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Sammanfattning

Dagens beskattning av vagtrafiken behover av reformeras av flera skdl. Utmaningarna ar
att forbattra anpassningen av skatterna till trafikens sociala externa kostnader (buller,
olyckor, slitage och luftféroreningar), bibehalla framtida skatteintakter nar
personbilsflottan elektrifieras, samt bidra till minskad tréangsel i staderna. Med
utgangspunkt fran identifierade utmaningar har en avstandsbaserad och geografiskt
differentierad vagskatt for personbilar utvecklats som, tillsammans med anpassningar av
befintliga styrmedel, forebygger utmaningarna.

En ny vagskatt kan omfatta bade bensin och dieseldrivna bilar samt laddbara bilar, om
bensin- och dieseldrivna bilar alltjamt utgor en ansenlig andel av nybilsforsaljningen vid
introduktionen. Ett inférande av en vagskatt behover da ske genom en skattevaxling mot
skatt pa drivmedel. Med dagens drivmedelsskattenivder skulle det innebdra en sankning
till cirka 2 kronor per liter f6r diesel och 4 kronor per liter f6r bensin, vilket motsvarar en
sankning med cirka 2,7 kronor per liter. Med dagens regler forutsatter det ett undantag
fran EU:s miniminivaer for beskattning av drivmedel.

Om EU:s regelverk hindrar en skattevaxling, behover en vigskatt alltjamt inforas for
laddbara fordon for att behdlla relevanta skatteintdkter samt for att anvandning av
laddbara bilar ska moéta sina sociala externa kostnader. For att inte paverka
introduktionen av laddbara bilar negativt bor i sa fall skatten inforas forst nar andelen
laddbara fordon uppgar till 70-90 procent av nybilsforsaljningen, det vill sdga nar
elektrifieringen &r etablerad pa marknaden. Aven med en vigskatt for enbart laddbara
bilar som méter sociala externa kostnader forblir korkostnaden med laddbara bilar
markant lagre an motsvarade bensin- och dieseldrivna bilar.

En vagskatt kan vara geografisk differentierad. I denna studie har en differentierad
vagskatt analyserats som utformats fran tre geografiska omraden med foljande resultat:
Pé landsbygden tas ingen vagskatt ut alls, en lagre niva tas ut pa storre vagar och i
mindre tatorter och en hogre vagskatt i storstiderna. Vara analyser visar att storleken pa
vagskatten skulle kunna vara 5-5,4 kr per mil i storstdderna for bensin och dieselbilar,

1 krona per mil i mindre tatorter och storre vagar och ungefar 10-20 procent lagre for
laddhybrider och elbilar. Ytterligare forskning och utredningar kravs for att faststalla
skattenivaerna.

I de storsta staderna behover dessutom en nationell vagskatt kompletteras med lokala
trangselskatter fOr att internalisera trangsel. For att paverka trafikarbetet med bil i sma
och mellanstora tétorter, likval som storstdderna, bor arbetet med lokala atgarder som
prioritering av gang, cykel och kollektivtrafik och parkeringsavgifter intensifieras.

En skattereform innehéllande en vagskatt behover inforas tillsammans med en 6versyn
och anpassning av andra styrmedel, framst energi- och koldioxidskatt pa drivmedel,
reduktionsplikt samt bonus-malus for att sakerstélla att klimatmalet nas.



Det tar sju till tolv ar for att infora en vagskatt. En statlig utredning om vagskatt behover
darfor startas omgaende for att ett inforande fore eller runt 2030 ska vara majlig.

Det ar viktigt att inforandet sker pa ett satt som bidrar till acceptansen for den nya
skatten. Kompletterande atgarder och styrmedel kan behovas intill dess en vagskatt ar
inford for att hantera upplevd rattvisa mellan stad och landsbygd.



Executive summary

Taxation of road traffic needs to be reformed for several reasons. The project has
identified four main challenges with the current road taxation of Swedish passenger cars.
A geographically differentiated distance-based tax was developed for passenger cars,
which, together with adjustments in existing policy instruments, address the challenges.
The challenges are to better internalize social external costs of traffic such as noise,
accidents, road wear and air pollution, maintain future tax revenues also when the vehicle
fleet is electrified, as well as contribute to less congestion in cities.

If petrol and diesel cars still constitute a substantial share of new car sales, a new distance-
based tax can include both petrol and diesel cars as well as electric vehicles. The design
allows for internalization of social external costs, which generates lower traffic volumes in
major cities and tax revenues from the electrification to prevent the erosion of tax
revenues. The introduction of a distance-based tax needs to be coordinated with a
reduction in the fuel taxes. With the current fuel tax levels, this implies a reduction to
around SEK 2 per liter for diesel and SEK 4 per liter for gasoline. This corresponds to a
reduction of around 2,7 SEK per liter. This would require an exception from the EU’s
minimum fuel taxation levels.

If EU regulations prevent a tax shift, a distance-based tax still needs to be introduced only
for electric vehicles to maintain relevant tax revenues and to internalize social external
costs for electric vehicles. In order not to adversely affect the introduction of electric
vehicles, the tax should then be introduced after electrification is established in the
market. This corresponds to rechargeable vehicles reaching 70-90 percent of new car sales.
Even with a distance-based tax on only rechargeable cars, the driving cost of these cars
remains significantly lower than petrol- and diesel cars.

To internalize social external costs, a distance-based tax should be geographically
differentiated. In this study, a differentiated tax with three geographical areas was
analyzed: In rural areas no distance-based tax is collected, a lower tax level is levied on
large roads and smaller urban areas, and a higher tax is introduced in large cities. Our
analyses show that the level of the tax could be around SEK 5 per 10 km in large cities for
petrol and diesel cars, and SEK 1 per 10 km in smaller urban areas and large roads. Tax
levels for electric vehicles should be about 10 - 20 percent lower. This is not a suggestion
for a Swedish road tax as further research and investigations are required to more
accurately assess tax levels.

In the largest cities, a national distance-based tax needs to be complemented by local
congestion charges in order to internalize congestion. In order to reduce vehicle traffic
flows in urban areas overall, local measures such as prioritizing walking, bicycle and
public transport and parking fees are still important.

Furthermore, a tax reform, involving a distance-based tax, needs to be introduced
together with a revision and adjustment of other instruments such as carbon tax on fuel,



the fuel reduction obligation and the bonus malus system to ensure that the climate target
is reached.

It can be concluded from the Swedish legislative process that it will take seven to twelve
years to implement a distance-based tax. Consequently, a government inquiry for a
distance-based tax needs to start immediately to enable an implementation before or
around 2030.

Finally, it is important that the introduction is implemented in a way that contributes to
acceptance of the tax. Complementary measures and policy instruments may be needed to
counter distributive effects between urban and rural areas until a distance-based tax can
be implemented.
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Inledning

Bakgrund till skattereform for vagtrafik

De tidiga systemen for att beskattning av vagtrafiken i Sverige byggde i stort pa
naturavdaghallning (Liljegren, 1998). 1891 inférdes en vagskatt som betalades av
fastighetsdagare. Nar bilismen utvecklades ersattes den av skatt pa fordon (1922) och skatt
pa drivmedel (1924). Motiven for dessa tidiga skatter var fiskala, men ocksa
handelspolitiska (Liljegren, 1998). Beskattningen skapade mdjlighet att finansiera
utbyggnaden av végar. Efter hand som biltrafiken 6kade fick skatterna en allt storre fiskal
betydelse (Liljegren, 1998).

I samband med att miljofragan vaxt, har de fiskala skdlen bakom beskattningen
kompletterats med miljdargument, vilket kan illustreras med inférandet av koldioxidskatt
1991 (Riksdagen, 1994).

Sedan 1963 ars trafikpolitiska beslut har det funnits en stravan efter att trafikanterna ska
ansvara for trafikens samhallsekonomiska kostnader (Swahn, 2018). Till en borjan ansags
kostnadsansvaret ligga pa trafikslagsniva, men fran och med 1979 ars beslut har fokus
varit pa den enskilda transporten. Kostnadsansvaret har antingen uttryckts i form av ett
marginalkostnadsansvar (1979 ars och 1998 ars beslut) eller i form av ett
totalkostnadsansvar (1988 ars beslut) (Regeringen, 1979; 1988; 1998).

Det har dock efterhand visat sig vara svart att leva upp till och férena de skilda
forvantningarna pa skattesystemet. Forutom de grundldggande fiskala skalen att leverera
tillrackliga intdkter ska systemet @ven styra mot milj6- och klimatmal och dessutom leva
upp till det transportpolitiska malet om en langsiktigt hallbar och samhallsekonomisk
effektiv transportforsorjning for medborgare och foretag i hela landet (Regeringen, 2009).

I takt med att bilarna blivit mer energieffektiva och delvis elektrifierats har
drivmedelsskatterna blivit en alltmer instabil skattebas.

Betraffande miljoaspekter dr drivmedelsbeskattningen i teorin ett effektivt styrmedel for
att minska utslappen av koldioxid (Konjunkturinstitutet, 2019), men avsevart simre pa att
prissatta och begransa utslapp av kvaveoxider, partiklar och buller, eftersom dessa i
hogre grad ar kopplade till fordonets egenskaper én till drivmedelsforbrukningen (se
exempelvis Dallmann et. al (2019) som visar att utslapp av luftféroreningar per kg bransle
varierar med fordonets utslappsklass). Fordonsskattens utformning syftar till att i ndgon
man justera for detta genom det sa kallade miljotillagget for dieselbilar, men kopplingen
mellan fordonsskatten och miljokostnaderna ar svag eftersom fordonsskatten inte varierar
med korstracka.
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Den transportpolitiska principen ar att trafiken ska sta for sina samhallsekonomiska
kostnader. Genom att internalisera de sociala externa kostnaderna' via skatter far den som
genomfor en resa ett incitament forandra sina beslut i och med att denne @ven moter de
kostnader som faller pa samhallet i 6vrigt (i form av hélsoeffekter, miljoskador, olyckor,
vagslitage m.m.). Det finns en bred politisk enighet bakom denna princip, men dagens
skatter dr inte utformade pa ett sdtt som innebér en full internalisering.

For att komma till rdtta med svagheterna i trafikbeskattningen, saval nar det galler de
fiskala malen som miljostyrningseffekter och bristerna i samhallsekonomisk effektivitet
och upplevd oréttvisa, krdvs en mera genomgripande reform.

Krav pa en ny beskattning for vagtrafik

En modern beskattning av vagtrafiken behover pa ett battre sitt an i dag leva upp till flera
parallella mal. En beskattning behdver generera de intdkter som kravs for att uppratthalla
en infrastruktur, samtidigt som skatterna ska leda till en social effektivitet genom att inte
over- eller underinternalisera sociala externa kostnader. Pa samma sétt ar ett centralt mal
for beskattningen att begransa utslappen av klimatgaser. En ytterligare utmaning ar att
skattesystemet bor bidra till att minska trangselkostnaderna genom att begréansa
biltrafiken i storstaderna samt helst &ven minska utslapp av luftféroreningar och
storningar fran buller. Sammantaget beskrivs utmaningarna hos nuvarande beskattning i
nedanstdende avsnitt.

Skatter moter inte sociala externa kostnader

Som tidigare ndmnts dr den transportpolitiska principen att trafiken ska st for sina
forvantade sociala externa kostnader, med utgangpunkt i den enskilda transporten. Med
nuvarande beskattning &r inte detta mojligt. Till exempel ar landsbygdstrafiken
Overinternaliserad samtidigt som stadstrafiken ar underinternaliserad, givet den
forvantade varderingen av koldioxid (Trafikanalys, 2019) och nuvarande
drivmedelsskatter. Skillnaderna illustreras i Figur 1.

Séledes giller samma drivmedelsskatter, och i stort sett samma fordonsskatt, oavsett var i
landet trafiken dger rum. Eftersom de sociala externa kostnaderna varierar geografiskt,
leder detta till en snedfordelning av skatteuttaget relativt de sociala externa kostnaderna.

Till svagheterna hos dagens beskattning kan laggas den brist pa acceptans for hoga
bransleskatter som kan finnas hos vissa grupper (Douenne & Fabre,
2020)(Bensinupproret, 2019). Drivmedelskostnaderna per kérd mil har dock de facto inte
okat for bilisten (Lindstrém, 2019).

! Med sociala externa kostnader avses samhallets kostnader for externa effekter, vilket har avser utslapp av luftféroreningar,
véaxthusgaser, buller, trangsel, olyckor och végslitage.
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1 L

Bensinbil tatort Dieselbil tatort  Bensinbil landsbygd Dieselbil landsbygd

B Marginalkostnad % Underinternalisering B Overinternalisering

Figur 1: Over- och underinternalisering for bensin- och dieselbilar i titort och pa landsbygd. Kronor per
fordonskilometer i 2018 ars prisldge (Trafikanalys, 2019).

Utslappen av klimatgaser minskar for langsamt

Malet for transportsektorn ar att utslappen av vaxthusgaser ska minska med 70 procent
mellan 2010 och 2030 for inrikes transporter exklusive flyg (Prop. 2016/17:146).
Langsiktigt ska transportsektorn bidra till att Sverige klarar malet om nettonollutslapp till
2045. Det innebar att utslappen av vaxthusgaser fran transportsektorn maste upphora
nagon gang mellan 2030 och 2045.

Utvecklingen ar positiv med 20 procent lagre utslapp 2018 jamfort med 2010
(Naturvardsverket, 2019), men minskningstakten dr markant lagre dn vad som kravs for
att na malet for 2030. Ytterligare insatser kravs. I klimatpolitiska radets rapport till
regeringen 2019 ar ett av raden: "Forbered en reform av vagtrafikbeskattningen med
utgangspunkt i 6kad elektrifiering och anvandning av autonoma fordon som samtidigt
framjar regional rattvisa” (Klimatpolitiska radet, 2019).

Osaker framtid for skatteintakter vid fossilfrihet

De fiskala malen for trafikbeskattningen hotas av den tekniska utvecklingen. Hogre
drivmedelsskatter minskar efterfragan pa drivmedel. Det ar bra ur miljésynpunkt, men
det eroderar skattebasen. Problemet med minskade skatteintdkter har uppmarksammats i
bland annat Norge dar elektrifieringen har kommit langre an i Sverige (Fridstrem, 2019).
Med dagens beskattning kommer en 6vergang till elbilar d&ven i Sverige att innebdra en
stor minskning av skatteintidkterna fran trafiken. Bensin och diesel &r i belagda med
energiskatt och koldioxidskatt samt moms. Elbilar i Sverige betalar grundbeloppet i
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fordonsskatt (360 kr/ar)?, samt energiskatt pa el om 34,7 6re per kilowattimme?. Att hoja
skatten pa el innebar en lag traffsakerhet nar malet ar att internalisera vagtrafikens
kostnader. En langsiktigt héllbar tackning av samhallets kostnader behovs.

Intdkterna fran vagtrafiken anvands dels for att tacka kostnader kopplade till
transportsektorn, som drift, underhall och investering av vaginfrastruktur. Dessutom tas
skatter ut fOr att ticka sociala externa kostnader kopplade till biltrafik, som
sjukvardkostnader som uppstar till f6ljd av trafikolyckor eller sjukdom som orsakas av
luftfororeningar fran végtrafik. Skatterna fran vagtrafiken ar inte oronmarkta, men det
tinns idag en ungefarlig 6verenstaimmelse mellan statens intakter och utgifter for
vagtrafiken, se Tabell 1. Totalt uppskattas intakterna kopplade till personbilar vara
omkring 40 miljarder exklusive moms och drygt 60 miljarder inklusive moms, samtidigt
som sambhallets utgifter och kostnader uppgick till cirka 57 miljarder. Det finns darmed ett
visst dverskott av skatteintikter fran personbilstrafiken. Overskottet ligger pa ungefar
4-6 miljarder kronor i nuldget (Tabell 1).

Tabell 1: Intikter, utgifter och sociala externa kostnader for svenska personbilar. (Trafikanalys,
2018) samt (Skatteverket, 2019) efter egen bearbetning. Se bilaga for berdkningsdetaljer.

Skatteintakter fran personbilar 2018 (miljoner kr)
Koldioxidskatt pa diesel 4700
Energiskatt pa diesel 5000
Koldioxidskatt pa bensin 6 400
Energiskatt pa bensin 9 600
Energiskatt pa el 38
Fordonsskatt 10 300
Tréangselskatt 2100
Skatt pa trafikforsakringspremier Ca 2000
Infrastrukturavgifter4 520
Totalt exklusive moms Ca 41 000

2136 inlandskommuner far bildgare dra av 384 kronor pa fordonsskatten. Det betyder att elbilar, registrerade i dessa lan &r befriade
fran fordonsskatt

31 Norrbottens, Vasterbottens och Jamtlands 1an samt i ytterligare nio inlandskommuner ar skatten pa el nedsatt med 9,6 6re/kWh
och uppgar saledes till 25,1 6re/kWh

4 Broavgifter enligt lag (2014:52) om infrastrukturavgifter pa vag.

11
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Moms drivmedel och el privatbilism Ca 10 000-12 000
Moms nya privatagda personbilar Ca 10 000
Totalt inklusive moms Ca 61 000-63 000

Utgifter pa transportomradet samt sociala kostnader 2018 (miljoner kr)

Offentliga utgifter 33000
Sociala externa kostnader> 24 000
Totala utgifter och sociala kostnader 57000

Overskott (utgifter — intakter) 2018 (miljoner kr)

Overskott Ca 4 000-6 000

For en diskussion om sociala externa kostnader och osédkerheter i de olika skattningarna,
se bilaga, avsnitt Sociala externa kostnader for personbilar.

Utmaningar att na storstadernas trafikmal

For att na en effektivare anvandning av den urbana infrastrukturen finns ett behov av att
begrénsa biltrafiken i storre stider som ar oberoende av klimatmalet. Begransningar av
biltrafiken ar framst en fraga for storre tatorter i Sverige, givet att mindre tatorter inte
moter samma utmaningar om markanvandning och effektivt nyttjande av infrastrukturen
i nartid. Nagot nationellt mal om att begransa biltrafiken finns darfor inte, men méanga
kommuner har siffersatt detta eller lyft det i sina strategier (Stockholms stad, 2012;
Goteborgs Stad, 2014; Malmo stad, 2016).

Utmaningen for storstdderna ar hur trafikens sammansattning forandras 6ver tid nar
befolkningen vixer, dar malet ar att invanarna ska vélja andra fardmedel &n bil framfor
att minska de totala transporterna. Exempelvis dar malen i Stockholms och Goéteborgs
trafikstrategier satta for 2030 respektive 2035. Nér fler véljer andra fardmedel i framtiden
kommer biltrafiken att minska, jamfort med hur det hade varit om samma andel som idag
valde bilen framfor gang, cykel eller kollektivtrafik.

5 Kostnaderna ar skattade utifran de varderingar som ar gjorda av de sociala externa kostnaderna for infrastruktur, olyckor, buller,
koldioxid samt luftfororeningar tillsammans med skattningar av hur stor andel av trafikarbetet som sker i olika typer av omraden.

12
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Begransade mojligheter till trangselbeskattning

For ndrvarande ar kostnaden for trangsel internaliserad i begransad omfattning. Delar av
Stockholm och Goteborg dr belagda med trangselskatt, men trangselkostnader ingar inte i
de forvantade sociala externa kostnaderna i Tabell 1 och Figur 1. Trangsel kan dock dven
uppsta utanfor Stockholm och Goteborg och kan innebéra betydande sociala externa
kostnader (Pydokke et al., 2014).

Trangselkostnader varierar stort ver tid och rum. Aven i storre tatorter flyter trafiken pa
under storre delen av dygnet, medan det i rusningstid uppstar koer. Varken
fordonsskatten eller drivmedelsskatterna kan fanga kostnaden for trangsel korrekt och
darmed styra trangsel (dven om bransleférbrukningen och ddarmed drivmedelsskatterna
raknat per kilometer, dr hogre vid storstadskorning, se Figur 1). Sammantaget kvarstar ett
behov av mer traffsdkra styrmedel for trangsel.

Hypotes: en vagskatt kan |6sa flera problem

Syftet med denna studie ar att underséka om en avstandsbaserad vagskatt i Sverige kan
avhjdlpa de brister som har identifierats i inledningen ovan samt att analysera vilka
effekter som uppstar med en inférd vagskatt for personbilar. Vagskatten definieras som
en avstindsbaserad skatt for personbilar som differentieras efter geografi och bilens egenskaper.
Forskningsfragan dr om ett inférande av en vagskatt, som en del i en skatteform, battre an
nuvarande beskattning kan uppfylla malen om samhallsekonomisk effektivitet, minskad
klimatpaverkan, generera skatteintakter samt begransad biltrafik i storstader. Studien
diskuterar ocksa mojligheterna for en vagskatt att bidra till beskattningens legitimitet. En
vagskatt for personbilar har tidigare studerats i begransad omfattning i en svensk kontext,
men den bakomliggande teorin aterfinns i den akademiska litteraturen sedan 50-talet
(Vickrey, 1955).

Tillsammans med styrmedel som bonus-malus, reduktionsplikt samt
koldioxidbeskattning pa drivmedel har en vagskatt flera av de egenskaper som avhjalper
bristerna hos nuvarande beskattning. En vagskatt kan differentieras efter geografi, vilket
gor att dagens Overinternalisering av landsbygdstrafiken och underinternalisering av
stadstrafiken kan atgardas. Detta leder i sin tur till att trafikanterna i hogre grad betalar
for sina kostnader, vilket kan 6ka acceptansen. Samtidigt kan en vagskatt ge en mera
stabil skattebas, eftersom en 6vergang till elektriska fordon inte langre behover leda till ett
tapp i skatteintdkter.

Forskningen utgar fran svenska och internationella erfarenheter och tillampar matematisk
analys for att ta fram optimala utformningar av vagskatt samt ekonometrisk modellering
och ekonomisk teori for att analysera effekter av dessa. En 6versiktlig genomgang av
tekniska och administrativa fragor som behover belysas om en vagskatt skulle inforas i
Sverige gors ocksa. I arbetet har ocksa en Delfistudie med experter och politiker
genomforts samt en SIFO-undersokning med syftet att f& en bild av olika intressenters
uppfattningar kring vagskatt.
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Avgransningar

Resultaten innehaller principiella utformningar for vagskatt och ska inte ses som ett
tardigt forslag till en vagskatt for personbilar. For det kravs ytterligare forskning och
utredningar av bland annat zonindelningar, tekniska losningar samt integritets- och
sakerhetsaspekter.

Analysen har i princip helt inriktats pa personbilar och berdr inte hur latta lastbilar eller
motorcyklar kan omfattas eller beroras av en kommande vagskatt.

Om drivmedelsbeskattningen dndras far detta konsekvenser for all vagtrafik med
forbranningsmotorer, inte minst gdllande trafiken med tunga lastbilar. Inte heller denna
aspekt har narmare studerats.

Forskningen omfattar en differentiering av vagskatt baserat pa fordon och geografi. Den
omfattar inte lokala vagskatter baserade pa dynamisk prissattning av trangsel som
varierar mellan och inom stdder och 6ver tid. Sddana végskatter kan dock ldaggas ovanpa
de nationella vagskattenivder som omfattas har, En vagskattemodul med dynamisk
prissattning for trangsel ligger dock utanfor detta projekt att kvantifiera eftersom den ar
beroende av lokala faktorer och tid.

Analyserna begransas av tillgdngen pa tillgangliga data 6ver trafik i olika geografiska
omraden pa aggregerad niva. Indelningen i landsbygd och tatorter utgar darfor fran en
oversiktlig analys pa trafikarbetets storlek i olika zoner. Fordjupade studier kravs for att
faststalla vilka delar av viagnatet som bor omfattas, for att exempelvis forhindra
smitvagar.

Lashanvisning

I nastfoljande kapitel presenteras grundlaggande utformningsvillkor for en vagskatt som
adresserar de brister som tidigare identifierats i inledningen. Darefter presenteras de
utformningsalternativ for en vagskatt som foljer fran dessa utformningsvillkor. Dessa
bestar av vagskatt, drivmedelsskatter, reduktionsplikt och bonus-malus och illustreras
med hjdlp av ekonometrisk modellering numeriskt med avseende pa vagskattens storlek
samt vilka effekter en sddan skatt far jamfor med ett referensfall utan vagskatt. Sist i
kapitlet diskuteras andra mojligheter till differentiering.

Darefter foljer ett kapitel med en internationell utblick 6ver vagskatter samt ett kapitel
som beror genomforandestrategi, tidplan for genomforande, tekniska fragor samt behov
av kompletterande styrmedel.

Rapporten avslutas med en diskussion vilken f6ljs av slutsatser och rekommendationer.
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Utformning av vagskatt

Utgangspunkten ar att utformningsvillkoren for en vagskatt ska adressera de fyra
utmaningar som, i inledningen, identifierats hos den befintliga beskattningen av
vagtrafiken. Det betyder att en ny vagskatt ska uppfylla féljande villkor:

Véaganvandningen moter de sociala externa kostnaderna

Klimatmalen 2030 och 2045 for transportsektorn uppnas

Bevarade skatteintdkter och nettodverskott.

Inget Okat trafikarbete sker i storre tatorter (bendimns som zon 1 i rapporten)
jamfort med ett referensfall utan vagskatt.

L s

Matematisk programmering® anvands med villkoren ovan som “krav” for att identifiera
optimal utformning hos en kombination av vagskatt, drivmedelsskatter, bonus-malus
samt reduktionsplikt som uppfyller utformningsvillkoren, alternativt att eventuella
avvikelser fran villkoren minimeras.

Villkor 1: Vaganvandningen moter de sociala externa
kostnader

En vagskatt per kilometer som ar lika stor som sociala externa marginalkostnader per
kilometer kallas en pigouviansk skatt (Pigou, 1920). En sadan skatt paverkar aktorers beslut
i riktning mot en mer effektiv anvandning av vagnatet. Till exempel dampar den trangsel
pa belastade vagstrackor samtidigt som den motverkar undantrangningseffekter i lagt
trafikerade omraden. Med Pigou (1920) som utgangspunkt utvecklade Vickrey (1955)
teoretiska grunder for saval trangselskatter som vagskatter. Redan ar 1959 presenterar
Vickrey (1959) den teoretiska grunden att fordonsagare skulle kunna avgiftsbelaggas till
de marginalkostnader per kilometer som de orsakar med elektroniska (”“radiotekniska”)
hjalpmedel. Vickrey kan darmed ses som trangselskattens och vagskattens fader. 1960-
talet blir starten for en rad artiklar pa amnet prissattning av transporter (se t.ex. Vickrey
(1963; 1969)) och fram till dags dato (se t.ex. Parry, (2005); Langer et al, (2017)). For att
vaganvandning ska mota sociala externa marginalkostnader ska alltsa vagskattenivan
sdttas sa att den motsvarar forvantade sociala externa marginalkostnader per kilometer.

Att mata samtliga forvantade sociala externa kostnader &r ofta svart, vilket kan leda till att
vagskatten riskerar att sattas alltfor 1agt. Detta ar i sig inget argument mot att inféra en
vagskatt. Det ar tillrackligt att en pigouviansk skatt reducerar negativa externaliteter mer
an dess egen kostnad, for att generera en 6kad effektivitet i form av exempelvis mindre

¢ Matematisk programmering &r en disciplin inom optimeringslara som identifierar en serie optimala val under vissa bivillkor.
Termen har inget att géra med datorprogrammering eller modellering. Ordet programmering anvénds i betydelsen planering.
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trangsel i hogt trafikerade omraden och mindre undantrangningseffekter” i lagt
trafikerade omraden.

Pigouvianska skatter kan delvis vara en varderelaterad fraga beroende pa hur de sociala
externa kostnader som vagtransporter orsakar varderas. Ett alternativ ar att sitta
vagskatten till de nivaer som kravs for att politiskt beslutade mal ska uppnas. Detta ar
ocksa en slags internalisering eftersom ett sddant mal &r baserat pa en politiskt varderad
avvagning mellan positiva och negativa externa effekter.

De sociala externa effekterna varierar med geografin. Buller och utslapp av
luftféroreningar orsakar storre skada ju fler méanniskor som exponeras. Olyckor ar mer
frekventa per kilometer i tatorter dar det bor och vistas mdnga manniskor. Férvantade
kostnader fran vagtransporter ar darfor normalt hogre i tatorter &n pa landsbygd. Figur 2
illustrerar hur olika typer av sociala externa marginalkostnader varierar mellan tatort och
landsbygd. Som framgar kan skillnaden vara betydande.
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Figur 2: Olika samhillskostnader kopplade till biltrafik och hur dessa varierar geografiskt och med
fordonstyp. Egen bearbetning baserat pa Trafikanalys (2019).

Eftersom drivmedelsskatterna ar desamma 6ver hela landet beskattas idag
drivmedelsforbrukningen hos alla personbilar i hela landet likadant oberoende av var
trafiken dger rum.® For en bil med genomsnittlig bransleférbrukning som kors pa
landsbygden Overstiger darmed skatteuttaget per kilometer® forvantade sociala externa
kostnader. I storre stader galler det motsatta: Skatteuttaget per kilometer understiger
forvantade sociala externa kostnader. Jamfort med nuldget innebar en vaganvandning

7 Trafik som minskat mer dn vad som samhallsekonomiskt optimalt.
8 36 svenska landsbygdskommuner har nedsatt fordonsskatt med 384 kr enligt 2 kap §11 Vagtrafikskattelagen (2006:227).
° Drivmedelsskatterna omréknade till ett skatteuttag per kilometer.
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som moter sina sociala externa kostnader att skatteuttaget per kilometer sanks pa
landsbygden och stiger i storre stader jamfort dagens nivaer. Detta styr mot en 6kad
balans mellan vagkapacitet och utnyttjandegrad genom att trafiken minskar i stader och
Okar pa landsbygden. Anvandningen av vaginfrastrukturen effektiviseras nar saval
trangsel i stader som undantrangningseffekter pa landsbygden minskar.

Att beslut ska mota de sociala externa kostnader som de ger upphov till har dessutom
visats sammanfalla med allmdnna uppfattningar vad som dr en om rattvis férdelning av
resurser, for en oversikt se Johansson-Stenman and Konow (2010). Principen att
anvandning av fordon pa vadg ska moéta sina sociala externa kostnader kan i sa fall
sammanfalla med upplevd rattvisa mellan olika delar av landet, framférallt mellan
landsbygd och stad.?

En pigouviansk végskatt ska dven ha en differentiering som fangar hur sociala externa
marginalkostnader forvantas variera geografiskt. De uppskattningar av
marginalkostnader som finns idag dr baserade pa SCB:s tatorter och olika
befolkningstathet. Det dr ocksd den indelning i samt utanfor tatort som anvands av
Trafikanalys i sammanfattningen av trafikens sociala externa kostnader (2019).

Detta projekt utgar fran tva olika geografiska differentieringar. Den fOrsta
differentieringen innebaér att vagskatten baseras pa medelbefolkningstdthet per omrade.
Den andra differentieringen utgar fran trafikarbete i storre och mindre tatorter samt for
riks- och europavagar.

Syftet med att differentiera vagskatten ar att differentieringen ska paverka resebeslut sa
att korstrackor minskar mer i hogt trafikerade zoner jamfort med lagt trafikerade zoner.
For att foraren ska kunna agera rationellt krdvs att antalet zoner inte blir f6r stort. Med
manga zongranser Okar i stallet tendensen att foraren “smetar ut” sin korkostnad till en
genomsnittlig kostnad per manad i stéllet for att reagera pa kostnadsskillnaderna mellan
zonerna. Vagskatten far da en liten paverkan pa i vilka zoner som foraren kor och
differentieringen far inte avsedd effekt. Liknande tendenser har konstaterats betraffande
elforbrukning nar flera eltariffer finns (Ito, 2014).

Valet av geografisk differentiering blir en avvagning av storleken pa de omraden som
ingar i respektive zon. Att utga fran medelbefolkningstathet for storre omraden minskar
antalet zoner som en resa passerar inom storstader. A andra sidan, ju storre omraden
desto storre kommer variationen i befolkningstathet inom varje omrade att bli, vilket
minskar sambandet mellan den skatt som betalas och de sociala externa kostnaderna.

I detta projekt faststaller vi inte storleken pa de omraden som ingér i en zon. Istéllet utgar
vi fran tre zoner baserade pa data pa nationell niva om trafikarbetet i typtatorterna, enligt
Samkost 3 (Nilsson & Haraldsson, 2018):

10 Det kan ocksa finnas en etisk rattviseprincip att tillgangligheten till transporter pa landsbygden och i stider bor vara mer lika dn
vad de ar idag. Pa landsbygden ar tillgéngligheten lagre an i stider med farre alternativ i form av kollektivtrafik, cykelbanor osv.
Séankta dgande- och kérkostnader for bil kompenserar da for den lagre tillgéangligheten pa landsbygden.
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e Zon1 - tatbebyggd tatort (TBT)

e Zon 2 - medeltatbebyggd tatort (MBT)

e Zon 3 - glesbebyggd titort (GBT), 6vriga titorter (OBT) samt landsbygd (utanfér
tatort)

For att vaganvandningen ska mota de sociala externa marginalkostnaderna ska
skattenivan motsvara dessa kostnader i den zon dar trafikarbetet utfors, vilket ger det
forsta utformningsvillkoret:

Utformningsvillkor 1: Viigskattenivin per kilometer sitts till forvintade sociala externa
kostnader per kilometer inom den zon dir trafikarbetet utfors.

Zongranser skapar incitament att anvanda “smitvagar”. For att minska antalet smitvagar
undersoks dven ett annat alternativ med tre zoner bestaende av storre tatorter, mindre
tatorter inklusive europavagar och riksvagar samt landsbygd. En sddan 16sning minskar
incitamenten att anvanda smitvagar eftersom en stor andel av trafikarbetet pa landsbygd
sker pd just europa- och riksvdgar samtidigt som dessa har farre anslutningar och hogre
genomsnittliga hastigheter jamfort det 6vriga vagnatet. For en utokad diskussion om
geografisk differentiering se kapitel Geografiska indelningar samt bilaga.

Med forviantade sociala externa kostnader enligt Trafikanalys (2019) far
nollutslappsfordon en lagre vagskatt eftersom de, till skillnad fran bilar med
forbranningsmotor, inte genererar luftfororeningar fran avgaser.

Villkor 2: Klimatmalet till 2030 for transportsektorn

Att infora en vagskatt motiveras framst av behoven att begréansa trafikarbete, uppratthalla
skatteintakter samt att na en vaganvandning som béttre moter sina forvantade sociala
externa kostnader. Introduktionen av en vagskatt innebar att saval elbilar som de mest
brénsleeffektiva konventionella bilarna med lagre avgasutslapp far en storre procentuell
O0kning av korkostnaden jamfort mer bransleineffektiva bilar med hogre
bréansleforbrukning. Ett inféorande av vagskatt i kombination med lagre drivmedelsskatter
skapar darfor en sa kallad substitutionseffekt!!, vilket kan @ventyra malet om 70 procent
minskade utslapp av vaxthusgaser till 2030 jamfort med 2010. Vi utgar darfor fran ett
utformningsvillkor dar inférandet av en vagskatt i kombination med drivmedelskatte-
nivaer, bonus-malus och reduktionsplikt sammantaget inte far leda till sddana
forandringar i fordonsval och trafikarbete att klimatmalen for transportsektorn hotas.

Drivmedelsskattenivaer
Viagtransporter med konventionella bensin och dieselbilar som anvander fossilbaserade
drivmedel ar en betydande kalla till vaxthusgasutslapp. En pigoviansk drivmedelsskatt

11 Substitutionseffekten &r i detta fall att det kdps farre elbilar och bréansleeffektiva bilar samt att dessa utfér en mindre andel av
trafikarbetet, jamfort med om en vagskatt inte hade inforts. En vagskatt gor att kostnaden att 4ga och kora el- samt bransleeffektiva
bilar 6kar relativt sett mer jamfort med 6kningen av kostnaden att 4ga och kora bilar som inte &r lika bransleeffektiva.

18



®

Rapport C 469 - Vagskatt for personbilar

ska séttas sa att den motsvarar forvantade sociala externa marginalkostnader for
koldioxidutslapp (och generellt andra eventuella faktorer som varierar med méangden
anvant bransle samt typen av brénsle). Att drivmedelsskatter ar lika stora 6ver landet
stods av att paverkan pa klimatet ar lika stor oavsett var i landet koldioxidutslappen sker.
Olika drivmedel kan ocksa beskattas med skilda nivaer vilket ar viktigt i de fall en bil kan
koras pa olika typer av drivmedel som ger skilda utslapp. Bilar med dieselmotor kan till
exempel koras pa fossilfria drivmedel, exempelvis HVO100, som for ndrvarande ar
skattebefriat.

Eftersom det foreligger stora osdakerheter kring forvantade sociala externa kostnader for
vaxthusgasutslapp utgar vi istdllet fran att nivaerna for drivmedelsskatterna sétts sa att
klimatmalet nds, dvs. sa att utslappen 2010 - 2030 minskar med 70 procent.
Drivmedelsskatterna &r sarskilt viktiga for detta mal eftersom de tas ut per liter anvéant
bransle och saledes ar kopplade till utslapp per kilometer. Utformningsvillkor 2 blir da:

Utformningsvillkor 2: Drivmedelsskatterna sitts till de nivder som tillsammans med
vigskattenivierna i utformningsvillkor 1, bonus-malus och reduktionsplikt behovs for att till 2030
nd en utslappsreduktion av koldioxidutsliapp pd 70 procent jamfort med 2010.

Styrmedlen i utformningsvillkor 2 innebadr sammantaget att dgandekostnader och
korkostnader for personbilar forandras. Dessa forandringar skall alltsa vara sadana att de
paverkar fordonsval och trafikarbete pa ett sddant satt att malet om 70 procent
utslappsreduktion till 2030 nas.

Med utformningsvillkoren 1 och 2 tillsammans nas alltsa full internalisering i den mening
att vagskattenivderna motsvarar forvantade sociala externa kostnader per kilometer inom
det omrade dar trafikarbetet utfors. Drivmedelsskatterna motsvarar de férvantade sociala
externa kostnader som foljer av att nd klimatmalen inom transportsektorn till 2030.

Laddhybridbilar ar ett specialfall. For att fullt internalisera enligt dessa villkor skulle
vagskatten for laddhybridbilarna behova varieras beroende pa om fordonet drivs med el-
eller forbranningsmotor. Vid eldrift skulle samma vagskatt tas ut som for elbilar, vid
forbranningsmotordrift, samma végskatt som for bensin- eller dieselbilar. Detta skulle
forutsatta att ombordenheten (vars aktuella position avgor nivan pa vagskatten) skulle
behova kopplas samman med motorstyrningen, vilket ar orealistiskt med tanke pa
kontrollbehovet. Laddhybridbilar antas darfor standigt fa samma vagskatt som elbilar.
Eftersom skillnaden i vagskatt mellan elbilar och konventionella bensin- och dieselbilar &r
liten blir de snedvridande incitamenten till f6ljd av férenklingen sma. Incitamentet att
kora pa eldrift framfor drivmedelsdrift paverkas marginellt.

Villkor 3: Bevarade skatteintakter och 6verskott

Viagtransporter for personbilar kraver en stor offentlig infrastruktur i Sverige som arligen
kostar knappt 60 miljarder kronor for vag- och brounderhall, nybyggnation,
administration och férvantade sociala externa kostnader till exempel for buller, lokala
luftféroreningar och olyckor. For att tacka dessa kostnader samlas drygt 60 miljarder
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kronor per ar in i form av skatter pa personbilar och personbilstrafik. Intakterna fran
drivmedelsskatterna pa bensin och diesel uppgar idag till omkring 30 miljarder kronor
per ar (Tabell 1). En fullt elektrifierad fordonsflotta skulle innebara att hela denna intakt
skulle forsvinna. Bortfallet skulle endast till en mindre del kompenseras av 6kade intakter
fran skatten pa el. Samtidigt kvarstar behovet av skatteintakter for finansiering av
infrastruktur och sociala externa kostnader. Vi utgar darfor fran ett utformningsvillkor
dar en vagskatt ska kunna utgora en ny skattebas som moter intdktsbortfallet fran
drivmedelsskatterna genom att bevara dverskottet mellan skatteintiakter och
infrastrukturkostnader samt sociala externa kostnader.

Utformningsvillkor 3: En vigskatt ska mota intiktsbortfallet frin drivmedelsskatter till foljd av
elektrifiering och okad brinsleeffektivitet genom att bevara dverskottet mellan skatteintikter och
infrastrukturkostnader samt sociala externa kostnader.

Elektrifieringen minskar sociala externa kostnader eftersom lokala luftféroreningar samt
vaxthusgasutslapp minskar vilket gor att Gverskottet vaxer over tid om intdkterna ar
konstanta.

Villkor 4: Inget 6kat trafikarbete i storre tatorter
(zon 1)

Vid sidan av trangselskatter och enstaka broavgifter utgér drivmedelsskatterna pa bensin
och diesel (inkl. moms) de enda rorliga skatterna vid personsbilsanvandning. Darmed ar
de ocksa skatter som kan paverka méangden trafikarbete hos dessa bilar. Den minskade
korkostnad som foljer med en elektrifiering och den 6kade efterfragan pa transporter med
bil detta forvantas leda till, innebar en utmaning i arbetet med att halla tillbaka och
begransa trafikarbetet framst i storre tatorter. Som namnts har bl.a. Stockholm, Géteborg
och Malmo antagit egna mal om begréansad biltrafik (Stockholms stad, 2012; Géteborgs
Stad, 2014; Malmo stad, 2016). Behoven liksom forutsattningarna att minska trafikarbetet
varierar dock mellan stader och inom varje stad, mellan platser och tider. For de storsta
tatorterna kan en anpassad vagskattemodul, baserad pa dynamisk prissattning, bidra till
att styra trafikarbetet och motverka trangsel pa lokal niva (se avsnitt Viigskatt med
dynamisk prissittning for tringsel).

En nationell vagskatt baserad pa nagra fa fasta skattenivder har daremot begransade
mojligheter att ta hdansyn till behov och forutsattningar som varierar mellan och inom
tatorter. For utformningen av en nationell viagskatt med fasta nivaer har vi darfor utgatt
fran utformningsvillkoret att ett inférande av vagskatt inte ska leda till 6kat trafikarbete i
zon 1 (stOrre tatorter) jamfort ett referensfall utan vagskatt.

Utformningsvillkor 4: Ett inforande av en nationell vigskatt med fasta skattenivier ska inte leda
till 6kat trafikarbete i storre titorter (zon 1) jamfort ett referensfall utan vigskatt.
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Inom zon 1 (storre tatorter) ska den fasta vagskatten, i kombination med anpassade
drivmedelsskatter, innebara en minst lika hog korkostnad som i referensfallet. Detta for att
inte trafikarbetet med bil ska 0ka jamfort referensfallet med beslutade
drivmedelskattenivaer och utan inférande av vagskatt.

Kompletterande styrmedel

For att utformningsvillkoren 1 — 4 ska kunna nas beh6ver dven andra befintliga styrmedel
for personbilstrafik justeras. Det galler framst drivmedelsskatterna, bonus-malus och
reduktionsplikten.

Idag beskattas drivmedel i hela landet med samma drivmedelsskatter. Energi-och
koldioxidskatt pa drivmedel tas ut pa bensin och diesel. Tillsammans utgor
drivmedelsskatterna for bensin 6,69 kr/l och skatten pa diesel 4,71 kr/1 frdn och med 1
januari 2020. I artikel 7 i EU:s energiskattedirektiv 2003/96/EG anges minimiskattenivaer
for motorbranslen till 0,359 €/1 for blyfri bensin och 0,330 €/1 for diesel vilket med
nuvarande vaxelkurs (2019-11-26) innebar ca 3,83 kr/1 for blyfri bensin och ca 3,52 kr/I f6r
diesel. Se Tabell 2 for en sammanfattning av skattenivaerna.

Energiskattedirektivet innebér att det finns en nedre grans for hur mycket
drivmedelsskatterna kan sankas for bensin respektive diesel. I den matematiska analysen
tillats nivderna for drivmedelsskatter ovan att justeras sa att utformningsvillkoren 1 -4
nas vid de vagskattenivaer som motsvarar sociala externa kostnader per kilometer. Det
forutsatter att drivmedelsskatten for diesel hamnar under miniminivan i EU:s
energiskattedirektiv 2003/96/EG.

Tabell 2: Oversikt ver drivmedelsskatter pa bensin och diesel (Skatteverket, 2019), samt miniminivan pa
skatt enligt Energiskattedirektivet 2003/96/EG.

Bensin Diesel
Energiskatt 2020 4,1 kr/l 2,46 kr/l
Koldioxidskatt 2020 2,59 kr/l 2,25 kr/l
Totala drivmedelsskatter 2020 6,69 kr/I 4,7 kr/l
Miniminiva enligt Energiskattedirektivet | 3,83 kr/I 3,52 kr/l
(vaxelkurs 2019-11-26)

Reglerna for den bonus som betalas ut till den som koper ny bil med ett certifierat
koldioxidutslapp pa 70 gram per kilometer (t.0.m.) 2019 60 gram per kilometer) finns i
férordningen (2017:1334) om klimatbonusbilar medan den férhdjda fordonskatten, dven
kallad malus, regleras i 2 kap §9a Vagtrafikskattelagen (2006:227). Forandringar i bonusen
kan saledes beslutas av regeringen medan forandringar i malus maste avgoras av
riksdagen. Att andra i bonusen ar darmed lattare dn att andra malusen. Den matematiska
analysen tillater att nivderna for bonus-malus justeras for att nd utformningsvillkoren 1 —
4. Om till exempel reduktionsplikten hamnar i den lagre delen av antaget intervall, eller
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om batteriprisindex blir hogre dn forvantat, justeras bonus-malus sa att
utformningsvillkoren nas med de vagskattenivaer som motsvarar sociala externa
marginalkostnader.
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Resultat

Med utgangspunkten att utformningsvillkoren 1 — 4 ska uppfyllas anvands matematisk
analys och optimering'? for att identifiera varje mojlig utformning av vagskatt som kan
uppfylla utformningsvillkoren. Matematisk stokastisk (slumpmassig) programmering har
anvants vilket mojliggor en flexibel formulering av problem som inkluderar t.ex.
transaktionskostnader, vagskatter, drivmedelsskatter och ovantade forandringar i t.ex.
drivmedelspriser eller reduktionspliktens utveckling.

Analyser med olika forutsattningar har gjorts vilket leder till tva optimala
utformningsalternativ. Som jamforelser redovisar vi dven ett suboptimalt
utformningsalternativ samt ett referensalternativ. Se sammanstallning i tabell 3 nedan.

Tabell 3: Utformningsalternativ foér en vigskatt.

Utformning Full Begransad
internalisering internalisering

med alla bilar med endast
laddbara bilar

Begransad
internalisering
med alla bilar

EEENS

Vagskatt Vagskatt for alla Vagskatt for Vagskatt for alla Ingen vagskatt
bilar endast laddbara bilar
bilar
Drivmedelsskatter Sankning for att na Beslutade Sankning till Beslutade
full internalisering nivaer direktivets nivaer
utan hansyn till nuvarande
direktivets miniminiva
miniminiva
Inférande EV: 2027-2032 2027-2032 EV:2027-2032
(laddbara fordon) (laddbara fordon)
ICE: 2030-2033 ICE: 2030-2033
(fordon med (fordon med
forbranningsmotor) forbranningsmotor)
Utformningsvillkor Vaganvandning
som uppfylls moter sociala
externa kostnader
Trafikarbete Trafikarbete Trafikarbete
Skatteintakter Skatteintikter Skatteintdkter
Klimatmal Klimatmal Klimatmal Klimatmal

I det forsta alternativet tas ingen hansyn till miniminivéerna i EU:s energiskattedirektiv
2003/96/EG. Resultatet dr da en optimal utformning som innebar att nuvarande

12 Matematisk programmering &r en disciplin inom optimeringslara som identifierar en serie optimala val under vissa bivillkor.
Termen har inget att gora med datorprogrammering eller modellering. Ordet programmering anvénds i betydelsen planering.
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drivmedelskattenivéer sanks eftersom de delvis vdxlas mot ett inférande av geografisk
differentierad vagskatt for att na full internalisering. Att konventionella bilar inkluderas
forutsatter dock att en ansenlig andel av flottan kommer att utgoras av konventionella
bilar under decenniet efter inférandet.

I den andra analysen ldggs begransningen till att skillnaden mellan
drivmedelsskattenivaer och miniminivaer i EU:s energiskattedirektiv 2003/96/EG inte
okar till 2030 jamfort idag. Endast en begransad internalisering ar da majlig. Resultatet ar
att en vagskatt i detta fall endast ska omfatta laddbara fordon for att utformningen ska bli
optimal. Situationen kan uppkomma pa grund av att direktivets miniminivaer bestar i
kombination med att drivmedelsskatterna sanks, alternativt inte hojs tillrackligt, fram till
2030. Ett scenario kan exempelvis vara drivmedelsskatterna sanks for att kompensera for
en prisokning vid pump till f6ljd av att en allt strangare reduktionsplikt vilken gor
framstdllning av drivmedel dyrare.

Full internalisering med alla (person)bilar

I detta fall tas ingen hansyn till miniminivaerna i EU:s energiskattedirektiv 2003/96/EG.
Resultatet dr den utformning som redovisas i forsta kolumnen ”“Full internalisering med
alla bilar” i Tabell 3 nedan. Ett inforande av vagskatt dven for konventionella bilar och
laddhybridbilar innebar att dessa betalar bade vagskatt och drivmedelsskatter. For att inte
overinternalisera dessa bilar gors en skattevaxling genom att drivmedelsskatter sanks sa
att summan av vagskatten och drivmedelsskatterna uppgar till sociala externa
marginalkostnader enligt utformningsvillkoren 1 och 2. Varje bil moter de forvantade
sociala externa marginalkostnaderna till fullo. Sammantaget innebar detta att en
konventionell bil med en genomsnittlig bransleférbrukning jamfort med dagens nivaer far
ett sankt skatteuttag per kilometer pad landsbygden och ett 6kat skatteuttag per kilometer i
stader.’® Att konventionella bilar inkluderas forutsatter som sagt att en ansenlig andel av
flottan kommer att utgoras av konventionella bilar under decenniet efter inférandet.

Laddhybridbilar far som beskrivits tidigare samma vagskattenivaer som elbilar.
Incitamentet att kora pa eldrift framfor drivmedelsdrift paverkas marginellt av vagskatten
eftersom skillnaden i vagskatt mellan elbilar och konventionella bensin- och dieselbilar &r
liten.

Begransad internalisering med endast laddbara bilar

I detta fall laggs antagandet till att skillnaden mellan drivmedelsskattenivaer och
miniminivder i EU:s energiskattedirektiv 2003/96/EG inte okar till 2030 jamfort dagens
skillnad. En full internalisering for diesel ar da inte juridiskt mdjlig vid 2030 eftersom
drivmedelsskatten alltjamt skulle behova sdankas under miniminivan i EU:s

13 Summan av végskatt och drivmedelsskatter omridknade till skatteuttag per kilometer.
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energiskattedirektiv 2003/96/EG. Resultatet ar en optimal utformning med “Begréansad
internalisering med endast laddbara bilar” i den tredje kolumnen i Tabell 3.

Aven om vigskatt inte omfattar konventionella bensin- och dieselbilar finns fortfarande
starka skal att infora vagskatt for endast laddbara fordon. Det behovs for att na méalen om
trafikarbete och skatteintdkter samt en vaganvandning som méter sociala externa
kostnader for @ven for laddbara bilar. Om skillnaden mellan drivmedelsskattenivaerna
och miniminivaerna i EU:s energiskattedirektiv 2003/96/EG inte okar till 2030 jamfort
dagens skillnad, kan det visa sig rationellt att inféra vagskatt endast pa laddbara bilar.
Aven om vigskatt infors enbart pa laddbara bilar paverkas den fortsatta elektrifieringen
sannolikt endast marginellt. Det forklaras dels av att vagskatten inte infors forran 2027 —
2032, da elektrifieringen redan kan antas vara langt gangen, dels av att korkostnaden for
eldrift, aven efter ett inférande av vagskatt, inte uppgar till mer an 50-60 procent i zon 1
respektive 30—40 procent i zon 2 av korkostnaden hos en motsvarande konventionell
bensin- eller dieselbil.

Begransad internalisering med alla bilar

Den fjarde kolumnen ”"Begransad internalisering med alla bilar” i Tabell 3 dr en
suboptimal utformning som tagits med som illustration. En andra begransning har lagts
in att alla bilar maste omfattas av en vagskatt trots att utrymmet mellan
drivmedelsskattenivdn och miniminivaerna i EU:s energiskattedirektiv 2003/96/EG inte
okar till 2030 jamfort idag. Det ar i forsta hand skatten pa diesel som paverkas av
miniminivan i direktivet. Aven om drivmedelsskatterna for diesel sénks till miniminivan i
EU:s energiskattedirektiv 2003/96/EG skapas inte storre utrymme for en vagskatt an 4-6
ore per kilometer innan korkostnaden pa landsbygden for de mest bransleeffektiva
bilarna &verstiger dagens korkostnad. Overinternaliseringen pa landsbygden skulle da
Oka an mer jamfort dagens niva. Med en systemkostnad pa omkring 3 ore per kilometer
blir ocksa vagskattenivaer pa 4-6 ore per kilometer svarare att motivera. Vid dessa
vagskattenivaer blir dessutom skillnaderna i skatteintakter, trafikarbete och klimatmal,
jamfort med att infora vagskatt for endast for laddbara fordon, inte statistiskt signifikanta.
Aven om bensin inte berérs direkt av direktivets miniminiva pa samma sétt som diesel,
innebar en justering till full internalisering for bensin att priset pa bensin vid pump skulle
bli vasentligt lagre an priset for diesel. Om skillnaden mellan drivmedelsskattenivaerna
och miniminivaerna i EU:s energiskattedirektiv 2003/96/EG inte okar till 2030 jamfort
dagens skillnader ar detta utformningsalternativ darmed inte sannolikt.

Vagskatt med dynamisk prissattning for trangsel

En nationell vagskatt baserad pa fasta skattenivaer har begransade majligheter att ta
hénsyn till trangsel som kan variera stort mellan och inom stader. For de storsta tatorterna
kan en lokalt anpassad vagskattsmodul baserad pa dynamisk prissattning bidra till att
styra trafikarbetet for att motverka trangsel pa lokal niva. En vagskatt med dynamisk
prissattning skulle i sddana fall kunna ersatta befintliga trangselskatter. En vagskatt for
trangsel kraver emellertid ett mer komplext system eftersom skattenivderna i hog grad
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behover variera 6ver tid och plats med lokala trafikfloden. Eftersom forare i forvag
behover veta hur olika resvagar beskattas for att andra sitt beteende behover ett sadant
system ocksa kompletteras med ett auktoriserat informationssystem i bilarna som ger
information om kostnader per resvag.

Det traditionella sdttet for ekonomer att modellera trangsel ar att estimera efterfragan,
genomsnittliga kostnader och marginalkostnader som en funktion av trafikflodet, dvs.
antalet bilar som passerar en punkt pa en motorvag pa en timme (Vickrey, 1963; Lindsey
& Verhoef, 2001). Bilisters beteende paverkas framst av deras egna genomsnittliga
kostnader. Under 1960-talet insag ekonomer och trafikingenjorer att denna modell séllan
gav en bra forutsagelse av trafikfloden i rusningstrafik. Dessa floden kdnnetecknas av
mycket hoga tiatheter, av och till stillastdende trafik och "hypertrangsel" med hastigheter
sa laga att det totala trafikflodet ar en brakdel av vagens kapacitet. Vickrey (1969)
introducerade darfor en ny typ av modeller som analyserade "flaskhalsar" i vagnatet.
Dessa uppkommer nér trafikflodet tillfalligt 6verskrider kapaciteten vid en punkt, till
exempel pa grund av en 6kad efterfragan eller en minskad kapacitet vid t.ex. en korsning
eller ett vagarbete (Arnott, de Palma, & Lindsey, 1993; Arnott, de Palma, & Lindsey, 1995).
En forsening dr ofta inte bara ett resultat av otillracklig kapacitet hos vagen utan av
flaskhalsar pa andra stéllen i vagnatet. Insikten om den komplicerade dynamiken vid
trangsel i ett vagnat visar att forstaelsen av trangsel ar betydligt mer komplicerad an
tidigare vantat. Ytterligare beteendeforskning behovs om hur vagskatt med dynamisk
prissattning kan effektivisera vaganvandningen genom att stimulera forare att byta
resvag eller fardmedel.

I framtiden kan en lokalt anpassad vagskattemodul baserad pa dynamisk prisséttning
sannolikt bidra till att styra trafikarbetet pa lokal niva i de storsta tatorterna. Pa grund av
komplexiteten att styra trangsel med dynamisk vagskatt behover sannolikt trangseln vara
ett relativt stort problem for att rattfardiga inférande av vagskatter med dynamisk
prissattning. Det gor sannolikt att lokala atgarder for att minska biltrafiken, sdsom
gangfartsomraden, parkeringsavgifter och gang- och cykelbanor, fortfarande kommer
utgora de viktigaste atgarderna for minskat trafikarbete med bil i sma och mellanstora
tatorter.

Konsekvenser av utformningsalternativ

De tre utformningsalternativen for en nationell vagskatt, baserad pa fasta skattenivaer,
fran den matematiska programmeringen illustreras numeriskt med hjilp av ekonometrisk
modellering i Tabell 4.'* Endast en nationell vagskatt, baserad pa fasta, geografiskt
differentierade skattenivaer, modelleras. En vagskattemodul med dynamisk prissattning
for trangsel ligger dock utanfor detta projekt att kvantifiera eftersom den ar beroende av
lokala faktorer och tid.

14 Sociala externa kostnader ar hamtade fran Trafikanalys (Transportsektorns samhéllsekonomiska kostnader — bilagor. PM 2019:1.,
2019).
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Utformningarna i Tabell 4 ska inte ses som scenarier. De dr styrmedelsutformningar som
optimerats till att nd samma utformningsvillkor 14, vilket forklarar de likartade utfallen
mellan utformningarna. I de fall utformningsvillkor 1 inte nas sa beror det pa
begransningen att skillnaden, mellan drivmedelsskattenivan och miniminivderna i EU:s
energiskattedirektiv 2003/96/EG, ar for liten och inte okat till 2030 jamfort med idag.
Referensfallet dr inte “business-as-usual” i vanlig mening. Aven i detta fall justeras
befintliga styrmedel s att utformningsvillkoren nas i mojligaste man. Dock infors ingen
vagskatt med foljden att utformningsvillkor 1 - viganvandning méter sociala externa
kostnader - inte kan nas.

Resultaten i Tabell 4 nedan galler for 2033 dvs. det 3:e aret efter att vagskatten antas ha
inforts. Det ar da de kortsiktiga effekterna realiserats, vilket gor det till en viktig period
for jamforelse. Andelen laddbara bilar antas da utgora cirka en tredjedel av
fordonsflottan. Under de efterfoljande aren sker ytterligare forandringar nar dven
langsiktiga effekter realiseras. Framforallt sjunker skatteintdkterna i referensfallet med ca
2,5 miljarder for varje 10 procent stérre andel laddbara bilar i flottan. Aven den tidpunkt
som skatten infors vid bestdms i optimeringen. Alla resultat i tabellerna nedan kommer
for ovrigt som konfidensintervall. For att underlatta lasandet presenteras dock har
vantevardena (medelvardena) for varje intervall.

Samtliga utformningsalternativ uppfyller utformningsvillkoren 2 — 4. Det vill sdga
klimatmalet till 2030, bevarade skatteintakter samt inget okat trafikarbete i zon 1 jamfort
ett referensfallet.
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med alla bilar

Begransad
internalisering
med endast
laddbara bilar

Tabell 4: Illustration av utformningar av vigskatt fran matematisk programmering.

Full
internalisering

Begransad
internalisering
med alla bilar

Referensfall

Viagskatt (kr/km) Vagskatt for alla Vagskatt for endast Vagskatt for alla Ingen vagskatt
bilar laddbara bilar bilar
Zon 1 bensin/diesel/el 0.50/0.54/0.48 0/0/0.48 0.20/0.23/0.48
Zon 2 bensin/diesel/el 0.09/0.10/0.08 0/0/0.08 0.04 /0.05/0.08
Zon 3 bensin/diesel/el 0/0/0 0/0/0 0/0/0
Drivmedelsskatter Sankning fér att na Beslutade Sankning till Beslutade
full internalisering direktivets
utan hansyn till nuvarande
direktivets miniminiva for
miniminiva diesel
Bensin ny niva (kr/1) 3.97 5.54
Diesel ny niva (kr/l) 2.06 3.53
Inférande ar EV:2027-2032 2027-2032 EV:2027-2032
ICE: 2030-2033 ICE: 2030-2033
Utsldappsreduktion 70,1% 68,9 % 69,8 % 70,5%
jamfort 2010 (%)
Trafikarbete zon 1 3,1% 5,9 % 55% 8,3%
jamfort 2020 (%)
Skatteintdkter (Mkr) 21307 20013 20631 15541
Overskott skatter — 7 835 7546 7365 6 840
kostnader (Mkr)
Skillnad i totalt
skatteuttag?s per
kilometer (kr/km)
Zon 1 bensin/diesel/el 0.27/0.37/0.48 0/0/0.48 0.10/0.15/0.48
Zon 2 bensin/diesel/el -0.14 /-0.09 / 0.08 0/0/0.08 -0.06 /-0.03 /0.08
Zon 3 bensin/diesel/el 0/0/0 0/0/0 0/0/0

15 Skillnaden mellan summan av vagskatt och drivmedelsskatter (omraknade till kr/km for en bil med en for flottan genomsnittlig
bransleeffektivitet) fore och efter inféorande av vagskatt. Siffrorna i utformningen “Full internalisering med alla bilar” ar saledes den
forandring som motsvarar full internalisering jamfort dagens nivéaer. For bilar som &r bréansleeffektivare dn genomsnittet i flottan
blir skillnaden i skatteuttag storre d4n ovan siffror. For att inte bransleeffektivare bilar ska fa en 6kad korkostnad i zon 2 far den
genomsnittliga bilen en mindre sankning av kdrkostnaden i utformningen ”Begransad internalisering med alla bilar”. Berdkningen
bygger pa forvantade sociala externa kostnader hamtade fran Trafikanalys (2019).

28



Rapport C 469 - Vagskatt for personbilar

Full internalisering med alla bilar

I det teoretiska fallet tas, som tidigare namnts, ingen hansyn till miniminivaerna i EU:s
energiskattedirektiv 2003/96/EG. Optimeringen faststaller de totala
drivmedelsskattenivaer som behovs for att na utformningsvillkor 2.1¢ I detta fall blir
klimatmalet avgorande. Skattevaxlingen kring 2030 innebar att drivmedelsskatten pa
bensin sdnks med 2,72 kr per liter och pa diesel med 2,65 kronor per liter jamf{ort dagens
nivaer (= 1,46 kr/l under miniminivan i energiskattedirektivet). For bensin justeras den
ned ungefar till direktivets nuvarande miniminiva for att tillse att malet om 70 procent
utslappsreduktion jamfort 2010-2030 inte dventyras. Skillnaden i nivaer mellan diesel och
bensin forklaras framst av att diesel redan har en mindre marginal till miniminivan idag,
skillnader i respektive drivmedels koldioxidutslédpp per liter samt att reduktionsplikten
vantas utvecklas langsammare for bensin an diesel.

For att inte underskrida 70 procentsmalet fram till eller efter 2030 ar en fullstandig
skattevaxling inte mojlig forran andelen elbilar ndr omkring 20 procent av flottan (vilket
motsvarar en marknadsandel av nybilsforséljningen av 70-90 procent) samt
reduktionsplikten natt minst till nivan i Energimyndighetens scenario for 2030
(Energimyndigheten, 2019). Detta forvantas ske nagon gang inom intervallet 2030 — 2033.
Om inforande av vagskatt med skattevaxling skulle ske tidigare vid den
elektrifieringsgrad och reduktionspliktsniva som vantas kring 2025-2027 skulle inte
klimatmalet till 2030 klaras. Skattevaxlingen skulle da leda till en arlig 6kning pa 500 000 —
900 000 ton CO2-utslapp under 2027-2033.

Eftersom drivmedelsskatten, framst for diesel, behdver sankas till nivaer under
Energiskattedirektivets 2003/96/EG minimum &r utformningen i dagsldget inte juridiskt
genomforbar. Sankningen illustrerar daremot konsekvenserna av principen om full
internalisering och den utformning som uppnar alla utformningsvillkoren 1 — 4. Detta ar
den enda utformning som kan uppna utformningsvillkor 1 med en fordelningspolitisk
effekt som sanker korkostnaden pa landsbygden sa att 6verinternaliseringen upphor. Den
totala korkostnaden for en genomsnittlig bensinbil pa landsbygden sanks med 15 6re per
kilometer vilket motsvarar omkring 126 kr per manad, for en genomsnittlig dieselbil med
8 ore per kilometer och 115 kronor per ménad. Férdelningseffekterna dr sammantaget
forhallandevis sma med en sankning i storleksordningen 100-150 kr/méan per
genomsnittlig bil pa landsbygden.

Laddhybrider far samma vagskattenivaer som elbilar. Eftersom skillnaden i vagskatt
mellan elbilar och konventionella bensin- och dieselbilar ar liten blir det sma
snedvridande incitamenten till f6ljd av forenklingen. Incitamentet att kora pa eldrift
framfor drivmedelsdrift bestar i stort oforandrat.

Situationen utgar fran att nya fordon med férbranningsmotorer kommer att kopas under
perioden 20302040 for att koras pa fossilfria drivmedel. Vid en snabbare utfasning av
konventionella bilar under 2030-2040 minskar nyttan med att infora vagskatt ocksa for

16 Hur drivmedelsskatterna fordelas mellan energiskatt eller koldioxidskatt &r i denna punkt ovasentlig.
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denna typ av fordon dven om utrymmet mellan drivmedelsskattenivaer och miniminivaer
i energiskattedirektivet 2003/96/EG ar stort nog att tillata full internalisering.

Begransad internalisering med endast laddbara bilar

En vagskatt pa endast laddbara bilar som inférs under perioden 2027 — 2032 blir har
resultatet da skillnaden mellan drivmedelsskattenivan och miniminivaerna i EU:s
energiskattedirektiv 2003/96/EG inte okar fram till 2030 jamfort idag. Situationen kan
uppkomma pa grund av att direktivets miniminivaer bestar i kombination med att
drivmedelsskatterna sanks alternativt inte 6kas fram till 2030. Sett till konsekvenserna att
uppna utformningsvillkoren 1 — 4 sa dr inférandet av vagskatt for laddbara bilar ett
centralt utformningsalternativ. Det handlar om att fa kontroll 6ver trafikarbete och
skatteintakter till foljd av elektrifieringen. Aven om vagskatten endast infors for laddbara
bilar paverkas elektrifieringen marginellt. Det beror pa att den infors omkring 2027-2032
nar elektrifieringen antas vara etablerad pa marknaden samt att korkostnaden for eldrift
ar markant lagre an forbranningsmotordrift.

Begransad internalisering med alla bilar

I detta utformningsalternativ tas vagskatt ut pa konventionella bensin- och dieselbilar,
men i begransad utstrackning eftersom drivmedelsskatten pa i forsta hand diesel inte kan
sdnkas under miniminivan i energiskattedirektivet. Som en konsekvens &r det darmed
inte mojligt att na utformningsvillkor 1 — en vaganvandning som moter sociala externa
kostnader for diesel. Saledes kan varken korkostnaden pa landsbygden siankas i tillracklig
utstrackning eller full internalisering nas.

Att inkludera konventionella bilar till att omfattas av en vagskatt forandrar dessutom inte
mojligheterna att uppna utformningsvillkor 2 — 4. Dessa uppnas redan med en vagskatt
pa endast laddbara bilar. Utrymmet mellan energiskattedirektivets miniminivaer och
bransleskatterna tillater vagskattenivaer pa landsbygden kring 4-6 ore per kilometer om
utrymmet fOr skattesankningar utnyttjas maximalt. Den totala kdrkostnaden pa
landsbygden sénks for da dieselbilar med 3 6re per kilometer vilket motsvarar 44 kronor
per manad. For bensinbilar sianks den med 6 6re per kilometer vilket motsvarar 49 kronor
per manad. Med en uppskattad systemkostnad pa 3 ore per kilometer blir dessa
skattenivaer svara motivera. Dessutom ar skillnaderna i skatteintakter, trafikarbete och
klimatmal, jamfort med att infora vagskatt endast for laddbara bilar, inte statistiskt
signifikanta.

Situationen kan forandras om méanga nya fordon med forbranningsmotor kommer att
kopas under perioden 2030-2050 for att koras pa fossilfria drivmedel langt efter 2040. Det
kan da finnas en nytta med att inféra vagskatt for konventionella bensin- och dieselbilar i
storre tatorter, dels fOr att paverka trafikarbetet pa en generell niva men ocksa att infora
vagskatt med dynamisk prissattning for trangsel.

I dagslaget bor man i utredningar ta med sig fragan om konventionella bilar ska omfattas
av vagskatt eller inte. Fram till 2030 bor man sarskilt bevaka utvecklingen av:
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- Utrymmet mellan drivmedelskattenivaer och energidirektivets miniminiva vilken
paverkas av nationella skattesatser, inflation, vaxelkurs och miniminivderna i EU:s
energiskattedirektiv 2003/96/EG.

- Forvantningar kring nyforsaljning av fordon med férbranningsmotor 2030-2050
samt graden av elektrifiering.

- Acceptansen géllande olika utformningsalternativ for en ny véagskatt
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Andra mojligheter till differentiering

I utformningsalternativen ar skatten differentierad geografiskt samt efter drivmedel, da
detta paverkar utslapp av luftfororeningar. I detta kapitel berors andra typer av
differentiering.

Fordonsegenskaper

Fordonsskatten har sedan 2006 varierat med bilens koldioxidutslapp, dédr den
koldioxidbaserade delen av fordonsskatten baseras pa uppgifter i vagtrafikregistret.
Bilens bransleforbrukning tillsammans branslets sammansattning avgor hur mycket fossil
koldioxid som slapps ut, medan utslappen av luftfororeningar framst beror pa fordonets
utslappsklass (Dallmann et al., 2019).

Dieselbilar som drivs med férbranningsmotor kan i manga fall koras pa fossilfria
drivmedel (HVO100), men det gar inte att utldsa baserat pa fordonets egenskaper (och
tillhorande registerdata) vilket bransle bilen har tankats med. Férbranning av fossilfria
drivmedel ger d@ven dessa upphov till luftféroreningar. Darmed &r det svart att motivera
en lagre skatt for fordon som kan tankas bade med fossila och fossilfria drivmedel.

Fordonsvikt kan inte heller motivera en differentierad vagskatt. Vikt har tidigare legat till
underlag for uttag av fordonsskatt, men personbilars vikt har liten betydelse for hur
mycket de sliter pa vagarna (Nilsson, Svensson, & Haraldsson, 2014). Det som avgor om
en bil sliter mer eller mindre &r framst anvandningen av dubbdéck, men huruvida ett
fordon har dubbade eller odubbade dack gar inte att utldsa fran registerdata. Det saknas
alltsa skal att beskatta bilar som vager olika mycket, utifran att de skulle slita olika mycket
pa vdagarna. For tunga lastbilar skiljer sig daremot axelvikten vasentligt mellan olika
fordon, vilket spelar roll for slitaget och motiverar en differentierad vagskatt for lastbilar
(SOU 2017:11).

Det ar ocksa svart att motivera en differentiering av skatten utifran fordonets
utslappsklass (Euroklass). Utslappsklass ar visserligen den faktor som tydligast korrelerar
med utslapp av luftféroreningar fran avgaser. Daremot kommer nastan allt trafikarbete
(>95 procent) att utforas av fordon med utslappsklass Euro 6 eller senare vid den tid da en
vagskatt eventuellt inférs'. Utsldppen av luftféroreningar beror dven pa hur fordonets
kors och parametrar i omgivningen, exempelvis om bilen kor manga korta strackor och
ofta startar med kall motor. Det kan vara sa att riktade atgarder for att identifiera fordon
med brister eller fuskar, och darmed har hogre utslappsnivaer an tillatet, ar mer effektiva.
Huruvida ett fordon har bristfallig avgasrening eller fuskar med utsldppen gar inte heller
att avldsa baserat pa bilens utslappsklass.

Utsldppsklasserna visar inte heller i skillnader i hur mycket partikelutslapp som skapas
fran dacks- och vagslitage. Utslapp av slitagepartiklar ar snarare kopplat till

17 Baserat pa framskrivning av fordonsflottans utveckling.
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anvandningen av dubbdack, vagbeldggning, vader, och olika metoder for att exempelvis
salta och sanda vdgarna, an till sjdlva fordonet.

Geografisk indelning

De begrepp som anvants i utformningsalternativen baseras pa Nerhagen et al. (2015) och
utgar fran SCB:s tatorter och olika befolkningstathet. Allt utanfor en tatort (eller en téatort
med viss buffertzon) dr da landsbygd. Med definitionen att all trafik utanfor tatorten gar
pa “landsbygden” kors 37 procent av alla mil med bil i tatort och 63 procent pa
landsbygden (WSP, 2015). P4 statliga vagar’® 4r andelen pa landsbygd nagot hogre, och
pa kommunala vagar gar bara en fjardedel av trafiken utanfor tatort. Om en stor del av
trafikarbetet sker pa landsbygden innebar det att forlusterna av skatteintakter blir stora
om all “"landsbygdstrafik” undantas fran vagskatt. Med ett snavare landsbygdsbegrepp ar
det mer gorbart att helt undanta landsbygden fran vagskatt eftersom skattebortfallet inte
blir lika stort.

Indelning i tatorter och landsbygd efter SCB:s tatortsdefinition har ocksa fler nackdelar.
Den tydligaste nackdelen ar att manga vagar i storstadsomradena i praktiken ligger
utanfor tatortsomradena och darmed blir “landsbygd”. Det beror pa att SCB:s tatorter ar
definierade baserat pa var det finns sammanhangande bebyggelse, och att bilvagar ofta
ligger dar det inte finns sammanhdngande bebyggelse. En bilist som bor i Saltsjobaden
och arbetar i centrala Stockholm skulle med denna definition arbetspendla pa
“landsbygden” en del av strackan.

Om végskatten for personbilar ska differentieras geografiskt och ha olika nivaer i olika
zoner finns det stora mojligheter till samordningseffekter med en framtida vagskatt for
tunga fordon. I Finansdepartementets promemoria om en vagskatt for tunga lastbilar
(Finansdepartementet, 2018) foreslas att vagskatt for tunga lastbilar ska tas ut pa
europavagar, riksvagar och primara lansvagar. En stor skillnad mellan trafiken med
tunga lastbilar och trafiken med personbil dr att lastbilstrafiken i hogre grad gar i strak.
En stor del av personbilstrafiken gar ocksa pa europavagarna, men en hogre andel av
personbilars trafikarbete gar pa mindre vagar.

Végnatet binder ihop olika delar av landet och utgér en naturlig indelning av zoner med
olika beskattningsniva. I detta projekt har dock inte syftet varit att identifiera exakta
gransdragningar mellan olika zoner for en vagskatt. Ytterligare forskning behovs for att
identifiera dessa gransdragningar. For en djupare diskussion om landsbygdsbegreppet, se
bilaga.

Zoner

Det forsta utslappsvillkoret innebar en geografisk differentiering av vagskatt dar
vagtrafik pa landsbygd och i tatort moter sina sociala externa kostnader. Forskningen i
detta projekt har utgatt fran en férenkling med f6ljande zoner:

18 Samkost och berdkningsunderlaget fran VTI studerar endast trafiken pa det statliga vagnatet.
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e Zon 1: Tatorter enligt tatbebyggd tatort (TBT) och mellantatbebyggd tatort (MBT)
e Zon 2: Mindre tatorter samt europavagar och riksvagar
e Zon 3: Ejnagon av ovan

Ett exempel pa zonindelning baserat pa hur dagens marginalkostnader skiljer sig mellan
olika tatortstyper och SCB:s tatortsindelning framgar i Figur 3. Exemplet kan anvandas for
att illustrera hur mycket trafik som kor i de olika zontyperna. Ytterligare forskning och
utredning kravs for att bland annat understka eventuella smitvagar och oonskade
sidoeffekter pa lokal niva. Ett exempel pa oonskade sidoeffekter skulle kunna vara att
trafik styrs om till mindre vagar med minskad trafiksakerhet som foljd.

Figur 3: Illustration av zonindelning. Zon 1 (r6d) ar storre stider, zon 2 (bla) 4r mindre tatorter samt storre
vigar och zon 3 (gra) dr mindre vigar utanfor titort, vilka dr skattebefriade.
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Vagskatter — en internationell utblick

Inget EU-land har dnnu infort vagskatt, men ett par lander har utrett fragan. Utanfor
Europa finns heltackande vagskatter for personbilar i Nya Zeeland samt Singapore. Fran
och med 2020 kommer alla bilar i Oregon som inte registreras for att betala den nationella
vagskatten att fa storre hojningar i fordonsskatten. For framst bransleeffektiva bilar och
laddbara bilar kommer det att 16na sig att registrera bilen for vagskatt och darmed slippa
stora hojningar i fordonsskatten. Dessutom forekommer olika former av forsok med
vagskatt andra delstater i USA, som inte dr nationellt implementerade.

Nya Zeeland

I Nya Zeeland omfattas alla dieseldrivna fordon av kilometerskatt, dvs. d@ven dieseldrivna
personbilar (enligt i princip samma modell som géllde i Sverige 1974-1993). Detta ar det
enda avstandsbaserade vagskattesystem for personbilar som for ndrvarande ar i drift.
Nagon skatt pa diesel tas inte ut. For att fa framfora fordonet pa det allmédnna vagnatet
kravs ett tillstand som siljs per 1 000 kilometer som man 6nskar framfora fordonet. Ar
2019 kostar ett sadant tillstand 72 NZ$ (ung. 440 SEK). For att kontrollera efterlevnaden
maste de bilar som omfattas av systemet vara forsedda med utrustning som 16pande
mater kord stracka — normalt antingen genom att registrera antalet varv bilens hjul
snurrar registreras eller genom satellitpositionering (NZ Transport Agency, 2019).

Singapore

Det land som star ndrmast i tur att infora en avstandsbaserad vagskatt for latta fordon ar
Singapore. Sedan 1998 finns i staden/landet ett system med trangselavgifter (ERP,
Electronic Road Pricing) som i mycket liknar de system som finns i Stockholm och
Goteborg, dvs. trafikanterna betalar tidsdifferentierade avgifter nar de passerar ett antal
betalstationer, dels i en ring kring det centrala affarsdistriktet, dels pa de storre vdgarna (i
Singapore differentieras avgifterna dven mellan olika fordonstyper). Betalningen
formedlas via en fordonsenhet som finns obligatoriskt i varje fordon. Vanligast ar att
avgiften dras (anonymt) fran ett elektroniskt kontantkort som placerats i fordonsenheten,
men det finns ocksa en mdjlighet att betala i efterhand mot faktura.

Kostnaderna for att driva och utveckla ERP har efterhand stigit. Darfor bestaimde man sig
2013 for att byta till ett mera flexibelt, satellitbaserat system. Under 2020 och 2021 kommer
nya fordonsenheter (som kan kommunicera med bade det gamla och det nya systemet) att
ersitta de nuvarande i alla fordon (Tan, 2016). Nar den satellitbaserade tekniken tas i bruk
kommer debiteringen av avgifter inledningsvis att ske pa samma stédllen och med samma
taxor som idag, men inte via de befintliga, fysiska betalstationerna utan via ”virtuella”
betalpunkter, placerade pa exakt samma stallen. I ett andra skede ar avsikten att avskaffa
de fasta betalpunkterna och istéllet basera avgiften pa den verkliga korstrackan.
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Oregon

Med en ny nationell lag 2015 blev Oregon i USA den forsta stat som introducerade en
frivillig vagskatt i utbyte mot sankt drivmedelsskatt. Vagskatten har successivt hojts och
ar fran och med 2020 1,8 cent per amerikansk mil, vilket motsvarar ca 1,06 kr per mil
(vaxelkurs 2019-12-20). Om man vdljer att registrera bilen for vagskatt fas sanks
drivmedelsskatten. Sankningen var forst utformad till att vara kostnadsneutral for en bil
med en genomsnittlig bransleforbrukning pa 20 mpg per gallon (ca 1,2 I/mil). For
bransleeffektivare bilar blev nettobetalningen alltsa negativ eftersom sankningen blev
lagre dan vagskatten. Detta var en forklaring till varfor inte mer dn 1 600 bilister fram till
2019 hade valt att registrera sina bilar for vagskatt sedan lagen inférdes 2015.

Fran och med den 1 januari 2020 skérptes dock lagen samt kraven och incitamenten att
registrera sin bil for vagskatt. Detta i och med att stora hojningar i fordonsskatten infors
for bilar som inte ar registrerade for vagskatt. Bransleeffektiva bilar som drar mindre dn
0,6 1/mil samt elbilar far de storsta hojningarna. For elbilar hojs fordonskatten med $97, ca
913 kr, per ar (vaxelkurs 2019-12-20). A andra sidan, om dessa fordon registreras for
vagskatt sker ingen hojning av fordonskatten. Resultatet ar att elbilar som kors mindre &n
ca 1 000 mil per ar nu kommer att tjana pa att registreras for vagskatt istdllet for den hojda
fordonsskatten. Nedsattningen i drivmedelsskatt blir endast kvar for bilar med en
bréansleforbrukning under 1,2 1/mil och tas bort helt f6r bilar med en bransleférbrukning
overstigande 1,2 1/mil. I och med detta vintas ett betydligt storre antal bransleeffektiva
bilar inklusive elbilar att registreras for den nationella vagskatten fran och med 1 januari
2020.

Syftet med det frivilliga vagskattesystem har varit att testa saval GPS-teknik som
administrativa betalsystem samt att testa acceptansen kring integriteten med GPS-sandare
och betalning av vagskatt. Samtidigt har man bedrivit informationskampanjer om hur
transportinfrastruktur behover finansieras. Med kampanjerna férsoker man férandra hur
manniskor tanker kring hur de betalar for vagar. Fran att betala for drivmedel till att
forsta att korstracka ar det samma som att “konsumera” végar.

I systemet har bilister haft mgjlighet att vélja hur de vill betala vagskatten. De har kunnat
valja att forbetala till sitt vagskattekonto eller att betala i efterhand med faktura. De som
valt forskottsbetalning har fatt registrera ett kredit- eller betalkort som kopplas till
skattekontot. Pa skattekontot har sedan nettot av vagskattebetalning och nedsattningen av
drivmedelsskatten bokforts.

Bilisterna har dven kunnat vélja bland ett antal olika elektroniska ombordenheter (OBE)
med olika integritet. Den enklaste enheten registrerar endast total korstracka utan att
anvanda GPS. Ingen specifik information om position lagras eller 6verfors. De mer
avancerade sdndarna anvander GPS och registrerar total korstracka inom och utanfor
Oregon sa att skattefria mil utanfor Oregon kan registreras sa att vagskatt inte betalas for
dessa mil. Via sammankoppling med forarens smartphone kan de ocksa ge andra tjanster
som t.ex. felkoder i motorn eller stoldlarm till 4garens smartphone baserat pa att bilen
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forflyttas. De mer avancerade sandarna kan ge fler funktioner i form av korjournaler,
feedback for miljoanpassade korstilar osv.

Belgien (Flandern)

Den borgerliga trepartikoalition som 2014 fick regeringsmakten i Flandern, den storsta av
Belgiens tre regioner, hade som en av punkterna i sin uppgorelse att “underséka om och
under vilka forutsattningar en budgetneutral kilometerskatt for personbilar pd sikt skulle kunna
inforas”.

I'juli 2017 fick ett konsortium av forskare och experter fran bl.a. universitetet i Leuwen
samt juridiska och ekonomiska experter fran bl.a. revisionsfirman KPMG i uppdrag att
jamfora ett avstandbaserat, heltdckande system med ett system baserat pa betalstationer.
Konsortiet utredde bade de tekniska och juridiska forutsittningarna for systemet, med
sikte pa ett inforande 2024. Slutsatsen var att en kilometerskatt, ratt utformad och
kombinerad med en sankning av de fasta fordonsskatterna, dramatiskt skulle kunna
minska trangselproblemen, flytta 6ver resande fran bil- till kollektivtrafik, minska
utsldppen och generera valfardsvinster motsvarande en 6kning av BNP pa 0,23-0,40
procent.

Planerna motte dock kritik, bl.a. fran det nationalistiska partiet Vlaams Belang, och i april
2019, en manad innan de belgiska regionvalen, avbrots studien. Koalitionsregeringen
sitter kvar, forsvagad, och har lovat att inte infora nagon kilometerskatt under
innevarande mandatperiod. En slutrapport med ett antal bilagor publicerades i december
2019.

Finland

I Finland uppdrog kommunikationsministeriet 2012 till en arbetsgrupp (ledd av forre
Nokia-chefen Jorma Ollila) att utreda forutsattningarna for en vagskatt. I december 2013
foreslog gruppen att en vagskatt skulle inforas, dock enbart for ldtta fordon
(Kommunikationsministeriet, 2013). Skatten var tankt att ersatta existerande fasta skatter,
vilket var styrande for det samlade uttaget - i forslaget finns rakneexempel pa 14,15
eurocent per km, lagre i glesbygd, hogre i stadstrafik, och dven differentierad efter
bilarnas certifierade CO:-utsldpp. Forslaget fordes dock aldrig vidare av den finlandska
regeringen.

Nederlanderna

Redan under 1980-talet diskuterades i Nederlanderna olika typer av avgifter {for att
bemastra de vaxande trangselproblemen. 1999-2000 fanns ett brett politiskt stod i
parlamentet for ett delvis avstandsbaserat avgiftssystem pa de stora vagarna i “Randstad”

19 Uitrol van een systeem van wegenheffing, Departement Mobiliteit en Openbare Werken (2019)
20 “Election fever kills Belgian region’s kilometer charge”. Politico 190425
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(Amsterdam, Rotterdam, Haag, Utrecht). Planerna méttes dock av sa starkt motstand i de
berorda staderna att de drogs tillbaka. Delvis beroende pa att diskussionen hade borjat
inriktas mot ett rent avstandsbaserat system, utan de tullstationer som varit i fokus for
motstandet (Pickford & Blythe, 2006).

Nagra ar senare, 2005, ingick en vagskatt for alla fordon som en del i ett forslag till en
mera genomgripande omlidggning av hela den nederldandska trafikbeskattningen (”Anders
Betalen voor Mobiliteit”?! (Platform Anders Betalen voor Mobiliteit, 2005). Efter en lang
forankringsprocess dverlamnades i november 2009 ett konkret forslag till det
nederldndska parlamentet som innebar att vagskatt, baserad pa satellitteknik, skulle
inforas pa hela det nederlandska vagnatet 2012-2013. For personbilar skulle skatten
differentieras efter avgasprestanda (d.v.s. hogre for dieselbilar) och certifierade
koldioxidutslapp. Skatten skulle successivt hojas samtidigt som fasta skatter pa latta
fordon skulle sankas. Enligt planen skulle beslut om systemet ha fattats under 2010
(Anders Betalen voor Mobiliteit, 2009).

Inte heller detta forslag genomfordes dock. Bakgrunden var att den sittande
koalitionsregeringen i februari 2010 upplostes pa grund av meningsskiljaktigheter kring
den nederldndska militdra narvaron i Afghanistan (Fox, 2010). Infor allmanna val i juni
2010, som upplosningen av regeringen ledde till, distanserade sig allt fler partier fran
planerna, och i mars beslot parlamentet att forklara projektet “kontroversiellt”, varefter
det i praktiken avvecklades. Till beslutet bidrog en vaxande folklig opinion men ocksa att
de arliga driftskostnader berdknades motsvara 7-8 procent av intdkterna, vilket ansags
orimligt mycket (Dutch News, 2010). Det ska ses i ljuset av att ett initialt villkor hade
stallts pa systemet dar de arliga driftskostnaderna inte fick verstiga 5 procent av
omsdttningen (Walker, 2011).

Norge

I de regeringsuppgorelser som slutits mellan de norska regeringspartierna 2018 och 2019
ingar att genomfora en 6versyn av trafikbeskattningen med sikte pa att skapa et
bilavgiftssystem som er baerekraftig etter 2025”. Omldggningen drivs dels av att med
nuvarande skatteregler kommer den snabba elektrifieringen av fordonsparken efterhand
att leda till ett mycket stort bortfall av skatteintdkter. En uppskattning visar pa att mellan
2013 och 2020 berdknas skatteintdkterna fran vagtrafiken falla med mer an en tredjedel
(Klima- og miljgdepartementet, 2019). Dels av vaxande protester mot att trafikanterna
maste betala “bompeng” pa en allt storre andel av vagnatet.

I'januari 2019 genomfordes i stortinget en utfragning av myndigheter,
intresseorganisationer m.m. som visade att det finns starka 6nskemal fran praktiskt taget
alla aktorer inom omrédet (inklusive bilistorganisationer och kommunpolitiker) att 16sa
problemen genom att infora “veiprising”, dvs. vagskatt. Samtliga partier, med undantag
tor Fremskrittspartiet, har uttalat sig for en sddan omlaggning. I den regeringsuppgorelse
som slots i augusti 2019 (nagra veckor fore de lokal- och regionalval dar bompengen stod

21 Forfattarens oversattning: Nya satt att betala for mobilitet
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i centrum for debatten) sdgs dock att nagot “veiprisingssystem for personbiler” inte ska
inféras under innevarande storstingsperiod, dvs. fore 2021. Daremot markeras att den
oversyn av hela trafikskattesystemet som ska genomforas ska inkludera en “utredning av
ny teknologi som kan erstatte dagens bompengeordning” enligt ett representantforslag (Dok.
8:26 S) (Stortinget, 2019).

Inforande av vagskatt

I utformningsalternativen behdver en kombination av vagskatt, bonus-malus,
fordonsskatt och reduktionsplikt anvandas for att kunna uppfylla utformningsvillkoren
for sociala externa kostnader, klimatmalet, skatteintakter samt begransning av
trafikarbete. Utover dessa behovs kompletterande styrmedel f6r kommuner som
ytterligare behover begransa trafiken for att ligga i linje med sina egna mal. Vidare behovs
en plan for inforandet av en forandrad styrmedelsstrategi.

Tidplan for eventuellt inforande av vagskatt

Ett eventuellt inforande av vagskatt i Sverige kan ske tidigast 2027 eftersom
beslutsfattarprocessen kraver sin tid. Ett forsta steg i denna process ar att tillsdtta en
statlig utredning, som belyser fragorna ur ett juridiskt och tekniskt perspektiv. Processen
kraver ocksa underlag fran flera statliga myndigheter sasom Skatteverket,
Transportstyrelsen Trafikanalys och Trafikverket. Darefter kravs det ett remissforfarande
och en beredning i Regeringskansliet samt en framskrivning av en lagraddsremiss.
Lagradsremissen ska behandlas av Lagradet. Det kravs ocksa en notifiering till EU.

Efter lagradsremissen ska en proposition tas fram och presenteras for riksdagen. Efter
riksdagsbehandling ska proposition omvandlas till genomfoérande, vilket kommer krava
forberedelsetid fran berérda myndigheter. Beroende pa teknisk utformning kan tiden
variera, men i och med att tekniska system behover upphandlas ar det rimligt med minst
ett ars forberedelsetid.

Tabell 5: Tidplan fran politisk initiering, med minsta mdjliga tidsitgang.

Processteg Tidsatgang Ackumulerad tidsatgang
Tillsatta utredning 6 manader 6 manader

Utredning 2ar 2,5ar

Remissforfarande 6 manader 3ar
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Bereda lagradsremiss 6 manader 3,5ar
Lagradet 3 manader 3,75 ar
EU notifiering 3 manader 4ar
Riksdagsbehandling 6 manader 4,5 ar
Forberedelsetid och 2,5ar 7 ar
genomfdrande

Tidplanen i Tabell 5 utgar fran ett komprimerat tidsschema. Det finns ett antal faktorer
som sannolikt kan forlanga tidsschemat for implementering, t.ex. kan férberedelser och
genomforande ta langre tid an 2,5 ar.

Sammantaget kan ett inforande ta nagonstans mellan 7 och 12 ar, vilket innebar att en
eventuell vagskatt kan vara inford tidigast 2027-2032. Att ett inforande ligger langt fram i
tiden far konsekvenser for hur utformningen kan se ut. I framtiden kommer i en
overvagande del av alla personbilar ha avgasrening motsvarande Euro 6 eller senare
(infordes 2015), vilket gor att luftfGroreningarnas andel av de sociala externa kostnaderna
ar lagre an idag. En storre andel av nya bilar kommer ocksa vara elektrifierade, &ven om
en utfasning av bensin- och dieselbilar gar langsammare &n nybilsforsaljningen.

Kompletterande styrmedel

Utformningsalternativen for vagskatt, tillsammans med bonus-malus och reduktionsplikt,
ar utformade for att uppfylla vagtrafikens klimatmal, framtida skatteintakter samt
torbattrad upplevd réattvisa, vilket i praktiken ocksa innebar att principen att férorenaren
betalar uppfylls.

Utformningsalternativen behover dock kompletteras med fler atgarder for att uppna
ocksa andra mal dessa. Exempelvis minskar utformningsalternativen inte trafiken i en
utstrackning som ligger i linje med storstadkommuneras egna mal. Eftersom de lokala
forutsattningarna skiljer sig ar det svart att fanga alla dimensioner med en nationell
vagskatt. Lokala styrmedel som bilfria gator, parkeringsavgifter och dylikt ar lattare att
anpassa till de olika stidernas forutsittningar. Atgarder kopplade till stadsplanering ar
ocksa viktiga for att uppratthalla tillgangligheten och majliggora alternativ till
bilresandet. Mdjliga atgarder ar god infrastruktur for gang och cykeltrafik, och att nya
bostader och verksamheter byggs i kollektivtrafiknara lagen.

Mycket talar ocksa for att flera stader framover kommer ha problem med hoga halter av
kvaveoxider och att Sverige kommer ha svart att na EU:s takdirektiv for 2030
(Naturvardsverket, 2019). Det har visat sig att fordon d@ven med nyare avgasrening kan
slappa ut hoga halter av kvaveoxider. Eftersom det ar svart att avgora vilka fordon av de
senaste utslappsklasserna som har utslappsnivaer som overskrider lagkraven ar det svart
for en fordonsdifferentierad skatt att bemota problemet. Hoga halter av luftféroreningar
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beror dven pa meteorologiska forutsattningar som temperatur och vindférhallanden.
Lokala miljozoner eller dubbdacksférbud kan vara mer tréffsakra styrmedel i de omraden
som i framtiden alltjamt har problem med hoga halter av luftfororeningar.

Trangselskatt finns idag i Stockholm och Goteborg. Vid inférande av en nationell vagskatt
utan dynamisk prissattning pa lokal niva behover trangselskatterna vara kvar pa grund
av sina trangsel- och miljostyrande effekter. Langsiktigt ar det dock mindre lampligt att ta
ut tva olika vagskatter med olika tekniklosningar, bade ur ett trafikantperspektiv, men
ocksa for att driftkostnaderna blir onodigt hoga. I stallet kan vagskatten utvecklas for att
ta en speciell tillaiggsmodul for trangsel i stader. Tilliggsmodulen skulle i ett forsta steg
kunna bli en satellitbaserad variant av dagens trangselskattesystem i Stockholm och
Goteborg. Den kan vidare dven utvidgas for att ge andra stader med trangselproblem en
mojlighet att koppla pa en trangselskattdel till den generella vagskatten. Detta berors
ndrmare under avsnittet Vigskatt med dynamisk prissitining for triangsel i kapitlet
Utformning av vigskatt.

Alternativa styrmedel

Istéllet for en avstandsbaserad och geografiskt differentierad skatt forekommer det en del
alternativa forslag pa styrmedel i debatten, vilket har framkommit i genomférd
Delfistudie samt SIFO-undersokning.

For att ersatta skattebortfallet fran energiskatt pa drivmedel har diskussioner forts om en
sdrskild energiskatt pa el som anvands for elbilar, eller att energiskatten pa el hojs
generellt. Att hoja energiskatten generellt paverkar alla sektorer vilket ger en lag
traffsikerhet om syftet ar att internalisera transportsektorns kostnader. Om istallet el for
elbilsladdning beskattas uppstar ett antal praktiska utmaningar. Elbilar kan laddas i
sdrskilda laddboxar och laddstationer, vilka skulle kunna utrustas for att mata laddning.
Men elbilar kan ocksa laddas via vanliga eluttag dar det inte finns ndgon mojlighet att
mata hur mycket bilen laddas. Laddning via vanliga eluttag (s.k. Schuko) avrads av
Elsakerhetsverket som en permanent 16sning (Elsdkerhetsverket , 2019), och om endast
laddning via laddbox beskattas skulle incitamentet att ladda via Schuko 6ka. Ett alternativ
skulle vara att varje fordon utrustas for att mata hur mycket el som anvénds. Eftersom
stora delar av kostnaderna ar kopplade till var fordonet kors ar det en nackdel att
metoden inte har en geografisk majlighet till differentiering. Fordelen ar att utrustningen
skulle kunna vara kan vara enklare. Det kan ocksa diskuteras i vilken utstrackning elbilar
med olika energianvandning bor beskattas olika. Det uppmuntrar forvisso
energieffektivare fordon i stort, men det dr tveksamt om samhallets kostnader ar storre for
elbil med nagot hogre forbrukning.

Det ar ocksa mojligt att tanka sig att en hogre effektivitet och 6kad regional rattvisa kan
uppnds genom att variera drivmedelsskatterna mellan olika delar av landet. En uppenbar
risk dr dd sd kallad bréansleturism, dar antalet korda mil 6kar pa grund av att bilister véljer
att tanka dar det ar billigare. Liknande forslag har varit uppe i riksdagen vid flera
tillfallen och avstyrkts av skatteutskottet bland annat motiverat av att andra verktyg kan
anvandas for regional utjgmning (se t.ex. SkU 1973:12, SkU 1984/85:6, SkU 2018:12).
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Det mest uppenbara argumentet mot en regionalt differentierad drivmedelsskatt ar att om
malet med forandrad beskattning ar att battre mota samhallets kostnader, sa sager var
bilen tankats mycket lite om var bilen har anvants. Ett mer komplicerat system ger inte en
beskattning med storre precision. Om malet med en sddan differentiering ar regional
rattvisa dr det lattare att tdnka sig andra former av atgarder for att gynna landsbygden.
Med héansyn till energiskattedirektivets krav pa minimiskattenivaer kan andra atgarder
ocksa ge en skattesankning pa ungefar samma niva. En bensinbil som kor 1 200-1 500 mil
om aret och har en forbrukning pa 0,7-0,8 1/mil skulle fa runt 200-300 kr lagre skatt per
manad om skatten sanktes maximalt. For dieselbilar blir sinkningen mindre, da
mojligheten att sinka skatterna dr mer begransade.

Teknik, acceptans och transportpolitik

En vagskatt kan berdknas och debiteras pa olika satt. I Vagslitagekommitténs betankande
(SOU 2017:11) identifieras tva principiella upplagg:

e Deklarationsbaserat: Fordonsdgaren ansvarar for att deklarera for myndigheterna
vilken skatt som utférda kdrningar motsvarar.

e Avlasningsbaserat: Myndigheten ansvarar for att samla in motsvarande uppgifter
och pa den grunden beskatta.

Ett deklarationsbaserat uppldgg har anvants tidigare i Sverige. Mellan 1974-1993 betalade
alla dieselfordon i Sverige en kilometerskatt. Skatten berdknades med en plomberad
kilometerrdaknare som satt i varje fordon, avlastes manuellt och korstrackan staimplades
pa sdrskilda kort. Systemet fick kritik for att vara tekniskt och administrativt tungrott
(SOU 1992:53).

Avlasning av enbart korstracka gor det inte heller mojligt att avgora var fordonet har
korts. Olika taxor och skattenivaer beroende pa var trafikarbetet sker forutsatter ett annat
system. Det gar fortfarande att tdnka sig ett deklarationsbaserat forfarande dar avlasning
sker av en enhet som mater bade var fordonet kor och hur langt det kors, men inte mot
avlasning av fordonsenheten utan i kombination med nagon form av positionering.

EU:s uppdaterade direktiv om driftskompatibilitet mellan véagtullsystem, EETS-
direktivet 2019/520/EU, borjade gélla 19 mars 2019. I direktivet finns exempel pa hur olika
tekniker som kan anvandas for elektronisk vagbeskattning. Bland annat konstateras att
ombordenheter (on-board equipment, OBE) ar mer effektivt for stora omrdden medan
avldsning av nummerskyltar (ANPR) ar battre lampat for val avgransade omraden, som
t.ex. for trangselskatterna i Goteborg och Stockholm. EETS-direktivet 2019/520/EU
beskriver aven teknologier for kommunikation mellan ombordenheter och omgivningen.
Viagskattesystem i EU:s medlemsstater kan exempelvis anvanda sig av:

¢ Satellitkommunikation (GNSS)
e Mobil kommunikation (GSM/GPRS)
e Mikrovagskommunikation (DSRC)
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Det finns mycket som talar for att en satellitbaserad 16sning kan vara mest
kostnadseffektivt i Sverige. Sverige ar glest befolkat jamfort med 6vriga Europa och har
ett vagnat som totalt omfattar nastan 600 000 km. Mer &n hélften av vdgarna ar privata
vagar utan statsbidrag dar det kan vara svart att motivera en vagskatt. En mer rimlig
maximal skattning av vilket vagnat som skulle kunna omfattas ar 98 000 km statlig vag,
42 000 km kommunal vdg, och 74 000 km privat vdag med statsbidrag, vilket blir totalt runt
214 000 km (Trafikverket, 2018).

Om ett satellitbaserat system for positionering anvands finns det fortfarande ett behov av
kontrollsystem for att férhindra manipulation av positionering och transponderns
signaler. Fusk skulle exempelvis kunna besta av att utrustningen inaktiveras i bilen, sa att
ombordenheten inte registrerar nagon korstracka eller att signalen fran transpondern
manipuleras for att simulera att bilen befinner sig i en lagre beskattad zon.

Kontrollsystemen behdver kunna tillse att total korstracka som uppmatts med
ombordutrustningen 6verensstimmer med andra kéllor som mataravlasning vid
besiktning. Kontrollsystemet bor ocksa kunna larma om ombordutrustningen
avaktiverats eller gatt sonder. Slutligen ska ett kontrollsystem kunna tillse att
ombordutrustningen befinner sig pa den plats dar bilen befinner sig, exempelvis genom
markbaserade kontrollstationer som kommunicerar med ombordutrustningen. Skillnaden
mellan att ha ett markbaserat system for hela vagskatten och ett markbaserat system for
kontrollsystemet ar att det behovs farre stationer i kontrollsystemet, vilket sanker den
totala systemkostnaden.

Det finns manga olika I6sningar pa vilka aktorer som ar inblandade och hur betalningen
kan ske. En vdgskatt som innefattar positionering av fordonet behover inte betyda att
varje fordon skickar positionen till en statlig myndighet. Ett exempel pa 16sning ar att
data om position skickas mellan fordonet och en tredjeparts betalningsférmedlare som
har avtal med bilens dgare. D4 skulle positioneringsinformationen finnas hos en extern
aktor, men vara majlig att begdra ut under speciella omstandigheter. Det kan till exempel
handla om att bilens dgare vill 6verklaga sin beslutade vagskatt, vilket kraver att
positionsinformationen finns tillganglig i efterhand.

En annan 16sning &r att ombordenheten bade samlar in positionsdata och beraknar en
skatteniva, och att det endast ar information om debiterad skatt som skickas till en
betalningsférmedlare eller myndighet. En variant pa detta &r att utrustningen kopplas till
forbetalda kort eller konton som debiteras direkt, vilket liknar systemet i Singapore.

Exakt val av teknik och systemldsning beror av en mangd tekniska, ekonomiska och
juridiska faktorer och behover utredas vidare infor ett utférande. Det handlar exempelvis
om vilka mgjligheter svensk lagstiftning ger att ta ut skatter pa forhand, mojligheten att
overklaga sitt skattebeslut och datasiakerhet.

Det ar inte heller enkelt att pa forhand sdga vad systemet kommer att kosta. En total
kostnad och hur den férdelar sig pa olika delar beror val av tekniklosning och upplagg
som kan tankas foreslas fran upphandlande leverantorer.
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En skattning av startkostnaderna visar att de kan uppga till mellan 10 och 20 miljarder,
vilket paverkas av bland annat hur manga fordon som omfattas samt hur mycket inkop
och installation av utrustningen kostar. Arliga driftskostnader beriknas variera mellan
0,5-1,5 miljarder. Det bor papekas att prisuppgifter fran internationella studier fran
Nederldanderna och Singapore inte rakt av gar att applicera pa Sverige, da de antingen har
nagra ar pa nacken (Nederldnderna) eller till exempelvis innefattar ombordutrustning
som dven ska skota parkeringsbetalning och andra transportrelaterade tjanster
(Singapore). Se bilaga for mer detaljerade berdakningar.

EU-lagstiftning och vagskatt

I maj 2017 presenterade EU-kommissionen ett forslag till 6versyn av det sa kallade
Eurovignettedirektivet 1999/62/EG som for narvarande endast reglerar uttag av
vagavgifter och vagtullar inom EU%. Kommissionens forlag innebér att nuvarande
tidsbaserade vagavgifter (som finns ibland annat Sverige for tung trafik, men som pa
kontinenten &r vanliga for latta fordon) maste avskaffas. Istallet vill Kommissionen att
medlemsstaterna infor avstandsbaserad beskattning av bade tunga och latta fordon, bland
annat differentierade efter fordonens certifierade koldioxidutslapp.

Forslaget har fatt stod fran Europaparlamentet, som redan i juli 2018 antog en position?
som i allt vasentligt stodjer Kommissionen. I ministerradet har daremot forslaget stott pa
motstand. Annu i december 2019, 2,5 ar efter att kommissionens forslag presenterades,
hade medlemsstaterna inte kunnat enas om en gemensam standpunkt infor forhandlingar
med parlamentet. Parallellt har de nya harmoniserade regler kring tekniken for olika
typer av vagtullar daremot kunnat antas, tidigare beskrivna EETS-direktivet 2019/520/EU.

Integritet

For att en vagskatt for personbilar ska vara genomfdrbar och ge 6nskade resultat kravs att
mojligheterna till fusk minimeras. Varje form av tillsyn innebar samtidigt nagon form av
intrang i den personliga integriteten, vars niva och karaktar ar avgorande for acceptansen.
Kostnaden for a ena sidan en tillrackligt effektiv 6vervakning, 4 andra sidan en acceptabel
niva pa integritetsinkrankningen far inte bli sa hog att den 6vervager nyttan.

De tva principiella upplagg for att ta ut skatt, deklarationsbaserat och avlasningsbaserat,
ar forknippade med olika former av identitetsproblem. Vagslitageutredningen (SOU
2017:11, ss. 339-360) har en gedigen genomgang av de integritetsproblem som ar
forknippade med avstandsbaserad vagbeskattning.

I bagge fallen antas kontakten mellan bilens dgare och staten av bland annat
integritetsskal skotas av en tredjeparts mellanhand. Kommittén vager de bagge
alternativen mot varandra, och landar i att fororda en deklarationsbaserad 16sning. I

2 Forslag till radets direktiv om dndring av direktiv 1999/62/EG om avgifter pa tunga godsfordon fér anvandningen av vissa
infrastrukturer vad géller vissa bestimmelser om fordonsbeskattning.

¥ Europaparlamentets lagstiftningsresolution av den 4 juli 2018 om forslaget till radets direktiv om dndring av direktiv 1999/62/EG
om avgifter pa tunga godsfordon fér anvandningen av vissa infrastrukturer vad galler vissa bestimmelser om fordonsbeskattning
(COM(2017)0276)
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betankandet markeras att det av integritetsskal, oavsett 10sning, ar viktigt att alla
uppgifter inte bor samlas pa ett och samma stélle. I en promemoria fran
finansdepartementet i mars 2018 om utformningen av vagskatt for lastbilar
(Finansdepartementet, 2018) forordas istdllet ett avlasningsbaserat system. Bland annat
motiveras valet av en storre likriktning med befintliga europeiska system och att det &r
mer latthanterligt f6r berorda myndigheter och skatteskyldiga.

Integritetsproblemens omfattning och karaktér ar kopplade till om skatten/avgiften
endast kan betalas i efterhand. I Nya Zeeland betalas skatten/avgiften i forvag. Kontrollen
ar inskrankt till att med hjalp av varvraknare pa fordonens hjul eller insamling av
satellitpositioneringsdata registrera totalt kord stracka. Intranget i den personliga
integriteten maste betraktas som mycket begrinsat. Aven i Singapore sker betalningen i
de flesta fall i forvag genom att avgiften dras under koérningen fran ett betalkort som pa
forhand laddats. Finns det pengar pa kortet och betalningen fungerar, sker ingen
registrering av fordonet 6ver huvud taget. Denna l0sning vantas dominera i Singapore
dven ndr man Overgar till ett avstdndsbaserat system. I Oregon kan bilister vélja att
forbetala vagskatten till sitt vagskattekonto eller betala i efterhand med faktura. Pa
skattekontot bokfors nettot av vagskattebetalning och nedsattningen av
drivmedelsskatten. De som valt forskottsbetalning behover registrera ett kredit- eller
betalkort som kopplas till skattekontot.

Acceptans och politiskt beslutsfattande

Ett vagskattesystem for personbilar innebar ett inférande av ett nytt styrmedel. I och for
sig har dieselpersonbilar varit belagda med en kilometeravgift pa 70-talet, vilket
beskrivits innan, men ett heltickande vagskattesystem med modern teknik &dr nytt. Endast
i Oregon finns sedan 2015 ett nationellt GPS-baserat system med ombordenheter for
upptag av vagskatt. En vagskatt innebar ett legitimitetsproblem vid ett eventuellt
inférande, samtidigt som liknande utmaningar har 6vervunnits nar
trangselskattesystemet infordes i Stockholm (Eliasson et al., 2009).

Ett forenklat sdtt att se pa politiskt beslutfattande ar att fokusera pa det slutliga politiska
steget. En majoritet for ett forslag gor att forslaget beslutas. Men statsvetenskaplig
forskning visar att man madste inta ett storre perspektiv pa beslutsfattandet. I slutet pa 90-
talet genomfordes en stor transportpolitisk utredning, kommunikationskommittén, vars
forslag i stora drag, i det laget, stoppades av lobbyaktiviteter &ven om en majoritet av
riksdagspartierna hade stallt sig bakom forslagen i utredningen (Melin, 2000).

En teori och modell for beslutsfattande &dr stromningsmodellen (Rawat & Morris, 2016).
Teorin beskriver tre strommar som kravs; problemstrommen, policystrommen och
politikstrommen (Palffy, 2015). Ett satt att uttrycka detta ar att identifiera grupper som
behover stodja ett forslag om vagskatt. Var analys visar att tre grupper behdver vinnas
over; den professionella arenan med forskare och experter fran olika grupperingar,
valjarnas arena och politikernas arena. Om man jamfor med inforandet av trangselskatten
i Stockholm (Eliasson, Hultkrantz, Nerhagen, & Smidfeldt Rosqvist, 2009) sa var den
professionella arenan klart positiv, viljarnas motstand hade minskat under forsokstiden
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och det uppstod ett lage for politiska avvagningar dar finansieringsproblemen for stora
infrastruktursatsningar kunde 19sas genom inforandet av trangselskatten. Nar
trangselskatten i Goteborg infordes gick beslutsfattandet snabbare och involverade bara
den professionella arenan och den politiska arenan (Ralph, 2010). Detta har resulterat i en
lag folklig legitimitet och stora kvarvarande politiska problem.

Under forra mandatperioden gjorde Regeringen ett forsok att infora vagskatt for lastbilar,
vilket d&nnu inte resulterat i en proposition. Forsoket motte ett stort motstand, framforallt
fran skogsindustrin, som sag en vagskatt som ett hot mot sin naring (Palfty, 2015). Det
fanns inte motsvarande intresse fran de grupperingar som skulle kunna tanka sig stodja
forslaget. En minoritet som varderar en fraga hogt vinner ofta 6ver en majoritet som
varderar en fraga lagt.

Ett inféorande av vagskatt for personbilar kommer att krdva att bade forskare och experter
lyfter fram skatten som viktig och effektiv och att véljarna uppfattar skatten som legitim
for att den politiska arenan ska klara av att fatta beslut om inférandet. Ett inférande
kommer ocksa krava en simultan forandring av flera skatter, framforallt energiskatten pa
drivmedel om dven bensin- och dieselbilar inkluderas, vilket gor det svarare for den
politiska arenan eftersom EU-lagstiftning kan begransa vissa forandringar.
Vagskattesystemets majligheter att differentieras kan dock 6ka legitimiteten for
trafikskatterna, framfor allt avseende den geografiska differentieringen.

Erfarenheterna fran inférandet av trangselskatter visar ocksa pa vikten att
beslutsfattarprocessen sker langsamt och ordnat. Man kan inte 6verskatta
trangselskatteforsokets betydelse for legitimiteten for Stockholms trangselskatter.

Acceptans och vagskattens utformning

Forutom de politiska aspekterna kring ett genomforande finns det ocksa
utformningsfragor som &r viktiga for acceptansen. En sadan fraga ar omfattningen av
skatten, ddr det till exempel dr viktigt att den omfattar bade svenska och utlandska
fordon. Detta visas bland annat fran erfarenheterna fran inférandet av trangselskatten i
Goteborg samt miljozonsarbetet for tunga fordon. Fragan ar i annu hogre grad relevant
for en vagskatt for tunga lastbilar, da utlandsregistrerade lastbilar utgor en hogre andel av
trafiken.

En annan viktig fraga ar efterlevnad och kontroll for att uppratthélla legitimiteten. Olika
tekniska majligheter for ett kontrollsystem har beskrivits tidigare i detta kapitel. Hur
kontrollsystemet utformas och vilken omfattning det far bor vara en avvagning mellan
systemets kostnad och den kontrolleffekt som kan uppnas. Kontrollsystemet behver
alltsa inte tiacka hela det omrade som vagskatten omfattar, utan ticka en tillrackligt hog
andel av trafiken for att stickprovskontrollerna ska ha avsedd verkan. Ett exempel pa
analys av vilken omfattning som ér tillracklig for ett kontrollsystem finns i bilaga 4 till i
utredningen om vagskatt for lastbilar (SOU 2017:11).
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Delfistudie och den professionella arenan

Som en del i projektet genomfordes en Delfistudie, dar experter fran naringsliv, akademi,
politik och intresseorganisationer verksamma inom transportomradet tillfragades om
vagskatten. Resultaten i sin helhet finns publicerat i en delrapport (Hult, 2018). Syftet var
dels att fa ett underlag till vilka utformningsalternativ som skulle studeras, men ocksa att
indikativt undersdka acceptansen for en avstandsbaserad vagskatt inom den
professionella arenan.

I Delfistudien ansag de flesta experter att en vagskatt for personbilar skulle kunna inféras
innan 2030. Bland de tillfrdgade experterna fanns ett stort stod att differentiera vagskatten
efter geografi, tid pa dygnet samt fordonets miljoklass. Var analys visar att en
differentiering efter miljoklass skulle fa begransad effekt. Daremot ar bade differentiering
efter miljoklass och differentiering efter fordonets certifierade koldioxidutslapp olika
former av miljorelaterade differentieringar. Bada stoddes av runt tva tredjedelar av
experterna. Det tycks alltsa finnas ett visst stod for att vagskatten har en miljostyrande
utformning hos expertarenan. Differentiering efter drivlinetyp hade daremot lagt stod,
vilket i manga av kommentarerna forklarades med principen om teknikneutralitet.

SIFO-undersdkning och valjarnas arena

En explorativ enkdtundersokning genomfordes ocksa for att fa en bild av hur véljarnas
arena forhaller sig till vagskatt. Undersokningen genomfdrdes i maj 2019 genom Kantar
Sifo. Undersokningen hade 1530 svarande fran Sifos webbpanel som bestar av
slumpmassigt rekryterade respondenter fran 16 ar och uppat. Resultaten i sin helhet finns
tillgangliga pa IVL:s webbsida (IVL Svenska Miljdinstitutet, 2019).

Enkdtundersokningen visade att flest svarande ansag att skatt pa drivmedel var det basta
sdttet att beskatta biltrafiken. 37 procent av de svarande ansag att endast skatt pa
drivmedel var bast, 24 ansag att skatt pa drivmedel i kombination med en
avstandsbaserad vagskatt var att foredra och 14 procent svarade att en avstandsbaserad
vagskatt var bast. 25 procent tog inte stallning i fragan.

Respondenterna tillfrdgades ocksa om végskatten bor vara geografiskt differentierad, ifall
en sadan skatt skulle inféras. 68 procent ansag att skatten bor vara lagre pa landsbygd, 22
procent att den skulle vara lika hog 6verallt och 10 svarade “vet ej”. Stodet for en
geografisk differentiering av vagskatten var signifikant hogre i Norra Sverige, Norra
Mellansverige, Smaland och Sydsverige men lagre i Stockholmsomradet.

I var undersokning spelade politisk farg ganska liten roll for respondentens instéllning till
vagskatt. Stodet for en vagskatt var som hogst bland moderata viljare (36 procent) och
som lagst bland miljopartister (20 procent) och vansterpartister (23 procent), &ven om
avvikelsen fran medelvardet endast var signifikant for V och MP. I genomsnitt ansag 30
procent av de svarande att en avstandsbaserad vagskatt bor finnas i framtiden

Enkdtundersokningen visade att 38 procent av de svarande ansag att en avstandsbaserad
vagskatt, ensamt eller i kombination med skatt pa drivmedel, var det basta sattet att
beskatta biltrafiken.
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Enkéten visade ocksa ett visst stod for en geografiskt differentierad skatt daven hos
vdljarna. Av respondenterna var det 43 procent som ansag att boende pa landsbygden bor
betala mindre skatt for sitt bilresande jamfort med andra. Stodet for en geografisk
differentiering av vagskatten var signifikant hogre i Norra Sverige, Norra Mellansverige,
Smaland och Sydsverige men lagre i Stockholmsomradet. Boende i Stockholmsomradet
ansag dock fortfarande att en avstandsbaserad vagskatt var den basta 16sningen for att
tacka bort det framtida skattebortfallet nér fler bilar gar pa el, &ven om méanga
stockholmare liksom de svarande i stort inte hade tagit stéllning i frdgan (totalt hade 26
procent av de svarande svarat “vet ej”).

I var undersokning spelade politisk farg ganska liten roll for respondentens installning till
vagskatt. Stodet for en vagskatt var som hogst bland moderata véljare (36 procent) och
som lagst bland miljopartister (20 procent) och vansterpartister (23 procent), &ven om
avvikelsen fran medel endast var signifikant for V och MP. I genomsnitt ansag 30 procent
av de svarande att en avstandsbaserad vagskatt bor finnas i framtiden.

Transportpolitiska principer

Transportpolitiken har baserats pa ett antal principer fran och med 1963 ars
transportpolitiska beslut varav det sa kallade kostnadsansvaret har varit en central
princip (Swahn, 2018). Dock har tolkningen och utformningen av kostnadsansvaret
varierat over tiden. 1963 ansags kostnadsansvaret ligga pa trafikslagsniva och att varje
trafikslag skulle béra sina kostnader, antingen med hjalp av intdkter eller skatter och
avgifter (Swahn, 2018). Principen byggde pa kostnadsansvar, utan skillnad pa
marginalkostnad och totalkostnad. Principen om kostnadsansvar fick stora konsekvenser
for jarnvagssektorn, vilket resulterade i kritik fran Trafikutskottet (Trafikutskottet, 1972).
Men principerna ledde ocksa till ett inférande av kilometerskatt for dieselfordon pa 70-
talet, vilket beskrivits tidigare (Swahn, 2018).

Med hanvisning till ekonomisk forskning kritiserades under 70-talet beslutet (Arvidsson,
1973). Istéllet forordades ett marginalkostnadsansvar enligt ekonomisk teori. Det fordes
ett resonemang om fordelningseffekterna av att infrastrukturkostnaderna i huvudsak
faller pa skattekollektivet, men slutsatsen var att den 6kade samhallsnyttan som kommer
fran ett marginalkostnadsansvar 6vervager eventuella nackdelar med
fordelningspolitiken (Arvidsson, 1973 )

Kritiken fick ett brett stod och principen d@ndrades till ett marginalkostandsansvar i 1979
ars trafikpolitiska beslut (Regeringen, 1979). Det kan ur den synpunkten uppfattas som
forvanande att totalkostnadsansvaret aterkommer i 1988 ars trafikpolitiska beslut
(Regeringen, 1988). Utgangspunkten ar att de rorliga skatterna ska motsvara
marginalkostnaderna. Skillnaden mellan marginalkostnaderna och totalkostnaderna ska
tackas av fasta skatter och avgifter. Nilsson (1988) har gjort en genomgang av 1988 ars
beslut. Det ar noterbart att en huvudfraga, aven denna gang, var finansieringen av
jarnvagen. S delades upp i SJ och Banverket och ansvaret for jarnvagsinvesteringar
overfordes till skattekollektivet. Den principiella ansatsen att ta ut skillnaden mellan
totalkostnad och marginalkostnad stannade just som en principiell ansats. Banavgifterna
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tackte marginalkostnaderna, men skattekollektivet stod for investeringar och stora delar
av underhallskostnaderna.

Den sista gangen som kostnadsansvaret var uppe till omprovning var i samband med
1998 ars transportpolitiska beslut (Regeringen, 1998). Inriktningen var att ”atergd” till
principerna i 1979 ars beslut (Regeringen, 1979), men med ett tydligt stallningstagande att
investeringspolitiken ska bygga pa samhallsekonomisk 16nsamhet. Detta for att
sakerstalla att inte samhallet 6verinvesterar i infrastruktur nar transportsektorn inte
avkravs ett kostnadsansvar for de “fasta” kostnaderna. De efterkommande
transportpolitiska besluten har i grunden bara faststallt de principer som 1998 ars beslut
la fast &ven om Swahn (2018) podngterar att skrivningarna @ndrades i 2006 ars beslut till
" De skatter och avgifter som tas ut av trafiken och som dr transportpolitiskt motiverade, bor
motsvara trafikens samhillsekonomiska marginalkostnader och bidra till att de transportpolitiska
midlen nids.” (Regeringen, 2006, s. 24). Detta 6ppnar for en tolkning att rorliga skatter som
overstiger marginalkostnaderna kan tas ut om det dr motiverat for malstyrning (Swahn,
2018).

Sammantaget har transportpolitiken styrts av principer som @ndrats under aren, men dar
samhaéllsekonomisk effektivitet har statt i centrum samtidigt som fordelningspolitiken har
hamnat i skymundan (se bland annat (Arvidsson, 1973 )). Samtidigt gar det inte att undga
att reflektera over att principerna i praktiken ofta fatt sta tillbaka. Exempelvis har
fordonskatten funnits kvar dven nédr principen byggde pa rorliga skatter.

Diskussion

Transportsektorn ska stélla om till fossilfrihet inom 25 ar och maélet ar att utslappen ska ha
minskat med 70 procent mellan 2010 och 2030. Omstallningen forutsatter kraftfulla
atgarder och introduktion av ny teknik, vilket i sin tur dr beroende av en acceptans for
effektiva styrmedel. Klimatpolitiska radet har darfor lyft behovet av en skattereform pa
transportomradet. Végtrafiken dr det dominerande trafikslaget i Sverige, vilket gor att
vagtrafikbeskattningen ar vasentlig for hela transportsystemets funktion. Med en 6kad
elektrifiering star vagtrafikbeskattningen infor flera nya utmaningar i en néra framtid.

Vi har identifierat i huvudsak fyra utmaningar med dagens beskattning av
persontransporter pa vag:

1) att vagtrafiken idag inte moter sina sociala externa kostnader med en
overinternalisering pa landsbygden och en underinternalisering i stader,
2) att klimatmalet till 2030 for transportsektorn riskerar att inte nas,

3) att overskottet fran skatteintakter i framtiden kommer att erodera till f6ljd av 6kad
elektrifiering, samt

4) att trafikarbetet i framtiden 6kar inte minst i stader till foljd av vasentligt lagre
korkostnader med eldrift.
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Utifran dessa utmaningar formulerade vi fyra utformningsvillkor for ett vagskattesystem.
Dessa anvandes som villkor i optimeringar for utformning av vagskatt sa att den,
tillsammans med befintliga styrmedel, forebygger utmaningarna som beskrivs ovan.

I det fall skillnaden mellan drivmedelsskatterna och miniminivaerna i EU:s
energiskattedirektiv 2003/96/EG okar tillrackligt till 2030 jamfort idag ar resultatet att en
vagskatt infors for alla bilar som motsvarar de sociala externa marginalkostnaderna per
kilometer for respektive fordonstyp. For att na full internalisering justeras
drivmedelsskatterna ned sa att full internalisering nas och de fyra utmaningarna bemoéts.
Utformningen tillater full internalisering av sociala externa kostnader, genererar lagre
trafikvolymer i storstdder och genererar skatteintdkter fran framtidens elektrifiering sa att
skattebasen inte eroderar. Samtidigt bidrar den till 6kad legitimitet for trafikskatterna
eftersom landsbygdstrafiken som i dag ar 6verbeskattad far en skattesankning relativt
stadstrafiken. Att bensin- och dieselbilar inkluderas forutsatter dock att dessa bilar utgor
en ansenlig andel av nybilsforsaljning och flotta under decenniet efter inférandet.

I det fall skillnaden mellan drivmedelsskattenivderna och miniminivaerna i EU:s
energiskattedirektiv 2003/96/EG bestar, eller inte okar tillrackligt mycket fram till 2030,
begransas mdjligheterna av utformningsalternativ. Aven om drivmedelsskatterna for
diesel (som i forsta hand paverkas) sanks till miniminivan i EU:s energiskattedirektiv
skapas inte storre utrymme for en vagskatt an 4-6 ore per kilometer innan korkostnaden
pa landsbygden for de mest bransleeffektiva bilarna overstiger dagens korkostnad.
Overinternaliseringen pa landsbygden skulle da 6ka 4n mer jamfort dagens niva. Det
motverkar utformningsvillkor 1 att vaganvandningen ska mota sociala externa kostnader.
En 6kad korkostnad pa landsbygden ger dessutom en minskad acceptans for en véagskatt.

Resultatet dr att en vagskatt i detta fall endast bor inforas for laddbara bilar. Att inkludera
konventionella bilar gor da ingen statistiskt signifikant skillnad pa maluppfyllelsen for
utformningsvillkoren, jimfért med att endast inkludera laddbara bilar. Aven om vagskatt
inte omfattar konventionella bensin- och dieselbilar finns fortfarande starka skal att inféra
vagskatt for endast laddbara fordon. Det behovs for att na malen om trafikarbete och
skatteintdkter samt en viaganvandning som moter sociala externa kostnader for laddbara
bilar, vilka vantas utgora en allt storre andel av flottan néar konventionella bilar fasas ut.
Aven om inforandet av vigskatt sker enbart pa laddbara bilar paverkas den fortsatta
elektrifieringen marginellt.

For narvarande subventioneras elbilarna kraftfullt, bade i form av bonus-malus,
formansbilsbeskattning och genom en avsaknad av drivmedelsbeskattning. Under det
kommande decenniet dr dessa subventioner avgorande for att kunna na klimatmalet till
2030. Nar elbilar efter detta etablerats pa marknaden bor dock dven dessa mota sina
sociala externa kostnader. Inte minst for att undvika en 6kande forlust av skatteintédkter.
Med en inférandetid pa 7 till 12 ar, behover ett utredningsarbete av ett viagskattesystem
inledas omgéende. Vara resultat pekar pa vikten att en vagskatt verkar tillsammans med
andra styrmedel for att uppna uppsatta mal. En utredning bor darfor omfatta en samlad
reform av vagtrafikskatter.
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Det finns alltsa starka skal for att infora en vagskatt i Sverige som kan hantera de fyra
ovannamnda problemen med dagens vagtrafikskatter. Ett femte skal till att infora ett
vagskattesystem ar att en nationell vagskatt ocksa skapar forutsattningar for att infora en
sarskild vagskatt med majlighet att reglera trangsel i storre stader och begransa biltrafiken
i trangselutsatta lagen. Manga kommuner har antagit mal om att begransa biltrafiken i
staderna. Denna trangselkomponent laggs da ovanpa den nationella vagskatten och
baseras pa dynamisk prissattning som varierar 6ver tid. En vagskatt med dynamisk
prissattning skulle i sddana fall kunna ersatta trangselskatt. Dessutom ger vagskatten
intdkter som skulle kunna allokeras sa att kommunerna far tickning for sina
vaghallningskostnader. Darmed underldttas investeringar som kommunerna maste
genomfora for att skapa en god tillganglighet for sina innevanare i det fossilfria
transportsystemet. I princip skulle dirmed riktade bidrag av typen stadsmiljoavtal kunna
ersdttas med en stabil skattebas.

Den matematiska analysen som identifierar utformningsalternativen utgar fran de
utformningsvillkor som beskrivs i kapitlet Utformning av vigskatt. Om andra villkor eller
mal inkluderas kommer detta att paverka utformningen av vagskatten.

Analyserna i studien utgar fran de kvantifierade forvantade sociala externa kostnader
fran vagtrafiken som finns tillgangliga i dagsldget. Det finns kostnader som inte ar
kvantifierade. Det ar exempelvis kostnader for intrang, paverkan pa kultur- och
naturlandskapet och slitagepartiklar fran dack/vagbana som ger stor hdlsopaverkan i
stdderna. Sammantaget innebar detta att de presenterade vardena sannolikt skulle 6ka vid
en fullstandig prissattning, framforallt i de storre stiderna. En annan kostnad som vi inte
berdrt kvantitativt ar kostnaden for trangsel som kan vara betydande i storre stader.
Eftersom denna varierar stort med plats och tid behover en vagskatt for trangsel utformas
specifikt till lokala omstandigheter. Eftersom denna studie fokuserar pa den nationella
delen av en vagskatt med fasta skattenivder uteldmnas lokala vagskatter med dynamisk
prissattning i de studerade utformningsalternativen.

For att undersoka i vilken utstrackning véagskatten paverkar utslappen av vaxthusgaser
har det varit nddvandigt att gora antaganden om framtida fordonsbranslen. I dagslaget
styrs andelen biodrivmedel i bensin och diesel av den beslutade reduktionsplikten som
traddde i kraft 1 juli 2018. Det finns beslut om stegvis skarpt reduktionsplikt till och med
2020. Efter 2020 saknas det beslut om skarpta nivaer, forutom att regeringen i samband
med inforandet av systemet har aviserat for en reduktionsplikt pa 40 procent till 2030. Det
finns tekniska och ekonomiska begransningar for hur mycket biodrivmedel som kan
blandas i bensin och diesel sa att dessa fortfarande uppfyller den europeiska
branslestandarden. I denna studie har vi antagit ett intervall f6r reduktionsplikten vars
Ovre grans motsvarar den maximala nivan i Energimyndighetens kontrollstation for
reduktionsplikten (Energimyndigheten, 2019). Det innebar att 67 procent av diesel och 35
procent av bensinen bestar av biodrivmedel 2030. Eftersom inget beslut finns ar dven
reduktionsplikten antagen som ett intervall av mdjlig inblandning.

For att uppfylla en kraftigt 6kad reduktionsplikt kommer efterfradgan pa biodrivmedel att
oka kraftigt vilket kan innebara vasentliga prisokningar pa drivmedel. Redan idag
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konsumerar Sverige néstan halften av varldsproduktionen av den HVO (hydrerade
vegetabiliska oljor) som har de koldegenskaper som kravs i Sverige (Brolin Fellving,
2019). Efterfragan fran andra europeiska lander kan ocksad komma att 6ka framover da
EU-regler foreskriver minskad klimatpaverkan fran salda branslen och 6kad andel
fornybara branslen i transportsektorn, bland annat genom branslekvalitetsdirektivet
2009/30/EG artikel 7a och fornybarhetsdirektivet 2018/2001/EU artikel 25. Aven andra
sektorer dn vagtrafiken kan ocksa komma att efterfraga biobranslen i framtiden.
Sammantaget kan detta leda till stora prisokningar pa biodrivmedel. Till detta ska laggas
att riksdagen beslutat om en BNP-indexering av drivmedelsskatterna som innebar att
skatterna 0kar med 2 procent utover inflationen.

Det ar forenat med manga osdkerheter att forutsdga takten i elektrifieringen av
personbilarna fram till 2030. Den ekonometriska modelleringen i denna studie visar pa en
stor 0kning i efterfrdgan pa laddbara bilar. Ett mdjligt scenario ar att bilindustrin kommer
att sakna incitament och potential att ta fram adekvata elbilsmodeller och tillverka dem i
tillracklig omfattning, vilket skulle begransa elbilens framtida marknadsandelar. Globalt
finns begransningar pa hur stora batterivolymer som kan tillverkas. Att bygga ut
kapaciteten for batteriproduktion inklusive atervinningssystem samt utvinning av
ramaterial tar tid. De globala begréansningarna innebar dock ingen begransning for hur
manga elfordon som kan séljas i Sverige. Det ar snarare hur ambitiosa andra landers
politik pa elbilsomradet som avgor om bilarna kommer séljas i Sverige eller i andra
lander.

Analysen i denna studie utgar fran att vagnatet indelas i tre zoner; storstdder, mindre
tatorter och storre vagar samt mindre vagar. Det har legat utanfor studien att faststdlla en
optimal gransdragning mellan olika zoner. Erfarenheten fran inférandet av
trangselskatter i Stockholm och Goteborg visar dock pa vikten av en noggrann planering
innan beslut tas. Samtidigt som fa zoner kan leda till problem innebar en komplex
differentiering svarigheter for bilister att forutse skattenivaerna, vilket kan minska
avsedda effekter och acceptans for ett vagskattesystem. Erfarenheterna fran inférandet av
trangselskatter visar ocksa pa vikten av en process som involverar bilisterna. Den
Delfistudie som genomfordes visade att den professionella arenan foérutsag ett snabbt
genomforande, vilket dd kan komma i konflikt med en val genomford forankringsprocess.
Vi har ocksa genomfort en SIFO undersokning som visade en hog acceptans for
vagskatter. Acceptansen var hogre pa landsbygden an i staderna, vilket kan upplevas
naturligt eftersom reformen skulle gynna landsbygden.

Det finns tva grundlaggande skal till att skattebefria mindre vagar. For det forsta bor
kostnaderna for uppborden av skatter hallas laga. Om alla vagar skulle skattebeldggas
skulle uppbordskostnaderna i form av kontrollfunktioner pa de mindre viagarna kunna
bli sa stora att det blir ineffektivt att inkludera dessa vagar. Det andra skilet ar att en
skattebefrielse kan 6ka acceptansen for skattesystemet. Det finns i dagslaget avsevart
storre majlighet for resendrer i staden eller langst de stora vdgarna att utnyttja kollektiva
16sningar eller gang och cykel. Det bor ocksa papekas att kollektivtrafiken, som i allt
hogre utstrackning inriktas pa resendrsstarka forbindelser, i en hog grad subventioneras
av skattemedel. Denna subvention kommer i stor utstrackning inte
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landsbygdsbefolkningen till del. En skattebefrielse kan darfor ses som en kompensation
for uteblivna subventioner.

Denna studie har inte tagit stallning till de tekniska l6sningarna som ett vagskattesystem
skulle innebara. Det dr dock en fraga som beror centrala problem sasom
uppbordskostnader, kostnadsférdelning mellan den enskilda bilisten och staten,
rattssakerhet, integritet och informationssakerhet. Det dr vasentligt att ta tillvara
erfarenheter fran andra lander i utformningen, samtidigt som flera myndigheter sdsom
Transportstyrelsen, Trafikverket och Skatteverket samt Sveriges kommuner och regioner
behover involveras i framtagandet av ett vagskattesystem.
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Slutsatser och rekommendationer

En avstandsbaserad och geografiskt differentierad vagskatt for personbilar har visats
teoretiskt kunna bidra till:

e Okad anpassning av skatterna till trafikens sociala externa kostnader och darmed
en 0kad samhallsekonomisk effektivitet.

e Okad beskattning av bilresor i stader, och minskad beskattning av bilresor pa
landsbygd. Med en korrekt utformad vagbeskattning minskar risken for 6kade
kostnader for landsbygdsbilister, vilket kan ske nar framtida drivmedelspriser
okar som en foljd av skarpt reduktionsplikt.

e TFramtida skatteintdkter for att kompensera for att fortsatt finansiera bade
infrastruktur, drift och underhall samt tackning av sociala externa kostnader. Utan
en skattereform vantas ett bortfall fran drivmedelsskatter i takt med att
personbilsflottan elektrifieras.

e Minskad trangsel i stiderna, vilket ligger i linje med storstadskommunernas egna
mal.

For att nd klimatmalet bor en eventuell vagskatt inforas omkring 2030 forst nar
reduktionsplikten dr mer utvecklad. Dessutom &r vagskattebefrielsen pa laddbara fordon
i ndrtid en av de viktiga subventionerna for att kunna na klimatmalet till 2030. Ledtiden
for att infora en vagskatt kan dock variera fran 7 till 12 ar. Detta leder till foljande
slutsatser:

¢ En statlig utredning om vagskatt behover startas omgaende for att ett inforande,
strax fore, eller omkring 2030, ska bli mdjligt

e En vdgskatt behover anpassas tillsammans med andra styrmedel for att uppna
uppsatta mal. Utredningen bor darfor omfatta en reformerad vagtrafikbeskattning.

e Andra atgarder och styrmedel kan behovas for att hantera upplevd rattvisa mellan
stad och landsbygd till dess att en vagskatt infors.

Om bensin- och dieseldrivna bilar alltjamt utgor en ansenlig andel av nybilsforsaljningen
vid ett eventuellt inférande, dr en vagskatt som omfattar bade bensin- och dieseldrivna
fordon samt laddbara fordon det utformningsalternativ som i teorin kan uppfylla
samtliga fyra mal; en vaganvandning som maéter sociala externa kostnader (rattvisa),
klimatmalet, skatteintdkter samt minskad trangsel i stader. For detta krdvs en sankning av
drivmedelsskatterna ned till cirka 2 kronor per liter for diesel och 4 kronor per liter for
bensin, vilket motsvarar en sankning med ungefar 2,7 kr per liter. Det beror pa att
relevanta sociala externa effekter fran vagtrafik som buller, olyckor och slitage 6verfors
fran drivmedelsskatterna till en vagskatt och att endast koldioxidskatten kvarstar som en
drivmedelsrelaterad skatt.

Ovan forutsatter att EU:s miniminivaer for beskattning av drivmedel inte tilldts begransa
sankningen av drivmedelsskatterna. Annars far de mest bransleeffektiva bilarna pa
landsbygden en hojd korkostnad vilket alltsa 6kar dverinternaliseringen och darmed
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ineffektiviteten for dessa bilar. Fordelningseffekterna mellan stad och landsbygd kan da
inte heller realiseras.

Om utformningen av en vagskatt begriansas av energidirektivets miniminiva, ar
skillnaden mellan utfallen da vagskatten infors pa endast laddbara fordon och da den
infors pa alla fordon, inte statistiskt signifikanta. I ett sadant fall presterar en vagskatt for
endast laddbara fordon béttre eftersom de mest bransleeffektiva bilarna pa landsbygden
undgar dn hogre overinternalisering samtidigt som de administrativa kostnaderna ar
lagre.

Om konventionella bensin- och dieselbilar undantas fran vagskatt pa grund av EU:s
miniminivaer eller utfasning av dessa bilar fran flottan, finns darfor fortfarande starka
skal att infora vagskatt for endast laddbara fordon. En vagskatt pa laddbara fordon
behovs for att nd malen om bibehallna skatteintdkter, samt en viganvandning som moter
sociala externa kostnader for laddbara bilar. Aven i det fall véigskatten endast inférs for
laddbara bilar paverkas elektrifieringsintroduktionen endast marginellt enligt vara
resultat. Det forklaras av att korkostnaden for eldrift &r markant lagre an
forbranningsmotordrift samt att skatten infors forst nar andelen laddbara fordon uppgar
till 70-90 procent av nybilsforsaljningen. Det vill siga nar elektrifieringen ar etablerad pa
marknaden.

Laddhybridbilar far d4ven har samma vagskattenivaer som elbilar. Incitamentet att kora pa
eldrift framfor forbranningsmotordrift paverkas marginellt eftersom skillnaden i vagskatt
mellan elbilar och konventionella bensin- och dieselbilar ar liten.

En geografisk differentiering av vagskatt har gjorts utifran tre nivder/zoner:

e Istorre stader (zon 1) blir vagskatten for bensin- och dieselbilar 5-5,4 kronor per
mil medan laddbara fordon far en vagskatt pa knappt 4,8 kronor per mil.

¢ Imindre stdder och storre vagar (zon 2) blir vagskatten omkring 1 krona per mil
for bensin- och dieselbilar och 0,8 kr per mil for laddbara bilar.

e Palandsbygd (zon 3) tas ingen végskatt ut for nagra fordon.

I framtiden kan utover detta en lokalt anpassad vagskattemodul baserad pa dynamisk
prissattning bidra till att styra trafikarbetet pa lokal niva i de storsta tatorterna. Pa grund
av komplexiteten att styra trangsel med dynamisk vagskatt behover sannolikt trangseln
vara ett relativt stort problem for att rattfardiga inférande av dynamisk prissattning. Det
gor att lokala atgarder for att minska biltrafiken, sdsom gangfartsomraden,
parkeringsavgifter och gang- och cykelbanor, fortfarande kommer vara viktiga for
minskat trafikarbete med bil i sma och mellanstora tétorter.

Ett svenskt vagskattesystem maste dven beakta flera fragor s som uppbordskostnader,
kostnadsfordelning mellan den enskilda bilisten och staten, rattssakerhet, integritet och
informationssakerhet. Det dr ocksa viktigt att systemet kan vara kompatibelt med andra
vagskattesystem. Ett samarbete med de nordiska linderna, inte minst Norge, ar angeldget,
men dven en bevakning av utvecklingen i 6vriga Europa. Sveriges utmaningar ar inte
unika, utan paverkar alla lander i varierande utstrackning.
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Slutligen ar det ocksa viktigt att involvera olika intressenter i inférandeprocessen. Det
galler da saval allméanhet, politiker som experter. Erfarenheterna, bade positiva och
negativa, fran inférande av trangselskatt i Stockholm och Goteborg visar tydligt att
inférandeprocessen paverkar acceptansen for nya styrmedel {or vagtrafik. Dessa
erfarenheter bor tillvaratas infor den kommande skattereformen for svensk vagtrafik.
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