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SAMMANFATTNING

Trafikanalys har gett WSP i uppdrag att genomféra en analys av och
diskussion kring merkostnader av skatter och avgifter inom transportsektorn.
Avrapporteringen av uppdraget utgdr ett underlag fér Trafikanalys
regeringsuppdrag om hur skatter och avgifter inom transportomradet bidrar
till att uppna de transportpolitiska malen. Regeringsuppdraget omfattar de
skatter som gallde 2017. Trafikanalys ska redovisa "intékter for staten,
nationell och internationell reglering och administrativ effektivitet”.
"Administrativ effektivitet” i regeringsuppdraget ar omformulerat till
merkostnader.

Syftet med WSPs uppdrag ar att narmare definiera vad som bor inga i
begreppet merkostnader. | uppdraget ingar att ta fram underlag om hur olika
parter berdrs av merkostnader och storleksordningen av merkostnaderna
frén skatter och avgifter samt genomféra dversiktliga berakningar.

Skatter och avgifter leder till kostnader for aktiviteter som ar relaterade till
administration. Férutom den offentliga sektorn, berdrs aven skattebetalare,
det vill séga foretag och privatpersoner av administration i samband med
fullgérande av betalning. En annan typ av merkostnader handlar om att
skatter kan leda till effektivitetsférluster nar konsumenter och producenter
moter olika priser. Skatter och avgifter kan ocksa ge effekter pa
marknadsforutsattningar och konkurrens. Mot bakgrund av att lagstiftning ger
skydd mot marknads- och konkurrenseffekter ar dessa merkostnader
sannolikt av mindre betydelse och ingar inte i genomgangen.

Genomgangen visar att det inte finns ndgon vedertagen definition av
merkostnader av skatter och avgifter. Darfor har foljande definition tagits
fram:

Merkostnader ar alla samhallsekonomiska kostnader fér en skatt eller avgift
utom "beloppet”. | begreppet merkostnader av skatter och avgifter ingér dven
samhallsekonomiska kostnader p& grund av svaga incitament till
kostnadsminimering.

Utifran definitionen har olika typer av merkostnader identifierats. |
genomgangen berors féljande merkostnader:

e Administrativa merkostnader

e Merkostnader till folid av laga incitament till kostnadsminimering
e Skattefinansieringskostnader

e Undantrdngningskostnader

Det har dock visat sig vara problematiskt att dra generella slutsatser kring
merkostnadernas storlek. Detta beror pa att det saknas tillracklig data for att
gora kvantitativa analyser av storleksordningen av merkostnaderna. Arbetet
har darfér huvudsakligen baserats pa litteratur och intervjuer med
myndigheter samt branschftretradare. | rapporten redovisas oversiktliga
réakneexempel, men for att gdra mer generella kvantifieringar kréavs insamling
av ny data. Ett ramverk har darfor tagits fram for att vara en utgangspunkt for
en mer 6vergripande diskussion.

Ramverket visar att administrativa merkostnader forekommer for alla typer
av skatte- eller avgiftsupptag. Skattefinansieringskostnader (eller
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dodviktskostnader) berdr fiskala skatter. Skatter som ar styrande genom att
de syftar till internalisering ger i regel inga skattefinansieringskostnader. For
avgifter uppkommer férutom administrativa merkostnader,
undantrangningskostnader och kostnader som har att géra med svaga
incitament till kostnadsminimering. Utifrdn 2017 ars preliminara intékter har
en grov indelning gjorts efter skattens och avgiftens syfte. Indelningen visar
att huvuddelen av skatteintdkterna inom transportomradet harror fran
styrande skatter och avgifter. Fiskala skatter star ocksa for en betydande
andel av intékterna, medan brukaravgifter representerar en relativt liten
andel av intékterna.

Exempel fran litteraturen och de rakneexempel som har tagits fram visar pa
ett stort spann nar det géller omfattningen av administrativa merkostnader.
Berakningar av de administrativa merkostnaderna for det svenska
momssystemet antyder att den administrativa merkostnaden ar cirka 2,8
procent av momsintéakterna, varav féretagens administrativa merkostnader
uppgar till 2,2 och den offentliga sektorns till 0,6 procent av intakterna.
Eftersom momsen ar inbakad i priserna uppkommer inga administrativa
merkostnader for privatpersoner. Trangselskatt och parkeringsavgifter har
betydligt htgre administrativa merkostnader. Den offentliga sektorns
merkostnad for trangselskatt ar cirka 14 procent av intakterna.
Rakneexempel illustrerar att forutsattningarna for hur féretagen pafors
betalning har stor betydelse for storleken pa foretagens administrativa
merkostnader. Baserat pa intakter och kostnader for Stockholms stads nya
parkeringsstrategi antyder att de administrativa merkostnaderna fér den
offentliga sektorn ar 17,5 procent nér driftskostnaderna fér de nya
parkeringsavgifterna relateras till intékterna. Koldioxid- och energiskatt
innebar relativt mycket administration for féretag, men mot bakgrund av att
intakterna fran dessa skatter ar betydande, ar bedomningen att den
administrativa merkostnaden ar mattlig och ligger storleksmassigt narmare
momssystemets an trangselskatternas administrativa merkostnader. Aven
banavgifter och vagavgifter for lastbilar i det svenska Eurovinjettsystemet
beddms ha relativt sma administrativa merkostnader.

Storleksordningen av administrativa merkostnader i forhallande till
skatteintakterna ar bara en aspekt som &ar av intresse i en diskussion om
skatters och avgifters merkostnader. De administrativa merkostnaderna
behover stallas i relation till nyttan av den valda modellen for avgiftsuttag.
Skattens och avgiftens syfte ar saledes relevant i diskussion om
merkostnadernas storlek. Hoga merkostnader kan vara befogade ur ett
sékerhetsperspektiv. Exempelvis kan hoga felparkeringsavgifter vara
befogade av trafiksakerhetsskal.

En annan aspekt ar avvagningen mellan den offentliga sektorns
administrativa merkostnader och regelefterlevnad. Nér det galler
banavgifterna har Trafikverket valt en modell for uttag av banavgifter som
innebar relativt sett 1dga kostnader fér myndighetens administration.
Inrapportering av avgiftsuttag skots av jarnvagsoperatérerna och kontroller
utfors stickprovsmassigt. En stérre automatisering av avgiftsuttaget skulle
kunna forbattra precisionen av avgifterna, men de vadgar som anvands vid
stickprovskontrollerna har inte ansetts som tillrackligt tillforlitliga. Detta
antyder att en storre automatisering skulle krava ett mer tillforlitligt system for

6| 10265363 « Merkostnader av befintliga skatter och avgifter inom transportomradet



vagning och samtidigt 6ka den offentliga sektorns administrativa
merkostnader. For jarnvagsoperatorerna skulle sannolikt de administrativa
merkostnaderna minska vid automatiserat avgiftsuttag.

Ytterligare en avgift som &skadliggoér den avvagning som ofta maste goras
mellan god regelefterlevnad och laga systemkostnader, ar vagavgifter for
lastbilar. De administrativa merkostnaderna for den tyska vagavgiften for
lastbilar uppgar till 24 procent av intékterna. Den tyska vagavgiften betalas
per kilometer och kontrollernas genom en ombordenhet samt fasta
kontrollstationer. | Eurovinjettsystemet sa som det tillampas i Sverige betalar
svenska lastbilar en arsavgift och utlandska lastbilar betalar i samband med
grénspassage. Kontrollen av att fordon har betalt korrekt Eurovinjett ar
betydligt mindre an i det tyska vagavgiftssystemet och sker genom att
polisen vid stickprovskontroller eller vid misstanke gor en sékning for det
aktuella fordonet mot en databas.

Merkostnader pa grund av svaga incitament till kostnadsminimering kan
uppsta for brukaravgifter enligt sjalvkostnadsprincipen, men inte for andra
typer av skatter och avgifter. Svaga incitament till kostnadsminimering
uppstar hos myndigheten som satter kostnadstackande avgifter. Det &r nar
de svaga incitamenten leder till 1ag effektivitet som det uppstar en
merkostnad. For att sakerstalla att det inte laggs for mycket resurser pa att
hantera den avgiftsfinansierande verksamheten behévs oberoende kontroll.
Idag sker kontroll av avgiftsnivaerna genom radgivande samrad, vilket kan
anses vara en relativt svag form av kontroll. Samtidigt ar det svart for en
utomstaende att géra en rimlighetsbedomning av exempelvis en faststalld
tidsatgang. De merkostnader som uppstar pa grund av svaga incitament ar
diffusa vilket gor dem svarare att mata an administrativa merkostnader.
Merkostnaden ar darfor svar att bedéma, men kan potentiellt vara stor. Den
jamférelse som kan goras ar att den timtaxa som Transportstyrelsen tar ut ar
22 procent hogre &n genomsnittlig timkostnad i myndigheter av motsvarande
storlek. Skillnaden i timkostnad &r endast en grov approximation for hur stor
merkostnaden kan vara. Anledningen till att timkostnaden ar hogre kan aven
bero av flera verksamhetsspecifika forutsattningar, som exempelvis langa
resor inom landet eller stdrre kostnader for IT-stod.

Skattefinansieringskostnader ar merkostnader som uppstar darfor att en
skatt ger effekter pa manniskors beteende. Effekterna leder till ineffektivitet
och storleken varierar mellan olika skatter. Skattefinansieringskostnader
behodver vagas mot andra typer av kostnader for avgiftsuttag. Fiskala skatter
utformas ofta i syfte att finansiera offentliga nyttigheter och tas ut av ett
storre kollektiv. Inom transportomradet &r moms ett exempel pa en fiskal
skatt. Skattefinansieringskostnaden (dédviktskostnaden) &ar lagre fér moms
an for exempelvis inkomstskatt. De berakningar som har baserats pa
svenska data anger att konsumtionsskatter (moms och andra punktskatter)
har en skattefinansieringskostnad pa cirka 16 procent och att
skattefinansieringskostnaden &r cirka 24 procent fér en proportionell
inkomstskatt. Manga av de skatter och avgifter som ingar i denna
genomgang hor till kategorin punktskatter. For att berakna
skattefinansieringskostnader for enskilda skatter inom transportomradet
behdver man gora en analys av vilka effektivitetsforluster genom
beteendeforandringar som den aktuella skatten kan férvantas ge upphov till.
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Infrastruktur finansieras ibland genom avgifter. Vid avgiftsfinansiering
uppkommer undantrangningseffekter i de fall da infrastruktur underutnyttjas
pa grund av att den avgift som satts dverstiger den (marginal)kostnad som
uppstar vid utnyttjande av infrastrukturen. For effektivt utnyttjande bor inte
priset som tas ut gverstiga den samhalleliga marginalkostnaden. For att
kunna bedéma storleken p& merkostnader som uppstar pa grund av
undantrangning behdver man gora en analys i varje enskilt fall av hur
efterfragan kan forvantas forandras vid en prisférandring. Att till exempel
avgiftsbeldgga enbart en nybyggd vag samtidigt som den gamla vagen finns
kvar parallellt riskerar att leda till stora undantrangningseffekter da avgiften
kan gora att resenarerna fortsatter att anvanda den gamla vagen istallet for
den nya.
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1 INLEDNING

Trafikanalys har av regeringen fatt i uppdrag att ta fram ett
kunskapsunderlag om hur skatter och avgifter inom transportomradet bidrar
till att uppna de transportpolitiska malen. Regeringsuppdraget omfattar
samtliga skatter som gallde 2017. Trafikanalys ska redovisa "intékter for
staten, nationell och internationell reglering och administrativ effektivitet”.
"Administrativ effektivitet” i regeringsuppdraget ar omformulerat till
merkostnader. Trafikanalys har gett WSP i uppdrag att genomféra analys
och diskussion kring merkostnader av skatter och avgifter inom
transportsektorn.

Merkostnader av skatter och avgifter kan avse administrativa kostnader och
kan relateras till:

1. Vardet av vad skatten eller avgiften syftar till att &stadkomma,
2. Storleken pa skatten/avgiften.

Merkostnader utgérs inte enbart av administrativa kostnader for staten (eller
den som tar ut skatten/avgiften) utan kan uppsta hos privatpersoner, foretag,
skattebetalare och samhéllet som helhet.

Syftet med WSPs uppdrag ar att narmare definiera vad som bor inga i
begreppet merkostnader. | uppdraget ingar att ta fram underlag om hur olika
parter berdrs av merkostnader och storleksordningen av merkostnaderna
frén skatter och avgifter samt genomféra dversiktliga berakningar.

Underlaget ska anvandas i framtida diskussioner om skatternas och
avgifternas bidrag till maluppfyllelse av det transportpolitiska malet om en
samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportfrsérjning.

| uppdraget har WSP i samrad med Trafikanalys tagit fram en definition av
merkostnader av skatter och avgifter. Utifran definitionen har sedan olika
typer av merkostnader kategoriserats. Rapporten baseras huvudsakligen pa
litteratur som diskuterar merkostnader samt intervjuer med myndigheter och
branschféretradare. Det saknas dock tillracklig data for att géra kvantitativa
analyser av storleksordningen av merkostnaderna. Ett ramverk har darfor
tagits fram for att vara en utgangspunkt for en mer dvergripande diskussion.

| kapitel 2 foreslas en definition av merkostnader. Kapitlet ger aven en
teoretisk dversikt av vad som kan menas med merkostnader. Kapitel 3
redovisar befintliga skatter och avgifter som gallde i juni 2017 och redovisar
skattens respektive avgiftens syfte och preliminéra intakter. Sist i kapitel 3
redovisas ett ramverk for analysen. | kapitel 4 redogors for administrativa
merkostnader. Kapitel 5 fokuserar p& merkostnader som beror pa svaga
incitament till kostnadsminimering. Darefter sammanfattar kapitel 6 och
kapitel 7 skattefinansieringskostnader och undantrdngningskostnader och
redovisar hur dessa merkostnader kan matas. Kapitel 8 sammanfattar
studien.
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2 MERKOSTNADER AV SKATTER
OCH AVGIFTER

Det finns flera olika motiv till varfor skatter och avgifter tas ut. Det kanske
framsta motivet &r att finansiera nyttigheter som den offentliga sektorn
tillhandahaller, men skatter och avgifter kan ocksd motiveras av behov av att
styra konsumtion och produktion samt for att omférdela inkomster mellan
olika grupper. Oavsett vad skatteintakterna anvands till &r skatteuppbord
férenat med kringkostnader for olika aktorer. Kostnader finns hos den
offentliga sektorn fér administration av inbetalningarna och for kontroll av
uppgifter. Kostnader uppkommer aven hos féretag och individer i form av
bland annat tidsatgang for skatteinbetalning och rapportering. Skatter och
avgifter kan ockséa ge upphov till effekter pa foretagens konkurrenssituation
och fordelningseffekter mellan olika grupper av hushall. Ibland ar beskattning
aven forenat med kostnader for inkdp av utrustning for méatning och
uppfoljning.

Avgiftsuttag ger pa liknande satt som skatter upphov till tidskostnader och
utgifter for inkdp av eventuell utrustning. En viktig skillnad mot skatter ar att
avgifter manga ganger baseras pa vad det kostar att tillhandahalla den tjanst
som avgiften avser. Det kan exempelvis handla om avgifter for
registerhallning eller tillstand. Det gor att aven den princip som anvands for
att faststélla nivan for en avgift behover beaktas i en diskussion om
merkostnader.

2.1 WSP:S DEFINITION AV MERKOSTNADER

Det finns ingen vedertagen definition av merkostnader av skatter och
avgifter. Inom ramen for denna analys har WSP tagit fram foljande definition
av merkostnader.

Merkostnader &r alla samhéallsekonomiska kostnader for en skatt eller avgift
utom “beloppet”. | begreppet merkostnader av skatter och avgifter ingar aven
samhallsekonomiska kostnader pa grund av svaga incitament till
kostnadsminimering hos den avgiftssattande myndigheten.

Definitionen inkluderar konsekvenser av skatter och avgifter pa en effektiv
resursfordelning. | den forsta delen av definitionen ar merkostnaden nagot
som upptrader utéver skatten eller avgiften. Den andra delen av definitionen
ar daremot kopplad till eventuell ineffektivitet som beror pa principen om hur
avgiften satts. | det senare fallet ar merkostnaden inkluderad i beloppet.
Orsaken till ineffektiviteten kan héarledas till principal-agentproblemet, det vill
saga nar huvudmannen, i detta fall staten, anlitar en agent, har den
avgiftssattande myndigheten, att agera a dess vagnar. Agenten kan da valja
att maximera sina egna och inte huvudmannens mal, genom att exempelvis
anvanda mer personal &n nddvandigt for att genomfdra arbetsuppgiften.
Resultatet ar en sa kallad X-inefficiency.
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2.2 OLIKA TYPER AV MERKOSTNADER

Den offentliga sektorn, privatpersoner, foretag, skattebetalare och samhallet
som helhet berérs alla, pa olika satt, av eventuella merkostnader av skatter
och avgifter. Det finns olika typer av merkostnader, dels direkta
merkostnader som uppstar i form av till exempel administrativa kostnader for
att fakturera och betala skatter och avgifter men ocksa kostnader som
uppstar pa grund av att skatten eller avgiften snedvrider de priser och
incitament som individer eller féretag moter.

2.2.1 Administrativa merkostnader

Administrativa merkostnader &r de kostnader som uppstar for att hantera
betalning och kontroll av en skatt eller avgift. For den skattskyldige kan
administrativa merkostnader uppsta bade for sjélva betalningen, men aven
om det kravs ndgon motprestation fran dennes sida. Hur ofta en betalning
maste goras paverkar kostnaden, speciellt for foretag som har kostnader for
att administrera varje enskild faktura. Det kan séledes vara stor skillnad pa
merkostnaden av en avgift eller skatt som ska betalas en gang i manaden
eller en gang per ar eller exempelvis om en vagtrafikavgift ska betalas per
fordon eller kan samfaktureras i de fall en &gare har flera fordon. | vissa fall
behover den skattskyldige aven uppfylla andra krav forutom sjéalva kostnaden
for betalningen. Detta kan exempelvis galla krav pa genomgang av en
halsokontroll.

P& samma satt som for en skattskyldig har &ven myndigheten som ar
huvudman for avgiften kostnader for fakturering, som beror av periodicitet
och vad skatten eller avgiften galler (fordon, passager, uppehallstid). Dartill
har man kostnader for att kontrollera att skatten eller avgiften betalas.
Beroende pa skattens eller avgiftens konstruktion kan aven
systemkostnader, som parkeringsautomater eller betalstationer for
trangselskatt, tilkomma.

2.2.2 Skattefinansieringskostnader

Skatter leder generellt till att konsumenter och producenter stalls infor olika
priser. En skatt innebar att det pris som konsumenten betalar &r hégre an de
intakter som producenten erhaller vid forsaljning. Indirekta skatter, det vill
saga skatter som bakas in i priser som exempelvis moms, leder till hojda
priser och i de flesta fall till minskad efterfragan. Det uppstar skattekilar
mellan producent och konsument som innebar att produktionsvolymen
minskar och det ger en effektivitetsforlust. Detta eftersom den
samhallsekonomiskt optimala nivan av varan inte kommer att produceras, se
Figur 1 och Figur 2.
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Figur 1. Effekter av en indirekt skatt. Pxonsument &r det pris konsumenten betalar och Pproducent 8r
det pris producenten erhaller. Omrade A+B motsvarar statens intékter av skatten och
effektivitetsforlusten bestar av omrade C+D (="skattekilen”).

| Figur 2 redovisas hur en hdjning av en indirekt skatt leder till en 6kad
skattekil. Handledningar for samhéllsekonomiska analyser forordar ofta att
atgarder som ska finansieras genom offentliga budgetar raknar in en
skattefinansieringskostnad, det vill sdga en merkostnad, som definieras som
den marginella kostnaden av att ta in en extra skattekrona.

Pris
‘"\A\.
Pkonsumen'(Z - ;\11\
1
1
1
1
A
1
Skatt P [===-+- i
1
1
1
B : : \\\
: 1 Efterfragan
1 1 -
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producent2 o | — — 1 | N
/ \ ! ! N
1 | . N
1 N
* Volym
Q skatt 2 Q skatt Q

Figur 2. Effekter av en indirekt skatt, med hojning av skatten. Pyonsumentz &r det pris konsumenten
betalar och Pyroducentz &r det pris producenten erhaller. Omrade A+B motsvarar fortfarande
statens intakter av skatten men effektivitetsforlusten har nu vaxt och bestar av omrade
C+D+E+F (="skattekilen”).

Exemplet ovan galler framst fiskala skatter vars syfte ar att finansiera
offentlig verksamhet, men det finns skatter och avgifter som har i syfte att
internalisera externaliteter, exempelvis milj6-, trAngsel- och ohalsokostnader.
Om dessa skatter ar utformade pa ratt satt leder de inte till en merkostnad i
form av en samhallsekonomisk effektivitetsforlust.
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2.2.3 Undantrangningskostnader

Till skillnad fran indirekt beskattning som anvands for finansiering kommer en
brukaravgift endast att paverka de individer som nyttjar den aktuella varan
eller tjansten. Det kan dock uppsta liknande samhallsekonomiska
konsekvenser som vid beskattning. Om staten exempelvis infor en vagavgift
for att tacka ett finansieringsbehov for en investering i en vag och avgiften
Overstiger den kostnad i form av t ex drifts- och underhallskostnader av
vagen som beror av anvandningen, kommer anvandarna att stallas infor ett
hogre pris 4n den samhéllsekonomiska kostnaden av att anvéanda vagen.
Resultatet av detta blir att vadgen anvands i mindre utstrackning &n vad som
ar samhallsekonomiskt énskvart. Skillnaden mellan den samhéllsekonomiska
kostnaden och avgiften kan liknas vid den skattekil som uppstar vid indirekt
beskattning. Om det daremot rér sig om en vag som har trdngselproblem,
kan man anvanda trangselavgifter for att korrigera externaliteten fran
trangsel, givet att insamlingskostnaden inte &r for hog.

2.2.4 Merkostnader till foljd av 1aga incitament till
kostnadsminimering
Brukaravgifter kan forekomma for att finansiera en tjanst som ar tvingande.
Det kan exempelvis vara en registerhallningsavgift fér fordonsregister.
Agaren till fordonet kan inte vélja att avsta frn registerhallning och den avgift
som pafors. Till skillnad frdn exemplet med vagen handlar merkostnaden i
detta fall inte om underutnyttjande, utan den eventuella merkostnaden beror
pa vilka forutsattningar som galler for hur avgiften satts. Om incitament
saknas hos den avgiftssattande myndigheten for att kosthnadsminimera finns
det risk for ineffektiv resursanvandning. Kostnaden for att tillhandahalla
tjansten som finansieras av avgiften blir for hog i forhallande till vad den
behdver vara.

Hos foretag utgor marknadskonkurrens en viktig drivkraft till
kostnadsminimering. Konkurrensen ger incitament till stindig effektivisering
av verksamheten sa att kostnaderna for de varor och tjanster som erbjuds
kan héllas sa laga som mdjligt. Motsvarande drivkraft saknas i den offentliga
sektorn. Det behover dock inte betyda att den offentliga sektorn ar ineffektiv,
utan bristen pa kostnadskontroll uppkommer pa grund av att andra mal an
kostnadsminimering ar i fokus. Det kan exempelvis resultera i att mer
personal &n nddvandigt for att genomféra en viss uppgift. For att identifiera
om svaga incitament uppstar ar det viktigt att ta reda pa hur avgifter sétts
och vilken kontroll som gors av avgifterna.

2.2.5 Ovriga merkostnader

Beroende pa hur skatter och avgifter utformas kan i vissa fall aven andra
negativa konsekvenser uppsta for marknadsdynamik, dvs att den kan
forsamras om skatterna och avgifterna inte utformas pa ett genomtankt satt.
Exempelvis kan konkurrensen forsamras om avgifter utformas pa ett sddant
satt att nya foretag missgynnas framfor tidigare aktorer. Mot bakgrund av att
lagstiftning ger skydd mot marknads- och konkurrenseffekter ar dessa
merkostnader sannolikt av mindre betydelse och ingar inte i genomgangen.
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3 SKATTER OCH AVGIFTER INOM
TRANSPORTOMRADET

| kapitlet redovisas de skatter och avgifter inom transportomradet som gallde
i juni 2017 och ingar i 6versikten. Kapitlet redovisar syftet med skatterna och
avgifterna och foreslar ett ramverk for hur olika skatter och avgifter kan
relateras till olika typer av merkostnader.

3.1 SKATTER OCH AVGIFTER | OVERSIKTEN

Delredovisningen som Trafikanalys lamnade till regeringen i oktober 2017
innehaller information om aktuella skatter och avgifter (Trafikanalys, 2017). |
rapporten finns &ven en prelimindr sammanstalining av inkomsterna fran
dessa. Figuren nedan visar storleksordningen av inkomsterna fran skatterna
och avgifterna enligt sammanstéllningen.

Koldioxidskatt pa oljeprodukter (till storsta del transporter)
Fordonsskatt (78% personbilar, 14% lastbilar)
Energiskatt (bensin)

Energiskatt oljeprodukter (till storsta del transporter)
Moms pé privatdgda nyinkdpta bilar

Moms pa drivmedel till privatbilism

Koldioxidskatt (bensin)

Skatt pa férsakringspremier

Tréangselskatt (Stockholm och Géteborg)

Moms pa personbefordran

Sjofartsverkets avgifter

Luftfartsverkets avgifter

Banavgifter

Avgifter till Transportsytrelsen

Vagavgifter

Swedavias flygplansrelaterade avgifter
Férmansbeskattning av tjanstebil

Statliga felparkeringsavgifter

o

2000 4000 6000 8000 10000 12000 14000 16 000

Figur 3. Inkomster fran skatter och avgifter inom transportomradet, preliminara uppgifter,
miljoner kronor. Kélla: Trafikanalys (2017) och egna berékningar.

Koldioxidskatt, fordonsskatt och energiskatt ar de intdktsmassigt storsta
skatterna. | delredovisningen saknas uppgifter om intakter fran
formansbeskattning av tjanstebil och fri parkering vid arbetsplatsen samt
parkeringsintékter och kommunala felparkeringsavgifter. Dessa ar sannolikt
relativt sma i sammanhanget. | lagradsremissen om andrad
formansbeskattning framkommer att skatteintakten per formansbil ar cirka
1700 kronor i genomsnitt (Andersson & Bjornsson, 2017). Multiplicerat med
273 000 formanshbilar ger det cirka 464 miljoner kronor, vilket antyder att
intakten ar relativt liten i fornallande till 6vriga skatter och avgifter inom
transportomradet. Intakten ar mindre an Swedavias flygplansrelaterade
avgifter som uppgick till 625 miljoner kronor.

| tabellerna nedan redovisas detaljinformation om skatterna och avgifterna
samt syftet enligt vad som framkommer i forfattningstexter m.m.
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Tabell 1 Syfte med skatter och skattenedséattningar (subventioner)

Skatt

Syfte

Energiskatt pa drivmedel

Koldioxidskatt pa drivmedel

Moms pa (privat)drivmedel

Moms pa nya (privat)bilar

Moms pa personbefordran

Ekonomiskt styrmedel med syftet att minska anvandningen
av fossil energi och fossila utslapp. Tidigare finansiering av
offentlig verksamhet.

Ekonomiskt styrmedel med syftet att minska anvandningen
av fossil energi och fossila utslapp. Styra mot mindre
miljébelastande drivmedel.

Oka inkomsterna i statsbudgeten.
Oka inkomsterna i statsbudgeten.

Oka inkomsterna i statsbudgeten.

Syfte &r att fa en tydligare koppling mellan skaderisken och

Skatter Skatt p& " . .
U ps s . kostnaden. Forare som har ett mer riskfyllt beteende far
trafikforsakringspremier . ..
bdra en storre del av olyckskostnaderna.
Betala for vagunderhall och den vagforslitning som orsakas
Fordonsskatt & & &
av motorfordon.
- Minska trangseln, forbattra miljén och bidra till att
Trangselskatt ) L .
finansiera infrastruktursatsningar.
Alla former av ersattning for arbete som man som anstalld
Skatt pa férmansbilar kan fa i annat an kontanter ar att betrakta som en férman
och ska beskattas.
o fs . . Alla former av ersattning for arbete som man som anstalld
Skatt pa fri parkering vid o . . .
kan fa i annat an kontanter ar att betrakta som en férman
arbetsplatsen
och ska beskattas.
Nedsattning av energiskatten . .
A & g Styra mot mindre miljébelastande drivmedel.
for biodrivmedel
Nedsattning av hansyn till den kommersiella buss- och
Nedsattning av energiskatten lastbilstrafiken. For latta fordon kompenseras
for fossil diesel nedsattningen av en hogre fordonsskatt, men for tunga
fordon finns ingen motsvarande kompensation.
Befrielse fran energi- och Samhallsekonomiska och EU-rattsliga motiv. Unionsratten
koldioxidskatt for el och medger skattebefrielse for bandrift (tag eller annat
branslen som anvands for sparbundet fardmedel) (Finansdepartementet, 2011). Féra
Skatte- bandrift over resande och gods fran vag till jarnvag.

nedsattning

Befrielse fran energi- och
koldioxidskatt for branslen som
anvands inom sjofart och
luftfart

Nedsatt moms for inrikes
personbefordran, samt
momsbefrielse for
internationella resor

Skattebefrielse for annat dndamal &n privat. Pa grund av att
tankning kan komma att ske utomlands har sjofart och flyg
undantagits fran energi- och koldioxidskatt.

Sankt moms: 6 %. Framja turistnaringen, i synnerhet turism
i fjdllvarlden och 6vrig glesbygd, samt resor med
kollektivtrafik. Nar momsen pa inrikes persontransporter
sanktes 2001 var motivet att kompensera kollektivtrafiken
och annan yrkesmassig trafik for en samtidig hojning av
dieselskatten (Prop. 2000/01:1, 2000).
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Tabell 2 Syfte med Avgifter

Avgifter Syfte
Vagavgift kopplat till finansiering av projektet (aterbetalning) t.ex.
Oresundsbron. For att rationalisera var anvindning av begrinsat
Vagavgifter vagutrymme samt minska trangsel. Eurovinjettdirektivet:

Statliga och kommunala
felparkeringsavgifter

Kommunala parkeringsavgifter

Korkortsrelaterade avgifter

Vagtrafikregisteravgift

Avgifter till Transportstyrelsen for
tillstand och tillsyn

Farledsavgift

Lotsavgift

Banavgifter

Undervagsavgift flyg

Avgift for flygtrafiktjanst (TNC)
Terminalavgift (slot co-ordination

charge)

Flygplansrelaterade flygplatsavgifter
(startavgift, avgasavgift, bulleravgift)

internalisera externa kostnader for lokala luftféroreningar, buller
och trangsel.

Oka rérligheten p3 parkeringsplatser, minska felparkering.

Oka rérligheten pa parkeringsplatser, 6ka trafiksdkerheten,
motivera fler till att valja andra fardmedel an bil, till viss del
finansiera underhall av gator.

Tacka Transportstyrelsens direkta och indirekta kostnader for
korkortsrelaterade aktiviteter.

Tacka Transportstyrelsens direkta och indirekta kostnader for
registerhallning.

Tacka transportstyrelsens direkta och indirekta kostnader for
tillstand och tillsyn.

Farledsavgiften finansierar Sjofartsverkets verksamhet for att
uppratthalla farleder.

Betala for utforda lotstjanster.

Tacka tagtrafikens samhallsekonomiska externa marginalkostnader
(luftféroreningar, olyckor, buller och trangsel).

Finansiera verksamhet. T.ex. tdcka Transportstyrelsens kostnader
for tillsyn av flygtrafiktjanst i svenskt luftrum.

Finansiera flygtrafiktjanst.

Finansiera flygtrafiktjanster i samband med start fran en flygplats
med 70 000 eller fler IFR (instrumentflygregler), dvs Arlanda
Flygplats (Aristegui Adolphi, Gunnarsson, & Ekestrom, 2016).

Kostnadsbaserade avgifter for service i samband med start och
landning. Drift och underhall av flygplatser m.m.

3.2

OLIKA TYPER AV SKATTER OCH AVGIFTER

Utifrn skatternas och avgifternas syfte kan de delas in i fiskala, styrande
och brukarfinansierande. Fiskala skatter eller avgifter har som huvudsakligt
syfte att ge intakter till statskassan. For en fiskal skatt saknas bade direkta
kopplingar mellan inbetalningen och den kostnad som den skattskyldige
orsakar. Moms pa nya bilar &r ett exempel pa en fiskal skatt.
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Styrande skatter ar sadana som syftar till att paverka beteenden och val hos
individer och foretag. | vissa fall satts den styrande skatten sa att den ska
motsvara de samhéallsekonomiska kostnader som trafik ger upphov till men
som annars inte paverkar det pris trafikanten moter. Ett exempel pa en
sadan sa kallad pigouviansk eller internaliserande skatt ar trangselskatten. |
andra fall saknas s&dana direkta kopplingar mellan skattens storlek och de
kostnader trafiken ger upphov till &ven om skatten ofta ar differentierad pa ett
sadant satt att den ger incitament till val med lagre externa kostnader. Ett
sadant exempel ar fordonsskatten for personbilar som ar differentierad
utifrén bilarnas koldioxidutslapp.

Brukarfinansierande avgifter ar sadana dér syftet ar att atminstone delvis
finansiera en verksamhet eller en infrastruktur. Skillnaden mot en fiskal skatt
ar att det har finns en direkt koppling mellan den avgift som séatts och det
som den avgiftsskyldige far som motprestation. Vagavgifter ar ett exempel
pa en brukarfinansierande avgift d& den syftar till att delfinansiera en
investering i infrastruktur, exempelvis bron éver Sundsvallsfjarden. En annan
typ av brukarfinansierande avgifter ar sadana dar avgiften satts for att tacka
kostnaderna for den tjanst som avgiften avser. Transportstyrelsens avgifter
for olika tillstand ar exempel pa brukarfinansierande avgifter av denna typ
som ibland kallas for sjalvfinansierande avgifter.

Skiljelinjen &ar dock inte helt entydig mellan de olika kategorierna.
Energiskatterna har tidigare betraktas som fiskala, men anses idag vara
styrande. Det framkommer ocksa att avgifter kan vara styrande eller sattas
utifrén principer om brukarfinansiering. Exempelvis ar banavgifterna styrande
till skillnad fran farledsavgifterna dar brukarna finansierar Sjofartsverkets
kostnader for att halla farlederna och pa sa satt inte direkt har till syfte att
styra. Vagavgifterna kan vara antingen eller. Avgifterna for Sundvallsbron
och Oresundsbron har brukarfinansiering som princip, medan
Eurovignettesystemet mer syftar till att styra trafiken.

Med utgangspunkt i Trafikanalys preliminara sammanstallning av intakter gar
det att grovt dela in intékterna efter syfte. Eftersom gransdragningen ibland
ar svar, har vissa forenklade antaganden gjorts. Halften av intakterna fran
energiskatterna antas vara styrande och halften finansierande. Aven
vagavgifterna delas upp. | vagavgifterna ingar bade styrande och
finansierande avgifter. Exakt indelning &r svar att géra. Av den anledningen
antas intakterna fran vagavgifterna till halften vara styrande och till halften
fiskala. Den grova indelningen efter syfte visar att huvuddelen av intékterna
kommer fran styrande skatter och avgifter. Finansierande, det vill saga
fiskala skatter star ocksa for en betydande andel av intakterna.
Brukarfinansiering representerar en avsevart mindre andel, se Figur 4.
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Figur 4. Inkomster fran skatter och avgifter inom transportomradet, indelat efter
skattens/avgiftens syfte. Baserat pa (Trafikanalys, 2017) samt egen uppdelning i
brukarfinansierande skatter, fiskala skatter samt styrande skatter.

3.3 RAMVERK

De olika typerna av skatter och avgifter har ocksa olika typer av
merkostnader. Baserat pa indelningen av skatter och avgifter i avsnitt 3.2
och indelningen av merkostnader i avsnitt 2.2 kan vi ta fram ett ramverk for
hur vi kan analysera olika typer av merkostnader for olika skatter och
avgifter.

Det &r viktigt att inse att for manga skatter eller avgifter finns det bade fiskala
och styrande komponenter. Kopplingen mellan en avgift och den
motprestation som ges kan ocksa vara mer eller mindre tydlig vilket gor att
uppdelningen mellan fiskala skatter och brukarfinansierade avgifter ar
tydligare i teorin &n i praktiken. Figuren nedan ger viss vagledning for
analyser av merkostnader for en given skatt eller avgift.
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Figur 5. Merkostnadskomponenter for olika typer av skatter och avgifter

Figuren ovan visar att olika former av skatter och avgifter ar férknippade med
olika typer av merkostnader forutom de administrativa merkostnaderna av
olika sort som uppstar for all typ av skatte- eller avgiftsupptag. Fiskala skatter
innebar merkostnader i form av skattefinansieringskostnader, det vill saga
effektivitetsforluster som uppstar pa grund av skattekilar. Ett exempel pa en
effektivitetsforlust ar att inkomstskatten genom att reducera ersattningen for
arbete kan minska antalet arbetade timmar.

Styrande skatter, exempelvis koldioxidskatten eller trangselskatten syftar till
internalisering och ar darmed effektivitetshéjande, i princip betyder det att
man minskar skattekilen. De merkostnader som kan vara forknippade med
internaliserande skatter &r administrativa merkostnader for skatteuppbdrd
hos bade myndigheter och skattskyldiga. Det kan rora tidsatgang for att
hantera betalningar och uppkommer hos myndigheter, privatpersoner eller
foretag. De administrativa merkostnaderna kan aven handla om kostnader
for kontroll och uppfdljning, samt systemkostnader for driften av
trangselskattesystemet.

For brukarfinansierade avgifter som innebar att man satter ett pris pa
nyttjandet av till exempel infrastruktur som overstiger marginalkostnaden
uppstar undantrangningskostnader. Nar brukarfinansiering har som syfte att
vara sjalvfinansierande paverkar principen for hur avgiften bestams de
merkostnader som uppstar i form av laga incitament for att halla nere
kostnaderna. Ju storre frinet den avgiftssattande myndigheten har att sjalv
satta sina avgifter desto storre ar ocksa risken for att kostnaderna blir hdgre
an vad som kravs for att fullfélja uppgiften. Ett sétt att minska denna risk ar
att anvanda sig av jamforelser med andra verksamheter (bench-mark) som
en bas for att utforma riktlinjer for avgifternas storlek. For sjalvfinansierande
avgifter ingar myndighetens administrationskostnader i sjélva avgiftens
belopp. Utdver beloppet uppstar dven administrativa merkostnader hos de
avgiftsskyldiga.
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4  ADMINISTRATIVA
MERKOSTNADER

Administrativa merkostnader uppstar for alla typer av skatter och avgifter.
For denna typ av merkostnader finns ocksa berakningshandledningar. | detta
avsnitt tittar vi narmare pa hur man praktiskt kan ga till vaga for att berakna
administrativa merkostnader utifran standardkostnadsmetoden for en fiktiv
skatt. Baserat pa tillganglig data samt nagra intervjuer gors sedan en
beddmning av de administrativa merkostnaderna for nagra enskilda skatter
och avgifter.

4.1 HUR KAN ADMINISTRATIVA MERKOSTNADER
BERAKNAS

Tillvaxtverket har tagit fram en metod som anvands vid regelgivning for
berakning av direkta regelkostnader for foretag. Metoden bygger pa den sa
kallade standardkostnadsmetoden och de krav som finns i forordning
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning. Kostnaderna delas in
i administrativa kostnader (kostnader for att uppratta lagra eller att dverfora
information till en tredje part) och andra kostnader.

Berakningarna av effekter fran skatter och avgifter for olika aktorer bygger pa
tre variabler:

- Kostnad for den aktuella aktiviteten (t.ex. administrationstid i
exemplet ovan)

- Frekvens (hur ofta kostnaden uppstar per ar)

- Population (det totala antalet enheter inom en aktérsgrupp som
maste uppfylla kravet, exempelvis antalet beskattade foretag)

For att berakna effekten av ett styrmedel, exempelvis en skatt, behéver man
forst bryta ner det i olika bestandsdelar (krav) som gar att rakna pd. Darefter
gbr man en segmentering i lAmpliga grupperingar, till exempel myndighet,
privatpersoner, foretag och samhéllet som helhet. Man ska &aven identifiera
hur manga i gruppen som berors. Inom dessa populationer bér man, om det
ar relevant, sedan urskilja enheter som paverkas pa olika satt av skatten. De
krav man har beddémt att skatten stéller kan kopplas till aktiviteter som
populationerna maste genomféra. En aktivitet vid skattebetalning ar den
administrationstid som anvands for att betala skatten. Sedan kan man
bedoma om populationens kostnader paverkas av aktiviteten, samt i vilken
utstrackning det ar initiala och I6pande kostnader. Det sista steget ar att
berakna och kategorisera kostnaderna enligt olika kostnadsslag:
administration, produktion, investeringar samt skatter, avgifter och
subventioner.

For att tillampa Tillvaxtverkets metod behdéver uppgifter om tidsatgang for
olika aktiviteter, personalkostnader och inkdp av material samlas in for varje
enskild skatt eller avgift. Det underlag som Tillvaxtverket samlat in géller
kostnader hos foretag for att uppfylla olika regler. Det gjordes en basmatning
ar 2006 och data finns i databasen MALIN. Uppgifterna samlades in for att
folja upp regeringens satsning 2006-2012 pa att minska regelbérdan.
Tillvaxtverket fick i regeringsuppdrag att ansvara fér méatningar av foretagens

20 | 10265363 < Merkostnader av befintliga skatter och avgifter inom transportomradet



administrativa kostnader. Eftersom de insamlade uppgifterna ar till stor del
inaktuella, och bara géller féretag, har det inte varit aktuellt att anvanda
databasen. For att berédkna de administrativa merkostnaderna skulle
uppdaterade schablonkostnader och tidsatgang for olika aktorer behova
samlas in. En sadan insamling skulle &ven behova forhalla sig definitionen
av administrativa kostnader som anvands vid regelgivning da
standardkostnadsmetoden inte inkluderar alla direkta kostnader som kan
hanfdras till fullgérande av regler. | definitionen saknas till exempel kostnader
for inkop av tjanster utifran och investeringar samt andra tillfalliga utgifter for
regelefterlevnad (Padam & Wigren, 2012).

Metoden kan tillampas for privatpersoner, men Tillvaxtverket foreslar att
endast effekterna pa hushallsekonomin tas med, vilket betyder att bara
skattebeloppet ingar for privatpersoner (Tillvaxtverket 2017). For den
offentliga sektorn rekommenderar Tillvaxtverket samma tillvagagangssatt
som for foretag.

For personalkostnader i statliga myndigheter finns underlag fran
Statskontoret (Statskontoret, 2017). Data om de statliga myndigheternas
kostnader harror fran databasen Hermes och galler ar 2016. | tabellen nedan
redovisas totala verksamhetskostnader per arsarbetskraft for myndigheter av
olika storlek och en berakning av timkostnaden.

Tabell 3 Kostnader per arsarbetskraft efter myndighetens storlek och berakning av kostnad per
timme. Kéllor: Statskontoret 2017, Kemikalieinspektionen 2013 och egna beréakningar

Kostnader per arsarbetskraft X
P Kostnad per timme (kr)

2016 (kr)

Arsarbetskrafter Totala Tillgangliga Totala

i myndighet verksamhets- Lonekostnader timmar  verksamhets- Lonekostnad

kostnader per ar kostnader

Alla 1736 000 807 000 1600 1085 504
1-30 1749 000 998 000 1600 1093 624
31-100 1386 000 842 000 1600 866 526
101-500 1909 000 767 000 1600 1193 479
>500 1754 000 746 000 1600 1096 466

Antalet tillgangliga timmar per ar baseras pa Kemikalieinspektionens
uppskattningar. | Kemikalieinspektionens tillsynsrapport 2013 raknar
myndigheten med att nar semester och annan franvaro dragits bort &r 200
dagar per heltidsanstalld tillganglig for arbete med tillsyn
(Kemikalieinspektionen, 2013). Till skillnad fran Tillvaxtverkets beréakning
som endast tar med lonekostnaden?, lagger Kemikalieinspektionen pa en
schablonmassig OH-faktor pa 1,5 vid beréakning av resursbehovet for tillsyn.
Faktorn laggs pa for att rakna med kostnader for administration, moéten,
kompetensutveckling, men aven lokaler, chefstjanster och enheter for IT, info
och administration. Om OH hade baserats pa de totala
verksamhetskostnaderna som redovisas i Statskontorets rapport, skulle OH-
faktorn vara cirka 2.

1| Tillvaxtverkets tidigare méatningar av administrativa kostnader 2006-2012 lade man pa 25
procent i OH
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4.1.1 Rakneexempel

Har redovisas en berédkning av administrativa merkostnader for en fiktiv skatt
med utgangspunkt i Tillvaxtverkets metod. Den fiktiva skatten &r en arlig
mopedskatt. En sddan mopedskatt kommer att ge ekonomiska konsekvenser
for foretag och privatpersoner, som anvander mopeder (Tillvaxtverket,
2017)2. Forutom att de skatteskyldiga far krav pa sig att betala skatten i
fraga, behover de &ven allokera tid for att utféra sjalva inbetalningen. Tiden
innebar en alternativkostnad, da aktorerna i annat fall hade lagt denna tid pa
nagon annan aktivitet. For den skattskyldige kostar det darmed mer &an sjéalva
skattebeloppet att betala mopedskatten. Dessutom tillkommer administrativa
merkostnader hos den myndighet som ansvarar for skatten.

I exemplet med mopedskatten redovisar Tillvaxtverket en berdkning av
kostnaderna for mopedtaxiforetag och budftretag. | det berérda segmentet
finns det 39 budféretag som har mopedbud och sju féretag som har
mopedtaxiverksamhet. | det fiktiva exemplet finns 105 mopeder i de berdrda
foretagen. En skatt pa 800 kr per moped multipliceras med antalet mopeder
vilket ger 84 000 kr i skatteintékt for staten, se tabell 4. Under antagande om
att det totalt finns 80 000 mopeder registrerade blir skatteintdkten cirka 64
miljoner kronor.

Tabell 4. Skatteintakt frin mopedskatt

Aktér Aktivitet (k':;’;t::: " :’:";:f;:’r')‘ Totalt (kr)
Foretag Skatt 800 105 84 000
Privatpersoner Skatt 800 79 895 63 916 000
Summa 80 000 64 000 000

Den administrativa merkostnaden baseras i exemplet pa tidsatgangen for
betalning. | berdkningen for foretag multipliceras tidsatgang med lonekostnad
for den personalkategori som genomfdr betalningen. For ett féretag blir den
administrativa kostnaden per moped 70 kronor, se tabell nedan. |
Tillvaxtverkets exempel ingar inte privatpersoner. Tidsatgangen for
resterande mopeder kan téankas vara i samma storleksordning som for
foretag. Det finns dock ingen given tidskostnad att anvénda for att rékna ut
kostnaden for privatpersoner som ager mopeder. Har tillampas genomsnittlig
timlén som schablon. Antagandet &r att individerna annars skulle ha kunnat
anvanda tiden till arbete och att vardet av tiden motsvarar den genomsnittliga
timlonen. | den privata sektorn var genomsnittslonen exklusive overtidstillagg
cirka 168 kronor i mars 2018 enligt Statistiska centralbyran.? Ett antagande
om 50 procents marginalskatt innebar att halften tillfaller individen. Denna
schablon ger en kostnad pa 14 kronor per moped. Den sammanlagda
tidskostnaden for féretag och privatpersoner blir cirka 1,13 miljoner kronor,
som framgar i tabell 5.

2 Exemplet i texten ar fiktivt och hamtat fran Tillvaxtverket (2017)

3 http://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/arbetsmarknad/loner-och-
arbetskostnader/konjunkturstatistik-loner-for-privat-sektor-klp/pong/tabell-och-
diagram/arbetare/genomsnittlig-timlon-for-arbetare-inom-privat-sektor/
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Tabell 5. Skattebetalarnas administrativa merkostnader for mopedskatt

Foretag Privatperson Summa

Aktivi Dokumentera och rapportera Dokumentera och rapportera

tivitet till skattemyndigheten till skattemyndigheten

. Chef for mindre foretag Privatperson, 16n 168 kr/tim

Skattebetalarkatekori Lonekostnad kr/timme: 420 och 50% marginalskatt
Tid (minuter) 10 10
Tlds"kostna:d per 70 14
aktor per ar
Population 105 79 895 80 000
(mopeder)
Totalt kronor 7350 1118530 1125 800

Per moped &r den administrativa merkostnaden hdgre for foretag an for
privatpersoner, men totalt sett ar merkostnaden storre for privatpersoner
eftersom de &ger mopeder i stdrre utstrackning an féretag.

Administrativa merkostnader uppkommer aven for den offentliga sektorn.
Inte heller denna kategori redovisas i Tillvaxtverkets exempel. En fiktiv
berakning for den offentliga sektorn har darfor tagits fram, se Tabell 6 nedan.

Tabell 6. Den offentliga sektorns administrativa merkostnader fér mopedskatt

Fakturering Paminnelse Systemkostnad Summa
Lonekostnad,
kr/tim 504 504
Tid (minuter) 1,5 5
T|dskos.'fnad . 12,6 2
per aktor per ar
Population 80 000 8000
(mopeder)
D"rlft och licens 200 000
for IT system
Totalt kronor 1 008 000 336 000 200 000 1544 000

Lonekostnaden i den offentliga sektorn antas motsvara genomsnittet for alla
myndigheter enligt tabell 3. Den fiktiva tidsatgangen per faktura ar satt till 1,5
minut och utskick av paminnelser till mopedagare vars betalning ar forsenad
antas vara 5 minuter. FOr enkelhets skull antas andelen férsenade
betalningar vara 1 procent. Utéver myndighetens arbetskraftskostnad finns
det kostnader férknippade med drift och licens av IT-systemet som antas
vara 200 000 kronor per ar. Baserat p& dessa antaganden blir den offentliga
sektorns administrativa merkostnad cirka 1,54 miljoner kronor. | forhallande
till skatteintdkten som beraknats till 64 miljoner utgér de administrativa
merkostnaderna for skattebetalarna och den offentliga sektorn cirka 4,2
procent.
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4.1.2 Praktiska mojligheter att berdkna administrativa
merkostnader
For att kunna tillampa berékningsmetoden for administrativa merkostnader i
féretag och myndigheter behdvs férutom schabloner fér [6nekostnader dven
schabloner for tidsatgang. Den tidsatgang som redovisas i foregaende
avsnitt ar fiktiva. De schabloner som finns om tidsatgang &r inaktuella och
insamlad data beror endast ett fatal skatter och inkluderar inte aktorer utéver
foretag. Hushallens administrativa merkostnader for skatter och avgifter
antas i Tillvaxtverkets metod vara lika med noll. Oavsett om det beror p4 ett
antagande om att hushallens alternativanvandningsvarde for tid ar noll eller
for att man bortser fran hushall, gor att metoden &r skev for bestamning av
administrativa merkostnader av skatter och avgifter inom transportomradet.

4.2 EXEMPEL PA ADMINISTRATIVA KOSTNADER

| detta avsnitt gor vi ndgra nedslag i skatter och avgifter for att bedoma deras
administrativa merkostnader. For att férsoka identifiera olika skatter och
avgifter med mer omfattande administrativa merkostnader har ett antal
intervjuer genomforts med bade skattskyldiga och ansvariga myndigheter.

4.2.1 Momsens administrativa merkostnader

Det finns studier som antyder att de administrativa merkostnaderna av moms
ar relativt 1aga. | en 6versikt av internationell litteratur om momssystem finner
(Pope, 1999) att de administrativa merkostnaderna, som i studien kallas
"bruttokostnaden for driften av ett momssystem” ligger pa mellan 3,7 och 7,3
procent av momsintakterna. Nar momssatserna ar differentierade okar
emellertid momssystemens administrativa merkostnader. |
Mervardesskatteutredningens delbetéankande (SOU 2005:57, 2005) gors en
oversyn och analys av enhetliga momssatser och deras inférande i Sverige.

De berédkningar som utredningen redovisar av momsens administrativa
merkostnader antyder att myndigheternas kostnader fér momsadministration
uppgick till cirka 1,25 miljarder kronor ar 2003. Skattemyndighetens
kostnader &r cirka 85 procent av den offentliga sektorns administrativa
merkostnader. Vidare finner utredningen att féretagens administrativa
merkostnader &r cirka fyra ganger sa stora som myndigheternas
merkostnader, vilket tyder p& att de uppgar till cirka 5 miljarder kronor. Nar
summan av de administrativa merkostnaderna jamférs med momsintakterna
som &r 2003 var 227 miljarder kronor, framkommer att de administrativa
merkostnaderna fér moms utgor cirka 2,8 procent i forhallande till intéakterna.
De administrativa merkostnaderna ar 2,2 procent for foretag och 0,6 procent
for den offentliga sektorn. For privatpersoner uppkommer inga administrativa
merkostnader eftersom momsen &r inkluderad i priset.

Utredningen finner att de administrativa merkostnaderna skulle kunna vara
lagre. Nar momssatsen ar differentierad, &r det hos féretag inom vissa
branscher svart att avgora vilkken momssats som ska tillampas. Ett exempel
som ndmns &r rederinéringen dar tjanster som har samband med
personbefordran har en momssats pa 6 procent, hytten 12 procent och
servering 25 procent. Utredningen finner att en enhetlig moms skulle
reducera kostnaderna for den offentliga sektorn med cirka 13 procent, men
att betydligt storre besparingar skulle uppkomma i féretagen.
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4.2.2 Administrativa merkostnader for den skattskyldige

Skatt pa drivmedel

Energi- och koldioxidskatt pa drivmedel betalas nér branslet tillverkas,
bearbetas eller fors in till Sverige (Skatteverket, 2018). En skattespecialist pa
ett av Sveriges drivmedelsforetag beréttar att fér dem innebér det att det &r
férsaljningen av drivmedel som utléser beskattningen. Férsaljningen
rapporteras automatiskt in till deras centrala system och i regel betalas
sedan skatten in manaden efter att forsaljningen har agt rum.

Vid betalningen upprattar drivmedelsforetagen en sérskild skattedeklaration
och med den som grund réknas ett belopp fram som betalas in.
Skattespecialisten uppskattar att uppratta deklarationen, géra kontroller samt
utfora inbetalningen tar cirka 2-3 arbetsdagar (16-24 timmar). Varje ménad
maste skattedeklarationen redovisas och sedermera arkiveras, tillsammans
md viss underliggande dokumentation som stoder det som redovisas till
Skatteverket, som med jamna mellanrum gor revisioner.

Skattespecialisten anger att det inte finns nagra sarskilda synpunkter eller
forslag till &ndrade rutiner i branschen om hur administrationen av
skatteinbetalningarna sker (Sonnerby, 2018).

Rakneexempel

Utifran de uppgifter som har samlats in om tidsatgang for den lépande
administrationen i foretag gar det att sluta sig till att 16-24 timmar per manad
innebar 192-288 timmar om aret. Om timkostnaden &r 1 000 kronor i timmen
(Ionekostnad och OH) motsvarar det 192 000-288 000 kronor under ett ar.
For ett foretag ar kostnaden stor genom att arbetsinsatsen motsvarar mer an
en manads heltidsarbete. | forhallande till intéakterna fran energi- och
koldioxidskatterna ar emellertid den administrativa merkostnaden liten.

Sveriges bussforetag

| intervju med Sveriges Bussféretag anger branschféreningen att
faktureringen i samband med avgiftsuttag ar forknippat med hdga kostnader
for administration. Exempelvis pekar man pa att det ar hog periodicitet:
inbetalning sker per manad istallet fér en gang per ar. Ett féretags kostnad
for att hantera en e-faktura uppgar till cirka 200 kronor. For pappersfakturor
ar kostnaden hogre, da det kravs en betydligt stérre administrativ hantering.
Sveriges bussforetag har i flera ars tid efterfragat en férenkling av systemet,
bland annat genom exempelvis samlingsfakturering av trangselskatten for
langre perioder. Idag far foretag en faktura per kalendermanad, vilket i sig ar
en forbattring jamfort med tidigare da det inte skedde en samfakturering utan
en faktura per fordon (Hallén, 2018).
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Rakneexempel

For att redovisa vad administrationen av trangselskatten kan betyda under
olika forhallanden redovisas ett forenklat rakneexempel for ett bussforetag
som &ger 10 bussar. Under antagande om att det ar 22 vardagar per manad
och att betalning av trangselskatt sker 11 manader per ar4 visar
berdkningarna att med samfakturering per foretag och ar, kan ett foretag
undvika en betydande administrativ merkostnad, se Tabell 7.

Tabell 7 Rékneexempel administrativ merkostnad for trangselskatt Stockholm och Goteborg

Administrativ merkostnad

for ett fiktivt bussforetag Berdkning Totalsumma
En faktura per buss och 10*11*200 kronor 22 000
manad:
Enofaktura per féretag och 11%200 kronor 2200
manad:

., 1*2
En faktura per foretag och ar: 00 200
Skattebelopp Stockholm 10 bussar*22 vardagar*11
(samma oavsett hur manga  manader*105 kr maximal 254 000
fakturor): trangselskatt®
Skattebelopp Goteborg 10 bussar*22 vardagar*11
(samma oavsett hur manga  manader*60 kr maximal 145 200
fakturor): trangselskatt

Om inbetalning sker en gang per manad och foretaget far en faktura per
buss uppgér bussforetagets administrativa merkostnad till mellan 9 och 15
procent av den skatt som betalas in. Den lagre andelen géller Stockholm och
den hogre Goteborg. Andelen ar beraknad under antagande om att foretaget
for varje buss betalar maximal trangselskatt. Genom Gvergang till
samfakturering minskar den administrativa merkostnaden betydligt och utgor
1-2 procent av det skattebelopp som motsvarar maximal trangselskatt.

Tréngselskatterna ger aven upphov till administrativa merkostnader for andra
aktorer. For den offentliga sektorn har Naringsdepartementet i sitt
regleringsbrev till Trafikverket for anslagen 1:11 och 1:14 inom utgiftsomrade

4 Trangselskatt tas inte ut under juli manad.

5 Bussar med en totalvikt av minst 14 ton &r undantagna trangselskatt.
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22 redovisat hur mycket medel som avdelas fér administration och
systemkostnader samt till utgifter for finansiering av investeringar i
infrastruktur. De myndigheter som tilldelas medel for administration och
systemkostnader for trangselskatterna ar Trafikverket, Transportstyrelsen,
Skattemyndigheten, Domstolsverket och Kronofogdemyndigheten.
Regleringsbrevet 2017-12-07 anger férdelningen under budgetaret 2017. Vid
en sammanstallning av uppgifterna framkommer att cirka 368 miljoner kronor
férdelas till administrations- och systemkostnader. Nar denna summa
jamfors med de preliminara intakterna fran trangselskatter pa 2,7 miljarder
kronor (Trafikanalys, 2017) framkommer att den offentliga sektorns
administrativa merkostnader uppgar till cirka 14 procent av intékterna.

4.2.3 Administrativa merkostnader foér den som tar ut
skatt/avgift

Som beskrivits ovan innebar skatter och avgifter administrativa

merkostnader, inte bara for den skattskyldige, utan aven fér myndigheter.

Nedan beskrivs ndgra exempel p& administrativa merkostnader fér den som

tar ut skatten eller avgiften.

Parkering i Stockholm

| samband med att Stockholms stad tog fram en ny parkeringsstrategi och
inforde parkeringsavgifter i ytterstaden, gjordes bedémningar av
kostnaderna. Inkdp och montering av parkeringsautomater och vagskyltar,
beddmdes kosta cirka 80 miljoner kronor (WSP, 2018). Okad driftkostnad
beraknades till cirka 70 miljoner kronor per ar. Driftskostnaderna avser
framst utgifter for 6kad parkeringsdvervakning (Stockholms stad, 2016).
Okade parkeringsintékter beréknades till 400 miljoner kronor per &r
(Stockholms stad, 2016). Om endast driftskostnaderna beaktas, innebar den
nya parkeringsstrategin administrativa merkostnader pa 17,5 procent. Om
aven investeringen tas med, skulle de administrativa merkostnaderna vara
hogre.

Stockholm stad har ocksé tagit beslut om att hoja felparkeringsavgifterna.
Fore hojningen uppgick intékterna fran felparkeringsavgifterna till drygt 300
miljoner kronor arligen. Inbegripet en viss minskning av felparkerade fordon
till foljd av de hojda avgifterna uppskattades intéktsdkningen till 60-75
miljoner kronor per &r (Trafiknamnden, 2017).

Parkeringsavgifterna askadliggor att administrativa merkostnader inte enbart
ska sattas i relation till de intdkter som avgifterna ger. Driftskostnaderna for
den nya parkeringsstrategin utgdr 17,5 procent av intékterna, vilket ar hogt
jamfért med den offentliga sektorns administrativa merkostnader for moms.
Dessutom &r formodligen nyttan av att minska trafikfarliga felparkeringar mer
relevant an intékterna vid en jamforelse av nyttan och kostnaderna for
parkeringsévervakning.

Banavgifter

Trafikverket har vid utformningen av banavgifterna valt att anvanda en
modell som innebar en relativt sett laga kostnader for administration. |
praktiken innebar dock denna modell en avvagning mellan fér myndigheten
lAga administrativa merkostnader och majlighet till kontroll. Banavgifterna,
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som &r tankta att beréaknas enligt marginalkostnadsprincipen, faktureras en
gang per manad och baseras pa uppgifter i tagplanen i kombination med
inrapporterade uppgifter om vikt och axellast. Vissa av dessa uppgifter, sa
som den forbrukade mangden diesel, bygger pa sjalvdeklaration frén
tagoperatorens sida.

En annan av de sjalvrapporterade uppgifterna ar tagets bruttovikt fore
avgang. Har skiljer det sig mycket mellan en vanlig motorvagn, som till
exempel anvands i regionaltrafiken och vager nagra hundra ton, och ett
godstag. Ett fullastat malmtag kan vaga upp till 8000 ton. Avgiften ar i stor
utstrackning satt per bruttotonkilometer, vilket innebar att tAgoperatérerna
ska multiplicera bruttovikten med avgiften och antalet kilometer. Det finns
saledes incitament for thgoperatorerna att for egen vinning falsifiera uppgifter
om vikt. Trafikverket gor stickprovskontroller for att kontrollera att uppgifterna
som lamnas &r sanningsenliga, och har funnit att s& inte alltid ar fallet. Det
finns starka skal att tro att detta inte bara &r oavsiktliga felangivelser da det
rader en 6ppen marknad med flera aktorer i konkurrens, som vet att risken
att aka fast ar mycket liten och att det inte hander nagot om man blir
pakommen. Detta &r inte ett stort problem som det talas om, men da
avgifterna i sig &r i storleksordningen hundratals miljoner kronor8, kan de
avgiftsintakter som Trafikverket gar miste om, handla om en ansenlig
summa. Férutom den minskade avgiftsinkomsten kan det dessutom ha
negativa konsekvenser for konkurrensneutraliteten om det blir en nackdel att
vara arlig da det lonar sig att fuska.

Trafikverket menar att det skulle vara ett mindre problem om det &g i
jarnvagsoperatorernas eget intresse att ange korrekta uppgifter. Men
eftersom detta inte ar fallet kan det behdvas en stérre automatisering av
avgifterna, dar man i detta fall skulle kunna ha system som kan lasa av vad
som framfors p& spéret. Det finns idag vagar ute i systemet, som anvands
vid stickprovskontrollerna, men som inte ansetts tillrackligt tillforlitliga for att
anvanda vid avgiftsberdakningarna.

Det som vanligtvis ar uppe till diskussion nér det galler administration och
merkostnader ar kvalitetsavgifterna. Alla storningar orsakskodas och de som
orsakar en storning ska betala en avgift, vilket galler bade for
jarnvagsoperatorer sa val som for Trafikverket. Dessa avgifter ar tankt som
ett incitamentsystem for att skdta anlaggning respektive fordon, men tar
resurser i ansprak for att administrera. Avgifterna, som satts godtyckligt i och
med att de inte baseras pa nagon verklig kostnad, &r dock inte tankta att
vara en belastning, utan snarare en morot da ett féretag som skoter sig och
haller hog kvalitet kan vara nettomottagare.

Vidare har det nu ocksa tillkommit en regressratt. Den innebar att om en
stérning orsakas av Trafikverket och ett jarnvagsforetag lider ekonomisk
skada, till exempel genom att de maste ordna ersattningstrafik, ska
Trafikverket ersatta foretaget for dessa kostnader. Detta kan liknas vid ett
forsakringsarende dar man kan tvista om niva etc. och kommer férmodligen
innebara mycket administration, bade for jarnvagsforetagen och for
Trafikverket, som berdknas att anstélla ett tiotal personer for att skota
systemet.

6 Trafikanalys (2017) anger i preliminéra berakningar att intakterna uppgick till 1760 miljoner
kronor.
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Eurovinjett

Ytterligare en avgift som &skadliggoér den avvagning som ofta maste goras
mellan god regelefterlevnad och laga systemkostnader ar vagavgifter for
lastbilar. | Sverige betalar lastbilar en arlig vagavgift (eurovinjett). Nar det
svenska eurovinjettsystemet jamfors med det tyska vagavgiftssystemet
framkommer betydande skillnader i administrativa merkostnader fér den som
tar ut avgiften.

Det tyska avgiftssystemet for lastbilar (LKW-Maut) omfattar lastbilar och
lastbilskombinationer med en tillaten totalvikt pa 7,5 ton eller mer och tas ut
pa ett vagnat pa ca 15 000 kilometer av motorvagar och riksvagar. Avgiften
tas ut per kilometer och bestams utifran fordonets utslappsklass och antal
axlar. For att kontrollera att avgiften erlaggs finns bade fasta kontrollstationer
som kontrollerar att passerande tunga fordon &r utrustade med en
ombordenhet som fungerar samt att fordonet tidigare betalat vagskatt. Dessa
fasta kontrollstationer kompletteras med portabla kontrollstationer som kan
placeras runt om i vagnatet for stickprov samt mobila enheter som kan
stanna och inspektera fordon. Avgiftssystemet har arliga driftskostnader om
1,1 miljarder euro (10,5 miljarder kronor). | férhallande till de arliga intakterna
fran avgiften som var 4,6 miljarder euro (44 miljarder kronor) ar 2016 &r den
administrativa merkostnaden 24 procent.

De administrativa merkostnaderna for den tyska vagavgiften ar sdledes
omfattande. Eurovinjettsystemet s& som det tillampas i Sverige ar ett
tidsbaserat vagavgiftssystem och har avsevart lagre systemkostnader.
Svenska lastbilar betalar en arsavgift och utlandska lastbilar betalar i
samband med granspassage. Men samtidigt ar kontrollen av att fordon har
betalt korrekt Eurovinjett betydligt mindre an kontrollen i det tyska
vagavgiftssystemet. Eurovinjetten kontrolleras enbart genom att polisen vid
stickprovskontroller eller vid misstanke gor en sékning for det aktuella
fordonet mot en databas.
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5 INCITAMENT TILL
KOSTNADSMINIMERING

Merkostnader pa grund av svaga incitament till kostnadsminimering kan
uppsta for brukaravgifter. Fér andra typer av skatter och avgifter forkommer
ingen sadan merkostnad. De merkostnader som uppstar pa grund av svaga
incitament ar diffusa vilket gor dem svarare att mata &n administrativa
merkostnader. Kapitlet ger en éversikt 6ver varfér svaga incitament kan
uppsta. Baserat pa intervjuer och dokumentstudier undersoks incitamenten
for kostnadsminimering for Transportstyrelsens avgifter.

51 VARFOR UPPSTAR SVAGA INCITAMENT?

For att identifiera om svaga incitament uppstar ar det viktigt att identifiera hur
avgifter sétts och vilken kontroll som gors av avgifterna.

5.1.1 Avgifter - Hur séatts nivan?

Samtliga myndigheter maste félja avgiftsférordningen (1992:191) som
reglerar avgiftsbelagd verksamhet. For affarsverken, sa som Luftfarts- och
Sjofartsverken, géller endast vissa paragrafer. Enligt 4 § avgiftsférordningen
kan myndigheter vélja att ta ut avgifter” for vissa varor och tjanster samt
bestamma nivan pa dessa. Andra far bara avgiftsbelaggas om det foljer av
lag eller férordning eller av ett sarskilt beslut av regeringen. De sista géaller
aven for disponerandet av inkomsterna. | annat fall tillfaller
avgiftsinkomsterna statskassan och myndigheten far darefter tillbaka bidrag
for att tacka sina verksamhetskostnader. | Transportstyrelsens fall finns
sadana beslut, som alltsa ar éverordnade avgiftsférordningen. Dessutom ska
myndigheten varje ar samrada med Ekonomistyrningsverket om de avgifter
som myndigheten tar ut eller avser att ta ut.

Det vanligaste ekonomiska malet &r full kostnadstackning. Det innebar att
den langsiktiga sjalvkostnaden for myndighetens verksamhet tacks och att
det finns en tydlig koppling mellan avgiften som tas ut och prestationen. Det
innebar daremot inte att sjalvkostnaden for varje vara eller tjanst maste
tackas, utan tvartom kan myndigheten valja att ta 6veruttag for en vara om
man kompenserar det med ett underuttag pa en annan vara, inom samma
verksamhet. Pa grund av detta och av praktiska skal ar det darfér vanligt att
anvanda genomsnittliga kostnader som underlag for en avgift. Man kan
exempelvis tacka bade direkta och indirekta kostnader genom att anvanda
sig av en timkostnad, som berédknas pa direkt lon med palagg, for att tacka
en andel av de gemensamma kostnaderna (Ekonomistyrningsverket, 2014).

5.1.2 Kontrollmdjligheter
Nar det géller myndigheters avgifter sa ska myndigheterna varje ar samrada
om de avgifter som myndigheten tar ut eller avser att ta ut. | underlaget som

7 Brukaravgifter/brukarfinansiering ar inte ett begrepp som anvands i avgiftsférordningen, men
utgor ett vedertaget begrepp for avgifter som finansierar bruket av en vara eller tjanst, eller t.ex.
for att effektivisera nyttjandet av vagkapacitet.
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myndigheten lamnar till ESV ingar bland annat utfall av intakter och
kostnader for senast avslutad resultatperiod, féreslagen eller tillampad
kalkylmodell och foreslagen genomsnittlig, procentuell avgiftsférandring.

Ekonomistyrningsverket?®

Enligt 7 § avgiftsférordningen (1992:191) ska myndigheterna varje ar
samrada med Ekonomistyrningsverket om de avgifter som de tar ut eller
avser ta ut. Syftet med samradet ar framfor allt att kontrollera att avgifterna
ar beraknade utifran det ekonomiska mal som galler for den avgiftsbelagda
verksambheten, det vill saga om full kostnadstackning uppnas. Vidare ar
syftet att se till att regler och riktlinjer pa avgiftsomradet féljs och att enhetliga
och vedertagna principer for prisséattning tillampas (Ekonomistyrningsverket,
2000). Fyra veckor innan beslut fattas om avgiftens storlek ska myndigheten
inkomma med underlag till ESV. Detta oberoende av om avgifterna ar
oférandrade eller inte. Samradet resulterar i ett yttrande som skickas till
myndigheten. | vissa fall skickas aven en kopia till Finansdepartementet och
till det fackdepartement myndigheten sorterar under. ESV kan i
samradsyttrandet tillstyrka eller avstyrka hela eller delar av myndighetens
forslag till avgiftsuttag samt framféra eventuella synpunkter och kommentarer
till avgiftsuttaget (Ekonomistyrningsverket, 2000). Yttrandet &r inte tvingande
fér myndigheten att félja, men ESV uppfattar det som att myndigheterna
normalt foljer ESV:s rekommendationer. Samradet ar ESV:s framsta dialog
med myndigheterna nar det galler myndigheternas hantering av avgifter.
Saval i samband med samradet som Iopande under aret fungerar ESV som
stdd nar myndigheterna behéver radgivning gallande prissattningen av
avgiftsbelagd verksamhet. ESV uppskattar att cirka 10-20 myndigheter
bokar in sarskilda méten med ESV for att fa radgivning géllande sina avgifter
(Rab & Niith, 2018).

ESV faststaller varje ar ekonomiadministrativa varden fér myndigheter under
regeringen i den sa kallade ekonomiadministrativa varderingen, eller EA-
varderingen, i syfte att mata hur val myndigheter lever upp till
bestammelserna. Resultatet, som bygger pa en extern bedomning samt en
sjalvdeklaration, rapporteras till regeringen (Ekonomistyrningsverket, 2018).
Om en myndighet exempelvis inkommer sent eller inte alls inkommer med
underlag till det arliga samradet ger ESV en anmarkning som paverkar
negativt vid poangsattning for EA-varderingen (Rab & Nith, 2018).

5.1.3 Svaga incitament till kostnadsminimering

Det forfarande som tillampas vid samradet mellan myndigheten och ESV ger
svaga incitament till effektivisering. ESV ger rdd om hur man ska sétta
avgifter och kan ge synpunkter pa olika avgifter, men de gor ingen skarp
kontroll eller benchmarking. Samradet ar radgivande. Det betyder att
myndigheterna kan bortse fran samradsyttrandet, &ven om detta inte ar
praxis. Forfaringssattet innebér att det inte sker ndgon kontroll av hur mycket
personal- eller andra resurser som anvands for att erbjuda de tjanster som ar
avgiftsfinansierade. Det satt p& vilket myndigheternas avgifter kontrolleras
skiljer sig mot kontroll av avgifter i verksamheter med prisreglering,
exempelvis elnatstariffer. For elnétstariffer ar det strikt reglerat vilket
kostnadsunderlag som elnatsféretagen far anvanda for bestamning av

8 Uppgifterna i stycket nedan bygger till stor del p& en intervju med utredare pa avd. Statlig
redovisning och finansiering p& Ekonomistyrningsverket (Niith, 2018).
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avgiften. Elnatsforetagen sdnder underlaget till Energimarknadsinspektionen
som granskar skaligheten i elnatsforetagens forslag till avgifter och darefter
beslutar vilken intaktsram som ska gélla under kommande fyradrsperiod.
Intéktsramen ska tacka skaliga kostnader for att bedriva elnatsverksamhet.

5.2 TRANSPORTSTYRELSENS AVGIFTER

Som beskrivits i avsnitt 5.1.1 tillfaller avgiftsinkomsterna frén
Transportstyrelsen statskassan och myndigheten far darefter tillbaka bidrag
for att tacka sina verksamhetskostnader. Det har upplagget av styrning kan
leda till laga incitament till kostnadsminimering, eftersom lagre kostnader
torde innebara att bidraget sanks for myndigheten aret darpa. Svaga
incitament att effektivisera det arbete som ligger till grund for
sjalvfinansierande avgifter kan inte heller uteslutas. Foér att underséka om det
finns risk for eller foreligger stora merkostnader kan man titta pa hur pass
transparent en myndighet ar med avseende pa sin avgiftssattning. Dartill
borde graden av kontroll paverka benagenheten att soka
kostnadseffektiviseringar.

Transportstyrelsens verksamheter ar uppdelade i skattefinansierade och
avgiftsfinansierade, dar den senare till viss del &r styrd av internationella
avtal. P& Iuftfartssidan ar det stréanga krav kring konkurrensneutralitet vilket
exempelvis paverkar vilka rantor Transportstyrelsen far ta. Precis som andra
myndigheter far Transportstyrelsen lov att ha éver- eller underskott 6ver
aren, men man maste vara kostnadsneutral éver tid. Myndigheten har en
medveten vilja att fa rimliga kostnader for sma akttrer, men samtidigt vara
neutral.

For att berdkna nivan pa en avgift utgar Transportstyrelsen framfor allt ifran
en ekonomistyrningsmodell som bygger pa tidredovisning, vilket &r
obligatoriskt for alla anstéllda. Det innebér att all tid; arbetstid, restid och
andra lénepaverkande handelser ska tidrapporteras for att fa kunskap om
hur de anstéllda disponerar sin tid och vilka kostnader som &r férenade med
olika arbetsinsatser. Rapporteringen ligger till grund fér berakningen av
direkta kostnader, men aven férdelningen av personalkostnader och andra
indirekta kostnader (Wickenberg, 2018).

Nar Transportstyrelsen bygger upp sina avgifter goérs en bedémning av vilken
typ av avgift som fungerar bast for tjansten ifraga. Ofta valjs en fast arsavgift
nar det ar kant hur mycket tid som kravs for att utféra tjansten och hur
manga avgiftsbetalare som finns. Det tas oftast ut en arlig, fast avgift for att
halla olika register och for att utfora tillsyn. Om det inférs en ny verksamhet
dar det ar svart att berakna hur mycket tid som gar at, eller om tidsatgangen
varierar mycket mellan olika arenden, véljer Transportstyrelsen ofta en
I6pande timtaxa eller att ha en del som fast avgift och en del med I6pande
timtaxa. Timtaxan &r enligt TSFS 2016:105 satt till 1 400 kr, om inget annat
anges. ldag har museiorganisationer ett undantag dar de betalar en timtaxa
pa 500 kronor (Transportstyrelsen, 2016).

Innan en avgiftshojning ska ske har Transportstyrelsen skyldighet att avisera
den for brukare, samt ange vilket underlag man har och méjliggora viss
paverkan. Detta sker genom en sa kallad konsultation, dar den som &r
foremal for prissattningen ska forsta hur avgiften ar uppbyggd. De underlag
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till &ndrade avgifter som tas fram kan dock ha relativt summarisk information.
Exempelvis att avgiften ar beréaknad for att tacka direkta kostnader for
personal och IT-system samt upprékning av vilka indirekta kostnader som
ingar. Motiv som kan anges for kostnadshojningar ar att verksamheten
uppvisat underskott under ett flertal &r (Transportstyrelsen, 2016 b). Aven i
de fall en faststalld tidsatgang specificeras ar det svart for en utomstaende
att gora en rimlighetsbedémning.

Generellt sett far inte Transportstyrelsen klagomal mot avgifter, aven om
enskilda avgifter kan upplevas som hoga. Vid den arliga 6versynen av
avgifterna skickas forslaget alltid ut pa remiss till myndigheter,
branschorganisationer, foretag och dvriga berérda. Det &r oftast bara cirka
10 procent som lamnar synpunkter, vilka kan skilja sig beroende pa
forslaget. Finansieringsmodellen som regeringen har bestamt, det vill saga
att verksamheten inte ar helt skattefinansierad, far Transportstyrelsen dock
alltid in som synpunkt.

Kritiken mot administrativa kostnader for brukarna, som exempelvis
Bussbranschen framfort, ar for Transportstyrelsen en avvagning mellan a
ena sidan paverkansmajlighet och éversikt, och & andra sidan sa fa fakturor
som mdjligt. Myndigheten har arbetat med detta problem och anser sig nu ha
funnit en béattre balans. Transportstyrelsen hade exempelvis tidigare hogre
kostnader for indrivning av vagtrafikregisteravgiften, dar intaktsbortfallet av
sjalva avgiften 2014 uppgick till 25 miljoner kronor. Huvudanledningen till det
hdga intaktsbortfallet var att man tidigare inte kunde dverlamna obetalda
vagtrafikregisteravgifter till Kronofogden, och ddarmed hade kostnader for
avier och paminnelser som aldrig blev betalda. Sedan 1 januari 2016 &r detta
moijligt (Transportstyrelsen, 2015).

Att trafikslag slagits ihop i en myndighet har enligt samtal med
Transportstyrelsen inneburit en effektivitetsvinst och Transportstyrelsen
arbetar vidare med att dra nytta av de férdelar en samlad verksamhet ger
(Wickenberg 2018). For att minimera de problem med laga incitament till
kostnadseffektivisering i sin verksamhet och bland anstéllda, arbetar
Transportstyrelsen med nyckeltal. Detta ar en standigt pagaende process
som man har arbetat med sedan myndigheten bildades. De besparingar som
astadkommits har lett till att Transportstyrelsen nu inte har samma
besparingskrav som andra myndigheter (Wickenberg, 2018).

5.2.1 Rakneexempel

Timpriset pa 1 400 kronor &r relativt sett htgt, om man jamfér med andra
myndigheter i Transportstyrelsens storlek, se Tabell 3 i avsnitt 4.1. Tabellen
visar att den genomsnittliga timkostnaden for en stor myndighet &r 1 096
kronor om man ser till totala kostnader och 466 kronor om man endast ser till
I6nekostnader. Om Transportstyrelsen debiterar for en timmes arbete,
kommer kostnaden att vara cirka 22 procent hégre &n om den genomsnittliga
timkostnaden hos en stor myndighet hade legat till grund for debiteringen.
Skillnaden i timkostnaden &r dock endast en grov approximation fér hur stor
merkostnaden kan vara. Det ar svart att avgéra om 1 400 &r ett
uppseendevackande hogt pris da det kan aven bero av flera
verksamhetsspecifika forutsattningar, som exempelvis langa resor inom
landet eller stdrre kostnader for IT-stdd.
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6 SKATTEFINANSIERINGSKOSTNAD

Skatteuppbord ar forknippad med merkostnader som uppstar darfor att
skatten far effekter pa manniskors beteende. Till exempel kan en skatt pa
arbetsinkomst paverka hur manga timmar vi arbetar, hur hart vi arbetar,
huruvida vi arbetar 6verhuvudtaget, vilken utbildning vi valjer, hur vi valjer att
bli kompenserade (i form av I6n eller pa annat satt) samt i vilken grad vi
aktivt skatteplanerar och skattefuskar.

Denna skattefinansieringskostnad® varierar mellan olika typer av skatter och
hur de &r utformade. Inom transportomradet har ASEK med grund i tidigare
studier kommit fram till att det kostar approximativt 1,30 kr att ta in en krona i
skatt och rekommenderar darfor denna skattefaktor vid upprékning av
kostnader, som finansieras genom statlig eller kommunal skatt (SIKA, 1999).
Skattefaktorn ar baserad pa de vanligaste skatterna i Sverige, sa som skatt
pa arbetsinkomst, moms och punktskatter sdsom energiskatt.

Birch och Sérensen (2010) har berdknat att en proportionell 6kning av
inkomstskatten, vilket motsvarar en kommunalskattehdjning ger en
skattefinansieringskostnad pa 24,2 procent. Med andra ord far man endast in
75,8 kronor till statskassan for varje 100 kronors hojning av inkomstskatten.
Skattefaktorn kan berdknas genom att dividera den marginella
skattefinansieringskostnaden med skatteinkomsten. For en proportionell
inkomstskattehojning ar den 24,2/75,8=0,32, vilket &r motiv till att ASEK &ven
fortsattningsvis rekommenderar skattefaktorn 1,3 (Trafikverket, 2018).

For enskilda skatter pa transportomradet kan dock merkostnaden skilja sig
fran den genomsnittliga skattefaktorn pa 1,3 dar inkomstskatten ar av
avgorande vikt i berdkningen. Konsumtionsskatter som moms och andra
punktskatter har en lagre skattefinansieringskostnad an inkomstskatt, cirka
16 procent istéllet for cirka 24 procent (Birch Sérensen, 2010). Det ger att
skattefaktorn for konsumtionsskatter ar cirka 1,2. Andra studier har funnit att
sa kallade grona skatter har avsevart lagre skattefinansieringskostnader an
inkomstskatter (Barrios, Pycroft, & Saveyn, 2013).

Berékning av skattefinansieringskostnader for skatter kraver antingen tillgang
till berakningsmodeller éver ekonomin, eller kunskap om elasticiteter pa
enskilda marknader. For att berdkna skattefinansieringskostnader for
enskilda skatter inom transportomradet behdver man darfor gora en analys
av vilka effektivitetsforluster genom beteendeférandringar som den aktuella
skatten kan forvantas ge upphov till.

9 Skattekilar och dédviktskostnader ar andra vanliga bendmningar pa
skattefinansieringskostnader.
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7 UNDANTRANGNINGSKOSTNADER

Undantrangningskostnader uppstéar i de fall d& infrastruktur underutnyttjias pa
grund av att den avgift som satts for att utnyttja infrastrukturen dverstiger den
(marginal)kostnad som uppstar vid anvandningen av infrastrukturen. En del
potentiella resendrer som &r beredda att betala mer &n marginalkostnaden
kommer att valja att inte resa da priset blir for hogt. Detta minskar
investeringens samhéllsekonomiska varde. For effektivt utnyttjande bor inte
priset som tas ut dverstiga den samhalleliga marginalkostnaden.

Avgifter kan ge undantrangningseffekter oavsett om avgifterna riktar sig
direkt till resenarerna eller exempelvis till operatérer. Vem som faktiskt bar
bordan av avgifterna (operattrerna eller resenarerna) beror inte pa vem som
ar juridiskt betalningsskyldig utan pa utbudets och efterfragans relativa
elasticiteter.

Hur stor undantrangning som uppstar beror pa efterfragans priselasticitet,
dvs hur efterfrdgan pa resande férandras nar priset andras. For att kunna
bedoma storleken pd merkostnader som uppstar pa grund av
undantrangning behtver man darmed gora en analys av hur efterfragan kan
forvantas forandras vid en prisférandring. Hur stor forandringen i efterfrdgan
blir beror bland annat pa vilka alternativ som resenarerna har. Tas avgiften ut
endast for en viss reserelation, en viss infrastruktur eller for ett visst trafikslag
(bil, buss, tag, sjo- eller luftfart)? Att till exempel avgiftsbeldgga enbart en
nybyggd infrastruktur samtidigt som den tidigare infrastrukturen finns kvar
parallellt riskerar att leda till stora undantrangningseffekter da avgiften kan
géra att resenérerna fortsatter att anvanda den gamla infrastrukturen istéllet
fér den nya.
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8 SLUTSATSER

Skatter och avgifter leder till kostnader for aktiviteter som ar relaterade till
den offentliga sektorns administration av skatter och avgifter. Férutom den
offentliga sektorn berérs aven skattebetalare, det vill sédga foretag och
privatpersoner av administration i samband med betalning av skatter och
avgifter. En annan typ av merkostnader handlar om att skatter och avgifter
kan leda till effektivitetsforluster. Det finns dock ingen vedertagen definition
av merkostnader av skatter och avgifter. Darfér har féljande definition tagits
fram:

Merkostnader &r alla samhéllsekonomiska kostnader fér en skatt eller avgift
utom "beloppet”. | begreppet merkostnader av skatter och avgifter ingér dven
samhallsekonomiska kostnader pa grund av svaga incitament till
kostnadsminimering.

Utifran definitionen har olika typer av merkostnader identifierats. |
genomgangen berors féljande merkostnader:

e Administrativa merkostnader

e Merkostnader till folid av laga incitament till kostnadsminimering
e Skattefinansieringskostnader

¢ Undantrangningskostnader

Genomgangen visar dock att det ar problematiskt att dra generella slutsatser
kring merkostnadernas storlek. Inom uppdraget har rakneexempel tagits
fram, men for att gbra mer generella kvantifieringar krévs insamling av
betydande mangder ny data. Ett ramverk har tagits fram som utgangspunkt
for en mer 6vergripande diskussion om merkostnader. Ramverket utgar fran
sambandet mellan olika typer av merkostnader och olika typer av skatter och
avgifter.

Administrativa merkostnader kan finnas for alla typer av skatter och avgifter.
Det finns etablerade metoder for att mata administrativa merkostnader.
Tillvaxtverket tillampar den s& kallade standardkostnadsmetoden som &r en
standardiserad metod att berdkna foretagens administrativa kostnader till
folid av regler. Baserat pa metoden beréknade Tillvaxtverket foretagens
administrativa kostnader for matperioden 2006-2012. De uppgifter som
samlades in i matningarna ar till stor del inaktuella och ber6r endast ett fatal
skatter. Uppgifterna géller foretagens kostnader for regeluppfylinad och
beaktar varken privatpersoners eller den offentliga sektorns tidsatgang och
annan administration som kan uppkomma vid betalning. Darav bedémer
WSP underlaget som inaktuellt for detta uppdrag.

Exempel fran litteraturen och de rakneexempel som har tagits fram visar pa
ett stort spann nar det géller omfattningen av administrativa merkostnader.
Berdkningar av de administrativa merkostnaderna fér det svenska
momssystemet antyder att den administrativa merkostnaden ar cirka 2,8
procent av momsintakterna, varav foretagens administrativa merkostnader
uppgar till 2,2 och den offentliga sektorns till 0,6 procent av intakterna.
Eftersom momsen ar inbakad i priserna uppkommer inga administrativa
merkostnader for privatpersoner. Trangselskatt och parkeringsavgifter har
betydligt htgre administrativa merkostnader. Den offentliga sektorns
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merkostnad for trdngselskatt ar cirka 14 procent av intékterna.
Rakneexempel baserat pd intakter och kostnader for Stockholms stads nya
parkeringsstrategi antyder att de administrativa merkostnaderna fér den
offentliga sektorn ar 17,5 procent nar driftskostnaderna fér de nya
parkeringsavgifterna relateras till intéakterna.

Storleksordningen av administrativa merkostnader i forhallande till
skatteintakterna &r bara en aspekt som &r av intresse i en diskussion om
skatters och avgifters merkostnader. De administrativa merkostnaderna
behover stéllas i relation till nyttan av den valda modellen for avgiftsuttag.
Skattens och avgiftens syfte ar ocksa relevant i diskussion om
merkostnadernas storlek. Hoga merkostnader kan vara befogade ur ett
sakerhetsperspektiv. Exempelvis kan hdga felparkeringsavgifter vara
befogade av trafiksakerhetsskal.

Merkostnader pa grund av svaga incitament till kostnadsminimering kan
uppsta for brukaravgifter enligt sjalvkostnadsprincipen, men inte for andra
typer av skatter och avgifter. Svaga incitament till kostnadsminimering
uppstar hos myndigheten som sétter kostnadstackande avgifter. Det &r nar
de svaga incitamenten leder till 1ag effektivitet som det uppstar en
merkostnad. Det finns generella krav for effektivisering av myndigheters
verksamheter, men det ar oklart hur kraven paverkar den del av
verksamheten som ar avgiftsfinansierad. For att sdkerstélla att det inte laggs
for mycket resurser pa att hantera den avgiftsfinansierande verksamheten
behovs oberoende kontroll. Idag sker kontroll av avgiftsnivderna genom
radgivande samrad, vilket kan anses vara en relativt svag form av kontroll.
Samtidigt ar det svart for en utomstaende att géra en rimlighetsbedémning
av exempelvis en faststalld tidsatgang. De merkostnader som uppstar pa
grund av svaga incitament ar diffusa vilket gér dem svarare att méata an
administrativa merkostnader. Merkostnaden &r darfor svar att bedéma, men
kan potentiellt vara stor. Den jamférelse som kan goéras ar att den timtaxa
som Transportstyrelsen tar ut &r 22 procent hégre &n den genomsnittliga
timkostnaden i myndigheter av motsvarande storlek. Skillnaden i timkostnad
ar endast en grov approximation for merkostnaden kan vara. Anledningen till
att timkostnaden &r hégre kan aven bero av flera verksamhetsspecifika
forutsattningar, som exempelvis langa resor inom landet eller storre
kostnader for IT-stdd.

Skattefinansieringskostnader ar den merkostnad som uppstar darfor att en
skatt ger effekter pa manniskors beteende. Effekterna leder till ineffektivitet
och storleken varierar mellan olika skatter. De studier som har baserats pa
svenska data anger att konsumtionsskatter (moms och andra punktskatter)
har en skattefinansieringskostnad péa cirka 16 procent och att
skattefinansieringskostnaden ar cirka 24 procent for en proportionell
inkomstskatt. Manga av de skatter och avgifter som ingér i denna
genomgang hor till kategorin punktskatter. For att berakna
skattefinansieringskostnader for enskilda skatter inom transportomradet
behdver man gora en analys av vilka effektivitetsforluster genom
beteendeférandringar som den aktuella skatten kan férvantas ge upphov till.

Infrastruktur finansieras ibland genom avgifter. Vid avgiftsfinansiering
uppkommer undantrangningseffekter i de fall d& infrastruktur underutnyttjas
pa grund av att den avgift som satts dverstiger den (marginal)kostnad som
uppstar vid utnyttjande av infrastrukturen. For effektivt utnyttjande bor inte
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priset som tas ut dverstiga den samhalleliga marginalkostnaden. For att
kunna bedéma storleken p& merkostnader som uppstar pa grund av
undantrangning behéver man goéra en analys i varje enskilt fall av hur
efterfragan kan forvantas forandras vid en prisférandring. Att till exempel
avgiftsbelagga enbart en nybyggd véag samtidigt som den gamla vagen finns
kvar parallellt riskerar att leda till stora undantrangningseffekter da avgiften
kan gora att resenarerna fortsatter att anvanda den gamla vagen istéllet for
den nya.
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