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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat skattebefrielsen for biodrivmedel.

Granskningens bakgrund

Motiv for granskning: Sedan 1995 kan regeringen besluta om skatteldttnader

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

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

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

Granskningen har resulterat i foljande centrala slutsatser och iakttagelser:

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

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

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

De minskade utslippen motsvarar cirka 1 procent av Sveriges totala utslipp av
vixthusgaser. Motverkande effekter kan dock innebdara att minskningen 4r mindre.

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

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

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

Regeringens hantering av skattebefrielsen har inte inneburit
langsiktiga och forutséagbara villkor

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

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

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

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

Skattebefrielsen fér biodrivmedel medfér sidoeffekter —
eller motverkande effekter

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

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

av den totala drivmedelskonsumtionen reducera uppemot en fjirdedel av den
utslippsminskning som laginblandningen av biodrivmmedel f6r med sig.

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

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

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

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

Det tullvillkor som regeringen infort for att hantera frigan om 6verkompensation
innebir ett extra stod f6r inhemskt producerade biodrivmedel. Av detta skil dr det
intressant att f6lja upp fragan om 6verkompensation och effekter av tullvillkoret
dven i andra sammanhang, utéver rapporteringen till EU. Nagra avvigningar i fraga
om tullvillkorets effekter pa inhemsk produktion respektive tillgdngen pa billigare
importerad, och mer klimatvinlig, etanol har regeringen inte redovisat.

Skattebefrielsen har inte férutsattningar att vara hallbar pa lang sikt

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

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

Om biodrivmedelsanvindningen 6kar kommer en fortsatt skattebefrielse f6r
biodrivimedel att innebira ett fortsatt 6kat skattebortfall. Detta kan begrinsa
moijligheten att behalla skattebefrielsen pa sikt. Sverige kommer heller inte att
kunna behalla skattebefrielsen efter 2020 om EU:s bestimmelser inte férdndras. Den
skattebefrielse for biodrivmedel som finns i dag 4r dirfor inte langsiktigt hallbar.

Riksrevisionens rekommendationer

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

® Regeringen bor forbittra sin redovisning och uppf6ljning av skattebefrielsen
for biodrivimedel i syfte att 6ka transparensen.

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

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

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

Faktaruta

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

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

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

Inledning

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

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

Det har dven funnits miljopolitiska motiv, sisom 6nskan om att forbittra
luftkvaliteten 1 titorter, men det dr forst sedan 1990-talet och framat som
satsningar och st6d kommit att motiveras med klimatpolitiska ambitioner.
Sedan ett antal ar tillbaka finns dven ett bindande krav frin EU om att andelen
fornybar energi’ i transportsektorn ska utgoéra minst 10 procent 2020.

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

Motiv for granskning

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

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

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

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

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

3 Prop. 2008/09:162, En sammanhallen klimat- och energipolitik — Klimat, s. 86.
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teknikutveckling av alternativa drivmedel {6r att bland annat minska utslippen
av koldioxid fran transportsektorn.* Samtidigt har det visat sig svart att minska
utslidppen i just transportsektorn.’

Uppf6ljningar tyder dock pi att skattebefrielsen ir ett bade dyrt och trubbigt
styrmedel.® Skattebefrielsen forefaller dessutom fora med sig sidoeftekter som
till en del kan motverka de ursprungliga intentionerna. Dirut6ver finns studier
som indikerar att dagens produktion av biodrivmedel inte dr ekonomiskt eller
klimatmissigt hallbar. Sveriges skattesubvention av biodrivimedel dr ocksa hog
i europeisk jaimforelse. Totalt uppgéir den i dag till omkring 2 miljarder kronor
per ar. Samtidigt har subventionen i huvudsak gitt till redan kinda tekniker,
varfor effekten pi teknikutveckling kan ifragasittas.’

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

1.2 Syfte och revisionsfragor

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

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

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

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

Granskningen utgar fran f6ljande revisionsfragor:

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

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

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

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

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

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

1.4

3. Har skattebefrielsen haft betydande sidoeffekter eller motverkande
effekter?

4. Har regeringen foljt upp och redovisat skattebefrielsen pi ett
indamalsenligt sitt?

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

Avgransningar

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

Bedomningsgrunder

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

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

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

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

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

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

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

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

For att det ska vara moijligt att se vilka effekter olika dtgirder f6r med sig

har riksdagen vid flera tillfillen framhallit att resultatredovisningen pa
klimatomradet bor fordjupas. Den bor fa en tydligare inrikining mot att
redovisa och analysera uppnadda resultat i stillet f6r att redovisa nya insatser.
Olika atgirder bor redovisas samlat eftersom insatserna ofta sker inom olika
omréiden.” Det finns dven generella krav pa regeringens rapportering till
riksdagen. Enligt budgetlagen ska regeringen for riksdagen redovisa de mal
som asyftas och de resultat som uppnitts till olika verksamheter.”

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

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

1.5  Berérda myndigheter

De myndigheter som bertrs av granskningen ir Regeringskansliet

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

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

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

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

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

Metod och genomférande

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

For att besvara revisionsfraga 1 om skattebefrielsen for biodrivmedel bidrar

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

For att 4 en indikation p4 om skattebefrielsen ir dyr i forhallande till
klimatmalen har vi jamfort skattebefrielsens kostnader (intiktsbortfall)

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

har uppskattats utifrin regeringens bedémningar i olika propositioner och
Energimyndighetens uppfoljningar samt egna berdkningar. Rikneexemplen
6ver hur mycket anvindningen av biodrivmedel bidrar till att minska utslippen
bygger bland annat pa de utsliappsviarden som anvinds i Trafikverkets och
Naturvardsverkets index 6ver nya bilars klimatpéaverkan.

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

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

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

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

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

1.7 Rapportens disposition

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

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

Kapitel 3 innehaller en genomgéing av vilka principer som legat till grund f6r
regeringens beslut om skatteldttnader samt en genomging av regeringens
beslut om skattebefrielse f6r perioden 19952010 och Energimyndighetens
uppfodljningar av dessa. I kapitlet presenteras dven en uppskattning av
skattebefrielsens kostnader samt hur regeringen valt att f6lja upp och redovisa
skattebefrielsen i de senaste arens ekonomiska propositioner.

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

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

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

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

2.1.1

Bakgrund och historik

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

Biodrivmedel i Sverige och internationellt

Vad dir biodrivmedel?

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

P4 virldsmarknaden ir etanol det storsta biodrivmedlet f6ljt av biodiesel.

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

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

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

drivmedel, férnybara drivmedel och biodrivmedel.

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

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

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

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

Biodrivmedel under utveckling

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

Se tabell 2.1.

2© Det vanligaste &r laginblandning med 5—10 procent etanol eller biodiesel i bensin respektive
diesel.

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

22 | rapporten anvinds begreppet etanolbilar.

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

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

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

Definition utifran ravara

Definition utifran

teknologi

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

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

FAME fran nya vixter. anlaggning.

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

forskningsstadiet.

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

Biodrivmedel i Sverige

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

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

Procent
6

5

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

Kéilla: Statens energimyndighet.

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

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

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

9%

Etanol
50% M Biodiesel (FAME)

% M Biogas
(o]

Kéilla: Statens energimyndighet.

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

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

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

2.1.3  Svensk import och produktion av biodrivmedel

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

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

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

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

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

2.2.1

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

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

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

Motiv for stéd till biodrivmedel

Varfor vill Sverige 6ka anvindningen av biodrivmedel?

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

Svenska motiv

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Krav fran EU

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

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

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

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

fa tillgodoriknas gentemot malet krivs att biodrivmedlen uppfyller de s
kallade hallbarhetskriterierna i direktivet. Detta 4r dven en forutsittning for att
skattenedsittning eller andra st6d ska vara tilldtna.*

I april 2009 antogs ett nytt brinslekvalitetsdirektiv. Enligt direktivet ska

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

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

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

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

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

42 Artikel 17, p 1, férnybarhetsdirektivet.

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

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

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

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

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

For att paverka utbudet och 6ka tillgingligheten av biodrivmedel infordes
den s kallade pumplagen 2006.* Lagen innebdr vissa skyldigheter f6r
bensinstationer att tillhandahalla férnybara drivmedel. Eftersom pumplagen
framfor allt gynnar tankstillen for etanol har riksdagen 4ven infort ett bidrag
f6r investeringar i utbyggnad av tankstillen for biogas och andra férnybara
drivmedel férutom etanol.*

Staten har ocksi riktat dtgirder mer direkt mot konsumenterna. Sedan 1999 ir
forméansvirdet for miljobilar nedsatt.* Ar 2006 infordes en koldioxidbaserad
fordonskatt f6r nya bilar med syftet att fa bilkopare att i storre utstrickning
vilja brinsleeffektiva fordon.* For att mer specifikt rikta inkdpen mot bilar som
kan kéras med biodriviedel inf6érde staten en miljobilspremie 2007.* Fran

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

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

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

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

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

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

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

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

5% Under de senaste aren har staten satsat mellan 120 och 170 miljoner kronor per ar p4 forskning
och utveckling av biodrivmedel.
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forskningsprogram riktat mot andra generationens biodrivmedel med ett totalt
anslag pa 875 miljoner kronor.”

Det finns dven indirekta stod. Produktionen av framfor allt etanol inom
Sverige och EU skyddas av ett hogt tullskydd. EU:s jordbruksstéd har ocksa
haft betydelse f6r utvecklingen och produktionen av biodrivmedel inom EU.
Arbetsmaskiner som anvinds inom jord- och skogsbruket ir i dag berittigade
till nedsatt koldioxidskatt pa drivmedel. Eftersom dagens biodrivmedel i stort
sett enbart produceras av jordbruksravaror innebir skattenedsittningen att
biodrivmedel dven subventioneras i produktionsledet {6r ravaran (forutom
skattebefrielsen for biodrivmedel som ju verkar i senare led).>

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

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

Beskattningen av biodrivmedel

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

Sammanfattande iakttagelser

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

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

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

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

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

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

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

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

EU-intridet férandrade beskattningen av drivmedel
i Sverige

Punktskatter dr skatter pa specifika varor och tjanster och syftar ofta till att
paverka konsumtions- och produktionsmonster. I Sverige har fossila drivmedel
varit belagda med punktskatt sedan lang tid tillbaka. De flesta biodrivmedel
var dock antingen helt skattebefriade, alternativt foremal f6r en ligre skattesats
fram till och med Sveriges EU-medlemskap 1995.7

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

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

Inom gemenskapsritten finns dock vissa méjligheter att ge skattelittnader for
drivmedel som anvinds inom ramen for si kallade pilotprojekt med syfte att
utveckla mer milj6vinliga brinslen. Dirutéver finns mdjlighet till generella
skattelittnader. En generell skatteldttnad for biodrivmedel krivde radsbeslut
enligt en sirskild dispensregel vid tiden f6r Sveriges EU-intrade.>*

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

Regeringen beslutar om skatteldttnader for biodrivmedel

Dispensbestimmelsen i energiskattelagen ger regeringen majlighet att

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

enligt regeringen, med att det kravdes en enhetlig och konsekvent tolkning av
begreppet pilotprojekt. Det skulle dirfor inte vara mojligt for regeringen att
bestimma att en myndighet skulle handlidgga ans6kningar om skattel4ttnader
for pilotprojekt.’’

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

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

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

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

Principer for beslut om skatteldttnader har dndrats éver tid

Nagra nirmare kriterier for nir skattebefrielse skulle medges preciserades

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

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

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

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

Precisering/férindring Motiv Statsstédsprovning

Riktlinjer enligt 1998 &rs budgetproposition®°

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

for etanol oavsett anvindning.

Beslut om skattebefrielse skulle

galla langst till och med 2003

och direfter kunna férldngas.

Skattestrategin fér alternativa drivmedel i 2002 &rs budgetproposition®’

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

koldioxidskattebefrielse fér
dvriga biodrivmedel.

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

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

for pilotprojekt utvidgas till konkurrenskraftiga

att dven omfatta alternativa villkor for biodrivmedel.

drivmedel av icke biologiskt Skattebefrielse for

ursprung. Villkoren skulle gilla  pilotprojekt hade férlorat

fran 2004 fram till 2008. sin betydelse.

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

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

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

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

8 | enlighet med artikel 8.4 i mineraloljedirektivet.
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budgetproposition si att alla biodrivmedel skulle kunna {3 befrielse frin bade
energi- och koldioxidskatt utan att det fanns nigon koppling till pilotprojekt.
Dirmed kom skattebefrielse for pilotprojekt att forlora sin praktiska betydelse.
Detta har dven medfért att kravet om att skatteldttnader f6r biodrivmedel ska ta
sikte pa att utveckla mer milj6vinliga brinslen har forsvagats.

3.3.2  Skatteldttnader for pilotprojekt saknar numera statsstédsbeslut

Ett viktigt skal till varfor skattebefrielse for pilotprojekt f6rlorat sin praktiska
betydelse 4r den praxis som utvecklats inom EU-ritten f6r hur pilotprojekt
bor definieras.®* For nirvarande saknar Sverige ocksé statsstodsbeslut for en
skattebefrielse for pilotprojekt. Det senaste statsstodsbeslutet 16pte ut 2008.

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

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

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

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

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

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

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

godkinnas av kommissionen innan det kan trida i kraft.

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

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

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

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

Det har saknats nationellt lagstod for en generell skattebefrielse

Den bestimmelse i lagen (1994:1776) om skatt pa energi som ger regeringen
ritt att besluta om skatteldttnader fo6r biodrivmedel har enbart avsett
skattelittnader for pilotprojekt, inte generella skattelittnader. Sedan 1998
har regeringen dterkommande i beslut, propositioner samt underlag till
ansokningar om statsstodsprovning patalat att en reglering avseende en
generell skattebefrielse for biodrivmedel bor inféras i energiskattelagen.”
Detta oavsett om det handlar om en befrielse fran enbart koldioxidskatt eller
befrielse frin bade energi- och koldioxidskatt. Samtidigt har regeringen inte
limnat nigot forslag till en sddan lagindring till riksdagen.”?

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

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

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

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

72 Detta 4r dven nagot som konstitutionsutskottet tog upp i en granskning av regeringens hantering
av skattebefrielsen fér 2005. Se bet. 2006/07:KU10, Granskning av statsradens tjansteutdvning
och regeringsirendenas handlaggning. | sin granskning konstaterade KU att regeringen utgér
fran olika principer vid beslut om skatteldttnader for biodrivmedel och att ett lagférslag var under
utarbetande.

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

De principer som regeringen formulerat som grund for beslut om
skatteldttnader f6r biodrivmedel, och som vi 6versiktligt beskrivit ovan, har
syftat till att ge biodrivmedel lingsiktiga och foérutsigbara villkor. Samtidigt

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

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

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

oo canhanlall.

T T T T T

5 o A D DL P DN H NP D O A
S F DS DS PP P P F P F S

B Beslut om skattelittnad Antal gillande skattedispenser

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

Som framgar av diagram 3.1 var antalet beviljade skattelittnader relativt fa fram
till 2003. Detta beror inte bara p4 fi ansékningar.

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

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

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

Manga korta beslut trots ambitioner om ldangsiktighet

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

fall har regeringen dven uttryckligen angivit i riktlinjerna att skattelittnader

bor medges for en viss period. Detta uttrycks till exempel i de principer som
regeringen aviserade i budgetpropositionerna fér 1998 respektive 2004. I andra
fall har detta kommit till uttryck i regeringens underlag for statsstédsprévning.
Regeringens beslut om skattelittnader f6r biodrivmedel har dock genomgaende
avsett relativt korta tidsperioder. Antalet beslut om skattelittnader som avsett
lingre perioder &n ett till tva ar dr relativt f3. Merparten av dessa beviljades
under dren 2003 till 2006.

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

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

75 Detta i enlighet med den strategi som regeringen aviserat i 2004 ars budgetproposition.
Fran mitten av 2005 bérjade regeringen dven att i besluten ange att skattelittnaden avsag
den biobaserade komponenten i det drivmedel ansékan avsag.
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Diagram 3.2. Antal beslut om skattelattnader som avsett 1—2 &r respektive 3—5 ar
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Kdlla: Riksrevisionens sammanstdllning av regeringens beslut om skatteldttnad for
biodrivmedel.

3.4.2 Olika och oklara villkor vid beslut om skatteldttnader for etanol

En majoritet av regeringens beslut om skattlittnader har avsett befrielse fran
bade energi- och koldioxidskatt. Det dr i stort sett bara etanol som beviljats
partiell skattelittnad, det vill séiga befrielse fran koldioxidskatt samt nedsatt
energiskatt.”® Fram till 2002 gir det dock inte att urskilja ndgon tydlig princip
i regeringens beslut f6r nir etanol skulle beviljas fullstindig eller partiell
skattebefrielse. Den praxis som utvecklades fore Sveriges EU-medlemskap
innebar att etanol for hoginblandning skulle medges fullstindig skattebefrielse,
medan etanol som anvindes for liginblandning skulle befrias fran
koldioxidskatt samt beviljas nedsatt energiskatt. I 1998 ars budgetproposition
uttalade regeringen dock att dven etanol f6r laginblandning skulle medges
fullstindig skattebefrielse. Se avsnitt 3.3.1.

75 Tidigare har dven naturgas beviljats partiell skattel4ttnad. Under senare ar har detta dven varit

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

fér etanol

Antal skatteldttnader
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M Fullstiandig etanol Partiell etanol

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

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

Energimyndighetens uppféljning — ett krav fran EU

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

77 Se regeringsbeslut 1997-09-04, dnr Fig5/5322 respektive regeringsbeslut 1998-02-26,
dnr Fig7/2786. Med fullstindig skattebefrielse avses befrielse fran bade koldioxid- och
energiskatt.

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

79 Se regeringsbeslut den 19 november 1998, Uppdrag till Statens energimyndighet avseende
kontroll och utvardering av pilotprojekt som avses i lagen (1994:1776) om skatt pa energi,
dnr Fi1998/3032.
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Regeringens uppdrag till Energimyndigheten dr ambitiost utformat. Férutom
att myndigheten ska redovisa uppgifter om biodrivmedlens omfattning och
ekonomiska férutsittningar ska rapporteringen iven innehélla redovisning av
miljoeffekter, emissionsegenskaper och teknisk utveckling. Regeringen avsatte
1 miljon kronor fér uppdraget i budgeten for 1999. Uppdraget ska resultera i en
arlig rapport till regeringen.

Energimyndighetens rapportering bygger pa enkiter till de féretag som

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

ars rapport har framfor allt varit pd omfattning, priser och ekonomiska
forutsittningar samt till en del pa milj6effekter och teknisk utveckling. Under
senare ar har rapporteringen helt fokuserat pd frigan om skattebefrielsen leder
till 6verkompensation eller inte.

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

Svart spdra nagon teknikutveckling

I uppfsljningsrapporterna fram till 2007 konstaterar Energimyndigheten

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

Myndigheten bedémer dock att produktionstekniken f6r biodrivmedel fran
nya ravaror kan komma att ta ett patagligt steg framét inom en period om
fyra till sex ar, tidsspannet varierar ndgot mellan olika uppfsljningsrapporter.
I sin uppfoljningsrapport frin 2000 bedémer Energimyndigheten att
kommersialisering av biodrivmedel fran nya ravaror kan pabérjas inom
loppet av fyra ar. I rapporterna fran 2001 och 2002 bedémer myndigheten att
produktionen av biodrivmedel frin nya ravaror, bland annat fran skogsavfall,
bor kunna paborjas inom drygt sex ars sikt. I 2003 ars rapport bedémer

8o Att skattelittnader for biodrivmedel inte far leda till verkompensation framgar av savil

statsstodsreglerna som av artikel 16 punkt 3 i energiskattedirektivet.

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

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

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

Energimyndigheten drar 4ven slutsatsen att en skattebefrielse sannolikt har
storre teknikdrivande effekt om den riktas mot biodrivmedel i mer eller mindre
ren form snarare in biodrivmedel avsedda f6r liginblandning.

Riksdagen far inte del av Energimyndighetens uppféljningar

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

Som framgitt av avsnitt 3.4 avslog regeringen manga ansékningar om
skatteldttnader f6r biodrivimedel mellan 1997 och 2001 av budgetskil. Samtidigt
visar Energimyndighetens uppfoljningar att ménga foretag inte utnyttjade sina
mojligheter till skatteldttnader. Skattebortfallet har dirfor inte varit lika stort
som regeringen uppskattat det till for dessa 4r.

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

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

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

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

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

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

de krav som kommissionen stiller pi regeringen i sina statsstddsbeslut.®
Materialet skulle dven kunna anvindas som grund f6r annan rapportering
och uppféljning utéver den som EU kriver.

Skattelittnaden leder till ett stadigt 6kande skattebortfall

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

Av Energimyndighetens uppfoljningar framgar att det fram till 2002 var relativt
fa foretag och producenter som utnyttjade sina beviljade skatteldttnader. Det var
heller inte nagra stora volymer av biodrivimedel som handlades. Till f5ljd av att
manga skattelittnader inte utnyttjades blev det verkliga skattebortfallet betydligt
ligre dn det budgeterade. Enligt Energimyndigheten kunde det verkliga
skattebortfallet f6r perioden 1995 till 2002 uppskattas till drygt 600 miljoner
kronor, vilket innebir ett genomsnittligt skattebortfall pd ungefir 80 miljoner
kronor per r. Det beriknade eller budgeterade skattebortfallet var ungefir
dubbelt si stort, omkring 1,2 miljarder kronor for hela perioden.®

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

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

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

enligt Energimyndighetens uppféljning.

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

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

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

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

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

I diagram 3.4 nedan visas en sammanstillning 6ver budgeterat eller
prognosticerat skattebortfall per &r mellan 1995 och 2013, baserat pa vad som
kunnat utlisas utifran officiella dokument, och faktiskt bortfall baserat pa
forsalda volymer biodrivmedel f6r dren 1995 till 2009.

Diagram 3.4. Skattebortfall till f6ljd av skattelattnader fér biodrivmedel per ar 1995—2009
(2013), miljoner kronor
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2 500

2 000

1500
1000 g /

500 /

O - T T T T T T T T T T T T T T 1
D LN PN TIPS PP PO A
R LHIRE I K L N e R S R T q/oo RS N SN

Budgeterat skattebortfall budgetpropositioner

Beriknat skattebortfall sdlda volymer

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

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

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

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

9° Se underlagen till statsstédsidrende N530/2008, Skattebefrielse fér biodrivmedel dndrad
tillampning.
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Som framgar av diagrammet finns en skillnad mellan budgeterat skattebortfall
och det verkliga skattebortfall som kan beriknas utifran f6rsiljningen av
biodrivmedel. Detta giller sirskilt i férhallande till de uppgifter som redovisats
i de senaste arens budgetpropositioner. Fran 2005 och framat dr de budgeterade
belopp som redovisas i budgetpropositionerna genomgéende ligre.

Regeringens rapportering till riksdagen har varit sparsam

Regeringen har inte presenterat en vergripande strategi for satsningen
pd biodrivmedel

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

Regeringen har inte foljt upp effekterna av skattebefrielsen

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

En genomgang av budgetpropositionerna fér 2007 till 2011, samt
skatteutgiftsredovisningen f6r 2009 och 2010, visar att regeringen inte redovisar
nigon l6pande uppfdljning av skattebefrielsen f6r dessa ar. Regeringen
kommenterar inte omfattningen av skattebefrielsen eller dess effekter i nagon
av budgetpropositionerna. I stillet beskrivs framtida férindringar.

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

9' Bet. 2005/06:TU6.

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

94 Prop. 2006/07:1, avsnitt 5.6.6.
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I budgetpropositionen f6r 2008 rapporterar regeringen att en lagstifining om
generell skattebefrielse f6r koldioxidneutrala drivmedel bor inforas i lagen om
skatt pa energi och trida i kraft senast den 1 januari 2009. Regeringen anger
vidare att den generella skattebefrielsen bor gilla lingst till och med 2013.
Regeringen utlovar ocksa att det sirskilda villkoret som giller for att etanol som
laginblandas i bensin ska vara skattebefriad bor slopas s snart det 4r moijligt,
dock senast den 1 januari 2009.%

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

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

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

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

I budgetpropositionen f6r 2011 kommenterade regeringen behovet av en
skattebefrielse for att laginblandningen av biodrivmedel ska 6ka, i enlighet med
de hogre inblandningsnivaer som tillats i det nya brinslekvalitetsdirektivet.”
Samtidigt bedomer regeringen att skattebefrielse inte bor medges fullt ut for de
nya laginblandningsnivderna.'® Satsningen att subventionera hogre nivier

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

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

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

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

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

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

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

9! Prop. 2010/11:1, UO20, s. 43.

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

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

4.2

Skattebefrielsens betydelse for
anvandningen av biodrivmedel

Syftet med detta kapitel dr att dskadliggora hur skattebefrielsen ar tinkt

att fungera. I kapitlet redog6r vi dven for vilken betydelse skattebefrielsen,
tillsammans med andra st6d till biodrivmedel, haft f6r anvindningen

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

Sammanfattande iakttagelser

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

® Skattebefrielsen ir det frimsta styrmedlet for att 6ka anvindningen
av biodrivmedel. For att biodrivmedel ska kunna anvindas som
héginblandade brinslen ricker det inte med enbart skattebefrielse. Det
behovs ocksi investeringar i fordon och infrastruktur.

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

Skattebefrielsen ska utjamna skillnader i
produktionskostnader

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

Skattebefrielsen for biodrivimedel verkar alltsd genom att jimna ut skillnader i
priser och produktionskostnader mellan biodrivmedel och fossila drivmedel.1**
Produktionskostnaderna fér biodrivimedel dr namligen generellt hogre dn
motsvarande kostnader for produktion av bensin eller diesel. Utan nagon form
av stod eller subvention skulle biodrivimedel dirfor fa svart att konkurrera med
de fossila alternativen.

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

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

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

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

Etanol Etanol Etanol Etanol Biodiesel Biodiesel

sockerrér  majs vete cellulosa animalisk vegetabilisk

olja olja

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

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

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

Produktionskostnaden for svenska biodrivmedel varierar

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

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

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

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

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

195 Statens energimyndighet (2010c), Overvakningsrapport avseende skattebefrielse f6r biodrivmedel
ar 2009, dnr 00-10-848.

196 |bid. Statens energimyndighet (2010c).

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

Ar Etanol E85 Etanol laginblandning Biodiesel
2008 3,69 5,01 8,00
2009 3,64 535 7,12

Kéilla: Statens energimyndighet.

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

Se avsnitt 5.3.1.

4.2.2  Storleken pa skattebefrielsen beror pd vad som ersiitts

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

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

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

Kéilla: Skatteverket.

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

Storleken pa subventionen beror dven pad energiinnehallet

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

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

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

Kdlla: Statens energimyndighet samt Riksrevisionens egna berdkningar.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

och diesel med hinsyn till skillnader i energiinnehall fére och efter subvention &r 2009,
kronor/liter.

Ar Etanol till E85 Etanol till Biodiesel
laginblandning

Produktionskostnad

bensin eller diesel 3,58 358 403
Produktionskostnad 61 82 61
etanol eller biodiesel’ 5 25 7
Skillnad i

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

Skillnad i

produktionskostnad 1,85 - 0,78 0,48

efter subvention

Kéilla: Statens energimyndighet samt Riksrevisionens berdkningar.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Tusen m?

700

600

500

400

300

200

100

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

M Héginblandade biodrivmedel Laginblandade biodrivmedel
Kdilla: Riksrevisionens sammanstillning av uppgifter fran Statens energimyndighet.

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

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

"3 EDgs, E85 samt biodiesel i ren form.

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

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

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

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

Anvindningen av etanol tog fart omkring 2000, vilket ssmmanfaller med nir
det foretag som statt for merparten av den svenska produktionen borjade med
sin tillverkning. Regeringen beviljade en fullstindig och femarig skattebefrielse
for denna etanol, som i huvudsak anvindes till laginblandning.'s Ar 2002
okade anvindningen av etanol ytterligare samtidigt som regeringen bérjade
bevilja fullstindig skattebefrielse f6r alla biodrivmedel. Under dren som f6ljde
okade framfor allt andelen importerad etanol kraftigt.

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

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

5 Se underlag till statsstédsdrende N93/98, Befrielse fran energi- och koldioxidskatt fér féretaget
Agroetanol AB.
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med inférandet av pumplagen (2006) och milj6bilspremien (2007), men beror
ocksa pé det 6kande antalet etanolbilar.m®

For biodiesel borjade anvindningen 6ka ar 2006, vilket sammanfaller

med den forindrade brinslespecifikationen for dieselbrinslen som

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

5 procent biodiesel.

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

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

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

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

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

laginblandning kan fora med sig samt betydelsen av det sirskilda tullvillkor

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

sammanfattning av vira viktigaste iakttagelser.

Sammanfattande iakttagelser

Skattebefrielse for laginblandning bidrar till ligre priser pa bensin

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

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

Skattebefrielsen utjimnar produktionskostnader mellan biodrivmedel
och fossila drivmedel, men inte mellan olika eller samma biodrivimedel.
Overkompensation uppstar eftersom skattebefrielsen inte kan
differentieras utifrdn biodrivmedlens olika produktionskostnader.
Tullvillkoret innebir ett sdrskilt skydd f6r etanol producerad i Sverige
och inom EU. Eftersom produktionskostnaden {6r denna etanol ir
hégre dn importerad etanol innebir tullvillkoret en hogre kostnad for
konsumenterna.

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

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

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

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

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

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

Skattebefrielse ger ldgre priser pa bensin och diesel

I rikneexemplet nedan utgér vi fran att biodrivimedel skulle ha anvints

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

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

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

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

tabell 5.1.

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

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

Genomsnitt bensin " 12.28 °
2006-2009 95 ’ 33
Genomesnitt diesel

2008-2009 11,28 11,55 -0,27

Kéilla: Egna berdkningar utifrdn uppgifter fran Svenska Petroleuminstitutet.

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

Skattebefrielse for laginblandning kan innebdra 6kad bensin- och
dieselkonsumtion

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

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

120 En varas priselasticitet visar hur manga procent konsumtionen av varan férindras da priset
Skar med 1 procent. | normalfallet ar elasticiteten ett negativt tal, det vill siga konsumtionen
minskar da priset 6kar. En lag priselasticitet innebar att konsumtionen inte paverkas s& mycket av
férandringen av priset. En hog elasticitet betyder att priset har stor betydelse fér konsumtionen.

Biodrivmedel fér bittre klimat. Hur anvinds skattebefrielsen? 63 RIKSREVISIONEN



Sedan 1970-talets oljekriser har ett stort antal priselasticiteter for drivmedel
skattats for olika linder. Aven om de skattade elasticiteterna skiljer sig &t
beroende pa vilken modell och vilka data som anvints ir skillnaderna sméi
mellan linder.'”!

I en rapport frdn 2006 sammanfattas den omfattande litteratur som finns
kring priskinsligheten for efterfrigan pa bensin. Av studien framgar att
priselasticiteten for bensin dr hogre pa lang sikt dn pa kort. P4 riktigt kort sikt
(ett ar) kan priselasticiteten uppskattas till cirka -0,2 procent, medan den pa
lang sikt i allminhet ligger inom intervallet -0,8 till —0,65 procent.!*?

I underlagsrapporter till kontrollstation 2008'* redovisas dven priselasticiteter
for diesel. Generellt dr dessa ldgre 4n f6r bensin, vilket beror pi att en stor del
av dieselanvindningen gir till yrkes- och godstrafik. Det kan dven finnas skil
att tro att priselasticiteten i Sverige pa bensin och diesel i vigtrafiken dr ligre
in det internationella genomsnittet. Detta eftersom den svenska bilparken

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

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

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

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

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

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

126 E5r den yrkesmassiga trafiken anvander vi priselasticiteterna i underlagsrapporter till
kontrollstation 2008 medan vi fér privatatrafiken utgér fran samma elasticiteter som bensin.
Dirmed far vi en kortsiktig priselasticitet pa —o,1, en priselasticitet pd medellang sikt pd —0,2 och
en langsiktig priselasticitet pa —o4.
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Tabell 5.2. Férandrad drivmedelskonsumtion av ett lagre bensinpris pa 30 6re/litern eller
3 procent samt ett ligre dieselpris pa 27 ére/liter eller 2 procent.

Kort sikt Medelldng sikt  Lang sikt

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

Kéilla: Riksrevisionens egna berdkningar.

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

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

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

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

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

127 Den totala anvandningen av fossila drivmedel har dock inte minskat eftersom dieselanvindning
Skat utom for det senaste dret. Se Statens energimyndighet (2010a), Transportsektorns
energianvindning 2009.

Biodrivmedel fér bittre klimat. Hur anvinds skattebefrielsen? 65 RIKSREVISIONEN



5.2.3 Skattebefrielsen kan ha en motverkande effekt pa utslippen

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

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

5.3 Skattebefrielsen for laginblandning riktas framfér allt
mot inhemsk produktion

I kapitel 4 sag vi att produktionskostnaden mellan olika biodrivmedel,

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

5.3.1  Tullvillkoret for laginblandad etanol utjimnar produktionskostnaden
mellan biodrivmedel

Av de underlag som Riksrevisionen tagit del av framgar att risken

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

128 Vi anvinder har samma utslappskoefficienter som anvinds i kapitel 7.

129 Se regeringsbeslut 2005-11-10, Beslut om justering av tidigare beslut rérande befrielse fran
energiskatt och koldioxidskatt pa visst motorbrinsle, dnr Fi2005/3169.
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overkompensation, enligt regeringens tidigare beddmningar. For att hantera
problemet med Gverkompensation har regeringen infort ett sarskilt tullvillkor.
Tullvillkoret innebir att skattebefrielse endast ska medges for laginblandad
etanol om etanolen importerats till den hégsta méijliga tullsatsen.™

[ avsnitt 4.2.1 konstaterade vi att produktionskostnaderna f6r den svenska
biodrivmedelsanvindningen, framfor allt etanol, varierar som en f6ljd av
skillnader i produktions- och importménster. De produktionskostnader som
vi redovisade i kapitel 4 inkluderade emellertid inte nagon tull. Tar man

dven hinsyn till tullavgifterna som utgar for importerad etanol s utjgmnas
produktionskostnaderna. I tabell 5.3 nedan visar vi att den tullavgift som

tas ut for liginblandad etanol ganska exakt kompenserar for den hogre
produktionskostnaden for etanol producerad i Sverige eller inom EU. Den
hogre tull som utgér for etanol till laginblandning innebir dirmed att inhemsk
eller inom EU producerad etanol kan konkurrera med importerad etanol sett
till produktionskostnader.

Tabell 5.3. Produktionskostnad av svenska biodrivmedel exklusive och inklusive tull,
kronor/liter.

Ar Etanol E85 Etanol Skillnad Etanol E85 Etanol Skillnad
(exklusive laginblandning fére tull (inklusive laginblandning efter tull
tull) (exklusive tull) tull) (inklusive tull)

2008 3,69 5,01 -1,32 5,56 5,51 0,05

2009 3,64 5,35 1,70 5,59 5,57 0,02

Kéilla: Statens energimyndighet samt Riksrevisionens berdkningar.

Hégre tullar innebdr dven ckade intikter for staten. Merparten av
tullintikterna, 75 procent, tillfaller dock EU:s budget. Samtidigt innebér den
hogre tullen f6r laginblandad etanol 6kade kostnader f6r konsumenterna
eftersom produktionen vrids mot dyrare etanol. Detta kan forstas vara
motiverat av f6rsérjningsskil, den dyrare etanolen ir ju i detta fall producerad i
Sverige eller inom 6vriga EU. Det kan dven vara motiverat av miljoskil om den
dyrare etanolen har bittre miljoegenskaper.

I oktober 2008 ansckte regeringen om ett statsstodsgodkinnande for att

ta bort tullvillkoret for etanol till laginblandning. Regeringens bedémning

att ett slopande av tullvillkoret for laginblandad etanol inte skulle leda till
overkompensation ifrgasattes av representanter for industrin. Kommissionen

13 Etanol kan importeras till tre olika tullsatser beroende pa om etanolen betraktas som industrivara
eller jordbruksprodukt. Vid import som industrivara ér tullen 6,5 procent av varuvardet (samma
tullsats galler f6r FAME). Nir etanol importeras som jordbruksprodukt kan den antingen fértullas
som denaturerad (blandad) etanol till 10,2 €/hundra liter eller som odenaturerad (oblandad) till
19,2 €/hundra liter.
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begirde dirfor vissa klargéranden i fragan. I samband med detta dndrade
regeringen sin ansokan si att etanol till laginblandning skulle fortullas till den
nist hogsta tullsatsen for att medges skatteldttnad.!*! Regeringen aterkallade
sin ansokan i oktober 2009.132

Regeringen meddelade inte riksdagen nir tullvillkoret inférdes, diremot

har den meddelat sin avsikt att avveckla det. Nigra bedémningar i friga om
tullvillkorets effekter pa inhemsk produktion respektive tillgdngen pa billigare
brasiliansk sockeretanol har regeringen inte redovisat. Diremot har regeringen
uppskattat att ett slopande av villkoret skulle kunna innebira att priset pa vanlig

bensin sjunker med upp till 10 6re per liter.'*3

5.3.2  Kompensation for energiinnehdll gynnar biodrivmedel med hégre
produktionskostnad

En sidoeftekt av tullvillkoret ir att det utjamnar produktionskostnaden mellan
etanol producerad i Sverige eller inom EU och etanol som 4r importerad

fran linder utanfor EU. Syftet med den hogre tullen for laginblandad etanol

ar dock att se till att skattebefrielse for laginblandad etanol inte leder till
éverkompensation. Overkompensation uppstar nir en stodatgird, till exempel
en skattebefrielse, leder till att en vara blir billigare 4n det alternativ den
ersitter. For etanol uppstir 6verkompensation nir priset pd punktskattebefriad
etanol 4r ligre dn priset pa bensin inklusive punktskatt.!**

Avgorande for fragan om nir 6verkompensation uppstar ir dels hur
produktionskostnaderna f6r biodrivmedel och fossila drivmedel varierar i
forhillande till varandra, dels vilka antaganden som gors angiende olika
brinslens energiinnehall och vilket brinsle man jamfér med.

For att berdkna om skattelittnader f6r olika biodrivmedel leder till att
biodrivmedlen dr 6verkompenserade anvinder Energimyndigheten en
berikningsmetod som tagits fram i samrdd med Finansdepartementet.
Samma metod anvinds dven av andra linder. Eftersom berdkningen av
6verkompensation dr styrande for hur skattebefrielsen utformas ir det
intressant att belysa den berakningsmetod som anvinds. Metoden innebir att
ett kalkylerat pris for en liter ren etanol (eller biodiesel) jamfors med priset
for en liter bensin (eller diesel). De kalkylerade priserna justeras sedan for
skillnader energiinnehall. Se tabell 5.4.

3! Se underlag till statsstédsirende N530/2008.
32 Finansdepartementet, pressmeddelande 2009-10-28, Sveriges ansékan om slopat etanolvillkor
dras tillbaka.

33 Prop. 2007/08:1, avsnitt 5.6.13.

134 Regeringsbeslut 2005-11-10, dnr Fi2005/3169.
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Tabell 5.4. Kostnadskalkyl fér etanol till laginblandning jimfért med bensin under
2009, kronor/liter.

Importerad Importerad Svensk eller  Bensin g5
etanol, nist etanol, inklusive europeisk oktan
hégsta tull  tullvillkor etanol inklusive Es
Total produktions-
kostnad 6,03 6,94 6,92 443
Energi- och CO2 skatt - - - 5,24
Pris inklusive punktskatt 6,03 6,94 6,92 9,67
Pris inklusive
mervirdesskatt 7153 LS 155 =)
Justering av energi-
innehall i kronor/liter 407 4,68 467 021
Pris efter justering av 6 6 13,32 e

energiinnehall

Kalla: Statens energimyndighet, Riksrevisionens egna berdkningar samt prisuppgifter fran
bensinbolagens hemsidor.

I tabell 5.4 jaimfors genomsnittliga produktionskostnader och priser

for etanol som importerats till olika tullsatser med de genomsnittliga
produktionskostnaderna fér bensin och etanol producerad i Sverige eller inom
ovriga EU. Av tabellen framgar att den totala produktionskostnaden f6r etanol
overstiger produktionskostnaden f6r bensin fore skatt. Detta giller oavsett

om kalkylen utgar fran svensk eller europeisk etanol eller etanol importerad
fran linder utanfor EU. Om punktskatt i form av energi- och koldioxidskatt
inkluderas kommer diremot priset f6r den punktskattebefriade etanolen att
understiga priset pa bensin inklusive punktskatt. Dirmed ser det ut som om
etanol kan ha varit 6verkompenserad trots tullvillkoret. Detta ir en f6ljd av hur
energibeskattningen av drivmedel ser ut i dag. Beskattningen utgar f6r volym
och inte proportionellt efter energiinnehall i olika brinslen. For att etanolen
inte ska bestraffas for sitt ligre energiinnehall justeras dirfor kalkylen med
avseende p4 detta.

Justeringen av energiinnehall varierar beroende pa etanolens
produktionskostnad. Etanol med hogre produktionskostnad fir en nagot

hégre kompensation i kronor per liter jimfort med etanol med ligre
produktionskostnad. Samtidigt finns inte nagra skillnader i energiinnehall
mellan dyrare och billigare etanol. Den berdkningsmetod som anvinds for att
berikna om skattebefrielsen inneburit 6verkompensation kommer dirfor att
gynna den dyrare etanolen, i detta fall etanol som produceras i Sverige eller EU.
Med en lika stor justering for energiinnehall i kronor per liter, som f6r etanol
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producerad i Sverige eller inom EU, ir det inte sikert att importerad etanol
hade varit 6verkompenserad vid rddande priser.

Det dr dock inte sjilvklart att full justering f6r energiinnehall b6r géras nir
biodrivmedel anvinds for laginblandning. I teorin kommer bensin som
innehiller 5 procents etanol att ha knappt 2 procents ligre energiinnehall
jamfort med bensin utan laginblandning.!*> Denna skillnad i energiinnehill dr
knappast dr mirkbar f6r den normale bilforaren. Erfarenheter fran olika linder
visar ocksa att konsumenter inte férindrar sin konsumtion av drivimedel f6r
att ta hinsyn till etanolens ligre energiinnehall vid laginblandning med upp
till 10 procent, allt annat lika."* Aven svenska erfarenheter fran tidiga forssk
med laginblandad etanol, om 4 procent, i bensin visar att brinsleférbrukningen
inte paverkas.’” Dirmed saknar justering for energiinnehall betydelse for
férbrukningen.

135 Vid 6,5 procents laginblandning blir det teoretiska energiinnehallet drygt 2 procent ligre.
Foér diesel som laginblandats med 5 procent biodiesel uppstér ingen skillnad i energiinnehall.
Detta giller dock i teorin. | verkligheten avgérs brinsleférbrukning dven av en rad faktorer
sasom luftfuktighet, kérméonster, bilmotor etc.

136 Se till exempel De Gorter, H. and Just, D. (2008), “Water” in the U.S. ethanol tax credit and
P
mandate: Implications for rectangular deadweight costs and the corn-oil price relationship.

137 Dessa undersskningar giller dock bilar utan katalytisk avgasrening. Se SOU 1986:51, Alkoholer
som motorbrinsle, s. 72. Enligt Statens energimyndighet finns undersékningar som visar
att bransleférbrukningen kan minska vid etanoltillsats. Se mejl 2010-11-25 kommentarer fér
faktakontroll.
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6.1

Anvindningen av héginblandade
biodrivmedel — fallet E8g

For att en marknad for hoginblandade drivmedel ska etableras krivs
investeringar i fordon och infrastruktur. Flera atgirder har inforts for att
dstadkomma en marknad for framfor allt E85. I detta kapitel redogor vi for de
viktigaste atgirderna samt hur dessa atgirder tillsammans med skattebefrielsen
har paverkat konsumtionen av E85. Avslutningsvis redogér vi for faktorer

som motverkar en 6kad anvindning av héginblandade biodrivimedel samt

hur dessa effekter kan paverka utslippen av koldioxid. Kapitlet inleds med en
sammanfattning av vira viktigaste iakttagelser.

Sammanfattande iakttagelser

e Fram till 2008 har det funnits en stark samvariation mellan den 6kade
konsumtionen av E85, antalet etanolbilar och antalet tankstillen for E85.

® De flesta etanolbildgare varierar mellan att tanka E85 och bensin. Under
2009 sjonk tankningsgraden f6r E85 som en f6ljd av ligre bensinpriser.

e Konsumtionen av E85 paverkas i hog grad av bensinpriset. Nir bensin
blir billigare i férhéallande till E85 ir skattebefrielsen inte tillricklig for att
halla uppe anvindningen av E85.

e Savil 6nskan om att minska klimatpaverkan som ekonomiska faktorer
har betydelse {or valet av etanol- och gasbil.

¢ Onskan om att minska klimatpaverkan ir av stor betydelse for
gasbilsigares val av drivmedel jamfort med etanolbilsigare. Avstind till
tankstation dr numera mindre viktigt fr etanolbilsdgare.

e Etanolbilar har i genomsnitt hogre brinsleférbrukning dn bensinbilar.
Jamfort med bensinbilar ger etanolbilar dirfér ckade utslipp nir de
tankas med bensin.
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6.2 Manga atgirder har bidragit till en marknad for E8g

6.2.1 Den svenska E85-satsningen dr unik i Europa

Under senare dr har flera europeiska linder infort olika atgirder for att 6ka
anvindningen av biodrivmedel. Atgirderna har motiverats med en énskan att
minska klimatpaverkan, 6ka sjilvf6rsérjningen av drivmedel och EU-mal inom
omradet. I de flesta fall har den ckande anvindningen av biodrivmedel utgjorts
av biodrivmedel som laginblandas i bensin eller diesel. Sverige var det forsta
landet i EU som, genom administrativa och ekonomiska styrmedel, skapade
en marknad for hoginblandad etanol (E85). Marknader for E85 4r nu under

utveckling dven i 6vriga Europa.’*®

6.2.2 Allt fler bilar kan kéra pa biodrivmedel

Héginblandade biodrivimedel som E85 kriver anpassade fordon. Darfor har
ett antal atgirder inforts for att stimulera forsiljningen av sddana bilar, till
exempel littnader i férménsbeskattningen, undantag fran tringselskatt,
miljobilspremie och befrielse frin fordonsskatt f6r miljobilar under de forsta
fem édren. Dirutéver har det funnits en rad lokala st6d och styrmedel sdsom
billigare parkering och statliga och kommunala upphandlingsriktlinjer. Den
sammantagna kostnaden for dessa atgirder kan uppskattas till omkring 300
miljoner kronor per ar, vilket dr betydligt ligre dn det arliga skattebortfallet till
foljd av skattebefrielsen for biodrivmedel.'*

Antalet bilar som kan kéras pa biodrivmedel har 6kat kraftigt. Ar 2009 uppgick
antalet etanolbilar till nirmare 180 000, vilket kan jimféras med omkring

20 000 bilar 2005. I relation till den totala fordonsflottan dr dock andelen bilar
som kan tankas med biodrivmedel fortfarande relativt liten. Ar 2009 kunde
omkring 4 procent av alla registrerade personbilar tankas med E85 enligt
statistik fran fordonsregistret. Motsvarande andel gasbilar uppgick till knappt
0,5 procent.

138 Till exempel 6kar antalet tankstillen for E85 i 6vriga Europa. Numera finns E8s i Frankrike,
Tyskland, Ungern, Schweiz, Tjeckien, Irland, Nederlanderna, Osterrike, England, Norge, Spanien,
Litauen, Finland, Ukraina, Lettland, Slovakien, Italien och Island. Se http://www.etanol.nu.

Se dven rapportering till kommissionen inom ramen for det tidigare biodrivmedelsdirektivet.
http://ec.europa.eu/energy/renewables/biofuels/ms_reports_dir_2003_30_en.htm.

139 Se prop. 1999/2000:1, Budgetpropositionen fér 2000, avsnitt 8.8.2, prop. 2001/02:1, avsnitt 8.9,
prop. 2003/04:1, avsnitt. 8.2.5, prop. 2005/06:1, Budgetproposition fér 2006, avsnitt 5.2.6 samt
prop. 2009/10:1, avsnitt 7.2.8.
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6.2.3

6.2.4

Pumplagen har 6kat tillgingligheten till E85

Utéver sdrskilda fordon forutsitter konsumtion av héginblandade biodrivmedel
att drivmedlet finns att kpa. For att driva pa utvecklingen mot nya
distributionsnit for biodrivmedel inférdes den sa kallade pumplagen 2006.*
Sedan pumplagen inférdes har antalet tankstillen som erbjuder forsiljning

av biodrivmedel okat kraftigt. I januari 2005 fanns totalt 3 839 tankstillen i
Sverige. Av dessa tillhandaholl 385 tankstillen ndgot biodrivmedel. I januari
2009 hade det totala antalet tankstillen minskat till 3 245 samtidigt som

antalet tankstillen fér biodrivmedel 6kat till 1 653. Over 90 procent av dessa
tillhandahaller drivmedlet E85.14!

Pumplagen har dock inneburit omfattande kostnader for distributorsledet,
enligt Svenska Petroleuminstitutet, motsvarande 1,2 miljarder kronor.'*
Trafikutskottet har latit géra en fordjupad uppfoljning av pumplagen och dess

effekter. Dir uppskattades kostnaden per pump till 300 000—400 000 kronor.!*3

I trafikutskottets uppfoljning konstateras vidare att pumplagen sedan 2006 har
haft en viktig del i den 6kade tillgingligheten till biodrivmedel, till stérsta delen
E85. I uppfdljningen konstateras dven att tillgdngen pa E85 inte uppvisar nagra
storre linsvisa skillnader. Diremot finns det en skillnad mellan titbefolkade
och mer glesbefolkade omraden. Av uppfdljningen framgar dven att frigan om
biodrivmedel har begrinsad aktualitet i manga gles- och landbygdssambhillen,
och att det hir i stillet handlar om att 6ver huvud taget ha tillgang till drivmedel
inom rimliga avstind.'*

Tankningsgraden for E85 sjonk 2009

Ar 2009 anvindes omkring 168 miljoner liter E85.' Trots en viss minskning
jamfort med 2008 ir detta mer 4n atta ginger s mycket som 2005. Hur stor
paverkan var och en av de statliga insatserna haft pa denna utveckling 4r svart
att avgora. Det dr dock tydligt att det finns en stark samvariation mellan den
okade konsumtionen av E85, etanolbilar och tankstillen f6r etanol.

Se diagram 6.1.

149 Prop. 2005/06:16, 2005/06:TUS, rskr. 2005/06:134, lag (2005:1248) om skyldighet att
tillhandahalla férnybara drivmedel (pumplagen).

41 Se http://spi.se/statistik/forsaljningsstallen, 2010-11-25, 2009/10:RFR7, Pumplagen — uppféljning
av lagen om skyldighet att tillhandahalla fsrnybara drivmedel samt Trafikverket (2010), Index Sver
nya bilars klimatpaverkan 2009 i riket, ldnen och kommunerna.

42 Uppgift fran méte med Svenska Petroleuminstitutet, 2010-06-08.

43 2009/10:RFR7, Pumplagen — uppféljning av lagen om skyldighet att tillhandahalla férnybara
drivmedel, s.153.

44 2009/10:RFR7, Pumplagen — uppféljning av lagen om skyldighet att tillhandahalla férnybara
drivmedel, s.157 f.

45 Se http://spi.se/statistik/volymer?gbo=year&dfo=2005-01-01&dto=2010-12-31. Avser levererade
och inte férbrukade volymer.
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Diagram 6.1. Antal tankstillen med E8s, antal etanolbilar och férsiljningen av E8g

2005-2009
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Kéilla: Svenska Petroleuminstitutet och Statistiska centralbyrdn.

Som framgar av diagram 6.1 minskade férsiljningen av E85 mellan 2008 och
2009. Detta trots att antalet tankstillen f6r E85 och antalet etanolbilar fortsatt
att 6ka, om &n i nigot ligre takt. Den samvariation som tidigare funnits mellan
utvecklingen av tankstillen f6r E85, antalet etanolbilar och forsiljningen av E85
verkar dirmed ha brutits.

Anledningen till att forsiljningen av E85 sjunkit beror pa att manga
etanolbilsidgare gick over till att tanka bensin i stillet for E85. Utifran uppgifter
fran Trafikverket, tidigare Vigverket, dr det mojligt att folja den arsvisa
utvecklingen av tankningsgraden, det vill siga till vilken grad etanolbilar tankas
med E85. Tankningsgraden var 60 procent 2009, att jimfora med 90 procent
2008 och 2007."*¢ Riksrevisionens egna berdkningar f6r 2008 och 2009 visar pa
ytterligare nagot ligre tankningsgrader, 81 respektive 48 procent. Skillnaden
mellan Riksrevisionens och Trafikverkets berikningar dr att Riksrevisionen inte
haft tillgang till detaljerade uppgifter om brinsleférbrukning.

6.3 Konsumtionen av E85 paverkas i hog grad av bensinpriset

Tillgangen till ett nytt drivmedel och antalet bilar som kan kora pa drivmedlet
ifraga dr avgorande for att en marknad ska etableras. Nir vil en marknad har
etablerats kan dock andra faktorer fa stérre betydelse for val av drivmedel och
dirmed hur volymerna av drivmedlet utvecklas.

146 Trafikverket (2010), Index éver nya bilars klimatpaverkan 2009 i riket, lanen och kommunerna,
S. 49.
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6.3.1

I kapitel 5 konstaterade vi att biodrivmedel for laginblandning dr komplement
till fossila drivmedel. Andelen laginblandade drivmedel kommer dirmed till
stor del att folja forsiljningen av fossila drivmedel. Hoéginblandade drivmedel,
som E85, ir diremot ett substitut till fossila drivmedel. Dessa konkurrerar
ddrfor med priset pa fossila drivmedel pi ett annat sitt dn vid laginblandning.
Dirmed finns det anledning att studera hur prisrelationen mellan bensin och
E85, det sa kallade relativpriset, paverkar forsiljningen av E85.

Forsdljningen av E8s foljer relativpriset mellan bensin och E85

Prisstatistik fran bensinbolagen och Svenska Petroleuminstitutet visar att
forsiljningen av E85 och relativpriset mellan bensin och E85 f6ljts at relativt
vil sedan borjan av 2008. Se diagram 6.2.

For att avgora om prisskillnaden mellan bensin och E85 ir till bensinens

eller E85:s fordel méste man ta hinsyn till skillnaden i energiinnehall
eftersom etanol har ett ligre energivirde in bensin. I genomsnitt gir det at
35 procent mer E85 dn bensin for att kora en viss stricka. Detta innebir att
om prisrelationen mellan bensin och E85 4r hogre dn 1,35 sa dr bensin dyrare
4n E85. Ar prisrelationen ldgre 4n 1,35 s dr E85 dyrare 4n bensin.'¥

Diagram 6.2. Forsiljning av E85 respektive relativpris bensin och E85, 2005—2010,
genomsnitt per méanad
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Kéilla: Svenska Petroleuminstitutet och Statistiska centralbyrdn.

47 Statens institut f6r kommunikationsanalys (2010), Fordon 2009.
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Under hosten 2008 sjonk bensinpriset samtidigt som priset pa E85 hojdes.
Det blev dirmed dyrare att tanka E85 4n bensin och under minaderna som
foljde rasade forsiljningen av E85. I bérjan av 2009 bérjade priserna pa bensin
stiga relativt E85 samtidigt som f6rsiljningen av E85 ocksa 6kade nagot.
Forsiljningen ar dock inte uppe i de nivier som gillde under mitten av 2008.
Trots att skattebefrielsen fér den etanol som anvinds i E85 dr fullstindig,
formar den alltsé inte utjimna alla skillnader i priset mellan E85 och bensin.

Forsiljningen av E85 har dessutom varierat en hel del det senaste aret, till
exempel sjonk forsiljningen ganska kraftigt under den kalla vintern 2009/10.
En forklaring till att forsiljningen av E85 sjunker under vintern kan vara att
andelen bensin 6kar fran 15 procent till omkring 25 procent, vilket innebir att
dven priset pd E85 gir upp.'*® Se dven avsnitt 6.4.4.

6.3.2 Sdnkt pris pa bensin medfor minskad konsumtion av E85

En studie fran USA 6ver hur E85 fungerar som ett substitut f6r bensin

visar att grupper av konsumenter reagerar olika pa férindringar i relativpris
mellan bensin och E85. Vissa grupper tankar E85 dven nir det inte dr
ekonomiskt formanligt. Med beaktande av detta har genomsnittliga s kallade
korspriselasticiteter'* mellan E85 och bensin uppskattas till 2,5-3,0.1%

Dessa virden ir ganska hoga om man jimfér med andra skattade
korspriselasticiteter fér exempelvis bensin och andra transporter.’>!

De skattade elasticiteterna i den amerikanska studien dr dock vildigt
kortsiktiga jamfort med andra skattade korspriselasticiteter. De giller i princip
f6r valet av drivmedel nir konsumenten befinner sig pa tankstationen och
direkt kan jaimfora priset mellan E85 och bensin. Detta till skillnad fran
korspriselasticiteter mellan olika transportmedel som till exempel bil, tig
eller buss, som inte ir lika direkt utbytbara.

De skattade elasticiteterna giller f6r amerikanska data och férhallanden.

Ett vanligt resultat frin litteraturen 6ver olika fordonsbrinslens priskinslighet
ir dock att resultaten inte skiljer sig sirskilt mycket mellan olika linder.'>2

For att illustrera hur konsumtionen av E85 kan komma att paverkas av ett ligre

148 Se http://spi.se/faktadatabas /artiklar/e8s-vinterkvalitet, 2010-11-25.

149 Korspriselasticiteten dr ett matt pa hur mycket konsumtionen av en viss vara férindras vid en
prisférandring pa en annan vara.

'5° Anderson, S. (2010), The Demand for Ethanol as a Gasoline Substitute. | studien har man
kontrollerat fér faktorer som fériandringen i stocken av etanolbilar, tillgdngen pa tankstationer
med mera.

15! Se till exempel SOU 2003:2, Férdelningseffekter av miljopolitik, s. 98.

152 Sterner, T. (2006), Survey of transport fuel demand elasticities.
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bensinpris applicerar vi korspriselasticiteterna ovan pa det rikneexempel som
vi presenterade i kapitel 5. Ett 3-procent ligre bensinpris skulle di leda till att
konsumtionen av E85 skulle minska med mellan 7,5 och 9 procent.'

Riksrevisionens enkit till etanol- och gasbilsagare

Konsumenternas val har stor betydelse for effektiviteten i statens insatser for att
oka anvindningen av hoginblandade biodrivmedel. For att fa ett bittre underlag
om hur olika milj6bilar anvinds och vad som paverkar beslutet att kopa en
sddan bil har Riksrevisionen, i samarbete med Statistiska centralbyran, skickat
ut en enkit till 2 500 etanol- och gasbilsdgare. I enkiten har Riksrevisionen
stillt fragor om hur viktiga olika stéd och subventioner varit for valet av bil
samt vilka faktorer som har betydelse f6r vilket drivmedel biligarna viljer

att tanka. Svaren fran gasbilsigarna anvinds som jimforelse vid analys av
enkitens resultat.

Eftersom andelen miljobilar kan skilja sig mellan storstadsomraden och
mindre kommuner har urvalet utformats med hinsyn till detta. Resultatet fran
enkiten har dven viktats si att de dr generaliserbara for den totala populationen
av etanol- och gasbilsigare.!>*

Bade klimat och ekonomi viktigt for valet av etanol- eller gasbil

Av Riksrevisionens enkitundersékning framgdr att 6nskan om att minska
klimatpaverkan ir ett viktigt skil for valet av etanol- eller gasbil. Minga etanol-
och gasbilsigare angav dven att olika ekonomiska faktorer hade stor betydelse
for valet av bil.

I enkiten fick bildgarna ange vilka skil som haft stor respektive mindre
betydelse for valet av en etanol- eller gasbil utan nigon inb6rdes rangordning.
Tabell 6.1 nedan innehiller en sammanstillning av de vanligaste skilen av stor
betydelse for valet av bil. Andelarna kommer darfér inte att summera till 100
procent. De andelar som anges i tabellen 4r vidare uppriknade till totalniva.
En fullstindig redovisning av alla svar ges i bilaga 2.

'53 Vid en korspriselasticitet mellan E85 och bensin pa 2,5 innebir ett 3 procent lagre bensinpris
att efterfragan pa E85 minskar med (—3*2,5=-7,5) 7,5 procent. Utgar vi i stallet fran en
korspriselasticitet pa 3,0 minskar efterfragan pa E85 (—3*3=-9) med g procent.

>4 For mer information om enkitens utformning, svarsfrekvens och analys av svaren se bilaga 1.
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Tabell 6.1. Skl av stor betydelse till att bildgarna valde en etanol- eller gasbil.

Etanolbilsigare Antal svar
Minska klimatpaverkan 55% 865
Miljsbilspremie/ lagre fordonsskatt 31% 818
Forvantan om hogre bensinpris 25% 816
Gasbilsigare Antal svar
Minska klimatpaverkan 77% 832
Férvintan om lagre driftkostnad 50% 815

Det vanligaste skilet av stor betydelse for valet av bil, bland bade etanol-
och gasbilsigare, ir 6nskan om att minska klimatpaverkan. En hogre
andel gasbilsdgare tillmiter dock denna faktor stor betydelse jamfort med
etanolbilsigare.

Enkiten visar ocksd att miljobilspremie eller nedsatt fordonsskatt haft

stor betydelse f6r valet av bil for ungefir en tredjedel av etanolbilsdgarna.
Motsvarande andel bland gasbilsigarna ir knappt 20 procent. Det kan dven
noteras att férvintan om hogre bensinpris varit av stor betydelse for bilvalet

for var fjirde etanolbilsigare. En storre andel av etanolbilsigarna har lagt

stor vikt vid olika former av ekonomiska st6d sisom miljobilspremie, nedsatt
fordonsskatt och befrielse fran tringselskatt, jamfort med gasbilsigare.
Undantag fran tringselskatt slar dock bara igenom for storstadskommuner.
Tidigare studier har dock visat att undantaget fran tringselskatt ir den enskilda
atgird som haft stérst betydelse for valet att kopa miljobil.'

6.4.2 De flesta etanolbilscigare varierar mellan E85 och bensin

Den enskilda etanolbilsigarens tankningsval dr avgérande f6r hur mycket
E85 som kommer att anvindas. Enligt Riksrevisionens enkit varierar de flesta
etanolbilsidgare mellan att tanka E85 och bensin.

Ett resultat frdn enkiten dr att andelen etanolbilsdgare som bara tankar E85 ir
ligre dn andelen gasbilsdgare som bara tankar fordonsgas. Detta trots att det
finns betydligt firre tankstillen f6r fordonsgas jamfort med E85. Av tabell 6.2
framgar att 20 procent av etanolbilsigarna genomgéaende tankar E85 samtidigt
som 10 procent bara tankar bensin, trots att de dger en etanolbil.

15 Lindfors, A. och Roxland, M. (2009), An analysis of the Swedish green car rebate och Stockholms
stad (2009), Promoting Clean Cars — Case Study of Stockholm and Sweden.

RIKSREVISIONEN 78 Biodrivmedel fér bittre klimat. Hur anvinds skattebefrielsen?



6.4.3

Tabell 6.2. Vilket drivmedel tankar du oftast din bil med?

Etanolbilsigare Alltid E&5 Oftast E8s5 Oftast bensin Alltid bensin
20% 47% 23% 10%
Gasbilsagare Alltid Oftast Oftast bensin Alltid bensin
fordonsgas fordonsgas

57% 34% 7% 1%

Antal svar: 1738

Priset har viss eller stor betydelse for valet av drivmedel

Skillnaden i pris mellan E85 och bensin har viss eller stor betydelse for valet

av drivmedel f6r nidra 75 procent av etanolbilsigarna. Se tabell 6.3 nedan.
Motsvarande andel f6r gasbilsdgare uppgar till omkring 70 procent. Det dr

4dven intressant att notera att f6r ungefir 13 procent av etanolbilsdgarna och
gasbilsdgarna si har prisskillnaden mellan E85 och bensin inte nidgon betydelse
for valet av drivmedel.

Tabell 6.3. Vilken betydelse har prisskillnaden mellan E85 och bensin respektive
fordonsgas och bensin fér ditt val av drivmedel?

Ingen betydelse Liten betydelse  Viss betydelse  Stor betydelse

Etanolbilsigare 13% 10% 31% 43%

Gasbilsagare 13% 18% 31% 37%

Antal svar: 1736

Enkiten inneholl dven fragor om vid vilken prisskillnad bildgarna valde

att tanka olika drivmedel. Frigorna skiljer sig nigot mellan etanol- och
gasbilsdgare och ir darfor inte jimforbara. Hir redovisas endast resultatet f6r
etanolbilsigare.

Enligt enkiten kommer omkring 60 procent av de etanolbilsigare, for vilka
prisskillnaden mellan E85 och bensin har betydelse for valet av drivmedel, att
tanka bensin om bensinen ir upp till 40 procent dyrare in E85. Se tabell 6.4.
Ar bensinen mer 4n 40 procent dyrare kommer majoriteten av dessa att tanka
E85. Resultaten bor dock tolkas med stor forsiktighet eftersom en tredjedel av
respondenterna svarat "vet inte” pa denna fraga. Samtidigt 6verensstimmer
resultaten med att E85 har ungefir 30-35 procent ligre energiinnehall och
darfor kriaver motsvarande prispremium.
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Tabell 6.4. Prisskillnad mellan E85 och bensin dar bilagarna viljer att tanka bensin.

<20% 21-40% 41-60% > 60% Vet inte

Etanolbilsigare 29% 32% 8% 1% 30%

Antal svar: 782

Inte bara priset som avgdr vad som tankas

Riksrevisionen fragade dven vilka enskilda faktorer, férutom pris, som haft stor
respektive mindre betydelse for valet att tanka E85 eller fordonsgas. Fragorna
inneholl flera svarsalternativ utan nagon inbérdes rangordning. I tabell 6.5
redovisas de tre alternativ som haft stor betydelse f6r valet av drivmedel for
flesta etanol- respektive gasbilsigare. Eftersom de alternativ som har mindre
betydelse for valet av drivmedel inte redovisas i tabellen kommer andelarna
inte att summera till 100 procent.

Tabell 6.5. Skil av stor betydelse fér att man viljer tanka E8s eller fordonsgas, (ej pris).

Etanolbilsiagare Antal svar
Minska klimatpaverkan 58% 869
Verkar logiskt nir man har etanolbil 47% 849
Arstid — tankar mindre E8s vintertid/ 30% 3
vid minusgrader 4
Gasbilsagare Antal svar
Minska klimatpaverkan 81% 833
Verkar logiskt niar man har gasbil 78% 822
Avstand till tankstation med fordonsgas 45% 8o7

Av tabellen framgar att det vanligaste skilet av stor betydelse for valet att tanka
E85 eller fordonsgas dr minskad klimatpaverkan foljt av att det verkar logiskt
nir man har en etanol- eller gasbil. Fér ungefir en tredjedel av etanolbilsigarna
ir dven arstiden av stor betydelse for valet av drivimedel. Man tankar helt enkelt
mindre E85 under vintern eller nir det 4r kallt och minusgrader.

Avstand till tankstation mindre viktigt fér etanolbilscigare

Enkitundersokningen visar ocksi att etanolbilsigare ligger mindre vikt vid
nirheten till férsidljningsstille jamfort med gasbilsigare. For 11 procent av
etanolbilsigarna i stérre kommuner respektive 21 procent i mellanstora eller
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mindre kommuner ir avstind till tankstation som siljer E85 av stor betydelse
for valet av drivmedel. Detta till skillnad mot gasbilsidgarna dir avstandet till en
tankstation med fordonsgas ir av stor betydelse for nistan hilften av bilidgarna.
Se tabell 6.5.

Forklaringen till detta resultat dr formodligen att det numera finns s pass
manga tankstationer for E85. Av enkiten framgar ocksi att drygt 90 procent av
etanolbilsigarna i stérre kommuner har en tankstation som tillhandahaller E85
inom ett avstind pa 10 kilometer. Se tabell 6.6. Bland etanolbilsigare i mindre
eller mellanstora kommuner ir denna andel knappt 80 procent. Motsvarande
andelar for gasbilsdgare dr 75 respektive 43 procent.

Tabell 6.6. Andel med mer &n 10 km respektive mindre dn 10 km till ndrmaste tankstation
med E85 respektive fordonsgas.

Etanolbilsigare <10 km >10 km
Stérre kommun 93% 7%
Mellanstor eller mindre kommun 78% 22%
Gasbilsagar <10 km >10 km
Stérre kommun 75% 25%
Mellanstor eller mindre kommun 43% 57%

Etanolbilar ger hogre utslapp vid bensindrift jaimfort med
bensinbilar

Nir etanolbilarna tankas med bensin ckar utslippen jamfort med om en
bensinbil tankas med bensin. Effekten forstirks av att etanolbilar i genomsnitt
har lingre korstrackor 4n bensinbilar.

Etanolbilar har i genomsnitt hogre brinsleférbrukning én bensinbilar

Uppgifter fran fordonsregistret visar att etanolbilar i genomsnitt har hogre
tjanstevikt jimfort med bensinbilar. Dieselbilar dr dock betydligt tyngre. Se
diagram 6.3. Den genomsnittliga etanolbilen dr ungefir 5 procent tyngre in
den genomsnittliga bensinbilen.
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Diagram 6.3. Férdelning av genomsnittlig tjanstevikt for bensinbil, etanolbil och
dieselbil 2009
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Kalla: Riksrevisionens egen sammanstillning fran fordonsregistret.

Tjanstevikt har ett samband med brinsleférbrukning, eftersom en tyngre
bil ofta kriver mer brinsle. Etanolbilarna har ocksi hégre genomsnittlig
brinsleférbrukning dn bensinbilar vid bensindrift.

Trafikverket, tidigare Vigverket, redovisar den genomsnittliga
brinsleforbrukningen for nya bensin-, respektive etanolbilar varje enskilt ar. Ar
2009 var den genomsnittliga bransleforbrukningen vid bensindrift 16 procent
hégre f6r en ny etanolbil jamfort med en bensinbil. Medan nya bensinbilar
blivit allt brinslesnilare under 2000-talet, har brinsleférbrukningen i stillet
okat for nya etanolbilar, om dn med en viss minskning under senare ar."

Se diagram 6.4.

Den hoga brinsleférbrukningen, i kombination med den laga tankningsgraden
for E85, innebir att en ny etanolbil 2009 endast reducerade utslippen

jamfort med en ny bensinbil med 20 procent, enligt Trafikverket. Detta dr en
forsimring jaimfort med 2008, da utslippen frin en ny etanolbil reducerades
med 43 procent jaimfort med en ny bensinbil."’

156 Vigverket (2010), Minskade utslapp fran vigtrafiken men stora utmaningar vintar,
PM 2010-02-18.

157 Trafikverket (2010), Index 6ver nya bilars klimatpaverkan 2009 i riket, linen och kommunerna,
s. 46.
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Diagram 6.4. Genomsnittlig brinsleférbrukning fér nya bilar vid bensindrift 2001—200¢9,
liter/100 kilometer

liter/100 km

9

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Ar

Bensinbil Etanolbil

Kalla: Vigverket.

Den relativt hoga briansleférbrukningen hos etanolbilar kan sittas i samband
med vad som oftast definieras som en milj6bil. Nigon enhetlig definition av
vilka bilar som ska betraktas som miljobil finns dock inte. Enligt den definition
som giller for bade den tidigare miljébilspremien och den nuvarande
nedsittningen av fordonsskatt far bensinbilar maximalt forbruka 5 liter
bensin/100 kilometer for att klassificeras som miljobilar. For etanolbilar dr
gransen 9,2 liter/100 kilometer vid bensindrift.

Etanolbilarna kér ldngre dn bensinbilar

Klimateftekten av att etanolbilarna bade har hog brinsleférbrukning och

i hog grad kor pa bensin ckar ocksa i och med att dessa bilar i genomsnitt
kors lingre 4n bensinbilarna. Ar 2008 kordes den genomsnittliga etanolbilen
24 procent lingre dn den genomsnittliga bensinbilen. Ar 2009 hade denna
skillnad 6kat till 41 procent. Dieselbilarna kér dock i sarklass lingst, mer dn
dubbelt sa laingt som bensinbilarna bida aren.
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7.1

Utslapp fran biodrivmedel

I detta kapitel redogér vi for hur utslippen fran biodrivimedel kan beriknas

och vilka minskningar jimf{ort med fossila drivmedel olika berikningsmetoder

kan ge upphov till. I kapitlet utgar vi fran att skattebefrielsen varit nédvindig

for att 4stadkomma anvindning av biodrivimedel. Dirmed kan kostnaderna

for biodrivmedlens utslappsreduktioner beriknas och jaimféras med moijliga

referensvirden, utifrdn ambitionen att Sveriges klimatinsatser ska vara

kostnadseffektiva. Kapitlet inleds med en sammanfattning av vira viktigaste

iakttagelser.

Sammanfattande iakttagelser

Biodrivmedel antas ofta vara koldioxidneutrala. I praktiken kriver dock
produktionen av biodrivmedel insatsvaror som orsakar utslipp. For att ta
hinsyn till dessa utslipp anvinds livscykelanalyser.

Hur stor utslippsminskningen blir jimf{ort med utslidppen fran fossila
drivmedel i ett livscykelperspektiv beror pa en rad berikningsfaktorer
och ett flertal antaganden.

EU har inf6rt hallbarhetskriterier for att en 6kad anvindning av
biodrivmedel inte ska medfora ckade utslipp. Hallbarhetskriterierna
specificerar hur mycket utslippen fran biodrivimedel maste minska for
att biodrivmedel ska vara berittigade till stod, till exempel skatteldttnader.
Utifran de utslippsviarden EU anger i sina hallbarhetskriterier samt
uppgifter frin Trafikverket och Naturvirdsverket har Riksrevisionen
berdknat hur stora utslippsreduktioner svensk anvindning av
biodrivimedel kan innebira. Sammantaget kan anvindningen av
biodrivimedel ge utslippsreduktioner pd omkring 0,4-1,1 miljoner ton
koldioxidekvivalenter. De minskade utslippen motsvarar cirka 1 procent
av Sveriges totala utslapp.

Genom att jimfora utslippsminskningarna med kostnaderna fér
skattebefrielsen kan kostnaden per kilo utslippsminskning skattas.
Kostnaden for skattebefrielsen per kilo utslippsminskning kan dirmed
uppskattas till omkring 3 kronor, vilket dr en betydligt hogre kostnad 4n
till exempel koldioxidskatten.
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e For att uppna lika stora utslippsreduktioner som anvindningen av
biodrivimedel gav upphov till 2009 behover koldioxidskatten hojas med
mellan 40 6re och 1,20 kronor. En héjning av koldioxidskatten dr dirmed
en billigare 4tgird dn en fullstindig skattebefrielse f6r biodrivmedel.

Olika satt att berdkna utslapp ger varierande resultat

Biodrivmedel antas vara koldioxidneutrala

Biodrivmedel antas ofta vara koldioxidneutrala. Bland annat motiveras stéd
till biodrivmedel med att biodrivmedel inte genererar nagra nya utslipp av
vixthusgaser. De utslipp som sker nir biodrivmedel forbrinns antas dirmed
motsvara den kolsdnka, det vill siga det upptag av koldioxid, som uppstar
nir rivaran vixer. Om biodrivimedel antas vara fullstindigt koldioxidneutrala
kommer de att resultera i utslippsreduktioner pa 100 procent jimf{ort med
fossila drivmedel.

Négra officiella redovisningar av hur stora utslippsminskningar biodrivmedel
hittills fort med sig finns inte. De svenska utslippen av vixthusgaser
rapporteras varje ar till FN och EU enligt riktlinjerna i klimatkonventionen.
Utsldpp fran forbrinning av biomassa, déribland biogas, etanol och biodiesel,
ingdr i rapporteringen men de inkluderas inte i de totala svenska utslippen.’*®

Utsldppen kan dven berdknas i ett livscykelperspektiv

Att utgd frin att biodrivmedel ir koldioxidneutrala innebir att man bortser
fran de utslipp som uppstir nir biodrivmedel produceras. Tillverkningen av
biodrivmedel innebidr nimligen utslidpp fran odling och skord av ravaran samt
produktion och transport av drivmedel. For att ta hinsyn till dessa utsliapp
anvinds si kallade livscykelanalyser.

Livscykelanalys innebir att berdkningarna tar hinsyn till utslipp fran alla
produktionssteg sdsom odling, transport och produktion. Aven utslidppen frin
férbrinningen tas med, savil som den kolsinka som vixtprocessen innebir,
dven om de senare sedan antas ta ut varandra.

Tillverkningen av fossila drivmedel innebir ocksa vixthusgasutslipp vid
utvinning, produktion och transport. Nar utsldppen fran fossila drivmedel ska
jamforas med biodrivmedel bor dirfor utslippen fran det fossila drivmedlet
ocksa beriknas i ett livscykelperspektiv.

158 Naturvardsverket (2010a), National inventory report 2011 Sweden, s. 112.
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7.2.3  Utsldppens storlek varierar kraftigt beroende pa hur man riknar

Berikningen av utslipp i ett livscykelperspektiv dr i hog grad beroende av vilka
antaganden som gors, hur olika steg beriknas och inte minst var grinsen dras
for vilka led i framstillningsprocessen som ska riknas med.

Det finns en mingd forskningsrapporter med livscykelanalyser av
biodrivmedel."® En av de mest etablerade och accepterade studierna ir den sa
kallade Concawe-rapporten som tagits fram av EU-kommissionens oberoende
forskningsrad, den europeiska oljeindustrins miljéorganisation samt den
europeiska bilindustrins forskningsrad.'*

Resultaten frin olika livscykelanalyser varierar kraftigt beroende pa vilka
antaganden som gors. De storsta skillnaderna mellan olika livscykelanalyser rér
hur biprodukter allokeras i berdkningen, hur utsldpp fran odlingen av rdvaran
beriknas och vilken typ av energi som anvinds i tillverkningsprocessen.
Dirutéver paverkas berdkningen av vilken rivara som anvinds.

OECD sammanstillde 2008 resultatet fran livscykelanalyser 6ver
biodrivmedels utslipp i olika studier.’®! I diagram 7.1 visas resultat fran
denna sammanstillning. Prickarna och linjerna representerar intervaller
respektive punktestimat for olika studier. Diagrammet illustrerar att skattade
utslippsminskningar, jimfort med bensin respektive diesel, varierar kraftigt.

'59 En aktuell svensk studie dr Bérjesson et. al. (2010), Livscykelanalys av svenska biodrivmedel.

160 EUCAR/JRC/CONCAWE, Well-to-Wheels analysis of future automotive fuels and powertrains in
the European context.

161 OECD (2008), Biofuel Support Policies: An economic assessment, s. 47 f.
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Diagram 7.1. Minskning av vixthusgaser fran biodrivmedel utifran olika livscykelanalyser,
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Kéilla: OECD (2008) och AgriFood Economics Centre (2010).

7.2.4 EU har enats om hallbarhetskriterier for biodrivmedel

EU:s férnybarhetsdirektiv'®? och brinslekvalitetsdirektiv'®® innehaller en
likalydande lista med kriterier for att biodrivmedel ska definieras som hallbara,
de sa kallade hallbarhetskriterierna.

Hallbarhetskriterierna innebir att EU stiller krav for att biodrivmedel ska fa
riknas med i de mal om andelen fornybar energi som giller for respektive
medlemsstat. Uppfyllandet av hallbarhetskriterierna dr ocksa avgorande for
om medlemsstaterna fir ge finansiellt stod till biodrivimedel, exempelvis i
form av en skattebeftielse.

162 Eyroparlamentets och radets direktiv 2009/28/EG av den 23 april 2009 om frimjande av
anvandningen av energi fran férnybara energikallor och om andring och ett senare upphivande
av direktiven 2001/77/EG och 2003/30/EG (férnybarhetsdirektivet).

163 Europarlamentets och radets direktiv 2009/30/EG av den 23 april 2009 om éndring av direktiv
98/70/EG, vad giller specifikationen fér bensin, diesel och gasoljor och inférande av ett system
fér hur vixthusgasutslapp ska évervakas och minskas, om dndring av radets direktiv 1999/32/EG,
vad giller specifikationen fér briansle som anvinds av fartyg pa inre vattenvigar, och upphévande
av direktiv 93/12/EG (brinslekvalitetsdirektivet).
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7.3.1

Hallbarhetskriterierna utgar fran ett livscykelperspektiv. Ett kriterium ar
att biodrivmedlet méste innebira en viss procents utslippsminskning,
inledningsvis 35 procent, jamfért med fossila drivmedel.** I direktiven
anges utslippsvirden for berikning av minskade utslipp f6r biodrivimedel
producerade fran olika ravaror och med olika produktionsmetoder.’®
Utslidppsvirdena kan dven anvindas om ravarorna har odlats utanfér
unionen.'s

Svensk biodrivmedelsanvandning innebér
utslappsminskningar

Minskad import innebdr higre utsldpp fran svensk anvindning av
biodrivmedel

Utslidppen fran biodiesel, etanol till E85 och etanol till liginblandning,

kan beriknas utifran det underlag som Naturvirdsverket och Trafikverket
(tidigare Vigverket) anvinder i sitt index 6ver nya bilars klimatpaverkan.'®”
For 2007 och 2008 utgick myndigheterna fran Concawes uppgifter, 009 fran
de utslippsvirden som aterfinns i EU:s hallbarhetskriterier.

I tabell 7.1 redovisas hur stora utslippsreduktioner anvindningen av
biodrivmedel kan ha resulterat i jimf6rt med fossila drivmedel. Berikningen
bygger pa uppskattade utslipp for savil biodrivmedel som fossila drivimedel i
ett livscykelperspektiv. I berdkningen tas dven hinsyn till biodrivmedlens ligre
energiinnehall. Underlaget till berdkningen har hiamtats fran Trafikverkets
och Naturvardverkets index f6r nya bilar samt de utslidppsvirden som

framgar av EU:s hallbarhetskriterier. En mer utforlig redovisning av hur
utslappsreduktionerna tagits fram finns i bilaga 2.

164 Artikel 17, punkt 2 i fornybarhetsdirektivet respektive artikel 7b, punkt 2 i
bréanslekvalitetsdirektivet.

165 Bilaga V i fsrnybarhetsdirektivet respektive bilaga IV i branslekvalitetsdirektivet.

196 Artikel 19, punkt 1-3i fornybarhetsdirektivet respektive artikel 7d, punkt 1-3 i
bréanslekvalitetsdirektivet.

167 Naturvardsverket (2008), Index 6ver nya bilars klimatpaverkan 2007 i riket, linen och
kommunerna, Naturvardsverket (2009), Index éver nya bilars klimatpaverkan 2008 i riket, lanen
och kommunerna samt Trafikverket (2010), Index 6ver nya bilars klimatpaverkan 2009 i riket,
lanen och kommunerna.
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Tabell 7.1. Utslappsreduktion fran biodrivmedel jimfért med motsvarande
transportarbete med det fossila alternativet, 2007-2009, procent.

2007 2008 2009
Etanol till E85 89% 89% 69%
Etanol till laginblandning 71% 71% 63%
Biodiesel 46% 46% 47%

Kéilla: Riksrevisionens sammanstillning utifran uppgifter fran Naturvdrdsverket och
Trafikverket.

Av tabell 7.1 framgir att utslippsreduktionerna f6r etanol till E85 och
laginblandning var nigot ligre 2009 jaimfért med 2007 och 2008. Detta

beror framfor allt pa att den svenska etanolanvindningens sammansittning
férindrades mellan 2007 och 2009, bland annat som en konsekvens av
tullvillkorets utformning. Brasiliansk sockerrérsetanol och svensk sulfitetanol
fran SEKAB har till en betydande del ersatts av europeisk etanol med hogre
utsldpp.

Skillnaderna i utslippsreduktion mellan dren har dock 6verskattats nagot.
Detta beror pa att det dr svart att fa fram utslippsvirden som ir jamférbara
mellan olika ar. I berikningen for 2009 anvinder vi utslippsvirden fran EU:s
hallbarhetskriterier dir bland annat utslippen fran sockerrorsetanol beriknas
vara avsevirt hogre jimfort med uppgifterna i Concawe-studien. Detta beror
pa att man i den berdkningsmetod som anvinds i EU:s héllbarhetskriterier
inte allokerar en viss del av utslidppen fran odlingen och produktion till

den biprodukt, sa kallade bagasse eller blast, som aterstar efter att saften
extraherats ur sockerroren.'®® Att bagassen, som anvinds bland annat vid
pappersmassetillverkning, inte riknas med kan ses som ett sitt for EU att
systematiskt underskatta klimatfordelarna med brasiliansk etanol.

7.3.2 Berdknade utsldippsminskningar motsvarar cirka 1 procent av
Sveriges utsléipp

Utifrédn de utslippsreduktioner som redovisats ovan kan de totala
utslippsminskningarna till f6ljd av svensk biodrivimedelsanvindningen 2009
beridknas till cirka 1,2 procent av Sveriges totala utsldpp samma ar.

Tillsammans med uppgifterna i avsnitt 7.2.1 kan vi utifran
Energimyndighetens uppgifter om anvinda volymer etanol och biodiesel
berikna hur stor total utslippsminskning som anvindningen av biodrivmedel

168 Det respektive sitten att rikna pa redogérs for pa
http://re.jrc.ec.europa.eu/biof/html/input_data_ghg.htm.
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inneburit.’® Resultatet presenteras i tabell 7.2. Anvindningen av biodrivimedel
kan sammantaget skattas ha inneburit en minskning pa runt 0,7-0,8 miljoner
ton koldioxidekvivalenter per ar, beroende pi vilka antaganden som gors. Detta
kan jamf6ras med Sveriges totala arliga utslipp som under 2000-talet uppgatt
till omkring 60-70 miljoner ton.

Tabell 7.2. Totala utsldppsférindringar av svensk konsumtion av biodrivmedel
2007-2009, miljoner ton CO ekvivalenter.

2007 2008 2009
Utslapp fran biodrivmedel 0,3 0,4 0,6
Utsldpp fér motsvarande fossilt’ 1,0 1,2 1,3
Foérindring jamfért med fossilt -0,7 -0,8 -0,7

Kélla: Riksrevisionens egna berikningar.

1. Hdr anvdinds utsldppsvirden fran bensin och diesel i ett livscykelperspektiv.

Att skatta utsldppen fran anvindningen av biodrivmedel ir kinsligt for

olika antaganden och berikningssitt. Att det ser ut som att bidraget till
utslippsminskningarna minskar mellan 2008 och 2009 beror till exempel pa
skillnader i berdkningsantaganden mellan dren. Ett alternativt sitt att rikna dr
ddrfor att utga fran att biodrivmedel inte ger upphov till nagra utslipp, det vill
siga anta att de ir koldioxidneutrala.

For att ge en bredare bild av hur de totala utslippsminskningarna kan variera
har vi berdknat utslippen utifrdn ett antagande om att biodrivimedel dr
koldioxidneutrala, eller att utslippen precis motsvarar EU:s krav pa 35 procents
utslippsminskningar enligt hallbarhetskriterierna. Resultaten av dessa
berdkningar redovisas i tabell 7.3.

Tabell 7.3. Totala utslappsminskningar om biodrivmedel antas koldioxidneutrala
respektive uppfyller EU:s krav 2007-2009, miljoner ton CO,ekvivalenter.

Antagande om klimategenskaper 2007 2008 2009
Koldioxidneutral’ 0,9 1,0 1,1
Motsvarar precis EU:s krav 0,4 0,4 0,4

Kélla: Riksrevisionens egna berikningar.

1. Fér att berikna utsldppsminskningen anvinds utsldppsvirden fran bensin och diesel utan
hénsyn till utslippen fran hela produktionskedjan.

169 Statens energimyndighet (2010a), Transportsektorns energianvandning 2009, s.15
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Som framgar av tabell 7.3 innebir ett antagande om fullstindig
klimatneutralitet nagot hogre utslippsminskningar jaimfort med de som
redovisas i tabell 7.2. Om vi i stillet antar att utslippen precis motsvarar
EU:s krav pa utslappsminskningar blir utslippsminskningarna i stillet ligre.
Ytterligare en skillnad mot det berdkningssitt som anvinds i tabell 7.2 4r att
utslippsreduktionen nu 6kar mellan 2008 och 2009.

7-4 Skattebefrielsen ar en relativt dyr klimatatgard

Anvindningen av biodrivmedel har inneburit minskade utslipp.
Skattebefrielsen har varit en forutsittning f6r denna utveckling.
Skattebefrielsen innebir dock ett relativt stort skattebortfall, omkring

2 miljarder kronor 2009. Fér att berikna om skattebefrielsen ir ett
kostnadseffektivt sitt att uppna klimatmaélen behéver de skattade
utslippsminskningarna stillas mot kostnaden av skattebortfallet. I det f6ljande
avsnittet gors denna form av berikningar, tillsammans med jaimforelser med
mojliga referensvirden.

Det bor noteras att uppfyllelsen av andra mal, som till exempel ambitionen
om en fossiloberoende fordonsflotta eller en 6kad grad av sjilvforsérjning,
inte vdgs in i denna bedémning. Vad som &r en dyr atgird utifran klimatmalen
kan vara en billig atgird utifrdn andra mal.

7.4.1  Kostnaden per kilo minskat utsldpp varierar kraftigt beroende pa hur
man riknar

Statens kostnad per kilo utslippsminskning som skattebefrielsen ger upphov
till, genom anvindningen av biodrivmedel, motsvarar ungefir 3 kronor. Denna
beridkning tar inte hinsyn till kostnaden f6r andra statliga insatser for att 6ka
anvindningen. Nigon hinsyn tas inte heller till eventuella kostnader i andra
sektorer, till exempel inférandet av pumplagen.

Utifrédn kostnaderna for skattebefrielsen och de ovan skattade
utslippsminskningarna for respektive biodrivmedel, kan kostnaden per kilo
utslappsminskning uppskattas enligt tabell 7.4.
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7.4.2

Tabell 7.4. Kostnad per kilo minskning av koldioxidutslapp 2009, kronor/kilo.

Biodrivmedel Utslappsreduktion  Koldioxidneutral =~ Motsvarar precis
enligt bilindex' EU:krav

Biodiesel 3,07 1,71 4,08

Etanol totalt 3,06 2,34 5,71

Etanol till ldginblandning 3,19

Etanol till E85 2,88

Kdilla: Riksrevisionens egna berikningar.

1. Berdkningen av utsldppsreduktioner bygger pa det underlag och de utsldppsvirden som
anviinds i Trafikverkets index 6ver nya bilars klimatpaverkan dér 2009.

Som framgiér av tabell 7.4 kommer kostnaden per kilo utslippsminskning att
variera beroende pa hur stora utslippsreduktioner som biodrivmedel antas ge
upphov till.

Om biodrivmedel antas vara koldioxidneutrala kommer kostnaden per kilo
minskat utslipp att uppga till omkring 2 kronor. Antas biodrivmedel i stillet ge
upphov till utslippsreduktioner som precis motsvarar EU:s krav pa 35 procents
utslippsminskningar uppgér kostnaden per kilo minskat utslédpp till 4 kronor
for biodiesel och nistan 6 kronor for etanol. Att skattebefrielsen for etanol blir
dyrare 4n den f6r biodiesel hinger samman med att bensinskatten dr hogre dn
dieselskatten.

Utgar vi i stillet fran de utslippsvirden som anvinds i Trafikverkets bilindex
kommer kostnaden per utslippsreduktion att uppga till omkring 3 kronor
per kilo minskat utsldpp. Kostnaden fér biodiesel blir nu hogre relativt
kostnaden f6r etanol eftersom biodiesel innebir ligre utslappsreduktioner.
P4 motsvarande sitt kommer etanol till laginblandning att vara dyrare dn
den etanol som gir till E85. Samtidigt har andra statliga insatser bidragit

till anvandningen av E85. For den etanol som anvints till E85 blir den totala
statliga kostnaden per kilo utslippsminskning med andra ord nagot hogre in
det som anges i tabell 7.4.

Skattebefrielsen kostar mer dn andra klimatatgdrder

Ar dessa kostnader da rimliga utifrdn det bidrag som anvindningen av
biodrivmedel ger till klimatmalen? For att bedéma detta méste vi jimfora med
ett referensvirde. I diagram 7.2 jamf6rs atgirdskostnaderna med tre olika
mojliga referensvirden:
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e Koldioxidskatten: Riksdagen har genom sitt beslut om koldioxidskatten
angett hur mycket det ska kosta att slippa ut en viss mingd koldioxid och
dirigenom satt ett pris pa utslippen. Ar 2009 uppgick koldioxidskatten till
1,05 kronor per kilo koldioxid.

® Genomsnittlig koldioxidskatt: Koldioxidskatten innehaller manga
undantag, varfor den genomsnittliga koldioxidskatten blir betydligt
ligre dn den formella. Utifran intikterna fran koldioxidskatten samt de
totala utslippen av koldioxid kan den genomsnittliga koldioxidskatten
uppskattas till 0,55 kronor per kilo koldioxid.

® Kostnadseffektivitet enligt EU: Kommissionen har skattat vad det skulle
kosta att genom kostnadseffektiva dtgirder uppna EU:s utsldpps- och
fornybarhetsmal. Kostnaden beriknas vara 40 euro, det vill siga cirka 400
kronor, per ton koldioxidekvivalent. 17°

I diagram 7.2 redovisas kostnaden f6r utslippsminskningar genom
skattebefrielsen for etanol respektive biodiesel utifrdn samtliga tre sitt att
rikna som vi hittills anvint i kapitlet. Med andra ord redovisas kostnaderna
per kilo minskade utsldpp utifrdn antaganden och uppgifter fran bilindex,
antagande om att biodrivimedel endast innebir utslippsminskningar som
precis méter EU:s minimikrav (hallbarhetskriterierna) samt ett antagande om
att biodrivmedel dr koldioxidneutrala.

Diagram 7.2. Kostnader for utsldppsminskningar genom skattebefrielsen och
referensvirden, kronor per kilo koldioxidekvivalent

Kr per kg CO2e

6
5
4
3
2
1
o
Etanol Biodiesel
B Bilindex 1. Formell CO -skatt
EU:s minimikrav 2. Genomsnitt CO -skatt
Koldioxidneutralt 3. Kostnadseffektivitet EU

Kéilla: Riksrevisionen.

17 Commission of the European communities, SEC(2008) 85, VOL. II, s. 40.
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7.43

Som diagrammet visar dr atgirdskostnaden utifrdn samtliga tre
berikningsgrunder hogre dn referensvirderna. Skattebefrielse av biodrivmedel
ir med andra ord ett jaimforelsevis dyrt sitt att uppna utslippsminskningar.

I inledningen av detta avsnitt konstaterade vi dock att denna form av
kostnadsjimforelser inte belyser alla aspekter av en dtgirds effekter. Det finns
ocksa fler motiv dn rent klimatpolitiska for att vilja 6ka anvindningen av
biodrivmedel.

Koldioxidskatten ett billigare scitt att minska utsldppen

Att skattebefrielsen dr dyrare dn koldioxidskatten f6ljer av att den bestar

av befrielse fran bade koldioxid- och energiskatt. For att uppna lika stora
utslippsreduktioner som anvindningen av biodrivmedel gav upphov till 2009
behover koldioxidskatten héjas med mellan 0,39-1,12 kronor per kilo koldioxid
for bensin och 0,41-1,17 kronor per kilo koldioxid for diesel. Se tabell 7.5.

Tabell 7.5. Hojning av koldioxidskatten som motsvarar utslappsreduktion fran
biodrivmedel 2009, kronor/kilo

Drivmedel Utslappsreduktion Koldioxidneutral Motsvarar precis
enligt bilindex EU-krav

Diesel 0,55 1,17 0,41

Etanol 0,73 1,12 0,39

Kéilla: Riksrevisionens egna berdikningar. Beriikningen utgdr frin de kortsiktiga priselasticiteter
som presenterades i kapitel 5.

Jamfor man berdkningen i tabell 7.4 med den i tabell 7.5 s dr den héjning

av koldioxidskatten som krivs nagot mindre 4n kostnaden per kilo
utslippsminskning som anvindningen av biodrivimedel f6r med sig genom
skattebefrielsen. Enligt Riksrevisionens 6verslagsberikning hade det alltsa varit
billigare att hoja koldioxidskatten.

Biodrivmedel fér bittre klimat. Hur anvinds skattebefrielsen? 95

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN 96 Biodrivmedel fér bittre klimat. Hur anvinds skattebefrielsen?



8.1

Skattebefrielsens langsiktiga hallbarhet

I kapitlet beskriver vi ndgra framtida férindringar av betydelse f6r
skattebefrielsen. Till en del r6r dessa EU-rittsliga forhillanden och till en
del hur produktionen av biodrivimedel utvecklas globalt. Vidare belyser vi
betydelsen av stod till forskning for att fa fram nya biodrivmedel.

Kapitlet inleds med en sammanfattning av vara viktigaste iakttagelser.

Sammanfattande iakttagelser

® Den inhemska produktionen av biodrivmedel bedéms inte kunna
oka i nagon storre omfattning om inte nya biodrivimedel utvecklas.
En utmaning blir dirfér att minimera risken fér negativa bieffekter
av en okad internationell produktion.

e Stor tilltro har 6ver tid satts till forskningen for att utveckla andra
generationens biodrivmedel, men forskningen tar tid. Det finns dirfér
anledning att vara forsiktig i prognoser om nir andra generationens
biodrivmedel kommer att finnas pad marknaden.

e EU:s krav pa utslippsminskningar ir lagt satta i forhallande till
svenska forutsittningar. Kraven kommer troligtvis inte att bidra till att
skattebefrielsen blir mer kostnadseffektiv i relation till klimatmalen.
Riksrevisionens bedémning dr dock att det skulle vara méjligt att frimja
ytterligare utslippsminskningar f6r biodrivimedel genom att differentiera
skattebefrielsen utifran hur stora utslippsreduktioner olika biodrivmedel
f6r med sig.

® Sverige fir inte behalla nuvarande skattebefrielse efter 2020 om EU:s
bestimmelser inte forindras. Detta stiller krav pa att utveckla andra
styrmedel om biodrivimedel ska kunna ges langsiktiga och férutsigbara
villkor.
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8.2.1

8.2.2

98

Langsiktig klimatnytta forutsatter kontrollerad expansion

Arealanvindningen bedoms ka med konsumtionen av biodrivmedel

Sasom beskrivits i tidigare kapitel har skattebefrielsen haft betydelse for
att oka anvindningen av biodrivmedel. Ar 2009 utgjorde anvindningen av
biodrivmedel cirka 5,4 procent av den totala anvindningen av drivmedel.
For att nd malet om att andelen fornybar energi i transportsektorn ska vara
10 procent 2020 kommer anvindningen av biodrivmedel att behéva 6ka
ytterligare.

Dagens svenska biodrivmedelskonsumtion bygger delvis, men inte i huvudsak,
pa inhemsk produktion. Cirka 5 procent av den svenska dkerarealen anvinds
for produktion av biodrivmedel. Detta innebér att arealanvindningen for
produktion av biodrivimedel i jordbruket kan forvintas 6ka i takt med att
anvindningen av biodrivmedel 6kar.

En statlig utredning uppskattar att 27 procent av dagens dkerareal behéver
tas i ansprak om mélet om 10 procent fornybar energi i transportsektorn
skulle uppfyllas med enbart inhemskt producerad etanol.’”* Denna berikning
tar dock inte hidnsyn till méjliga férbattringar av produktionsmetoderna

eller mojligheten att andra generationens biodrivmedel kan komma att
kommersialiseras p4 marknaden i framtiden. Det kan ocksa konstateras att
all akermark i Sverige i dag inte anvinds och att det kan vara maijligt att dka
odlingsintensiteten.'”? Oavsett detta ir méjligheten att 6ka den inhemska
produktionen begrinsad. Svenska férhéillanden dr exempelvis inte limpliga
for produktion av biodiesel fran jordbruksravaror.'”?

Hallbarhetskriterier gdller bara for biobrinslen

For att mojliggora en 6kad svensk konsumtion av biodrivmedel

forviantas importen av biodrivmedel 6ka. Frigan om den svenska
biodrivmedelskonsumtionens klimatnytta dr pa si sitt dven forknippad med
den internationella produktionen.

Sasom beskrivits i kapitel 7 borjar EU stilla krav pa att biodrivimedel ska
uppfylla sirskilda héllbarhetskriterier for att fa st6d, till exempel skattebefrielse.
Bland annat maste anvindningen innebéra en viss procentuell minskning av
utsldppen av vixthusgaser i jimforelse med fossila drivmedel.

7' SOU 2007:36, Bioenergi fran jordbruket — en vixande resurs , s. 29.
172 Bérjesson, P. et. al. (2010), Livscykelanalys av svenska biodrivmedel.

73 Se SOU 2007:36, s. 37.
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8.2.3

Hallbarhetskriterierna giller inte bara inom EU utan dven fo6r importerade
biodrivmedel.'”* En viktig aspekt blir dirfor hur hallbarhetskriterierna
implementeras i tredjeland.

Ett problem med hallbarhetskriterierna ir att de enbart giller f6r biobrinslen.
Det finns dirmed en risk att kriterierna leder till att utslipp flyttar till
oreglerade sektorer och linder om produktionen av biodrivmedel 6kar.

Andra jordbruksprodukter 4n biodrivmedel omfattas i dag inte heller av

nagot regelverk motsvarande hallbarhetskriterierna. For att pa ett effektivt sitt
minska de negativa effekter som héllbarhetskriterierna dr tinkta att hantera ar
det viktigt att motsvarande uppmairksamhet dven riktas mot andra former av
jordbruksprodukter.

Olika uppfattningar om indirekta markanvindningseffekter

Utover att den direkta markanvindningen vid produktionen av biodrivmedel
forvintas 6ka pagar forskning om effekter som indirekt paverkar
markanvindningen. Ett exempel pa en indirekt effekt pA markanvindningen ar
om planteringen av majs pi mark dir man forut odlat sojabonor leder till 6kad
import av sojabonor. Effekten kan da bli 6kad odling av soja i tropiska omraden,
exempelvis i Brasilien. Okad sojaodling har varit en viktig orsak till avskogning
i Amazonas. Detta skulle vara negativt for klimatet eftersom regnskogen utgor
en betydande kolsinka, som binder koldioxid.

Det rader inte ndgon oenighet om att indirekta markanvindningseffekter
existerar, diremot hur stora de dr. Under senare ar har nigra studier
publicerats dir forfattarna forsoker uppskatta effekterna av indirekt f6randrad
markanvindning fran biodrivmedelsproduktion.'” Enligt dessa studier

skulle utslippen fran biodrivimedel 6ka kraftigt, ibland till den grad att
utslippen blir hogre dn for det fossila alternativet, om hinsyn tas till indirekta
markanvindningseffekter.”’® Studierna har dock varit féremal f6r en hel del
kritik. Kritikerna menar bland annat att tillricklig hinsyn inte tas till tillgdngen

174 Se artikel 19, punkt 3 i Europaparlamentets och radets direktiv 2009/28/EG av den 23 april
2009 om frimjande av anvidndningen av energi fran fornybara energikillor och om dndring
och ett senare upphivande av direktiven 2001/77/EG och 2003/30/EG (férnybarhetsdirektivet)
respektive artikel 7d, punkt 3 i Europaparlamentets och radets direktiv 2009/30/EG av den
23 april 2009 om dndring av direktiv 98/70/EG, vad giller specifikationen fér bensin, diesel och
gasoljor och inférande av ett system for hur vixthusgasutslidpp ska dvervakas och minskas, om
andring i av radets direktiv 1999/32/EG, vad giller specifikationen fér brinsle som anvinds av
fartyg pa inre vattenvégar, och upphivande av direktiv 93/12/EG (brinslekvalitetsdirektivet).

17

>

Searchinger, T. et. al. (2008), Use of U.S. Croplands for Biofuels Increases Greenhouse Gases
Through Emissions from Land Use Change, och Wibe, S. (2010), Etanolens koldioxideffekter —
En 6versikt av forskningslaget.

176 For att uppskatta storleken pa den indirekta markanviandningseffekten anvinds globala
ekonomiska jamviktsmodeller.
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pa outnyttjad odlingsmark, produktivitetsutvecklingen i jordbrukssektorn

och positiva effekter som foljd av att biprodukter kan ersitta annan odling

av fodergrodor.'”” Enligt en nyligen publicerad rapport fran Naturvirdsverket
konstateras dven att det inte finns tillrickliga data och empiriska underlag f6r
att kunna dra nigra sikra slutsatser om indirekta markanvindningseffekter.'”®

8.2.4 Fragan om markanvindning blir mer relevant om den internationella
produktionen ékar

Riskerna for ¢kade utslipp till f6ljd av indirekta och direkta effekter pa
markanvindning blir mer relevanta om anvindningen av biodrivimedel
okar. Riskerna kan enligt vissa studier minimeras genom en vilavvigd
expansionstakt och anpassade produktionsvolymer som begrinsas utifrin
aktuell och tillginglig ravarubas.'”

Vad som ir en vilavvigd expansionstakt kan diskuteras. Som exempel kan
nimnas att det brittiska parlamentet har beslutat att sl av pa takten i den
gradvisa hojningen av den obligatoriska biodrivimedelskvot som inférdes 2008
och att 1ata 6kningen plana ut 2013. Om den brittiska regeringen bedémer

att riskerna med att expandera produktionen har hanterats pa ett bra sitt dr
intentionen att frdn och med 2016 6ka kvoten for att uppna 10-procentsmaélet
till 2020.1°

Indirekta markanvindningseffekter till f6ljd av produktion och anvindning

av biodrivmedel ingar i dag inte i EU:s hallbarhetskriterier. I enlighet med
fornybarhetsdirektivet och brinslekvalitetsdirektivet limnade kommissionen
dock en rapport om indirekta markanvindningseffekter kopplade till
anvindningen av biodrivimedel i december 2010."®! I rapporten konstaterar
kommissionen att indirekta markanvindningseffekter kan bidra till att minska
de utslippsreduktioner som biodrivimedel ger upphov till, men att det finns
osidkerheter om hur effekterna ska mitas. Kommissionen ska senast i juli
2011 presentera en beddmning av om indirekta markanvindningseffekter bor
inforlivas i hallbarhetskriterierna.’®?

77 Se till exempel Wang, M. och Hag, Z. (2008), Letter to Science och Bérjesson, P. Nilsson, L. och
Berndes, G. (2010), Fel om etanolens klimatpaverkan, debattartikel i Sydsvenskan 26 januari
2010.

178 Naturvardsverket (2010b), Is it possible to avoid bad impacts by using good fuel ethanol?

179 Se till exempel Bérjesson, P. et. al. (2010) Livscykelanalys av svenska biodrivmedel, s. 18,
Naturvardsverket (2010b), Is it possible to avoid bad impacts by using good fuel ethanol?, s. 47
och Naturvardsverket (2004), Skattebefrielse fér biodrivmedel — leder den ritt?, s. 8.

180 The Renewable Fuels Agency (2008), The Gallenger Review of the indirect effects of biofuels
production. Se dven Department for Transport (2009), Explanatory Memorandum to the
Renewable Transport Fuel Obligations (Amendment) Order 2009.

181 Artikel 19, p 6 i fornybarhetsdirektivet respektive artikel 7d, p 6 i brinslekvalitetsdirektivet.

182 Europeiska kommissionen (2010), Rapport frain Kommissionen om indirekta férindringar av
markanvandningen fér biobréanslen och biovatskor.
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8.3.1

Forskningen tar tid

Ddirfér dr forskningen viktig

Motivet bakom skattebefrielsen har varit att ge férutsdttningar for att mer
milj6vinliga biodrivmedel kan utvecklas.' Stor tilltro finns till att forskningen
ska leda till mer avancerade tekniker for att producera biodrivmedel, det vill
sdga att utveckla andra generationens biodrivmedel. Staten har gett medel

till forskningen ldngt tillbaka i tiden, totalt cirka 3,9 miljarder sedan 1975.

Se diagram 8.1 nedan. Dirmed kan forskningsstoden betraktas vara ett centralt
styrmedel for regeringen for att mojliggora teknikutvecklingen och att mer
avancerade biodrivmedel tas i bruk kommersiellt."

Att teknikerna forbattras betonas ocksa i olika sammanhang som en
forutsittning for att biodrivimedel ska kunna vara ett hallbart alternativt
drivmedel i transportsektorn.'® Sasom beskrivits ovan 4r det sannolikt att
storre arealer mark krévs dn vad som i dagsliget anvinds om anvindningen
av biodrivmedel 6kar i framtiden. Om diremot nya tekniker bidrar till

en effektivare framstillning, eller att nya ravaror kan anvindas, kan
arealanvindningen f6r produktionen bli ligre.

Forskningsinsatserna dd och nu

Statligt stod till forskning om biodrivmedel har funnits sedan 1975.

Parallellt med satsningarna pa forskning har det dven funnits stod for
kommersialisering sedan 1980. Riksrevisionen har genomfort en kartliggning
over stoden till forskningen fram till i dag. Kommersialiseringsstéden

ingar ocksa i kartliggningen fran och med 1998."%¢ Sedan 1998 till och med
2010 har nimligen stéden till forskning och kommersialisering kommit att
sammanblandas och har inte gitt att sirskilja.

Kartliggningen visar att stoden f6r forskningen under perioderna 1975 till
1989 beviljats inom ramen for olika energiforskningsprogram. Motiven till
insatserna har varierat 6ver tid. Det var forst frin och med 1992 som anslagen
till forskningen kom att kopplas till alternativa drivmedel i syfte att minska
vixthusgaserna i atmosfiren.’®” Dessforinnan var syftet att energiférsérjningen

'8 Se prop. 1994/95:54, bet. 1994/95:5kU4, rskr. 1994/95:152.

184 Se exempelvis beslut 1975 (prop. 1975:30, om energihushallning m.m., bil. 1, bet. NU 30,
rskr. 202) och beslut 1978 (prop. 1977/78:110, om energiforskning m.m. bet. NU 68, rskr. 341),
beslut 1981 (prop. 1980/81:90, om riktlinjer f6r energipolitiken, bil. 1, bet. NU 60, rskr. 381).

135 Se exempelvis trafikutskottets forskningséversikt 2007/08:RFR14, Férnybara drivmedels roll for
att minska transportsektorns klimatpaverkan, s. 62.

186 Underlaget baseras frimst pa regeringens forsknings- och energipropositioner.

187 Prop. 1992/93:179 om atgirder mot klimatpaverkan m.m.

Biodrivmedel fér bittre klimat. Hur anvinds skattebefrielsen? 1 O'I RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

102

skulle tryggas genom att satsa pa alternativa drivimedel som pa sikt skulle
kunna ersitta oljan och dirmed minska oljeberoendet.’® Under 1970- och
1980-talet uttryckte regeringen en vilja att forskningen helst skulle avse
inhemsk produktion av biodrivmedel.’®* Staten signalerade for forsta gingen
1987 att forskningsstéden fo6r biodrivmedel helst skulle avse forskning f6r

att utveckla andra generationens biodrivimedel sisom cellulosabaserade
biodrivmedel.'™ Ar 1998 riktade staten tydligt stbden mot andra generationen
genom programmet "Etanolproduktion fran skogsravara”.'”!

Fran 1975 till och med 1998 har det pa férhand gatt att uttyda de

statliga anslagen till forskningen. Detta eftersom regeringen genom
delforskningsprogrammen, f6r exempelvis biodrivmedel, har utannonserat
hur stora insatserna skulle bli minst tre ar framat i tiden. Fran 1999 ir det i
stillet Energimyndigheten som har gjort dessa beddmningar och prioriteringar
inom ramen for det generella forskningsanslaget. Efter 1998 gar det dirfor
inte pa férhand att se med hur stora belopp Energimyndigheten prioriterar
forskning och utveckling av biodrivmedel. Genom Energimyndighetens
arsredovisning gar det bakat i tiden att fa en uppgift om medlens omfattning
avseende transportforskningen, men det gir inte att uttyda hur mycket av
dessa medel som har gatt till forskning om biodrivimedel.*? Underlaget till
Riksrevisionens kartliggning avseende perioden 1998 till 2010 kommer dirfér
direkt fran Energimyndighetens handliggare.!*

Fordelarna med ett system ddr myndigheten fran ar till ar bedémer hur
prioriteringarna mellan olika delar inom energiforskningen bor goras ar att
systemet blir flexibelt. D4 kan insatserna bittre anpassas till forskningens
behov av finansiering vid olika tidpunkter. Diaremot blir tilldelningen av
forskningsmedel mindre transparent.

Diagram 8.1 nedan visar de totala stéden &ver tid pa
biodrivmedelsforskningen.

188 Prop. 1975:30, prop. 1977/78:110, prop. 1980/81:90, prop. 1983/84:107, om forskning,
prop. 1986/87:80, om forskning och prop. 1989/90:90, om forskning.

139 |bid. Prop. 1975:30, prop. 1977/78:110, prop. 1980/81:90, prop. 1983/84:107, prop. 1986/87:80 och
prop. 1989/90:90.

19° Prop. 1986/87:80.

9" Prop. 1996/97:84, En uthillig energiférsérjning.

192 Prop. 2005/06:127, Forskning och ny teknik fér framtidens energisystem, bilaga 4,
bet. 2005/06:NU19, rskr. 2005/06:347.

193 Statens energimyndighet, Excelfiler via e-post, 2010-06-28.
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Diagram 8.1. Stéd till FoU fér biodrivmedel 1975-2010, miljoner kronor

Miljoner kr
350
300
250
200 I
150 I
100 1 I i
| | |
N LTI |
8P \";\,\ 80 S «‘;)b/\ Rt & 5 \0)03'7 \°>6)\ \QO)O) "1/00\ wooq)vaO% Woo'\wooq Ar

Kdlla: Riksrevisionens sammanstdllning. Beloppen avser forskningsstod under perioden
omriknat till fasta priser (2010) utifran KPI. Stéd till kommersialisering ingdr frin
1998-2010.

Kartliggningen visar att stoden totalt uppgatt till cirka 3,9 miljarder kronor
sedan 1975."%* Insatserna har dock varierat stort 6ver tid. I genomsnitt har
forskningsstoden uppgatt till 108 miljoner kronor per ar. Om stéden jamfors
med de cirka 2 miljarder kronor per ar som skattebefrielsen i dagslidget kostar i
uteblivna skatteintikter, har stoden till forskningen varit blygsamma.

Av diagrammet framgar att stéden 2010 uppgar till 300 miljoner kronor,
vilket dr ndstan lika mycket som under rekordaret 1981. De senaste arens
forskning har enligt Energimyndigheten inriktats mot att kommersialisera
forskningsresultat av andra generationens biodrivmedel. Detta forsknings-
arbete ir dyrare dn tidigare. Energimyndigheten har dirfor efterfragat mer
medel frin regeringen, vilket regeringen har hérsammat. Detta forklarar de
senaste drens okning av forskningsstod.'” Genom klimatmiljarden satsade
regeringen exempelvis 120 miljoner kronor f6r perioden 2008 till 2010 pa
forskning om andra generationens biodrivmedel.'*® I budgetpropositionen
for 2009 6kade regeringen anslagen med ytterligare 875 miljoner kronor
under en tredrsperiod.'”’

94 Fran 1998 och fram till 2010 kommer underlaget till forskningsstéden fran uppgifter fran
Energimyndigheten och inte, som for tidigare ar, fran regeringens propositioner. Detta for att
det fran 1998 inte har gatt att uttyda i dokument fran regeringen hur stora insatserna har varit.

195 Minnesanteckningar telefonsamtal Energimyndigheten 2010-10-20.
196 Prop. 2007/08:1, UO 21, s. 74, bet. 2007/08:NU3, rskr. 2007/08:100.

197 Prop. 2008/09:1, UO 21, Budgetpropositionen fér 2009, s. 48, bet. 2008/09:NUz2, rskr.
2008/09:139.
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8.3.3 Forskningens resultat

De biodrivimedel som finns pd marknaden i dag produceras huvudsakligen
med tekniker som har varit kinda sedan linge, trots forskningsstod sedan
1975 (om &n till att borja med i begransad omfattning). Energimyndighetens
nu pagiende stod gér till forskning och utveckling som syftar till att utveckla
produktionstekniker som moijliggér en uthallig produktion av drivmedel som ir
kostnadseffektiva och kan fungera kommersiellt p4 marknaden i framtiden.'”
Huruvida de pagiende insatserna kommer att ge 6nskat resultat gir att
utvirdera forst efter 2015-2016."° Detta visar att det tar tid f6r forskningen
och utvecklingen att ge resultat. I Energimyndighetens uppf6ljningar av
skattebefrielsen for biodrivmedel har myndigheten tidigare konstaterat att
skattebefrielsen gatt till biodrivmedel som produceras med redan kinda
tekniker och med liten utvecklingspotential > Riksrevisionen menar dirfor att
det finns anledning att vara forsiktig i prognoser om nir andra generationens
biodrivmedel kan komma att finnas pad marknaden.

8.4 Maojligt att framja ytterligare utslappsminskningar pa
nationell niva

EU:s fornybarhetsdirektiv innehéller hillbarhetskriterier f6r biodrivimedel
och andra flytande biobrinslen. Hallbarhetskriterierna innebir krav som
biodrivmedel maste uppfylla for att en skattebefrielse ska vara tillaiten och
for att biodrivmedel ska f3 tillgodoriknas mot 10-procentsmélet.?*!

Till en borjan stiller EU krav pd att utslippen av vixthusgaser ska vara
minst 35 procent ligre dn motsvarande anvindning av fossila drivmedel.
Biodrivmedel som produceras i befintliga anliggningar ir undantagna

fran kravet pa 35 procents utslippsminskningar fram till 2013. Kravet pa
utslippsminskningar kommer dock successivt att skirpas till 60 procent for
biodrivmedel som produceras i nya anliggningar som tas i drift 2017 eller
senare.”? Ett kontrollsystem som ska garantera att bestimmelserna {6ljs
forvintas finnas fran och med januari 2011. Energimyndigheten kommer att
vara tillsynsmyndighet.?®®

198 Statens energimyndighet, hemsida 2010-10-22, http://www.energimyndigheten.se/sv/Forskning/
Transportforskning1/Alternativa-drivmedel/.

199 Statens energimyndighet, telefonsamtal, 2010-10-20.
290 Se avsnitt 3.5.1.

20" Artikel 17-21 i férnybarhetsdirektivet. Hallbarhetskriterierna har implementerats i svensk
lagstiftning. Se prop. 2009/10:164, bet. 2009/10:MJU26, rskr, 2009/10:299, lag (2010:598) om
hallbarhetskriterier fér biodrivmedel och flytande biobrinslen.

202 Artikel 17 i férnybarhetsdirektivet.
293 Prop. 2009/10:164, Hallbarhetskriterier fér biodrivmedel och flytande biobrénslen, s. 34.
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Det gir i dag inte att uttala sig om ifall kraven i hallbarhetskriterierna kommer
att paverka utslippen fran anvindningen av biodrivmedel. Sett till hur stora
utslippsminskningar biodrivmedel hittills har medf6rt i Sverige, jimfért med
fossila drivmedel, har dessa 6verstigit de miniminivier som EU stiller.

Av detta skil kommer hallbarhetskriterierna sannolikt inte att paverka
utslippen fran svensk produktion och konsumtion av biodrivmedel. Dirmed
kommer de troligen inte heller att bidra till att skattebefrielsen blir mer
kostnadseffektiv.2*

Mot bakgrund av att EU:s héllbarhetskriterier dr lagt satta ur ett svenskt
perspektiv finns anledning att analysera mojligheten att nationellt reglera
kraven till en hogre niva.

I samband med att riksdagen fattade beslut om héllbarhetskriterierna
konstaterade milj6- och jordbruksutskottet att fornybarhetsdirektivet

inte dr utformat som ett minimidirektiv med avseende pi kriterierna.?®
Samtidigt fir medlemsstaterna inte undanta biodrivmedel som uppfyller
hallbarhetskriterierna fran vare sig stod eller fran att tillgodoriknas

mot malen i direktivet.?®® Diremot ger direktivet méjlighet att pa olika

sitt gynna biodrivmedel som innebdr extra fordelar i férhallande till
kriterierna. Till exempel ska sddana biodrivmedel riknas dubbelt gentemot
fornybarhetsmalet.?”

I ingressen (preamblarna) till direktivet framhalls ocksa att medlemsstaterna
har méjlighet att frimja anvindningen av biodrivmedel som medfor extra
fordelar i sina stédsystem. Detta giller sirskilt om dessa biodrivimedel har
hégre produktionskostnader.?® Det b6r dirmed vara majligt att pa nationell
niva frimja ytterligare utslippsminskningar genom att ge extra st6d till
biodrivmedel som ir mer klimatvinliga, sirskilt om produktionskostnaden
for ett mer klimatvinligt biodrivmedel 4r hogre dn det mindre klimatvinliga
alternativet. Ett problem med en sidan 16sning &r att den innebir mer
administration eftersom stodet, skattebefrielsen i detta fall, di behover
differentieras utifrdn hur stora utslippsreduktioner olika biodrivimedel

for med sig.

294 Intervju, Statens energimyndighet, 2010-06-24.
295 Bet. 2009/10:M)U26, Hallbarhetskriterier fér biodrivmedel och flytande biobrinslen m.m., s. 10.

296 Se artikel 17.8 i fornybarhetsdirektivet dar det anges att medlemsstaterna inte far, med
avseende pa syftena med hallbarhetskriterierna, av andra skal som rér hallbarhet vigra att
beakta biodrivmedel och flytande biobrinslen som erhallits i enlighet med artiklarna om
hallbarhetskriterierna.

297 Artikel 21 i férnybarhetsdirektivet.
208 preambel 89 och preambel g5 i férnybarhetsdirektivet.

Biodrivmedel fér bittre klimat. Hur anvinds skattebefrielsen? 'I 05

RIKSREVISIONEN



8.5 Behdévs en alternativ modell till skattebefrielsen?

8.5.1  EU:s mal om 10 procents fornybar energi i transportsektorn 2020
dr bindande

Vid Europeiska radets vartoppmate 2007 beslutades att malet om 10 procents
férnybar energi i transportsektorn 2020 skulle goras bindande.?®

I budgetpropositionen f6r 2009 och 2008 uttalade regeringen att ett bindande
mal innebdr en osikerhet om det 6ver huvud taget dr méjligt att ha kvar
skattebefrielsen f6r biodrivimedel.?® Energiskattedirektivet innehéller nimligen
en bestimmelse om att medlemsstaterna inte fir skattebefria biodrivmedel for
att uppnd bindande mal.?"!

Enligt kommissionens rittstjinst 4r malet om 10 procents fornybar energi

i transportsektorn bindande i energiskattedirektivets mening.?'? Detta

foljer av att malet kommer att bli mycket svart att nd utan biodrivmedel.??
Kommissionens bedémning innebir att medlemsstaterna maste sluta
skattebefria biodrivimedel fran den dag 10-procentsmalet ska vara uppfyllt,
det vill sidga 2020. Mycket tyder darfér pa att Sverige kommer att tvingas sluta
skattebefria bade laginblandade och héginblandade biodrivmedel fran 2020.

Det pagar dock diskussioner om en &versyn av energiskattedirektivet som

kan innebira dndrade forutsittningar.”™* En f6rindring av direktivet skulle
kunna innebira att medlemslianderna dven efter 2020 har moéjlighet att stodja
biodrivmedel genom skattebefrielse. En sidan process kan dock ta lang tid
och det dr oklart vad den ger for resultat. Det kan dven konstateras att Sveriges
satsning pa héginblandad etanol d4nnu inte har sin motsvarighet i andra i
EU-linder, dven om det finns exempel pa att det dr pa ging.?”®

8.5.2  Kvotplikt som ett alternativ till skattebefrielsen

Skattebefrielsen for biodrivmedel 4r ett driftsstod som syftar till att géra
biodrivmedel konkurrenskraftiga gentemot fossila alternativ. Syftet med
skattebefrielsen ar att den ska ge konsumenterna incitament att anvinda
biodrivimedel som ett alternativ till fossila brinslen.

299 Se till exempel preambel 13 i férnybarhetsdirektivet.
219 Prop. 2008/09:1, avshitt 6.2.5.4 samt prop. 2007/08:1, avsnitt 5.6.13.

21 Artikel 16.6, i radets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av
gemenskapsramen fér beskattning av energiprodukter och elektricitet (energiskattedirektivet).

212 Commission of the European communities (2008), SEC(2008) 85, VOL. II, s. 158-159.

213 Diremot bedémer kommissionens rittstjinst att malet inte dr bindande i relation till
statsstodsreglerna.

214 Statens energimyndighet (2009a), Kvotpliktssystem fér biodrivmedel, s. go.

15 Se 2009/10:RFR7, Pumplagen — Uppféljning av lagen om skyldighet att tillhandahalla férnybara
drivmedel. Se dven kapitel 6 i denna rapport.
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Regeringen angav i budgetpropositionen f6r 2010 att den generella
skattebefrielsen bor gilla lingst till och med utgangen av 2013, da
statsstédsgodkinnandet for den nuvarande svenska skattestrategin l6per ut.
Regeringen menade att ett system med en s kallad kvotplikt pa sikt i stillet
skulle kunna vara ett alternativ for att frimja anvindningen av biodrivimedel
och bidra till att nd malet om 10 procents férnybar energi i transportsektorn.
Regeringen gav dirfor Energimyndigheten i uppdrag att analysera
forutsittningar f6r och konsekvenser av ett kvotpliktssystem.?!®

En kvotplikt dr ett rittsligt styrmedel som innebér att bensinbolagen
forpliktigas att sdlja en viss andel biodrivmedel. Energimyndigheten har utrett
olika alternativa 16sningar utifrin regeringens uppdrag.?"’ I sin rapport foreslir
Energimyndigheten att leverant6rerna ska forpliktigas att leverera en viss
procent (en kvot) biodrivmmedel. Kvotplikten ska gilla bensin och diesel och
nivan ska sittas i relation till inblandningsnivaerna i brinslekvalitetsdirektivet.

Finansdepartementet menar att Energimyndighetens forslag troligen inte
kommer att genomforas, sdsom det dr utformat. Anledningen till detta

ir att Finansdepartementet bedomer att det 4r mycket svart att anvinda
skattebefrielse tillsammans med tvingande kvotplikt eftersom det da blir
svart att forsvara att skattebefrielsen behdovs i ett statsstodsperspektiv.2'®

Riksrevisionen har dven i kontakt med EU-rittslig expertis fatt liknande
besked.””® En bindande kvotplikt gér det obligatoriskt for foretag att leverera

en viss andel biodrivmedel och en skattebefrielse paverkar d4 inte féretagens
beteende. Utifrin statsstodsreglerna kan en skattebefrielse dirfor inte betraktas
som nodvindig eller proportionell.

Ur ett EU-rittsligt perspektiv bor det dock vara moéjligt att komplettera

en kvotplikt i form av till exempel obligatorisk liginblandning med en
skattebefrielse for hoginblandning. I ett sddant fall bidrar ju inte anvindningen
av hoginblandade biodrivmedel till att uppna nigon kvotplikt. En sadan 16sning
innebidr dock en rad administrativa utmaningar eftersom beskattningen
kommer skilja sig it mellan biodrivmedel som anvinds for lag- respektive
hoginblandning.

216 Prop. 2009/10:1, samt prop. 2008/09:162, s. 86.
217 Statens energimyndighet (2009a), Kvotpliktssystem fér biodrivmedel.
218 |ntervju. Finansdepartementets skatteavdelning, 2010-06-02.

219 Se utlatande fran UIf Bernitz, professor i europeisk integrationsritt vid Stockholms universitet,
2011-01-12.
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9.1

Slutsatser och rekommendationer

Syftet med denna granskning har varit att underséka i vilken utstrickning,
och till vilka kostnader, som skattebefrielsen for biodrivmmedel bidrar till att
uppna riksdagens klimatmal. Skattebefrielsen ir ett dyrt och trubbigt sitt
att minska utslidppen av vixthusgaser. Kostnaden for skattebefrielsen har
ocksa okat kraftigt de senaste aren, samtidigt som skattebefrielsen medfor
flera motverkande effekter. Regeringens beslut om skattebefrielse har
varit kortsiktiga och oférutsigbara och inte gett forutsittningar for avsedd
teknikutveckling. Regeringen har inte heller f6ljt upp och kommenterat
den totala omfattningen av skattebefrielsen eller dess effekter under senare
ar. Det faktum att skattebefrielsen ska uppna flera syften bidrar till brist pa
transparens.

Skattebefrielsen for biodrivmedel bidrar till att uppna
riksdagens klimatmal — men inte till rimliga kostnader

Skattebefrielsen har framfor allt bidragit till 6kad laginblandning ...

Sedan 1995 kan regeringen besluta om skattelittnader eller skattebefrielse
for biodrivmedel efter ansékan fran enskilda leverantérer eller foretag.
Skattebefrielsen ar det enskilt viktigaste styrmedlet for att 6ka anvindningen
av biodrivmedel, sirskilt biodrivmedel f6r laginblandning.

Det finns en stor samvariation mellan regeringens beslut om skattebefrielse for
biodrivmedel och hur anvindningen av biodrivmedel utvecklats. Anvindningen
av biodrivmedel borjade 6ka frin omkring 2002 nir regeringen bérjade bevilja
fullstindig skattebefrielse for alla biodrivmedel. I dag innehller si gott som

all bensin och diesel upp till 5 volymprocent biodrivmedel. Skattebefrielsen

har varit avgorande for denna utveckling. I budgetpropositionen for 2011
foreslar regeringen dven att det ska vara mojligt att fa skattebefrielse for hogre
laginblandningsnivaer jaimfort med tidigare.??

229 Prop. 2010/11:1, avshitt 6.6.2.
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... men har inte varit tillracklig fér att halla uppe konsumtionen av E8g

Biodrivmedel kan dven anvindas som hoginblandade drivmedel. I Sverige
anvinds till exempel drivmedlet E85 som bestar av 85 procent etanol och

15 procent bensin. For att en marknad for héginblandade biodrivmedel ska
etableras ricker det dock inte med enbart skattebefrielse eftersom det ocksa
behévs investeringar i fordon och infrastruktur.

Sverige dr, i stort sett, det enda land i EU som skapat en marknad for E85.
Antalet bilar som kan koras pa férnybara brinslen har 6kat kraftigt under
senare ar. Detsamma giller f6r antalet tankstillen som erbjuder forsiljning
av biodrivmedel.

Enligt Riksrevisionens enkit till etanol- och gasbilsigare har bide 6nskan om
att minska klimatpaverkan och ekonomiska faktorer, sisom olika milj6bilsstod
och foérvintan om hogre bensinpriser, betydelse for valet av milj6bil. Enkiten
visar ocksa att de flesta etanolbilsigare varierar mellan att tanka E85 eller
bensin. Priset har betydelse f6r valet av drivmedel, medan avstand till
tankstation numera har mindre betydelse.

Fram till 2008 har det funnits en stark samvariation mellan den ckade
konsumtionen av E85, antalet etanolbilar och antalet tankstillen for E85.
Denna samvariation har dock brutits efter 2008. Trots att antalet tankstillen
for E85 och antalet etanolbilar fortsatt att 6ka, om dn i nigot lagre takt, har
konsumtionen av E85 minskat. Detta kan till stor del férklaras av att minga
etanolbilsigare tankat bensin i stillet f6r E85 som en {6ljd av ligre priser pa
bensin och ckade priser pa E85. Trots att skattebefrielsen ar fullstindig har
den alltsi inte varit tillricklig for att halla uppe konsumtionen av E85 nir
bensinpriset sjunkit.

Anvindning av biodrivmedel innebar minskade utslapp av vaxthusgaser

Berikningar av utslipp fran biodrivmedel ir till stor grad beroende av vilka
antaganden som gors, hur olika steg beriknas och var grinsen dras for vilka
steg som ska riknas med. Olika studier kommer dirfér fram till olika resultat.

Inom ramen for granskningen har Riksrevisionen beriknat hur stora
utslippsreduktioner svensk anvindning av biodrivmedel kan innebira i
forhallande till fossila alternativ. Beridkningarna utgar bland annat fran

ett livscykelperspektiv. I berikningarna anvinds samma utslippsvirden

som i Trafikverkets index 6ver nya bilars klimatpaverkan och i EU:s
hallbarhetskriterier. Vidare har utslippen dven beriknats utifran ett antagande
om att biodrivmedel 4r fullstindigt koldioxidneutrala samt ett antagande

om att biodrivmedel ska minska utslippen med minst 35 procent i ett
livscykelperspektiv jimfort med fossila drivmedel. Det senare idr grinsen for
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om ett biodrivmedel kan betraktas som héllbart enligt EU:s hallbarhetskriterier.
Sammantaget har Riksrevisionen dirmed uppskattat att anvindningen av
biodrivmedel kan ha inneburit minskade utslipp pa omkring 0,4-1,1 miljoner
ton koldioxidekvivalenter per ar for dren 2007-2009. De minskade utslippen
motsvarar cirka 1 procent av Sveriges totala utslipp av vixthusgaser, eller

5 procent av utslidppen i transportsektorn.

Skattebefrielsen ar ett relativt dyrt sitt att minska utslidppen
av vaxthusgaser

Skattebefrielsen har varit en forutsittning for att anvindningen av
biodrivmedel ska 6ka. Dirmed har skattebefrielsen dven varit en forutsittning
for de utslippsreduktioner som kan kopplas till anvindningen av biodrivmedel.

Det skattebortfall som uppstar till f6ljd av skattebefrielsen har 6kat stadigt
sedan 2000 och uppgar i dag till omkring 2 miljarder kronor per ir. Beloppen
varierar beroende pa om man utgar fran budgeterade belopp eller férsalda
volymer biodrivmedel.

Utifran den totala kostnaden for skattebefrielsen innebir de
utsldppsreduktioner som anvindningen av biodrivmedel gett upphov till

en kostnad for staten pa omkring 3 kronor per kilo koldioxidminskning.

I jimforelse med till exempel koldioxidskatten pa 1,05 kronor per kilo koldioxid
ar en fullstindig skattebefrielse fo6r biodrivinedel dirmed en relativt dyr atgird
for att minska utsldppen av vixthusgaser.?”! For att en fullstindig skattebefrielse
for biodrivmedel ska resultera i en dtgirdskostnad i nivd med koldioxidskatten
skulle biodrivimedel behéva resultera i utslippsminskningar pa en bra bit 6ver
100 procent i ett livscykelperspektiv.

Regeringens hantering av skattebefrielsen har inte
framjat langsiktighet och forutsiagbarhet

Skattebefrielsen har inte inneburit langsiktiga och férutsagbara villkor
for alla féretag

For att ge biodrivmedel langsiktiga och férutsigbara villkor har regeringen
utformat principer som grund for beslut om skattelittnader. Samtidigt har
regeringens motiv for beslut om skattlittnader varierat 6ver aren, vilket lett till
att olika féretag inte behandlats lika. Trots ambitioner om att biodrivmedel

22! Alternativa jamférelsegrunder ar genomsnittlig CO2-skatt pa 0,55 kronor/kilo CO2 samt EU-
kommissionens uppskattning av kostnaden fér att uppna EU:s utslipps- och biodrivmedelsmal
med kostnadseffektiva atgirder pa 0,40 kronor/kilo CO2.
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ska ges langsiktiga och forutsigbara villkor har regeringens beslut om
skattelittnader for biodrivmedel i de flesta fall avsett relativt korta perioder —
ett till tva ar. Flera foretag har dock ansokt om skattebefrielse for lingre
perioder in sa.

En olikformig hantering och korta beslutsperioder ir problematiskt av

flera skal. Olika villkor mellan foretag 4r daligt ur konkurrenssynpunkt och
garanterar inte teknikneutralitet mellan biodrivimedel. Att villkoren f6rindras
6ver tid och att besluten om skattebefrielse bara giller for en kortare tidsperiod
begrinsar ocksa foretagens mojligheter att forutse marknadens spelregler.
Detta har betydelse for féretagens investeringsvilja f6r kostsamma tekniker
som forst pa sikt kan ge utdelning. Enligt en nyligen publicerad studie??? av
Pricewaterhouse Coopers upplever manga foretag existerande miljskatter och
regleringar som ineffektiva, inkonsistenta och oklara. Foretagen efterfragar
darfor stabila och vil utformade riktlinjer och styrmedel som bidrar till
rittvisande konkurrens och lingsiktiga planeringsvillkor.

Skattebefrielsen har hittills inte haft nagon storre teknikdrivande effekt

Nir skattebefrielsen for biodrivimedel inférdes var avsikten att den skulle
anvindas for pilotprojekt med syfte att utveckla mer miljévinliga branslen.
Merparten av regeringens beslut om skatteldttnader avser dock generell
skattebefrielse och inte pilotprojekt. Skattebefrielse for pilotprojekt har darfor
kommit att forlora sin praktiska betydelse. Detta innebir ocksa att regeringen
inte stiller krav pa teknisk utveckling eller "tekniskt” nyhetsvirde vid beslut
om skattebefrielse. I stillet far alla biodrivimedel skattebefrielse efter ansékan
oavsett teknik.

I de uppféljningar som Statens energimyndighet har gjort av skattebefrielsen
har myndigheten inte kunnat spara nagon utveckling mot nya eller

andra tekniker dn de som redan varit kinda sedan lang tid. Myndigheten
bedémer dven att biodrivmedel for laginblandning sannolikt har en mindre
teknikdrivande effekt. Laginblandning ar ett effektivt sitt att snabbt fa ut stora
volymer biodrivmedel pd marknaden, men det bidrar inte till nigon utveckling
av nya drivmedel. Detta gynnar framfor allt befintliga tekniker som kan befista
sin sidrstillning pa marknaden. Det finns dirmed en risk att skattebefrielsen
bidrar till inlasning i tekniker som inte dr langsiktiga, eller kan fungera som
overgang till langsiktiga 16sningar.

222 pricewaterhouse Coopers (2010), Appetite for change — Global business perspectives on tax and
regulation for a low carbon economy.
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Regeringen fortsitter att besluta om skattebefrielse i sirskilda fall -
oklart vilka sarskilda fall som avses

Riksdagen har nu, pa forslag frin regeringen, beslutat att regeringen

fran arsskiftet 2010/11 ska kunna fatta beslut om skatteldttnader for
biodrivmedel, i sirskilda fall, utan att det behover rora sig om pilotprojekt.
Férindringen innebir att lagstiftningen nu kommer att spegla hur besluten
for biodrivmedel varit utformade sedan flera ar tillbaka. Detta ir positivt

ur transparenssynpunkt. Samtidigt framgar inte i vilka sirskilda fall som
regeringen kan besluta om skattelittnader for biodrivmedel. Regeringen har
inte heller limnat besked om vad som hinder med skattebefrielsen efter 2013,
da Sveriges statsstodsgodkinnande l6per ut.

Skattebefrielsen for biodrivmedel medfér en del effekter
som motverkar syftet

Skattebefrielse fér laginblandning kan innebara 6kad konsumtion av
bensin och diesel

Skattebefrielsen syftar till att utjimna produktionskostnader mellan olika
biodrivmedel. Nir skattebefrielse utgér for biodrivmedel som laginblandas

i bensin eller diesel innebir detta att dven priset och konsumtionen av

dessa drivmedel paverkas. Hur mycket konsumtionen av bensin eller diesel
paverkas dr dock en empirisk fraga. Inom ramen for granskningen redovisar
Riksrevisionen nagra enkla rikneexempel som visar att skattebefrielsen bidrar
till ldgre priser pa bensin och diesel, allt annat lika, men att paverkan pa
bensin- och dieselkonsumtionen blir ganska liten. Vid dagens priser, skatter
och laginblandningsnivier kan skattebefrielsen innebira omkring 0,5 till

2 procents hogre bensinkonsumtion, beroende pa hur priskinslig
konsumtionen antas vara. Skattebefrielsens paverkan pa dieselkonsumtionen
blir mindre, eftersom priskinsligheten for diesel ir ligre jaimf{ort med bensin.

Aven sma forindringar av konsumtionen av bensin eller diesel innebir dock
okade utslipp av vaxthusgaser. Den 6kning som redovisas i Riksrevisionens
rikneexempel ir tillrickligt stor for att motverka uppemot en fjardedel av
den utslippsminskning som den totala laginblandningen av biodrivmedel
for med sig.
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Skattebetalarna subventionerar bildgarna — vilket inte ar forenligt med
principen att férorenaren ska betala

Skattebefrielsen for biodrivmedel finansieras av alla skattebetalare gemensamt.
Detta innebir att skattebetalarna i detta fall subventionerar biligarna.
Skattebefrielsen ar dirfor inte forenlig med principen att férorenaren ska betala
for sina utslapp. Detta giller sirskilt om skattebefrielsen innebir att priserna
pa bensin och diesel blir ldgre dn de annars skulle varit.*

Etanolbilar ger hégre utsliapp vid bensindrift jamfért med bensinbilar

Antalet etanolbilar har 6kat ganska kraftigt under senare ir. Aven om antalet
etanolbilar 6kat dr det inte sdkert att klimatnyttan ckat i lika stor utstrickning,
det beror helt enkelt pa vilket brinsle bilarna tankas med och pa bilarnas
bréansleforbrukning. Som tidigare konstaterats har de liga bensinpriserna
under senare ir inneburit att ménga etanolbilsdgare tankat bensin i stillet

f6r E85. Den genomsnittliga bransleforbrukningen for nya etanolbilar

ir dock hogre 4n for bensinbilar. Nir etanolbilar tankas med bensin blir
utsldppen dirfor hogre jamfort med nir bensinbilar tankas med bensin. Om
skattebefrielsen f6r liginblandning dven bidrar till ligre priser pa bensin finns
hir ytterligare en motverkande effekt, eftersom tankningsgraden fér E85 till
stor del foljer bensinpriset.

Tullvillkoret innebér dyrare biodrivmedel och minskad klimatnytta

EU tillater inte att skattebefrielsen leder till att biodrivimedel 6verkompenseras
relativt de fossila drivmedel de ersitter. Eftersom skattebefrielsen ir svar att
differentiera mellan biodrivmedel med olika produktionskostnader dr detta ett
problem.

For att hantera problemet med 6verkompensation har regeringen infort

ett tullvillkor f6r etanol som anvinds till laginblandning. Tullvillkoret
innebir att skattebefrielse endast ska medges for laginblandad etanol

om etanolen importerats till den hégsta méjliga tullsatsen. Tullvillkoret
innebir ocksi att inhemsk eller inom EU producerad etanol med hoga
produktionskostnader blir mer konkurrenskraftigt relativt importerad etanol
med laga produktionskostnader. Dirmed blir anvindningen av etanol for
laginblandning dyrare 4n nédvindigt. Denna ckade kostnad har inte sin
motsvarighet i 6kad klimatnytta. Tullvillkoret gynnar snarare etanol som
innebir mindre utslippsreduktioner pa bekostnad av etanol som kan innebira
storre utslippsreduktioner.

223 Principen om att férorenaren betalar (Polluters Pay Principle PPP) innebir att det alltid ar den
som orsakar eller riskerar att orsaka en miljéstérning som ska bekosta de férebyggande eller
avhjilpande atgirderna. 2 kap. 3 § miljobalken (1998:808).
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Berikning av 6verkompensation missgynnar biodrivmedel med lagre
produktionskostnad

Berikningen av om skattebefrielsen inneburit 6verkompensation eller inte
ir styrande f6r hur skattebefrielsen utformas, till exempel om tullvillkoret
ska behallas eller inte. Den princip som anvinds for att berikna om
skattebefrielsen f6r biodrivmedel leder till 6verkompensation missgynnar
dock importerad etanol med ligre produktionskostnad. Berikningsprincipen
isig gor det dirfor svirare att ta bort tullvillkoret, det senare 4r nagot som
regeringen har aviserat.

Regeringens uppfoljning och redovisning av
skattebefrielsen har varit bristfillig och otillracklig

Riksdagen har efterfragat en tydligare redovisning och analys av resultatet
fran olika atgirder inom klimatomradet. Dessutom har riksdagen uttalat att
regeringen bor utreda och aterkomma med konkreta forslag pa styrmedel
som skapar stabila spelregler f6r produktion och utveckling av biodrivimedel
oberoende av statsfinansiella forhallanden.

Regeringen har inte presenterat nagon Gvergripande strategi for hur satsningar
pa biodrivmedel bast bor utformas. Skattebefrielsen for biodrivmedel har

dock angetts vara det viktigaste styrmedlet {6r att frimja anvindningen av
biodrivmedel. Regeringen har heller inte f6ljt upp och kommenterat den

totala omfattningen av skattebefrielsen och dess effekter i ndgon av de
ekonomiska propositionerna de senaste dren. Regeringen har inte heller, vare
sig i propositioner eller i annan dokumentation, redovisat hur besluten om
skattebefrielse fordndrats 6ver tid och vilka effekter detta fort med sig, till
exempel att vissa foretag gynnats pa bekostnad av andra.

Diremot har regeringen tidigare redovisat vilka principer den avser att
utgd fran vid beslut om skattebefrielse. Det 4r dock forst pa senare ar som
regeringen dven f6ljt dessa principer i sina beslut om skattelittnader.

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

Biodrivmedel fér bittre klimat. Hur anvinds skattebefrielsen? '| '| 5 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

95

116

Skattebefrielsen har inte férutsattningar att vara hallbar
pa lang sikt

Svart fa fram nya och mer avancerade biodrivmedel

Det kommer att vara svart att tillgodose en 6kad anvindning av biodrivimedel
med enbart svensk produktion utifrin de tekniker som ir kommersiella i dag.
Import eller utveckling av nya biodrivimedel kommer dirfér att vara nédviandig.

Genom éren har det funnits en stor tilltro till att genom forskningsinsatser

fa till en utveckling mot mer avancerade biodrivmedel, sirskilt biodrivmedel
framstillda ur cellulosa eller skogsravara. Sedan 1975 har staten satsat nirmare
4 miljarder kronor i forskningsstéd till biodrivmedel, beloppen har dock
varierat mellan olika ar. Det dr emellertid svart att fa nagon 6vergripande bild
av resultaten fran dessa satsningar. De biodrivmedel som finns pd marknaden i
dag produceras huvudsakligen med tekniker som varit kinda sedan linge.

EU:s hallbarhetskriterier giller bara biobrinslen

EU:s hallbarhetskriterier stiller bland annat krav pa hur mycket ett
biodrivmedel ska minska utslippen jamfort med ett fossilt drivmedel for
att vara berittigat till stod. Hallbarhetskriterier giller dven vid import av
biodrivmedel, varfor en viktig aspekt blir hur kriterierna implementeras i
tredjeland.

Ett problem med héllbarhetskriterier ir att de enbart giller biobrinslen.
Andra jordbruksprodukter omfattas till exempel inte av motsvarande villkor.
Det finns dirmed en risk att hallbarhetskriterierna leder till att utslapp flyttar
till oreglerade produkter, sektorer och linder.

Sverige har méjlighet att framja ytterligare utslappsminskningar

De krav pa utslippsminskningar som EU stiller f6r att biodrivmedel ska anses
hallbara 6kar successivt, men ir forhallandevis lagt satta i relation till svensk
produktion och konsumtion. Dirmed ir det osidkert om kraven kommer att
bidra till att nya biodrivimedel utvecklas eller att skattebefrielsen blir mer
kostnadseffektiv i relation till klimatmalen. Det bor dock, enligt Riksrevisionens
bedémning, vara moijligt att nationellt frimja ytterligare utslippsminskningar
genom att differentiera skattebefrielsen utifran hur stora utslippsreduktioner
olika biodrivmedel innebér. Detta giller sdrskilt om produktionskostnaderna iar
hégre f6r de biodrivmedel som genererar ligre utslipp. Samtidigt kan ensidiga
krav pa biodrivimedel innebira att utsldppen i stillet flyttar till andra produkter
eller sektorer. For att utslippen ska minska till en sa lag kostnad som moijligt 4r
det dirfor viktigt att inte rikta dtgirder mot nagon specifik typ av produktion.
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Skattebefrielsen kan troligen inte behillas efter 2020

Om biodrivimedelsanvindningen 6kar kommer en fortsatt skattebefrielse for
biodrivmedel att innebira ett fortsatt 6kat skattebortfall. Detta kan begrinsa
mojligheten att behalla skattebefrielsen pa sikt. Det faktum att malet om

10 procents fornybar energi i transportsektorn till 2020 ir bindande innebir
dessutom att skattebefrielsen inte kan behéllas efter 2020 enligt dagens EU-
regler. Den skattebefrielse for biodrivmedel som finns i dag dr darfér inte
langsiktigt hallbar.

Rekommendationer

Riksrevisionen har inte funnit beligg for att skattebefrielsen for biodrivimedel
bidrar till att uppné riksdagens klimatmal till rimliga kostnader f6r samhallet.
Skattebefrielsen har heller inte stimulerat till utveckling av nya och mer
avancerade biodrivmedel. Om skattebefrielsen bidrar till inldsning i tekniker
som inte ir langsiktiga, eller kan fungera som 6verging till lingsiktiga
16sningar, innebir detta dven ekonomisk risk for enskilda konsumenter

som vill géra miljomedvetna val. Mot denna bakgrund gar det att ifragasitta
om det ar effektivt att regeringen fortsitter att ge biodrivmedel fullstindig
skattebefrielse — i varje fall som skattebefrielsen hittills hanterats, utformats
och foljts upp.

I budgetpropositionen f6r 2011 har regeringen aviserat en utvidgad skattefrihet
vid laginblandning av biodrivimedel fran den 1 januari 2011. Riksdagen har
dven, pa forslag fran regeringen, beslutat att regeringen ska kunna fortsitta
bevilja skatteldttnader for biodrivmedel i sdrskilda fall. Mot denna bakgrund
limnar Riksrevisionen f6ljande rekommendationer till regeringen:

e I syfte att 6ka transparensen bér regeringen forbittra sin redovisning
och uppféljning av skattebefrielsen f6r biodrivmedel. Detta sdrskilt mot
bakgrund av det 6kade skattebortfallet, att skattebefrielsen i dag ska uppna
flera olika mal och syften och att en skattebefrielse f6r biodrivmedel ir ett
relativt dyrt sitt att uppna riksdagens klimatmal.

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

e Det dr viktigt att beslut om skattebefrielse giller f6r langre tid och inte
gynnar vissa foretag eller biodrivimedel i forhallande till andra. Regeringen
bor tydligt precisera i vilka fall skatteldttnader kan beviljas for att undvika
att olika foretag och biodrivimedel behandlas olika.
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Sveriges statsstodsgodkinnande for skattebefrielsen 16per ut 2013
samtidigt som skattebefrielsen troligen inte kan behillas efter 2020
av EU-rittsliga skal. For att ge foretag och konsumenter rimliga
planeringsférutsittningar behéver regeringen pé kort sikt klargora
den fortsatta hanteringen av skattebefrielsen. P4 lingre sikt behover
regeringen analysera vilka medel som pa bista sitt nar klimatmalen.
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Bilaga 1 Riksrevisionens enkat till
miljobilsdgare

Population och urval

Populationen utgodrs i denna undersékning av alla etanol- och gasbilséigare.
For att kunna dra ett urval frdn populationen skapas en urvalsram, som
avgrinsar, identifierar och mojliggér koppling till objekten i populationen.
Urvalsramen har skapats utifrdn fordonsregistret och bestar av samtliga, per
den 31 december 2009, registrerade dgare till en etanol- eller gasbil i dldern

18 ar och uppét. Fran urvalsramen har ett stratifierat obundet slumpmissigt
urval om 2 500 fordonsigare dragits. Stratifiering har gjorts per drivmedel och
region.??* Ett stratifierat obundet slumpmissigt urval innebir att alla objekt
inom respektive stratum har lika stor sannolikhet att komma med i urvalet.

Undersékningens genomforande

Undersokningen genomfGrdes av Statistiska centralbyran under september
2010. Statistiska centralbyrdn genomférde undersokningen med hjilp av
post- och webbenkiter.

Analys av resultatet

Totalt var det 1 759 personer som besvarade enkiten, vilket dr 72,4 procent av
urvalet. Se tabell 1.

224 Regionindelningen bygger pa den kommungruppsindelning som Sveriges Kommuner och
Landsting faststillde 2001. Denna delar in Sverige i g olika kommungrupper efter bland annat
befolkningsstorlek, pendlingsménster, naringslivsstruktur, med mera. | denna undersékning
definieras kommungrupp 1-3 som "stérre kommuner”, medan kommungrupp 4—9 definieras
som "mellanstora eller mindre kommuner”.
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Tabell 1. Svarsfrekvens och bortfall.

Etanolbilar Population Urval Svarande Svarande Bortfall
(varav 6vertiackning)  (antal) (andel)
Stérre kommun 63 714 660 (19) 461 71,92 28,08

Mellanstor eller

mindre kommun 0 164} 655 (24) 448 71,00 29,00

Gasbilar Population Urval Svarande Svarande Bortfall
(varav 6vertickning)  (antal) (andel)

Stérre kommun 4784 625 (13) 435 71,08 28,92

Mellanstor eller . 60 (1 . 8 v

mindre kommun 543 560 (13) 415 7587 4,13

Totalt 106 205 2 500 (69) 1759 72,36 27,64

Bortfallet kan sigas bestd dels av objektsbortfall som innebir att enkiten inte dr
besvarad alls, dels av partiellt bortfall som innebdr att vissa fragor i enkiten inte
har besvarats. Bortfallet i tabell 1 utgors av objektsbortfall.

Vikter har tagits fram f6r att kunna rikna upp resultatet till populationsniva.
Upprikning med vikter medfor att resultatet kan redovisas for hela
populationen och inte bara f6r de svarande. Vikterna kompenserar

for objektsbortfallet men inte f6r det partiella bortfallet. Dirmed kan
antalsuppgifterna i respektive tabell bli olika.

Det partiella bortfallet i denna enkitunders6kning varierar mellan 0,8 och
13,4 procent. De fragor som har hogre partiellt bortfall r6r samtliga fragor om
bilférman eller bilférmansbeskattning.

Resultattabeller

Tabell 2. Andel fordonségare som har en etanol- eller gasbil privat eller som férmansbil.

Etanolbil Privat Férmansbil Oklart
Stérre kommun 98% 1% 1%
Mellanstor eller mindre kommun 98% 2% o%
Gasbil Privat Férmansbil Oklart
Stérre kommun 90% 9% 1%
Mellanstor eller mindre kommun 96% 3% o%

Antal svar: 1 661
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Tabell 3. Skilen till att man valde en etanol- eller gasbil (resultat per stratum).

Etanolbilsigare storre kommun Stor Viss Ingen betydelse/  Totalt
betydelse betydelse inte relevant  antal svar
Klimatskal 59% 36% 5% 438
Miljobilspremie
ned]satt fgrdons{@tt s Ee e 417
Lagre formansbeskattning 7% 1% 82% 405
Foérvantan om hégre fossila
drivmedelspriser ; 25% 35% 4@ 413
Slippa tringselavgift 22% 14% 64% 418
Billigare parkering 20% 23% 57% 473
Bra intryck pa andra 8% 22% 70% 413
Arbetsgivares bilfsrmanspolicy 2% 2% 96% 397
Etanolbilségare mellanstor Stor Viss Ingen betydelse/  Totalt
eller mindre kommun betydelse betydelse  interelevant  antal svar
Klimatskal 49% 42% 10% 427
Miljobilspremie/ o o o
nedsatt fordonskatt 32% 35% 34% 401
Lagre formansbeskattning 8% 12% 80% 384
Forvantan om hégre fossila 5 5 o
drivmedelspriser 255 4e% 34% 403
Slippa trangselavgift 6% 1% 83% 397
Billigare parkering 8% 13% 78% 398
Bra intryck pa andra 4% 24% 72% 399
Arbetsgivares bilfésrmanspolicy 2% 2% 95% 378
Forts.
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Forts.

Gasbilsigare stérre kommun Stor Viss Ingen betydelse/  Totalt
betydelse betydelse inte relevant  antal svar
Klimatskal 76% 20% 4% 428
Miljobilspremie/ o o o
nedsatt fordonskatt S 30% = 474
Lagre férmansbeskattning 13% 1% 76% 406
Forvantan om hogre fossila
drivmedelspriserg 1 38% e 41
Slippa trangselavgift 14% 15% 70% 415
Billigare parkering 21% 32% 46% 412
Foérviantan om billigare % 89 %
driftskostnad S17%6 = 227 419
Bra intryck pa andra 20% 29% 51% 414
Arbetsgivares bilférmanspolicy 1% 4% 85% 400
Gasbilsigare mellanstor Stor Viss Ingen betydelse/  Totalt
eller mindre kommun betydelse betydelse interelevant  antal svar
Klimatskal 80% 18% 3% 404
Miljobilspremie/ o o o
nedsatt fordonskatt 1S 28% g 391
Lagre formansbeskattning 9% 10% 81% 388
Férvintan om hogre fossila
drivmedelspriserg = 1% e 390
Slippa trangselavgift 6% 1% 82% 390
Billigare parkering 9% 27% 64% 394
Foérviantan om billigare 8% 5 % 6
driftskostnad 4870 31% 2176 39
Bra intryck p& andra 14% 37% 49% 391
Arbetsgivares bilférmanspolicy 4% 4% 92% 375
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Tabell 4. Vilket drivmedel tankar du oftast din bil med? Resultat per stratum).

Etanolbilsagare Alltid E8g Oftast E85 Oftast bensin  Alltid bensin
Stérre kommun 22% 47% 22% 9%
Mellanstor eller o o o o
mindre kommun Vg7 457 24% 14%
Gasbilsagare Alltid Oftast Oftast bensin  Alltid bensin
fordonsgas fordonsgas

Stérre kommun 50% 33% 5% o%
Mellanstor eller 53% 34% 10% 2%

mindre kommun

Antal svar: 1738

Tabell 5. Skilen till att man viljer att tanka E85 eller fordonsgas, pris inte inkluderat.

(resultat per stratum).

Etanolbilsigare stérre kommun Stor Viss Ingen betydelse/  Totalt
betydelse betydelse interelevant  antal svar

Klimatskal 62% 32% 6% 447

Hur ofta man maste tanka 19% 38% 43% 432

Logiskt tanka E85 ndr man har

engetanolbil ’ 49% 30% 2% 435

Arstid — tankar mindre E85 o o o

vintertid/ vid minusgrader g P e 433

Arbetsgivares bilférmanspolicy 1% 2% 97% 418

?;E:;?né;;” tankstation som 1% 26% 63% 40

Forts.
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Etanolbilsigare mellanstor Stor Viss Ingen betydelse/  Totalt
eller mindre kommun betydelse betydelse inte relevant  antal svar
Klimatskal 53% 39% 8% 422
Hur ofta man maste tanka 17% 38% 45% 399
Logiskt tanka E85 ndr man har
engetanolbil ’ 44% 37% Lz 474
Arstid — tankar mindre E8s o o o
vintertid/ vid minusgrader 33% 30% 37% 413
Arbetsgivares bilfésrmanspolicy 2% 0% 98% 388
?;?Z?nEdg?” tankstation som 1% 26% 54% 408
Gasbilsigare stérre kommun Stor Viss Ingen betydelse/  Totalt
betydelse betydelse inte relevant  antal svar
Klimatskal 81% 17% 2% 426
Hur ofta man maste tanka 32% 37% 31% 419
Logiskt tanka fordonsgas nar
magn har en gasbil s 7% 13% e 42
Rekommendationer fran o o o
bilférsiljare eller bilverkstad P9 828 Sl 415
Arbetsgivares bilférmanspolicy 8% 3% 89% 413
Avstéand till tankstation som
siljer fordonsgas A 37% gt 41
Gasbilsigare mellanstor Stor Viss Ingen betydelse/  Totalt
eller mindre kommun betydelse betydelse inte relevant  antal svar
Klimatskal 82% 16% 2% 407
Hur ofta man maste tanka 31% 38% 31% 400
Rekommendationer fran o o o
bilférsiljare eller bilverkstad e 20 O 399
Arbetsgivares bilférmanspolicy 3% 2% 94% 395
Avstand till tankstation som 1% 33% 16% e

siljer fordonsgas
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Tabell 6. Har du fatt rekommendationer fran biltillverkare eller bilverkstad att tanka

bensin ibland? (Resultat enbart fér etanolbilsigare).

Etanolbilsagare Ja Nej Vet inte
Stérre kommun 33% 61% 6%
Mellanstor eller mindre kommun 29% 65% 6%
Antal svar: 359
Tabell 7. Har dessa rekommendationer péaverkat hur ofta du tankar E85?
(Resultat enbart fér etanolbilsigare).
Etanolbilsigare Nej Ja, tankar Ja, tankar bara Vet inte
mindre E85 bensin
Stérre kommun 61% 28% 9% 2%
Mellanstor eller 67% 25% 5% 2%

mindre kommun

Antal svar: 359

Tabell 8. Hur manga kilometer dr det mellan din bostad och narmaste tankstation med

E85 eller fordonsgas? Resultat per stratum.

Etanolbilsigare o-5 6-10 11-15 1620 2130  31-40 > 40
Stérre kommun 83% 10% 4% 1% o% o% 1%
Mellanstor eller

. 62% 16% 13% 8% 5% 3% 1%
mindre kommun
Gasbilsigare o-§ 6-10 11-15 16-20 2130 31-40 > 40
Stérre kommun 51% 24% 9% 7% 7% 1% 1%

Mellanstor eller

(o) (o) (o) O, O,
mindre kommun 2fie W47 Uige 9% 7

1% 1%

Antal svar: 1 609
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Tabell 9. Har nagot av féljande inneburit att du avstatt frén att tanka fordonsgas?

(resultat enbart for gasbilsigare).

Gasbilsagare stérre kommun Nej I viss | stor Vet Totalt
grad grad inte antal svar

Brist pa tankstationer som o o o o

siljer fordonsgas e 33% i 1% 429

Slut pa fordonsgas pa o o o o

tankstation 39% 28% 32% 1% 425

Daligt fungerande eller o o o 5

trasiga pumpar 39% 35% 2 e 422

Gasbilsiagare mellanstor eller Nej I viss | stor Vet Totalt

mindre kommun grad grad inte antal svar

Brist pa tankstationer som o o o o

siljer fordonsgas 15575 37% 49% o 41

Slut pa fordonsgas pa o o 5 o

tankstation 45% 36% W 1% 404

Diligt fungerande eller 48% 35% 16% 1% /5

trasiga pumpar

Tabell 10. Vad anser du om priserna pa E8s5 respektive fordonsgas? Resultat per stratum.

Etanolbilsigare Alldeles Nagotfér Bra Nagotfér Alldeles Ingen
for hoga héga laga foér laga  betydelse
Stérre kommun 40% 44% 13% o% o% 3%
Mellanstor eller 3 3 - 3 3 3
mindre kommun = 44% 187 e e &%
Gasbilsagare Alldeles Nagotfor Bra Nagotfor Alldeles Ingen
for héga héga laga férlaga  betydelse
Stérre kommun 32% 49% 16% o% 0% 2%
Mellanstor eller 26% 48% 1% 0% 0% 3%

mindre kommun

Totalt antal svar: 1732
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Tabell 11. Vilken betydelse har prisskillnaden mellan E85 och bensin respektive fordonsgas
och bensin for ditt val av drivmedel? Resultat per stratum.

Etanolbilsagare Ingen Liten Viss Stor Vet inte
betydelse  betydelse  betydelse  betydelse

Stérre kommun 14% 1% 33% 42% 1%

Mellanstor eller

mindre kommun 157 &% AL A 3%

Gasbilsigare Ingen Liten Viss Stor Vet inte
betydelse  betydelse  betydelse betydelse

Stérre kommun 13% 19% 31% 37% o%

Mellanstor eller

O, 0O, o) O, O,
mindre kommun 12% 16% 31% 39% 1%

Totalt antal svar 1 736

Tabell 12. Vid vilken prisskillnad mellan E85 och bensin viljer du att tanka bensin?
(resultat enbart for etanolbilsagare). Det senaste dret har en liter bensin i genomsnitt kostat
30 % mer dn en liter E85. Bensinen har dock ett hégre energiinnehdll. Nér prisskillnaden
mellan bensin och E85 minskar viiljer ddrfor médnga att tanka bensin istdllet for E8s.

Etanolbilsigare <20% 21-40% 41-60% > 60% Vet inte

Stérre kommun 29% 30% 9% 1% 30%

Mellanstor eller

O, 0, 0, o, o
mindre kommun 27% 36% 7% 1% 29%

Antal svar: 782

Biodrivmedel fér bittre klimat. Hur anvinds skattebefrielsen? 135 RIKSREVISIONEN



Tabell 13. Priserna pa fordonsgas varierar mellan olika delar av Sverige. Hur paverkar
skillnaden i pris mellan fordonsgas och bensin ditt val av drivmedel? (resultat enbart
for gasbilsagare) | fragan jamfors priset pd en Nm?® fordonsgas med en liter bensin.

Gasbilsagare Tankar fordonsgas Tankar Vet inte
bensin

Oavsett Bensin Kostar lika Bensin

bensinpris dyrare mycket billigare
Stérre kommun 69% 21% 6% 1% 1% 2%
M_ellanstor eller 67% 22% 6% 0% 2% 3%
mindre kommun

Antal svar: 840

Tabell 14. Media har pa senare tid rapporterat om drift- och motorproblem hos

etanolbilar som tankas med E8s. Har du haft sddana problem med din etanolbil?
(resultat enbart fér etanolbilsdgare).

Etanolbilsigare Ja Nej

Vet inte
Stérre kommun 16% 78% 5%
M_ellanstor eller 13% 81% 6%
mindre kommun

Antal svar: 890

Tabell 15. Har de hir problemen inneburit att du anvint din etanolbil mindre &n om
problemen inte uppstatt? (resultat enbart fér etanolbilsagare).

Etanolbilsigare Nej Ja, lite eller Ja, mycket Vet inte
nagot mindre mindre
Stérre kommun 68% 17% 5% 10%

Mgllanstor eller 63% 12% 7% 18%
mindre kommun

Antal svar: 226
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Tabell 16. Har de hir problemen paverkat andelen E8s5 du tankar?
(resultat enbart fér etanolbilségare).

Etanolbilsagare Nej Ja, tankar Ja, storre Vet inte
mindre E85 andel E8s5

Stérre kommun 24% 64% 3% 9%

Mellanstor eller
mindre kommun £fev 47% 2 e

Antal svar: 229

Tabell 17. Om du skulle byta bil idag vilken typ av bil skulle du da vilja? Flera svar méjliga.

Resultat per stratum.

Etanolbilsigare Gasbilsigare

Stérre Mellanstor eller Stérre Mellanstor eller
kommun mindre kommun kommun mindre kommun

Etanolbil 24% 30% 2% 2%
Gasbil 8% 6% 48% 55%
Dieselbil 27% 28% 21% 19%
Bensinbil 7% 7% 4% 3%
Elbil/ elhybrid 16% 13% 18% 15%
Annat 3% 2% 4% 4%
Vet inte 15% 14% 3% 2%
Totalt antal svar 720 642 647 599

En fraga med frisvar ingick i enkiten, men redovisas inte i denna tabellbilaga:

Har du nagot ytterligare som du vill framf6ra 4r du vilkommen att skriva det
har.
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Bilaga 2 Utslappsreduktioner fran svensk
biodrivmedelsanvéandning i ett
livscykelperspektiv

I tabellen nedan visas en sammanstillning 6ver hur stora utslippsreduktioner
biodrivmedel kan antas ha gett upphov till i ett livscykelperspektiv. Berikningen
av utslippsreduktioner bygger pa det underlag och de utslippsvirden

som anvinds i Naturvirdsverkets och Trafikverkets index Gver nya bilars
klimatpaverkan 2007 till 2009.2%

225 Naturvardsverket (2008), Index &ver nya bilars klimatpaverkan 2007 i riket, linen och
kommunerna, Naturvardsverket (2008), Index &ver nya bilars klimatpaverkan 2008 i riket, lanen
och kommunerna och Trafikverket (2009), Index 6ver nya bilars klimatpaverkan 2009 i riket,
lanen och kommunerna.

Biodrivmedel fér bittre klimat. Hur anvinds skattebefrielsen? 'I 39 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

Tabell 1. Genomsnittliga utsldppsreduktioner fran etanol till E85 och laginblandning samt

biodiesel, 2007-2009.

Etanol till E85 2007 2008 2009
Procent Utslipp Procent Utslipp Procent Utslipp
avtotal kg/liter avtotal kg/liter avtotal kg/liter
Svensk (sulfit) 10 % 0,2 5% 0,2 - -
Europeisk - 12 % 0,83
Brasiliansk 90 % 0,2 95 % 0,2 88 % 0,51
Genomsnitt 0,2 0,2 0,55
Etanol till 2007 2008 2009
laginblandning
Procent Utslipp Procent Utslipp Procent Utslipp
avtotal kg/liter avtotal kg/liter avtotal kg/liter
Svensk (vete) 20 % 0,5 20 % 0,5 58 % 0,55
Europeisk 25 % 1,24 25 % 1,24 42 % 0,83
Brasiliansk 55 % 0,2 55 % 0,2 - -
Genomsnitt 0,52 0,52 0,67
Biodiesel 2007 2008 2009
Procent Utslipp Procent Utslipp Procent Utslipp
avtotal kg/liter avtotal kg/liter avtotal kg/liter
Genomsnitt 1,52 1,52 1,52
Minskning jamfért 47% 47% 47%

med diesel

Kalla: Riksrevisionens sammanstdllning utifrdn uppgifter fran Naturvdrdsverket och

Trafikverket.
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Riksrevisionen har granskat skattebefrielsen for biodrivmedel. Syftet med
granskningen har varit att undersoka i vilken utstrickning, och till vilka kostnader,
som skattebefrielsen bidrar till att uppna riksdagens klimatmal.

Granskningen visar att skattebefrielsen ar ett dyrt och trubbigt sitt att minska
utslippen av vixthusgaser. Regeringens beslut om skattebefrielse har varit kortsiktiga
och oférutsigbara och inte gett forutsittningar f6r avsedd teknikutveckling. Regeringen
har inte heller f6ljt upp och kommenterat skattebefrielsens totala omfattning eller
effekter. Det faktum att skattebefrielsen ska uppna flera syften bidrar till brist pa
transparens.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att forbittra sin redovisning och
uppfoljning av skattebefrielsen. For att ge foretag och konsumenter rimliga
planeringsférutsattningar behover regeringen klargtra den fortsatta hanteringen
av skattebefrielsen. P4 lingre sikt beh6vs en analys av vilka medel som pa bista
sdtt nar klimatmalen.
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