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1. Introduktion

Uppdraget

Denna publikation utgdr en underlagsrapport till utredningen om fossilfri fordonstrafik, N 2012:05.
Uppdraget innefattar att ge en kortfattad redovisning av de viktigaste nationella avgiftssystem som
provats for att minska flygets utslapp av vaxthusgaser. Fokus har lagts pa de brittiska och tyska
systemen. Dessutom ingar att beskriva hur en svensk modell fér klimatskatt pa in- och utrikesflyg
skulle kunna utformas, samt en 6versiktlig konsekvensbeskrivning av denna modell. | uppdrags-
beskrivningen ndmns speciellt tre skdl som kan motivera en sadan provisorisk klimatskatt. Det ar for
det forsta det laga priset pa utslappsratter i EUs handelssystem, for det andra att flygets utslapp av
annnat an koldioxid inte ingar alls i handelssystemet och for det tredje franvaron av moms pa utrikes
resor. Hela uppdragsbeskrivningen aterfinns i bilaga 1.

Transportstyrelsen, Svenskt Flyg, Per Kdgeson och Thomas B Johansson har lamnat synpunkter pa
tidigare utkast. Relevanta synpunkter har beaktats i denna slutversion.

Flyget och klimatet

Det figurerar flera olika uppgifter om hur stor flygets klimatpaverkan ar. Skillnaderna beror i
huvudsak pa vilken systemavgransning som gors. Ofta namns att flyget star fér 2-3% av utslappen av
vaxthusgaser. Detta stammer om man tar ett globalt perspektiv och enbart beaktar utslappen av
koldioxid. Om man aven tar hansyn till att flygets utslapp av kvdaveoxider och vattenanga pa hog hojd
indirekt bidrar till den globala klimatforandringen, sa blir andelen hogre. Det idag basta vetenskapliga
underlaget pekar pa att flygets koldioxidutslapp bor raknas upp med en faktor 1,9-2,0 for att fa den
totala klimatpaverkan (Lee et al., 2010). Osdkerheten ar relativt stor vad géller denna uppraknings-
faktor, men med tanke pa risken for positiva aterkopplingar i klimatsystemet ar det minst lika
sannolikt att den kommer att justeras upp som att den kommer att justeras ner. Om alla flygets
utslapp beaktas star flyget globalt sdledes for 4-5% av utslappen av vaxthusgaser (Lee et al., 2010).
For rika lander som Sverige ar andelen hogre. Ar 2006 uppgick utslappen av vaxthusgaser fran den
svenska befolkningens totala flygresande till ca 8,7 miljoner ton koldioxidekvivalenter (Akerman,
2012). De totala utslappen fran den svenska befolkningens konsumtion har av Naturvardsverket
uppskattats till ca 95 miljoner ton koldioxidekvivalenter &r 2003 (Naturvardsverket, 2008).

Aven om flygets andel av utsldppen redan idag &r signifikant, s& 4r den stora utmaningen den snabba
okningstakten. Det totala antalet passagerare pa svenska flygplatser har 6kat med 92% under
perioden 1992-2012. Under samma period 0kade antalet passagerare i utrikestrafiken med 165%
(Trafikanalys, 2013b).

Dagens beskattning av flyget

Fran den 1 januari 2012 kom flyget med i EUs system for handel med utslappsratter. Flyget ingar i
samma utslappsbubbla som energisektorn och stora delar av industrisektorn. Alla flygningar inom EU
samt till och fran EU ar inkluderade. Antalet utslappsratter som allokeras till flygbolagen uppgar
initialt till 97% av flygets genomsnittliga utslapp under perioden 2004-2006. Till en bérjan kommer
endast 15% av de tilldelade utslappsratterna att auktioneras ut, resten delas ut gratis. Vart att notera
ar att endast utsldppen av koldioxid ingar i systemet, inte de andra utslapp fran flyget som pa hog
hojd bidrar till en nastan lika stor klimateffekt. Vid fardigstallandet av denna rapport (oktober 2013)



Iag priset pa utslappsratter omkring 5 6re per kg koldioxid, vilket kan jamféras med beskattningen i
den svenska vagsektorn som ar 108 6re per kg koldioxid. En viktig aspekt ar ocksa att ett av syftena
med utslappshandeln ar att den tunga industrin inte ska fa for héga kostnader for koldioxidut-
slappen, eftersom de da kan flytta sin verksamhet till Iander dar de inte betalar alls for utslappen (sa
kallat "carbon leakage”). Det i praktiken viktigaste skalet &r dock risken for ”job leakage”. Dessa
argument galler dock inte for flyget som rimligen bor betala lika mycket som vagsektorn. Sa lange
som flyget ligger i samma handelssystem som den tunga industrin dr det saledes mycket osannolikt
att dess pris for koldioxid skulle komma i ndrheten av priset i den svenska vagsektorn pa 108 6re per
kg koldioxid. En invdndning mot detta resonemang skulle kunna vara att ett lagt pris i ETS bara
indikerar att de politiska malen ar pa vag att nas till en l1ag kostnad, vilket skulle vara positivt. Det &r
dock ytterst osannolikt att de langsiktiga malen som EU satt upp skulle kunna nas med den inriktning
utslappshandeln har idag, vilket ocksa bekraftas av EUs egna berdkningar (Trafikanalys, 2013a).
Samtidigt kvarstar ocksa det faktum att flyget i jamférelse med vagsektorn inte behéver nagon
nedsatt skatt pa vaxthusgaser for att undvika “job leakage”.

Inférandet av flyget i EUs handelssystem véackte, trots det |dga priset pa koldioxid, starka reaktioner
fran inte minst Indien, Kina och USA. Efter manader av forhandlingar och juridiska processer beslot
sig EU for att temporart, under 2013, undanta flygningar som passerar ut fran och in till EU fran att
vara med i utslappshandeln. Detta undantag kommer att upphdora fran den 1 januari 2014 om inte
ICAO innan dess lyckas lagga fram en konkret plan for globala styrmedel i syfte att begransa flygets
utslapp.

Flyget betalar ocksa ett flertal typer av avgifter for tjdanster forknippade med flygplatser och
flygledning. En del avgifter har funktionen att internalisera externa effekter. Detta galler
uppenbarligen bulleravgiften och avgiften for kvdaveoxider. Andra avgifter kan delvis utgdra betalning
for en tjanst och delvis internalisera externa effekter. Dessa avgifters funktion diskuteras vidare i
avsnitt 3 under “Internalisering av externa effekter”.

Flyget betalar ingen moms alls for internationella flygresor. For inrikes flyg betalas 6% momes, vilket
ar detsamma som den inrikes kollektivtrafiken generellt betalar. Detta kan jamféras med den
normala momssatsen i Sverige som ar 25%. Momsen &r inte avsedd som en miljéskatt, men dagens
undantag for atminstone det utrikes flyget (inrikes diskuteras i avsnitt 3) innebér att det konsumeras
fler och langre flygresor an vad som hade varit fallet om aven flygresor hade haft normal momes, eller
liknande styrmedel. Undantaget fran moms har saledes en pataglig negativ miljoeffekt. Momssatsen
diskuteras vidare i avsnitt 3.

2. Erfarenheter av nationella flygskatter i andra lander

Introduktion

Flera lander i Europa har eller har haft skatter pa flyget som mer eller mindre motiverats av
klimatskal. Det kan i detta sammanhang noteras att vilket motiv som anvands foér en skatt givetvis
inte spelar nagon roll fér den faktiska effekten pa emissionerna. | tabell 1 visas intdkterna fran de
fyra viktigaste landerna som tillampar en skatt per avresande passagerare. Storbritannien och
Tyskland &r de lander dar skatten ger storst intdkter (men Osterrikes skattenivd &r lika hég som
Tysklands) och det ar dessa tva landers system som i féljande avsnitt kommer att analyseras.



Tabell 1: Intakter fran passagerarskatter i nagra europeiska lander. De tyska och brittiska skatterna
diskuteras mer ingdende i fortsattningen. Kélla: Korteland och Faber (2013).

Intakter

Storbritannien

2,98 miljarder euro (2011)

Frankrike 173 miljoner euro (2012)
Tyskland 905 miljoner euro (2011)
Osterrike 59 miljoner euro (2011)
Storbritannien

Storbritannien har sedan 1 november 1994 haft en skatt (Air Passenger Duty) som tas ut per
flygpassagerare som startar sin resa fran Storbritannien. Skatten var ursprungligen 5£ for resor inom
"European Economic Area” och 10 £ for 6vriga resor. Den 1 november 2009 skedde en storre
reformering av systemet. Dels infordes fyra avstandsklasser, dels inférdes en atskillnad mellan
Standard rate och Reduced rate, dar den senare galler for lagsta klass och den férra for 6vriga dyrare
klasser. Denna indelning géller fortfarande, men skattenivaerna har hojts sedan 2009, se tabell 2.




Tabell 2: Utvecklingen av den brittiska passagerarskatten (APD) som tas ut per avresande

passagerare. European Economic Area (EEA) inkluderar EU-landerna samt Island, Norge och

Lichtenstein. Fran Seely (2013).

Datum for Lagre Hogre
andring avgift avgift
(£) (£)

94-11-01 5 10
97-11-01 10 20
Datum fér | EEA-destinationer Icke-EEA
andring

Reducerad Standard- | Reducerad | Standard-

avgift (£) avgift (£) avgift (£) avgift (£)
01-04-01 5 10 20 40
07-02-01 10 20 40 80
Datum foér Band A Band B Band C Band D
andring

Reducerad Standard- Reducerad | Standard- | Reducerad | Standard- | Reducerad | Standard-

avgift (£) avgift (£) avgift (£) avgift (£) avgift (£) avgift (£) avgift (£) avgift (£)
09-11-01 11 22 45 90 50 100 55 110
10-11-01 12 24 60 120 75 150 85 170
12-04-01 13 26 65 130 81 162 92 184
13-04-01 13 26 67 134 83 166 94 188

Avstandsintervallen for den brittiska APD ar:

Band A: 0-2000 miles

Band B: 2001-4000 miles

Band C: 4001-6000 miles

Band D: 6ver 6000 miles

Som synes i tabell 2 &r det ett stort hopp mellan skattenivaerna for band A och band B. En sadan

utformning skulle kunna tankas leda till att passagerare valjer en kort flygning till en hub utanfor

Storbritannien for att sedan fortsatta med en langre flygning som inte belastas med denna skatt. For

att undvika detta styrs nivan pa APD av slutdestinationen (inte forsta stopp). Det konstateras att det

fortfarande ar maijligt att kringga detta genom att kdpa separata biljetter, men att man da kan fa
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hamta ut bagage och checka in en extra gang och att vantetider kan 6ka. Slutsatsen som dras ar att
detta sannolikt inte kommer att praktiseras i stérre utstrackning (HM Treasury, 2009).

Efter parlamentsvalet 2010 meddelade den nya regeringen att man dmnade reformera skatten fran
att gélla per passagerare till att galla per flygplan. Skatten skulle da vara differentierad efter
flygplanens vikt. Man menade att detta skulle ge en battre korrelation mellan skatteniva och utslapp,
genom att stimulera en hogre beldggningsgrad. | sitt budgettal 2011 sa emellertid finansminister
George Osborne féljande (Seely, 2013):

”Let me be straight with the House: we had hoped that we could replace the per passenger tax
with a per plane tax. We have tried every possible option, but have reluctantly had to accept
that all are currently illegal under international law.”

Det férekom ocksa ett annat argument i debatten som talade emot en skatt per flygplansrérelse
(Seely, 2013). Regeringen var man om att bibehalla Londons roll som ett viktigt nav for flygtrafiken.
Passagerarskatten gallde (och géller) bara for passagerare som startade sin resa i Storbritannien och
behévde darfor inte betalas av transitpassagerare. En 6vergang till en skatt per flygplan skulle géra
det mycket svart, for att inte sdga omojligt, att undanta transitpassagerare fran skatten. Man var
darfor radd att en sadan reform skulle leda till att andra nav i Europa skulle ta passagerare fran
Londons flygplatser. Det &r vart att notera att detta senare argument inte har nagon stérre béaring pa
svenska forhallanden eftersom Sverige har mycket fa internationella transitpassagerare som varken
startar eller avslutar sin resa i Sverige.

Enligt HM Treasury (2009) sa skulle skillnaden mellan skattesatsen som géllde fran 1994 och den som
sedan genomfordes 2011 ge en minskning av utslappen av koldioxid med ca 1,2 miljoner ton per ar.
Med en upprakningsfaktor pa 1,9 som tillampas (ocksa) av HM Treasury (2009) sa blir den totala
utslappsminskningen 2,3 miljon ton koldioxidekvivalenter. Den totala effekten av hela skatten pa
2013 ars niva namns inte explicit men kan uppskattas till 1,6 respektive 3 miljoner ton utan
respektive med upprakningsfaktor. Detta motsvarar en minskning pa ca 4%.

Tyskland

| Tyskland inférdes en passagerarskatt som tradde i kraft den 15 december 2010. Skatten tas ut per
avresande passagerare fran tyska flygplatser och ar differentierad efter tre avstandsintervall. | tabell
3 visas skattens niva under 2011 och 2012. Anledningen till att skatten sanktes nagot till 2012 var att
man ville kompensera for att flyget fran 1 januari 2012 kom med i EUs utslappshandel.

Tabell 3: Nivaer pa den tyska passagerarskatten. Kalla: Deutscher Bundestag (2012).

Flygstracka Skattesats 2011 Skattesats 2012
(Euro per avresande | (Euro per avresande
passagerare) passagerare)
Inom Europa samt till vissa 6vriga lander som 8.00 7.50
Turkiet, Ryssland, Marocko, Tunisien och Algeriet.
Ovriga lander pa ett avstand av upp till 6000 km 25.00 23.43
Lander pa ett avstand av 6ver 6000 km 45.00 42.18




Inforandet av skatten har motiverats bade med fiskala skal och miljoskal. Intakterna fran skatten
uppgick ar 2011 till drygt 900 miljoner euro. Ar 2012 publicerade den tyska forbundsdagen en
utvardering av vilka effekter skatten haft under det forsta aret (Deutscher Bundestag, 2012). Denna
bygger bland annat pa tva underlagsrapporter fran INFRAS respektive Intraplan Consult GmbH. Man
konstaterar att det efter bara ett ar ar svart att enbart utgaende fran passagerarstatistiken harleda
vilken effekt pa resandet som skatten haft, dven om man forséker ta hansyn till omvarldsfaktorer.
Man gor emellertid ocksa berakningar baserade pa priselasticiteter och kommer fram till att
flygresandet fran Tyskland som en foljd av skatten sannolikt minskat med ca 2 miljoner passagerare
Detta motsvarar 1,1% av totalt 176 miljoner avresande och ankommande passagerare ar 2011.
Bruttominskningen av koldioxidutsldapp berdknas uppga till 0,38 miljoner ton och nettominskningen,
nar overflyttning till andra fardmedel och icke-tyska flygplatser inraknats, berdknas uppga till 0,21
miljoner ton koldioxid (Deutscher Bundestag, 2012). Vart att notera ar klimatpaverkan fran andra
utslapp an koldioxid exkluderats i dessa kalkyler. Med en upprakningsfaktor pa 1,9 for att ta hansyn
till klimatpaverkan av utslappen av vattenanga och kvaveoxider (Lee et al., 2010), sa skulle
nettominskningen bli storre.

En anledning till den relativt stora skillnaden mellan brutto- och nettominskningen ovan ar att det for
en hel del resendarer fran Tyskland finns alternativa flygplatser strax utanfér Tysklands grans. |
kalkylerna ovan har det berdknats att ca 0,75 miljoner passagerare valt att avresa fran en flygplats
utanfor Tyskland eller gjort en extra mellanlandning utanfor Tyskland, istallet for att flyga direkt.

En for svenskt vidkommande intressant aspekt med den tyska skatten &r att man har begart, och fatt
godkéant av Europeiska kommissionen, att flygningar till vissa 6ar i Nordsjon (European Commission,
2011b) ska erhalla en 80% nedsattning av skatten. Detta kan innebéra att flygningar till Gotland
skulle kunna undantas fran en eventuell liknande framtida svensk skatt om regionalpolitiska skal
skulle tala for det. Mojligen kan delar av Norrland undantas av samma skal.

3. Principer for beskattning i transportsektorn

Fokus for denna rapport ar skatter som pa ett eller annat satt paverkar utslappen av vaxthusgaser.
Den hér foljande diskussionen har delats upp i tva delomraden. Det forsta handlar om i vilken man de
avgifter flyget idag betalar motsvarar de externa marginalkostnaderna i form av utslapp, buller och
slitage pa infrastrukturen. Det andra delomradet handlar om momsen. Momsen &r inte avsedd som
en miljéskatt, men att momssatsen for exempelvis internationella flygresor dar 0% innebar att det
konsumeras fler och langre flygresor an vad som hade varit fallet om momssatsen varit hogre.

Internalisering av externa effekter

De 6vergripande transportpolitiska malet i Sverige lyder:

"1 enlighet med riksdagens beslut ar det 6vergripande malet for transportpolitiken att siakerstalla
en samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsorjning i hela landet.
Darutover har riksdagen beslutat om ett funktionsmal och ett hansynsmal.”(Regeringens
proposition 2012/13:25)



Grundldggande &r saledes att i varje beslutssituation skapa férutsattningar for samhallsekonomiskt
optimala beslut inte minst genom rattvisande prissignaler. Ett ramvillkor ar samtidigt att ett hallbart
transportsystem ska uppnas.

| Sverige, liksom i de flesta andra lander, har staten traditionellt tagit kostnaderna for investeringar i
transportinfrastruktur. Kriteriet for val av investeringsobjekt dr samhéllsekonomisk l6nsamhet. Ett
centralt skal for det statliga engagemanget ar att transportinfrastruktur medfoér skalférdelar och har
karaktaren av ett naturligt monopol. Detta innebéar att om man skulle finansiera sddana investeringar
med brukaravgifter (som en vinstdrivande aktor skulle gora) sa leder det ofta till ett underutnytt-
jande av infrastrukturen. Man skulle i ett sddant fall alltsa inte uppna ett samhallsekonomiskt
optimalt lage.(Riksrevisionen, 2011)

Anvandning av infrastrukturen medfér dock ett slitage. Detta ar en extern effekt som brukaren av
infrastrukturen i utgangslaget inte tar hansyn till. For att fa brukaren att fatta samhallsekonomiskt
optimala beslut sa behéver man satta ett pris pa externa kostnader i form av utslapp, buller och
slitage pa infrastrukturen. | det ideala fallet satts skatter sa att de tacker de externa marginal-
kostnaderna (men inte mer). | ett sddant fall ar internaliseringsgraden 100%. Om en skatt ska anses
bidra till en sadan internalisering beror inte pa vad den &r avsedd for, utan det beror pa om den
samvarierar val med den externa effekt (t ex slitage pa infrastruktur) som ska internaliseras. For att
en skatt eller avgift ska anses bidra till internalisering kravs ocksa att den inte far utgéra ersattning
for en faktisk resursanvandning eftersom den da utgor ett pris for en tjanst (Trafikanalys, 2013a).
Man kan ocksa se det pa foljande vis. Anta att en tjanst blir dyrare, t ex en rigordsare sdkerhets-
kontroll pa flygplatser, och att avgiften hojs for att (exakt) tacka den faktiska merkostnaden for
denna tjanst. Da kan inte avgiftshéjningen samtidigt bidra till en 6kad internalisering av t ex den
externa kostnaden for vaxthusgaser. Det skulle innebara en dubbelrdkning.

Flygsektorn betalar flera olika avgifter, sdsom startavgift, Terminal Navigation Charge (TNC),
marktjanstavgift (passagerare), marktjanstavgift (ramp), passageraravgift, avgasavgift, bulleravgift,
sakerhetsavgift, myndighetsavgift och undervagsavgift. Avgasavgift och bulleravgift ar uppenbart
internaliserande avgifter. Flera av de andra avgifterna innehaller dock en blandning av betalning for
tjanster och ersattning for slitage av infrastruktur. Startavgiften ska tacka "service and infrastructure
provided for aircrafts that takes off and lands at our airports” (Swedavia AB, 2013a). Denna avgift har
bland annat till syfte att tacka marginella kostnader for utnyttjande av infrastruktur och utgoér i den
bemarkelsen en avgift som bidrar till att internalisera en extern effekt, dvs slitage av rullbanor mm.
Men den ska ocksa tacka olika tjanster sasom; “Manual marshalling services”, "Gate and remote
allocation”, “Fire and rescue personel” (Swedavia AB, 2013a). Den del av startavgiften som gar till att
betala dessa tjanster ska inte raknas som internaliserande. Den del av avgiften som aterstar nar
dessa tjanster betalats dr dock internaliserande och om det som aterstar 4r mer an vad som
motsvarar slitage pa infrastrukturen sa kan det raknas som ett bidrag till internalisering av nagon
annan extern effekt som ar (i stora drag) proportionell mot startavgiftens storlek. Trots att delar av
startavgiften saledes ar att betrakta som kop av tjanster sa kommer den i de féljande kalkylerna for
enkelhetens skull att raknas som helt internaliserande.

Undervagsavgiften ska motsvaras av kostnaderna for flygledningstjanster. Tyngre flygplan
subventionerar lattare flygplan, men de totala avgifterna ska motsvara totala kostnaderna fér denna
tjdnst. Detta innebdr att den inte ska rdknas som internaliserande (Trafikanalys, 2012a).



Inom ramen for denna utredning har det inte funnits resurser att i detalj analysera kostnaderna for
tjanster som ingar i de olika avgifterna. Som pavisats ovan innehaller flera av avgifterna bade delar
som kan betraktas som kdp av tjanster och delar som internaliserar externa effekter. Detta ar ett
omrade som skulle behéva utredas vidare. De foljande berdkningarna grundar sig darfor i huvudsak
pa den analys som gjorts av Trafikanalys inom deras regeringsuppdrag att "ansvara fér analyser av
transportsektorns samhallsekonomiska kostnader i relation till skatte- och avgiftsuttag inom olika
delar av den svenska och europeiska transportsektorn” (Trafikanalys, 2012a, 2012b och 2013a).

Detta innebar att den forenklingen har gors att alla avgifter utom undervagsavgiften,
marktjanstavgifterna och avgiften for avfallshantering raknas som helt internaliserande avgifter. |
marktjanstavgifterna ingar en del element som majligen kan betraktas som internaliserande, bland
annat anvandning av infrastruktur for elanslutning av flygplan samt utrustning fér bagagehantering.
A andra sidan ingar som beskrivits ovan en hel del tjanster i startavgiften (som har dnda riknas som
helt internaliserande). Dessutom kan det ifragasattas om sakerhetsavgiften (som ar betydligt stérre
an marktjanstavgifterna) ska betraktas som internaliserande. Pa Transportstyrelsens hemsida star om
denna avgift att:

” Avgiftens storlek baseras pa flygplatsernas budgeterade kostnader for sdkerhetskontroll och
prognoser for transporterat antal passagerare samt Transportstyrelsens kostnad for forvaltning
av systemet.” (Transportstyrelsen, 2013).

Det kan avslutningsvis konstateras att det finns en osakerhet i hur mycket av flygets nuvarande
avgifter som ska raknas som internaliserande. Mot bakgrund av ovanstaende resonemang ar det
dock mest troligt att den del av avgifterna som utgor betalning for tjanster har underskattats. Detta
innebar ocksa att de icke-internaliserade samhéllsekonomiska marginalkostnaderna (se tabell 5)
sannolikt underskattats nagot.

Vilka momssatser bor gilla for flyg?

En viktig men sallan diskuterad fraga ror vilka momssatser som egentligen borde tillampas for inrikes
respektive utrikes flyg. Idag ar momsen 6 % for inrikes och 0 % for utrikes flyg. Momsen ar inte
avsedd som en miljéskatt men skillnader i momssats kan likval ha en pataglig miljoeffekt.
Momsfragan ligger darfor inom ramen fér denna rapport och ingar explicit i uppdraget (se bilaga 1).
Moms ar en generell konsumtionsskatt dar det i vissa fall finns argument for berattigade undantag.
Sadana undantag ger effektivitetsférluster men kan vara motiverade t ex av fordelningsskal. Nar det
géller utrikes flyg ar det emellertid mycket svart att se nagra sadana skal for undantag. Europeiska
kommissionen har ocksa i flera dokument papekat att detta undantag bor avskaffas. | Europeiska
kommissionen (2010) star féljande:

"Exemptions are contrary to the principle of VAT as a broad based tax. The continued relevance
of many of the existing exemptions is questionable.”

” This approach is also relevant for those exemptions which Member States can continue to
apply because they already applied them on 1 January 1978 or at the time of their accession. An
example is the fact that passenger transport services can continue to be exempt, depending on
the means of transport used.”
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| kommissionens vitbok om transporter fran 2011 finns tre policyscenarier (samt ett BAU) for att na
de langsiktiga malen, inte minst en 60% minskning av transportsektorns utslapp av vaxthusgaser till
2050 (Europeiska kommissionen, 2011a). | tva av policyscenarierna star foljande:

"Introduction of a minimum VAT rate of 19% on all intra-EU international passenger transport
services.”

Det foreligger saledes starka skal for att internationella flygresor ska beldggas med full moms eller
motsvarande approximerande skatt. Detta bor ocksa 6vervagas for internationella tag-, buss- och
batresor. Nar det géller inrikes resor ar bilden nagot mer oklar. | dagslaget betalar flyget i likhet med
buss-, spar- och sjotransporter 6 % moms. Motiveringen fér denna momsnedsattning ar oklar. Ett
moijligt skal ar att man vill gynna arbetsresande med kollektivtrafik i syfte att utdka arbetsmarknads-
regioner och/eller minska miljopaverkan fran arbetsresandet. Ett annat mojligt skal kan vara att man
generellt vill gynna alternativ till bilen for inrikes resor. Vad galler det forsta skdlet kan man majligen
havda att flyget i smala nischer kan utdka arbetsmarknadsregioner, men detta sker da till priset av
mycket hoga utslapp. | detta fall borde skiljelinjen i beskattning snarast ga mellan kortvaga och
langvaga resor, dvs langvaga resor med tag, buss och flyg borde beldggas med full moms medan
kortvaga kollektivresor far en nedsatt moms. | det andra fallet sa gar skiljelinjen vad géller
miljopaverkan snarast mellan buss och sparbunden trafik a ena sidan och flyg och bil & andra sidan.
Med tva personer i en bil blir klimatpaverkan betydligt Iagre dn fér motsvarande flygresor, med en
person i bilen blir klimatpaverkan likvardig eller nagot hogre for bilresan (Akerman, 2012). | det
foljande kommer berakningar av biljettpris att goras for tre momssatser (6%, 19% och 25%) for
inrikes flyg, dven om vi har inte hittat nagra hallbara argument for att inrikes flyg ska betala annat an
full moms.

Legala och politiska begriansningar att ta hansyn till

En viktig fraga vad galler mojliga provisoriska styrmedel &r vad som juridiskt/politiskt sett ar mojligt
att beskatta. | dessa sammanhang hanvisas ofta till Chicagokonventionen fran 1944. Denna sager
dock enbart att bransle som finns i ett flygplans tankar nar det landar pa en flygplats inte far
beskattas. Undantag for beskattning av bransle som tankas finns ddremot med i de flesta av de
bilaterala sa kallade Air Service Agreements som reglerar den internationella flygsektorn. Inte minst
viktigt ar det avtal som galler mellan EU och USA: US/EU Open skies agreement (Official Journal of
the European Union, 2007). EUs nu géllande energiskattedirektiv utgér ocksa ett hinder for denna typ
av beskattning (COUNCIL DIRECTIVE 2003/96/EC ). Kommissionen har foreslagit forandringar av detta
direktiv men pa grund av betydande oenighet i beslutande instanser har annu inga beslut fattats.
Dessa avtal har ocksa tolkats som att de inte tillater skatt relaterad till utslapp av vaxthusgaser.
Daremot ar det tillatet med en skatt pa utslapp av vaxthusgaser fran inrikes flygtrafik.

Detta ar bakgrunden till att andra nationella styrmedel bade har diskuterats och faktiskt
implementerats. Storbritannien inforde sin Air Passenger Duty (APD) redan 1994. Syftet med sadana
styrmedel kan vara att approximera en klimatskatt och/eller moms pa flygresor. Tyngdpunkten kan
ligga pa att minska klimatpaverkan eller att erhalla skatteintakter (och eventuellt kunna sanka andra
skatter), men bada spelar oftast en roll. Den brittiska APD motiverades nar den infordes 1994 med
att flyget hade ett betydande skatteundantag i jamforelse med vagsektorn, dvs motivet var
huvudsakligen fiskalt. | argumenteringen for de revisioner som skett av APD har miljdargumentet
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succesivt blivit alltmer framtradande (Leicester och O’Dea, 2008). Vilket skadl som anges for skatten
paverkar dock inte den faktiska miljoeffekten.

Néar det géller skatteobjektet sa kan man ténka sig en beskattning per flygplansrorelse, per stol som
utbjuds eller per passagerare. Vidare kan man differentiera beskattningens niva efter olika
avstandsintervall. De flesta skatter av detta slag som idag ar i bruk géller per avresande passagerare. |
Storbritannien hade man intentionen att ersatta passagerarskatten med en skatt per flygplan
differentierad efter vikt. Syftet var att erhalla en béattre korrelation mellan skatteniva och faktiska
utslapp. Man gav emellertid upp dessa forsék med hanvisningen att de inte tillats av internationell
lag (Seely, 2013).

Ett annat alternativ ar att ta ut en skatt for varje flygstol som utbjuds. Detta skulle ge en nagot battre
korrelation med utslapp an en skatt per passagerare och stimulera till en hogre beldggningsgrad.
Detta alternativ har exempelvis diskuterats av Leicester och O’Dea (2008) som papekar att det kan ge
en nagot storre utslappsminskning. De ndmner emellertid ocksa ett par potentiella nackdelar. En
sadan ar att en skatt pa flygstolar istéllet for pa passagerare kommer att sla hardare mot flyglinjer till
glest befolkade omraden, eftersom dessa ofta har l1ag belaggning. Generellt kommer en skatt pa
flygstolar att tendera att ge nagot lagre frekvens av avgangar, speciellt pa linjer med litet
resandeunderlag. Om mojligt kommer man ocksa att anpassa flygplansstorlekar. Férandringar av
flygplansflottan ar dock en langsiktig process, och en flygplanstyp anvands i allmanhet pa linjer med
varierande underlag. Leicester och O’Dea (2008) namner ocksa majligheten att flygbolag kommer att
anvanda i och urtagbara flygstolar for att undvika en del skatt. Enligt Transportstyrelsen ar det inte
troligt att en stolskatt skulle tillatas med befintliga regelverk.

For att fa en sa god 6verensstimmelse som mojligt mellan skattens niva och de orsakade utslappen
ar det att bra om den kan differentieras efter olika avstandsintervall. | Storbritannien anvands fyra
avstandsintervall och i Tyskland tre. | bada landerna omfattar intervallet med de kortaste
flygningarna hela Europa. EUs konkurrenslagstiftning gor att atminstone hela EU behéver ha samma
skatt. Den tyska modellen med tre avstandsintervall skulle kunna utgéra en férebild. Den brittiska
Overensstammer i stort vad galler de tva kortare intervallen, men har, dar Tyskland har ett intervall
for avstand 6ver 6000 km, tva intervall. Det med langst flygningar innefattar avstand pa éver 6000
miles (9 654 km) vilket huvudsakligen berdr ovanliga destinationer som Australien och delar av
Sydamerika. Det kan darfor vara rimligt att for Sveriges del i stora drag utga fran Tysklands indelning i
tre avstandsintervall.

4. Berdkningar av icke-internaliserade externa marginalkostnader
och effekten av olika momsnivaer

Analysen i detta avsnitt gors i tva steg. Forst gors en skattning av nivan pa de icke-internaliserade
externa marginalkostnaderna for flyget. Med detta avses differensen mellan marginalkostnad for
externa effekter och de internaliserande skatter/avgifter som idag betalas. | steg tva berdknas sedan
vilken merkostnaden skulle bli fér olika momsnivaer. Till sist summeras dessa tva poster. Denna
summa utgor en uppskattning av skillnaden mellan vad som betalas idag och vad som skulle behéva
betalas om inga momsundantag tillimpades och en fullstandig internalisering av de externa marginal
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kostnaderna hade genomforts. Det bor noteras att hansyn ar tagen till att dagens avgifter
overinternaliserar flygets marginalkostnader for infrastruktur.

Icke-internaliserade externa marginalkostnader for flyget

Trafikanalys (2012 a och 2012 b) har gjort en analys av icke-internaliserade externa
marginalkostnader for trafikens externa effekter, som bland annat bygger pa Nerhagen och Hansen
(2008). For flyget har dar antagits en typflygning mellan Arlanda och Landvetter med en Boeing 737-
600 med beldggningsgrad 0,6 (72 personer). For denna flygning anges en icke-internaliserad
marginalkostnad pa 0,14-0,31 kr per p-km. For att berdkna motsvarande icke-internaliserade
marginalkostnader for typflygningar i fyra olika avstandsintervall har modifierade antaganden gjorts
enligt tabell 4. Flygets nuvarande avgifter pa flygplatser och for flygledning har tagits fran Swedavia
(2013b). Marginalkostnader for flygplatstjanster ar fran Trafikanalys (2012 a och 2012 b) och fran
Nerhagen och Hansen (2008).

Klimatpaverkan fran flygets utslapp av koldioxid har raknats upp med i genomsnitt en faktor 1,9 for
att ta hansyn till att utsldpp av vattenanga och kvaveoxider pa hoég hojd indirekt har en pataglig
klimatpaverkan (Lee et al., 2010). Har har dock gjorts en differentiering av faktorn for de olika langa
typflygningarna (se tabell 4). Aven for inrikesflygningar sker en del av flygningen pa hég hojd. Hansyn
har ocksa tagits till att flyget nu &r med i EU utslappshandel. Vid denna rapports fardigstallande
(oktober 2013) lag priset for utslappsratter kring 5 6re per kg koldioxid. Denna laga niva beror bland
annat pa den ekonomiska krisen i Europa. Har antas att priset for utslappsratter pa nagra ars sikt
stiger till kring 20 Ore per kg. Saledes drar vi av detta da det bidrar till en viss internalisering av
externa effekter.

De resulterande icke-internaliserade externa marginalkostnaderna visas i tabell 5.
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Tabell 4: Antaganden for berdkning av icke-internaliserade externa marginalkostnader for fyra

typflygningar.

Inrikes Utrikes Utrikes Utrikes Kallor
530 km 1460 km 3300 km | 8200 km

Referensskatt per kg 1,08 1,08 1,08 1,08 Svensk skatt i

koldioxidekvivalent vagsektorn.

(kr)

Pris per kg koldioxid 0,20 0,20 0,20 0,20

i ETS (kr)

Andel av 50% 50% 50% 50% Korteland och Faber

biljettintakter fran (2013).

tjdnsteresande

Biljettpris (kr/p-km) 1,46 0,60 0,60 0,60 For inrikes:
Transportstyrelsen
(2010). For ovriga
Airbus (2011).

Flygplan Boeing Boeing Boeing Airbus 330-

737-600 737-800 737-800 300

Antal stolar 120 181 181 264 SAS Emission calculator
(2013)

Beldggning 72% 72% 72% 81% SAS Emission calculator
(2013)

Koldioxidutslapp (kg 0,151 0,086 0,077 0,076 SAS Emission calculator

C02/p-km) (2013)

Upprakningsfaktor 1,3 1,7 1,9 2,0 Lee et al. (2010) samt

for annan egna berdkningar

klimatpaverkan

Tabell 5: Icke-internaliserade externa marginalkostnader for fyra typresor. Siffrorna ar

kompenserade for att dagens avgifter 6verinternaliserar flygets marginalkostnader for infrastruktur.

Typresa (enkel resa)

Icke-internaliserade
marginalkostnader

Intervall A: Inrikes 530 km 15-73 kr
(Sthim-Malmo)

Intervall A: Utrikes 1460 km 91-134 kr
(Sthim-London)

Intervall B: Utrikes 3300 km 354-397 kr

(Sthim-Tel Aviv)

Intervall C: Utrikes 8200 km
(Sthim-Bangkok)

1110-1140 kr

Effekter av olika momsnivaer

Da det rader viss oklarhet om vilka momsnivaer som bor vara utgangspunkt har har berdknats vilka

merkostnaderna skulle bli for tre olika momsnivaer, 6% (enbart for inrikes), 19% och 25%. Moms

antas rdknas pa halften av biljettkostnaderna eftersom den andra hilften av biljettkostnaderna
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betalas av affarsresenarer som far dra av momsen (Korteland och Faber, 2013). Vilken moms som

skulle tillkomma vid dessa tre olika momssatser visas i tabell 6. Moms berédknas pa biljettkostnad plus

icke-internaliserade externa marginalkostnader enligt tabell 5. Tabell 6: Tre olika momssatsers

inverkan pa det genomsnittliga priset jamfort med idag nar utrikes har 0% moms och inrikes 6%.

Moms ar berdknad pa biljettkostnad plus icke-internaliserade kostnader enligt tabell 5.

Typresa (enkel resa) Moms 6% Moms 19% Moms 25%
Intervall A: Inrikes 530 km 0 kr 52-60 kr 76-87 kr
(Sthim-Malmo)

Intervall A: Utrikes 1460 km n.a. 100-109 kr 132-143 kr
(Sthim-London)

Intervall B: Utrikes 3300 km n.a. 256-265 kr 337-348 kr
(Sthim-Tel Aviv)

Intervall C: Utrikes 8200 km n.a. 682-687 kr 897-905 kr

(Sthim-Bangkok)

Summering av icke-internaliserade marginalkostnader och momsundantag

| dagsldget bidrar bade nedsatt moms och icke-internaliserade externa marginalkostnader (for

vaxthusgaser mm) till att 6ka flygets utslapp av vaxthusgaser. | detta avsnitt berdknas det

sammanlagda skattebortfallet som differensen mellan vad som betalas idag i flygsektorn och vad

som skulle behéva betalas om (1) alla externa marginalkostnader internaliserats och (2) andra

momsnivaer tillampades. Det berdknade totala skattebortfallet fér momssatsen 19% (foreslaget av

Europeiska kommissionen, 2011a) och fér den svenska generella momssatsen 25% visas i tabell 7. For

inrikesflyg redovisas ocksa det totala skattebortfallet vid momssatsen 6%, vilket ar dagens gallande

niva for alla inrikes kollektivresor.

Tabell 7: Total erforderlig prisdkning (dvs dagens skattebortfall) vid en kombination av (1) tre olika

alternativa momessatser och (2) en internalisering av alla externa marginalkostnader. Berdkningarna

ar gjorda for fyra typresor (enkel resa). Siffrorna ar kompenserade for att dagens avgifter till viss del

overinternaliserar flygets marginalkostnader for infrastruktur.

Typresa (enkel resa) Moms 6% Moms 19% Moms 25%
Intervall A: Inrikes 530 km 15-73 kr 67-133 kr 91-161 kr
(Sthim-Malmo)

Intervall A: Utrikes 1460 km n.a. 191-243 kr 223-277 kr
(Sthim-London)

Intervall B: Utrikes 3300 km n.a. 610-662 kr 691-745 kr
(Sthim-Tel Aviv)

Intervall C: Utrikes 8200 km n.a. 1792-1828 kr 2007-2045 kr

(Sthim-Bangkok)

For att verifiera att det enligt tabell 7 beraknade skattebortfallet ar av ratt storleksordning kan det

vara vardefullt att studera andra liknande berdkningar. Enligt Deutscher Bundestag (2012) var de

icke-internaliserade marginalkostnaderna for det tyska flyget ca 3,5 miljarder euro innan den tyska

flygskatten inférdes. Denna inbringade under 2011 961 miljoner euro. Detta innebar att den




minskade de icke-internaliserade marginalkostnaderna med 27%. Detta innebar att de fran borjan
icke-internaliserade marginalkostnaderna uppgick till 1/0,27 *7,50 euro for en typisk flygning inom
Europa, det vill sdga ca 240 svenska kronor. Denna skattning ligger nara ovanstaende
berakningsresultat och fortfarande betydligt 6ver den brittiska skatten.

Korteland och Faber (2013) har gjort en berdkning av skattebortfallet inom EU-27 pa grund av att
flyget betalar mycket lite for sina utslapp av vaxthusgaser och lite eller ingen moms alls. Om vi rdaknar
med en upprakningsfaktor pa 1,9 sa blir skattebortfallet drygt 0,30 kr per p-km det vill saga kring 450
kr for ovanstaende typflygning pa 1500 km. Detta ar klart hogre an de berdknade nivaerna i tabell 7.
En del av skillnaden (men inte hela) kan sannolikt forklaras med att man inte (i motsats till
foreliggande studie) kompenserat for att flygets nuvarande avgifter 6verinternaliserar
marginalkostnader for slitage av infrastruktur.

Det ar av intresse med en kanslighetsanalys av resultaten i tabell 7. Osdkerheten om hur flygets
marginalkostnader for infrastruktur, olyckor etc, ska berdknas ar redan till stor del beaktade i
analysen genom intervallen i tabell 5 och 7. Om upprakningsfaktorn fér andra utslapp an koldioxid
antas vara 1,3 istdllet for 1,7 sa blir den totala erforderliga prisékningen inklusive 19% moms for
typflygningen pa 1500 km istallet 133-185 kronor. Och om upprakningsfaktorn for andra utslapp an
koldioxid antas vara 2,1 sa blir kostnaderna for samma fall 249-301 kronor.

Av tabell 5 kan utldsas att det ar en relativt stor skillnad mellan de icke-internaliserade externa
marginalkostnaderna for inrikes resor och utrikes resor i Europa. Det ar saledes olyckligt att EUs
konkurrenslagstiftning inte tillater en differentiering av skatter pa dessa restyper. Sa lange detta
hinder kvarstar ar fragan om man for nivan pa en stols- eller passagerarskatt ska utga fran de icke-
internaliserade kostnaderna for inrikes resor, och da fa en kraftig underinternalisering av Europa-
resor, eller utga fran genomsnittet for inrikes och Europaresor sammantagna och da istéllet fa en
overinternalisering av inrikes resor (men fortfarande en viss underinternalisering av Europaresor).
Aven med det férra alternativet kommer man dessutom att fér enskilda inrikes resrelationer kunna

fa en 6verinternalisering.

Det ar dock inte alls ovanligt med skatter, som i likhet med denna, i genomsnitt ger en fullstéandig
internalisering av externa effekter, men ger en underinternalisering for vissa resor och dverinterna-
lisering for andra. Energiskatten pa bensin och diesel r en skatt som ska internalisera externa
effekter av lokala utslapp, buller och vagslitage. Skatten ar densamma var i landet branslet an saljs,
men de externa effekterna per liter bransle skiljer sig markant at beroende pa var i landet bilen kors.
For en bensindriven personbil uppskattar Trafikanalys (2013a) att internaliseringsgraden ar 118% om
den kor i glesbygd men bara 79% om den kor i tatort. Mellan enskilda resor kan forstas skillnaden i
externa effekter vara an storre, trots att samma bransleskatt betalas av alla bilister.
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5. En mojlig modell for beskattning av flyget i syfte att minska dess
klimatpaverkan

Som tidigare namnts handlar denna rapport om att ge ett férsta underlag for maojliga nationella
styrmedel som kan minska flygets utsldapp av vaxthusgaser. Det ar, som namnts, viktigt att komma
ihag att det har handlar om provisoriska styrmedel som skulle kunna anvandas tills verkningsfulla
internationella styrmedel kan forverkligas. Detta betyder att dessa provisoriska styrmedel i forsta
hand ska jamféras med den situation som rader idag, inte med de optimala styrmedlen som sannolikt
ligger decennier bort i tiden. Nar det galler EUs system for handel med utslappsratter sa begransas
dess effekt for flygsektorn av att priset pa utslappsratter av hansyn till industrins konkurrenskraft
knappast (pga risken for ”job leakage”) kommer att tilldtas na nivder i narheten av vad exempelvis
den svenska vagsektorn idag betalar, 108 6re per kg koldioxid (se diskussion i avsnitt 1).

Skiss av en skattemodell som 6kar internaliseringsgraden och minskar momsundantagen
for flyget

| detta avsnitt kommer en forsta skiss av en mojlig svensk modell for beskattning av flyget att goras.
Om intresse for denna typ av styrmedel foreligger krdvs en mer detaljerad analys av olika aspekter
innan ett fardigt forslag kan presenteras. Den skattemodell som har skissas utgar fran att skatten for
en inrikes resa ska motsvara dagens skattebortfall enligt tabell 7. Man bor dock vara medveten om
att detta bara motsvarar ca halften av skattebortfallet for utrikes resor till Europeiska destinationer.

Valet mellan en skatt per utbjuden flygstol och en skatt per passagerare diskuterades i féregaende
avsnitt. En skatt per flygstol forefaller vara ett nagot mer effektivt styrmedel, men det &r, som
namnts, enligt Transportstyrelsen tveksamt om en sadan skulle tilldtas med dagens lagstiftning. | det
foljande skissas parallellt pa bada alternativen. Nar det galler differentiering efter avstandsintervall
sa forefaller det tyska systemet i dess huvuddrag kunna utgdra en modell. Méjligen kan avstandsin-
tervallen behova justeras nagot med tanke Sveriges geografiska lage. Det hade forstas ocksa okat
skattens effektivitet om flygningar inom Europa kunnat delas in i fler an en avstandsintervall, men
EU-lagstiftning forefaller tyvarr géra detta omojligt. Darfér anvands har féljande intervall:

Intervall A:  Destinationer inom Europa (Vilka lander som ska inga utover EU-27, Island, Norge och
Schweiz kraver en djupare analys)

Intervall B: ~ Ovriga destinationer p& avstand upp till 6000 km
Intervall C:  Destinationer pa avstand 6ver 6000 km

En differentiering efter biljettklass i likhet med den brittiska modellen bor analyseras, men ar inte en
avgorande fraga. Enligt Leicester och O’Dea (2008) reste 95% av resendrerna fran brittiska flygplatser
i ekonomiklass ar 2006. For enkelhetens skull diskuteras i fortsdttningen enbart en skatteniva per
avstandsintervall i likhet med den tyska modellen.

Skattesatserna i tabell 8 ligger for alla intervall hogre an de tyska och lagre an de brittiska
skattesatserna, men nagot narmare de brittiska, speciellt for intervall C. | tabell 8 visas ocksa vad
motsvarande skatteniva skulle bli om man, vilket kan vara fordelaktigt, valjer att (och det juridiskt
skulle vara mojligt) lagga skatten pa utbjudna flygstolar istéllet for pa passagerarna.
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Tabell 8: Approximativa skattesatser som skulle motsvara hela skattebortfallet enligt tabell 7 for
inrikes resor men bara cirka halva skattebortfallet for 6vriga resor i intervall A samt for resor i
intervall B och C.

Skattesats per avresande Alternativt: Skattesats per
passagerare flygstol
Intervall A: 100 kr 72 kr
Intervall B: 400 kr 288 kr
Intervall C: 800 kr 648 kr

Omraden med daliga alternativa kommunikationer framst Gotland och delar av Norrland, Dalarna
och Varmland kan det mojligen av regionalpolitiska skl finnas anledning att helt undanta fran
skatten. Tyskland har av EU fatt tillatelse att undanta flygningar till 6ar i Nordsjon fran sin flygskatt
och Storbritannien har tillatelse att undanta vissa flygningar till skotska hoglanderna och till vissa 6ar.
Det borde darfor finnas goda majligheter att undanta de ovan namnda omradena i Sverige fran en
skatt om det befinns politiskt 6nskvart.

Uppskattning av effekter av en skatt pa passagerare alternativt flygstolar

| detta avsnitt gors en uppskattning av ungefar vilken effekten pa utslappen skulle bli av den skatte-
modell som skissades i foregaende avsnitt. En faktor att ta hansyn till &r hur manga passagerare som
skulle vélja att starta sin flygning fran en flygplats utanfor Sveriges grans for att slippa betala skatt.
Den viktigaste flygplatsen i detta sammanhang &r forstas Kastrup, andra flygplatser som Gardermoen
spelar en betydligt mindre roll. En viss omférdelning till Kastrup far man definitivt rakna med.
Samtidigt ar det redan manga i Skaneregionen som viljer att avresa fran Kastrup pa grund av det
stora utbudet av flygningar darifran. | Tyskland fick man en omfordelning till icke-tyska flygplatser av
ca en tredjedel av det minskade antalet passagerare fran Tyskland. | Sverige skulle denna effekt
sannolikt bli betydligt mindre eftersom det finns ett stort antal flygplatser strax utanfoér Tysklands
grans.

Man skulle ocksa kunna tanka sig att man boérjar en langflygning fran en svensk flygplats men véljer
att ta en mellanlandning pa en Europeisk flygplats for att undvika skattesatserna for intervall B och C.
Har skulle man dock kunna anamma den brittiska modellen dar skatten tas ut efter slutdestination
for kopplade resor. Visserligen kan man boka separata biljetter for att undvika skatten, men detta ar
forenat med praktiska besvar och ofta langre restid som gor det i de flesta fall oattraktivt enligt HM
Treasury (2009).

Den brittiska APD berdknas totalt ha gett en minskning av utslappen av vaxthusgaser pa ca 4% (HM
treasury, 2011 samt egna berdkningar). Den har skissade skattemodellen innebéar nagot lagre
skattenivaer an den brittiska samtidigt som omférdelning till utlandska flygplatser sannolikt skulle bli
nagot storre i det svenska fallet (om &n betydligt lagre &n i det tyska fallet). Sammantaget skulle man
utifrdn detta resonemang kunna férvanta sig en minskning av utslappen med i storleksordningen 3%.

Ett annat angreppssatt ar att utga fran priselasticiteter. Vi antar har att 80% av skatten dverviltras pa
resendrerna och att priselasticiten &r -0,4/-0,5 (langv./kortv.) for affarsresenarer och -1,0/-1,2
(langv./kortv.) for fritidsresendrer (Deutsche Bundestag, 2012). Biljettpriset per reslangd skiljer sig
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at relativt mycket for olika destinationer, men da syftet i denna forstudie ar att identifiera en
storleksordning sa rdaknas med ett genomsnittsvarde for alla typer av flygningar, 0,60 kr per kilometer
enligt Airbus (2011). Med en tredjedel tjansteresenarer och tva tredjedelar fritidsresenarer skulle det
ge en bruttominskning av utslappen pa i storleksordningen 9%. Har maste man emellertid ta hdansyn
till en viss 6verflyttning till utlandska flygplatser samt att en viss 6verflyttning sker fran inrikes flyg till
alternativa transportslag. Detta ger uppskattningsvis en nettominskning pa ungefar 7%.

Man kan saledes dra slutsatsen att den skissade skattemodellen (se tabell 8) for Sverige sannolikt
skulle ge en minskning av flygets utslapp av vaxthusgaser pa mellan 3 och 7%, jamfoért med ett
scenario utan nagon sadan skatt. Den skissade skatten berdknas vidare ge intakter pa mellan 2 och
2,5 miljarder kronor per ar.

6. Avslutande diskussion

Som tidigare namnts handlar denna rapport om att ge ett forsta underlag for mojliga nationella
styrmedel som kan minska flygets utslapp av vaxthusgaser. Det ar viktigt att komma ihag att det héar
handlar om provisoriska styrmedel som skulle kunna anvandas tills verkningsfulla internationella
styrmedel kan forverkligas. Detta betyder att dessa provisoriska styrmedel i férsta hand ska jamforas
med den situation som rader idag, inte med de optimala styrmedel som sannolikt ligger decennier
bort i tiden.

En tankbar invandning mot nationella flygskatter ar att de inte minskar utslappen eftersom flyget
ingar i utslappshandeln som vid varje tidpunkt har ett fixerat tak. Det finns i detta sammanhang tva
betydande argument for att nationella flygskatter har en funktion att fylla. Det forsta ar att endast
drygt hélften av flygets utslapp av vaxthusgaser, dvs koldioxiden, ar med i utslappshandeln. Det
andra handlar om den politiska verkligheten i vilken det framtida taket i utsldppshandeln satts. Om
flygets utslapp minskas genom nationella flygskatter kommer priset i handelssystemet att minska
nagot. Detta gor det lattare for politikerna att genomféra storre sankningar av taket dn vad som
annars hade varit fallet.

Hur de inkomster som en eventuell passagerarskatt genererar bor anvandas ingar inte i detta
uppdrag att utreda. Det ar dock viktigt nar en skatt av detta slag utvarderas att ta hansyn till att
andra skatter, t ex inkomstskatter, kan sankas, eller att utrymme skapas for ekonomiska reformer.

Av tabell 5 kan utldsas att det ar en relativt stor skillnad mellan icke-internaliserade samhallseko-
nomiska kostnader for inrikes resor och utrikes resor i Europa. Det ar saledes olyckligt att EUs
konkurrenslagstiftning inte tillater en differentiering av skatter pa dessa restyper. De har skissade
skattenivaerna motsvarar dagens totala skattebortfall (se tabell 7) for en inrikes flygning. Detta
innebar dock att skatten bara kompenserar for cirka halva skattebortfallet for en genomsnittlig
flygning i Europa. Skatten for intervall B och C ligger ocksa betydligt under dagens totala skatte-
bortfall enligt tabell 7. Att den hér skissade skattemodellen &r trubbigare dn en ett idealt globalt
styrmedel ar dock inget unikt. Energiskatten pa bensin och diesel ar en skatt som ska internalisera
externa effekter av lokala utslapp, buller och vagslitage. Skatten ar densamma var i landet branslet
an saljs, men de externa effekterna per liter bransle skiljer sig markant at beroende pa var i landet
bilen kors.
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Det totala skattebortfallet for alla flygresor som avgar fran svenska flygplatser ligger pa i
storleksordningen 3,7-6 miljarder kr, ndr man utgar fran minst 19% moms for utrikes resor och
samma klimatskatt som idag tillampas i vagsektorn, det vill sdga 1,08 kr per kg koldioxidekvivalent.

En indirekt men potentiellt viktig effekt av en eventuell svensk flygskatt ar att vi stottar
Storbritanniens och Tysklands och andra landers liknande system och darmed kan den totala
effekten bli storre an den direkta, genom att acceptansen for systemen okar.

Ett flertal fragor behover utredas vidare. En fraga handlar om hur stor del av flygets avgifter som kan
betraktas som internaliserande. Vidare skulle det vara av intresse att klarlagga vilka hallbara
argument som finns fér momsnedséattning pa inrikes kollektiva transporter, och vilka delar av de
inrikes transporterna som en sadan nedsattning da skulle gélla. Av diskussionen om momsnivaer i
avsnitt 3 kan man atminstone dra slutsatsen att det inte ar latt att hitta rationella skal som stodjer
dagens struktur for nedsatt moms i inrikes trafik.
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Bilaga 1: Uppdraget

Uppdraget enligt mail fran Per Kageson 13-05-28
Klimatavgifter pa in- och utrikesflyg

Koldioxidutslappen fran flyg inom Europeiska Unionen ar sedan 2012 inkluderade i EU:s system for
handel med utslappsratter. Utover denna styrning belastar Storbritannien, Tyskland, och Frankrike
in- och utrikesflygets passagerare med avgifter, som i Storbritanniens fall r av betydande storlek.

Det kan finnas anledning for Sverige att ocksa overvaga att avgiftsbelagga biljetter eller flygstolar i
syfte att battre internalisera de kostnader som flyget ger upphov till. Det fraimsta skélet ar att flygets
kostnad for utslappsratterna (som bolagen till stérsta delen far gratis) ligger pa nagra fa 6re per kilo,
medan den svenska vagtrafikens anvandning av fossila drivmedel belastas med 1:08 kronor per kilo
CO02. Jarnvagens elforbrukning ligger ocksa under utsldppstaket, men betradffande de indirekta
utslappen fran kraftproduktionen som dess efterfragan ger upphov till medges inte langre nagon
gratis tilldelning.
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Ytterligare skal att 6vervaga en skatt eller avgift pa flyget ar dess hoghojdsutsldapp av andra vaxthus-
gaser an koldioxid. Pa de korta distanserna inom landet nar planen emellertid inte den hojd dar dessa
utslapp blir besvarande, men de ar relevanta i delar av utrikestrafiken. Franvaron av moms pa utrikes
biljetter inom EU kan vara ytterligare en anledning att 6vervaga en flygskatt.

Uppdraget

Uppdraget ska resultera i en kortfattad rapport som redovisar de utldndska avgiftssystemen i nagot
storre detalj 4n vad som framgar av den rapport som Arne Karyd forfattat pa utredningens uppdrag.
Betraffande framst den brittiska modellen ska kontrolleras om systemet blivit foremal fér nagon typ
av utvardering ur vilken man kan utldsa en bedomning av effekten pa val av flygplan och pa
efterfragan pa flygbiljetter avseende resor av olika langd.

| uppdraget ingar vidare att beskriva hur en svensk modell for beskattning av in- och utrikesflyg skulle
kunna utformas. Utgangspunkten bor, i syfte att uppmuntra till hégre kabinfaktor, vara att flygstolar
snarare an resendrer blir foremal for beskattning. Olika utformning ska 6vervagas betraffande
skattens niva och eventuell differentiering for flygresans langd samt for flygplanens specifika utslapp
av CO2.

Konsekvenserna av den féreslagna modellen ska beskrivas dversiktligt med namnande av de olika
typer av anpassning av resenarernas preferenser som de forandrade villkoren kan ge upphov till, inkl.
sadant som byte av transportslag, kortare semesterresor och resefria moten. Regionala skillnader bér
uppmadrksammas. Statens intdkter av avgiften ska 6verslagsmassigt anges.
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