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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redogor regeringen for sin bedomning av de iakttagelser och
rekommendationer som Riksrevisionen har redovisat i sin rapport Fram-
tidens skatteintiakter och fordndrad energianvéndning (RiR 2020:25).
Riksrevisionen anser att metoden for att berdkna skatteintékter fran energi-
och koldioxidskatter pa lang sikt bor utvecklas sa att den béttre fingar
utvecklingen pé klimat- och energiomrédet. Som en del i denna metod-
utveckling rekommenderar Riksrevisionen att Energimyndigheten ges i
uppdrag att aterkommande ta fram ett huvudscenario 6ver Sveriges energi-
system pé lang sikt.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens beddmning att metoden for att
berdkna skatteintékterna fran energi- och koldioxidskatter pa lang sikt bor
forbattras. Inkomsterna fran energi- och koldioxidskatter utgér dock
endast en liten del av de sammanlagda offentliga inkomsterna, och har
darfor en begrinsad effekt pd bedomningen av finanspolitikens langsiktiga
héllbarhet.

Regeringen avser mot denna bakgrund att forbattra dagens berdknings-
metod. I detta arbete dr Energimyndighetens bedomningar av den framtida
energianvandningen ett viktigt underlag. Regeringen bedomer dock att det
inte finns ndgot behov av att ge myndigheten i uppdrag att ta fram
ytterligare scenarier dver Sveriges energisystem pé lang sikt eftersom de
scenarier som myndigheten redan tar fram bedoms vara tillrackliga for att
forbattra berakningarna.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat om regeringen tagit hdnsyn till de stora
fordndringar som sker pa klimat- och energiomradet i beddmningen av
finanspolitikens langsiktiga hallbarhet. Resultatet av granskningen har
redovisats i rapporten Framtidens skatteintidkter och forédndrad energi-
anvandning (RiR 2020:25), se bilaga. Riksdagen Overlamnade Riks-
revisionens rapport till regeringen den 8 december 2020. I denna skrivelse
behandlar regeringen de iakttagelser och rekommendationer som
Riksrevisionen har redovisat i sin rapport.

2 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

I rapporten konstaterar Riksrevisionen att statens intékter fran energi- och
koldioxidskatter tenderar att minska i framtiden med nuvarande skatte-
regler. Energieffektiviseringen kommer enligt Energimyndigheten att
fortsitta. Samtidigt kommer anvéndningen av fossila brénslen att fasas ut.
Med oforéndrade skatteregler kommer det att leda till fortsatt minskade
intékter fran energi- och koldioxidskatter.

Riksrevisionen pépekar att denna trend inte syns i regeringens lang-
siktiga berdkningar. Riksrevisionen uppskattar dérfor att regeringen har
Overskattat de arliga skatteintikterna med ungefér en halv procent av BNP
2050, vilket motsvarar ca 25 miljarder kronor métt med dagens BNP och
penningvérde.

Om skatteintékterna Overskattas innebdr det att de indikatorer som
anvénds for att bedoma finanspolitikens hallbarhet kan bli missvisande.
Riksrevisionen menar att det ddrmed finns en risk for att sdkerhets-
marginalen i regeringens héllbarhetsbedomning minskar.

For att forbéttra de 1angsiktiga bedomningarna menar Riksrevisionen att
regeringen som underlag bor anvdnda sig av Energimyndighetens
beddmningar av den framtida energianvidndningen. Energimyndighetens
scenarier bor darfor utformas pa ett sitt som &r lampligt for regeringens
berdkningar. I nuldget saknas ett utpekat huvudscenario bland de scenarier
som Energimyndigheten regelbundet tar fram.

Riksrevisionen rekommenderar mot denna bakgrund regeringen att
utveckla metoden for att berdkna skatteintdkter pa 1ang sikt sé att den béttre
fangar utvecklingen péd klimat- och energiomradet. Som en del i detta
arbete rekommenderar Riksrevisionen att Energimyndigheten ges i
uppdrag att aterkommande ta fram ett huvudscenario dver Sveriges
energisystem pa lang sikt.
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3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Regeringens bedomning av finanspolitikens langsiktiga
héllbarhet

Regeringen bedomer finanspolitikens langsiktiga héllbarhet tva ganger om
aret. Resultatet publiceras i den ekonomiska vérpropositionen och i
budgetpropositionen. Bedomningen gors utifran en framskrivning av den
offentliga sektorns samtliga inkomster och utgifter, sd som de redovisas i
nationalrdkenskaperna, dver en mycket lang tidsperiod. Framskrivningen,
som 1 dagsldget stricker sig till 2120, utgar frdn den prognos 6ver den
ekonomiska utvecklingen pé kort och medellang sikt som publiceras i ovan
ndmnda ekonomiska propositioner.

Framskrivningar syftar till att beskriva utvecklingen av de offentliga
inkomsterna och utgifterna givet att de regler som styr dessa éar
ofordndrade. Ett viktigt berékningsunderlag 4r de befolkningsfram-
skrivningar som Statistiska centralbyrdn publicerar &rligen. Fram-
skrivningens syfte &r att ge en bild av hur de offentliga finanserna ut-
vecklas om ambitionen ir att i framtiden ge befolkningen tillgéng till
samma skattefinansierade tjansteutbud som i utgangséret, samtidigt som
detta finansieras med ett ofordndrat skatteuttag. Beroende pa hur den
offentliga sektorns finansiella skulder och tillgangar utvecklas i fram-
skrivningen gors en beddmning av om finanspolitiken, dvs. de regler for
inkomster och utgifter som berdkningen baseras p4, dr langsiktigt hallbar
eller inte.

Energimyndighetens scenarier for energianvindningen

Som ett underlag till Sveriges rapportering av utslédpp av véxthusgaser till
Europeiska kommissionen tar Energimyndigheten vartannat ar fram lang-
siktiga scenarier Over energisystemet i enlighet med forordningen
(2005:626) om klimatrapportering och enligt Europaparlamentets och
radets forordning (EU) nr 525/2013 om en mekanism for att Gvervaka och
rapportera utsldpp av vixthusgaser och for att rapportera annan informa-
tion pd nationell nivd och unionsnivd som é&r relevant for klimat-
fordndringen och om upphidvande av beslut nr 280/2004/EG. Enligt
bestimmelserna ska scenarierna utga fran befintliga styrmedel och vissa
av kommissionen givna ingangsvérden for ett referensscenario och nagra
kanslighetsscenarier. Utdver dessa scenarier brukar Energimyndigheten ta
fram ytterligare nagra scenarier. Dessa scenarier Over energianvindningen
publiceras i en samlad rapport vartannat ar diar de bl.a. anvédnds for att
bedoma utvecklingen mot de energipolitiska malen. Regeringen bedémer
att den samlade bild av den framtida energianvandningen som ges av de
scenarier som Energimyndigheten i dag tar fram utgor ett tillrickligt bra
underlag for héllbarhetsberédkningarna.



Regeringens bedomning av intdkter fran energi- och
koldioxidskatter pa 1dng sikt

Bedomningen av finanspolitikens 14ngsiktiga hallbarhet bygger pa fram-
skrivningar av den offentliga sektorns samtliga inkomster och utgifter 6ver
cirka hundra ar. Framskrivningar 6ver en sa lang tidsperiod 4r av naturliga
skal mycket osékra, vilket gor att berdkningarna utgér fran relativt enkla
och schablonmissiga antaganden. Som Riksrevisionen pépekar skrivs in-
komsterna frén miljo- och energiskatter inte fram separat, utan som en del
av ett storre aggregat som omfattar statens inkomster frén samtliga
punktskatter, liksom mervérdesskatt pa hushallens konsumtion och
investeringar. Dessa skatter uppgick 2019 till nistan 500 miljarder kronor,
eller ca 10 procent av BNP, och antas i berdkningen dka i samma takt som
hushéllens konsumtionsutgifter.

De berdkningar som ligger till grund for héllbarhetsbedomningen utgér
normalt frén oférandrade beteenden hos olika aktdrer. De offentliga skatte-
inkomsterna pé lang sikt berdknas darfor utifran ett forenklat antagande att
preferenserna for arbete, fritid, konsumtion av olika varor och tjénster,
m.m. inte dndras med tiden. Det kan dock vara rimligt att gora ett avsteg
fran denna princip for att fanga effekten av beteendeforindringar som ger
upphov till gradvis minskade utslépp av koldioxid. Regeringen instimmer
saledes 1 Riksrevisionen bedomning att det forenklade forfarande som
anvinds i dag sannolikt 6verskattar de framtida skatteinkomsterna frén
miljo- och energiskatter, och att berikningarna bor beakta en gradvis
minskning av de framtida koldioxidutsldppen. Det ar rimligt att bl.a. de
klimatpolitiska malsdttningarna beaktas i beddmningen av de framtida
skatteinkomsterna.

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att den metod som
anvinds for att berdkna inkomsterna fran miljo- och energiskatter pé lang
sikt kan forbittras. Overskattningen av skatteintikterna ir dock inte av den
omfattningen att bedomningen av finanspolitikens héllbarhet nddvéndigt-
vis blir felaktig. Storleken pé 6verskattningen av skatteinkomsterna ar liten
inledningsvis, men 6kar med tiden allt eftersom anvandningen av fossila
branslen minskar. Riksrevisionen menar att overskattningen 2050 uppgéar
till ca 0,5 procent av BNP. Eftersom dverskattningen ar betydligt mindre
inledningsvis innebar det, om Riksrevisionens beddmning &r korrekt, att
en relativt liten permanent budgetforstiarkning, ca 0,2—0,3 procent av BNP,
som genomfors under budgetaret skulle kompensera for Gverskattningen.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att den metod som anvénds
for att berdkna inkomsterna fran miljo- och energiskatter pa lang sikt kan
forbattras. Regeringen avser darfor att dndra metod i kommande berék-
ningar sa att den béttre fangar det faktum att skatteunderlaget for dessa
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skatter kan forviantas krympa. I detta arbete dr Energimyndighetens
bedomningar av den framtida energianvéndningen ett viktigt underlag.

Regeringen bedomer dock att den samlade bild av den framtida energi-
anvindningen som ges av de scenarier som Energimyndigheten i dag tar
fram utgdr ett tillrickligt bra underlag for hallbarhetsberdkningarna.
Energimyndigheten kan ocksd forvéintas beakta de miljé- och klimat-
politiska malséttningarna i sina framskrivningar. Energimyndigheten
behover darfor inte ges 1 uppdrag att ta fram ytterligare scenarier Gver
Sveriges energisystem pa lang sikt.

Regeringen anser ddrmed att Riksrevisionens rapport ar slutbehandlad.
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Riksrevisionen &r en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet
som bedrivs av staten. Vart uppdrag ar att genom oberoende revision skapa demokratisk
insyn, medverka till god resursanvindning och effektiv forvaltning i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport har
tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift dr att granska hur effektiv den statliga
verksamheten ir. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 2011 direkt till riksdagen.

RIKSREVISIONEN
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN
TILL RIKSDAGEN BESLUTAD: 2020-11-24
DNR: 3.1.1-2020-0217
RIR 2020:25

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

Framtidens skatteintikter och férandrad
energianviandning

Riksrevisionen har granskat regeringens langsiktiga berikningar av statens
skatteintikter frin energi- och koldioxidskatter. Resultatet av granskningen
redovisas i denna granskningsrapport. Den innehdller slutsatser och
rekommendationer som avser regeringen.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor Tomas
Forsfilt har varit foredragande. Enhetschef Hikan Jénsson har medverkat i den
slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Tomas Forsfilt

For kannedom.:

Regeringskansliet; Finansdepartementet, Miljédepartementet,
Infrastrukturdepartementet
Energimyndigheten, Naturvardsverket
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FRAMTIDENS SKATTEINTAKTER OCH FORANDRAD ENERGIANVANDNING

Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om regeringen har tagit hansyn till de stora
forandringar som sker pa klimat- och energiomradet i bedémningen av de
offentliga finansernas langsiktiga héllbarhet. Den 6vergripande slutsatsen ir att
regeringen inte har gjort det i tillrdcklig utstrickning.

Statens intikter frin energi- och koldioxidskatter tenderar att minska i framtiden
med nuvarande skatteregler. Motsvarande trend syns dock inte i regeringens
langsiktiga berdkningar. Riksrevisionen uppskattar att regeringen éverskattat de
arliga skatteintiikterna pé ling sikt med ungefir en halv procent av BNP, vilket
motsvarar 25 miljarder kronor mitt med dagens BNP och penningvirde. Det kan
paverka synen pa behovet av finanspolitiska atgirder i framtiden. Regeringen bér
dirfor utveckla den berikningsmodell som anvinds si att den fingar utvecklingen
pa klimat- och energiomradet.

Granskningens resultat

Regeringen tar inte hidnsyn till utvecklingen pa klimat-

och energiomradet

Statens intikter fran energi- och koldioxidskatter har trendmissigt minskat under
2000-talet i forhallande till BNP. Det forklaras bland annat av en aktiv miljs- och
klimatpolitik pa bade nationell niva och EU-niva, vilket har bidragit till effektivare
energianvindning och minskade utslipp av vixthusgaser.

Energieffektiviseringen kommer enligt Energimyndigheten att fortsitta. Samtidigt
kommer anvindningen av fossila brinslen att fasas ut. Med nuvarande skatte-
regler kommer det att leda till minskade intikter frin energi- och koldioxidskatter.
Denna utveckling har inte regeringen tagit hinsyn till i berakningarna av de
offentliga finanserna pa lang sikt.

Visentliga skattebortfall pa lang sikt fingas inte upp

Regeringen har ¢verskattat de framtida intiikterna fran energi- och koldioxidskatter.
Utifran flera olika scenarier fér den framtida energianvindningen, som
Energimyndigheten tagit fram, visar vira beridkningar att skatteintikterna

i samtliga scenarier blir visentligt ligre pa ling sikt dn i regeringens berikningar.

Regeringen overskattar skatteintikterna 2050 med i storleksordningen

en halv procent av BNP, enligt vira berikningar. Det motsvarar i nuliget ungefir
25 miljarder kronor, eller en fjirdedel av de totala skatteintikterna fran skatt pa
energi, miljo och vigtrafik.

4 RIKSREVISIONEN
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Missvisande bild av hallbarheten i de offentliga finanserna

Om skatteintikterna dverskattas innebir det att indikatorerna som anvinds for att
bedéma om de offentliga finanserna &r langsiktigt hillbara kan bli missvisande.
Med en nedjustering av skatteintikterna minskar sikerhetsmarginalerna

i bedémningarna. Fér vissa av indikatorerna skulle sikerhetsmarginalerna till och
med kunna férsvinna. Det finns dirmed en risk att regeringens underlag till
riksdagen kan ge en felaktig bild av hillbarheten i de offentliga finanserna.

Om det pa sikt uppstar oférvintade skattebortfall innebir det ett behov av 6kad
finansiering for att inte férsdmra de offentliga finanserna. Det betyder hogre
skatter, ligre utgifter eller 6kad upplaning. Utrymmet for andra reformer blir med
andra ord mindre in vad 6verskottet i regeringens lingsiktiga kalkyler indikerar.

Regeringen behéver dndamalsenliga scenarier av god kvalitet

For att kunna utveckla berikningsmodellerna och géra goda langsiktiga prognoser
pa Finansdepartementet 4r det nddvindigt att Energimyndighetens scenarier inte
bara haller god kvalitet utan ocksa utformas pa ett sitt som dr lampligt for
berikningarna av de offentliga finansernas hallbarhet. I nuliget saknas ett utpekat
huvudscenario bland de scenarier som Energimyndigheten regelbundet tar fram.

Rekommendationer

Riksrevisionen ger féljande rekommendationer till regeringen:

e Utveckla metoden for att beridkna skatteintikter pa ling sikt sa att den fangar
utvecklingen pé klimat- och energiomradet.

¢ Ge Energimyndigheten i uppdrag att terkommande ta fram
ett huvudscenario 6ver Sveriges energisystem pa lang sikt.

RIKSREVISIONEN 5
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Skattepolitiken ska enligt regeringen sikra stabila skatteintikter och skapa
forutsitiningar for en hallbar tillviixt och en hog sysselsittning.! Miljs- och
energiskatter ir i detta sammanhang viktiga styrmedel for att paverka manniskors
beteende i syfte att ni miljomalen och dirmed bidra till en hallbar tillvixt.

Skatterna pa energi, milj6 och vigtrafik utgor ocksa en visentlig del av statens
skatteintikter och bidrar till att finansiera statens utgifter. De totala intikterna
fran dessa skatter uppgick till ungefir 100 miljarder kronor 2019, vilket motsvarar
2 procent av BNP, se figur 1. Under 2000-talet har intikterna dock minskat

i forhallande till BNP och kan didrmed inte ségas ha gett stabila skatteintikter.?

Figur 1 Statens intakter fran skatter pa energi, milj6 och vagtrafik

Procent av BNP
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m Energiskatt  m Koldioxidskatt m Fordonsskatt = Ovriga

Anm.: Viirdet 7993 2005 ﬁ)r "Ovriga” saknades och dr satt till medelvdrdet 2006-2019.

Data fran Nati perna, ink itlar 1430 (Energiskatt), 1440

(Koldioxidsk 1471 (Fordonsskatt) ktive 14501460 plus 1472-1474 (Ovriga skatter

pn energ/ och mt/jo p/us Skutt pd vagtmf ik exklusive Fordonsskatt) pa statens budget enligt
yrningsverkets resul g for staten.

Kailla: SCB.

1 Prop. 2014/15:100, avsnitt 5.5, bet. 2014/15:FiU20, rskr. 2014/15:254.

2 Att styrande skatter inte 4r en stabil inkomstkilla har bland annat varit ett argument mot sa kallade
gréna skattevaxlingar, se exempelvis SOU 1997:11 och Briénnlund, Gron skattevéxling - framgdngsviig
eller aterviindsgrind?, 2006.
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FRAMTIDENS SKATTEINTAKTER OCH FORANDRAD ENERGIANVANDNING

Skatteintikterna paverkas av den forda politiken, inte bara genom férandringar

i skattesatserna utan dven av férindringar i andra styrmedel, som paverkar
skattebaserna. Under senare ar har det till exempel inférts krav pa att reducera
trafikens utslipp genom att blanda in biodrivmedel i bensin och diesel, den s
kallade reduktionsplikten, vilket minskar den fossila andelen i drivmedlen. Aven
forandringarna av fordonsskatten, med en bonus till miljobilar, paverkar skattebasen
for skatten pa drivmedel, genom briinslebyten. Ett klimatpolitiskt ramverk har ocksa
inférts med en ny klimatlag och EU har presenterat den nya grona given, med hojda
ambitioner for utslippsminskningar. Den forda politiken syftar bland annat till att
energianvindningen blir mer effektiv och att fossila brinslen fasas ut. Det far till foljd
att skattebaserna for energi- och koldioxidskatten minskar. Det finns dirmed en risk
att skatteintiikterna fran dessa skatter fortsitter att minska i framtiden.?

For att fa en rittvisande och fullstindig bild av de offentliga finansernas
utveckling pa lang sikt maste regeringens langsiktiga kalkyler ta hinsyn till
interaktionen mellan energi, klimat och skatter i tillricklig utstrickning. Om
regeringens beslutsunderlag till riksdagen brister i detta avseende finns det
en risk att nédvindiga atgirder som leder till langsiktigt hillbara offentliga
finanser uteblir.

1.2 Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar
Granskningens 6vergripande revisionsfraga ir:

e Har regeringen tagit hinsyn till utvecklingen pa klimat- och energiomradet
i tillricklig utstrickning vid bedomningen av de offentliga finansernas
langsiktiga hallbarhet?

Vi avgrinsar granskningen till den bedémning av de offentliga finansernas
langsiktiga hallbarhet som presenteras i regeringens ekonomiska propositioner.
Dessa bedomningar bygger pa en framskrivning av den offentliga sektorns
inkomster och utgifter lingt fram i tiden. Langsiktskalkyler 4r viktiga for att
riksdagen och regeringen i ett tidigt skede ska kunna vidta atgirder som gor
finanspolitiken héllbar. Om de offentliga finanserna ir héllbara kan de regler som
styr de offentliga inkomsterna och utgifterna vara oférindrade pa lang sikt, utan
att det resulterar i vixande underskott och en alltfér stor offentlig skuldsittning.*

Granskningen omfattar bara statsbudgetens inkomstsida; framfor allt granskas
beridkningarna av intikterna fran energi- och koldioxidskatterna. Ovriga
miljoskatter ger férhillandevis sma intikters och utgér dirmed ingen visentlig

3 lutredningen om fossilfri fordonstrafik bedémdes att energieffektivisering och ¢kad elektrifiering
inom trafikomradet sannolikt leder till betydande arliga skattebortfall fran drivmedelsskatter, och
man féreslog att den langsiktiga beskattningen av vigtrafiken utreds, SOU 2013:84, s. 627.

4 Prop. 2019/20:100, s. 116.

Se avsnitt 2.1.
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risk for stabiliteten i de totala skatteintikterna. Miljoskatternas effektivitet som
styrmedel har inte varit foremal for granskningen.

1.3 Bedémningsgrunder

Klimatlagen

I klimatlagen (2017:720) betonas vikten av samordning mellan politikomraden.
Dir anges att regeringens klimatpolitiska arbete ska bedrivas pa ett sitt som ger
forutsittningar for klimatpolitiska och budgetpolitiska mal att samverka med
varandra.® Avsikten med bestimmelsen ir att samordna regeringens arbete inom
dessa omraden for att undvika konflikt mellan skilda intressen.”

Regeringen limnade en klimatpolitisk handlingsplan till riksdagen i december
2019.81 handlingsplanen redovisar regeringen hur det klimatpolitiska arbetet bor
bedrivas under mandatperioden. Regeringen foreslar att 6kade anstringningar
gors for att integrera klimatpolitiken i alla relevanta politikomraden for att na det
langsiktiga malet for utslipp av vixthusgaser.®

Det finanspolitiska ramverket och riktlinjer fér skattepolitiken

Ramar och regler for hur finanspolitiken kan och far utformas samt hur
budgetprocessen ska ga till framgar av budgetlagen (2011:203) och évriga delar av
det finanspolitiska ramverket.

I ramverket framgar pa vilket sitt regeringens finanspolitik ska inriktas for att
uppfylla kraven i budgetlagen. Regeringens skrivelse om ramverket omfattar mal
och principer som styr finanspolitikens utformning och 4r en sammanfattning av
gillande ritt och praxis.10

De budgetpolitiska malen bestar av ett mél for den offentliga sektorns finansiella
sparande (6verskottsmalet), ett utgiftstak for staten, ett kommunalt balanskrav och
ett skuldankare for den offentliga bruttoskulden.!” Milen skapar enligt regeringen
forutsittningar for att andra politiska mal ska uppnas pa ett sitt som ir
offentligfinansiellt hillbart pa bade kort och ling sikt.!? Malen f6ljs upp i enlighet
med de metoder som anges i skrivelsen om det finanspolitiska ramverket.

3 § klimatlagen (2017:720).

Prop. 2016/17:146, s. 52, bet. 2016/17:MJU24, rskr. 2016/17:320.

Prop. 2019/20:65, bet. 2019/20:MJU16, rskr. 2019/20:314.

En kommitté har tillsatts med syftet att skapa bittre forutsattningar for att Sveriges klimatmal ska
kunna nas. Det ingar inte i kommitténs uppdrag att i denna utredning limna férfattningsforslag
inom skatteomradet. Regeringsbeslut 2019:101, s. 5.

Skr. 2017/18:207, s. 7, bet. 2017/18:FiU32, rskr. 2017/18:334.

Overskottsmalet och utgiftstaket regleras i 2 kap. budgetlagen (2011:203).

Prop. 2020/21:1, s. 59.
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Nuvarande riktlinjer for skattepolitiken presenterades forsta gingen i 2015 ars
ekonomiska varproposition.’* Skattepolitikens frimsta syfte ir enligt riktlinjerna
att finansiera offentliga utgifter. Skattepolitiken ska forutom att sikra goda och
stabila skatteintikter dven skapa forutsittningar f6r en héllbar tillvéixt och en hog
sysselsittning. Den ska dven skapa forutsittningar for ett rittvist fordelat vilstind
och bidra till att pa ett kostnadseffektivt sitt styra mot ett miljémassigt och socialt
hallbart samhille. Skattepolitiken bor dirutéver utformas enligt ett antal
vigledande principer.!

Goda och stabila skatteintikter ir enligt regeringen en forutsittning for att
garantera det offentliga dtagandet gentemot medborgarna. Skattepolitiken ska
understddja de budgetpolitiska mélen och skattereglerna ska bidra till att de
offentliga finanserna blir langsiktigt hallbara.’s

Regeringen ska enligt budgetlagen redovisa en bedémning av de offentliga
finansernas langsiktiga héllbarhet i den ekonomiska varpropositionen.’6
Regeringens bedomning bygger pa en framskrivning av den offentliga sektorns
inkomster och utgifter langt fram i tiden. Hur dessa langsiktskalkyler ska utformas
redog@rs for i skrivelsen om det finanspolitiska ramverket. Langsiktskalkyler ar enligt
ramverksskrivelsen viktiga for att riksdagen och regeringen i ett tidigt skede ska
kunna vidta dtgirder som gor finanspolitiken hallbar, dven om en ohéllbar
utveckling uppstar férst pa ling sikt. Bedosmningen av de offentliga finansernas
langsiktiga hallbarhet ska baseras pa berikningar som tar hinsyn till alla
visentliga demografiska och ekonomiska férindringar som rimligen kan forutses.

Konkreta bedémningsgrunder

Av ramverksskrivelsen framgar att de langsiktiga kalkylerna ska ta hiinsyn till

den offentliga sektorns finansiella stillning det ar som berikningen utgar fran,
aktuella skatteregler, den demografiska utvecklingen och andra viktiga
trendmissiga forindringar.l” Riksrevisionens bedémning ir att hinsyn dérfor ska
tas till trender pa klimat- och energiomradet, om de har en visentlig paverkan pa
framtida skatteintikter.

Kraven pa langsiktskalkylerna bor ocksa vara rimliga i férhallande till de resurser
som behovs for att ta fram underlag av god kvalitet. Osiikerheten i lingsiktiga

kalkyler ir alltid stor, vilket kan vara ett argument for att férenkla berdkningarna
och anvinda sa fa variabler som méjligt. Var bedémning dr att hiinsyn bor tas till

Prop. 2014/15:100, avsnitt 5.5, bet. 2014/15:FiU20, rskr. 2014/15:254.

De vigledande principerna bestar av: ett legitimt och rittvist skattesystem; generella och tydliga
regler; beskattning i nira anslutning till inkomststillfillet; hallbara regler i férhallande till EU.
Prop. 2014/15:100, s. 104.

9 kap. 4 § budgetlagen (2011:203), indrad genom SFS 2013:1015.

Skr. 2017/18:207, s. 29, bet. 2017/18:FiU32, rskr. 2017/18:334.
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trenderna pa klimat- och energiomréadet, om de signifikant paverkar
skatteintikterna i en riktning, for att undvika systematiska fel i kalkylerna.

Vi stiller siledes foljande krav for att vi ska bedoma att regeringen tagit tillricklig
hinsyn till utvecklingen pa klimat- och energiomréidet vid bedsmningen av de
offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet:

o De langsiktiga hillbarhetskalkylerna bor utga fran aktuella skatteregler men
pa ett rimligt sitt ta hinsyn till trendmissiga fordndringar pa klimat- och
energiomradet om de har en visentlig paverkan pa framtida skatteintikter.

1.4 Metod och genomférande

Vi har genomfort skriftliga och muntliga intervjuer med foretridare for
Finansdepartementet (skatteekonomiska enheten och enheten for offentliga
finanser) samt foretridare for Infrastrukturdepartementet och Miljédepartementet.

I granskningen jamfor vi den forenklade berakningsmodell som anvinds pa
Finansdepartementet for att berikna skatteintikter pd ling sikt, med egna mer
detaljerade berikningar, som explicit tar hinsyn till trender pa klimat- och
energiomradet. Syftet 4r att utréna om utvecklingen pa klimat- och energiomradet
har en visentlig paverkan pa bedémningen av de offentliga finansernas
langsiktiga hallbarhet.

Vara berikningar utgdr fran Energimyndighetens scenarier dver Sveriges
energisystem for att berikna skattebasernas utveckling. Gillande lagstiftning
anvinds for att berdkna skattesatserna i framtiden.

Runar Brinnlund, professor i nationalekonomi vid Umed universitet med
inriktning mot miljé- och naturresursfragor, har gett synpunkter pa savil
ett granskningsuppligg som ett utkast till denna rapport.

Foretradare for Regeringskansliet (Finansdepartementet, Miljédepartementet och
Infrastrukturdepartementet), Energimyndigheten och Naturvardsverket har fatt
tillfille att faktagranska och i dvrigt limna synpunkter pé ett utkast till denna rapport.

1.5 Disposition

I f6ljande kapitel ger vi en kortfattad beskrivning av sambandet mellan energi,
klimat och skatter. Vi beskriver malen for klimat- och energipolitiken liksom
regeringens bedémning av de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet.

I kapitel 3 forklarar vi skillnaden mellan den berikningsmodell som
Finansdepartementet anvinder och den modell som vi anvint i granskningen.
I kapitel 4 redogor vi for vilka iakttagelser vi gjort utifrdn resultaten fran vira
berikningar med de olika modellerna. Vara slutsatser och rekommendationer
aterfinns i kapitel 5.

RIKSREVISIONEN 11
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2 Energi, klimat och skatter pa lang sikt

Energieffektivisering och minskad anvindning av fossila brinslen har lett till att
statens intikter frin energi- och koldioxidskatter har minskat under 2000-talet,

i férhallande till BNP. Ett av mélen for klimatpolitiken &r att Sverige senast 2045
inte ska ha nagra nettoutslidpp av vixthusgaser till atmosfiren. Fér att nd malet
kravs en fortsatt omstillning av energisystemet, vilket pa ling sikt kan komma att
paverka framtida skatteintikter.

Regeringens langsiktiga bedémningar av de offentliga finanserna bygger pa
en framskrivning av den offentliga sektorns inkomster och utgifter langt fram
i tiden. Kalkylerna ska ta hinsyn till aktuella skatteregler, den demografiska
utvecklingen och andra viktiga trendmissiga forindringar.

T detta kapitel ger vi en kortfattad beskrivning av sambandet mellan energi, klimat
och skatter. Vi beskriver malen for klimat- och energipolitiken liksom regeringens
bedémning av de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet.

2.1 Energianvindning, klimatutveckling och skatter

Energi, klimat och skatter dr var for sig viktiga politikomraden och styrs mot
specifika mal, se figur 2. Inom energiomradet finns det lingsiktiga mal om 6kad
energieffektivisering och en 6kad andel férnybara brinslen i energitillférseln. P4
klimatomradet finns det etappmal for perioden fram till 2045, da Sverige inte ska
ha nagra nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren. Utslippen frin
transportsektorn har ett sirskilt mal till 2030. Klimat- och energimalen beskrivs
mer utférligt i avsnitt 2.2.

Figur 2 Mal inom olika politikomraden

e

Energieffektivisering

™ branslen \ / Hallbar tillvaxt

P

Inga nettoutslapp 2045
Transportsektorn 2030

Arbetskraft

Hog sysselsttning
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Utvecklingen inom ett politikomréide paverkar utfallet for andra omraden.
Skattesystemet har hir en central roll. Skatterna styr i viss utstrickning
energianvindningen och ska, forutom att ge stabila skatteintikter, bidra till hallbar
tillviixt och hog sysselsittning. Energianvindningen idr samtidigt en viktig skattebas.

Produktion och konsumtion har ocksa en stark koppling till energianvindningen.
I Sverige har dock det historiska sambandet brutits mellan BNP-tillvixt och skade
utslipp av vixthusgaser. En forklaring ir att den totala energianvindningen i stort
sett har legat still under senare ar, medan BNP i genomsnitt vixt med cirka

2 procent per ar. Andelen fossila brinslen i energitillférseln har ocksa minskat.
Sammantaget har det lett till att utslippen av vixthusgaser har minskat.

Energi- och koldioxidskatter — viktiga styrmedel och inkomstkallor
Energi- och koldioxidskatterna har varit viktiga komponenter i férindringen av
energianvindningen. Dessa punktskatter utgor dven en visentlig del av statens
skatteintikter och bidrar dirmed till att finansiera statens utgifter.!s Intikterna
uppgick till ungefir 75 miljarder kronor 2019, vilket motsvarar 1,5 procent av BNP.

Intikterna fran energi- och koldioxidskatter har emellertid minskat i forhillande
till BNP under 2000-talet, bland annat till f6ljd av att energiintensiteten och
andelen fossila briinslen minskat (se figur 1 i kapitel 1). Fallet i intikterna har
dampats nigot sedan 2014. En forklaring ér att den arliga upprikningen av
skattesatserna pa drivmedel, som sitts i kronor per liter, var hogre 4n tidigare ar.1

Ungefir halva intiikten fran energiskatten kommer fran elférbrukning.
Skattesatsen dr nedsatt for bland annat den el som foérbrukas

i tillverkningsprocessen inom industrin, for att inte orsaka en férsimring av
industrins internationella konkurrenskraft. Hushall och tjinstebranscher
anvinder cirka 50 procent av elen i Sverige enligt Energimyndigheten, men
betalar cirka 70 procent av skatten pd el. Industrin anvinder cirka 35 procent av
elen men betalar mindre 4n 10 procent av skatten.

Andra halvan av intikterna frin energiskatten och stérre delen av intikterna fran
koldioxidskatten kommer i férsta hand fran bensin och diesel som anvinds som
drivmedel i fordon. Anvindningen av fossila branslen inom industrin ingar i stor
utstrickning i EU:s handel med utslippsritter (EU ETS). For att undvika dubbla
styrmedel omfattas inte denna anvindning i allménhet av koldioxidskatt. Hushall,
tjanstebranscher, inklusive landtransporter, och bygg- och anliggnings-

Inom trafikomréadet har skatternas férmaga att finansiera vigtrafikens kostnader for bland annat
underhall av végar och internalisera sa kallade externa effekter, exempelvis utslapp, trangsel och
buller, varit vigledande f6r utformningen av skattesystemet Hur det kan ske i framtiden diskuteras
exempelvis i Nilsson, Nystrém och Bérjesson, Fi i lig p , 2020.

Energi- och koldioxidskatt pa bensin och diesel riknas numera upp med féréandringen i KPI plus

2 procentenheter, om inga sarskilda beslut tas. Tidigare riknades den upp med enbart KPI, se 2 kap.
1b § lagen (1994:1776) om skatt pa energi, andrad genom SFS 2019:1244.
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verksamhet, anvinder tillsammans cirka 40 procent av den totala mingden fossila
brinslen som anvinds i landet (flyg- och battrafik inriknat), men betalar cirka
80 procent av koldioxidskatten.

Ovriga skatter pa miljo och vagtrafik

Fordonsskatten har en viss koppling till utslippen av koldioxid, i synnerhet sedan
inférandet av bonus-malus-systemet.2° Bland 6vriga skatter aterfinns bland annat
tringselskatt och vigavgifter (for tunga fordon), kemikalieskatt och flygskatt. Hir
aterfinns ocksa andra miljéskatter sisom svavelskatt, naturgrusskatt och skatt pa
bekimpningsmedel. Dessa inbringar inga stora skatteintikter men har varit
betydelsefulla for att minska svavelhalten i fossila brinslen, ersitta naturgrus med
krossat berg och dimpa anvindningen av bekimpningsmedel.2!

2.2 Klimat- och energimal

Overgripande miljomal

Det 6vergripande malet fér miljgpolitiken 4r att till nista generation limna 6ver
ett samhiille dir de stora miljoproblemen ir 16sta, utan att orsaka skade miljs- och
hilsoproblem utanfor Sveriges grinser, det si kallade Generationsmalet.22 For att
uppna detta har riksdagen stillt upp 16 miljkvalitetsmal varav ett dr klimatmalet,
formellt kallat Begrinsad klimatpaverkan.2

Etappmal fér klimatmalet

Riksdagen har stillt sig bakom olika etappmal for att na miljckvalitetsmalen.
Etappmalen indikerar en énskad omstillning av samhillet for att na de langsiktiga
malen. For att na klimatmalet bér utslippen av vixthusgaser 2020, 2030 och 2040
vara 40, 63 respektive 75 procent ligre 4n utslippen 1990. Det giller utslipp som
inte omfattas av EU ETS. Etappmalet fér 2045 omfattar alla utslipp. Senast 2045
ska Sverige inte ha nagra nettoutslipp?* av vixthusgaser till atmosfiren, for att
direfter uppna negativa utslipp. Utslippen fran verksamheter inom svenskt

Den som képer en bil med laga koldioxidutslipp far en bonus och den som képer en bil med hoga
utsldpp far betala en férhojd fordonsskatt de tre férsta aren, se Riksrevisionen, Statliga dtgdrder for
fler miljébilar, 2020.

Se exempelvis Sterner, "Skattevixling — reflektioner och férslag pa miljsomradet”, 2020.

Prop. 2009/10:155 avsnitt 3.3, bet. 2009/10:MJU25, rskr. 2009/10:377.

"Halten av vixthusgaser i atmosfaren ska i enlighet med FN:s ramkonvention fér klimatférandringar
stabiliseras pa en niva som innebér att minniskans paverkan pa klimatsystemet inte blir farlig. Malet
ska uppnas pa ett sadant sitt och i en sadan takt att den biologiska mangfalden bevaras,
livsmedelsproduktionen sakerstills och andra mal for hallbar utveckling inte dventyras. Sverige har
tillsammans med andra linder ett ansvar fér att det globala malet kan uppnas.” Prop. 2019/20:1,
utg.omr. 20, s. 27.

Med nettoutslapp avses att atgérder sasom avskiljning och lagring av koldioxid av fossilt ursprung
far inga i berikningen av utslippsminskningen, dar rimliga alternativ saknas. Det férklarar ocksa hur
det pa sikt kan bli negativa nettoutslipp.
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territorium ska 2045 vara minst 85 procent ligre 4n utslippen 1990. Kompletterande
atgirder far tillgodoriknas for de resterande 15 procenten. Delmalet for
transportsektorn ir att utslippen for inrikes transporter, exklusive inrikes flyg, ska
vara minst 70 procent ligre 2030 jimf6rt med 2010.25

Regeringens bedémning ir att etappmalet for 2020 kommer att nas, men att det
kan kriva att vissa utslippsminskningar som skett utomlands tillgodoriknas.2
Regeringens ambition har varit att 2020-malet fullt ut ska nds med nationella
atgirder, dven om det formellt varit tillatet att anvinda en viss mingd si kallade
flexibla mekanismer som leder till utslippsminskningar utomlands. For
etappmalen 2030 och 2040 hojs de formella kraven pa nationella
utslippsminskningar; hogst 8 respektive 2 procentenheter av
utslippsminskningarna far ske genom kompletterande atgirder.

Regeringen bedémde tidigare att ytterligare insatser krévs for att na etappmalet
2030 i tid. I budgetpropositionen for 2021 har regeringen aviserat ett forslag om
att reduktionsnivierna inom reduktionsplikten?’ successivt hojs till 2030. Det
innebir successivt 6kade andelar av biodrivmedel som blandas in i bensin och
diesel. Med denna atgird bedomer regeringen att det sirskilda malet for
transportsektorns utslipp 2030 dr inom rickhall, men avser att aterkomma med
mer detaljerade berikningar da osiikerheten ir stor i berikningarna av effekterna
pa utslidppen. Forslaget innebir ocksa att gapet till 2030-malet for alla utslipp
(utanfér EU ETS) minskar. Utover reduktionsplikten behover ytterligare atgirder
genomforas for att 2040-malet ska kunna nds, enligt regeringen.

Energimal stodjer klimatmalet

Riksdagens mal fér energipolitiken avser bland annat energieffektivisering och
andelen férnybar energi.?? Energianvindningen ska vara 20 procent effektivare
2020 jamfsrt med 2008 och 50 procent effektivare 2030 jimfort med 2005. Malet
uttrycks i energiintensiteten i BNP, det vill séga total tillférd energi i relation till
real BNP. Elproduktionen ska 2040 vara 100 procent fornybar. Det ir ett mil men
ska inte ses som ett stoppdatum som foérbjuder kirnkraft.3

Energieffektiviseringsmalet for 2020 ser ut att nds. Energimyndigheten bedomer att
energiintensiteten 2020 blir 24-25 procent Ligre jimf6rt med 2008 och att
energiintensiteten fortsitter att falla framover. Malet for 2030 4r nidra, men nés inte

Prop. 2016/17:146, kap. 5.

Prop. 2019/20:1, utg.omr. 20, s. 33.

Se faktaruta i avsnitt 4.3.

Prop. 2020/21:1, utg.omr. 20, Bilaga Klimatredovisning, kap. 4.
Forsérjningstrygghet och konkurrenskraft dr andra mal.

Prop. 2017/18:228, s. 17 och 19, bet. 2017/18:NU22, rskr. 2018/18:411.
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med nuvarande styrmedel. Till 2030 minskar energiintensiteten med 44—47 procent,
jamfort med 2005, enligt Energimyndigheten. !

Scenarier bas fér malavstamning

Sverige rapporterar scenarier fér framtida utslipp och upptag av vixthusgaser till
EU-kommissionen vartannat ar och till FN vart fjirde ar. Dessa scenarier anvinds
ocksa som utgangspunkt for regeringens bedémningar av de nationella utslippen
i forhallande till klimatmalen. De scenarier som rapporterades 2019 utgick fran de
styrmedel som var beslutade i juni 2018.

Naturvardsverket ska enligt klimatrapporteringsférordningen samordna det
nationella klimatrapporteringsarbetet och uppritthalla det rapporteringssystem
som behdvs samt ta fram och sammanstilla underlag fér rapporteringen och
limna underlaget till regeringen.’? Flera myndigheter ska enligt férordningen ta
fram underlag till klimatrapporteringen. Scenarioarbetet involverar fraimst
Energimyndigheten, Konjunkturinstitutet, Trafikverket och Jordbruksverket.3

Energimyndigheten ansvarar for scenarier for energisystemets utveckling.3
EU-kommissionen tillhandahéller gemensamma forutsittningar for EU-lindernas
scenarier. Det giller priser pa fossila brinslen (kol och riolja) och utslippsritter.
Tre olika scenarier som ir baserade pi EU-gemensamma forutsittningar togs
fram till 2019 ars rapportering: ett referensscenario och tvé alternativa scenarier
med hogre respektive ligre koldioxidutslipp. Dirutover tar Energimyndigheten
fram scenarier fér andra anvindningsomréden, till exempel som underlag

i olika utredningar.

2.3 Langsiktiga hallbarhetsbedomningar

Inkomster och utgifter pa lang sikt36

Regeringens bedémning av de offentliga finansernas lingsiktiga hallbarhet bygger
pa en framskrivning av den offentliga sektorns inkomster och utgifter langt fram
itiden. I berdkningarna tas hinsyn till den demografiska utvecklingen och den
trendmissiga produktivitetstillvixten i niringslivet.’” Framskrivningen tar sin
utgangspunkt i Statistiska centralbyrans befolkningsprognos.

Energimyndigheten, Scenarier 6ver Sveriges energisystem 2018, 2019, s. 47. En del av den beriknade
minskningen beror pa sammansittningseffekter da kirnkraften antas minska. Farre kirnkraftsreaktorer
bidrar till maluppfyllelsen eftersom &ven kylvattnets energiinnehall riknas som tillférd energi enligt
milets utformning.

8 § klimatrapporteringsférordningen (2014:1434).

Riksrevisionen, Att planera for framtiden — statens arbete med scenarier, 2019.

18 § klimatrapporteringsférordningen (2014:1434).

Energimyndigheten, Scenarier éver Sveriges energisystem 2018, 2019.

Detta avsnitt bygger pa prop. 2019/20:100, kap. 10.

Finansdepartementet, Teknisk bilaga till bedémni av fi litikens langsiktiga hallbarhet, 2019.
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For de skattefinansierade verksamheterna antas att standarden ar oférandrad,
uttryckt som resursinsats per brukare. Eftersom resursinsatsen varierar mellan
brukarnas alder, och dr hogre for de allra dldsta och yngsta, paverkar den
demografiska utvecklingen utgifterna for vard, skola och omsorg. Ersittningsgraden
i alla transfereringssystem forutom pensionssystemet antas 6ka i takt med
genomsnittsinkomsten. Fér pensionssystemet gors en sirskild berdkning som ar
baserad pa dess regler. Vidare antas att dagens skatteregler ir oférindrade.

Mellan 2023 och 2035 innebir de demografiska férindringarna att den offentliga
sektorns konsumtionsutgifter kar ndgot som andel av BNP, se tabell 1. Det ir
frimst utgifterna fér omsorg om éldre och funktionshindrade, och for sjukvard,
som &kar snabbare dn BNP.

Tabell 1 Primira offentliga utgifter och inkomster
Procent av BNP

2019 2023 2035 2060
Priméra inkomster 47,1 47,0 46,9 46,5
Primira utgifter 47,7 46,8 46,8 46,3
— Offentlig konsumtion 26,0 25,3 25,6 25,4
— Investeringar 4,9 50 4,8 4,0
— Transfereringar 16,7 16,4 16,5 16,8
Primirt finansiellt sparande -0,6 0,2 0,1 0,2
Anm. Primdrt finansiellt sparande dr skillnaden mellan den offentliga sektorns ink ki
kapitalink (primdira ink ) och utgifter exkl kapitalutgifter (primdra utgifter).

Kélla: 2020 drs ekonomiska varproposition, tabell 10.1.

Indikatorer fér hallbarheten i de offentliga finanserna3®

Finanspolitikens lingsiktiga hallbarhet sammanfattas ofta med hjilp av de sa
kallade S1- och S2-indikatorerna. Indikatorerna féljer europeisk standard, vilket
gor jimforelser mellan linder majliga. Jimforelser gérs ocksa mellan olika
bedomare. Regeringen jimfor i 2020 ars ekonomiska varproposition sina
berikningar av indikatorerna med Europeiska kommissionens senaste
bedémning.® Jimforelser gors ocksa med Konjunkturinstitutets berikningar.#

3% Detta avsnitt bygger pa prop. 2020/21:1, avsnitt 5.5.
3 Europeiska Kommissionen, Debt Sustainability Monitor 2019, 2020.
4 Konjunkturinstitutet, Hdllbarh pport 2020 for de offentliga f , 2020.
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S1 visar hur mycket det offentliga sparandet behover dndras for att den konsoliderade
offentliga bruttoskulden*! ska vara 60 procent av BNP ett visst &r, for nirvarande 2034.
Det motsvarar skuldkravet i den europeiska stabilitets- och tillvixtpakten.
Regeringen beriknar dven indikatorvirdet utifrin hur stora férindringar som
krivs for att bruttoskulden 2034 ska vara i nivd med det sa kallade skuldankaret,
det vill siga 35 procent av BNP, som ir ett av de svenska budgetpolitiska malen.

S$2 visar pd motsvarande sitt hur mycket det offentliga sparandet behéver
forandras 2020 for att den offentliga sektorns finansiella nettostdllning® ska vara stabil
som andel av BNP 6ver en mycket lang tidshorisont. Indikatorvirdet anger den
forindring av det primdra finansiella sparandet* som krivs, uttryckt som procent av
BNP, for att finanspolitiken ska bli exakt hallbar, definierat pa detta sitt.

De hallbarhetsberikningar som har gjorts i samband med budgetpropositionen
for 2021 visar att finanspolitiken 4r langsiktigt hallbar, se tabell 2. S-indikatorerna
har negativa virden, vilket innebir att det offentliga sparandet kan férsvagas utan
att finanspolitiken blir ohéllbar. Samtliga indikatorer 4r dock mindre i absoluta
termer 4n i 2020 ars ekonomiska varproposition, vilket beror pé att det finansiella
utgingsliget har forsvagats.

Tabell 2 Indikatorer pé finanspolitikens ldngsiktiga héllbarhet
Procent av BNP

S1-60procent ST - 35 procent S2 - stabil
2020 ars ekonomiska varproposition -3,4 -1,2 -1.2
Budgetpropositionen fér 2021 -2,5 -0,1 -0,6

Klla: Budgetpropositionen for 2021, tabell 5.7.

S-indikatorerna ger en teoretisk bild av finanspolitikens langsiktiga konsekvenser.
Samtidigt 4r matten kinsliga for olika berikningsantaganden. Osikerheten

i en framskrivning av demografiska och offentligfinansiella variabler som stricker
sig langt in i framtiden 4r mycket stor. Indikatorvirdena méste darfor tolkas med
forsiktighet. Ett hogt negativt virde indikerar dock att det finns en sikerhetsmarginal
till skuldkravet, dven om utvecklingen skulle bli mindre gynnsam 4n vad som
antagits i berikningarna.

Att skulden &r konsoliderad betyder att skulder inom den offentliga sektorn réiknas bort och didrmed
motsvarar den skuld som staten, alderspensionssystemet och kommunsektorn har mot langivare
utanfor den offentliga sektorn. Med "brutto” fértydligas att skulden inte nettoredovisas, det vill siga
att ingen justering har gjorts fér den offentliga sektorns innehav av finansiella tillgangar.

Den finansiella nettostallningen 4r nettot av den offentliga sektorns finansiella tillgangar

och bruttoskulden.

Primirt finansiellt sparande &r skillnaden mellan den offentliga sektorns inkomster exklusive

kapital nster och utgifter exklusive kapitalutgifter. | kapitalutgifterna ingar bland annat réntor
pé statsskulden.
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Nir S1 berdknas utifrdn att skuldkvoten ska motsvara 35 procent av BNP 2034
visar indikatorn att den finanspolitik som foreslas i budgetpropositionen fér 2021
pa sikt leder till att bruttoskulden sjunker till skuldankarets niva, dven om
sikerhetsmarginalen dr mycket liten.

Jamférbarhet med andra bedémare

Konjunkturinstitutet gér ocksa hallbarhetsbedémningar som presenteras i en arlig
rapport, pi uppdrag av regeringen.* Nir regeringen tar fram bedémningsunderlagen
ir Konjunkturinstitutets rapport en viktig killa som anvinds som jimforelsenorm,
vad giller bade metoder och resultat. Det finns vissa skillnader i metodval men
den stora skillnaden 4r synen pé vad en oférindrad finanspolitik egentligen &r.#
Det finns skillnader i vilka antaganden som gors for framskrivningen av de
offentliga konsumtionsutgifterna. Konjunkturinstitutet riknar exempelvis med

en standardhéjning i vilfirdstjinsterna i linje med den historiska utvecklingen

i sitt basscenario, vilket inte regeringen gor.#

For att mojliggora en jimforelse har regeringen en ambition om att berikningen
ska goras pa ett liknande sitt som det Konjunkturinstitutet och Europeiska
kommissionen anvinder. Av det skilet anvinder regeringen S-indikatorerna och
har 4ndrat berdkningen av dessa nir Kommissionen gjort férdndringar.+”

| Konjunkturinstitutets myndighetsinstruktion ingar att genomféra langsiktiga framskrivningar av

de offentliga finanserna och bedéma de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet, se

1§ 4 forordningen (2007:759) med instruktion till Konjunkturinstitutet och Konjunkturinstitutet,
slibark "

H pport 2020 fér de offentliga f , 2020.
4 Mejlsvar fran Finansdepartementet, 2020-10-01.
4 Konjunkturinstitutet, Hdllbark pport 2020 for de offentliga fi , 2020, s. 8.

Mejlsvar fran Finansdepartementet, 2020-10-01.
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3 )Jamférelse av berdkningsmodeller

I granskningen jamfér vi den forenklade berikningsmodell som anvinds pa
Finansdepartementet for att beridkna skatteintéikter pa lang sikt med egna mer
detaljerade berikningar, som explicit tar héinsyn till trender pa klimat- och
energiomradet. Vara berikningar utgar fran Energimyndighetens scenarier ver
Sveriges energisystem for att berikna skattebasernas utveckling. Gillande
lagstiftning anvinds for att berikna skattesatserna i framtiden. I detta kapitel
beskrivs de olika modellerna.

3.1 Finansdepartementets berikningsmodell

Langsiktiga kalkyler utgar fran kortsiktsprognosen

De langsiktiga kalkylerna tar sin utgingspunkt i kortsiktsprognosens sista ar.
Prognoserna pé kort sikt omfattar normalt utvecklingen under det innevarande
aret och de f6ljande tre aren. I bilaga 4 beskrivs hur Finansdepartementet tar fram
kortsiktsprognosen pa intikterna frin energi- och koldioxidskatterna.*

Langsiktiga kalkyler av intdkter fran punktskatter

1 kalkyler pa lingre sikt anvinder Finansdepartementet férenklade metoder for att
berikna skatteintikterna. Framskrivningarna gors pd en mycket mer aggregerad
niva in i kortsiktsprognosen. I denna framskrivning liggs skatteintikterna fran
energi- och koldioxidskatterna till ett stérre aggregat med s kallade produkt- och
produktionsskatter, som omfattar statens inkomster fran samtliga punktskatter
liksom moms p4 hushallens konsumtion och investeringar.# Dessa skatter
uppgick till ndstan 500 miljarder kronor 2019, motsvarande ungefir 10 procent av
BNP. Energi- och koldioxidskatterna utgér saledes en mindre del, cirka 15 procent,
av aggregatet.

Dessa produkt- och produktionsskatter skrivs i regeringens berikningar fram

i samma takt som hushallens konsumtionsutgifter.5° Det innebir att relationen
mellan skatteintikten och hushéllens konsumtionsutgifter (i 16pande priser) halls
oférindrad fran sista aret i kortsiktsprognosen och framat. Konjunkturinstitutet
anvinder i princip samma metod 4ven om de arbetar med en finare uppdelning av
skatterna, dir punktskatterna delas upp i flera delar: alkohol-, tobak-, energi-,

Baserat bland annat pa intervjusvar fran tjinstemén péa Finansdepartementet, 2020-04-30.

Det ir stérre delen av de totala produkt- och produktionsskatterna i nationalrikenskaperna.

Moms pi offentliga myndigheters verksamhet liksom |6neberoende produktionsskatter behandlas
separat i Finansdepartementets kalkyler.

Finansdepartementet, Teknisk bilaga till bedémningen av politikens langsiktiga hallbarhet, 2019, s. 6-7.

Bekriftat med berakningsfiler och intervjusvar fran tjénstemin pa Finansdepartementet, 2020-04-30.
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koldioxid- och miljéskatt. I de langsiktiga kalkylerna skrivs dock samtliga delar
fram i samma takt som hushallens konsumtionsutgifter.!

Moms pé hushallens konsumtion av varor och tjinster utgér en stor del av
produkt- och produktionsskatterna. Fér momsintikterna ir dirfor valet av
framskrivningsmetod naturlig, om in en férenkling av verkligheten.s

Punktskatterna tas till skillnad mot momsen ut pa volymen av konsumtionen av
alkohol, tobak och energi, inte pa priset. Vi underssker om det innebir att
framtida skatteintikter under- eller 6verskattas genom att jimféra
Finansdepartementets berikningsmetod med egna berikningar dir
framskrivningen gors pa en mer detaljerad niva. Det ska noteras att
Finansdepartementets férenklade modell inte nédvindigtvis ger upphov till
felskattningar. Skattningarna skulle stimma om konsumtionen av den
punktbeskattade varan okar i samma takt som den totala konsumtionen och om
punktskattesatsen regelmissigt skrivs upp i takt med det allminna prisliget.

3.2 Var berdkningsmodell

Hinsyn till skatteregler och energianvéandning

Vi har tagit fram en modell for att berikna skatteintikterna pa lang sikt som liknar
den modell som Finansdepartementet anvinder till prognosen pa kort sikt, se
bilaga 4. Modellen efterliknar skattereglernas utformning och syftar till att finga
utvecklingen av energianvindningen.

Skatteintikterna fran energi- och koldioxidskatterna beriknas var for sig for
fyra olika anvindningsomraden (skattebaser):

e elanvindning i bostider, service med mera

o Dbensin inklusive laginblandad etanol och biobensin fér inrikes
landtransporter

diesel inklusive laginblandad biodiesel fér inrikes landtransporter
e §vrig energianvindning.

Mejlsvar fran Konjunkturinstitutet, 2020-08-13.

Momsskattesatsen ar inte densamma for alla delar av konsumtionen och en del av momsintakterna
kommer fran annat 4n konsumtion, bland annat bostadsinvesteringar. En del av den debiterade
momsen betalas heller inte in till staten. Framskrivningsmetoden kan dnda ge ett rimligt resultat
férutsatt att sammansittningen av den totala konsumtionen inte dndras f6r mycket, att
bostadsinvesteringarna 6kar ungefir i samma takt som konsumtionen och att skattebortfallet skar
i takt med den teoretiska skatten (lagstadgad skattesats ganger skattebasen, se bilaga 4).
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Vara kalkyler stricker sig till 2050 och tar, i likhet med Finansdepartementets, sin
utgdngspunkt i prognosen for skatteintikterna 2023.5 Framskrivningen av
skatteintikterna gors med en uppskattning av den procentuella férindringen

i respektive skattebas och den implicita skattesatsen.>* Skattesatserna skrivs fram
med utgingspunkt i nuvarande skattelagstiftning. Skattebasen antas utvecklas

i takt med energianvindningen i olika scenarier.

Energimyndighetens scenarier fér energianviandningen

For den framtida energianvindningen anvinder vi Energimyndighetens olika
scenarier for det framtida energisystemet, publicerade i februari 2019.5

I rapporten gér de ingen bedémning av vilket scenario som dr mest realistiskt. De
poingterar att scenarierna inte ska betraktas som en prognos utan utfallet dr
beroende av vilka férutsittningar som giller for respektive scenario. Fokus i deras
rapport dr pa att analysera skillnaderna mellan scenarierna och hur olika
parametrar paverkar resultatet. De lyfter siledes inte fram ett scenario som
huvudscenario fér energianvindningen.

Energimyndigheten har tagit fram sex olika scenarier for energianvindningen:

® Referensscenarioss — scenariot bygger pA EU-gemensamma antaganden om
prisutvecklingen pa energiravaror och utslippsritter.

o Ligre energipriser — virldsmarknadspriser pa olja, kol och gas antas bli ligre
an i referensscenariot, vilket 6kar efterfragan pa energi.

e Ligre BNP — en svagare ekonomisk tillvixt én i referensscenariot, vilket
minskar efterfrigan pa energi.

o Hogre elektrifiering — en snabbare omstillning av transportsektorn och
industrin, bland annat med en snabbare 6kning av elbilar jaimfort med
referensscenariot.

e Varmare klimat — innebir bland annat ett minskat behov av uppvirmning
och ett kat behov av kylning.

e Reduktionsplikt — 6kade andelar av inblandning av biodrivmedel i bensin och
diesel efter 2020, enligt Energimyndighetens tidigare forslag.

Finansdepartementets prognos anvinds som underlag fér berakningar av skatteintikterna till och
med 2023. Detaljerade underlag till prognosen i 2020 ars ekonomiska varproposition har anvints,
levererat fran Finansdepartementet 2020-04-30.

En implicit skattesats berdknas som arlig skatteintikt dividerad med en aggregerad/sammansatt
skattebas, se bilaga 1.

Energimyndigheten, Scenarier éver Sveriges energisystem 2018, 2019.

Kallas "Referens EU” i Energimyndighetens rapport.
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De tre forsta scenarierna ir framtagna for klimatrapporteringen.’” Dessa tre och
scenariot Varmare klimat bygger pa befintliga regler och atgirder som var
beslutade den 1 juli 2018. Energianvindningen i dessa scenarier kan enligt
Energimyndigheten ses som en méjlig utveckling om inga ytterligare styrmedel
inférs. De 6vriga tva scenarierna forutsitter ytterligare politiska atgirder.

Sedan Energimyndighetens rapport togs fram har férutsittningarna forindrats.
Bland annat har regeringen aviserat en férindring av nivierna inom
reduktionsplikten fram till 2030. Om f6rslaget gar igenom blir ett scenario likt
Reduktionsplikt mer sannolikt.ss

Vi har gjort berdkningar av skatteintikterna for samtliga scenarier for att fa
en uppfattning om betydelsen av olika antaganden om den framtida utvecklingen
av energianvindningen.

I Energimyndighetens rapport fran 2019 finns det inget scenario som ir framtaget
i syfte att visa hur de energi- och klimatpolitiska mélen fér 2030 och 2045
uppnas.’?® For att kunna berikna skatteintikterna i scenarier dir klimat- och
energimalen nas beh6vs en uppfattning om vilka atgirder som behover vidtas.
Trafikverkets® och Konjunkturinstitutets¢! analyser av transportsektorns mal visar
att antagandet om étgirder kan ha stor betydelse for skatteintikterna. Om till
exempel en hojning av koldioxidskatten 4r en av de atgirder som behévs for att nd
malen kan det kompensera for att skattebaserna minskar.

Partiell modell som kan utvecklas

Aven om var modell 4r mer detaljerad 4n Finansdepartementets berikningsmodell sa
dr den partiell, se bilaga 1. Det innebir bland annat att den inte fangar upp hur
skatteférandringar pa energi och koldioxidutslipp paverkar andra skattebaser, och
diarmed de totala skatteintikterna. Exempelvis kan man inte utesluta att hojda
skatter eller hojda brinslepriser pa grund av reduktionsplikten paverkar
efterfrigan av andra varor och arbetsutbud, och dirmed i slutindan den
ekonomiska tillvixten och de totala skatteintikterna. For att finga den typen av sd
kallade allminjimviktseffekter krivs en mer avancerad modell. En méjlighet i

ett eventuellt fortsatt utvecklingsarbete kan vara att anvinda Konjunkturinstitutets
allminjamviktsmodell som anvinds f6r miljoekonomiska analyser.s2

Se avsnitt 2.2.

Regeringens aviserade forslag i budgetpropositionen fér 2021 och Energimyndighetens tidigare
férslag ar inte identiska. Energianvindningen i scenariot Reduktionsplikt ska darfor inte tolkas som
en uppskattad konsekvens av regerings aviserade forslag.

Energimyndigheten, Scenarier éver Sveriges energisystem 2018, 2019, s. 8.

Trafikverket, Scenarier for att na kli let for inrikes P — ett regeringsuppdrag, 2020.
Konjunkturinstitutet, Transportsektorns klimatmal — drlig rapport 2019, 2019.

Konjunkturinstitutet, "EMEC — en miljekonomisk allmanjamviktsmodell”, hamtad 2020-04-05.

RIKSREVISIONEN 23

31


https://analyser.62
https://uppn�s.59
https://sannolikt.58
https://klimatrapporteringen.57

Skr. 2020/21:167
Bilaga

FRAMTIDENS SKATTEINTAKTER OCH FORANDRAD ENERGIANVANDNING

Vi har dock inte riknat med nigon férandring i statens totala intikter frin moms
till foljd av forindringar i energianvindningen. Det dr rimligt i kalkyler pa lite
lingre sikt, med antagandet om att hushallen sparkvot ir given.* Om hushallens
utgifter fér konsumtion av energivaror till exempel minskar s kan
konsumtionsutgifterna fér nagot annat antas dka lika mycket, med ungefir
samma momsinnehall.

63 Hushallens totala konsumtionsutgifter pa lang sikt beréknas i normala fall utifran en given sparkvot,
det vill siiga hushallens sparande i férhallande till deras inkomster, dér inkomsten i sin tur bestims
av bland annat bedémningen av den trendmissiga BNP-tillvéxten.
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4 Langsiktiga scenarier for skatter
pa energianvindning

Valet av modell for att berikna skatteintikter frin energi- och koldioxidskatter pa
lang sikt har en visentlig betydelse fér resultatet. Den enkla modell som anvinds
av Finansdepartementet ger bilden av en stabil inkomstkilla fran dessa skatter. Med
den modell som vi har anvint, dir energianvindningen ingér, blir resultatet i stillet att
intikterna fortsitter minska i forhallande till BNP, med nuvarande skatteregler.

4.1 Totala intikter fran energi- och koldioxidskatter 2050

I detta avsnitt redovisar vi resultatet av de olika berikningarna for de totala
skatteintikterna fran energi- och koldioxidskatterna 2024-2050. I de kommande
avsnitten beskriver vi berikningarna mer i detalj.

En iakttagelse 4r att valet av modell for att berikna skatteintikterna har betydelse
for resultatet. En enkel framskrivning med hushallens konsumtionsutgifter ger
en hogre skatteintikt 2050, i jimforelse med berikningarna i scenarier som &r
baserade pa uppskattningen av de faktiska skattebasernas utveckling. Det ger tvd
olika bilder av skatteintikterna — i det ena fallet en stabil inkomstkalla, i det andra
en (fortsatt) krympande inkomst om inga atgirder gors. I figur 3 visas
utvecklingen av de totala skatteintikterna fran energi- och koldioxidskatterna fram
till 2050 enligt den enkla framskrivningen och enligt berikningarna utifran tre av
scenarierna. I 6vriga tre scenarier utvecklas skatteintikterna pa ett liknande sitt
som i referensscenariot.

En enkel framskrivning av skatteintikterna med hushallens konsumtionsutgifter,
sa som i regeringens langsiktiga berikning, resulterar i en svag kning 6ver tid av
den beriknade skatteintikten som andel av BNP. Forklaringen ir att hushéllens
konsumtion ¢kar ndgot snabbare 4n BNP fram till 2050 i de langsiktiga
kalkylerna. Det ir en f&ljd av den demografiska utvecklingen, med en minskande
andel av befolkningen i arbetskraften, som bedéms leda till en fallande sparkvot
under denna period.5

6 BNP i l6pande priser antas hir 6ka i genomsnitt med 3,9 procent per ar och hushallens konsumtion
med 4,1 procent. Har anvinds Konjunkturinstitutets bedémningar, dar vi antagit att
konsumtionsdeflatorn &kar i samma takt som inflationsmalet (2,0 procent per ér),
se Konjunkturinstitutet, Hdllbarh pport 2020 for de offentliga fi , 2020, s. 60.
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Figur 3 Energi- och koldioxidskatt, statens totala intikter i olika berdkningsmodeller
och scenarier fér energianvindningen
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Kiillor: SCB och egna berdikningar b de pd Finansdep och Energimyndigh

De beriknade skatteintikterna som baseras pa energianvindningen enligt
Energimyndighetens scenarier ligger samlade i intervallet 0,9-1,2 procent av
BNP 2050. Det dr 0,3-0,6 procentenheter ligre in vad en framskrivning med
hushallens konsumtionsutgifter i en enkel modell ger, se figur 4. Ar 2019
motsvarade 0,5 procent av BNP ungefir 25 miljarder kronor.

Figur 4 Statens totala intikter fran energi- och koldioxidskatter 2050
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Osiikerheten i langsiktiga kalkyler 4r naturligtvis stor. En jimforelse av
skatteintikterna mellan scenarierna ger en uppfattning om kiinsligheten i resultaten
for bakomliggande antaganden. Vilka antaganden som gors fér energipriserna har
exempelvis en viss betydelse. Med antagande om ligre energipriser okar
skatteintikterna nagot till féljd av hogre energianvindning, se figur 4.

Skillnaden ir diremot liten mellan referensscenariot och scenariot med ligre
BNP. Vilket antagande som gors for BNP-tillviixten ér inte direkt avgorande for
energianvindningen i Energimyndighetens scenarier.¢s

I scenariot med hégre grad av elektrifiering 6kar elanvindningen medan
anvindningen av bensin och diesel minskar. Sammantaget leder det till ligre
skatteintikter, di drivmedel dr hégre beskattade 4n el. Skillnaden ér liten mellan
skatteintikterna i scenariot med varmare klimat och referensscenariot. De
skillnader som finns ir inte avgorande for de viktigaste skattebaserna.

I scenariot med ¢kade nivéer i reduktionsplikten dkar anvindningen av bensin
och diesel lite grann till f6ljd av att andelen biodrivmedel 6kar, vilket beror pa att
energiinnehallet i biodrivmedel i allménhet dr ligre 4n i fossil bensin och diesel.
Dirmed blir skatteintikterna marginellt hogre in i referensscenariot.

For att analysera kinsligheten i resultatet for vilka antaganden som gors om
framtida regelférindringar har vi ocksa beriknat skatteintikterna om
skattesatserna justeras pa liknande sitt som skett under senare ér till fljd av att
andelarna i reduktionsplikten ¢kat, vilket diskuteras nirmare i avsnitt 4.3 och 4.4.
Det resulterar i nagot ligre skatteintikter.

De totala skatteintikterna fran energi- och koldioxidskatterna ir beriknade som
summan av intikterna fran de fyra olika delarna i vir modell: el, bensin, diesel och
6vrig energianvindning. En sammanstillning av skatteintikterna 2050, férdelade
pa delposterna i de olika scenarierna, finns i tabell 3.

I de foljande avsnitten visas berikningarna mer i detalj for respektive delpost.

En upprikning av skatteintikterna med den arliga procentuella forandringen

i hushallens konsumtionsutgifter redovisas for varje delpost. I tabeller och diagram
redovisas dessa framskrivningar under benimningen "enkel modell”. Resultatet pa
denna niva kan inte anvindas for att utvirdera Finansdepartementets modell men gor
det mojligt att forstd och hirleda en eventuell avvikelse for de totala
skatteintikterna mellan berikningsmodellerna.

65 Skillnaden i arlig procentuell forandring i BNP &r 0,45 procentenheter. | referensscenariot riknar
Energimyndigheten, baserat pa Konjunkturinstitutets bedsmning, med att BNP vixer med
1,94 procent per ar pa lang sikt (2036-2050) i referensscenariot och med 1,49 procent per ar
i scenariot Lagre BNP.
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Tabell 3 Statens intikter fran energi- och koldioxidskatt 2019 och 2050
Procent av BNP

El Bensin Diesel Bvrigt Summa

Utfall 2019 0,5 0,4 0,5 0,1 1,5
Scenarier 2050:

Referensscenario 0,3 0,2 0,5 0,1 1,1
Lagre energipriser 0,3 0,3 0,6 0,1 1,2
Lagre BNP 0,3 0,2 0,5 0,1 11
Hégre elektrifiering 0,3 0,2 0,3 0,1 0,9
Varmare klimat 0,3 0,2 0,5 0,1 11
Reduktionsplikt 0,3 0,3 0,5 0,1 11
Reduktionsplikt, justerad* 0,3 0,3 0,4 0,1 1,0
Enkel modell 0,5 0,4 0,5 0,1 15
Anm. El avser elanvindning i bostéder och service med mera. Bensin avser bensin for inrikes
transporter inklusive laginblandad etanol och biobensin. Diesel avser diesel for inrikes transporter

blandad biodi .

inklusive lagi
energianvdndning.

I. Ovrigt avser energi g i industrin och 6vrig

* Beriiknad med justerade skattesatser till f6ljd av en ligre andel fossila drivmedel.

Klla: Egna berdkningar b de pd SCB, Finansdep och Energimyndigh
4.2 Skatt pa elanvindning i bostider, service med mera

Utan okad elektrifiering minskar skattebasen fér elskatten

Anvindningen av el utanfor industrin har varit timligen konstant sedan mitten pa
1990-talet, se figur 9 i bilaga 2. I Energimyndighetens referensscenario minskar
elanvindningen mellan 2020 och 2030, bland annat till f6ljd av energieffektivare
uppvirmning av bostider och lokaler. Enbart i scenariot med hogre grad av
elektrifiering jaimfért med referensscenariot sker det en skning av
elanvindningen till 2050 i denna del av ekonomin. Det beror bland annat pa
anvindningen av virmepumpar och utbyggnaden av serverhallar, som antas vara
mer omfattande i detta scenario.

Vara beridkningar utgdr fran att skatteintéikterna till och med 2023 féljer
Finansdepartementets kortsiktsprognos i 2020 ars ekonomiska varproposition.
For aren direfter antar vi att skattebasen utvecklas i takt med elanvindningen
i Energimyndighetens scenarier.
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Under 2020 ir energiskatten pa el 35,3 6re per kWh i normalfallet. Nedsittningar
av skatten gors bland annat fér boende i vissa kommuner i norra Sverige, vilket
medfor att den genomsnittliga (implicita) skattesatsen 2020 4r nagot ligre. I vira
langsiktiga beréikningar riknas den implicita skattesatsen upp med den allménna
prisutvecklingen i enlighet med nu gillande lagstiftning.¢ Historiskt har elskatten
vissa ar hojts mer eller mindre 4n konsumentprisindex (KPI), se figur 14 i bilaga
3, men det kriver forindringar i lagtexten och ir inte forenligt med att
langsiktskalkylerna ska bygga pa aktuella skatteregler.

Skatteintakten minskar i relation till BNP med aktuella skatteregler

Figur 5 visar att dven i scenariot med hogre elektrifiering minskar intikterna fran
elskatten i forhallande till BNP, frén cirka 0,5 procent av BNP 2030 till 0,3 procent
av BNP 2050. Forklaringen 4r att BNP 6kar betydligt snabbare 4n elanvindningen.

Figuren visar dven en upprikning av 2023 ars nivd pa intikterna fran elskatten
med den arliga procentuella forindringen i hushallens konsumtionsutgifter. Det
resulterar som ndmnts ovan i en svag 6kning av den beriknade skatteintikten.
Skatteintikten 2050 blir med denna enkla modell ungefir 0,2 procentenheter hogre dn
ikalkylerna som #r baserade pa elanvindningen i Energimyndighetens scenarier.

Figur 5 Statens intakter fran energiskatt pa elektrisk kraft i bostéder, service med mera
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Killor: SCB och egna berikningar baserade pd Finansdepartementet och Energimyndigheten.

6 11 kap. 3 § lagen (1994:1776) om skatt pa energi, indrad genom SFS 2017:400.
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4.3 Skatt pa bensin och laginblandad etanol och biobensin

Fallande skattebas nir fossil bensin fasas ut

Anvindningen av fossil bensin har minskat dramatiskt sedan toppen i borjan pa
1990-talet. Det beror bland annat pé brinslesnélare bilar och en minskad andel
bensinbilar i fordonsflottan. Minskningen fortsitter till 2050 i samtliga scenarier,
se figur 10 i bilaga 2.

En del av nedgingen i anvindningen av fossil bensin beror pa en skad
inblandning av etanol och biobensin i den bensin som siljs pa bensinstationerna.
Energimyndigheten har pa regeringens uppdrag utarbetat en plan for att 6ka
andelen biodrivmedel genom reduktionsplikten, se faktaruta nedan. Inga beslut
hade dock tagits fér skade andelar efter 2020 nir Energimyndigheten tog fram de
langsiktiga scenarierna och det ingar dirfor inte i referensscenariot. Effekterna av
de planerade okningarna av andelarna beriknades i scenariot Reduktionsplikt, dir
anvindningen av etanol och biobensin 6kar, se figur 11 i bilaga 2.

Redulkt: P bl

lipp genom i dning av biodrivmedel i bensin och

av g
dieselbrinslen (reduktionsplikt)

Reduktionsplikten innebdr att en kvantitativ reglering ersatte ekonomiska styrmedel fér hur
stor andel biodrivmedel som blandas in i vanlig bensin och diesel. Det medfér

en skyldighet fér den som har reduktionsplikt, det vill siga drivmedelsféretagen, att genom
inblandning av biodrivmedel minska utsldppen per energienhet reduktionspliktig bensin
eller diesel.&” Det langsiktiga malet med reduktionsplikten &r att bidra till malen i det
klimatpolitiska ramverket och malet om en fossilfri fordonsflotta.c®

Férslaget om reduktionsplikten lades fram i budgetpropositionen fér 2018 och den nya
lagen om reduktion av vixthusgasutslipp genom inblandning av biodrivmedel i bensin
och i dieselbranslen tridde i kraft den 1 juli 2018.° Lagstiftningen innebar konkret att de
som har reduktionsplikt, frain och med 1 juli 2018 ska minska utsldppen frén fossil bensin
med 2,6 procent och fossil diesel med minst 19,3 procent. Reduktionsnivén héjs sedan fér
varje kalenderar, och fran och med 1 januari 2020 ligger den pa 4,2 procent fér bensin och
21 procent for diesel.” Regeringen har aviserat en héjning av reduktionspliktsnivaerna till
6 procent fér bensin och 26 procent fér diesel. Lagstiftningen trader i kraft tidigast den

30 juni 2021.7" Regeringen avser ocksa att foresla att reduktionsnivaerna inom

67 Det dr den som &r skattskyldig enligt lagen (1994:1776) om skatt pa energi som har
reduktionsplikten, se 4 § lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutsldpp genom inblandning
av biodrivmedel i bensin och dieselbranslen.

Regeringskansliet, Redukti ikt for minskning av viixth lipp fran bensin och dieselbrénsle,
2017, s. 36.

Prop. 2017/18:1 och lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutsldpp genom inblandning av
biodrivmedel i bensin och dieselbrinslen.

Se 5 § lagen (2017:1201) om reduktion av vixthusgasutslapp genom inblandning av biodrivmedel

i bensin och dieselbrinslen, senast dndrad genom SFS 2017:1233. Alla drivmedel omfattas inte av
reduktionsplikten. Exempelvis &r alkylatbensin och mirkt diesel undantagna om de innehaller hégst
98 volymprocent biodrivmedel. Se 2 § samma lag.

Regeringskansliet, ”Brinslebytet férstirks med hégre inblandning av férnybart i drivmedel”,
hiamtad 2020-09-23.
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reduktionsplikten héjs successivt till 2030. Inriktningen 4r mot nivaer kring 28 procent f6r
bensin och 66 procent fér diesel.”2

En utgangspunkt fér att infora reduktionsplikten var att en genomsnittlig liter bensin eller
diesel skulle ha lika hég koldioxid- och energiskatt fére och efter férslaget. Alla bréanslen
som omfattas av reduktionsplikten beskattas med lika hég energi- och koldioxidskatt,
oavsett om de &r biodrivmedel eller fossila. Tidigare var biodrivmedel lag- eller
obeskattade. Vid inférandet av reduktionsplikten sénktes koldioxidskatten pa bensin och
diesel for att halla skatten pé koldioxidutsldpp fran fossila ravaror oférandrad. Det gjordes
ocksa en kompenserande sankning av energiskatten for att motverka hojda pumppriser till
féljd av hogre inkpspriser pa biodrivmedel jamfért med fossil bensin och diesel.”s
Ytterligare sankningar av koldioxid- och energiskatterna gjordes 2020 f6r att motverka
6kade pumppriser.74

Regelverk och principer styr férandringar i skattesatsen

Punktskatten pa bensin bestar av en koldioxidskatt och en energiskatt. Skatten tas
ut pa bade fossil bensin och laginblandad etanol och biobensin, dir skattesatsen
per liter brinsle (numera) ir densamma.

Koldioxidskatten fér 2020 4r fastslagen i lag till 2 kronor och 59 &re per liter
bensin. Energiskatten fér 2020 4r fastslagen till 4 kronor och 10 6re per liter
bensin (miljoklass 1). Foér aren darefter sker en omrikning av koldioxidskatten
med den arliga procentuella forindringen i KPI for juni foregdende ér, och for
energiskatten sker en omrikning med KPI med ett tilligg pa 2 procent av summan
av energi- och koldioxidskatten féregiende ar, om inget annat beslutas.”s

Konstruktionen innebir att energiskattens andel av den totala punktskatten ckar
over tiden, se figur 15 i bilaga 3. En forklaring till regelverket 4r att indexeringen
inte ska forindra priset pa koldioxidutslipp, forutom kompensationen for att det
allminna prisliget fordndras. Det skulle kunna leda till ett avsteg frédn principen
om ett enhetligt pris pa koldioxidutslipp, om det inte gillde generellt for all fossil
energi. Didrmed skulle det inte vara férenligt med en kostnadseffektiv styrning,
utifran vedertagen ekonomisk teori.

Prop. 2020/21:1, utg.omr. 20, Bilaga Klimatredovisning, avsnitt 5.4. Férslaget bygger pa
Energimyndighetens plan fér framtida héjningar av reduktionspliktens andelar, se
Energimyndigheten, Istation 2019 for reduktionsplik 2019.

Regerir li duktionsplikt f5r minskning av vixth liipp fran bensin och dieselbrénsle,
2017, s. 64 och 75; Finansdepartementet, Berékningskonventioner 2020, 2019, s. 156.

Prop. 2019/20:1, s. 226.

2 kap. 1 och 1b §f lagen (1994:1776) om skatt pa energi, indrad genom SFS 2019:1244.

| budgetpropositionen fér 2021 har regeringen aviserat ett férslag om att det inte ska ske nagon
BNP-indexering (tilligget pa 2 procent) 2021 och 2022 i samband med att reduktionsnivaerna

i reduktionsplikten hojs. Det ingar inte i vara berdkningar.
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En annan forklaring som regeringen ger ir att konstruktionen med en aterhallen
upprikning av koldioxidskatten minskar risken fér "6verkompensation” for vissa
biodrivmedel. Rena "héginblandade” biodrivmedel 4r helt befriade fran energi-
och koldioxidskatt.”®

Det bygger pa tanken att det bara 4r koldioxidutslipp fran fossilt kol som ska
regleras. Det innebar tidigare att dven liginblandade biodrivmedel var befriade
fran koldioxidskatt. Det ir inte lingre méjligt av EU-rittsliga skil. En ¢kning av
andelen biodrivmedel inom reduktionsplikten har dirfér foranlett regeringen att
minska den automatiska upprikningen av koldioxidskatten si att skatten per
enhet koldioxidutslipp hallits konstant, se faktaruta.”” Det kriver dock

en lagindring och ska dirfér inte tas med i berikningen av de offentliga
finansernas langsiktiga héllbarhet, som baseras p4 aktuella skatteregler.

Intdkten fran skatt pa bensin faller i takt med skattebasen

Skatteintikterna fran energi- och koldioxidskatten pa bensin, inklusive
lagiblandad etanol och biobensin, faller till ungefir 0,25 procent av BNP 2050

i kalkylerna som ir baserade pa Energimyndighetens scenarier. Skillnaden mellan
scenarierna ir inte si stor, men som férvintat blir fallet storst for scenariot Hogre
elektrifiering (0,22 procent 2050), och minst f6r scenariot Ligre energipriser

(0,26 procent 2050), se figur 6.

Figur 6 Statens intikter fran energi- och koldioxidskatt pa bensin for inrikes transporter
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Kiillor: SCB och egna berdikningar b de pd Finansdep och Energimyndigh
76 Regeringskansliet, Lagrdd: iss. Vissa punktsk dgor infér budgetpropositi 2016, 2015, s. 48.

En ¢kad andel biodrivmedel i reduktionsplikten innebir en légre andel fossil bensin i den bensin
som anvinds och dirmed ligre koldioxidutslépp fran fossilt kol. Om koldioxidskatten per liter
bensin inte férandras innebr det en dkning av priset per enhet koldioxidutslipp.
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Med en framskrivning av skatteintikterna fran nivin 2023 i takt med hushallens
konsumtionsutgifter (enkel modell) ligger skatteintikterna kvar pa dagens niva
kring 0,4 procent av BNP.

4.4 Skatt pa diesel och laginblandad biodiesel

Stor variation i dieselanviandningen mellan scenarierna

Det har skett en snabb 6kning av antalet dieseldrivna personbilar i Sverige, vilket
miirkts pa forsiljningen av diesel, se figur 12 i bilaga 2. I referensscenariot och
nagra andra av Energimyndighetens scenarier sker det en viss okning av
dieselanviindningen fran dagens niva. I scenariot med ligre BNP-tillvixt ligger
dock dieselanvindningen kvar pa 2020 ars nivd. Med en snabbare elektrifiering dn
i referensscenariot eller med 6kade andelar i reduktionsplikten sker det

en minskning av anvindningen av fossil diesel.

Beskattningen av laginblandad biodiesel har betydelse

Andelen laginblandade biodrivmedel i diesel 4r hogre 4n i bensin, se figur 13
i bilaga 2. I referensscenariot 6kar andelen biodiesel fran 20,1 till 26,8 procent
mellan 2016 och 2030, och i scenariot Reduktionsplikt 4r andelen

58,1 procent 2030.78

Punktskatten pd liginblandad biodiesel dr numera densamma som pd fossil
diesel, pd samma sitt som for bensin. Koldioxidskatten fér 2020 ir cirka 2 kronor
och 25 ore per liter diesel (miljoklass 1) och energiskatten cirka 2 kronor och

46 ore per liter. For aren direfter sker en omrikning pa samma sitt som for
bensin, det vill siga koldioxidskatten riknas om med KPI och energiskatten med
KPI plus ett tilligg pa 2 procent av summan av energi- och koldioxidskatten
foéregaende ar, om inget annat beslutas.”

For att analysera kiinsligheten i resultatet for vilka antaganden som gérs om
framtida regelférindringar har vi ocksd beriknat skatteintikterna om
koldioxidskatten justeras pa liknande sitt som skett under senare ar till f6ljd av att
andelarna i reduktionsplikten ¢kat. For perioden 2024-2030 har vi dérfor beriknat
en justerad koldioxidskattesats (se bilaga 1). Justeringen innebir att skatten per
enhet fossil koldioxid fran dieselanviindning blir lika stor i scenariot
Reduktionsplikt som i referensscenariot — den nedjusterade skattesatsen
kompenserar for en ligre andel fossil diesel. Nedsittningen av koldioxidskatten
ddmpar dven upprikningen av energiskattesatsen (se bilaga 1). Skillnaden

i skattesatserna visas i figur 16 i bilaga 3.

78 Egen berikning baserad pa figur 17 i Energimyndigheten, Scenarier éver Sveriges energisystem 2018.
7 2kap.1och 1b §§ lagen (1994:1776) om skatt pa energi, andrad genom SFS 2019:1244.

RIKSREVISIONEN 33

41


https://beslutas.79

Skr. 2020/21:167

Bilaga

42

FRAMTIDENS SKATTEINTAKTER OCH FORANDRAD ENERGIANVANDNING

Framskrivning med hushallens konsumtion rimlig i vissa fall

Skatteintikterna fran punktskatterna pa diesel, inklusive lagiblandad biodiesel,
okar svagt fram till 2050 i referensscenariot. Skillnaden &r dirmed liten jaimfort
med den enkla modellen dir framskrivningen av skatteintikterna gérs med
hushallens konsumtionsutgifter, se figur 7.

I scenariot Hogre elektrifiering dimpas anvindningen av diesel, vilket far
genomslag pa skatteintikterna som faller éver tiden.
Figur 7 Statens intakter fran energi- och koldioxidskatt pa diesel fér inrikes transporter
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Kéillor: SCB och egna berdkningar b de pd Finansdep och Energimyndigh

I scenariot Reduktionsplikt faller anvindningen av fossil diesel, men den hogre
andelen biodiesel gér att den sammanlagda volymen diesel blir lite hogre dn

i referensscenariot. Det dr en foljd av att energiinnehillet i en liter biodiesel
bedoms vara ligre 4n i fossil diesel, vilket 6kar briansleférbrukningen per
kilometer. Med aktuella skatteregler blir de beriiknade skatteintikterna i stort sett
lika stora som i referensscenariot Med en nedjustering av skattesatsen for att
bibehilla skatten per enhet utslipp av fossil koldioxid, enligt resonemanget ovan,
blir skatteintikterna ligre dn i referensscenariot i vara berikningar. Skillnaden
2050 motsvarar 0,1 procent av BNP, se tabell 3 ovan.

4.5 Skatt pa 6vrig energianviandning

Storre delen av intikterna fran energi- och koldioxidskatten kommer fran den
anvindning av el, bensin och diesel som redovisats ovan. Resterande intikter fran
6vrig energianvindning kommer bland annat frin 6vrig elanvindning, diesel till
arbetsmaskiner och anvindningen av olika uppvirmningsbrinslen sisom
eldningsolja och gasol.
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Industrin star for cirka 40 procent av den resterande delen av intikterna fran
koldioxidskatten och drygt 20 procent av den resterande energiskatten.
Skatteintikterna fran industrin kommer fran elanvindning (4ven om skattesatsen
4r nedsatt for el som anvinds i tillverkningsprocessen), diesel till arbetsmaskiner
(numera framfor allt fran gruvverksamhet, se faktaruta) och olika
uppvirmningsbrinslen, se tabell 4 i bilaga 2. Skatteintikterna frin industrin
skrivs hir fram separat for olika energislag, se bilaga 2.

Slopad nedsittning for diesel i gruvindustriell verksamhet

Nedsittningen fér diesel i gruvindustriell verksamhet ("gruvdiesel”) inférdes 1995 da
anvindningen av diesel i arbetsfordon inom gruvor och vissa andra industriella
verksamheter skulle ske pa samma villkor som vid férbrukning inom jord- och skogsbruk.
Mellan 2016 och 2018 skedde en utfasning av befrielsen fran koldioxidskatt fr
uppvarmningsbranslen i verksamheter utanfér EU:s system fér handel med utslappsritter
(EU ETS) som inte omfattade gruvdieseln. Med anledning av det féreslogs dven en slopad
nedsittning for gruvdiesel i varandringsbudgeten for 2019.80

Férslaget innebar att den nedsittning som tidigare fanns av energiskatten med 89 procent
och koldioxidskatten med 40 procent togs bort. Syftet med att slopa nedsittningen &r att
minska utsldppen av koldioxid fran gruvsektorn och att bidra till en omstillning som
mojliggor att na nettonollutsldpp 2045.

Flera remissinstanser riktade kritik mot férslaget och framférde bland annat att det

i dagsliget inte finns fullt utvecklade I8sningar for att reducera dieselberoendet, sarskilt

i ett kallt klimat, och att det &r for kort tid for omstillning. Regeringen ansag att

ett slopande av nedsittningen fér gruvdiesel stirker incitamenten fér en 6vergang till
eldrift och att den tekniska utvecklingen da paskyndas.s Riksdagen beslutade i enlighet
med férslaget och lagéandringen tridde i kraft den 1 augusti 2019.82

Diesel till arbetsmaskiner inom jord- och skogsbruk ir en annan betydelsefull killa
till skatteintikter. Aven inom bygg- och anliggningsverksamhet anvinds
en betydande miingd diesel, liksom olika uppvirmningsbrinslen, bland annat gasol.

For enkelhets skull har vi anvint utvecklingstakten i de totala skatteintikterna fran
industrin for att beridkna skatteintikterna for 6vrig energianvindning. Resultatet
visas i figur 8. Den snabba nedgangen sedan bérjan pa 2000-talet beror till
overvigande del pa att anvindningen av eldningsolja fér uppvirmning av bostider
och lokaler minskade snabbt och i stort sett har upphort.s3

Ingen storre skillnad noteras mellan de olika scenarierna. Intikterna minskar som
andel av BNP i samtliga scenarier 4ven om minskningen blir marginellt mindre
i scenariot med ligre energipriser, som okar energianvindningen.

Regeringskansliet, Hgjd energiskatt och koldioxidskatt pa brénslen vid viss anvindning samt héjd skatt
pad kemikalier i viss elektronik, 2019, s. 20-21; prop. 2018/19:99, s. 70.

Prop. 2018/19:99, s. 70-71.

6 akap. 1§ lagen (1994:1776) om skatt pa energi, indrad genom SFS 2019:491.

Av den totala minskningen i skatteintikterna pa 0,20 procentenheter 2000-2019 férklaras 0,16

av skatt pa eldningsolja till bostéder och lokaler.
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I referensscenariot dr intéikterna 0,06 procent av BNP 2050, vilket kan jimforas
med en framskrivning med hushallens konsumtion i en enkel modell dir
intikterna 2050 ligger kvar pa 2023 ars niva, 0,11 procent av BNP.

Figur 8 Statens intakter fran energi- och koldioxidskatt pa 6vrig energianvindning

Procent av BNP
04 -

N

0,1
00 -
2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050
Referensscenario L&gre energipriser
Haogre elektrifiering Enkel modell

Anm.: Beriiknad som en restpost for de totala skatteintikterna som inte avser drivmedel for
transporter eller el i bostider, service med mera

Keillor: SCB och egna berdikningar b de pd Finansdep och Energimyndigh

Mycket arbete gors for att stilla om industrins energianvindning och minska
beroendet av fossila brinslen. Regeringen stodjer detta arbete, bland annat genom
det sa kallade Industriklivet, se faktaruta. En konsekvens av utvecklingen ar att
elanvindningen i industrin kan komma att 6ka kraftigt. Energimyndigheten
riknar i scenariot Hogre elektrifiering med att industrins elanvindning 2050 blir
76 TWh, vilket dr 22 TWh mer #n i referensscenariot.34

Den ¢kade elanvindningen innebir att skattebasen for elskatten blir hogre.
Effekten pa statens skatteintikter blir dock liten eftersom en stor del av den
energiintensiva industrin helt eller delvis 4r undantagen fran energi- och
koldioxidskatt. Anvindning av brinsle och el vid metallurgiska processer ar
exempelvis befriad fran energiskatt. Skatteintiikterna fran koldioxidskatter for den
del av industrin som inte omfattas av handeln med utslippsritter skulle minska
vid ett brinslebyte men ha en marginell betydelse for de offentliga finanserna.

8t Energimyndigheten, Scenarier ver Sveriges energisystem 2018, 2019, tabell 2, 5 och 29.
Den totala elanvandningen i Sverige &r i dag ungefér 130 TWh.
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Industriklivet

Klimatmalet innebir att Sverige senast 2045 inte ska ha nagra nettoutslipp av vixthusgaser.
Malet omfattar i princip alla utsldpp i landet. Det innebir krav pa utslappsminskningar inom
den tunga industrin, dven de som ingar i handeln med utslédppsrétter inom EU ETS. | Sverige
sker en stor del av de processrelaterade utsldppen i branscher sasom jirn- och stalindustri,
cementtillverkning, kemisk industri och petroleumraffinaderier.

Fér att minska dessa utslédpp i enlighet med 2045-malet, utan att minska produktionen, krévs
teknologier som dnnu inte ar utvecklade. Jarn- och stalindustrin star fér mer 4n halften av
industrins totala processutslipp. Dir arbetas med att ta fram tekniker fér att minska
vixthusgasutslappen, bland annat genom att ersitta fossilt kol med biomassa och ta fram
teknik for vitgasbaserad stalproduktion.s

Incitamenten fér enskilda foretag att gora stora investeringar for att ta fram ny teknik kan vara
begrinsade. Investeringar i nya industriprocesser &r lang och projekten omfattande. Fér att
ge stdd till omstéllningen och stimulera tekniksprangen presenterades Industriklivet

i budgeten fér 2018. Stédet &r en langsiktig satsning som &r tankt att pagé fram till 2040.
Stodet dr kopplat till atgérder fér att minska utsldppen sasom forskning, férstudier och
investeringar.s Okad elektrifiering, anvandning av biomassa och CCS (Carbon Capture and
Storage) 4r nagra av de atgarder som ska bidra till minskade utslapp.87

85

87

Energimyndigheten, Nuldgesanalys. Underlag till regeringsuppdrag: Uppdrag att g J
innovationsfrimjande insatser for att minska pra industrins utsldpp av véxthusgaser, 2017, s. 14

och 22.

Prop. 2017/18:1, utg.omr. 20, s. 148. | budgetpropositionen fér 2021 féreslar regeringen att
Industriklivet breddas till att Gven kunna ge stéd till strategiskt viktiga insatser inom industrin och
fér att finansiera forskning, férstudier och investeringar som rér andra vixthusgasutslipp. Fran och
med 2021 féreslas stodet uppga till knappt 750 miljoner kronor. Se prop. 2020/21:1, utg.omr. 20,
s.113-114.

Energimyndigheten, Hinder fér klimatomstillning i processindustrin, 2019, s. 28-29.
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5 Slutsatser och rekommendationer

Regeringen har inte tagit hinsyn till utvecklingen pa klimat- och energiomradet
i tillrédcklig utstrackning vid bedomningen av de offentliga finansernas
langsiktiga hallbarhet.

Statens intikter fran energi- och koldioxidskatter tenderar att minska i framtiden,
med nuvarande skatteregler. Motsvarande trend syns dock inte i regeringens
langsiktiga berikningar. Regeringen bor dirfor utveckla den beridkningsmodell
som anvinds vid bedémningen av de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet,
sd att den fingar utvecklingen pa klimat- och energiomradet.

5.1 Slutsatser

Regeringen har inte tagit hinsyn till utvecklingen pa klimat-
och energiomradet

Statens intikter fran energi- och koldioxidskatter har trendmissigt minskat under
2000-talet, i férhallande till BNP. Det forklaras bland annat av en aktiv miljs- och
klimatpolitik pa bide nationell nivd och EU-niv4, vilket har bidragit till effektivare
energianvindning och minskade utslipp av vixthusgaser.

Energieffektiviseringen kommer enligt Energimyndigheten att fortsitta. Samtidigt
kommer anvindningen av fossila brinslen att fasas ut. Med nuvarande skatte-
regler kommer det att leda till minskade intikter fran energi- och koldioxidskatter.
Denna utveckling har inte regeringen tagit hinsyn till vid bedomningen av de
offentliga finansernas lingsiktiga hillbarhet, trots att bedomningen ska baseras pa
berikningar som tar hinsyn till alla visentliga demografiska och ekonomiska
forandringar som rimligen kan férutses.

Visentliga skattebortfall pa lang sikt fingas inte upp

Riksrevisionens berikningar visar att regeringen har éverskattat de framtida
intikterna fran energi- och koldioxidskatter. Vara berikningar baseras pa flera
olika scenarier fér den framtida energianvindningen som har tagits fram av
Energimyndigheten. Skatteintikterna blir i samtliga scenarier visentligt ligre pd
lang sikt dn i regeringens berikningar.

Regeringen 6verskattar skatteintikterna 2050 med i storleksordningen en halv
procent av BNP, enligt vira berikningar. Det motsvarar i nuliget ungefir

25 miljarder kronor eller en fjirdedel av de totala skatteintiikterna fran skatt pa
energi, milj6 och vigtrafik.
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Missvisande bild av hallbarheten i de offentliga finanserna

Om skatteintikterna dverskattas innebir det att indikatorerna som anvinds for att
bedéma om de offentliga finanserna &r langsiktigt hillbara kan bli missvisande.
Med en nedjustering av skatteintikterna minskar sikerhetsmarginalerna

i bedémningarna. Fér vissa av indikatorerna skulle sikerhetsmarginalerna till och
med kunna férsvinna. Det finns dirmed en risk att regeringens underlag till
riksdagen kan ge en felaktig bild av héllbarheten i de offentliga finanserna.

Om det pa sikt uppstar oférvintade skattebortfall innebir det ett behov av 6kad
finansiering for att inte férsimra de offentliga finanserna. Det betyder hogre
skatter, ligre utgifter eller 6kad upplaning. Utrymmet for andra reformer blir med
andra ord mindre in vad 6verskottet i regeringens lingsiktiga kalkyler indikerar.

Regeringens berdkning ger bilden av stabila skatteintikter

Regeringen har i sin bedémning av de offentliga finansernas lingsiktiga hallbarhet
antagit att intikterna fran punktskatter, dir energi- och koldioxidskatterna ingar,
utvecklas i samma takt som hushéllens konsumtionsutgifter. Konsumtionen
utvecklas i sin tur ungefir i samma takt som BNP. Den enkla modell som anvinds
av Finansdepartementet ger dirfor bilden av en stabil inkomstkilla frin dessa
skatter. Med en modell som tar hinsyn till energianvindningen blir bilden i stillet
att intikterna fortsitter minska i férhallande till BNP, med nuvarande skatteregler.
Det ir inte forenligt med riktlinjerna for skattepolitiken, som bland annat syftar
till stabila skatteintikter.

Regeringen behover dandamalsenliga scenarier av god kvalitet

For att kunna utveckla berikningsmodellerna och géra goda langsiktiga prognoser
pé Finansdepartementet dr det limpligt att anvinda ett huvudscenario for
energianvindningen, som visar den mest sannolika utvecklingen givet beslutade
atgirder och aktuella skatteregler. Riksrevisionen bedomer att expertmyndigheten
ar bast limpad att bedéma vilket scenario som kan betraktas som huvudscenario.

I Energimyndighetens senaste rapportering saknas det dock ett utpekat
huvudscenario fér energianvindningen.

Langsiktiga scenarier anvinds som beslutsunderlag inom staten i manga olika
sammanhang, exempelvis uppféljningar av politiska mal, analyser av reformer,
investeringskalkyler och internationell rapportering. Scenarier for
energianvandningen kan vara virdefulla for analyser inom andra omraden,
exempelvis for uppféljningar och analyser av klimatmalet. Det ir darfor viktigt att
arbetet med att ta fram scenarier koordineras mellan inblandade myndigheter, dir
Riksrevisionen tidigare konstaterat brister.s

8 Riksrevisionen, Att planera for framtiden — statens arbete med scenarier, 2019.
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5.2 Rekommendationer

Riksrevisionens granskning visar att regeringen inte har tagit hansyn till
utvecklingen pa klimat- och energiomradet i tillricklig utstrickning vid
regeringens bedémning av de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet.
Riksrevisionen ger dirfor foljande rekommendationer till regeringen:

e Utveckla metoden fér att berikna skatteintikter pa lang sikt sa att den fangar
utvecklingen pd klimat- och energiomradet.

e Ge Energimyndigheten i uppdrag att dterkommande ta fram
ett huvudscenario 6ver Sveriges energisystem pa ling sikt.
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Bilaga 1. Formaliserad metodbeskrivning

Framskrivning av skatteintikter med volym och
implicit skattesats
Skatteintikterna (T) under ett visst ar (t) frin en viss skatt kan beskrivas som
produkten av en aggregerad/sammansatt skattebas (B) och en implicit
skattesats (),
T, = 1.B;.

Om béda sidor divideras med intikten féregiende ar, T;_; = 7,_1B;_4, ger det
efter omskrivning

7 B

T, =T :
¢ T By

Det innebir att skatteintikterna kan skrivas fram utifran intéikterna foregaende ar
om den procentuella férindringen i skattesatsen och skattebasen #r kinda, det vill
siga enligt formeln
T, =T (1+ i—t)(l + Bt)v
dar 7, (: T:ﬁ) och B, star for den arliga procentuella forindringen
t-1

i skattesatsen respektive skattebasen.

Justering av koldioxidskatten for 6kad andel biodrivmedel

Den justerade koldioxidskattesatsen (€°2) for ar t har beraknats som

£€02 _ ;02 KPljyni -1 1- (by — by—y) — (@ — ar—y)
¢ et KPIjuni t-2 1- bt—l ’

dir a star fér andelen biodrivmedel av totala miingden drivmedel (fossil plus bio)
i referensscenariot och b ir motsvarande (snabbare vixande) andel biodrivmedel
i scenariot Reduktionsplikt. Justeringen innebir att skatten per enhet fossil
koldioxid blir lika stor i scenariot Reduktionsplikt som i referensscenariot.

Energiskatten (t%) pa drivmedel beriknas enligt samma formel i alla scenarier
KPljyni¢-1

Ty KPlomtiz + (efoy + 79 2/100,

=

vilket innebir att en nedjustering av koldioxidskatten paverkar hégerledet och
dirmed dimpas upprikningen 4ven av energiskattesatsen.
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Bilaga 2. Energianvindning per sektor

Energianvindningen visas hir for Energimyndighetens langsiktiga scenarier.
Energimyndighetens scenarier baseras pa nuvarande regelverk, forutom
scenarierna Reduktionsplikt och Hogre elektrifiering som forutsitter att
ytterligare atgirder gors.

Volymen av si kallade liginbladade biodrivmedel f6r 2019 och framat 4r beriknad
som en viss tidsvarierande andel multiplicerad med mingden fossila drivmedel

i respektive scenario (energivirdena omriknade till liter) 8 Andelarna dr desamma
for alla scenarier utom scenariot Reduktionsplikt.?

Figur 9 Elanvindning i bostader och service med mera, 1990-2050
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Killa: Energimyndigheten, "Scenarier éver Sveriges energisystem 2018", figur 18 (1990-2016)
och figur 11 (2016-2050).

8 Andelen biodrivmedel 2030 #r beriknad utifran figur 17 i Energimyndigheten, "Scenarier éver
Sveriges energisystem 2018", 2019. Andelen 2018 baseras pa utfall frén statistikdatabasen pa
Energimyndigheten.se (Statistikdatabas/Transportsektorns energianvindning/Energianvandning

i transportsektorn (inrikes och utrikes) uppdelad per brinsleslag). Fér aren 2019-2029 antar vi det
sker en linjar anpassning mot andelen 2030, det vill siga en lika stor 6kning av andelen varje ar.
Perioden 2031-2050 &r andelen konstant i Energimyndighetens scenarier.

Vi antar att det inte ar nagon skillnad mellan scenarierna till och med 2023, det vill saga under
perioden som ticks av kortfristprognosen, men att det i scenariot Reduktionsplikt dérefter sker

en linjdr anpassning mot en hégre andel 2030, se avsnitt 4.4.
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Figur 10 Fossil bensin for inrikes transporter, 1990-2050
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Klla: Energimyndigheten, "Scenarier dver Sveriges energisystem 2018", figur 3 (1990-2016)
och tabell 8, 24, 32 resp. 48 (2016-2050).

Figur 11 Laginblandad etanol och biobensin for inrikes transporter, 1990-2050
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Klla: Energimyndigheten, Statistikdatabas/Transportsektorns energianvindning/

Energianvindning i transportsektorn (inrikes och utrikes) uppdelad per bréinsleslag (1990-2018)
och "Scenarier éver Sveriges energisystem 2018", figur 17 (2019-2050).
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Figur 12 Fossil diesel fér inrikes transporter, 1990-2050
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Killa: Energimyndigheten, "Scenarier éver Sveriges energisystem 2018", figur 3 (1990-2016)
och tabell 8, 24, 32 resp. 48 (2016-2050).

Figur 13 Laginblandad biodiesel for inrikes transporter, 1990-2050
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Kiilla: Energimyndigheten, Statistikdatabas/Transportsektorns energianvindning/
Energianvindning i transportsektorn (inrikes och utrikes) uppdelad per bréinsleslag (1990-2018)
och "Scenarier éver Sveriges energisystem 2018", figur 17 (2019-2050).
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Skatteintikterna fran industrin skrivs fram separat for olika energislag. Det ger
en total intdkt frin energi- respektive koldioxidskatten i industrin for 2050 i de
olika scenarierna. For enkelhets skull anvinds den procentuella skillnaden mellan
dessa nivéer 2050 och 2020 for att berikna skatteintikterna 2050 pa "6vrig
energianvindning” (bland annat inom jord- och skogsbruk och bygg- och
anliggningsverksamhet). En linjir anpassning antas sedan mellan 2023, sista aret
i kortfristprognosen, och 2050.

Tabell 4 Berikning av skatteintakter fran industrin

Skatteintikt Skrivs fram med isk Idi
procent av industrins  procent av industrins
totala skatt 2020 totala skatt 2020
El El 44 0
Diesel, gruvor Gruvindustri, totalt 36 13
Eldningsolja 1 + 6vr diesel Eldningsolja 1 6 15
Eldningsolja 2-5 Eldningsolja 2-6 8 16
Gasol Gasol 0 23
Kol, koks Energikol + koks 5 0
Naturgas Natur- och stadsgas 0 33
Ovrigt Konstant 1 0
Industrin, total 100 100

Anm. Framskrivning av utfallet for skatteintikterna 2019 sker med energianvindningens
utvecklingstakt 2020—2050 enligt Energimyndigh langsik io for de angivna
energislagen, med ett tilligg for utvzck/mgen av KPI (2 procent per dr) motsvarande indexering av
skattesatserna vid of6rdndrade regler.

Klla: Egna berckningar baserade pd underlag fran Fil d och Energimyndigh ,
"Scenarier éver Sveriges energisystem 2018", tabell 5 och 6
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Bilaga 3. Skattesatser per sektor

Implicita skattesatser for respektive sektor visas i denna bilaga, det vill siga total
skatteintikt dividerad med total energianvindning. For att gora jimférelsen 6ver
tiden enklare visas hir skattesatsen omriknad till 2020 ars prisnivd; de nominella
virdena har dividerats med ett prisindex som foljer utvecklingen av

KPI i juni féregdende ar och ar lika med 1 fér 2020. Valet av prisindex beror pa att
det anviinds i den regelstyrda upprikningen av skattesatserna, for att kompensera
for den allminna prisutvecklingen.

Till och med 2023 baseras berikningarna pa detaljerade underlag fran
Finansdepartementets prognos fran viren 2020. Efter 2023 har skattesatsen
skrivits fram enligt gillande regelverk.

Figur 14 Energiskatt pa elektrisk kraft: bostider, service med mera, implicit skattesats,
2020 ars priser
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Anm.: Total skatteintiikt, fastprisberdknad med KPI juni t—1, dividerad med sektorns totala
elanvindning.
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Kéllor: Egna berdkningar baserade pa SCB, Fi
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Figur 15 Skatt p4 bensin, implicit skattesats, 2020 ars priser
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Anm.: Total skatteintdkt, fastprisberiknad med KPI juni t-1, dividerad med total volym fossil
bensin anvind for inrikes transporter.

Kllor: Egna berikningar b de pd SCB, Fil dep och Energimyndigh
Figur 16 Skatt pa diesel, implicit skattesats, 2020 &rs priser
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Anm.: Total skatteintdkt, fastprisberiknad med KPI juni t-1, dividerad med total volym fossil
diesel anvind for inrikes transporter. ”Justerad” avser en hypotetisk nedscttning av koldioxidsk
till fljd av 6kad andel laginblandad biodiesel enligt Energimyndigh forslag.
Killor: Egna berékningar b de pd SCB, Finansdep och Energimyndigheten.
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Bilaga 4. Finansdepartementets
kortsiktsprognos

Prognoserna pa kort sikt omfattar normalt utvecklingen under det innevarande
aret och de foljande tre aren. Hir beskrivs hur Finansdepartementet tar fram
kortsiktsprognosen pa intikterna frin energi- och koldioxidskatterna .’

Finansdepartementet uppdaterar sina prognoser fér den ekonomiska utvecklingen
och de offentliga finanserna flera ganger per ar. Dessa publiceras i detalj
i budgetpropositionen och den ekonomiska varpropositionen.

Kortsiktsprognoserna pa energi- och koldioxidskattens intikter gérs uppdelade pa
olika energislag och anvindningsomraden, och aggregeringsnivan 4r ungefir
densamma som i Ekonomistyrningsverkets redovisning av skatteutfallet.
Skatteintikterna fordelas pé olika energislag (el, bensin, diesel och andra
oljeprodukter samt 6vrigt) inom tre olika sektorer (transporter, industri och
bostider, service med mera).

For varje delpost beriknas forst en s kallad teoretisk skatteintikt, for varje ar
under prognosperioden, som skattesats (kronor per energienhet) ganger skattebas
(antal energienheter). Den teoretiska skatteintikten justeras direfter med den
historiska differensen mellan faktiskt inbetalad skatt enligt skatteutfallet och
teoretiskt beriknad skatt. Mdnadsutfallet fr skatteinkomsterna anvinds for att
stimma av prognosen fér innevarande ar, vilket kan leda till en ytterligare
justering av prognosen.

Skattebasen ir totala méngden anvind energi for ett visst indamal, det vill siga
antal TWh el som anvinds utanfoér industrin, tusentalet liter diesel for inrikes
transporter och sa vidare. Finansdepartementet gér normalt sett ingen egen
prognos for energianvindningen, i stillet anvinds Energimyndighetens senaste
kortsiktsprognos. Energimyndigheten uppdaterar sina prognoser tvd ginger per
ar% och baserar dem bland annat pa prognoser éver den makroekonomiska
utvecklingen enligt Konjunkturinstitutet och trafikprognoser fran Trafikanalys.”

Baserat bland annat pa intervjusvar fran tjinstemén pa Finansdepartementet, 2020-04-30.
Prognoserna ir allmint tillgingliga pa Energimyndighetens webbplats.

9 Om Finansdepartementets bedémning av de ekonomiska férutsittningarna skiljer sig vasentligt fran
vad Energimyndigheten riknat pa kan detta justeras for i departementets kalkyler. Sa skedde till
exempel varen 2020 efter att prognoserna fér den ekonomiska tillvixten reviderats ner kraftigt till
féljd av coronakrisens utveckling.
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Skattesatsen for innevarande ar 4r faststilld. For de foljande aren sker

en upprikning med konsumentprisindex (KPI) pa det sitt som framgér i lagen om
skatt pa energi. Det innebir en upprikning av skattesatserna med utvecklingen av
det allminna prisliget, i vissa fall med ett tilligg pa 2 procentenheter. Hir
anvinds en prognos pa KPI med Finansdepartementets senaste bedémning.
Utdver upprakningen i den aktuella lagtexten kan ytterligare férédndringar av
skattesatsen som foreslagits i regeringens proposition ocksa liggas in i kalkylen.>*

9 Om Energimyndigheten inte har riaknat med sadana férandringar kommer dessa inte paverka den
teoretiska skattebasen i berédkningarna, for Finansdepartementet justerar bara energianviandningen
fér avvikelser i de makroekonomiska férutsittningarna. Bedémda effekter pa skatteintakterna av
regelandringar kan dock laggas in i prognosen genom den justering som gérs av den teoretiska
skatten. | sidana fall samarbetar ekonomiska avdelningen, som ansvarar fér prognoserna, med
skatte- och tullavdelningen, som ansvarar fér analyser av regelféréandringar.
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Regeringens berikningar av framtida intikter fran energi- och koldioxidskatter
tar inte tillricklig hiansyn till de stora foérindringar som sker pa klimat- och
energiomradet. Statens intikter riskerar darfor att 6verskattas och bedomningen
av de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet kan bli missvisande.

Riksrevisionens granskning visar att regeringens langsiktiga berikningar inte
tar hinsyn till att intikterna fran energi- och koldioxidskatterna successivt
minskar nir minniskor viljer energieffektivare och klimatanpassade alternativ
for resor, transporter och uppvirmning. Skatteintikterna riskerar dirmed att
Gverskattas.

Med nuvarande skatteregler blir 6verskattningen synlig 2024, och 6kar sedan
successivt. Ar 2050 Gverskattas skatteintikterna med ungefir en halv procent
av BNP, vilket motsvarar runt 25 miljarder kronor i nuliget.

Bedomningen av de offentliga finansernas lingsiktiga hallbarhet ska baseras
pa aktuella skatteregler och ta hansyn till viktiga trendmassiga forandringar, for
att vara relevant. For att uppnd det rekommenderar Riksrevisionen regeringen
att utveckla metoden for att beriikna skatteintikter pa lang sikt s att den fingar
utvecklingen pa klimat- och energiomradet. Regeringen bor ocksd ge Energi-
myndigheten i uppdrag att aterkommande ta fram ett huvudscenario 6ver
Sveriges energisystem pi lang sikt.
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Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens granskning av miljoskatter
pa lang sikt





