbonusbilarna inte hade salts.
Jamforelsen gors 6ver bilarnas hela livslingd och omfattar offentligfinansiella och
samhillsekonomiska kostnader inklusive virdet av icke klimatrelaterade externa
effekter, samt utslipp av koldioxid.

I analysen antas en bilképare vilja mellan jimforbara bilar som passar deras
behov. Det ir alltsd inte ett val mellan en stor eller en liten bil eller, for den delen,
mellan bil och andra transportmedel. Om bilképarna inte kiper till exempel

en SUV med elmotor si antas de istillet képa motsvarande bil med
férbrinningsmotor, i detta fall en SUV som drivs med fossilt brinsle. I princip gor
bilképarna i analysen sitt val i tva steg. Forst viljer de biltyp efter behov, det vill
siga liten eller stor bil, stark eller svag motor, fyrhjulsdrift eller tvihjulsdrift och sa
vidare. Direfter viljer de miljobil eller icke miljobil. Det 4r kostnaden av det
senare valet som analyseras i berikningarna.

I avsaknad av alla skatter och stéd dr en miljobil i allminhet dyrare 4n
motsvarande fossildrivna bil, dven nir kostnaden over bilens hela livslingd
beaktas. I analysen ir utgdngspunkten att bilkoparen dirfér i nigon form behover
"kompenseras” for att vilja miljobilen. Hur stor kompensation som krivs beror pa
bilkgparens preferenser 6ver miljobil och fossilbrinsledriven bil. Beroende pa
dessa preferenser kommer vissa bilkdpare kriva mer och andra mindre for att
vilja en miljobil. Den kompensationen som krivs motsvarar den (direkta)
samhillsekonomiska kostnaden (dédviktsforlusten) som uppstir da en bilkspare
viljer en miljobil i stillet for en bil med fossilbrinsledrift. P4 marginalen
motsvarar dodviktsforlusten av valet skillnaden i kostnad for bilképaren nir alla
skatter och subventioner ir inkluderade. Givet ett antagande att férsiljningen av
miljobilar hade varit férsumbar i avsaknad av alla styrmedel kan totala
dodviktsforlusten for forsiljningen av miljobilar beriknas. Den motsvarar

169 Utgangspunkten i analysen &r i grunden snarlikt den som anvinds i i Bjernaes, "Hva koster
egentligen elbilspolitikken?”, Samfundsekonomen, 2, 2016. En snarlik komparativ analys gérs dven
i Prud’homme och Koning, "Electric Vehicles: A Tentative Economic and Environmental Evaluation”,
Transport Policy, 23, 2012.
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summan av dodviktsfsrlusterna f6r varje sald miljobil. Detta resonemang
askadliggors i figur B3:1 nedan.

Figur B3:1 Dédviktsférlust vid stéd av miljsbilar

Stod
A

S1

Totalt
stéd

»
»

X1 X0 .
Fler bensin-/dieselbilar Arétlaelsgﬁnfal? /

»

Fler miljobilar

<

I figuren &r bilképarna for en viss biltyp, till exempel en bensindriven SUV,
rangordnade efter det kompensationskrav som erfordras for att de i stillet for
en bensindriven SUV ska kopa en miljs-SUV. Bilkoparen med ligst
kompensationskrav finns i punkt X0 pa x-axeln. Vid hogre stod siljs firre
bensin-SUV:ar och fler milj6-SUV:ar. Vid stod motsvarande S1 siljs "X0-X1” antal
firre bensin-SUV:ar samt motsvarande mingd fler miljo-SUV:ar. Den totala
dédviktsforlusten f6r detta motsvarar den skuggade triangeln i figuren.

Alltsa, totalt stod” multiplicerat med ”antal sdlda miljobilar” dividerat med tva,
eller (X0-X1) S1/2. Den marginella dédviktsférlusten, det vill siga den kostnad
som uppstar for att silja ytterligare en miljobil efter att X0-X1 bilar har salts,
motsvarar stédnivan S1 i figuren.

Dodviktsforlusten dr endast en del av den totala samhillsekonomiska kostnaden.
Forindrade externa effekter av miljobilsvalet bor ocksa beaktas. Till exempel ska
virdet av minskade utslipp av luftféroreningar som miljébilsvalet ger upphov till
dras ifrdn det totala virdet. Aven den samhillsekonomiska kostnaden som
uppkommer nir staten ska finansiera de ligre skatteintikterna och de storre
subventionsutgifterna som miljsbilsvalet ger upphov till 4r en del av den totala
samhillsekonomiska kostnaden. Denna kostnad, ibland bendmnd
marginalkostnaden for offentliga medel, ska adderas till dodviktstorlusten.
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Virdet av de externa effekterna (buller, olyckor, vigslitage, utslipp av
luftféroreningar exklusive utslipp av koldioxid) beriknas utifrin uppskattningar
gjorda av Trafikanalys f6r bensin- och dieselbilar som giller genomsnittliga virden
f6r en bensin- eller dieselbil i Sverige.170 For eldrift antas utsldpp till luft vara
féorsumbara samtidigt som vigslitage och olycksexternaliteter motsvarar de fran
bilar med f6rbrinningsmotor. Bullerexternaliteter f6r eldrivna bilar antas vara
ligre 4n den for bensin och dieselbilar.l”? Fér hybridbilar beriknas de externa
kostnader utifran varje bils uppgifter om genomsnittlig el- och fossilbrinsledrift.
Bilarnas utslipp av koldioxid redovisas separat i fysiska termer eftersom det ar
mot forindringar i dessa utslipp den samhillsekonomiska kostnaden jimfors.

De offentligfinansiella effekterna av de subventionerade miljobilarna beriknas
som summan av alla skatter och stod pa inkop, dgande och nyttjande av bilen som
biligarna betalar 6ver bilens hela livslingd. For formansbilar inkluderar detta dven
den sinkta fsrmansbeskattningen och den paverkan pa arbetsgivaravgifter och
bolagsskatt som foljer av detta under de dren som bilen anvinds som férmansbil.
Denna summa stills sedan mot samma berikning fér motsvarande
fossilbrinsledrivna bil.

Berikningarna for supermiljsbilar gors for varje enskild biltyp och drsmodell. De
omfattar 58 unika supermiljobilar och lika manga jamférbara bilar med bensin
eller dieselmotor. Bilmodeller med en marknadsandel under tre procent ingr inte
i urvalet. Totalt omfattar berikningarna 49 331 av de 60 055 supermiljébilar som
saldes under perioden 2012 till 2018.172 Effekten f6r de utelimnade bilarna har
direfter approximerats med den genomsnittliga effekten baserad pa de
utelimnade bilarnas typ, det vill siga el- eller laddhybridbil, for att erhalla

en uppskattning av den totala effekten.

Berikningar av kostnaderna och koldioxidminskningen f6r klimatbonusbilarna

i bonus-malus-systemet gors pd samma sitt som de f6r supermiljgbilarna men hir
anvinds endast fem stycke populira/representativa bilar i olika fordonsklasser
(smé och medelstora elbilar och el-SUV:ar samt medelstora laddhybrider och
laddhybrid-SUV:ar).

Alla kostnader och intikter 6ver bilens livslingd diskonteras till nuvirde och
uttrycks i 2018 ars priser.

170 Trafikanalys, Transportsektorns samhidillsekonomiska kostnader — bilagor, 2019.

71 | berdkningarna antas det genomsnittliga bullerexternaliteten vara 80 procent av den fér bensin-
eller dieselbilar. Det saknas dock uppskattningar av elbilarnas genomsnittliga bullerexternaliteter
i Sverige. Viss information finns dock sammanstilld i Transportstyrelsen, Elbilar och Buller —
En forstudie om olyckor med tystgdende elbilar, 2013.

172 Baserat pa férsiljningsstatistik fran Bil Sweden. Transportstyrelsen anger dock att
59 312 utbetalningar av supermiljobilspremien gjordes under perioden.
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Ovanstiende beskrivning av berikningarna kan mer precis uttryckas med
matematisk notation. Berikningarna av den nuvirdesberiknade (med
diskonteringsrintan r) samhillsekonomiska kostnaden som uppkommer da
ytterligare en subventionerad miljsbil siljs och anvinds T ar kan d beskrivas
enligt foljande:
T
CS; = Z(Cit + EE;; + CPF) /(1 + 1)t
t=0
Dir C;;dr den "kompensation” som bilképaren erhaller nir en miljobil (index i)
képs och anvinds istillet for motsvarande bil (index j) ett visst ar (index t).

_ B B
Cit = Pyt — Siy + 75 + SByti; — Pjtr —Tjt — sBjtrjt — AFM;t,

Den forsta termen i hogerledet motsvarar skatten (skattesats 7 ) som betalas vid
nybilskép (till nettopris P) och den andra termen ir det direkta stod
(supermiljsbilspremie eller klimatbonus) som betalas ut nir bilen kps. Den
tredje termen ir arliga fordonsskatten och den fjirde termen 4r skatt pa det
drivmedel, 75, med pris B vid en arlig korstricka s. (For laddhybrid 4r det
tva delar, en for el och en for fossilbrinsle.) Termerna fem, sex och sju ir
motsvarande berikning f6r den med miljébilen jimforbara bilen j. Den sista
termen ar den totala effekten av sankt férmansvirde for miljobilar, AFM;z,,.
Den motsvarar skillnaden i férménsskatt och inkluderar effekt av minskad
inkomstskatt, ligre inbetalning av sociala avgifter samt ckad bolagsskatt

(i ekvationen representeras dessa skatter av 7,).173

EE;; ir virdet av de forindrade externa effekterna (utslipp av luftfororeningar,
vigslitage, buller och olyckor) som valet av miljobilen leder till. Dessa beriknas
som skillnaden i summan av de externa effekterna, E, (index k) mellan miljsbilen
och den jimférbara bilen.

EE; = Z SiEx; — sjEy;j
3
CPF;,ir kostnaden for offentliga medel som uppstir di den offentliga sektorns
intiktsbortfall maste balanseras. Denna motsvarar den "kompensation” som
betalas pd marginalen multiplicerad med den marginella kostnaden for offentliga
medel, MCPF.

CPF, = C;MCPF

173 Hir antas att subventionen tillfaller fsrmansbilisten givet att féretaget som tillhandahaller
férmansbilen far oférandrad vinst efter skatt oavsett om férmansbilen som viljs dr miljébil
eller jamférbar bil med endast diesel- eller bensinmotor.
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Ovanstaende beskrivning giller alltsd kostnaden vid forsiljning av en extra
miljobil pa marginalen, vilket motsvarar de berikningar som gors for
klimatbonusbilar i rapporten.

Berikningen av supermiljobilarnas sammanlagda genomsnittliga
samhillsekonomiska kostnad, CS, kan med utgdngspunkt av beskrivningen

uttryckas som:
Cit ,
CS = E E (7 +EE, + CPFl-t) J(A+7)

T
i t=0

det vill siga summan 6ver alla &rsmodeller och bilmodeller (index i) mellan 2012
och 2018. "Kompensationen” C ir hir dividerad med tva di endast hilften av
subventionen utgor en samhillsekonomisk kostnad i genomsnitt (i enlighet med
beskrivningen ovan.)

Tabell B3:1 Antaganden i berikningar gillande supermiljébilspremien och klimatbonus

Genomsnittlig kérstrécka per bil (km/ar) 11530
Genomsnittlig livsldngd, bil med férbranningsmotor (ar) 17
Genomsnittlig livslangd, el-/laddhybridbil (ar) 17
Real diskonteringsrinta 0,035
Marginalskatt 0,50
Arbetsgivaravgift 0,3142
Bolagskatt 0,22 (0,263 ar 2012)
Andel férmansbilar bland miljobilar (nyférsiljning) 0,90
Antal ar som férmansbil 3
Antal ar i Sverige innan export (om exportbil) 3
Marginalkostnad fér offentliga medel (andel av skatteintikter) 0,30

Kélla: Trafikanalys, Kérstrickor 2018, 2019; Trafikanalys, Fordon pd vig 2018, 2018; Trafikverket,
Analysmetod och sambhidillsekonomiska kalkylvdrden fér transportsektorn: ASEK 6.1, 2018.

Anm.: Den genomsnittliga antagna kérstriickan motsvarar fysiska personer genomsnitt per bil
2018. Livslingden fér ett fordon dr genomsnittet f6r en personbil idag. Diskonteringsrintan och
marginalkostnad for offentliga medel ér himtade fran ASEK 6.1. Andelen f6rmdnsbilar och antal
dr som férmdnsbil dr egna antaganden baserat pd intervjuer med foretridare for Ynnor AB.
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Tabell B3:2 Externa effekter (Kronor per fordonskilometer, 2018 ars priser)

Bensin Diesel El
Infrastruktur (drift och 0,042 0,042 0,042
underhall)
Olyckor 0,098 0,098 0,098
Ovriga emissioner 0,011 0,036 0
Buller 0,048 0,048 0,038

Kéilla: Trafikanalys, Transportsektorns samhdillsekonomiska kostnader — bilagor, 2019;
Transportstyrelsen, Elbilar och buller — En férstudie om olyckor med tystgdende elbilar, 2013.

Anm. Viirden fér bensin- och dieselbilar dr genomsnittliga virden fér hela Sverige frin
Trafikanalys. Egna antaganden for externa effekter fran elbilar baserade pd dessa viirden. Externa
effekter frin laddhybrider baseras pd en sammanvdgning av virdet frin det fossila drivmedlet och
eldrift utifran den angivna kércykeln (NEDC for supermiljobilar respektive WLTP fér
klimatbonusbilar).

For analys av effekter fran supermiljébilarna utgar berikningarna fran faktiska
brinsle- och elpriser samt skatter under dren 2012-2018 (uttryckta i 2018 ars
priser). Efter 2018 antas realt oférindrade brutto- och nettopris, det vill siga att
brinsle- och elpriser och skatter ir realt oférandrade under hela bilens livslingd.
Berikningarna av klimatbonusbilarnas effekter utgir frin 2018 ars brinslepriser-,
elpriser och skatter, samt antagandet att dessa ir realt oférindrade under hela
bilens livslingd.

For berikningar av supermiljobilarnas koldioxidutslippseffekter anvinds
utslippsuppgifter f6r varje enskilt fordon utifran NEDC-korcykeln. For
berikningar av klimatbonusbilarnas effekt pa koldioxidutslipp och
brinsleférbrukning anvinds uppgifter enligt den nya kércykeln WLTP. Utslippen
beriknas 6ver hela bilens hela livslingd baserat pa den genomsnittliga arliga
korstrickan. Framtida utslippsforindringar pa grund av skad andel av
biodrivmedel, till exempel via reduktionsplikten, beaktas alltsa inte i
berikningarna.

Nybilspriser och uppgifter om jimférbar bil samt férménsvirden dr himtade fran
Skatteverket. Utslippsdata och andra uppgifter om berérda bilar dr himtade frin
Konsumentverkets bilsvar.se. Forsiljningsdata avseende olika bilmodeller har
himtats fran Bil Sweden. Elpriser dr himtade fran Energimyndigheten och
drivmedelspriser ir himtade fran Svenska petroleum- och biodrivmedelsinstitutet
(SPBI).

I nedanstiende tabeller redovisas de supermiljobilar och klimatbonusbilar som
ingitt i Riksrevisionens berikningar.
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Tabell B3:3 Supermiljébilar och jamférbar bil i Riksrevisionens berdkningar

Supermiljobil Biltyp SKV-kod  Jamférbar bil SKV-kod

Toyota Prius Plug | Laddhybrid 12TO027 | Toyota Avensis 1.8 Kombi 12T0O009

in Hybrid

Nissan Leaf El 12NI1074 | Nissan Qashqai 1.6L-IS Acenta med 12NI055
tillagg 7 000 kr

Opel Ampera Laddhybrid 120P001 | Opel Astra Enjoy 1.4 Turbo 120P004

Volvo V60 Laddhybrid 12V0289 | Volvo V60 D5 AWD Summum 12V0O154

Laddhybrid

Chevrolet Volt Laddhybrid 12CV036 | Chevrolet Cruze 1.8 LT 12CV035

Citroen C-Zero El 12C1005 Citroén C1 1.0i 12C1006

Volvo V60 Laddhybrid 13VO188 | Volvo V60 D5 AWD Summum 13v0177

Laddhybrid

Toyota Prius Plug | Laddhybrid 13TO027 | Toyota Avensis 1.8 Kombi 13TO006

in Hybrid

Nissan Leaf El 13NI018 | Nissan Qashgai 1.6 Acenta 13N1046

Mitsubishi Laddhybrid 13MI011 | Mitsubishi Outlander 2.0 Basic 13M1006

Outlander

Mitsubishi Laddhybrid 14M1008 | Mitsubishi Outlander 2,0 Basic 14M1006

Outlander

Volvo V60 N Laddhybrid 14V0285 | Volvo V60 D5 AWD Summum 14V0261

Laddhybrid

Nissan Leaf El 14N1141 Nissan Qashqai 1.2 Acenta 14N1108

Toyota Prius Plug- | Laddhybrid 14TO026 | Toyota Avensis 1.8 Kombi med tilligg | 14TO011

In 25100 kr

Renault Zoe El 14RE067 | Renault Clio 1.2 Authentique 14RE006

Volkswagen E-Up! | El 14VWO057 | Volkswagen up! 1,0, med tilligg 14VW146
4000 kr

Mitsubishi Laddhybrid 15M1006 | Mitsubishi Outlander 2,0 Basic 15M1004

Outlander

Tesla Model S El 15TE007 | BMW 520i Sedan med tillagg 40 000 kr | 15BM152

Nissan Leaf El 15N1025 | Nissan Qashgqai 1.2 DIG Acenta 15N1052

Volkswagen Golf | Laddhybrid 15VW065 | Volkswagen Golf GT 1.4 TSI 15VW061
med tilligg 22 700 kr

Volvo S/V60 Laddhybrid 15V0352 | Volvo V60 D5 AWD Summum, 15V0321
med avdrag 30 000 kr

Renault Zoe El 15RE053 | Renault Clio 1.2 Authentique 15RE008

Volkswagen Passat | Laddhybrid 15VW204 | Volkswagen Passat 1.4 med tillagg 15VW198
31 300 kr

Audi A3 Laddhybrid 15AU073 | Audi A3 Sportback 1.4 med tilligg 15AU069

33 700 kr
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Supermiljobil Biltyp SKV-kod  Jamférbar bil SKV-kod

BMW 13 Laddhybrid 15BM230 |BMW116i 15BMO11

Volkswagen E-Golf | El 15VW053 | Volkswagen Golf 1.4 MultiFuel E85, 15VW058
med tilligg 44 100 kr

Volkswagen Passat | Laddhybrid 16VW100 | Volkswagen Passat 1.4, med tilligg 16VW091
31300 kr

Mitsubishi Laddhybrid 16M1006 | Mitsubishi Outlander 2,0 16M1004

Outlander

Volvo S/V60 Laddhybrid 16V0304 | Volvo V60 D5 Summum 16V0298

Volvo Xc90ii Laddhybrid 16V0467 | Volvo XC90 T6 Momentum 16V0O464

Tesla Model S El 16TE0T0 | BMW 520i Sedan med tillagg 40 000 kr | 16BM162

Nissan Leaf El 16NI1032 | Nissan Qashqai 1.2 115 Acenta 16N1063

BMW 3-Serie Laddhybrid 16BM098 | BMW 320i Sedan 16BM082

Volkswagen Golf | Laddhybrid 16VW056 | Volkswagen Golf GT 1.4 TSI 150, 16VW052
med tilligg 31 800 kr

BMW i3 REX Laddhybrid 16BM308 | BMW 118i 5d 16BM009

Renault Zoe El 16RE058 | Renault Clio 1.2 Authentique 16RE008

Volkswagen Passat | Laddhybrid 17VW106 | Volkswagen Passat 1,4 med tilligg 17VW099
30 300 kr

Mitsubishi Laddhybrid 17M1006 Mitsubishi Outlander 2,0 17M1004

Outlander

Kia Optima Laddhybrid 17KI1017 Kia Optima 2,0 GDi AUT Komfort 17K1014

Volvo S/V60 Laddhybrid 17V0341 | Volvo V60 D5 Summum 17V0335

Nissan Leaf El 17NI035 | Nissan QASHQAI 1.2 Acenta 17N1061

Renault Zoe El 17RE082 Renault Clio 1.2 16V 75 hk Life 5d, 17RE008
med tilligg 35 000 kr

Tesla Model S El 17TE004 BMW 520i Sedan med tillagg 40 000 kr | 177BM320

Volkswagen Golf | Laddhybrid 17VW067 | Volkswagen Golf GT 1,4 med tillagg 17VW062
18 200 kr

Volvo Xc90ii Laddhybrid 17V0494 | Volvo XC90 T6 Inscription 17V0490

Volvo Xc60 Laddhybrid 17V0688 | Volvo XC60 T6 Momentum 17V0634

Volkswagen Passat | Laddhybrid 18VW090 | Volkswagen Passat 1,4 med tillagg 18VW083
30 400 kr

Mitsubishi Laddhybrid 18MI1003 | Mitsubishi Outlander 20, med tilligg | 18MI1001

Outlander 7 500 kr

Kia Optima Laddhybrid 18K1020 Kia Optima Sportswagon2.0 AUT 18K1019
Advance, med tilligg 25 000 kr

Volvo S/V60 Laddhybrid 18VO159 | Volvo V60 Classic Summum 18V0O152
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Supermiljobil Biltyp SKV-kod  Jamférbar bil SKV-kod

Volvo Xc60 Laddhybrid 18V0284 | Volvo XC60 T5 Momentum med 18V0276
tilligg 36 000 kr

Kia Niro Laddhybrid 18KI015 Kia cee’d 1.6 Advance 18KI1004

Volvo S/V90n Laddhybrid 18V0244 | Volvo V90 T5 Momentum 18V0237

Nissan Leaf El 18NI1035 Nissan Pulsar 1.2 115 Acenta, med 18NI051
tilligg 3 000 kr

BMW 5-Serie Laddhybrid 18BM173 | BMW 520i, med tilldgg 43 400 kr 18BM161

Renault Zoe El 18RE086 | Renault Clio Hatchback Life 1.2 18RE012

Tabell B3:4 Klimatbonusbilar och jamférbar bil i Riksrevisionens berikningar

Klimatbonusbil Biltyp SKV kod Jamférbar bil SKV kod
Kia Niro EV El 19K1015 Kia Ceed 1.4 Advance, med tilligg 19K1003
Advance 29 900 kr

(SUV - elbil)

Mitsubishi Laddhybrid 19M1004 Mitsubishi Outlander 2,0, med tilligg 19M1003
Outlander 7 500 kr

SUV -

laddhybrid)

Kia Optima Laddhybrid 19KI019 Kia Optima Sportswagon 2.0, med 19KI018
Sportswagon tillagg 25 000 kr

(Mellanstor

laddhybrid)

Renault Zoe El 19RE061 Renault Clio Hatchback 19RE007
(Liten elbil)

Volkswagen e- | El 19VW025 | Volkswagen Golf, med tilligg 15 200 kr | 19V\W046
golf

(Mellanstor

elbil)

I den deskriptiva analysen av férdelningseffekter anvinds Tillvixtverkets
kommuntyper. Tillvixtverket anvinder en indelning i olika kommuntyper som har
tagits fram av Tillviixtanalys. Denna indelning bygger pa principer och antaganden
som tagits fram av Eurostat och OECD for att anvindas i ett internationellt
sammanhang.

o Storstadskommuner: Kommuner dir mindre in 20 procent av befolkningen
bor i rurala omraden och som tillsammans med angrinsande kommuner
har en samlad folkmingd pa minst 500 000 invanare.

e Tita kommuner nira en storre stad: Ovriga kommuner dir mindre 4n
50 procent av befolkningen bor i rurala omraden och dir minst dn hdlften av
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befolkningen har mindre dn 45 minuters resvig med bil till en titort med
minst 50 000 invanare.

Tita kommuner, avligset beligna: 6vriga kommuner dir mindre in

50 procent av befolkningen bor i rurala omraden och dir mindre dn hilfien av
befolkningen har mindre 4n 45 minuters resvig med bil till en titort med
minst 50 000 invanare.

Landsbygdskommuner nira en storre stad: Kommuner med minst

50 procent av befolkningen i rurala omraden och minst hdlfien av
befolkningen har mindre 4n 45 minuters resvig med bil till en titort med
minst 50 000 invanare.

Landsbygdskommuner, avligset beligna: kommuner med dir mer én

50 procent av befolkningen bor i rurala omridden och dir mindre dn hdlfien av
befolkningen har mindre 4n 45 minuters resvig med bil till en titort med
minst 50 000 invanare.

Landsbygdskommuner, mycket avligset beligna: Kommuner dir hela
befolkningen bor i rurala omraden och har minst 90 minuters genomsnittlig
resvig med bil till en titort med minst 50 000 invinare.
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