Kommittédirektiv

Skatt pa flygresor Dir

Beslut vid regeringssammantrdade den 5 november 2015.

Sammanfattning

En sérskild utredare ska analysera och ldmna forslag pa hur en
skatt pad flygresor kan utformas. Syftet ar att flygets
klimatpaverkan ska minska, vilket kan bidra till att na
miljokvalitetsmalet Begransad klimatpaverkan. Genom en skatt
pa flygresor kan flyget i hogre utstrickning béra sina egna
klimatkostnader. Skatten bor uppmuntra konsumenter att vilja
mer miljovénliga alternativ, vilket i sin tur leder till minskade
utsldpp och mindre klimatpaverkan. Skatten bdr ocksé
uppmuntra flyget till effektivare transporter och minskad
klimatpaverkan. Skattens utformning ska samverka med de
nérings-, transport- och regionalpolitiska mélen om bl.a. jobb,
tillgénglighet och konkurrenskraft i alla delar av landet.

Skatt pé flygresor finns i vissa andra medlemsstater inom
EU. Utredaren ska analysera uppbyggnaden och utformningen
av modeller for uttag av flygskatt i andra medlemsstater.
Utredaren ska ocksa analysera de medlemsstater som har haft
men avskaffat flygskatt eller undersokt men valt att inte inféra
flygskatt. Samtliga analyser ska goras utifrdn ett
samhillsekonomiskt, juridiskt, offentligfinansiellt, miljoméassigt
och administrativt perspektiv. En grundldggande utgangspunkt
ar att skatten ska vara forenlig med unionsritten. Skattens
utformning i forhallande till EU:s statsstddsregler ska sérskilt
analyseras. Utredaren ska utarbeta noddvindiga
forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2016.
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Bakgrund

I budgetpropositionen for 2015 (prop. 2014/15:1 vol. 1, avsnitt
6.33) anges att olika metoder ska undersokas for att fa flyget att
i hogre utstrickning bdra sina egna klimatkostnader. I
propositionen anges att det bor utredas hur en skatt pa flygresor
ska kunna utformas, att samordning d& bor ske med EU:s
system for handel med utsldppsritter och att en skatt pa
flygresor bor uppmuntra konsumenter att vélja mer miljovinliga
alternativ som 1 sin tur leder till minskade koldioxidutsldpp och
mindre klimatpéverkan.

Tidigare lagstifining pa omradet

Luftfarten i Sverige har varit féremal for indirekt beskattning
vid ett antal tillfdllen. En sdrskild skatt pa charterresor infordes
1978. Skatten togs ut enligt lagen (1978:144) om skatt pa vissa
resor. Fran den 1 juni 1986 wvar skattesatsen 300 kr per
passagerare som fyllt 12 ar. Vid inférandet angavs att den
indirekta beskattning som ligger i priset for semestervistelser i
Sverige ar avsevart hogre dn vad som ar fallet i de flesta lander.
En skatt pa turistresor till utlandet kunde dérfor ses som ett sétt
att ndgot minska den konkurrensnackdel som den inhemska
turistndringen hade i frdga om svenskars val av semesterort
(prop. 1977/78:98 s. 8). Skatten avskaffades emellertid 1993 da
den ansidgs vara diskriminerande gentemot flyget och i
synnerhet charterflyget. Ur ett internationellt perspektiv anségs
skatten pd ett otillborligt sett gynna inhemsk turism. EU-
rittsligt ansdgs det inte heller mojligt att behélla skatten,
atminstone inte for resor inom unionen.

Under perioden 1 mars 1989-31 december 1996 fanns dven
en miljoskatt pa inrikesflyg. Skatten togs ut enligt lagen
(1988:1567) om miljoskatt pé inrikes flygtrafik och baserades
pa uppgifter om bransleférbrukning och utsléapp av kolviten och
kvaveoxider frdn den aktuella flygplanstypen under en
genomsnittlig  flygstricka.  EU-domstolen  konstaterade
emellertid i ett avgdrande (mal C-346/97, Braathens Sverige
och Riksskatteverket, REG 1999 1-3419) att miljoskatten var en
skatt pa bransleforbrukning, vilket stred mot det da géllande
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mineraloljedirektivet (numera ersatt av radets direktiv
2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av
gemenskapsramen for beskattning av energiprodukter och
elektricitet, forkortat energiskattedirektivet). EU-domstolen
fastslog ocksa att &dven om skatten inte togs ut pa
bransleforbrukningen i1 sig fanns ett direkt och oskiljbart
samband mellan bréinsleforbrukningen och de fororenande
dmnen som sldpps ut vid denna forbrukning. Domen ledde till
att Sverige tvingades betala tillbaka skatt som tagits ut efter
EU-intradet.

Under varen 2006 fattade riksdagen beslut om att infora
lagen (2006:909) om skatt pd flygresor. Skatten var
schablonmadssigt utformad och skulle tas ut med vissa belopp
per passagerare. Lagen skulle trdda i kraft den dag regeringen
bestimde. Ikrafttridandebestimmelsen behdvdes for att
flygningar till och frdn vissa orter var undantagna fran
beskattning pa ett sitt som kriver statsstodsgodkdnnande fran
EU-kommissionen innan lagen fér sittas i kraft. Den dévarande
regeringen foreslog i1 budgetpropositionen for 2007 (prop.
2006/07:1 volym 1) att lagen skulle utgd och riksdagen
beslutade i enlighet med detta.

Flyg inom EES omfattas av EU:s system for handel med
utsldppsrdtter

Flyg med béde ankomst och avging inom Europeiska
ekonomiska samarbetsomradet (EES) omfattas av EU:s system
for handel med utsldppsritter, EU ETS. Flyg med avgang inom
EES men ankomst utanfér EES eller omvéant undantas fran EU
ETS fram till och med 2016. Aven vissa flygningar som sker
helt inom EES &r undantagna, till exempel rdddningsflyg och
militirflyg eller flyg som sldpper ut mindre &n en viss
specificerad méangd koldioxid per éar.

Verksamhetsutdvarna av flygverksamhet som omfattas av
EU ETS maste redovisa sina utslipp av koldioxid samt
Overldimna utsldppsritter motsvarande de utslipp av
koldioxid fran fossila brédnslen som verksamheten orsakat.
Dérmed omfattas dessa flyg redan av ett ekonomiskt styrmedel
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som syftar till att minska utslédppen av koldioxid. Dock omfattar
EU ETS inte flygets klimatpaverkan fran annat &n koldioxid.
Bestimmelser om handelssystemet finns i lagen (2004:1199)
om handel med utsldppsritter och forordning (2004:1205) om
handel med utslappsratter.

Energiskattedirektivet

Enligt energiskattedirektivet ska medlemsstaterna bevilja
skattebefrielse for flygbrinsle for annan luftfart dn privat
nojesflyg, se ndrmare artikel 14.1.b. Medlemsstaterna har dock
mojlighet att beskatta brinsle som anvéinds for inrikesflyg.
Genom bilaterala avtal kan medlemsstaterna inom EU ocksa
komma &verens om att beskatta bransle som anvénds for flyg
inom unionen. Energiskattedirektivet tillater emellertid inte
beskattning av flygbrénsle i flygplan som gar till tredjeland.

De brénslen som forbrukas i flygplan &r huvudsakligen
flygfotogen och flygbensin. I Sverige giller att badda dessa
branslen dr mervardesskattebefriade. Om flygplanet anvéands for
annat dn privat dndamal, &r brinslet ocksa befriat fran energi-
koldioxid- och svavelskatt. Som ndmnts ovan bor det beaktas
att en skatt som direkt eller indirekt kopplas till forbrukning av
brinsle kan strida mot EU-ritten, om skatten belastar
internationella flygningar eller flygningar inom EU. Likasa
torde en skatt baserad pd prestanda Dbetriffande
energianvindning och emissioner bedomas som en skatt pa
flygbrinsle.

EU:s statsstodsregler

Mojligheten att nationellt fritt utforma bestimmelser som
innebdr att flygresor beskattas begrénsas av de regler om statligt
stod som finns i fOrdraget om Europeiska unionens
funktionssatt. For att det ska vara fraga om statligt stdd ska fyra
kriterier vara uppfyllda. Stodet ska

ges av en medlemsstat eller med hjélp av statliga medel,
— snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen,
— gynna vissa foretag eller viss produktion, och
— paverka handeln mellan medlemsstaterna.
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En skatt pé en viss verksamhet kan innebéra att statligt stod
anses utgivet till konkurrerande verksamheter som inte omfattas
av skatten. Dessutom kan undantag fran skatten innebéra statligt
stod. Huvudprincipen ér att allt offentligt stdd till ndringslivet ér
forbjudet och ska anmilas till EU-kommissionen for
godkénnande. Det finns dock ett antal undantag och ett stod kan
ocksd efter provning av EU-kommissionen beddmas vara
forenligt med den inre marknaden. Godkénnanden beviljas for
en viss tid och forutsétter vanligen detaljerad rapportering till
EU-kommissionen. En sddan process dr dels tidskrdvande, dels
finns risk for att godkédnnande inte ges.

En skatt pa flygresor for att minska flygets klimatpdaverkan och
bidra till att uppnd miljomdl

En skatt pa flygresor kan bidra till att minska flygets
klimatpaverkan. Darmed kan en skatt pa flygresor medverka till
att uppfylla miljokvalitetsmélet Begrinsad klimatpaverkan.
Miljoskatter och andra ekonomiska styrmedel ar centrala for att
uppfylla klimatmal och avgorande for att minska var miljé- och
klimatpaverkan.

En viktig utgangspunkt for ekonomiska styrmedel pa
miljdomradet dr att de i mojligaste man ska vara kostnads-
effektiva, teknikneutrala, enkla att administrera och utformas sa
att fororenaren betalar for sin miljopaverkan. Om principen om
att fororenaren ska betala iakttas, kommer individer och foretag
att beakta miljoeffekter i hogre grad i sitt val av transporter,
vilket i sin tur innebdr att transportsektorns miljopaverkan
minskar.

De flesta flygresor inom EES omfattas, som framgar ovan,
redan av EU:s system for handel med utsléppsritter, vilket
innebér att klimatpaverkan fran dessa flyg till viss del prissitts
inom handelsystemet.

Uppdraget

Utredaren ska analysera och ldmna forslag pa hur en skatt pé
flygresor kan utformas. Syftet &r att flygets klimatpaverkan ska
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minska, vilket innebédr att flyget kan bidra till att na
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan. Genom en skatt
pa flygresor kan flyget i hogre grad bara sina kostnader for
samhillsekonomin, framfor allt i form av klimatkostnader.
Skatten bor uppmuntra konsumenter att vélja mer miljovénliga
alternativ, vilket i sin tur leder till mindre koldioxidutslédpp och
mindre klimatpaverkan. Utredaren bor ocksd undersdka om
skatten kan utformas pa ett sddant sitt att den dven uppmuntrar
flyget till effektivare transporter och minskad klimatpaverkan.
Miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan innebér att
halten av véxthusgaser i atmosfdren ska stabiliseras pé en niva
som innebér att minniskans paverkan pa klimatsystemet inte
blir farlig. Malet &r preciserat genom ett temperaturmal och ett
koncentrationsmal och 4r utformat i enlighet med FN:s
ramkonvention om klimatférédndringar. Sverige har tillsammans
med andra lidnder ett ansvar for att det globala malet kan
uppnas. Enligt det svenska transportpolitiska hansynsmaélet ska
transportsystemets ~ utformning  bl.a.  bidra  till  att
miljokvalitetsmalen uppnas.

Skattens utformning ska samverka med de mal som finns for
ndrings-, transport- och regionalpolitik. =~ Maélen  for
ndringspolitiken &dr att stirka den svenska konkurrenskraften
och skapa forutsittningar for fler jobb i fler och vixande
foretag. De transportpolitiska malen 4r indelade i funktions- och
hiansynsmél med det Overgripande malet att sdkerstilla en
samhéllsekonomiskt  effektiv.  och  langsiktigt  héllbar
transportforsdrjning for medborgarna och néringslivet i hela
landet. Funktionsmalet for tillgdnglighet innebér bl.a. att
transportsystemets utformning, funktion och anvéindning ska
medverka till att ge alla en grundldggande tillgdnglighet med
god kvalitet och anvéndbarhet samt bidra till utvecklingskraft i
hela landet. Hansynsmaélet sékerhet, miljo och hélsa innebér att
transportssystemets utformning, funktion och anvéindning
anpassas till att ingen ska dodas, eller skadas allvarligt, bidra till
att det Overgripande generationsmalet for miljo och
kvalitetsmalen nds samt bidra till 6kad hélsa. Vidare dr mélen
for den regionala tillvéxtpolitiken att ge utvecklingskraft i alla
delar av landet med stérkt lokal och regional konkurrenskraft.
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En grundldggande utgédngspunkt r att den foreslagna skatten
ska vara forenlig med unionsrétten. Vid konstruktionen av
skatten bor déarfor sirskilt beaktas eventuella konfliktytor som
kan uppsté i forhéllande till energiskattedirektivet, sérskilt nir
det géller beskattning av flygbrinsle. Enligt
energiskattedirektivet ar det enbart mojligt att beskatta
flygbrénsle for inrikesflygningar och for flygningar mellan
olika EU-medlemsstater som slutit bilaterala avtal om detta.
Skattens utformning i forhallande till EU:s statsstodsregler ska
sdrskilt analyseras.

Utredaren ska édven beakta eventuella begridnsningar som
foljer av Chicagokonventionen fran ar 1944 och de till
konventionen horande annexen samt de bilaterala Iuftfartsavtal
(Air Services Agreements) som Sverige har ingatt med
tredjeland. Av sérskild vikt ar forhédllandet mellan en skatt pa
flygresor och den forhandling inom ICAO (International Civil
Aviation Organisation) om ett globalt handelssystem som
pagar. Utredaren ska dérfor ta del av delrapporter fran denna
forhandling och relevanta slutsatser i fragan fran ICAO:s
generalforsamling hosten 2016. Eventuella bestimmelser om
skatt pa flygresor ska inte heller std i strid med Sveriges
internationella ataganden i Ovrigt. Utifran de forutséttningar
som ges av energiskattedirektivet och Ovrig unionsritt ska
utredaren ldmna forslag pé skattepliktens omfattning, vem som
ska vara skattskyldig samt nir skattskyldigheten ska intrdda.

Vidare ska utredaren ldmna forslag pd skattenivéer. I detta
arbete ska flygets roll for att bidra till att miljokvalitetsmalet
Begrédnsad klimatpaverkan beaktas. Tillgénglig kunskap och
forskning kring flygets kostnader for samhaéllet, sarskilt
klimatkostnader, ska beaktas for att principen om att
fororenaren ska betala i hogre utstrackning ska iakttas. Hansyn
ska tas till att de flesta flygresor inom EES redan omfattas av
EU:s system for handel med utsléppsritter.

Vid utformningen av forslaget till flygskatt ska eventuella
effekter pa avledning av trafik till flygplatser i andra lander
beaktas, liksom behovet av att vil fungerande och tillgdngliga
transporter i hela landet tillgodoses.



Transportstyrelsen tar ut en s.k. myndighetsavgift inom
luftfartsomradet (1 kap. 4-6 §§ Transportstyrelsens foreskrifter
om avgifter inom luftfartsomradet, TSFS 2015:46). Avgiften tas
ut per avresande passagerare fran svenska flygplatser. Utredaren
ska bedoma om myndighetsavgiften bor avskaffas i samband
med det eventuella inférandet av en skatt pa flygresor.

Forslaget ska utformas sa att savél foretagens kostnader som
kostnader for den statliga administrationen kan héllas si laga
som mojligt. Skatt pa flygresor finns i olika former i andra
medlemsstater, bl.a. i Frankrike, Storbritannien, Tyskland och
Osterrike. Utredaren ska analysera uppbyggnaden och
utformningen av modellerna for uttag av flygskatt i andra
medlemsstater. Utredaren ska ocksd analysera medlemsstater
som haft nagon form av flygskatt men avskaffat denna, liksom
de som undersokt mojligheterna att infora flygskatt men valt att
inte infoéra en sddan skatt. Utredaren ska bedéma vilken
relevans erfarenheterna frdn andra medlemsstater har for
svenska forhallanden.

Utredaren bor dven ta del av eventuella andra pégaende
arbeten om ekonomiska eller andra former av styrmedel pa
omréadet.

Inférande av en skatt pa flygresor forutsitter att ny
lagstiftning tas fram. Utredaren ska darfor ta fram nddvéndiga
forfattningsforslag.

En skatt pa flygresor maste samverka med andra
miljoatgirder for att nd malet Begrinsad klimatpéverkan.
Utredaren ska dirfor beskriva andra étgérder som kan vara
dndamalsenliga for att uppnd malet som t.ex. metoder som
stimulerar anvindning av biobrénslen i flyg,
energieffektivisering och teknikutveckling.

Konsekvensbeskrivningar

Samtliga forslag ska &tfoljas av en konsekvensanalys enligt
forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regel-
givning. De samhéllsekonomiska konsekvenserna ska belysas,
déribland sérskilt
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— forslagets effekter pa miljon, sérskilt klimatpaverkan pa
svensk, EU och global niva samt annan miljépaverkan,

— effekter pa transportpolitikens mal,

— effekter for foretagen, sirskilt administrativa kostnader
och effekter for smad och medelstora foretag i hela
landet,

— effekter for néringslivets konkurrenskraft, bl.a.
lokalisering, innovation, turism och mojligheter till
export och import,

— effekter for konsumenter,

— offentligfinansiella effekter,

— trafikmissiga effekter, diribland effekter pa avledning
av flygtrafik till andra ldnder och o&verflyttning till
andra trafikslag,

— effekter for Sveriges icke statliga regionala flygplatser
respektive  statliga  flygplatser och eventuella
konsekvenser for gles- och landsbygd i termer av
tillgénglighet och tillvéxt,

— effekter for olika sektorer och hur hénsyn sdkerstills
géllande regionalpolitiska tillvaxtperspektiv,

— administrativa och andra kostnader for berdrda
myndigheter, inklusive de finansiella konsekvenserna
for Transportstyrelsen av ett eventuellt avskaffande av
myndighetsavgiften,

— effekter for domstolarna.

Samréad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska 1 sitt arbete samrada med Luftfartsverket,
Naturvardsverket, Skatteverket, Trafikverket,
Transportstyrelsen och andra berdrda myndigheter. Utredaren
bor  dessutom  fora en  dialog med = regionalt
utvecklingsansvariga, relevanta intresseorganisationer och
andra samhéllsaktorer.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2016.

(Finansdepartementet)
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