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Till statsradet och chefen
for Finansdepartementet

Regeringen beslutade den 5 november 2015 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att limna forslag pd hur en skatt pd flygresor
kan utformas. Uppdraget omfattade ocksi att bedéma om den
myndighetsavgift inom luftfartsomridet som Transportstyrelsen
tar ut borde avskaffas i samband med inférandet av en skatt p3 flyg-
resor. Chefsjuristen Gabriella Loman férordnades samma dag som
sirskild utredare.

Som experter forordnades den 10 november 2015 rittslige
experten Mats Alriksson, sektionschefen Charlotte Billgren, tillfor-
ordnade sektionschefen Anders Bickstrand, departementssekrete-
raren Ina Miiller Engelbrektsson, avdelningschefen Gunnar Eriksson,
departementssekreteraren Marina Fransson, kanslirddet Marc Gren,
filosofie doktorn Mikael Johannesson, kanslirddet Fredrik Odelram
och dmnesridet Lars Osterberg.

Som sekreterare anstilldes den 18 november 2015 kammarritts-
assessorn Catarina Figer och den 15 december 2015 teknologie
doktorn Fredrik Kopsch.

Utredningen, som har antagit namnet Utredningen om skatt pd
flygresor, 6verlimnar hirmed betinkandet En svensk flygskatt
(SOU 2016:83). Till betinkandet fogas ett sirskilt yttrande.

Uppdraget dr med detta slutfort.

Stockholm 1 november 2016

Gabriella Loman
/Catarina Figer
Fredrik Kopsch
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Sammanfattning

Utredningen har haft i uppdrag att analysera och limna férslag pd
hur en skatt pd flygresor kan utformas. Syftet med skatten ska vara
att flygets klimatpdverkan ska minska for att bidra till att nd miljs-
kvalitetsmalet Begrinsad klimatpdverkan. I uppdraget har ingdtt att
analysera uppbyggnaden och utformningen av modeller for uttag av
flygskatt i andra medlemsstater inom EU som har flygskatt. Dirtill
har utredningen haft att analysera de medlemsstater som har haft
men avskaffat flygskatt eller undersékt men valt att inte infora
flygskatt. En grundliggande utgidngspunkt f6r uppdraget har varit
att skatten ska vara forenlig med unionsritten. Enligt direktiven
ska utredningen utarbeta nddvindiga forfattningsforslag. I upp-
draget har inte ingdtt att bedéma limpligheten 1 att infora en skatt
pé flygresor.

I utredningens uppdrag har dven ingdtt att bedéma om den si
kallade myndighetsavgiften inom luftfartsomrddet som Transport-
styrelsen tar ut, bor avskaffas. Det har ocksd ingdtt 1 utredningens
uppdrag att beskriva andra &tgirder som kan vara indamailsenliga
for att uppnd miljomalet Begrinsad klimatpiverkan. Slutligen har
det 1 uppdraget ingdtt att beskriva konsekvenserna 1 olika hinseen-
den av ett inférande av en flygskatt.

Utredningen har tolkat uppdraget som att skatten ska vara en
skatt pd persontransporter. Med den utgingspunkten har utred-
ningen valt att ta fram forslag pd en punktskatt som baseras pd
passagerare, 1 likhet med de flygskatter som finns i bland annat
Norge och Tyskland.
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Skatt pa flygresor

Den foreslagna skatten pa flygresor har utformats som en skatt pd
kommersiella flygresor. Transport av passagerare 1 militirflyg,
annan stats statsflyg, ambulansflyg, eftersoknings- och riddnings-
flyg, humanitirt flyg samt tull- och polisflyg ska inte omfattas av
skatten.

Forslaget innebir att flygskatt ska betalas f6r passagerare som
reser frdn en svensk flygplats 1 ett flygplan som idr godkint for fler
in tio passagerare. Flygskatt ska inte betalas for barn under tvi &r,
passagerare som pd grund av teknisk stérning, viderforhillanden
eller annan oférutsedd hindelse inte har nitt destinationsflyg-
platsen och som medféljer vid en férnyad avging, flygande perso-
nal som ir 1 tjinst under flygningen samt transit- och transfer-
passagerare.

Det flygtoretag som utfér flygningen ska vara skattskyldigt.
Skyldighet att betala skatt ska intrida nir flygplanet lyfter frin en
flygplats i Sverige. Skatten ska tas ut med olika skattenivder
beroende pd om passageraren reser till en slutdestination i ett land
som ligger

1. helt inom Europa,

2. helt eller delvis i en annan virldsdel in Europa med ett avstind
om hégst 6 000 kilometer frin flygplatsen Stockholm/Arlanda,

3. 1 en annan virldsdel in Europa med ett avstind lingre in
6 000 kilometer frin flygplatsen Stockholm/Arlanda.

De féreslagna skattenivierna baseras pi klimatvirderingar for flyg-
resor och foreslds uppga till 80 kronor, 280 kronor och 430 kronor
for de olika avstdndsklasserna. Skattenivderna ligger 1 paritet med
liknande skatter i andra medlemsstater och har bestimts med beak-
tande av att flyget redan i dag betalar for utslippsritter inom EU:s
system for handel med utslippsritter European Emissions Trading
Scheme (EU ETS). Vid bestimmandet av skattenivierna har hinsyn
inte tagits till det nya globala styrmedlet avseende klimatpaverkan
frn internationellt flyg som FN-organet Internationella civila luft-
fartsorganisationen eller International Civil Aviation Organisation
(Icao) fattade beslut om i oktober 2016. Detta pd grund av att det
systemet kommer att inledas med en frivillig fas forst &r 2021 och
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bli obligatoriskt &r 2027 samt att prisnivderna for de utslipps-
krediter som ska anvindas 1 systemet dr okinda. Nir systemet ir 1
kraft och prissittningen av utslippskrediterna ir kind kan nivierna
for flygskatten behdva justeras. Det samma giller om priserna
avsevirt férindras inom EU ETS.

Forfarandebestimmelserna 1 skatteférfarandelagen (2011:1244)
ska vara tillimpliga pa flygskatten.

Myndighetsavgiften inom luftfartsomradet

Utredningen har bedémt att myndighetsavgiften bor avskaffas i
samband med inférandet av en skatt pd flygresor. Om myndig-
hetsavgiften indd fortsittningsvis ska tas ut, miste grunderna for
avgiftsuttaget, enligt utredningens mening, regleras i lag.

Konsekvenser av skatten pa flygresor

De statsfinansiella nettointikterna av den foreslagna skatten pd flyg-
resor beriknas uppga till 1,75-1,78 miljarder kronor per ar.

Skatten kan férvintas leda till en reduktion av efterfrigan pa flyg-
resor med 3,6-4,8 procent fér inrikesflyget, 1,4-1,9 procent for flyg
inom Europa och 1,5-2,1 procent for flyg utom Europa. Den totala
minskningen av avresande resenirer frin flygplatser i Sverige
beriknas bli 450 000-600 000 per ir, jimfért med om ingen skatt
inférs. Aven om en skatt p3 flygresor infors kan emellertid det totala
antalet avresande passagerare frin flygplatser 1 Sverige férvintas oka.
En skatt pd flygresor bedoms minska 6kningen av antalet avresande
passagerare, men Okningen kommer ind3 att fortsitta. Cirka
40 procent av resenirerna kan férvintas flytta éver till andra trafik-
slag, frimst biltrafik, 1 de fall avstindet mojliggor detta. Den storsta
delen av reduktionen i efterfrigan pd flygresor kan vintas ske dir
tillgdngen till alternativa firdsitt dr god. Av det skilet dr det sanno-
likt att skatten inte pdverkar tillgingligheten till Sveriges glesbygd 1
nigon stdrre utstrickning under férutsittning att nuvarande utbud
av flyglinjer finns kvar och upphandlas i nuvarande omfattning.
Eftersom effekten for foretag och boende 1 Sveriges glesbygd
beddms bli begrinsad, om in inte helt obetydlig, féreslds inte nigot
regionalt avgrinsat undantag frin flygskatt. De regionala konsekven-
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ser som uppstdr bér kunna hanteras genom upphandling av flyglinjer
och statligt stéd till regionala flygplatser.

Skatten forvintas leda till begrinsade men positiva effekter for
klimatet genom minskade utslipp av koldioxid och en minskning av
ovrig klimatpdverkan frin flyget. Nir hinsyn tas till 6kade utslipp
frin andra trafikslag genom overflyttningar frin flyget kan netto-
effekten férvintas uppgd till en reduktion om 0,08-0,2 miljoner ton
koldioxidekvivalenter.

Skatten férvintas endast ha en mindre effekt pd sysselsittningen.
Det sannolika scenariot ir att arbetstillfillen huvudsakligen flyttar
mellan sektorer och att vissa arbetstillfillen férsvinner medan andra
tillkommer. Effekter pd Sveriges konkurrenskraft, bide 1 ett nation-
ellt och internationellt perspektiv, bedéms ocksad bli begrinsade.

Man kan emellertid rikna med en viss 6verflyttning av passagerare
till grinsnira flygplatser i grannlinder, frimst i Oresundsregionen.
Denna effekt bedéms bli liten eftersom utbudet av flygresor skiljer
sig 4t mellan exempelvis flygplatsen Malmé/Sturup och Képenhamns
flygplats Kastrup. Konkurrensen och viss 6verflyttning av passagerare
kan dock 6ka pd vissa flyglinjer som ir gemensamma for flyg-
platserna.

Skatten kommer att medféra vissa konsekvenser for flygfore-
tagen. Den administrativa bordan och hanteringskostnaden fér flyg-
foretagen bedéms bli ringa. Om lagen trider i kraft férst om drygt
ett &r kommer flygforetagen, som ofta siljer flygbiljetter med ldng
framférhillning, kunna anpassa sina system och biljettpriser till den
nya skatten.

Finansiella konsekvenser {6r Transportstyrelsen
vid ett avskaffande av myndighetsavgiften

Ett avskaffande av myndighetsavgiften 1 samband med inférandet av
skatten innebir att Transportstyrelsens avgiftsintikter minskar med
cirka 120 miljoner kronor per r. Det innebir en avgiftslittnad for de
flygoperatérer som betalar avgiften men det innebir samtidigt att
motsvarande belopp som finns budgeterat fér avgiftsfinansierad
verksamhet inte lingre ticks av avgiftsintikter.
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Ikrafttridande

Lagen om skatt pa flygresor foreslas trida i kraft den 1 januari 2018.
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Summary

The Inquiry was instructed to analyse and submit proposals on the
possible design of a tax on air travel. The tax aims to reduce the
climate impact of aviation to help achieve the environmental
quality objective Reduced climate impact. The remit included
analysing the structure and design of models for levying aviation
taxes in other EU Member States that have an aviation tax. In
addition, the Inquiry analysed the situation in Member States that
have had but abolished an aviation tax or that investigated such a
tax but chose not to introduce it. A fundamental starting point for
the remit has been that the tax must be compatible with EU law.
Under the terms of reference, the Inquiry is to draw up the
necessary legislative proposals. The remit did not include assessing
the suitability of introducing a tax on air travel.

The Inquiry was also instructed to assess whether the ‘public
authority fee in the field of aviation’, levied by the Swedish
Transport Agency, should be abolished. The remit also included
describing other measures that could be effective in achieving the
environmental quality objective Reduced climate impact. Finally,
the remit included describing the consequences in various respects
of introducing an aviation tax.

The Inquiry has interpreted the remit to mean that the tax is to
be a tax on passenger transport. With this starting point, the Inquiry
chose to draw up proposals on a specific tax based on passengers,
similar to the aviation taxes found in Norway and Germany, for
example.
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Tax on air travel

The proposed tax on air travel has been designed as a tax on com-
mercial flights. Accordingly, transport of passengers in military
aircraft, state aircraft of other states, air ambulances, search and
rescue aircraft, humanitarian aircraft, and customs and police
aircraft will not be subject to the tax.

The proposal means that the aviation tax will be paid for
passengers travelling from a Swedish airport in an aircraft approved
for more than ten passengers. The aviation tax is not to be paid for
children under the age of two; passengers who, as a result of technical
disruption, weather conditions or any other unexpected event, have
not reached their destination airport resulting in a new departure;
flight staff who are in service during the flight; and transit and
transfer passengers.

The airline that carries out the flight shall be liable to tax. The
liability to pay the tax arises when the aircraft takes off from an
airport in Sweden. Various levels of tax will be levied based on
whether the passenger travels to a final destination in a country
located

1. entirely in Europe;

2. entirely or partly on a continent other than Europe, at a maxi-
mum distance of 6 000 kilometres from Stockholm Arlanda
Airport; or

3. on a continent other than Europe, at a distance greater than
6 000 kilometres from Stockholm Arlanda Airport.

The proposed tax levels are based on an assessment of the climate
impact of air travel and it is proposed they amount to SEK 80,
SEK 280 and SEK 430 for the different distance categories. The tax
levels are on par with similar taxes in other Member States and
were determined accounting for the fact that aviation already pays
for emission rights through the EU Emissions Trading System
(EU ETS). In determining the tax levels, no consideration was
taken of the new global market-based measure scheme to limit the
climate impact of international aviation that was adopted by the
UN International Civil Aviation Organisation in October 2016.
This is because the scheme will not be introduced with a voluntary
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phase until 2021 to then become mandatory in 2027, and because
the price levels of the scheme’s offset credits are not known. When
the scheme is in effect and the pricing of the offset credits are
known, the levels of the aviation tax may need to be adjusted. The
same applies if the prices in the EU ETS change considerably.

The procedural provisions in the Tax Procedures Act (2011:1244)
shall be applicable to the aviation tax.

Public authority fee in the field of aviation

The Inquiry considers that the public authority fee should be
abolished in connection with the introduction of a tax on air travel.
If the public authority fee continues to be charged, however, the
grounds for charging the fee, in the Inquiry’s view, should be
regulated by law.

Consequences of the tax on air travel

The net income for central government finances of the proposed
tax on air travel is expected to amount to SEK 1.75-1.78 billion per
year.

It is expected that the tax will lead to a reduction of 3.6-4.8 per
cent in the demand for air travel for domestic flights, 1.4-1.9 per
cent for flights within Europe, and 1.5-2.1 per cent for flights
outside of Europe. The total reduction of passengers departing from
airports in Sweden is estimated to be 450 000-600 000 per year,
compared to the situation of no tax being introduced. Even if a tax
on air travel is introduced, the total number of passengers departing
from airports in Sweden can be expected to rise. A tax on air travel is
expected to reduce the increase in the number departing passengers,
but the increase will nonetheless continue. Approximately 40 per
cent of passengers can be expected to shift to other modes of
transport, primarily cars, in cases when the distance allows for it.
The greatest reduction in demand for air travel can be expected to
take place when access to alternative means of travel is good. For
this reason, it is likely the tax will not impact accessibility to
Sweden’s sparsely populated areas to any great extent, provided that
the current selection of flight routes continues and is procured in the
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current volume. Since the impact on businesses and residents in
Sweden’s sparsely populated areas is deemed to be limited, if not
marginal, no regionally-based exemption from the tax is proposed.
The regional consequences that arise should be able to manage
through procuring flight routes and state subsidies for regional
alrports.

The tax 1s expected to lead to limited but positive effects for the
climate through reduced carbon dioxide emissions and a reduction
of other aviation climate impacts. When increased emissions from
other modes of transport are taken into account as a result of the
modal shift from aviation, the net effect is expected to amount to a
reduction of 0.08-0.2 million tonnes of carbon dioxide equivalents.

The tax is expected to have only a minor impact on employ-
ment. The likely scenario is that job opportunities will primarily
move between sectors and that certain jobs will disappear while
others will be created. The impact on Sweden’s competitiveness, in
both a national and international perspective, is also deemed to be
limited.

However, a certain shift of passengers to airports close to the
border in neighbouring countries, primarily the Oresund region, can
be expected. This effect is expected to be minor since the flight
selection differs between Malmo Airport (Sturup) and Copenhagen
Airport, Kastrup. Competition and a certain shift of passengers may
increase, however, on certain flight routes that the two airports have
In common.

The tax will entail certain consequences for airlines. The admini-
strative burden and handling costs for the airlines are expected to be
minor. If the act does not come into force until just over one year
from now, the airlines, which often sell air tickets well in advance of
travel, will be able to adapt their systems and ticket prices to the new
tax.

Financial consequences for the Swedish Transport Agency if the
public authority fee is abolished

Abolishing the public authority fee in connection with introducing
the tax will result in a fee revenue reduction of around SEK 120
million per year for the Swedish Transport Agency. Although this
means a reduction in fees for airline operators paying the fee, it also
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means that the equivalent amount that is budgeted for fee-funded
operations will no longer be covered by fee revenues.

Entry into force

Under the proposal, the air travel tax act will enter into force on
1 January 2018.
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1 Forfattningsforslag

Utredningen har féljande forslag till lagtext.

1.1 Forslag till
lag om skatt pa flygresor

Hirigenom foreskrivs f6ljande.

Lagens tillimpningsomride

1§ Skatt ska betalas till staten enligt denna lag fér kommersiella
flygresor (flygskatt).

Definitioner

2 § I denna lag avses med

1. kommersiella flygresor: transport av passagerare 1 flygplan som
inte sker for privat indamal utom transport i militirflyg, annan stats
statstlyg, ambulansflyg, efterséknings- och riddningsflyg, humanitirt
flyg samt tull- och polisflyg.

2. flygforetag: en fysisk eller juridisk person som innehar ett giltigt
drifttillstdnd eller motsvarande tillstind som ger personen ritt att
utféra kommersiella flygresor,

3. flygplats: ett mark- eller vattenomride, som helt eller delvis har
inrittats sd att flygplan ska kunna ankomma, avgd samt rora sig pd
marken eller vattnet,

4. flygande personal: varje person ombord pd ett flygplan som

a) flyger flygplanet,

b) tar hand om teknisk évervakning, underhill eller reparation,
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c) dr ansvarig for sikerheten for passagerare 1 kabinen, eller
d) ger service till passagerarna.

Skattepliktens omfattning

3 § Flygskatt ska betalas for passagerare som reser frn en flygplats
1 Sverige 1 ett flygplan som ir godkint for fler 4n tio passagerare.

Undantag frin skatteplikt

4 § Flygskatt ska inte betalas for

1. barn under tv4 ir,

2. passagerare som pad grund av teknisk stérning, viderforhillan-
den eller annan oférutsedd hindelse inte har nitt destinationsflyg-
platsen och som medféljer vid en férnyad avging,

3. flygande personal som ir i tjinst under flygningen,

4. passagerare som ankommit till en flygplats 1 Sverige och dir-
ifrén fortsitter flygresan med samma flygplan (transitpassagerare),
eller

5. passagerare som ankommit till en flygplats 1 Sverige och dir-
ifrin fortsitter med annat flygplan (transferpassagerare) om den
efterfoljande flygningen pabérjas inom 24 timmar.

Skattskyldighet

5 § Skattskyldig dr det flygforetag som utfor flygningen.

Skattskyldighetens intride

6 § Skyldighet att betala skatt intrider nir flygplanet lyfter frén en
flygplats 1 Sverige.
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Skattens storlek

7 § Skatt ska betalas med

1. 80 kronor per passagerare som reser till en slutdestination 1
ett land som anges 1 bilaga 1 till denna lag,

2. 280 kronor per passagerare som reser till en slutdestination i
ett land som anges 1 bilaga 2 till denna lag,

3. 430 kronor per passagerare som reser till en annan slut-
destination.

Forfarandet

8 § Bestimmelser om forfarandet vid uttag av skatten finns i
skatteforfarandelagen (2011:1244).

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2018.

27



Forfattningsforslag

SOU 2016:83
Bilaga 1

Albanien Monaco
Andorra Montenegro
Belgien Nederlinderna
Bosnien och Hercegovina Norge
Bulgarien Polen
Cypern Portugal
Danmark Ruminien
Estland San Marino
Finland Schweiz
Frankrike Serbien
Grekland Slovakien
Irland Slovenien
Island Spanien
Italien Storbritannien
Kosovo Sverige
Kroatien Tjeckien
Lettland Tyskland
Liechtenstein Ukraina
Litauen Ungern
Luxemburg Vatikanstaten
Makedonien Vitryssland
Malta Osterrike
Moldavien
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Bilaga 2
Afghanistan Kirgizistan
Algeriet Kuwait
Armenien Libanon
Azerbajdzjan Libyen
Bahrain Mali
Burkina Faso Mauretanien
Djibouti Marocko
Egypten Niger
Elfenbenskusten Oman
Eritrea Pakistan
Etiopien Palestina
Forenade Arabemiraten Qatar
Gambia Ryssland
Georgien Saudiarabien
Guinea Senegal
Guinea-Bissau Sudan
Irak Syrien
Iran Tadzjikistan
Israel Tchad
Jemen Turkiet
Jordanien Turkmenistan
Kap Verde Uzbekistan
Kazakstan
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1.2 Forslag till

lag om andring i skatteforfarandelagen
(2011:1244)

Hirigenom foéreskrivs att 3 kap. 15§ och 7 kap. 1§ skatte-

forfarandelagen (2011:1244) ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

3 kap.
15§
Med punktskatt avses skatt enligt
1. lagen (1972:266) om skatt pd annonser och reklam,
2. lagen (1972:820) om skatt pa spel,
3. lagen (1984:410) om skatt p& bekimpningsmedel,
4.2 § forsta stycket 5 lagen (1990:661) om avkastningsskatt pd

pensionsmedel,

5. lagen (1990:1427) om sirskild premieskatt f6r gruppliviorsik-

ring, m.m.,

6. lagen (1991:1482) om lotteriskatt,

7. lagen (1991:1483) om skatt p& vinstsparande m.m.,

8. lagen (1994:1563) om tobaksskatt,

9. lagen (1994:1564) om alkoholskatt,

10. lagen (1994:1776) om skatt pd energi,

11. lagen (1995:1667) om skatt pa naturgrus,

12. lagen (1999:673) om skatt pd avfall,

13. lagen (2000:466) om skatt 13. lagen (2000:466) om skatt

pd termisk effekt 1 kirnkrafts- pd termisk effekt i kirnkrafts-
reaktorer, och reaktorer,

14. lagen (2007:460) om skatt 14. lagen (2007:460) om skatt

pa trafikforsikringspremie m.m.  pd trafikférsikringspremie m.m.,
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7 kap.
1§

Skatteverket ska registrera

1. den som ir skyldig att gora skatteavdrag,

2. den som ir skyldig att betala arbetsgivaravgifter,

3. den som ir skattskyldig enligt mervirdesskattelagen (1994:200),
med undantag fér den som ir skattskyldig bara pd grund av férvirv av
sidana varor som anges i 2 a kap. 3 § forsta stycket 1 och 2 samma lag,

4. den som utan att omfattas av 19 kap. 1§ mervirdesskatte-
lagen har ritt till dterbetalning av ingiende mervirdesskatt enligt
10 kap. 9 och 11-13 §§ samma lag,

5. den som goér sddant unionsinternt férvirv som ir undantaget
frén skatteplikt enligt 3 kap. 30 d § f6rsta stycket mervirdesskatte-
lagen,

6. en utlindsk beskattningsbar person som ir etablerad i ett
annat EU-land och har ritt till dterbetalning enligt 10 kap. 1-3 §§
mervirdesskattelagen utan att omfattas av 19 kap. 1§ samma lag
och inte heller ska registreras enligt 3, 4 eller 5,

7.en beskattningsbar person som ir etablerad i Sverige och
omsitter tjinster i ett annat EU-land som férvirvaren av tjinsten ir
skattskyldig for 1 det landet i enlighet med tillimpningen av artikel
196 1 radets direktiv 2006/112/EG av den 28 november 2006 om ett
gemensamt system fér mervirdesskatt,

8. den som ir skyldig att jimka ingiende mervirdesskatt enligt
8 a kap. eller 9 kap. 9-13 §§ mervirdesskattelagen,

9. den som ir skattskyldig och redovisningsskyldig enligt lagen
(1972:266) om skatt pd annonser och reklam,

10. den som ir skattskyldig enligt

a) lagen (1972:820) om skatt pd spel,

b) lagen (1984:410) om skatt pd bekimpningsmedel,

c) lagen (1990:1427) om sirskild premieskatt fér gruppliv-
forsikring, m.m.,

d) lagen (1991:1482) om lotteriskatt,

e) 10 eller 13§ eller 16§ forsta stycket eller 38§ 1 lagen
(1994:1563) om tobaksskatt,

£) 9 eller 12§ eller 15§ forsta stycket lagen (1994:1564) om
alkoholskatt,

! Senaste lydelse 2015:893.
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g) 4 kap. 3 eller 6 § eller 9 § forsta stycket eller 12 § forsta stycket
1 eller 11 kap. 5 § forsta stycket 1 eller 2 lagen (1994:1776) om skatt
pa energi,

h) lagen (1995:1667) om skatt pd naturgrus,

1) lagen (1999:673) om skatt pd avfall,

j) lagen (2000:466) om skatt j) lagen (2000:466) om skatt
pd termisk effekt i1 kidrnkrafts- pd termisk effekt 1 kidrnkrafts-
reaktorer, eller reaktorer,

k) lagen (2007:460) om skatt k) lagen (2007:460) om skatt
pa trafikférsikringspremie m.m.,  pd trafikforsikringspremie m.m.,

eller
[) lagen (2017:000) om skatt
pé flygresor,

11. den som ir skyldig att anvinda kassaregister enligt 39 kap.
4-6 §8.

12. den som enligt 39 kap. 11 b § dr skyldig att tillhandahilla
utrustning si att en elektronisk personalliggare kan foras pd en
byggarbetsplats.

Om den som ska registreras enligt foérsta stycket har en fore-
tridare enligt 5 kap., ska dock foretridaren registreras i stillet.

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2018.
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2 Uppdraget
och dess genomfbrande

2.1 Utredningens uppdrag

Enligt direktiven ska utredningen analysera och limna férslag pd
hur en skatt pd flygresor kan utformas. Syftet ir att flygets klimat-
paverkan ska minska, vilket kan bidra till att nd miljokvalitetsmalet
Begrinsad klimatpdverkan. Utredningen ska ocksd bedéma om den
myndighetsavgift inom luftfartsomridet som Transportstyrelsen
tar ut bor avskaffas 1 samband med ett inférande av en skatt pd
flygresor.

I uppdraget ingr att analysera uppbyggnaden och utformningen
av modeller for uttag av flygskatt 1 andra medlemsstater inom EU.
Enligt direktiven ska utredningen ocksd analysera de medlemsstater
som har haft men avskaffat flygskatt eller undersékt men valt att inte
infora flygskatt. En grundliggande utgdngspunkt ir enligt direktiven
att skatten ska vara forenlig med unionsritten. Skattens utformning i
forhallande till EU:s statsstddsregler ska sirskilt analyseras. Utred-
ningen ska utarbeta nédvindiga forfattningsférslag. Som utred-
ningen har tolkat direktiven ingdr inte i uppdraget att utforma en
skatt pd transport med flyg av post och/eller gods. I uppdraget ingdr
inte heller att bedéma limpligheten i att inféra en skatt p3 flygresor.

Utredningens direktiv, som beslutades av regeringen den 5 novem-
ber 2015, finns fogade till betinkandet som bilaga 1.

2.2 Utredningens arbete

Utredningens arbete inleddes 1 november 2015. Arbetet har bedrivits
pd sedvanligt sitt med regelbundna sammantriden med experterna.
Sammanlagt har utredningen haft nio sammantriden.
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Den samverkan som utredningen enligt direktiven ska ha med
berérda myndigheter har skett huvudsakligen genom experterna.
Dirutéver har utredningen samritt med Luftfartsverket, Natur-
vardsverket, Trafikverket och Transportstyrelsen.

Utredningen har ocksd i mars och juni 2016 haft dialogméten
med foretridare for flygbranschen, regionalt utvecklingsansvariga,
intresseorganisationer och andra samhillsaktérer. Vid métena
diskuterades 1 huvudsak utmaningar och konsekvenser av en flyg-
skatt, frimjande av teknik och biobrinsle, tillginglighet och kon-
kurrenskraft samt sysselsittning. Den sirskilda utredaren upp-
manade samtliga aktorer att till utredningen ge in underlag om
forvintade effekter av en svensk flygskatt. Detta skedde endast i
begrinsad utstrickning. I juni 2016 bjéds aktdrer som utredningen
motte 1 mars 2016, dter in till dialogmote. Vid dessa moten var
huvudtemat utformningen av en flygskatt.
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3 Bakgrund

3.1 Inledning

I utredningsdirektiven anges att en skatt pd flygresor kan bidra till
att minska flygets klimatpdverkan. Dirmed kan en skatt pd flygresor
medverka till att uppfylla miljokvalitetsmélet Begrinsad klimat-
paverkan. Miljoskatter och andra ekonomiska styrmedel ir enligt
direktiven centrala f6r att uppfylla klimatmal och avgorande for att
minska vir miljé- och klimatpdverkan.

I detta kapitel redovisas inledningsvis tidigare beskattning av
flyget. Direfter behandlas férindringar 1 klimatet och flygets pi-
verkan pd klimatet. I efterféljande avsnitt beskrivs klimatpolitiska
forutsittningar pd internationell nivd, inom unionen och pé nationell
nivd. Vidare redogors for de svenska nirings-, transport- och regional-
politiska milen om bland annat jobb, tillginglighet och konkurrens-
kraft 1 alla delar av landet. Avslutningsvis beskrivs EU:s regler om
beskattning av flygbrinsle och statligt stod.

3.2 Tidigare beskattning av flyget

Flyget i Sverige har varit forem8l for indirekt beskattning vid flera
tillfillen. En sirskild skatt pd charterresor inférdes &r 1978. Skatten
togs ut enligt lagen (1978:144) om skatt pa vissa resor. Inlednings-
vis var skatten 100 kronor per passagerare som fyllt 12 &r men den
hojdes successivt och frdn den 1 juni 1986 var skatten 300 kronor
per passagerare ver 12 &r. Vid inférandet angavs att den indirekta
beskattning som ligger i priset f6r semestervistelser 1 Sverige ir avse-
virt hogre dn vad som ir fallet i de flesta linder. En skatt pd turist-
resor till utlandet kunde dirfor ses som ett sitt att ndgot minska den
konkurrensnackdel som den inhemska turistniringen hade 1 friga
om svenskars val av semesterort (prop. 1977/78:98 s. 8). Skatten
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avskaffades emellertid &r 1993 d& den ansigs vara diskriminerande
gentemot flyget och i synnerhet charterflyget. I ett internationellt
perspektiv ansdgs skatten pd ett otillbérligt sett gynna inhemsk
turism. EU-rittsligt ansdgs det inte heller mojligt att behilla skatten,
dtminstone inte {6r resor inom unionen.

Under perioden den 1 mars 1989—den 31 december 1996 fanns det
dven en miljoskatt pd inrikesflyg. Skatten togs ut enligt lagen
(1988:1567) om miljoskatt pd inrikes flygtrafik och baserades p& upp-
gifter om brinsleférbrukning och utslipp av kolviten, kviveoxider
och koldioxid frdn den aktuella flygplanstypen under en genom-
snittlig flygstricka. EU-domstolen konstaterade emellertid 1 ett
avgoérande (mil C-346/97, Braathens Sverige AB mot Riksskatte-
verket, REG 1999 1-3419) att miljéskatten var en skatt pd brinsle-
forbrukning. Den stred dirmed mot det di gillande mineralolje-
direktivet (numera ersatt av ridets direktiv 2003/96/EG av den
27 oktober 2003 om en omstrukturering av gemenskapsramen for
beskattning av energiprodukter och elektricitet, férkortat energi-
skattedirektivet). EU-domstolen slog ocks8 fast att dven om skatten
inte togs ut pd brinsleférbrukningen 1 sig fanns det ett direkt och
oskiljbart samband mellan brinsleférbrukningen och de férorenande
imnen som slipps ut vid denna férbrukning. Domen ledde till att
Sverige tvingades betala tillbaka skatt som tagits ut efter EU-intridet.

Under viren 2006 fattade riksdagen beslut om att inféra lagen
(2006:909) om skatt pd flygresor. Skatten var schablonmissigt ut-
formad och skulle tas ut med 94 kronor per passagerare som reste
till en destination inom Europa och med 188 kronor per passage-
rare som reste till en annan destination. Lagen skulle trida i kraft
den dag regeringen bestimde. Ikrafttridandebestimmelsen behév-
des for att flygningar till och frin vissa orter var undantagna frin
beskattning pd ett sitt som krivde statsstddsgodkinnande frin
EU-kommissionen innan lagen fick sittas 1 kraft. Innan ett sddant
godkinnande hade erhillits foreslog den ddvarande regeringen i
budgetpropositionen fér &r 2007' att lagen skulle utgd och riks-
dagen foljde regeringens férslag.

! Prop. 2006/07:1 volym 1.
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3.3 Forandringar av klimatet

Den globala uppvirmningen fortsitter och forskning visar att den
till stérsta delen kan knytas till minniskans aktiviteter. Enligt FN:s
klimatpanel (Intergovernmental Panel on Climate Change, for-
kortad IPCC) ir minniskans piverkan pd klimatsystemet tydlig.?
Den anses uppenbar utifrdn stigande halter av vixthusgaser i atmo-
sfiren, positiv strilningsdrivning, observerad uppvirmning samt via
forstielsen av klimatsystemet. Atmosfiren och virldshavet har blivit
varmare, mingden sné och is har minskat, havsnivierna har stigit och
halten av vixthusgaser har 6kat. Férutom dndringar i temperatur och
snd/is paverkas ocksd nederbordsférhillanden. Observationer visar
att nederborden har 6kat 6ver land pd norra halvklotet under 1900-
talet. Vidare har forindrade monster for extrema vider- och
klimathindelser observerats sedan omkring &r 1950.

Uppvirmningen av klimatsystemet dr otvetydig. Den globala
medeltemperaturen har 6kat med i genomsnitt 0,85 grader mellan
dren 1880 och 2012. De senaste tre decennierna har varit varmare
vid jordytan dn samtliga tidigare drtionden sedan &r 1850. P4 norra
halvklotet ir de senaste tre decennierna sannolikt den varmaste 30-
rsperioden under de senaste 1 400 &ren.

Koncentrationen av koldioxid, metan och dikviveoxid (lustgas) 1
atmosfiren har okat tll nivder som inte har férekommit under
dtminstone de senaste 800 000 4ren. Koldioxidhalten har 6kat med
40 procent sedan férindustriell tid, frimst genom utslipp frén fossila
brinslen och i1 andra hand pd grund av nettoutslipp frin férindrad
markanvindning. Virldshavet har tagit upp ungefir 30 procent av
minniskans utslipp av koldioxid med havsférsurning som foljd.

De scenarier som i dag anvinds f6r att bedéma framtida klimat-
forindringar visar pd en fortsatt uppvirmning och férindringar i
alla delar av klimatsystemet till foljd av 6kade vixthusgashalter.’
Scenarierna visar att den globala medeltemperaturen ékar 1 inter-

2 Avsnittet bygger i sin helhet pd IPCC:s femte samlade utvirdering om klimatets férind-
ringar (Assessment Report 5 — AR5). AR5 bestdr av tre delrapporter och en syntesrapport
som publicerats under &ren 2013 och 2014.

* Forskare virlden 6ver har utvecklat nya scenarier fér klimatpiverkan, si kallade RCP-
scenarier (Representative Contentration Pathways), fér att ge information om klimat-
forandringarna vid olika halter av vixthusgaser i atmosfiren. Klimatscenarier {6r framtida
klimat grundas bland annat p3 olika antaganden om hur stora utslippen kan komma att bli i
framtiden.
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vallet 3,2-5,4 grader mot slutet av detta sekel om utslippen fort-
sitter att stiga i samma takt som i dag. Klimatférindringarna gir att
begrinsa men detta kriver omfattande minskningar av koldioxid-
utslippen och andra vixthusgaser.

3.4 Flygets paverkan pa klimatet

Flygets andel av den totala antropogena klimatpdverkan pd global
nivd har uppskattats till cirka 4,9 procent &r 2005. Osikerheten ir
dock stor och pdverkan bedéms med 90 procents sannolikhet ligga
1 intervallet 2-14 procent.* I och med att flyget anvinder fossila
brinslen innebir férbrinningen att alla flygningar har en piverkan
pd klimatet genom utslipp av koldioxid. Men flygets klimat-
pdverkan ir mer omfattande dn s8. Utslippen av vattendnga, kvive-
oxider, svaveldioxid och sot paverkar ocksd klimatet. Kviveoxider
bidrar till bildandet av ozon, vilket 8kar klimatpaverkan. Kviveoxider
minskar ocksi mingden metan, vilket minskar klimatpiverkan.
Utslipp av partiklar 1 form av sot ékar klimatpdverkan medan ut-
slippen av svaveldioxid, som i sin tur bildar sulfatpartiklar, minskar
klimatpdverkan. Dessutom kan partiklarna fungera som konden-
sationskirnor vid bildandet av moln. Denna klimatpdverkan ir
osiker. Utslippen av vatteninga kan ge upphov till kondensations-
strimmor och bildandet av cirrusmoln vilket sammantaget bedéms
oka klimatpiverkan.’

For att jaimfora flygets totala klimatpdverkan med paverkan frin
enbart koldioxid kan olika mitt anvindas. Genom att multiplicera
koldioxidutslippen med en faktor pd 1,7° eller 1,97 kan klimat-
effekten av de samlade utslippen samt effekter av kondensstrim-
mor och pdverkan pd cirrusmoln uttryckas i form av koldioxid-
ekvivalenter.

Dessa virden ir dock aggregerade for flyget som helhet. Flygets
klimatpdverkan varierar emellertid med var (geografiskt och hojd-

“Lee, D. S., et al,, Transport impacts on atmosphere and climate: Aviation, Atmospheric
Environment 44, 4678—4734, 2010.

> Lee, D. S., Aviation and Climate Change: The Science, in Géssling, S. & Upham, P. eds.,
Climate change and aviation, Issues, Challenges and solutions, s. 33, 2009.

¢ Azar, C., & Johansson, D., Valuing the non-CO2 climate impacts of aviation, 2012.

" Lee, D. S., Lee et al., Transport impacts on atmosphere and climate: Aviation, Atmospheric
Environment 44, 4678-4734, 2010.
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missigt) och nir (tid pd dret och dygnet) utslippen sker och pi
vilken héjd flygningen sker.® Svenskt inrikesflyg flyger sillan pi
héjder dir kondensstrimmor och cirrusmoln skapas.” Effekten frin
utslipp av partiklar och kviveoxider finns dock dven for inrikes-
flyg. En forsiktighetsprincip bor dirfor tillimpas och inrikes jet-
drivet inrikesflyg riknas upp med en faktor p3 1,5."

Flygandet har 6kat mycket kraftigt och sedan ar 1990 har de
globala utslippen av koldioxid frin luftfart okat frdn cirka
330 miljoner ton till 640 miljoner ton ir 2005."" Om inga 3tgirder
vidtas kan klimatpdverkan frin flyget enligt olika scenarier komma
att 6ka med 1,9-4,5 gdnger frin &r 2005 till &r 2050." Flygtrafik
inom EU stdr f6r cirka 35 procent av de globala utslippen frin luft-
farten.”

I Sverige har antalet inrikesresor med flyg per person och &r
minskat nigot sedan &r 1990 medan antalet utrikes flygresor har
okat kraftigt under perioden 1980-2015, frdn 0,65 till 1,36 avresor
frdn Sverige per invanare, vilket framgdr av figur 3.1.

$ Trafikanalys, Transportsektorns samhillsekonomiska kostnader 2015, Rapport 2015:4.

? Trafikanalys, Infor en flygstrategi — ett kunskapsunderlag, Rapport 2016:4.

®Karyd, A., Underlagsrapport Effektsamband fér luftfart, Delrapport: tillimpning av
ASEK-virden mm, 2014.

" Lee, D. S., et al., Transport impacts on atmosphere and climate: Aviation, Atmospheric
Environment 44, 4678-4734, 2010.

2Tee, D. S., Aviation Greenhouse Gas Emissions, i Aviation’s Contribution to Climate
Change, ICAO Environmental Report, 2010.

B3 IPCC 2014. Climate Change 2014, Mitigation of Climate Change, Working Group III,
Fifth Assessment Report, s. 646.
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Figur 3.1 Antal flygresor per invanare ar 1980-2015 fran flygplatser

i Sverige
Antal
1.5
1 -
.54
O -
T T T T T
1980 1990 2000 2010 2020

————— Inrikes — Utrikes

Kélla: Bearbetad data om antal passagerare fran Transportstyrelsen, befolkningsméngd fran SCB och
utredningens egna berédkningar.

Utslippen frin svenska invnares flygresande, dir bdde inrikes och
utrikes resor ingdr, uppgick till cirka 11 miljoner ton koldioxidekvi-
valenter &r 2014."* Utslippen av koldioxidekvivalenter frin person-
bilar 1 Sverige uppgick &r 2014 till 10,6 miljoner ton."” Klimatpdverkan
frin svenska invdnares resande med inrikesflyg och utrikesflyg
motsvarar 1,2 ton koldioxidekvivalenter per person, varav drygt
90 procent hirrér frén utrikesflyg. Klimatpiverkan frin svenska
invinares internationella flygresande har 6kat med 2 procent per ar
eller 61 procent frin &r 1990 till &r 2014." Om utslippen av vixt-

“Kamb, A. et al, Klimatpiverkan frin svenska befolkningens internationella flygresor,
metodutveckling och resultat f6r 1990-2014, FRT-rapport nr 2016:02, Chalmers tekniska
hégskola, 2016.

> Uppgifterna ir himtade frin Naturvirdsverkets webbsida
www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-utslapp-fran-inrikes-
transporter/

¢ Kamb, A. et al, 2016, Klimatpiverkan frin svenska befolkningens internationella flyg-
resor, metodutveckling och resultat fér 1990-2014, FRT-rapport nr 2016:02, Chalmers
tekniska hogskola.
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husgaser som ingdr i den officiellt rapporterade svenska statistiken
minskar med 85 procent till & 2045 i enlighet med Miljomalsbered-
ningens forslag (se avsnitt 3.7.3), och klimatpdverkan frén svenska
invinares internationella flygresande fortsitter att 6ka med 2 procent
per dr, riskerar klimatpdverkan fr@n internationellt flygresande att
dverskrida de officiellt rapporterade utslippen fére &r 2040."

3.5 Internationellt klimatarbete
3.5.1 FN:s klimatkonvention

Forenta Nationernas ramkonvention om klimatférindringar (United
Nations Framework Convention on Climate Change, forkortad
UNFCCC), férkortad klimatkonventionen, antogs 1 samband med
FN:s konferens om miljé- och utveckling i Rio de Janeiro &r 1992.
Regelverket tridde i1 kraft den 21 september 1994 och utgér basen
for det internationella samarbetet inom klimatomridet. Konvention-
ens ldngsiktiga mal dr att stabilisera halterna av vixthusgaser i
atmosfiren pd en nivd som férhindrar farlig minsklig pdverkan pd
klimatsystemet. Klimatkonventionen ir en ramkonvention och
som sidan innehiller den inga bindande krav p& minskade utslipp.
De s3 kallade Annex I-linderna (OECD-linderna samt linderna i
det forna dstblocket) uppmanas dock att stabilisera sina utslipp av
vixthusgaser pd 1990 &rs nivd och de miste rapportera sina utslipp
drligen.

Klimatkonventionen ligger till grund fé6r Kyotoprotokollet, som
ir en internationell éverenskommelse, som slots 1 Kyoto, Japan, i
december 1997 och som tridde i kraft 1 februari 2005. Till skillnad
frdn klimatkonventionen ir protokollet ett bindande dokument,
som bland annat innehdller dtaganden f6r industrilinderna om att
minska utslippen av vixthusgaser med minst 5,2 procent frin ir
1990 till perioden 2008-2012." T december 2012 beslutade kon-
ventionens parter om en andra dtagandeperiod som stricker sig till
ar 2020.

I de begrinsnings- och minskningsmal som ir fastlagda 1 Kyoto-
protokollet ingdr utslipp frén inrikesflyg, men inte utslipp frin

7 Aa.s. 14-15.
'8 De linder som 3terfinns i Kyotoprotokollets Annex B.

41

Bakgrund



Bakgrund

SOU 2016:83

utrikesflyg. I stillet 3liggs parterna i artikel 2.2 1 protokollet att
striva efter att begrinsa eller minska utslipp av vixthusgaser som
inte omfattas av Montrealprotokollet” frin flygbrinslen genom
insatser 1 Internationella civila luftfartsorganisationen (Inter-
national Civil Aviation Organization, férkortad Icao). Icao ir det
FN-organ som hanterar flygsektorn. Icao skapades ir 1944 genom
Chicagokonventionen (konvention angiende internationell civil
luftfart som undertecknades i Chicago den 7 december 1944).7°

3.5.2  FN:s hallbarhetsmal och Parisavtalet

I september 2015 antog FN 17 globala hillbarhetsmal. Virldens
linder har &tagit sig att frdn och med den 1 januari 2016 till &r 2030
leda virlden mot en hillbar och rittvis framtid. M3l 13 idr att vidta
omedelbara &tgirder foér att bekimpa klimatférindringarna och
dess konsekvenser.

Vid FN:s klimatmote (COP21) 1 Paris 1 december 2015 enades
deltagande stater om ett nytt globalt och rittsligt bindande klimat-
avtal — Parisavtalet — som ska trida 1 kraft 4r 2020. Det innebir att
alla linder ir 6verens om att den globala temperaturékningen ska
hillas vil under 2 grader och att man ska striva efter att begrinsa
den till 1,5 grader samt att linder successivt ska skirpa sina tagan-
den. Under Parisavtalet limnar varje land in en plan fér hur mycket
och pd vilket sitt de ska minska sina utslipp. Linderna har iven
kommit 6verens om att samlas var femte &r for att se ver hur lingt
de nationella planerna har genomférts och hur méilsittningarna kan
stirkas.

EU:s medlemsstater beslutade att godkinna Parisavtalet vid ett
ridsmote den 30 september 2016 och Sveriges riksdag beslutade att
godkinna avtalet den 12 oktober 2016.

! Montrealprotokollet (Montreal Protocol on Substances that Deplete the Ozone Layer)
hor till Wienkonventionen som ir en global konvention om &tgirder for att férhindra
utslipp av imnen som bryter ner ozonskiktet. Protokollet ir en &verenskommelse om att
vidta dtgirder for att minska produktionen och férbrukningen och dirmed utslipp av CFC
och haloner, de tv viktigaste grupperna av ozonférstérande dimnen. Montrealprotokollet
tridde 1 kraft 4r 1989.

2 Tcao har fér nirvarande 191 medlemmar. Icao:s generalférsamling triffas vart tredje ar.
Varje medlem har en rost.
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3.5.3 Icao:s och lata:s’ malsattningar inom klimatomradet

Ar 2010 enades di samtliga 190 medlemslinder i Icao om en reso-
lution f6r att hantera flygets klimatpdverkan. Resolutionen inne-
hiller tre 6vergripande mal: foérbittrad brinsleeffektivitet, koldi-
oxidneutral tillvixt frdn &r 2020 och en global standard for
koldioxidutslipp.

Flygbranschen har genom Iata enats om maélet koldioxidneutral
tillvixt frin ir 2020 och att halvera nettoutslippen av koldioxid ar
2050 jimfért med ar 2005.

I oktober &r 2016 beslutade Icao om att inféra ett globalt styr-
medel for koldioxidutslipp fér internationellt flyg. Beslutet innebir
att det internationella flygets koldioxidutslipp ska stabiliseras pd
2020-4rs nivd. Eventuella 6kade koldioxidutslipp utéver detta ska
kompenseras genom att flygféretagen méste kopa utslippskrediter.
Se vidare avsnitt 8.5.

3.6 EU:s klimatarbete

EU:s lingsiktiga mél 4r att minska utslippen av vixthusgaser med
80-95 procent till & 2050. Under dr 2014 beslutade EU om ett
ramverk for klimat- och energipolitiken frin ir 2021 till &r 2030,
vilket innebir att utslippen av vixthusgaser ar 2030 ska ha minskat
med minst 40 procent jimfért med &r 1990. Arbetet med att
genomfora klimatramverket har p8borjats. Under ar 2015 lade
kommissionen fram ett forslag om en éversyn av EU:s system for
handel med utslippsritter European Emissions Trading Scheme
(EU ETYS) for perioden 2021-2030 och férhandlingar har inletts. I
juli 2016 presenterade kommissionen ett férslag till f6rordning om
ansvarsférdelning mellan medlemsstaterna f6r utslippsminskningar
i de sektorer som inte omfattas av EU ETS {6r perioden 2021-
2030.” Forslaget utgér tillsammans med EU ETS och ett forslag

! International Air Transport Association.

2 Forslag till Europaparlamentets och rddets férordning om bindande drliga minskningar av
medlemsstaternas vixthusgasutslipp 2021-2030 for att skapa en motstindskraftig energi-
union och fullgéra dtagandena enligt Parisavtalet samt om indring av Europaparlamentets
och ridets férordning nr 525/2013 om en mekanism fér att évervaka och rapportera utslipp
av vixthusgaser och foér att rapportera annan information som ir relevant foér klimat-
forindringen (KOM (2016) 482 slutlig).
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till férordning som inkluderar vixthusgaser f6r markanvindning,
forindrad markanvindning och skogsbruk, genomférandet av EU:s
overgripande klimatmal till 8&r 2030 och dtagande under Parisavtalet.

3.6.1 EU:s klimatmal till ar 2020

For att bidra ull de globala utslippsminskningarna antog EU ar
2008 ett klimat- och energipaket varigenom medlemslinderna
enades om att sinka utslippen med i genomsnitt 20 procent till ar
2020.

Genom klimat- och energipaketet antog EU fyra mal som ska
vara uppfyllda &r 2020. Dessa brukar férkortas 20-20-20. EU ska

¢ minska vixthusgasutslippen med minst 20 procent, jimfért med
1990 irs nivier,

e sinka energiférbrukningen med 20 procent,

e hoja andelen fornybar energi till 20 procent av all energi-
konsumtion, och

¢ hoja andelen biobrinsle f6r transporter till 10 procent.

Fornybar energi dr energi som kommer frn icke-fossila killor. Det
ir bland annat energi frdn vind, sol, vattenkraft och biobrinsle.

Klimatdelen 1 paketet, det vill siga ambitionen att minska ut-
slippen av vixthusgaser med 20 procent, innehdller indrade regler
for EU ETS, nya regler om minskade utslipp fér branscher som
inte omfattas av utslippshandeln och en ansvarstérdelning fér ut-
slipp av vixthusgaser. Fordelningen av utslipp av vixthusgaser
mellan EU-linderna baseras pé lindernas ekonomiska utvecklings-
nivd. Det innebir att EU:s rikare linder ska minska sina utslipp
mer dn EU:s fattigare linder, som till viss del kan 6ka sina utslipp.
Milen har omvandlats till nationell nivd sd att varje medlemsstat
kan f6lja sina framsteg.

Sverige har ett bindande mail enligt det s kallade ansvars-
fordelningsbeslutet inom EU f{ér den del av utslippen som inte
omfattas av EU ETS. Mélet ir att minska utslippen med 17 procent
till &r 2020 jimfort med &r 2005 med drliga utslippsmal pd vigen
dit. I budgetpropositionen for &r 2017 beddmer regeringen att EU
samlat kommer att dvertriffa mdlet om att minska utslippen med
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20 procent till 4r 2020 jimfért med ar 1990. Vidare framgir av
samma proposition att Sverige med god marginal kommer att nd
sitt dtagande om att minska utslippen till &r 2020 med 17 procent
jimfort med &r 2005 i verksamheter som inte ingdr i EU ETS.”

3.6.2  EU:s klimatmal till ar 2030

EU har fortsatt att sitta lingsiktiga mdl for sitt klimatarbete. I
januari 2014 lade kommissionen fram ett meddelande om ett klimat-
och energipaket for perioden 2020-2030** och 1 oktober 2014 enades
Europeiska ridet om EU:s klimat- och energipaket fram till &r
2030.” Ridet antog ocksi slutsatser och godkinde fyra viktiga mal.

Ett av de mal klimat- och energipaketet innehéller ir att EU till &r
2030 ska minska vixthusgasutslippen med 40 procent jimfoért med
dr 1990. Milet ska nds genom att utslippen inom EU ETS minskas
med 43 procent till &r 2030 jimfort med &r 2005 och genom att
utslippen utanfér den handlande sektorn minskas med 30 procent
under samma tidsperiod.

EU:s arbete med att reducera utslippen av klimatgaser hanteras i
EU ETS samt av respektive medlemsstat nir det giller utslipp frdn
de sektorer som ligger utanfor 1 handelssystemet.

3.6.3 EU:s system for handel med utslappsratter

EU ETS ir en viktig del 1 arbetet mot klimatférindringar. Den
forsta och andra handelsperioden, dren 2005-2007 respektive dren
2008-2012, har avslutats och den tredje handelsperioden, &ren
2013-2020, pagér. Den 15 juli 2015 presenterade kommissionen ett
forslag till reformering av handelssystemet f6r kommande handels-
period, dren 2021-2030.%

» Prop. 2016/17:1 utgiftsomrade 20 s. 35.

2 EU-kommissionens meddelande: En klimat- och energipolitisk ram fér perioden 2020
2030 (KOM (201415 slutlig).

% European Council (23 and 24 October 2014) — Conclusions, ST 169 2014 COR 5.

% Forslag till Europaparlamentets och ridets direktiv om dndring av direktiv 2003/87/EG fér att
frimja kostnadseffektiva utslippsminskningar och koldioxidsnila investeringar (KOM(2015)
337 final).
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De grundliggande reglerna om EU ETS finns i1 det s3 kallade
handelsdirektivet.”” Flyget férdes in i systemet genom det s§ kallade
flygutslippsdirektivet.”

Handelsdirektivet har dndrats flera gdnger. Den senaste dndringen
innebir en rad indringar for flyget som giller &ren 2013-2020 i
vintan pd en internationell 6verenskommelse om ett globalt mark-
nadsbaserat system for utslipp frin internationell luftfart, bland
annat undantas flygningar utanfér EES frin EU ETS till och med ir
2016.”

Den 6 oktober 2016 fattade Icao:s generalférsamling beslut om
hur ett globalt marknadsbaserat system for utslipp frin inter-
nationell luftfart ska vara utformat och hur det ska fungera. Avtalet
bérjar gilla r 2021. Det inleds med en frivillig fas och blir obliga-
toriskt 4r 2027, se vidare avsnitt 8.5.

Handelsdirektivet har i Sverige genomférts genom lagen
(2004:1199) om handel med utslippsritter och foérordningen
(2004:1205) om handel med utslippsritter. Dirutéver finns det
myndighetsforeskrifter pd omradet och flera EU-férordningar som
giller som svensk lag.

Inneborden av handelssystemet

EU ETS omfattar utslipp av koldioxid frin specificerade industri-
grenar, férbrinningsanliggningar och flygoperatorer. Syftet med
handelssystemet dr att pd ett kostnadseffektivt sitt minska ut-
slippen. Utslipp av vixthusgaser frin flygverksamhet fir inte ske,
om inte en godkind évervakningsplan finns.

Utslippshandeln omfattar i grunden flygningar inom EES samt
flygningar med avgdng 1 EES-land och ankomst i linder utanfor
EES eller omvint. Genom Europaparlamentets och ridets forord-
ning (EU) nr 421/2014 omfattas dock inte flygningar som gir till
och frin linder utanfér EES av EU ETS under &ren 2013-2016.

¥ Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett
system for handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen (2003/87/EG).

2 Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/101/EG av den 19 november 2008 om
indring av direktiv 2003/87/EG s§ att luftfartsverksamhet inférs i systemet for handel med
utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen.

# Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 421/2014 av den 16 april 2014 om indring
av direktiv 2003/87/EG om ett system fér handel med utslippsritter f6r vixthusgaser inom
gemenskapen.
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Enligt bilaga 1 till handelsdirektivet giller dven andra undantag fér
flyget. Bland annat undantas flygningar vars maximala certifierade
startmassa understiger 5700 kilogram, flygningar for militira
indamil som genomfoérs med militira luftfartyg samt flygningar 1
tull- eller polistjinst, skolflygningar och flygningar som genomférs
av en verksamhetsutévare som dgnar sig 4t kommersiella lufttrans-
porter och som under tre fyraminadersperioder i foljd genomfér
mindre dn 243 flygningar per period eller vars utslipp frin flyg-
ningarna understiger 10 000 ton per 3r.

For att ticka utslippen av vixthusgaser tilldelas verksamhets-
utdvarna utslippsritter. Olika utslippsritter anvinds beroende pd
om verksamhetsutdvarna bedriver en stationir anliggning eller
flygverksamhet.

I handelsdirektivet finns ett tak for hur mycket vixthusgaser
flygsektorn fir slippa ut frdn och med januari 2013. Det samman-
lagda antalet utslippsritter som ska tilldelas luftfartygsoperatorer
motsvarar 95 procent av de historiska luftfartsutslippen multi-
plicerat med det antal &r som handelsperioden omfattar. Inom
utslippstaket tilldelas och koper verksamhetsutdvare utslipps-
ritter. Ett féretag som slipper ut mindre koldioxid dn vad det har
utslippsritter for, kan silja sitt 6verskott. For flygsektorn sker
gratis tilldelning av utslippsritter utifrdn tonkilometer,® det vill
siga det antal ton som transporteras, multiplicerat med transport-
strickan 1 kilometer. 85 procent av utslippsritterna tilldelas gratis,
medan resterande 15 procent auktioneras ut. Verksamhetsutévarna
ska drligen redovisa sina utslipp av koldioxid samt oéverlimna
utslippsritter motsvarande de utslipp av koldioxid frin fossila
brinslen som verksamheten orsakat.

Till f6ljd av en frikostig tilldelning av billiga utslippsritter, l3g-
konjunktur och en del vidtagna tgirder i1 syfte att minska ut-
slippen har ett stort éverskott av utslippsritter byggts upp under
de senaste ren. Priset pd utslippsritter har sjunkit frin, som hogst,
30 euro till cirka 4 euro per ton koldioxid hésten 2016. For att
begrinsa 6verskottet av utslippsritter beslutade EU under &r 2015
att inféra en reserv for att stabilisera marknaden frén och med ar
2019. Sverige har hittills haft ett verskott av utslippsenheter varje

 Tonkilometer ir ett mitt pd hur effektivt luftfartygsoperatdren transporterar gods eller
passagerare under en flygning.
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ir, och férvintas dven ha det fram till 8r 2020. I budgetproposition
for &r 2016 foreslog regeringen att éverskottet av utslippsenheter
for &r 2013 skulle tas bort och det kan dirmed inte anvindas pd
marknaden.” Riksdagen féljde regeringen. Regeringen har iven
tagit initiativ till en utslippsbroms fér att képa in och annullera ut-
slippsritter inom EU ETS.*

3.7 Sveriges klimatpolitik
3.7.1 Miljékvalitetsmalet Begransad klimatpaverkan

Miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpiverkan ir ett av de 16 nation-
ella miljokvalitetsmél som Sveriges riksdag har beslutat om. Milet
innebir att halten av vixthusgaser 1 atmosfiren ska stabiliseras pa en
nivd som innebir att minniskans pdverkan pi klimatsystemet inte
blir farlig. Det dr utformat i enlighet med FN:s klimatkonvention.”
Malet ska uppnds pa ett sddant sitt och i en sddan takt att den bio-
logiska méngfalden bevaras, livsmedelsproduktionen sikerstills och
andra mal for hillbar utveckling inte dventyras. Sverige har tillsam-
mans med andra linder ansvar for att det globala milet uppnis.”*

Riksdagen beslutade &r 2009 om en precisering av miljokvalitets-
milet i ett temperaturmil och ett koncentrationsmél.”® Tempe-
raturmdlet anger att Sverige ska verka internationellt f6r att den
globala temperaturdkningen begrinsas till maximalt tvd grader jim-
fort med den forindustriella nivdn. Koncentrationsmélet anger att
den svenska klimatpolitiken ska verka for en l8ngsiktig stabilisering
av halterna av vixthusgaser i atmosfiren till hogst 400 miljondelar
(ppm) koldioxidekvivalenter. Koncentrationsmailet har en koppling
till temperaturmilet genom att det anger mer in 66 procents sanno-
likhet f6r att nd tvigradersmalet.

Den nuvarande energi- och klimatpolitiken finns till stor del
samlad 1 ett par propositioner med det gemensamma namnet “En

3! Prop. 2016/17:1 utgiftsomrade 20 s. 31 {.

*2 Prop. 2016/17:1 utgiftsomride 20 s. 112.

33 Se prop. 1997/98:145.

** Se prop. 2009/10:155.

% Bakgrunden redovisas i propositionen En sammanhillen klimat- och energipolitik — Klimat
(prop. 2008/09:162).
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sammanhdllen energi- och klimatpolitik” (prop. 2008/09:162-163),
vilka antogs av riksdagen 3r 2009.

Ett etappmal har satts upp som innebir att utslippen av vixthus-
gaser ska minska med 40 procent till &r 2020 jimfort med nivan ar
1990. Milet giller de sektorer som inte omfattas av EU ETS. For de
verksamheter som omfattas av EU ETS bestims ambitionen for
minskningen av utslippen gemensamt inom EU och inom ramen
for EU ETS.

I budgetpropositionen for &r 2017 gor regeringen bedémningen
att “utvecklingen mot miljokvalitetsmélet ir negativ och att ytter-
ligare insatser behovs for att vinda trenden si att miljokvalitetsmalet
kan n3s. For att médlet ska nds behovs tillrickligt stora utslipps-
reduktioner globalt, vilket kriver internationellt samarbete. Sverige
och andra rika linder har enligt klimatkonventionen ett sirskilt
ansvar for att ta ledningen 1 klimatarbetet s att det globala mélet
kan ngs.”*

3.7.2  Langsiktiga klimatmal i Sverige

I propositionen En sammanhillen klimat- och energipolitik — Klimat
(prop. 2008/09:162) presenterar regeringen visionen att Sverige ar
2050 ska ha en héllbar och resurseffektiv energiférsérjning och inga
nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren. Genom denna inrikt-
ning ska Sverige bidra till de globala utslippsreduktioner som behévs
pa ling sikt.

Naturvirdsverket har pd regeringens uppdrag tagit fram ett
underlag till en firdplan {6r ett Sverige utan nettoutslipp av vixthus-
gaser 2050.” T rapporten analyseras hur Sverige ska kunna ni mal-
visionen att inte ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser 2050.

*¢ Prop. 2016/17:1 utgiftsomrade 20 s. 34.
 Naturvirdsverket, Underlag till en firdplan fér ett Sverige utan klimatutslipp 2050,
Rapport 6537, december 2012.
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3.7.3  Ett klimatpolitiskt ramverk fér Sverige

Ar 2014 gav regeringen Miljémalsberedningen i uppdrag att foresl3
ett klimatpolitiskt ramverk och en strategi f6r en samlad och l8ng-
siktig svensk klimatpolitik.’® I parlamentarisk enighet har bered-
ningen 1 betinkandet Ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige (SOU
2016:21) foreslagit foljande.

o Senast ir 2045 ska Sverige inte ha nigra nettoutslipp av vixt-
husgaser till atmosfiren, for att direfter uppnd negativa utslipp.
Milet innebir en tidigareliggning och precisering av den tidigare
visionen om nettonollutslipp till &r 2050.

e Senast dr 2045 ska utslippen frdn verksamheter pd svenskt
territorium, 1 enlighet med Sveriges internationella vixthusgas-
rapportering, vara minst 85 procent ligre dn utslippen ar 1990.
For att nd méilet far dven avskiljning och lagring av koldioxid av
fossilt ursprung dir rimliga alternativ saknas riknas som en

stgird (CCS).

e For att nd nettonollutslipp fir kompletterande &tgirder till-
godoriknas i enlighet med internationellt beslutade regler.

o Milet dr 2045 forutsitter hojda ambitioner 1 EU ETS.

Miljémalsberedningen bedomer att det ldngsiktiga mélet for utslipps-
begrinsningar i Sverige till &r 2045 bor gilla utslipp fran alla verk-
samheter 1 Sverige, bdde de som ingdr 1 EU ETS och de som ligger
utanfér handelssystemet. Utslipp frn internationella transporter
inom sjofart och flyg kan diremot inte enligt Miljomalsbered-
ningen 1 dagsliget inkluderas 1 mélet utan méste hanteras separat.
Miljomalsberedningen konstaterar vidare i betinkandet En klimat-
och luftvirdsstrategi for Sverige (SOU 2016:47), att flyget stir for
en vixande andel av de globala utslippen och att utslippen foérvintas
oka kraftigt till & 2050 om inga &tgirder vidtas. Beredningen ir
dirfér enig om att ytterligare dtgirder behovs och bedémer att dven
flyget ska bira kostnaderna for sina utslipp och klimatpdverkan,
varfor utslipp frin internationellt flyg skyndsamt bér omfattas av
internationella éverenskommelser. I betinkandet anges att Sverige

* Dir. 2014:165.
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ska vara pddrivande inom Icao och EU fér internationella 16sningar
men 1 vintan pi globala 6verenskommelser bér EU kunna vidta fler
tgirder f6r att minska utslippen frin flyg.

Atgirder och styrmedel som kan anvindas for att minska ut-
slippen frin utrikes flyg kan enligt Miljomalsberedningen vara eko-
nomiska styrmedel foér att prissitta flygets klimatpdverkan, en
strategi f6r hillbara brinslen inom flygsektorn och investeringar 1
mer miljéanpassade alternativ till flygresor.”

Regeringen planerar att i borjan av dr 2017 presentera en pro-
position om ett klimatpolitiskt ramverk, som tar sin utgdngspunkt i
Miljomalsberedningens férslag.*

3.8 De svenska narings-, transport-
och regionalpolitiska malen

3.8.1 Malet for naringspolitiken

Milet for den svenska niringspolitiken ir att stirka den svenska
konkurrenskraften och skapa férutsittningar f6r fler jobb i fler och
vixande foretag. Det ir ett tydligt sysselsittningsmdl som styr
niringspolitiken. Antalet personer som arbetar och antalet arbetade
timmar 1 ekonomin ska ¢ka s mycket att Sverige ndr ligst arbets-
loshet 1 EU &r 2020.*

3.8.2  Transportpolitikens mal

Det 6vergripande méilet for transportpolitiken ir att sikerstilla en
samhillsekonomiskt effektiv och lingsiktigt hallbar transport-
forsérjning for medborgarna och niringslivet 1 hela landet (prop.
2008/09:93). Det dvergripande milet har brutits ner 1 ett hinsyns-
mél och ett funktionsmal.

Hinsynsmailet innebir att transportsystemet och dess anvind-
ning ska anpassas si att ingen dédas eller skadas allvarligt samt

¥ For en mer utforlig beskrivning av méjliga styrmedel och itgirder inom flyget, se SOU
2016:47 s. 395-402.

* Prop. 2016/17:1 s. 85.

# Uppgifterna ir himtade frin regeringskansliets hemsida www.regeringen.se, den
26 september 2016.
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bidra till att miljokvalitetsmilen uppnds och till 6kad hilsa. Enligt
preciseringen av hinsynsmadlet ska transportsektorn bidra till att
miljokvalitetsmélet Begrinsad klimatpiverkan nis genom en stegvis
okad energietfektivitet 1 transportsystemet och ett brutet beroende
av fossila brinslen. Syftet med denna precisering ir att transport-
systemet ska tillgodose en god tillginglighet samt tillgodose behovet
av resor och transporter pd ett sitt som stimulerar till mer klimat-
smarta, energieffektiva och sikra l6sningar.

Forsta delen av preciseringen giller samtliga trafikslag och tydlig-
gor att transportsektorn bir ett ansvar for att tillsammans med andra
sektorer bidra till uppfyllande av klimatmadlet. Brutet beroende av
fossila brinslen ir ett lingsiktigt, inte tidsatt mil. Den andra delen
av milet om en fossiloberoende fordonsflotta avser vigtrafik och
kan ses som en foljd av den férsta delen.®

Funktionsmaélet innebir att transportsystemet ska ge alla en
grundliggande tillginglighet med god kvalitet och anvindbarhet
samt bidra till utvecklingskraft i hela landet. Transportsystemet ska
dven vara jamstillt, det vill siga likvirdigt svara mot kvinnors respek-
tive mins transportbehov. De preciseringar som nirmare definierar
vad funktionsmadlet innebir tar fasta pd att transportpolitikens mal
ska vara att skapa mojligheter och férutsittningar f6r att medborgare
och niringsliv ska kunna géra héllbara transportval.

3.8.3  Malet for regional tillvéxt

Milet for den regionala tillvixtpolitiken dr utvecklingskraft i alla
delar av landet med stirkt lokal och regional konkurrenskraft.

Regeringen har en strategi fér hillbar regional ullvixt och
attraktionskraft dren 2015-2020 som ska bidra till att uppnd mélet
for den regionala tillvixtpolitiken. I strategin beskrivs regeringens
prioriteringar samt de verktyg och processer som behovs 1 det
regionala tillvixtarbetet. Regeringens prioriteringar ir innovation
och foéretagande, attraktiva miljéer och tillginglighet, kompetens-
férsorjning och internationellt samarbete.

Strategin beskriver dven samhillsutmaningar pd fyra omriden —
demografisk utveckling, globalisering, klimat, miljé och energi samt

2 Se utredningen om fossilfri fordonstrafiks betinkande Fossilfrihet pd vig (SOU 2013:84).
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social sammanhllning — som alla paverkar Sveriges regioner och det
regionala tillvixtarbetet. De identifierade prioriteringarna ska bidra
till att méta samhillsutmaningarna och ta tillvara dess méjligheter.”

3.9 EU-ratt

Aven om varje medlemsstat inom EU sjilv har att besluta om vilka
nationella skatter som ska tas ut miste unionsrittsliga hinsyn tas
vid utformningen av skatterna.

3.9.1 Beskattning av flygbransle

Av Chicagokonventionen frdn 1944 foljer att anvindningen av
flygbrinsle inte fir beskattas inom den internationella flygtrafiken.
Beskattning av flygbrinsle for internationell luftfart férbjuds dven i
en mingd bilaterala luftfartsavtal och enligt den internationella
luftfartsorganisationen Icao:s policy.

I EU:s energiskattedirektiv (2003/96/EG) ges ramarna f6r med-
lemsstaternas méjligheter att beskatta flygbrinsle. Enligt artikel
14.1.b 1 direktivet ska medlemsstaterna skattebefria flygbrinsle som
anvinds for annan luftfart in privat néjestlyg. Medlemsstaterna har
dock méjlighet att beskatta brinsle som anvinds for inrikesflyg.
Genom bilaterala avtal kan medlemsstaterna inom EU ocksd komma
dverens om att beskatta brinsle som anvinds for flyg inom unionen.
Energiskattedirektivet tilliter emellertid inte beskattning av flyg-
brinsle i flygplan som gir till tredje land.

I energiskattedirektivet definieras privat néjesflyg som anvind-
ning av ett flygplan av dess dgare eller av den fysiska eller juridiska
person som har nyttjanderitt till flygplanet antingen via férhyrning
eller pd annat sitt, f6r andra 4n kommersiella indamal och sirskilt
andra indaml dn transport av passagerare eller varor eller for till-
handahéllande av tjinster mot ersittning eller f6r offentliga myndig-
heters rikning (artikel 14.1.b andra stycket).

Som framgar i avsnitt 3.2 fanns det 1 Sverige under perioden den
1 mars 1989—den 31 december 1996 en miljskatt pd inrikestlyg

# Uppgifterna ir himtade frin regeringskansliets hemsida www.regeringen.se, den 26 september
2016.
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som baserades pd utslipp av kolviten, kviveoxider och koldioxid.
EU-domstolen konstaterade emellertid 1 mil C-346/97, Braathens
Sverige AB mot Riksskatteverket (REG 1999 I-3419) att miljs-
skatten var en skatt pd brinsleférbrukning, vilket stred mot det d&
gillande mineraloljedirektivet, numera ersatt av energiskattedirek-
tivet. Domstolen ansdg att dven om skatten inte togs ut pd brinsle-
férbrukningen 1 sig fanns det ett direkt och oskiljaktigt samband
mellan brinsleférbrukningen och de férorenade dmnen som slipps
ut vid denna férbrukning.

Energiskattedirektivet har genomférts i svensk ritt genom lagen
(1994:1776) om skatt pd energi, forkortad LSE. De nu gillande
reglerna om beskattning av flygbrinsle innebir att brinsle som fér-
brukas i luftfartyg skattebefrias om luftfartyget inte anvinds for
privat indamil.* Flygfotogen, som till &vervigande del anvinds
inom kommersiell verksamhet, far kopas in skattefritt om det tankas
direkt in 1 luftfartyget frén den skattskyldige.” Alternativt kan for-
brukaren vara godkind som skattebefriad férbrukare och av den
anledningen képa in flygfotogen skattefritt.* Den skattskyldige
har 1 bida fallen avdragsritt for skatten, vilket dven giller om denne
sjilv forbrukar flygfotogen for angivet indamail. Skattefriheten for
annat brinsle in flygfotogen, dock inte annan bensin in flygbensin,
3stadkoms genom ett dterbetalningssystem."’

Den 1 juli 2015 begrinsades de svenska reglerna pd grund av att
skattebefrielsen for flygbrinsle hade kommit att fi for stort
tillimpningsomride 1 svensk ritt. Detta var en {6ljd av EU-dom-
stolens avgdranden i mdlen C-79/10 och C-250/10 dir domstolen
kommit fram till att endast brinsle som férbrukas vid transport av
passagerare eller gods mot ersittning eller utférande av tjinster
som sker direkt mot ersittning ska skattebefrias.” Fér att anpassa
den svenska lagstiftningen till EU-ritten inférdes en definition av
vad som avses med anvindning av luftfartyg for privat indamadl 1
1 kap. 11 § LSE.”

* 6 a kap. forsta stycket 5a och 9 kap. 3 § 4 LSE.

7 kap. 1§ 4 LSE.

# 8 kap. 1 § LSE.

79 kap. 3 § 4 LSE.

*#C-79/10 Systeme Helmholz GmbH mot Hauptzollamt Niirnberg och C-250/10 Halter-
gemeinschaft LBL GbR mot Hauptzollamt Diisseldorf.

* Prop. 2014/15:40, bet. 2014/15:SkU12, rskr. 2014/15:133.
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Den nya bestimmelsen innebir att begreppet “privat indamal”
har blivit vidare och dirmed att skattebefrielsen for brinsle som
forbrukas 1 luftfartyg dr mer begrinsad jimfért med tillimpningen
fore den 1 juli 2015. Med anvindning av luftfartyg for privat inda-
mél avses enligt 1 kap. 11 § LSE annan anvindning in

1. transport av passagerare eller varor mot ersittning eller till-
handahillande av andra tjinster mot ersittning

2. offentliga myndigheters anvindning eller anvindning for
offentliga myndigheters rikning

3. frivilliga forsvarsorganisationers anvindning

4. sjoriddning, brandévervakning och liknande verksambhet, eller
6vning och utbildning fér sidan verksamhet, som utfors av
ideella organisationer, eller

5. yrkesmissigt fiske.

I Sverige giller dven att de brinslen som forbrukas i flygplan ir
mervirdesskattebefriade.”

3.9.2 EUF-fordragets regler om statligt stod

Mojligheten att nationellt fritt utforma bestimmelser som innebir
att flygresor beskattas begrinsas av EU-ritten. Férdraget om Euro-
peiska unionens funktionssitt, forkortat EUF-férdraget, innehéller
konkurrensregler som syftar till att skydda den inre marknaden, s&
att konkurrensen pi denna inte snedvrids. Reglerna ska férhindra
att medlemsstaterna deltar 1 en kostsam bidragskapplépning som 1
lingden skulle vara ekonomiskt ohdllbar fér enskilda medlems-
stater och pdverka den gemensamma europeiska konkurrenskraften
negativt. Bestimmelserna om statligt stéd finns 1 artiklarna 107-
109 1 EUF-f6rdraget. Ett stdd omfattas av statsstddsreglerna om
det uppfyller foljande fyra kriterier:

% Enligt 3 kap. 23 § 4 mervirdesskattelagen (1994:200) ir omsittning av flygbensin och flyg-
fotogen undantagen fran skatteplikt.
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(1)  stddet gynnar ett visst foretag eller en viss produktion,

(i) stdédet finansieras direkt eller indirekt genom offentliga
medel,

(1) stédet snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen,
och

(iv) stddet paverkar handeln mellan medlemsstaterna.

Skattelittnader for en urskiljbar grupp féretag har sedan linge
ansetts som en sddan tgird som omfattas av statsstddsreglerna.”

Atgirder som ir att anse som statligt stdd enligt artikel 107.1 i
EUF-fordraget ir som utgdngspunkt otillitna, men kommissionen
kan godkinna sidana stéd efter en ingdende granskning.”

Forutsittningarna f6r kommissionen att godkinna ett statligt
stdd finns framfér allt 1 artikel 107.2 och 107.3.

I artikel 107.2 foreskrivs att visst stdd dr forenligt med den inre
marknaden. Hir nimns exempelvis stdd av social karaktir som ges
till enskilda konsumenter, under foérutsittning att stodet ges utan
diskriminering med avseende p& varornas ursprung. Om kraven fér
undantag enligt denna punkt ir uppfyllda ska kommissionen alltsd
meddela undantag.

Vidare riknas 1 artikel 107.3 upp ett antal stéditgirder som kan
vara forenliga med den inre marknaden. Som exempel kan nimnas
stdd for att underlitta utveckling av vissa niringsverksamheter eller
vissa regioner, nir det inte pdverkar handeln 1 negativ riktning i en
omfattning som strider mot det gemensamma intresset.

Bestimmelserna 1 artikel 107.3 ger kommissionen ett omfattande
utrymme f6r skonsmissig beddmning av om en stoditgird ska
godkinnas eller inte. For att underlitta f6r medlemsstaterna att ut-
forma sina stoddtgirder si att de ir foérenliga med den inre markna-
den har kommissionen utfirdat en rad meddelanden och riktlinjer
for vad den fister vikt vid 1 sin bedémning av anmailda st6ddtgirder.

51 Se exempelvis Tribunalens dom T-512/11 rérande en irlindsk skatt p4 flygresor.

2 Nirmare bestimmelser om granskningsférfarandet finns i artikel 108.2 och i ridets for-
ordning (EG) nr 659/1999 av den 22 mars 1999 om tillimpningsforeskrifter for artikel 93 i
EG-férdraget (numera artikel 108 i EUF-férdraget), dndrad genom ridets férordning (EU)
nr 734/2013 av den 22 juli 2013 om indring av férordning (EG) nr 659/1999 om tillimp-
ningsféreskrifter for artikel 93 i EG-férdraget, (numera artikel 108 i EUF-f6rdraget).
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Statsstodsreglerna vilar pd ett system med forhandsgranskning.
Enligt artikel 108.3 1 EUF-fordraget ska medlemsstaterna anmila
planer pd att vidta eller dndra stodatgirder till kommissionen. Med-
lemsstaterna far inte inféra detta slag av stéddtgirder f6rrin kom-
missionen granskat dtgirderna (genomfoérandeférbudet). Stéd som
kommissionen betraktar som statligt stod och som har limnats
utan att det har anmilts 1 forvig eller som har anmilts men genom-
forts innan det har godkints, det vill siga stdr 1 strid med genom-
forandeforbudet, ska som regel betalas tillbaka.

For det fall medlemsstaten vigrar att f6lja kommissionens beslut
kan kommissionen vilja att vicka talan infér EU-domstolen. Med-
lemsstaten riskerar di att fillas fér fordragsbrott med kinnbara
boter som f6ljd. Genomfoérandeférbudet har av EU-domstolen
ansetts ha s kallad direkt effekt, vilket innebir att det kan dberopas
av enskilda infor nationella domstolar.”

Sedan den 1 juli 2013 reglerar lagen (2013:388) om tillimpning
av Europeiska unionens statsstodsregler dterkrav av olagliga stats-
stdd. Den som har limnat olagligt stod, det vill siga stéd 1 strid
med genomfdrandeférbudet 1 artikel 108.3 1 EUF-fordraget, ska
dterkriva stddet och den som har tagit emot olagligt stéd ska betala
tillbaka stédet, om inte dterkrav eller dterbetalning fir underldtas
enligt unionsritten (2-3 §§).

Under senare ir har kommissionen forsokt férenkla férfarandet
kring statsstodsprévningen. Den 17 juni 2014 antog kommissionen
den utvidgade allminna gruppundantagsférordningen, foérkortad
GBER, varigenom vissa kategorier av stdd anses férenliga med
EUF-fordraget under forutsittning att sirskilda villkor uppfylls, se
nedan. I dessa fall kan medlemsstaterna, pd de villkor som anges 1
férordningen, inféra dtgirder inom ramen fér férordningen utan
att behova iaktta det normala forfarandet med féranmailan och
kommissionens godkinnande av dtgirderna. Det iligger dock med-
lemsstaterna att uppfylla férordningens dvriga regler. Sedan &r 2012
har det EU-rittsliga statsstodsregelverket setts dver och varje en-
skild forordning, rambestimmelse, riktlinje och meddelande har
kompletterats med krav pd bland annat offentliggérande och publi-
cering av information om stdd som dverstiger en viss niva. Bestim-

 Se bland annat EU-domstolens dom den 11 december 1973 i mél 120/73 Lorentz. Se 4ven
prop. 2012/13:84 Olagligt statsstod.
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melserna 1 den allminna gruppundantagsférordningen avseende detta
tridde 1kraft den 1 juli 2016. Information om stéd som beslutats
efter detta datum ska finnas allmint tillgingligt och sokbart pd en
nationell webbplats. For svenskt vidkommande tillhandah8ller kom-
missionen en webbplats pd vilken svenska stédgivande myndigheter
ska ladda upp féreskriven information.”

Statsstodsreglerna innehdller dven krav pd rapportering och
registrering. Rapporteringskraven regleras nirmare i kommission-
ens forordning (EG) nr 794/2004. Registreringsskyldigheten inne-
bir att medlemsstaten ska foéra detaljerade register med information
som ir nédvindig for att faststilla att samtliga villkor 1 de aktuella
rittsakterna ir uppfyllda. Dessa register ska bevaras i tio &r frin den
dag di stodet for sirskilda indamal beviljades eller det sista stodet
beviljades enligt stédordningen.

3.9.3 EU-kommissionen om begreppet statligt stod

For att klargora innebérden av begreppet statligt stod 1 artikel 107.1 1
EUF-fordraget meddelade EU- kommissionen den 19 september
2016 ett tillkinnagivande om begreppet statligt stod som avses i
artikel 107.1 1 EUF-férdraget.” Syftet med tillkinnagivandet ir att
bidra till en enklare, 6ppnare och enhetligare tillimpning av stats-
stodsbegreppet, som tillsammans med anmilningskravet och genom-
forandeforbudet 1 fordraget miste tillimpas bdde av kommissionen
och av de nationella myndigheterna, inklusive de nationella dom-
stolarna.

Kommissionen utvecklar de bedémningsgrunder och principer
som har vuxit fram kring de kriterier f6r statsstdd som fordraget
innehdller och som nimns 1 féregdende avsnitt. Sdledes behandlar
kommissionen begreppen féretag och ekonomisk verksamhet,
huruvida en eventuell st6datgird baseras pd statliga medel/resurser
och kan tillskrivas staten, huruvida en sidan dtgird utgor en fordel
for dem som omfattas av den, huruvida detta sker pd ett selektivt

> Se EU-kommissionens webbplats
https://webgate.ec.europa.eu/competition/transparency/public/search/home.

> Kommissionens tillkinnagivande om begreppet statligt stdéd som avses i artikel 107.1 i
férdraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUT C 262, 19.07.16, s 1).
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sitt och huruvida 8tgirden piverkar handeln mellan medlems-
staterna och konkurrensen.

Nir det giller stéd via skattesystemet konstaterar kommissionen
(avsnitt 5.4) att det stdr medlemsstaterna fritt att vilja den ekono-
miska politik som de anser vara limpligast och sirskilt att férdela
skattebordan efter eget gottfinnande mellan de olika produktions-
faktorerna. Medlemsstaterna miste emellertid utéva dessa befogen-
heter 1 dverensstimmelse med unionslagstiftningen vilket innebir
att statsstodsreglerna méste foljas dven pa skatteomridet.

3.9.4  Férutsattningarna for kommissionens provning
av ett stods forenlighet med EUF-foérdraget

En forutsittning for att kommissionen ska kunna godkinna ett
statligt stéd ir att det bidrar till att uppnd nigot av férdragets mal-
sittningar. Fordelarna med stodet méste dven uppviga nackdelarna
som féljer av snedvridningen av konkurrensen. Denna bedémning
kallas avvigningstestet. Avvigningstestet bestdr av tre delar. Ett
vildefinierat mil av gemensamt intresse ska identifieras (likvirdig-
hetsmil eller effektivitetsmal). Stodet ska vara utformat sd att det
bidrar till att méalet nds (stodet ska ha incitamentseffekt). Slutligen
ska de positiva effekterna av stédet 6verviga de negativa effekterna
(stodet ska vara proportionerligt och inte mer konkurrenssned-
vridande in nodvindigt).

Ett eventuellt st6d maiste, for att kunna godkinnas av kom-
missionen, skapa incitament fér mottagaren att vidta andra dtgirder
in vad mottagaren normalt gér inom ramen for sin verksamhet.

I sina meddelanden, riktlinjer och rambestimmelser beskriver
kommissionen hur den avser att tillimpa artikel 107.3 1 EUF-for-
draget. Innehillet i kommissionens meddelanden, riktlinjer och ram-
bestimmelser utesluter inte att dven annat stéd kan godkinnas
direkt med EUF-férdraget som grund. I praktiken forséker kom-
missionen dock f§ medlemsstaterna att utforma sina stodordningar
1 s& nira anslutning till dessa som mojligt fér att garantera lika-
behandlingen mellan medlemsstaterna. Om kommissionen avviker
frin ett meddelande, en riktlinje eller rambestimmelse 1 ett enskilt
fall méste skilen f6r detta klart anges. Om dessa skil inte ir for-
enliga med grunderna 1 aktuellt dokument kan beslutet komma att
upphivas vid en eventuell domstolsprévning.
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3.9.5 EU-kommissionens tidigare provning av stod i form
av nedsatt flygskatt

Exempel pd hur EU-kommissionen har provat frigan om stdd i form
av nedsatt flygskatt finns 1 tv8 kommissionsbeslut som medger
undantag frin en tysk flygskatt till vissa tyska 6ar.”® Undantagen frén
denna flygskatt har gjorts dels med hinvisning till kommissionens
riktlinjer for statligt stod tll flygplatser och flygbolag (flygrikt-
linjerna),” dels utifrdin Kommissionens riktlinjer f6r miljéskydd och
energi 2014-2020%° (forkortade EEAG). Av flygriktlinjerna foljer att
nir det giller stdd av social karaktir till luftfartstjinster kommer
sidant stdd enligt riktlinjerna att anses vara férenligt med den inre
marknaden enligt artikel 107.2 a) i férdraget, om féljande kumulativa
villkor ir uppfyllda:

a) Stodet miste 1 praktiken gagna slutkonsumenter.

b) Stodet méste ha social karaktir, det vill siga det fir i princip bara
ticka vissa kategorier av passagerare som reser pd en flyglinje
(till exempel passagerare med sirskilda behov som barn,
personer med funktionshinder, liginkomsttagare, studenter och
ildre). Om den berérda flyglinjen forbinder avligsna omrdden,
sdsom yttersta randomriden, dar och glesbygder, kan emeller-
tid stodet ticka hela befolkningen i detta omrade.

c) Stodet miste beviljas utan diskriminering med avseende pi
tjdnsternas ursprung, oavsett vilket flygbolag som driver flyg-
linjen.

I det forsta av de tvi kommissionsbesluten forutsattes, 1 den del
som stddet kopplades till de slutkonsumenter som var bosatta pd
Oarna, att stdodet 1 sin helhet férdes 6ver till slutkonsumenterna.
Detta sikerstilldes genom att skattebeloppet tydligt skulle framgd
av biljetterna och att flygoperatorerna skulle granska att enbart de
socialt berittigade personerna fick del av det ligre biljettpriset. For

¢ EU-kommissionens beslut den 29 juni 2011, SA.32888 — Tyskland — Undantag frin luft-
fartsskatt for flygningar av minniskor bosatta pd 6ar och andra fall samt EU-kommissionens
beslut den 19 december 2012, SA.32020 - Tyskland - Skattereduktion fér flygningar till och
frén vissa Nordsjédar.

Y EUT C 99, 4.4.2014, 5. 3.

8 Meddelande frin Kommissionen — Riktlinjer fér statligt stéd till miljoskydd och energi for
2014-2010 (EUT C 200, 28.6.2014, 5. 1).
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att vara stodberittigad forutsattes att passageraren antingen var
bosatt pd darna, att resan avsdg myndighetsutdvning eller att resan
var medicinskt motiverad. Av kommissionens beslut att godkinna
stodet framgar dven att det alternativa transportsittet (firjeforbin-
delser) inte kunde garantera tillrickliga férbindelser med fastlandet.
Ytterligare ett villkor var att flygrutterna som omfattades inte om-
fattades av ett uppdrag avseende trafikplikt enligt artikel 16 i férord-
ningen (EG) 1008/2008. Slutligen stillde kommissionen krav pd att
stodet utover inrikesflygningar dven skulle omfatta resor frin Garna
till andra destinationer inom EES-omridet.

For att stéd ska kunna godkinnas enligt EEAG krivs att med-
lemsstaterna kan visa pd miljényttan av stodet. Medlemsstaterna
méste dven forklara vari marknadsmisslyckandet bestdr. P4 miljo-
omridet ir marknadsmisslyckandet typiskt sett att samhillets kost-
nader for en forsimrad milj6 inte far tillrickligt genomslag i fore-
tagets kostnader vilket leder till att for 3 eller otillrickliga utslipps-
reducerande dtgirder vidtas i ett samhillsekonomiskt perspektiv.

Nir det giller miljoskatter anges att undantag for vissa foretag
frin en miljoskatt 1 vissa fall indirekt kan bidra till miljomalet genom
att det kan underlitta en allmint hogre nivd pd miljoskatten. Kom-
missionen skriver att den vid en sidan statsstddsanmilan kommer att
ta stillning till om skattelittnaderna ir vil riktade och om det mojlig-
gor en hogre miljoskatt in vad som annars hade varit mojligt. Den
medlemsstaten som anstker om ett statsstddsgodkinnande méiste
visa vilken paverkan stodet f&r pd miljon och hur stddmottagarna
paverkas. Eftersom flygskatt inte ir en harmoniserad skatt pd EU-
nivi krivs att stddmottagarna betalar minst 20 procent av den
nationella miljoskatten eller att féretagen dtar sig att bidra till miljs-
skyddsmélen pd ett motsvarande sitt.

Kommissionen har i sitt andra beslut om det aktuella stodet
godkint stéd dven 1 de fall passagerarna inte var bosatta pd darna. I
detta beslut godkindes stéd 1 form av en skattereduktion ned till
20 procent av flygskatten. Skattereduktionen godkindes eftersom
den ansdgs nodvindig for att Tyskland skulle kunna inféra en
nationell flygskatt (miljoskatt).

Tyskland hade d& presenterat underlag som visade skattens pa-
verkan pd passagerarantalet respektive att flygbolagen inte kunde féra
over skattehdjningen till konsumentledet, vilket dd ansigs leda till ett
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otillrickligt utbud av flygforbindelser till darna. Skattenedsittningen
beskrevs som nédvindig for att i igenom lagen 1 parlamentet.

3.9.6  Villkoren for sadant stod som inte behdver foranmalas
Den allmdinna gruppundantagsforordningen — GBER”

GBER innebir som nimns ovan att stoditgirder ir undantagna frin
anmilningsskyldigheten i artikel 108.3 och dirmed frin genom-
forandeforbudet, dven om &tgirden maste anmilas i efterhand. I
GBER anges ett trettiotal olika typer av stéd som kan beviljas utan
féregiende anmilan till kommissionen under f6rutsittning att vissa
villkor ir uppfyllda. GBER innehéller dels mojligheter till stod for
transport f6r personer bosatta pd dar eller 1 omridden som uppfyller
forutsittningarna for att kunna 3 regionalstdd, dels mojligheter till
undantag f6r miljoskatter.

Ett stéd som kan omfattas av GBER ir enligt artikel 1 punkten
1h) socialt stéd foér transport for personer bosatta i avligsna
omréiden.

I ingressen (70) anges att stdd till luft- och sjétransport av
minniskor ir av social karaktir om det bidrar till att 16sa problemet
med kontinuerliga férbindelser fér personer bosatta 1 avligsna
omrdden genom att minska vissa biljettkostnader f6r dem. Detta
kan vara fallet i de yttersta randomrddena, Malta, Cypern, Ceuta
och Melilla, 6ar som ingdr i en medlemsstats territorium samt i
glest befolkade omrdden. Om ett avligset omrdde har forbindelser
till EES genom flera transportrutter, inbegripet indirekta sidana,
bor stod vara mojligt f6r alla dessa rutter och for transport av samt-
liga transportforetag som bedriver trafik pd dessa rutter. Stéd bor
beviljas utan diskriminering med avseende pd transportforetagets
identitet eller typ av tjinst, som kan innefatta reguljira forbindel-
ser, charterforbindelser och ligpristjinster.

Vidare foreskrivs 1 artikel 51 1 GBER f6ljande.

*» Kommissionens férordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa
kategorier av stéd forklaras férenliga med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i
férdraget (EUT L 187/1,26.06.14, s 1).
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1. Stdd fér luft- och sjtransport av personer ska anses vara for-
enligt med den inre marknaden i den mening som avses 1 artikel
107.2 a i férdraget och ska undantas frin anmilningsskyldigheten
1artikel 108.3 1 fordraget, om villkoren 1 artikeln och 1 kapitel I dr
uppfyllda.

2. Hela stodet ska ges till formén for slutkonsumenter som ir
permanent bosatta i avligsna omriden.

3. Stdd ska beviljas for persontransporter pd en rutt som férbinder
en flygplats eller hamn i ett avligset omrdde med en annan flyg-
plats eller hamn inom EES.

4. Stodet ska beviljas utan diskriminering med avseende pd trans-
portforetagets identitet eller typ av tjinst och utan begrinsningar
1friga om den exakta rutten till eller frin det avligsna omradet.

5. De stodberittigande kostnaderna ska utgéras av priset for en
returbiljett frdn eller till det avligsna omrddet, inklusive samtliga
skatter och avgifter som transportféretaget tar ut av konsumen-
ten.

6. Stddnivan fir inte 6verskrida 100 procent av de stédberittigande
kostnaderna.

Slutligen innehdller artikel 2 punkten 132 i GBER en definition
som giller socialt stéd for transport fér personer som ir bosatta i
avligsna omrdden. Med permanent bosittningsort avses den plats
dir en person bor under minst 185 dagar varje kalenderdr till {6];d
av personlig eller yrkesmissig anknytning. Om en persons yrkes-
missiga anknytning skiljer sig frin den personliga anknytningen
och om han eller hon bor i tvi eller fler medlemsstater, anses
dennes permanenta bosittningsort vara platsen f6r den personliga
anknytningen, forutsatt att han eller hon 4tervinder dit regel-
bundet. Om en person bor i en medlemsstat {6r att utféra en upp-
gift under en faststilld tidsperiod anses dennes bosittningsort ind
vara platsen for den personliga anknytningen, oavsett om han eller
hon &tervinder dit under tidsperioden fér utférande av uppgiften.
Studier vid ett universitet eller en skola i en annan medlemsstat
innebir inte i sig att den permanenta bosittningsorten indras.
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Alternativt ska med permanent bosittningsort avses det som avses i
medlemsstaternas nationella lagstiftning.

Stéd av mindre betydelse

Aven stod som ges med forordningen om stéd av mindre bety-
delse® som grund kan beviljas utan att ett férhandsgodkinnande av
kommissionen. Sidana stdd ror dock mycket begrinsade belopp.

0 Kommissionens férordning (EU) nr 1407/2013 av den 18 december 2013 om tillimp-
ningen av artiklarna 107 och 108 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt pa stdd
av mindre betydelse. Férordningen giller endast f6r stéd under 200 000 euro per féretag
under en tredrsperiod.
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4 Flygplatser och avgifter i Sverige

4.1 Inledning

Transporter ir av grundliggande betydelse for Sveriges ekonomi och
samhille. Sverige ir tll f6ljd av landets storlek, perifera lige och
paverkan frin omvirlden ett land som ir beroende av goda inrikes
och internationella kommunikationer. For lingre resor 1 landet och
for internationella resor ir flyget betydelsefullt.

Det ir genom flygplatserna som flygets nyttor ndr markytan
eftersom de utgor noderna i flygplatssystemet. I detta kapitel beskri-
ver utredningen det svenska flygplatssystemet, det transeuropeiska
nitverket och passagerarvolymerna vid flygplatser i Sverige. Direfter
behandlas Transportstyrelsens uppgifter inom luftfartsomridet och
myndighetens finansiering. Slutligen berérs flygplatsernas avgifts-
uttag.

4.2 Flygplatser i Sverige

De forsta svenska trafikflygplatserna byggdes i slutet av 1920-talet i
kommunal regi. Under andra virldskriget tillkom ett antal militir-
flygplatser som iven civilflyget trafikerade. Uppbyggnaden av det
nuvarande svenska flygplatssystemet var allra mest intensivt under
1960-talet. Den senast uppforda flygplatsen ir Pajala som invigdes
ar 1999.

I dag ir det svenska flygplatssystemet omfattande, med totalt
38 flygplatser med reguljir trafik i form av linjefart och chartertrafik,
1 ett nit som ticker stora delar av landet. Det finns ocksd 8 trafik-
flygplatser utan reguljir trafik.

Av de 38 flygplatserna med linjefart och chartertrafik ingdr 10 1
det nationella basutbudet av flygplatser, det vill siga det basutbud
av flygplatser som regeringen har faststillt f6r att sikerstilla ett
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effektivt och lingsiktigt hdllbart flygtransportsystem som garan-
terar en god interregional och internationell tillginglighet.! Flyg-
platserna 1 basutbudet ir

o Goteborg/Landvetter
e Kiruna

e Luled

e Malmé/Sturup

e Ronneby

¢ Stockholm/Arlanda

¢ Stockholm/Bromma

e Umed
e Visby

. .
e Are-Ostersund.

Det statliga bolaget Swedavia® dger flygplatserna 1 basutbudet, varav
flygplatserna Luled och Ronneby ir si kallade flygstationer dir
Swedavia driver civil verksamhet pd militira flygplatser. Merparten
av de ovriga flygplatserna med linjefart och chartertrafik igs och
drivs av enskilda kommuner eller kommuner tillsammans med
regioner/landsting. Nigra flygplatser ir helt eller delvis privatigda.’
Vid sidan av de flygplatser dir det bedrivs linjefart och charter-
trafik finns ett betydande antal flygplatser av varierande standard.
Av dessa dir 22 godkinda for trafik med helikoptrar. Dirutéver
finns 3 godkinda flygplatser som inte har ndgon radionavigerings-
utrustning och som dirfér endast kan anvindas vid bra vider. Ut-
over de godkinda flygplatserna finns det 250 mindre flygplatser
som bland annat anvinds av flygklubbar eller enskilda personer.*

! Regeringen fattade den 19 mars 2009 (N2009/2391/TR) beslut om ett nationellt basutbud
av flygplatser i enlighet med férslaget i propositionen Framtidens resor och transporter —
infrastruktur {6r hillbar tillvixt (prop. 2008/09:35).

2 Swedavia AB ir heldgt av staten.

’ Se vidare avsnitt 5.3.

* Trafikanalys, Luftfart 2015, Statistik 2016:7.
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4.2.1 Det transeuropeiska natverket

Ar 2013 tog EU-kommissionen fram unionens riktlinjer fr ut-
byggnad av det transeuropeiska nitverket — TEN-T.” Satsningen pd
detta nitverk ir ett viktigt mil f6r unionen och anges i1 Europas
2020-strategi samt 1 kommissionens vitbok Firdplan fér ett gemen-
samt europeiskt transportomrdde — ett konkurrenskraftigt och
resurseffektivt transportsystem.® I vitboken anges maélet att minska
vixthusgasutslippen inom transportsektorn med 60 procent till &r
2050 jimfort med dr 1990. Nir det giller luftfart dr malsittningen att
till &r 2050, nd en 40 procentig anvindning av héllbara brinslen med
ligt kolinnehdll. Nir det kommer till infrastrukturen anges 1 vit-
boken maélsittningen att uppritta ett vilfungerande och EU-om-
fattande multimodalt TEN-T-stamnit till & 2030. Syftet med TEN-
T ir att skapa en smidig inre marknad och stirka den ekonomiska,
sociala och territoriella sammanh8llningen inom unionen.

Inom ramen f6r TEN-T ingdr flygplatserna Stockholm/Arlanda,
Goteborg/Landvetter och Malmé/Sturup i1 det europeiska stom-
nitet for flygplatser och ytterligare 23 svenska flygplatser ingdr i
det 6vergripande nitet (Angelholm, Arvidsjaur, Gillivare, Hagfors,
Hemavan, Jonkopmg, Kalmar, Kiruna, Luled, Lycksele, Mora,
Nyképing, Orebro, Are-Ostersund, Pajala, Ronneby, Skelleftes,
Stockholm/Bromma, Sundsvall, Sveg, Ume3, Vilhelmina och Visby),
vilket innebir att de ska leva upp till kraven i férordningen
1315/2013 till &r 2030 respektive dr 2050. Att vara utpekad flygplats
1 TEN-T innebir dven att flygplatserna har méjlighet att soka EU-
medel frin fonden f6r ett sammanlinkat Europa.’

> Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 1315/2013 av den 11 december 2013
om unionens riktlinjer f6r utbyggnad av det transeuropeiska transportnitet och om upp-
hivande av beslut nr 661/2010/EU.

¢ KOM(2011) 144 slutlig.

7 Europaparlamentets och ridets forordning (EU) nr 1316/2013 av den 11 december 2013
om inrittande av Fonden for ett sammanlinkat Europa, om indring av férordning (EU)
nr 913/2010 och om upphivande av férordningarna (EG) nr 680/2007 och (EG) nr 67/2010.
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Figur 4.1 Flygplatser i Sverige med linjefart och/eller chartertrafik
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4.2.2 Passagerarvolymer

Sedan 1990-talets borjan finns en tydlig trend med starkare passa-
gerarutveckling vid de flygplatser som ligger 1 anslutning till stérre
och vixande stider. De storre passagerarvolymerna koncentreras i
viss man till storstiderna i sédra halvan av landet och kuststiderna 1
norra halvan av landet. Enligt Trafikverkets bedémning kommer
passagerarvolymerna att vara fortsatt stabila vid flera av de mindre
regionala flygplatserna beroende pd deras geografiska lige; Sverige
ir ett glest befolkat land samtidigt som det ir EU:s tredje storsta
land till ytan och det land inom EU som har lingst avstind mellan
landsindarna.’

Stockholm/Arlanda ir den 6verligset storsta flygplatsen i Sverige
med drygt 23 miljoner passagerare &r 2015, foljt av Goéteborg/Land-
vetter med drygt 6 miljoner passagerare. P4 tredje plats kommer
Stockholm/Bromma med nistan 2,5 miljoner passagerare och dir-
efter kommer Stockholm/Skavsta med drygt 1,8 miljoner passage-
rare.” Flera flygplatser hanterar mycket smé passagerarvolymer. Av
de 38 flygplatserna som har linjefart och chartertrafik hanterade
23 flygplatser passagerarvolymer som understeg 200 000 &r 2015.
Storleken pd flygplatsen ir viktig eftersom den pdverkar mojlig-
heten att {4 16nsamhet 1 verksamheten.

Inrikesflyget nddde sin hittills hogsta nivd ar 1990 med 8,72 miljo-
ner (avresande) passagerare. Ar 2015 var passagerarantalet 7,47 miljo-
ner, det vill siga 86 procent av 1990 &rs nivd. Ar 2015 hade utrikes-
flyget 26,97 miljoner (avresande och ankommande) passagerare mot-
svarande 300 procent av 1990 &rs niva."

Bakom utrikesflygets utveckling finns flera forklaringar. Med
undantag av ndgra enstaka linjer ir konkurrensen frin land- och sj6-
transporter obetydlig. Folkmingden har 6kat kraftigt, hushillens
disponibla inkomster 6kar kontinuerligt och utrikesflyg har hog
inkomstelasticitet. Passagerarvolymen vad giller utrikesresor stiger 1
takt med ckande BNP, medan detta samband har varit mycket svagt
for inrikesflyget de senaste 25 &ren. Ett antal andra faktorer har
ocksd betydligt storre effekt pd utrikesflyget, till exempel biljett-
priser och bakom detta oljepriser, bilaterala avregleringar och fram-

¥ Trafikverket, Promemoria till Inriktningsunderlag 2018-2029, Luftfart, 2015.
? Transportstyrelsens passagerarstatistik fér linjefart och ej regelbunden trafik for 2015.
10 Trafikverket, Resandeprognos f6r flygtrafiken 2040 — Trafikverkets Basprognoser 2016-04-01.
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komsten av effektivare flygplan.'"" Det totala antalet avresande och
ankommande passagerare pd samtliga flygplatser med linjefart och
chartertrafik uppgick till nistan 34,5 miljoner passagerare r 2015."

Framtidsutsikterna for det svenska inrikesflyget dr nigot osikra
men indikerar indd en svag 6kning. Antalet passagerare (avresande
x 2) uppskattas oka till drygt 16 miljoner &r 2040. For utrikesflyget
till och frin Sverige pekar prognoserna pi en fortsatt 6kning,
antalet passagerare (avresande och ankommande) beriknas uppgd
till drygt 49 miljoner &r 2040. Sammantaget innebir detta en passa-
gerarokning pd nationell nivd om 1,8 procent per &r och totalt
56 procent under perioden 2015-2040."

4.3 Transportstyrelsen

Inom luftfartsomrddet ir Transportstyrelsen en central myndighet.
Transportstyrelsens huvuduppgift ir att svara for regelgivning, till-
stdndprévning och tillsyn inom transportomrddet.’* For luftfarten
innebir det att myndigheten utfirdar tillstind for flygforetag, piloter,
utbildningsorganisationer, underhillsorganisationer, flygtrafiktjins-
ter, flygplatser med mera, utdvar tillsyn over tillstdndshavare och
ansvarar foér samt forvaltar luftfartygsregistret och inskrivnings-
registret.

Transportstyrelsen arbetar dven med regelgivning och regel-
utveckling inom luftfarten. T Transportstyrelsens foreskriftsserie
(TSES) finns foreskrifter som reglerar luftfarten i Sverige. Regel-
verket inom luftfarten ir emellertid till stor del internationellt. Trans-
portstyrelsen bistir regeringen med arbetet inom Internationella
luftfartsorganisationen (Icao), Europeiska Civila Luftfartskonferen-
sen (Ecac), Europeiska organisationen for luftfartssikerhet (Euro-
control) och EU.

Transportstyrelsen har ytterligare ett antal uppgifter. Exempel pd
sddana ir myndighetsansvar for flygtrafiktjinst f6r civil och militir
luftfart, hantering av det gemensamma avgiftsutjimningssystemet

Maa.

'2 Trafikanalys, Luftfart 2015, Statistik 2016:7.

13 Trafikverket, Resandeprognos for flygtrafiken 2040 — Trafikverkets Basprognoser 2016-04-01.
" Forordningen (2008:1300) med instruktion fér Transportstyrelsen.
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for sikerhetskontroll av passagerare och deras bagage (GAS) samt
tvister om flygplatsavgifter.

4.3.1 Principer for finansieringen av Transportstyrelsen

Sedan &r 2011 giller enhetliga principer fér finansieringen av Trans-
portstyrelsens verksamhet inom alla trafikslag.” Principerna inne-
bir att kostnaderna for tillstdindsprévning och annan irendehand-
liggning, tillsyn samt registerhillning 1 huvudsak bér tickas med
avgifter, medan kostnaderna for regelgivning och andra verksam-
heter som inte ir kopplade till nigon motprestation frdn myndig-
hetens sida inte ska finansieras med avgifter. De intikter som
Transportstyrelsen erhiller frin dessa offentligrittsliga avgifter ska
av myndigheten redovisas mot inkomsttitel.

For att &stadkomma denna ordning har Transportstyrelsen
bemyndigats att meddela foreskrifter om avgifter genom bestimmel-
ser 1 flera lagar och férordningar. Avgifterna ir i grunden beriknade
utifrdn den tid som gir &t for att handligga respektive produkt eller
yinst. Huvudprincipen ir dirmed att varje enskild tillstdndshavare
ska betala den avgift som motsvarar de kostnader som irendet
genererar. Avgifterna ska 1 princip beriknas s3 att full kostnadstick-
ning uppnas.

For Transportstyrelsen giller vidare att alla myndighetens kost-
nader foér verksamheten ska finansieras via myndighetens férvalt-
ningsanslag, som ir uppdelat i anslagsposter f6r avgiftsbelagd respek-
tive skattefinansierad verksamhet. Det innebidr att, oavsett om en
avgift tas ut for att ticka en viss verksamhets kostnader eller inte, sd
finansieras verksamheten frin Transportstyrelsens férvaltningsanslag.
Ar 2016 uppgir Transportstyrelsens foérvaltningsanslag till drygt
2 miljarder kronor."

!5 Prop. 2010/11:30, bet. 2010/11:TUS, rskr. 2010/11:58 och rskr. 2010/11:59.
' Prop. 2015/16:1 utgiftsomrade 22.
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4.3.2 Transportstyrelsens avgifter

Inom luftfartsomridet tar Transportstyrelsen ut avgifter for till-
stdndsprovning, tillsyn och registerhillning — 1 det foljande kallade
direkta avgifter."” Vissa ir fasta avgifter medan andra avgifter debi-
teras utifrdn tidsdtgdng. Vidare tas en myndighetsavgift ut for att
finansiera sddan verksamhet som inom Transportstyrelsens 6vriga
trafikslag — vig, jirnvig och sjofart — ticks av anslagsposten for
skattefinansierad verksamhet, samt f6r att finansiera undantag frin
full kostnadstickning, se vidare avsnitt 4.3.4.

Foérutom detta finns vissa avgifter som Transportstyrelsen dispo-
nerar for att finansiera verksamhet inom myndigheten, det vill siga
intikter som myndigheten far behilla {6r att finansiera verksamhet
direkt och inte med myndighetens férvaltningsanslag. Transport-
styrelsen disponerar intikter av transfereringskaraktir frin tvd
avgifter, GAS-avgiften och undervigsavgiften. Det gemensamma
avgiftsutjimningssystemet for sikerhetskontroll av passagerare och
deras bagage (GAS) administreras av Transportstyrelsen och innebir
att den avgift som flygoperatorerna betalar for sikerhetskontrollen
ir densamma per passagerare oavsett fran vilken flygplats avresa sker.
Under &r 2015 inbringade GAS drygt 700 miljoner kronor, varav
Transportstyrelsen disponerade 4 miljoner kronor fér att ticka kost-
naderna fér forvaltning av systemet.

Undervigsavgiften tas ut for flygplan med en maximal vikt éver
2 000 kilogram som flyger i luftrum dir Sverige bedriver flygtrafik-
yanst. Den baseras pd luftfartygets vikt, strickans lingd samt en
enhetsavgift. Undervigsavgiftens storlek bestims av den mellanstat-
liga organisationen Eurocontrol® och Transportstyrelsen kungér
avgiften i en foreskrift."” Transportstyrelsens andel av undervigs-
avgiften, cirka 27 miljoner kronor per 3r, finansierar myndighetens
kostnader for tillsyn av flygtrafiktjinster 1 svenskt luftrum. Utdver
Transportstyrelsens egna kostnader tillkommer den medlemsavgift

' Transportstyrelsens foreskrifter (TSFS 2015:46) om avgifter inom luftfartsomradet.

¥ Genom Eurocontrolkonventionen, som tridde i kraft 1963, skapades en ”Europeisk
organisation for luftfartens sikerhet” (European Organisation for the Safety of Air Navigation,
Eurocontrol). Sverige ir medlem i Eurocontrol sedan 1995. Sammanlagt har 41 stater tilltritt
Eurocontrolkonventionen.

! Transportstyrelsens tillkinnagivande (TSFS 2015:78) av Eurocontrols beslut om under-
vigsavgifter inom svenskt luftrum och beslut om dréjsmélsrinta.
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som Sverige betalar for medlemskapet 1 Eurocontrol, cirka 120-
140 miljoner kronor per &r.

4.3.3 Undantag fran finansieringsprinciperna

Som anges 1 avsnitt 4.3.1 dr huvudprincipen att Transportstyrelsen
ska bestimma avgifternas storlek s3 att full kostnadstickning uppnas.
Baserat pi en analys av Transportstyrelsen® beslutade emellertid
regeringen den 28 november 2013 om undantag frin detta krav i
bemyndigandena fér avgifter for tillstdindsprovning och annan
drendehandliggning, tillsyn samt registerhdllning avseende vissa del-
omriden som bedémdes inte kunna bira sjilvkostnadsbaserade av-
gifter. Transportstyrelsen har dirfér sedan den 1 januari 2014 ritt
att fringd full kostnadstickning for vissa omrdden. Inom luftfarts-
omrddet giller detta kulturhistorisk verksamhet, drifttillstdnd for
kommersiella flygtransporter med helikopter och luftballong, bruks-
flygtillstdnd, utbildningstillstdnd samt underhills- och luftvirdig-
hetsorganisationer med tillstdnd.

Transportstyrelsen har tillimpat ritten att gora avsteg fran full
kostnadstickning pd olika sitt for olika trafikslag och omriden.
Gemensamt foér samtliga omrdden ir att Transportstyrelsen inled-
ningsvis har gjort en analys av vilka avgifter de olika verksamheterna
kan bira utan att det leder till allvarliga konsekvenser. Dirigenom
har méjligheterna att fringd full kostnadstickning 1 vissa fall lett till
att avgifter sinkts, och 1 andra fall till att en avgiftsnivd som inte
nér full kostnadstickning behillits.

Inom luftfartsomrddet har mojligheterna att fringd full kost-
nadstickning medfért att Transportstyrelsen inte har behévt gora
annars nodvindiga hdjningar av avgifter i syfte att uppnd full kost-
nadstickning. Samtliga undantag frin full kostnadstickning inom
luftfart har finansierats med myndighetsavgiften.

2 Dnr N2013/1368/TE.
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4.3.4  Sarskilt om myndighetsavgiften

Som ovan nimns tar Transportstyrelsen ut en myndighetsavgift
inom luftfartsomrddet.”’ Syftet med avgiften ir att finansiera verk-
samhet inom luftfart som inte finansieras av direkta avgifter. Huvud-
sakligen har avgiften anvints till att ticka kostnader for regelgivning,
men ocks3 tll att finansiera undantag frin full kostnadstickning fér
avgifter inom sirskilt utpekade omriden som till exempel utbild-
ningsorganisationer, verkstider och luftvirdighetsorganisationer.
Ar 2015 uppgick finansieringen av dessa undantag frin full kostnads-
tickning till cirka 8 miljoner kronor. P4 samma sitt som for évriga
intikter redovisas myndighetsavgiften mot inkomsttitel och de
verksamhetskostnader som ticks av avgiften finansieras med anslags-
posten fér avgiftsfinansierad verksamhet pd Transportstyrelsens
forvaltningsanslag.

Myndighetsavgift tas frin och med den 1 januari 2016 ut med
5 kronor per avresande passagerare av flygféretag som transporterar
passagerare frin en svensk flygplats med luftfartyg vars maximala
startmassa ir 10 000 kilogram eller mer. Undantagna frin avgiften ir
passagerare 1 transfer, passagerare i transit, barn under 2 ir, besitt-
ningsmedlemmar som i anslutning till tjinsteutévning utfor tjinste-
resa 1 det egna foretagets flygplan, och passagerare vid foérnyad start
efter det att luftfartyget har dtervint wll flygplatsen pd grund av
tekniska stérningar eller viderhinder.

Bide svenska och utlindska foretag debiteras avgiften. Ar 2014
stod de utlindska féretagen for cirka hilften av de sammanlagda
intikterna frin dessa avgifter.

Som redogors for 1 avsnitt 4.3.1 ska Transportstyrelsens verk-
samhet i form av tillsyn, irendehandliggning och registerhdllning
sedan den 1 januari 2011 i huvudsak finansieras med avgifter. Frin
detta datum giller ocksd principen att regelgivning inte finansieras
med avgifter. I budgetpropositionen fér 2012 (prop. 2011/12:1)
sattes milet att Transportstyrelsens avgiftsfinansiering av regelgiv-
ning skulle vara helt utfasad frin och med &r 2014. Detta skots

! Myndighetsavgiften inférdes for att delvis finansiera den divarande luftfartsmyndigheten,
Luftfartsstyrelsen, som inrittades den 1 januari 2005. Nir den d4 nya avgiften skulle inféras
var det enligt regeringen naturligt att utgd frin en passagerarbaserad avgift eftersom luft-
farten i férsta hand transporterar passagerare (prop. 2004/05:1). Luftfartsstyrelsen avveck-
lades nir Transportstyrelsen inrittades den 1 januari 2009.
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emellertid upp eftersom en avveckling av myndighetsavgiften och
héjning av de direkta avgifterna redan ir 2014 skulle drabba flyg-
branschen. Det berodde p3 att de myndighetskostnader som skulle
finansieras med avgifter inte bedémdes ni en langsiktig och ligre
nivd forrin &r 2015 di planerade effektiviseringsinsatser uppskattades
fa fullt genomslag. En senarelagd avveckling skulle enligt myndig-
heten mojliggora en jimnare och mer stabil utveckling av avgifts-
nivierna.”

For att stilla om ull full kostnadstickning genom avgifter har
Transportstyrelsen emellertid hojt de direkta avgifterna och sinkt
den del som finansieras av myndighetsavgiften. Avgiften har sinkts
frdn 9,50 kronor per passagerare dr 2011 till 5 kronor per passa-
gerare ar 2016. Eftersom bide svenska och utlindska féretag betalar
myndighetsavgiften, medan de direkta avgifterna endast betalas av
svenska tillstdndshavare, har en omfoérdelning av kostnaderna skett
mellan svenska och utlindska féretag. Generellt sett har de totala
avgifterna okat for de svenska flygféretagen medan de utlindska
foretagens avgifter till Sverige har minskat.”

Riksdagen har riktat tvi tillkinnagivanden till regeringen som
ror Transportstyrelsens avgifter. Den 25 mars 2015 beslutade riks-
dagen ett tillkinnagivande om att se 6ver mojligheterna for flyg-
branschen att bira kostnaderna fér tillsyn.** Den 15 december 2015
beslutade riksdagen ett tillkinnagivande om att regeringen bér
genomfdra en generell dversyn av Transportstyrelsens tillsyns-
avgifter med incitament till att nd &kad effektivitet.”® Regeringen
avser att hantera dterstdende frigor kring Transportstyrelsens av-
gifter i kommande regleringsbrev och genom indringar i férord-
ningar.*

22 Se prop. 2012/13:1 utgiftsomride 22.

» Transportstyrelsen, Luftfartens avgifter, En &versikt éver de avgifter som flygféretag
betalar till statliga aktérer, februari 2015, TSG 2015-2093.

2* Bet. 2014/15:TU7, mom. 5, rskr. 2014/15:144.

 Prop. 2015/16:1, bet. 2015/16:TU1, mom.2, rskr. 2015/16:98.

% Prop. 2016/17:1 utgiftsomrade 22 s. 78.
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4.3.5 Transportstyrelsens uppdrag att félja upp tillampningen
av bemyndiganden for vissa offentligrattsliga avgifter

Regeringen gav den 10 september 2015 Transportstyrelsen 1 uppdrag
att folja upp tillimpningen och konsekvenserna av de bemyndigan-
den som sedan 4r 2011 giller f6r myndighetens avgiftsuttag. T upp-
draget ingick att redovisa hur avgiftsnivierna har utvecklats, hur
undantag frin kravet pd full kostnadstickning fér nigra delmarkna-
der har utvecklats och hur subventioner av avgifterna har finan-
sierats och redovisats. Uppdraget redovisades den 31 mars 2016.

Transportstyrelsen bedémer i redovisningen av uppdraget att de
mojligheter till undantag fran full kostnadstickning som finns inom
luftfartsomradet ir nddvindiga att behilla eftersom ett avgiftsuttag
med full kostnadstickning riskerar att sl ut hela eller delar av
branscher och hota tillgingligheten till niringsidkare.

Transportstyrelsen identifierar ocksd ytterligare omrdden dir ett
avgiftsuttag med full kostnadstickning riskerar att leda till att fore-
tag avslutar verksamheter, vilket i férlingningen leder till férsimrad
tllginglighet och innebir kinnbara konsekvenser f6r medborgare
och niringsliv. Myndigheten féreslar dirfor i redovisningen av upp-
draget att dven f6ljande omrdden undantas frin kravet p3 full kost-
nadstickning:

o tillsyn av flyglikare,
e tillsyn av kontrollanter, och
e tillsyn av delegerad verksamhet.

Forutom detta foresldr Transportstyrelsen att bemyndigandet att ta
ut avgifter tas bort f6r vissa omraden. Det ir omriden dir ett avgifts-
uttag strider mot internationell reglering eller praxis:

e tillstdndsprovning trafiktillstdnd, och

¢ inspektion av utlindska luftfartyg.

Transportstyrelsen bedémer att undantagen frin full kostnadstick-
ning som foreslds, sivil befintliga som nya, totalt uppgir till cirka
27 miljoner kronor arligen under perioden 2017-2020.

Samtliga undantag frin full kostnadstickning har redovisats mot
anslagsposten for avgiftsbelagd verksamhet och har finansierats av
myndighetsavgiften. Transportstyrelsen foresldr till regeringen att
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finansieringen f6r dessa verksamheter sker med anslagsposten for
skattefinansierad verksamhet givet att myndighetens anslagsram for
anslagsposten utdkas med 27 miljoner kronor, med motsvarande
minskning av anslagsposten for avgiftsbelagd verksamhet. I annat fall
bedémer myndigheten att undantagen behover finansieras med
myndighetsavgiften och anslagsposten for avgiftsbelagd verksambhet.

4.4 Flygplatsernas avgifter

Alla flygplatser som bedriver reguljir trafik 1 form av linjefart och
chartertrafik finansieras huvudsakligen genom avgifter, vilka betalas
av flygforetagen och resenirerna. Varje flygplatsigare, statlig, kom-
munal eller privat, ir i stort sett fri att faststilla sina egna avgifter.
Sverige har dock gjort vissa internationella dtaganden som pdverkar
flygplatshillarnas mojligheter att helt fritt bestimma sina avgifter.
Bland annat har Icao utformat rekommendationer om principer f6r
prissittning gillande internationell luftfart. Dessa principer innebir
framfor allt att avgifterna inte fr vara diskriminerande, samt att pris-
sittningen ska vara baserad pd flygplatsernas kostnader.

Aven Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/12/EG av den
11 mars 2009 om flygplatsavgifter innehiller vissa 6vergripande
principer for avgiftssittningen pd flygplatser samt hur avgifterna ska
faststillas. Avgifterna fir inte diskriminera mellan flygplatsanvin-
darna (flygféretagen) och ska vara transparenta. Direktivet ska tillim-
pas pd flygplatser med mer dn 5 miljoner passagerare per ir eller, om
en sidan flygplats inte finns i en medlemsstat, pd den storsta flyg-
platsen 1 medlemsstaten. For Sveriges del berdrs foljaktligen endast
flygplatserna Stockholm/Arlanda och Géteborg/Landvetter.

Direktivet har genomférts 1 Sverige genom lagen (2011:866) om
flygplatsavgifter som tridde 1 kraft den 1 augusti 2011.

4.4.1  Avgifter vid de regionala flygplatserna

For de icke statliga flygplatserna finns inga sirskilda regler for
avgifterna. I dagsliget finns inte heller ndgon sammanstillning 6ver
hur avgifterna ser ut. Ingen av de regionala flygplatserna tillimpar
dock differentiering kopplad till utslipps- eller bullerprestanda. Den
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avgift for sikerhetskontroll och myndighetsavgiften som nimnts
ovan idr dock generell och tas ut vid samtliga flygplatser.

4.4.2 Avgifter vid de statliga flygplatserna

Swedavia inforde &r 2014 en ny prismodell som grundar sig pd en
gemensam produktstruktur och strategier for hela bolagets nitverk
av flygplatser. Ett stort antal tjinster erbjuds vid flygplatserna och
for varje tjinst tas en kostnadsbaserad avgift ut. Avgifterna tas frimst
ut 1 anslutning till anvindandet av flygplatser och flygtrafikledning
och utgdrs av passageraravgift, startavgift, avgasavgift, bulleravgift,
parkeringsavgift for flygplan och terminaltjinstavgift.

Genom avgas- och bulleravgiften premieras anvindandet av flyg-
plan med mindre buller- och klimatpaverkan. Samtliga flygplan med
en startvikt dver 5 700 kilogram debiteras avgasavgiften. Den finan-
sierar kostnader for system och mitprogram for avgasutslipp samt
dtgirder for att minska fororeningar. Avgiftens storlek varierar med
motorernas utslipp av kviveoxider och kolviten under den si
kallade LTO-cykeln, det vill siga flygplanets rorelser 1 anslutning
till flygplatsen under 3 000 fot (cirka 915 meter) inklusive s kallad
taxning (nir planet kors pd marken). Ar 2016 ir avgiften 50 kronor
per kilogram kviveoxider.

Bulleravgiften baseras pd flygplanens certifierade bullernivd ut-
ifrdn Icao:s databas och varierar mellan flygplatser. Avgiften varierar
med nivd pd buller (hogre buller, hogre avgift) och omfattning av
exponering for flygplatsens buller. Flygplan med en maximal vikt
overstigande 9 000 kilogram debiteras bulleravgiften som anvinds
till bullermitningar och bullerisolerande dtgirder.

Terminaltjinstavgiften finansierar delar av flygtrafiklednings-
yinster, system for kommunikation, navigering och évervaknings-
ydnster samt meteorologiska tjinster och verktyg. Avgiften debiteras
vid samtliga flygplatser men ir bara reglerad fér Stockholm/Arlanda.”’
Nir det giller flygplatsen Stockholm/Arlanda administreras avgif-

ten av Transportstyrelsen i enlighet med Kommissionens genom-

7 Sverige har valt att utnyttja méjligheten att enligt artikel 1.5 i EU-férordning 391/2013
undanta &vriga svenska flygplatser fran avgiftsregleringen gillande flygtrafiktjinster.
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férandeférordning (EU) nr 391/2013 av den 3 maj 2013 om in-
rittande av ett gemensamt avgiftssystem for flygtrafiktjinster.

Forutom avgifterna som nimns ovan tas en avgift ut f6r assistans-
service for resenirer med funktionshinder och nedsatt rérlighet och
vid vissa flygplatser tas olika avgifter ut f6r marktjinstinfrastruktur.

De statliga flygplatsernas verksamheter och infrastruktur finan-
steras alltsd till stor del med intikter som kommer direkt eller in-
direkt frén flygféretagen och resenirerna. Swedavia har emellertid de
senaste dren kontinuerligt sinkt sina avgifter mot flygforetagen. Den
1 april 2015 sinktes avgifterna med 3,7 procent och frdn och med
den 1 april 2016 skulle avgifterna sinkas med ytterligare 0,8 procent
enligt Swedavias prisbeslut for flygplatsavgifter 2016. P& grund av ett
dverklagande av Swedavias beslut kunde sinkningen inte genomforas
i sin helhet frin och med den 1 april 2016. Efter besked frdn Trans-
portstyrelsen meddelade Swedavia 1 maj 2016 att prissinkningen for
ir 2016 kan fullfoljas.”®

2 Informationen om Swedavias avgifter ir himtad frin Swedavias hemsida www.swedavia.se,
den 4 oktober 2016.
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5 Offentligt stod till flyget

5.1 Inledning

Flyget spelar en viktig roll f6r Sverige och de stora avstdnden i landet
gor att ett fungerande inrikesflyg dr viktigt. Sveriges avligsna place-
ring gor dven att ett vil utbyggt flygnit till resten av virlden ir en
forutsittning for sdvil niringslivets tillvixt som privatpersoners
mojlighet att resa. Dessutom ir forsvarsmaktens beredskap, sjuk-
transporter och insatser vid naturkatastrofer beroende av ett
fungerande flyg och litullgingliga flygplatser. En vil fungerande
flygplatsinfrastruktur har ocksi betydelse for besdksniringen och
mojligheterna att ta emot 6kad turism frin den 6vriga virlden.

I detta kapitel behandlas inledningsvis flygets betydelse 1 Sverige.
Sedan redogérs for de svenska flygplatsernas ekonomiska situation.
Direfter beskrivs olika former av offentligt stéd till icke statliga
flygplatser och upphandling av flygtrafik. Avslutningsvis beskrivs
oversiktligt EU:s regler och riktlinjer om statligt stod till flyg-
platser och flygbolag.

5.2 Flygets betydelse i Sverige

I propositionen Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér
hillbar tillvixt (prop. 2008/09:35) framhailler regeringen att flyget
har stor betydelse for att tillgodose behovet av lingviga resande
och for att uppnd maélet for den regionala tillvixtpolitiken. Enligt
regeringen ir det statens uppgift att ta ansvar f6r att flyget ges goda
forutsittningar f6r en l3ngsiktigt hillbar utveckling. Detta ska ske
med utgingspunkt i de transportpolitiska mélen, en trafikslags-
overgripande ansats och med beaktande av den utveckling som sker
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1 samhillet i stort, inte minst inom miljdomridet, och inom trans-
portsektorn.'

I enlighet med ett forslag 1 den ovan nimnda propositionen
Framtidens resor och transporter — infrastruktur f6r héllbar tillvixt
fattade regeringen viren 2009 beslut om ett nationellt basutbud av
flygplatser.” Basutbudet utgér stommen i ett effektivt och ldngsik-
tigt hillbart flygtransportsystem och ska sikerstilla en grund-
liggande interregional tillginglighet 1 hela landet, liksom en god
internationell tillginglighet.

Vid sidan av det nationella basutbudet av flygplatser finns
regionala flygplatser. De regionala flygplatserna utgér i manga fall en
viktig grund for niringslivsetableringar, utvecklingen av den lokala
arbetsmarknaden och konkurrenskraften genom att flygplatsen
mojliggor effektiva och snabba transporter till och frén den aktuella
regionen. Merparten av de regionala flygplatserna har emellertid
stora svirigheter att ekonomiskt klara driften och redovisar under-
skott.

5.3 De svenska flygplatsernas ekonomiska situation

I dag bedrivs linjefart och chartertrafik vid 38 flygplatser i Sverige.
De flesta av flygplatserna ir offentligt dgda av staten eller enskilda
kommuner, 1 vissa fall av flera kommuner, och ibland av kommuner
tillsammans med regioner/landsting. Undantagen utgors av flyg-
platserna Angelholm som ir heligd av PEAB, Stockholm/Skavsta
som igs till 90,1 procent av ett amerikanskt féretag och resterande
del av Nykopings kommun samt Hemavan-Tirnaby som igs av
kommunen till cirka 55 procent och 1 évrigt av privata dgare.

Huvuddelen av de kommunala flygplatserna drivs i form av kom-
munala aktiebolag, men exempelvis Pajala och Vilhelmina utgér en
del av den kommunala férvaltningen. De tio statliga flygplatserna dgs
och drivs av aktiebolaget Swedavia.’

De regionala flygplatserna ir i de flesta fall sm& med en flyg-
trafik som 1 {8 fall dr tillricklig f6r att nd kommersiell l6nsamhet. I

' Se prop. 2008/09:35 s. 201 {.

2N2009/2391/TR.

’ Swedavia AB bildades &r 2010 genom att flygplatsverksamheten vid Luftfartsverket éver-
férdes till bolaget, se prop. 2009/10:16.
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Trafikanalys rapport Infér en flygstrategi — ett kunskapsunderlag®
uppmirksammas att de allra flesta icke statliga flygplatserna med
linjetrafik redovisar ett ekonomiskt underskott, vilket goér dem
beroende av olika former av offentligt stod. Ett skl ull detta dr
enligt Trafikanalys det sd kallade nav—ekersystemet som innebir att
det enbart finns nigra enstaka ortpar med en direktlinje, medan alla
andra forbindelser kriver byte pd nigon av navilygplatserna
Stockholm/Arlanda eller Stockholm/Bromma. I rapporten konsta-
teras att behovet av tita forbindelser mellan ett stort antal orter
som var for sig har ett begrinsat resenirsunderlag ligger bakom
uppkomsten av ett nav—ekersystem. Flygplatsernas mojlighet att ta
ut avgifter varierar stort mellan navet och ekrarna. Det mojliga
avgiftsuttaget ir stort 1 naven dels for att minga passagerare slussas
dit, dels for att navet kan ta ut nigot hégre avgifter in de flesta
ovriga flygplatser. De kommersiella intikterna per passagerare dkar
ocksd med passagerarvolymen. I rapporten konstateras vidare att
utrikestrafiken tenderar att dras till navet eftersom underlaget for
transfertrafik dr storst dir. Det finns ocksi stordriftsfordelar
kopplade till flygplatsverksamhet. Enligt Trafikanalys utgér detta
stora delar av forklaringen till att merparten av de icke statliga flyg-
platserna varje r redovisar driftsunderskott medan flygplatssyste-
met som helhet visar 6verskott. En grov tumregel ir att det krivs
omkring 400 000 passagerare for att nd ett nollresultat, men pd flyg-
platser som domineras av ligkostnadsflyg krivs storre passagerar-
volymer.” Trafikanalys konstaterar i rapporten att det endast var
elva flygplatser som uppnddde sddana volymer &r 2014 och att de
statliga flygplatserna inom ramen fér Swedavia har méjlighet att
korssubventionera varandra och uppvisar ett dverskott. Trafikanalys
konstaterar vidare att det ir mycket ovanligt att de icke statliga
flygplatserna redovisar dverskott. Till undantagen hér flygplatserna
Skavsta och Angelholm som har redovisat ett litet &verskott sedan
dr 2012, medan 6vriga 1 huvudsak uppvisar underskott.

* Rapport 2016:4.
® Trafikverket, Underlag avseende offentligt stéd till flygplatser och flygbolag, Trv
2014/78430, 2014.
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5.4 Bidrag till icke statliga flygplatser

For att ticka delar av underskott i flygplatsens drift kan icke stat-
liga flygplatser med flygtrafik som omfattas av allmin trafikplike
(se vidare nedan) ansdka om irligt statligt bidrag.® Det ir Trafik-
verket som beslutar om fordelningen av bidraget 1 enlighet med
férordningen (2006:1577) om statsbidrag till icke statliga flyg-
platser” och Trafikverkets foreskrifter (TRVFS 2013:2) om drift-
bidrag till icke statliga flygplatser.

Syftet med bidraget dr att bidra till att sikerstilla en interregional
flygtrafikforsorjning 1 hela landet. Bidraget beriknas enligt en fordel-
ningsmodell som bygger pd ett antal kostnads- och intiktsfaktorer
som tilldelas schablonvirden for att avspegla flygplatsernas verkliga
kostnader och intikter. Bidraget kan aldrig bli hogre in det verkliga
underskottet. Tanken ir att modellen ska vara transparent och
enkel i sin utformning och samtidigt ge incitament till effektivisering
av flygplatsdriften. Ansékan om bidrag frin flygplatsens huvudman
ska ha kommit in till Trafikverket senast den 15 januari det aktuella
bidragsiret.

Stéd som via Trafikverket betalas ut till icke statliga flygplatser
ir sammanfattningsvis

— bidrag (103 miljoner kronor per &r, varav 63 miljoner kronor ir
oronmirkta till flygplatser med statligt upphandlad flygtrafik

och &vriga 40 miljoner kronor férdelas via linsplanerna),®

— investeringsbidrag till investeringar 1 flygplatsanliggning via
linsplanerna dir stédet varierar &rligen beroende pd prioriterad
stoddtgird, och

— beredskapsavtal fér 24 timmars Sppethdllande pd tio svenska
flygplatser varav tvd ir icke statliga regionala flygplatser (cirka
7 miljoner kronor per &r).

¢ 1§ férordningen (2006:1577) om statsbidrag till icke statliga flygplatser.

7 Som villkor f6r bidrag enligt férordningen giller sedan den 1 april 2016 att flygplatsen om-
fattas av ett férordnande i enlighet med Europeiska unionens regler om tjinster av allmint
ekonomiskt intresse.

8 Forordningen (1997:263) om linsplaner fér regional transportinfrastruktur.
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Ar 2015 fick flygplatserna i Arvidsjaur, Gillivare, Hagfors,
Hemavan-Tirnaby, Lycksele, Sveg, Torsby, Pajala och Vilhelmina
driftbidrag enligt férordningen om driftbidrag till icke statliga flyg-
platser.” Samma 4r hade flygplatserna i Borlinge, Halmstad, Karlstad,
Jonkoping, Kalmar, Kramfors-Sollefted, Kristianstad, Mora,
Skelleftes, Trollhittan-Vinersborg, Vixjé och Ornskoldsvik ritt till
stdd genom regionala linsplaner.

Vid sidan av de statliga bidragen frin flygplatsens huvudman
bidrar dven kommuner och landsting genom igartillskott och bidrag
for att ticka flygplatsernas forluster. Utan dessa tillskott skulle fort-
satt drift vid de kommunala flygplatserna utan allmin trafikplikt inte
vara mojlig.'®

5.5 Upphandling av flygtrafik

Trafikverket ansvarar sedan ar 2011 f6ér upphandling av trans-
portpolitiskt motiverad flygtrafik dir det saknas férutsittningar fér
kommersiell drift."" Det ankommer alltsi pd Trafikverket att utféra
det som 3ligger Sverige enligt artiklarna 16 och 17 i Europaparlamen-
tets och ridets forordning (EG) nr 1008/2008 av den 24 september
2008 om gemensamma regler for tillhandahillande av lufttrafik 1
gemenskapen (omarbetning), det vill siga utreda behov av allmin
trafikplikt, fatta beslut om allmin trafikplikt och om inte kom-
mersiella krafter gor att trafiken kommer till stind, upphandla flyg-

trafik.!?

? Rubriken till férordningen (2006:1577) om driftbidrag till icke statliga flygplatser indrade
lydelse till f6rordningen om statsbidrag for icke statliga flygplatser frin och med den 1 april
2016.

19 Trafikanalys, Infor en flygstrategi — ett kunskapsunderlag, Rapport 2016:14.

" Forordningen (1994:1808) om behériga myndigheter pa den civila luftfartens omride och
férordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.

2 En medlemsstat fir inom sitt territorium inféra allmin trafikplikt for regelbunden trafik
till ett ytteromrdde, ett utvecklingsomrdde eller p3 en flyglinje med 13g trafikintensitet, det
senare om flyglinjen anses visentlig f6r den ekonomiska och sociala utvecklingen i den
region som flygplatsen betjinar. Trafikplikten ska inféras endast i den utstrickning som ir
nddvindig for att pd flyglinjen sikerstilla ett minimiutbud av regelbunden lufttrafik som
upplyller faststillda normer f6r kontinuitet, regelbundenhet, prissittning eller minimi-
kapacitet. Aven artikel 16.3 i Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1008/2008
paverkar mojligheterna och omfattningen av den allminna trafikplikt som kan inféras.
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For perioden 2015-2019 upphandlar Trafikverket flygtrafik pd
nedanstdende strickor

e DPajala—Luled

e Hemavan - Vilhelmina — Arlanda.
e Lycksele — Arlanda

e Ostersund — Ume3

o Torsby — Hagfors — Arlanda

e Sveg— Arlanda.”

Trafiken ska 1 princip motsvara tvd dubbelturer pd vardagar och en
dubbeltur pd séndagar. Upphandlingen innebir att staten ersitter
transportpolitiskt motiverad flygtrafik med nirmare 95 miljoner
kronor per &r.

P4 flyglinjen Arvidsjaur-Stockholm har kommersiell anmilan
limnats in. Denna kommer dirfér att trafikeras enligt den allminna
trafikpliktens villkor men utan ensamritt och utan ersittning frin
Trafikverket. Flyglinjen Gillivare-Stockholm har trafikerats kom-
mersiellt men operatéren har limnat besked att flyglinjen kommer
att avslutas av den. Trafikverket har dirfér gdtt ut med upphand-
ling fér den strickan och sista dag fér att limna anbud ir den
15 november 2016 (med trafikstart den 18 december 2016)."

5.6 EU:s regler och riktlinjer om statligt stod
till flygplatser och flygbolag

Som framgdr av avsnitt 3.9.2 begrinsas mojligheten att med offent-
liga medel stddja en viss verksamhet, exempelvis drift av en flyg-
plats, av reglerna om statligt stéd som finns i artiklarna 107-109 1
EUF-fordraget. Dir faststills att statligt stod dr férbjudet om det
inte uppfyller vissa pd férhand bestimda undantag.

Y For strickan Torsby—Hagfors—Arlanda har trafiken upphandlats fér tv3 4r med en option
pi ytterligare tvd dr. For de 6vriga strickorna har trafiken upphandlats till och med den
26 oktober 2019.

'* Uppgifterna om upphandlad flygtrafik ir himtade frdn Trafikverkets hemsida
www.trafikverket.se, den 22 september 2016.
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EU:s regler om statligt stdd ger emellertid méjlighet att bevilja
stod 1 form av ersittning foér tjinster av allmint ekonomiskt
intresse enligt artikel 106.2" i férdraget och domen i Altmark-
milet'’. Ar Altmark-kriterierna uppfyllda féreligger ingen férman
och det idr dirfor inte friga om statligt stdd eftersom samtliga
kriterier 1 artikel 107.1 1 EUF-férdraget inte dr uppfyllda. Villkoren
for att bevilja stdd anges 1 kommissionen riktlinjer for statligt stod
till flygplatser och flygbolag'” och reglerna fér tjinster av allmint
ekonomiskt intresse." Det kan nimnas att dven utan férordnande
av en tjinst av allmint ekonomiskt intresse kan stod ges till flyg-
bolag enligt kommissionens férordning (EU) 1407/2013 om
tillimpningen av artiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska
unionens funktionssitt pa stdéd av mindre betydelse, dock begrinsat
till hogst 200 000 euro under tre &r. P4 grund av beloppsbegrins-
ningen ir det sillan aktuellt att tillimpa férordningen i detta sam-
manhang eftersom flygplatserna ofta fir bidrag bide frin kommunen
och frin Trafikverket.

Statligt stoéd miste som utgdngspunkt anmilas till kommissionen
for godkinnande innan det beviljas. Driftstdd till flygplatser kan
dven ges pd de villkor som anges i kommissionens riktlinjer for

statligt stod till flygplatser och flygbolag" och d& krivs inget for-

!5 Foretag som anfortrotts att tillhandahilla tjinster av allmint ekonomiskt intresse eller som
har karaktir av fiskala monopol ska vara underkastade reglerna i fordragen, sirskilt kon-
kurrensreglerna, i den mén tillimpningen av dessa regler inte rittsligt eller i praktiken hind-
rar att de sirskilda uppgifter som tilldelats dem fullgdrs. Utvecklingen av handeln fir inte
paverkas 1 en omfattning som strider mot unionens intresse.

'®M3&l C-280/00, Altmark Trans GmbH och Regierungsprisidium Magdeburg mot
Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH (Altmark-domen), REG 2003, s. I-7747, punk-
terna 86-93.

7 Meddelande frin Kommissionen, Riktlinjer for statligt std till flygplatser och flygbolag,
2014/C 99/03 (EUT C99, 4.4.2014, s. 3-34).

'8 1) Meddelande frin kommissionen om tillimpningen av Europeiska unionens regler om
statligt stdd pd ersittning fér tillhandahillande av tjinster av allmint ekonomiskt intresse,
del 2.1 (EUT C 8, 11.1.2012, s. 4), 2) Kommissionens férordning (EU) nr 360/2012 av den
25april 2012 om tillimpningen av artiklarna 107 och 108 i fdrdraget om Europeiska
unionens funktionssitt pd stéd av mindre betydelse som beviljas féretag som tillhandahiller
tjdnster av allmint ekonomiskt intresse (EUT L 114, 26.4.2012, s. 8), 3) Kommissionens
beslut 2012/21/EU av den 20 december 2011 om tillimpningen av artikel 106.2 i férdraget
om Europeiska unionens funktionssitt pd statligt stéd i form av ersittning fér allminnyttiga
tjinster som beviljas vissa féretag som fitt i uppdrag att tillhandahilla tjinster av allmint
ekonomiskt intresse (EUT L 7, 11.1.2012, s. 3) och 4) Meddelande frdn kommissionen —
Europeiska unionens rambestimmelser for statligt stdd 1 form av ersittning fér offentliga
tjinster (2011) (EUT C 8, 11.1.2012, 5. 15).

1 Avsnitt 5.1.2 1 riktlinjerna for statligt stod till flygplatser och flygbolag, 2014/C 99/03
(EUT C99, 4.4.2014, 5. 3-34).
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ordnande av tjinst av allmint ekonomiskt intresse. Ett sddant stod
miste dock godkinnas av kommissionen innan bidrag ges.

5.6.1 Kommissionen har godkant stdd till flygplatserna
Sundsvall-Timra och Skelleftea fér tjanster av allmant
ekonomiskt intresse

Efter det att Sverige till EU-kommissionen anmilt sin avsikt att ge
flygplatserna Sundsvall-Timrd och Skellefted i uppdrag att utféra en
gédnst av allmint ekonomiskt intresse godkinde kommissionen den
19 januari 2016 att flygplatserna Sundsvall-Timrd och Skellefted fir
offentligt stod.

Enligt kommissionens undersékning skulle en brist pd godtag-
bara férbindelser mellan Visternorrland respektive Visterbotten
och Stockholm och resten av Europa pd ett betydande sitt for-
simra invdnarnas levnadsstandard och minska verksamheten och
affirsutsikterna i dessa regioner. Detta skulle allvarligt himma den
sociala och ekonomiska utvecklingen 1 omridena. Kommissionen
faststillde ocksd i overensstimmelse med riktlinjerna for statligt
stod till flygplatser och flygbolag att ersittningen inte fir anvindas
for att subventionera flygbolag som strivar efter att utveckla kom-
mersiella flygtransporttjinster.

Detta ir forsta gdngen som kommissionen har bedémt en tjinst
av allmint ekonomiskt intresse i samband med forvaltningen av en
flygplats genom att samtidigt tillimpa kriterierna i 2014 &rs rikt-
linjer for statligt stod till flygplatser och flygbolag och 2012 4rs
rambestimmelser om offentliga tjinster.”® Noteras bor emellertid
att det handlar om endast den variant av tjinster av allmint ekono-
miskt intresse som kriver anmilan och godkinnande av kom-
missionen. For flygplatser som har firre in 200 000 passagerare
krivs, om villkoren 1 kommissionens beslut 2012/21/EU ir upp-
fyllda, ingen anmiilan.

2 Meddelande frin kommissionen — Europeiska unionens rambestimmelser for statligt stod
i form av ersittning fér offentliga tjinster (2011) (EUT C 8, 11.1.2012, 5. 15).
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¢} Flygskatter i EU

6.1 Inledning

Enligt direktiven ska utredningen analysera uppbyggnaden och
utformningen av modeller for uttag av flygskatt i andra medlems-
stater. I uppdraget ingdr ocksd att analysera medlemsstater som har
haft men avskaffat flygskatt eller undersdokt men valt att inte infora
flygskatt.

I EU finns det flera linder som tar ut skatt f6r avresande flyg-
passagerare, exempelvis Tyskland och Storbritannien. Andra linder,
till exempel Danmark och Nederlinderna har haft men avskaffat
flygskatt. I Portugal foreslogs dr 2014 en flygskatt men regeringen
valde att inte inféra den.

Det finns dven linder utanfér EU som tar ut skatt for flyg-
passagerare, exempelvis Bosnien, Serbien och Sydafrika. Dessa kom-
mer emellertid inte att beroras i det féljande. Aven Norge tar ut en
flygskatt for avresande passagerare. Eftersom Norge ir ett grann-
land till Sverige finns det enligt utredningens mening anledning att
titta pd uppbyggnaden och utformningen av den flygskatt som
giller dir, iven om Norge inte ir en medlemsstat i EU.!

I detta kapitel finns det inledningsvis anledning att pipeka att
sprikbruket vad giller begreppen skatt och avgift skiljer sig 4t
mellan linderna. Det som betecknas skatt 1 ett land kan rubriceras
som avgift 1 ett annat land, dven om syfte, inriktning och utform-
ning 1 stort sett overensstimmer.

I Sverige har man strivat efter att stadkomma en strikt tillimp-
ning av de bida begreppen skatt och avgift (se avsnitt 10.3). I exem-
pelvis Norge ir emellertid bruket av begreppen skatt och avgift inte

' Norge ir medlemsland i Europeiska ekonomiska samarbetsomridet (EES), som innefattar
de 28 EU-linderna och 3 av de 4 Efta-linderna: Norge, Island, Liechtenstein och Schweiz
(Schweiz ir inte med 1 EES).
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alls entydigt. Skatt bestdr 1 Norge av direkta och indirekta skatter.
Indirekta skatter dr "merverdiavgift og seravgifter”, vilka 1 Sverige
motsvaras av mervirdesskatt och punkskatter. Begreppet avgift
anvinds 1 Norge ocks3 for s kallade sektorsavgifter. Dessa intikter
ir 6dronmirkta for sirskilda indamail, som till exempel "luftfarts-
avgiftene” som ska finansiera Avinors® verksamhet.

I det f6ljande kommer huvudsakligen begreppen flygskatt eller

skatt att anvindas om inte den nationella benimningen anvinds.

6.2 Danmark

I Danmark inférdes en skatt for vissa flygresor redan ar 1991 — lov
nr. 389 af 6. juni 1991 om afgift af visse flyrejser. Inledningsvis om-
fattades endast passagerare som reste utomlands med flyg frin en
dansk flygplats av lagen. Efter pdpekande frin EU-kommissionen i
december 1996 om att lagen stod i strid med férdragsbestimmel-
serna om fri rorlighet for tjinster och fri rorlighet for personer
indrades den till att omfatta dven inrikespassagerare. Frin och med
den 1 januari 1998 togs dirfor en skatt om 75 danska kronor ut for
bade inrikes- och utrikespassagerare. Vissa passagerare undantogs
frdn skatten, exempelvis barn under 2 8r, flygpersonal pd tjinsteresa
och transit- och transferpassagerare. Minga danska passagerare
valde att resa frn flygplatser 1 Sverige till {6]jd av skatten, och pd
grund av skattens negativa effekter pd den danska ekonomin samt
turistniringen avskaffades den &r 2007.°

Under sommaren 2011 foreslog den danska regeringen att en
passagerarskatt om 75 danska kronor 3ter skulle inféras. Planerna

fullfsljdes dock inte.*

2 Norges stdrsta dgare av flygplatser.

3 Gordijn, H., Kolkman, J., Effects of the Air Passenger Tax, Behavioral responses of passengers,
airlines and airports, KiM Netherlands Institute for Transport Policy Analysis, 2011.
*Informationen ir himtad frin webbsidan www.hallbartflyg.se/blogg/gladjande-nyheter-
om-dansk-passageraravgift/, den 20 april 2016.
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6.3 Frankrike

Frankrike har sedan den 1 januari 1999 en flygskatt — Taxe de
I'Aviation Civile, iven kallad TAC — som tas ut for varje kommersiell
flygning.’

Skatten baseras pd antalet passagerare som flyger frin Frankrike,
de franska utomeuropeiska departementen samt Saint-Barthélemy
och Saint-Martin. Skattskyldig ir det kommersiella luftfartsforetag,
oberoende av nationalitet och juridisk status, som transporterar
passagerare pd franskt territorium. Skattskyldigheten intrider nir
passageraren stiger ombord p3 flygplanet.

Skattens storlek bestims utifrdn passagerarens slutdestination.
For passagerare som flyger till destinationer inom EES och Schweiz
tas skatt ut med 4,44 euro och for passagerare som flyger till dvriga
destinationer tas 8 euro ut. I lagen undantas flera kategorier passa-
gerare frin skatteplikt, bland andra flygbesittning, barn under 2 r,
direkttransitpassagerare och passagerare som fortsitter sin flygning
efter en nédlandning pd grund av tekniska problem, ogynnsamma
viderférhdllanden eller annan force majeure.

Frén och med den 1 januari 2016 undantas dven transferpassa-
gerare frin skatteplikt. Undantaget inférdes for att férbittra kon-
kurrensférhillandena for luftfarten.® Avsikten idr att det inte ska
vara en hogre beskattningsniva vid flygning frin Paris in om man
flyger frén Frankfurt eller London.

Foérutom TAC har Frankrike sedan den 1 juli 2006 en s3 kallad
solidaritetsskatt — taxe de solidarité sur les billets d’avion — som tas
ut pd alla kommersiella flygningar frin flygplatser 1 Frankrike. Skatt
tas ut for passagerare i trafikflygplan. Skattenivin beror pd passa-
gerarnas slutdestination och klassen av resor. Skattenivin for passa-
gerare som reser inom EES och Schweiz ir {6r nirvarande 11,27 euro
1 klass ”"Premiere” eller ”Affaires” och 1,13 euro i1 normalklass. For
passagerare som reser till alla andra destinationer ligger skattenivin
beroende pd reseklass som ovan pd 45,07 euro respektive 4,51 euro.

* Larticle 51 de la loi de finances pour 1999 (n° 98-1266 du 30 Décembre 1998) och l'article
302 bis K du Code Général des Impbts.

¢ Informationen dr himtad frdn webbsidan www.air-journal.fr/2015-04-02-les-compagnies-
exonerees-a-50-de-la-taxe-de-laviation-civile-pour-les-passagers-en-correspondance-
5142076.html, den 20 april 2016.
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Nir det giller undantag frin skatteplikt f6ljer dessa samma regler
som TAC, se ovan. Skattenivierna fér bide solidaritetsskatten och

TAC indras arligen.

6.4 Irland

Irland hade till och med utgingen av ar 1999 en passagerarskatt pd
bide flyg- och bétresor till enbart utlindska destinationer, men den
avskaffades efter pdpekande frin EU-kommissionen.

Den 30 mars 2009 inférde Irland dter en flygskatt — Air travel
tax — som togs ut for varje passagerare som reste frin en flygplats 1
Irland (med undantag for flygplatser med firre in 10 000 passagerare
per ar och sedermera, frdn och med den 3 juni 2009, 50 000 passage-
rare per 4r).” Skattskyldig var i férsta hand flygoperatéren och skatt-
skyldigheten tridde in nir en passagerare reste frin en irlindsk
flygplats 1 ett flygplan som hade kapacitet f6r mer dn 20 passagerare
och som inte anvindes for statliga eller militira indamal.

Vid inférandet av flygskatten 18g skattenivin pd 2 euro vid en
flygning frdn en flygplats i Irland till en destination som l3g hogst
300 kilometer frin Dublins flygplats. For flygningar till 6vriga
destinationer togs en skatt om 10 euro ut. I praktiken innebar det
att nistan alla grinsoverskridande flygningar omfattades av den
hogre skatten, medan samtliga inrikesflyg omfattades av den ligre
skatten. Efter pdpekande frin EU-kommissionen om att diffe-
rentieringen kunde utgoéra hinder mot den fria rorligheten for
tjanster’ indrade Irland skatten till ett fast belopp om 3 euro per
passagerare oavsett destination frin den 1 mars 2011.

Skatten avskaffades frdn och med den 1 april 2014 pd grund av att
konsekvenserna for den irlindska ekonomin ansdgs vara for stora.

7 Section 55 of the Finance (No. 2) Act 2008 (No. 25 of 2008), as amended by section 18 of
the Finance Act 2009 and section 48 of the Finance Act 2011.

8 Informationen ir himtad frin webbsidan http://europa.eu/rapid/press-release IP-11-
734_en.htm, den 20 april 2016.
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6.5 Nederldnderna

I Nederlinderna inférdes en flygskatt den 1 juli 2008 som en del i ett
gronare skattesystem. Skatten togs ut for passagerare som reste frin
nederlindska flygplatser och delades upp i tvd avstdndsintervall. For
flygning till destinationer inom EU samt andra destinationer pi ett
avstdnd om hogst 2 500 kilometer frin Nederlinderna, var skatte-
nivdn 11,25 euro och for flygningar till alla andra destinationer var
skattenivin 45 euro.

Flygskatten i kombination med den globala finanskrisen ledde
ull att antalet avresande passagerare frin flygplatser 1 Nederlin-
derna minskade kraftigt. Vissa utlindska flygplatser, flygforetag
och researrangérer drev ocksd en mailinriktad marknadstoring for
att dra nytta av minniskors énskan att slippa undan flygskatten.
Detta bidrog till att nederlindska passagerare 1 6kad omfattning
valde att resa frin vissa flygplatser 1 Tyskland och Belgien. Flyg-
platserna Weeze/Niederrhein, Diisseldorf och Charleroi sdg sina
nederlindska passagerarvolymer 6ka medan passageravolymen vid
flygplatsen Schiphol sjonk med 1,4 miljoner passagerare, eftersom
resenirerna valde att flyga fr@n grannlinderna. Det rapporterades
dven om att flygskatten orsakade stor ekonomisk skada 1 flyg- och
turistbranschen.

Med anledning av de negativa effekterna i flyg- och turist-
branschen sattes skatten pa flygresor ned till 0 euro frdn och med den
1 juli 2009 fér att helt avskaffas frin och med den 1 januari 2010.°

6.6 Norge

I Norge inférdes &r 1978 en skatt pd charterresor med flyg. Skatt
togs ut med 100 norska kronor per passagerare. Ar 1994 bytte
skatten namn till avgift pd flyging av passasjerer till utlandet”, och
skattesatsen sattes till 60 norska kronor per passagerare. I april
1995 utvidgades skatteplikten till att ocks2 gilla inrikesresor. T april
1998 indrades skatten till en skatt baserad pd antalet passagerar-
siten 1 flygplanet, oavsett om sitena anvindes under den aktuella
flygningen eller inte. I juni 1999 indrades skatten iter till en skatt

? Detta avsnitt bygger i huvudsak pd studien Effects of the Air Passenger Tax, KiM Nether-
lands Institute for Transport Policy Analysis, 2011.
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pd passagerare. Skattesatsen var di 228 norska kronor f6r utrikes-
flygningar och 114 norska kronor fér vissa inrikesflygningar.
Skatten avskaffades frin och med den 1 april 2002. Anledningen till
avskaffandet var bland annat att skattebefrielsen for vissa inrikes-
resor inte var forenlig med EFTA-traktatet.

Den norska regeringen aviserade 1 oktober 2015 inférandet av en
ny skatt pd flygresor. Stortinget antog forslaget den 14 december
2015. Tid f6r inférandet av flygskatten planerades till den 1 april
2016 men flypassasjeravgiften” inférdes forst den 1 juni 2016."
Alla kommersiella flygningar med passagerare frin norska flyg-
platser omfattas av flygskatten, med vissa 1 foreskriften angivna
undantag. Med kommersiell flygning avses alla flygningar utom
militir luftfart och flygning i riddnings-, nédhjilps- eller ambulans-
yinst. Skatteplikten intrider nir flygningen pabérjas och beriknas
per passagerare som borjar en skattepliktig flygning.

For &r 2016 ir skattesatsen 80 norska kronor'' per passagerare
med undantag av flygbolagens anstillda som ir pd tjinsteresa, barn
under tvd dr, transit- och transferpassagerare. For transit- och
transferpassagerare stills krav pd att den pifoljande flygningen ska
pabdrjas inom 24 timmar efter den foregdende och std i direkt for-
bindelse med denna. Det kriivs dven resedokumentation innehillande
vissa 1 foreskrifterna angivna uppgifter. Skattskyldiga flygforetag ska
vara registrerade hos beskattningsmyndigheten. Utlindska flyg-
foretag kan endast vara registrerade och rapportera samt betala
flygskatt genom en representant 1 Norge.

Syftet med flygskatten ir forst och frimst fiskalt. Skatten for-
vintas dra in 6ver 1 miljard norska kronor per ar till statskassan.

Som en konsekvens av den norska flygskatten har styrelsen for
Moss flygplats Rygge, som ir en bas for lagprisflyg och regionala
linjer, meddelat att den kommersiella flygtrafiken kommer att
liggas ned frin och med den 1 november 2016."

19 Bestimmelserna om *flypassasjeravgiften” finns i kapitel 3-22 i "Forskrift om seravgifter”.
""'Pi norska inrikesresor tillkommer en mervirdesskatt om 10 procent, se Stortingets
“vedtak om merverdiavgift § 4”. Utrikesresor frin Norge beliggs inte med mervirdesskatt,
se “merverdiavgiftsloven § 6-28”.

12 Informationen ir himtad frin Rygge flygplats hemsida
www.ryg.no/artikkel/505/Moss-lufthavn-Rygge-legges-ned, den 5 oktober 2016.
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6.7 Portugal

Sommaren 2014 foreslog den portugisiska regeringen som en del av
en gron skattereform (Anteprojeto de Reforma da Fiscalidade
Verde) att en flygskatt for passagerare om 3 euro skulle inforas 1
syfte att luftfarten skulle kompensera sambhillet for dess féro-
renande inverkan. I september 2014 lade regeringen fram ett nigot
indrat forslag innebirande att skatt inte skulle tas ut for passa-
gerare som reser till flygplatser inom EES utan endast for passa-
gerare 1 inrikesflyg med 3 euro och foér passagerare som reser till
destinationer utanfor EES med 15 euro. Forslaget forvintades god-
kidnnas av regeringen tillsammans med budgetlagen for ir 2015.
Den portugisiska regeringen beslutade dock att inte inkludera
flygskatten 1 den grona skattereformen. Som motiv hirfér fram-
fordes att en flygskatt var en dtgird som skulle vara kontraproduk-
tiv och dventyra tillvixten i den sektor som visade bist resultat 1
den portugisiska ekonomin. Dessutom skulle den internationella
luftfarten snart komma att omfattas av en global mekanism. Utover
detta sades att skatten slutligen uteslutits frdn den gréna reformen,
trots att den kunde ha genererat intikter om 33 miljoner euro, pd
grund av att intresset for portugisiska flygplatser skulle komma att
minska. I ljuset av den kampanj som regeringen férde for att locka

flygbolag till Portugal skulle en flygskatt ha varit kontraproduktiv."

6.8 Storbritannien

Sedan den 1 november 1994 har Storbritannien en skatt — Air
Passenger Duty, férkortad APD — som tas ut per flygpassagerare
som reser frin en flygplats i Storbritannien, det vill siga England,
Wales, Skottland och Nordirland." Isle of Man och Kanaltarna ir
inte del av Storbritannien i detta hinseende.

Systemet for APD har dndrats flera ginger. Ursprungligen togs
en skatt om 5 brittiska pund ut fér resor inom ”European Econo-
mic Area” och 10 brittiska pund f6r évriga resor. Den 1 november

3 Avsnittet bygger pd publikationen Anteprojeto de Reforma da Fiscalidade Verde av
Comissdo para a Reforma da Fiscalidade Verde och information frn International Air
Transport Association (Iata) per e-post den 6 oktober 2016.

" Den primira lagen 3terfinns i Finance Act 1994.
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2009 genomférdes en storre reformering av systemet. Dels inférdes
fyra avstdndsklasser, dels gjordes en 4tskillnad mellan ”Standard rate”
och "Reduced rate”, dir den senare giller f6r ekonomiklass och den
forra f6r 6vriga, dyrare klasser. Avstindsintervallen var 0-2 000 miles,
2 001-4 000 miles, 4 001-6 000 miles och 6ver 6 000 miles.

Efter parlamentsvalet &r 2010 meddelade den d& nya regeringen
att man tinkte reformera skatten frin att gilla per passagerare till
att gilla per flygplan. Skatten skulle differentieras efter flygplanens
vikt och avstind. Man menade att detta skulle ge en bittre korre-
lation mellan skattenivd och utslipp, genom att stimulera en hogre
beliggningsgrad. I sitt budgettal &r 2011 sa emellertid finans-
minister George Osborne féljande:

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.

I den brittiska regeringens samridsdokument talades relativt lite
om de rittsliga hindren fér att inféra en skatt per flygplan. Det
noterades helt enkelt att Storbritannien har undertecknat 1944 &rs
Chicagokonvention och har luftfartsavtal med dver 150 linder samt
att minga aktdrer hade uttryckt oro over lagligheten och mojlig-
heten att inféra en skatt per plan enligt gillande internationella
regler.”

Under &ren har reseorganisationer och flygbolag 1 Storbritannien
konsekvent framfért att APD bér avskaffas men utan framging. 1
budgettalet f6r &r 2014 meddelade emellertid finansminister George
Osborne att APD skulle dndras till tva avstdndsklasser och storleken
pd skatten avsevirt okas for affirsjetplan frin den 1 april 2015.
Systemet reformerades som utlovat.

Skattens storlek bestims utifrén flygresans slutdestination. Frin
och med den 1 april 2016 giller f6ljande indelningar och belopp for
APD.*

15 Seely, A., Air passenger duty: recent debates and reform, 2016.
!¢ Skattenivderna fér resor 6ver 2 000 miles frin London hojs frdn och med den 1 april 2017 1
respektive klass till 75 pund, 150 pund och 450 pund.
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Distans fran Resande i Resande i annan Resande i flygplan som

London ekonomiklass klass vager minst 20 ton eller
mer och ar utrustat for
farre passagerare an
19 personer

0till 2 000 miles 13 26 78
gver 2000 miles 73 146 438

Samtliga belopp ar angivna i brittiska pund.

Flera kategorier passagerare undantas frin APD, exempelvis besitt-
ningsmedlemmar eller personer som utfér reparation, underhill
eller sikerhetsarbete samt transit- och transferpassagerare. APD tas
inte heller ut fér passagerare som flyger frin de skotska regionerna
Highlands och Islands."” Tidigare gillde dven ett undantag fér barn
under 2 &r som inte hade eget site. Aldersgrinsen for barn har
emellertid hoéjts under senare &r for att hjilpa familjer att sinka
kostnaderna fér barn som firdas i ligsta reseklassen.” Frin och
med den 1 maj 2015 gillde undantag for barn under 12 &r och frin
och med den 1 mars 2016 giller undantag for barn under 16 ir som
reser 1 ekonomiklass.

Betalningsansvarig f6r APD ir luftfartygsoperatdren. En opera-
tor, som sannolikt kommer att géra mer in tolv flygningar per ar
frén brittiska flygplatser eller med ett arligt skatteansvar f6r mer dn
5000 brittiska pund, och som inte har nigon verksamhet eller
andra fasta etableringen 1 Storbritannien, miste utse en skatte-
representant i Storbritannien.

Nir det giller Nordirland har den nordirlindska férsamlingen
(NIA) fatt befogenhet att bestimma storleken pd APD pd direkta
lingdistansflygningar som avgdr frén flygplatser 1 Nordirland. Med
verkan frin den 1 januari 2013 har NIA satt nivén till O brittiska
pund.

Aven Skotland har numera befogenhet att besluta om en skatt
pd flygpassagerare som ska ersitta APD och gilla frdn april 2018.

7 Se Kommissionens beslut av den 16 maj 2006, N 169/06 — Férenade kungariket — St6d av
social karaktir pa lufttransportomridet i de skotska regionerna Highlands och Islands
(EUT C 272, 9.11.2006, s. 10).

'8 Informationen dr himtad frin brittiska regeringens webbsida
www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/385184/TIIN_22 8
.pdf, den 20 april 2016.
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Den skotska regeringen planerar f6r en minskning av flygskatten
med 50 procent. Regeringen avser att utforma och strukturera en
flygskatt som bittre stodjer milet att 6ka Skottlands internationella
anslutning och generera hillbar tillvixt. Det kan enligt regeringen
bidra till att skapa nya direktlinjer, uppritthélla befintliga linjer och
oka turismen."

Regionala flygplatser i England har uttryckt oro &ver den
paverkan som decentraliseringen kan ha pd deras konkurrenskraft,
om den skotska regeringen beslutat att minska eller avskaffa
APD.”®

Det finns studier pd effekterna av den brittiska flygskatten.
Seetaram med flera® skattar inkomst-, pris- och skatteelasticiteter
for tio destinationslinder med avresa frin Storbritannien. For-
fattarna finner att inférandet av den brittiska flygskatten har
paverkat efterfrigan pd flygresor negativt till fem av de tio utvalda
destinationerna som studeras. Ett problem som papekas 1 studien ir
att det dr svdrt att sdrskilja skatteférindringen frin prisférind-
ringen, di skatten dr en del av priset. For efterfrigan pd lingviga
resor — Australien och Forenta staterna — finner studien ingen
effekt av skatten. Forfattarnas slutsats dr att den brittiska skatten
endast haft en marginell effekt pd efterfrigan pd flygresor och
dirtill hérande utslipp av koldioxid.

I en motsvarande studie av Mayor och Tol* studeras férvintade
effekter av en dubblering av nivierna av den brittiska flygskatten.
Dessutom studeras ett alternativ dir skatten tas bort helt. I studien
exkluderas flygresande inom Storbritannien liksom tjinsterese-
nirer. Resultaten av studien pekar pi att en skatt baserad pi av-
resande passagerare och avstdndsband kan ha en negativ effekt pd
utslippen av koldioxid frin flyget. Anledningen till resultatet ir att
flygskatten foérindrar relativpriserna mellan kort- och lingviga
resor, dir priset for lingviga resor piverkas mindre, i procentuella
termer. Det innebir att lingviga resor blir relativt mer attraktiva
nir en sidan skatt inférs. Effekten 1 den skattade modellen ir att

! Informationen dr himtad frin webbsidan www.gov.scot/Topics/Government/Finance/sco
ttishapproach/airpassengerduty, den 5 oktober 2016.

2 Seely, A., Air passenger duty: recent debates and reform, 2016.

2 Seetaram, N, Song, H och Page, ]J., Air passenger duty and outbound tourism demand
from the United Kingdom, Journal of Travel Research, vol 53(4), 476-487, 2014.

22 Mayor, K och Tol, R. S. J., The impact of the UK aviation tax on carbon dioxide emissions
and visitor numbers, Transport Policy, vol 14(6), 507-513, 2007.
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efterfrigan pd lingviga resor dkar nir skatten inférs, medan efter-
frigan for kortviga resor minskar, ett resultat som dock inte stéds
av exempelvis Seetaram med flera. En tydlig svaghet med studien ir
att resultaten baseras pd simuleringar, inte faktiska utfall.

6.9 Tyskland

Tyskland har sedan den 15 december 2010 en flygskatt som tas ut
for passagerare som reser frin tyska flygplatser 1 flygplan eller
helikopter — Luftverkehrsteuergesetz. Inférandet av skatten har
motiverats med bdde fiskala skil och miljoskil.

Skattenivdn ir differentierad efter avstindet till de storsta kom-
mersiella flygplatserna 1 destinationslandet frin Tysklands stérsta
flygplats — Frankfurt am Main. Olika skattenivéer tillimpas beroende
pd flygresans slutdestination. Inrikesflyg och flyg till linder som
framgdr av bilaga 1 ull lagen (EU- och EFTA-medlemsstaterna,
EU-kandidatlinderna och Turkiet, Ryssland, Marocko, Tunisien
och Algeriet) beskattas med 7,38 euro per passagerare. Resor till
linder som anges 1 bilaga 2 till lagen pi ett avstdnd upp till hogst
6 000 kilometer frin Frankfurt am Main (andra linder i Nord- och
Centralafrika, Mellanéstern och linder 1 Centralasien) beskattas
med 23,05 euro per passagerare. Passagerare som reser till linder
med ett avstdnd lingre in 6 000 km fr&n Frankfurt am Main
beskattas med 41,49 euro.

I lagen gors flera undantag frin skatteplikt, exempelvis for
passagerare som medféljer vid fornyad avgidng efter ett tekniskt
stopp pd tysk mark eller en nédlandning efter att ha lyft frin en
tysk flygplats, passagerare 1 militirflyg, barn under 2 &r som inte har
eget site och flygpersonal. Tyskland har ocksd fitt godkinnande av
EU-kommissionen att reducera storleken pd skatten med 20 procent
pa flygningar till vissa ar i Nordsjon.”

Skattskyldiga dr endast kommersiella operatorer och skattskyl-
digheten intrider nir en passagerare avreser frdn en tysk flygplats.
Luftfartygsoperatér som inte har sitt site 1 Tyskland eller nigon
annan medlemsstat i EU maiste utse en skatterepresentant i Tysk-

2 EU-kommissionens beslut den 20 december 2012 (C (2012) 9451).
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land. Operatér inom EU fir, men miste inte, utse en skatte-
representant 1 Tyskland.

Det finns en del studier avseende effekterna av den tyska flyg-
skatten. Fichert” med flera estimerar i en studie att efterfrigan pd
flygresor har minskat med mellan 1,2 och 2,8 procent till f6ljd av
att skatten har inférts. Tidigare studier, Thiessen med flera®, har
inte funnit ndgon sidan effekt. Fichert med flera argumenterar for
att orsaken till att tidigare studier inte har funnit ngon effekt ir att
efterfrigeforindringen miste ses frin antalet avresande passagerare
1 Tyskland, inte det totala antalet passagerare som iven inkluderar
bide transit- och transferpassagerare.

Thiessen med flera argumenterar i sin studie dven fér fler kon-
sekvenser dn for endast efterfrigan pd flygresor, som inte tycks
paverkas av en skatt. Forfattarna finner att efterfrigan pa resor med
ligpristlygbolag dr mer priskinslig, vilket troligtvis innebir att de
paverkas i storre utstrickning av skatten. Utvecklingen 1 friga om
antalet passagerare pd flygplatser som trafikeras av ligprisbolag
talar dven for det pdstiendet, di utvecklingen dir har varit mindre
stark in pd andra flygplatser, och i vissa fall negativ. Forfattarna
finner inga bevis for att grinsnira flygplatser har drabbats i storre
utstrickning in ovriga flygplatser. Tillvixten ir forvisso ligre vid
dessa flygplatser, men si var fallet dven innan skatten inférdes.
Skillnaden kan 1 stillet férklaras av strukturella omvandlingar dir
fler resor sker frin stora flygplatser. Vidare finner forfattarna att
skatten pd flygresor har en effekt pd sysselsittningen i1 s mén att
arbetstillfillen flyttar mellan sektorer, men inte att de forsvinner.

6.10 Osterrike

Osterrike inforde en flygskatt den 1 april 2011 — Flugabgabegesetz —
efter den tyska modellen. Den o&sterrikiska flygskatten giller
emellertid fér bdde kommersiella och icke-kommersiella luftfartygs-
operatdrer. Flygskatt tas ut for passagerare som reser frin de sex
stora Osterrikiska flygplatserna Wien, Salzburg, Linz, Innsbruck,

2 Fichert, F., Forsyth, P. och Niemeier, H-M., Auswirkungen der deutschen Luft-
verkehrsteur auf das Passagieraufkommen — Eine Zwischenbilanz, 2014.

% Thiessen, F., Haucke, A. och Wosnitza, A., Auswirkungen der Luftverkehrsteuer auf die
Entwicklung des Luftverkehrs in Deutschland, 2013.
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Klagenfurt och Graz i flygplan med en tilliten vikt om minst
2 000 kilogram.

Storleken pd skatten beror pi det geografiska avstdndet till
destinationen frin Osterrike. Det finns tre avstindsklasser; kort-,
medel- och ldngdistansflyg. For kortdistansflygningar — till Europa,
Ryssland och de flesta nordafrikanska linder — tas en skatt om
7 euro per passagerare ut, f6r medeldistansflygningar — till destina-
tioner 1 Mellandstern, andra afrikanska linder, Indien och Forenade
Arabemiraten — tas en skatt om 15 euro per passagerare ut och fér
lingdistansflygningar — till Férenta staterna, Kanada, Brasilien,
Kina med flera — tas en skatt om 35 euro per passagerare ut. Lagen
innehiller ett antal undantag frdn skatteplikt, bland annat fér barn
under 2 3r som inte har eget site, besittningsmedlemmar, utbild-
ningsflyg, transit- och transferpassagerare, avgingar 1 militirt,
medicinskt eller humanitirt syfte och avgingar efter en oplanerad
landning.

Det ir flygoperatdren som ir skyldig att redovisa och betala
skatten. Aven dgaren av den inhemska flygplatsen ir ansvarig for
skatten. Om flygoperatoren inte har ndgon verksamhet eller fast
driftstille i Osterrike miste denne utse en skatterepresentant. For
operatorer inom EU ir det valfritt att utse en skatterepresentant i
Osterrike.

Den osterrikiska flygskattens effekter har inte studerats 1 nigon
storre utstrickning. Shonpflug med flera®® har studerat om en
eventuell overflyttning av passagerare frin osterrikiska flygplatser
ull flygplatser i nirbeligna linder har skett sedan skatten infordes.
Forfattarna kommer i studien fram till att det inte har skett nigon
storre flykt av passagerare, vilket férklaras med att Tyskland har en
liknande skatt.

26 Shonpflug, K, Paterson, I och Sellner, R., Evaluierung der Flugabgabe Update zur IHS
Studie 2012, Institute for advanced studies, Vienna, 2014.
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/ Utformningen av ett system
for skatt pa flygresor

7.1 Inledning

Utredningens uppdrag ir att ta fram ett forslag till skatt pa flygresor
som syftar till att minska flygets klimatpdverkan. I Sverige har det
vid ett par tillfillen férekommit att skatt tas ut 1 direkt anslutning till
flygresor. En sirskild skatt pd charterresor' togs ut under iren
1978-1993 och under perioden mars 1989-december 1996 fanns
det en miljskatt pd inrikesflyg.” Under viren 2006 fattade riks-
dagen beslut om att inféra lagen (2006:909) om skatt pa flygresor.
Lagen skulle trida 1 kraft den dag regeringen bestimde. Av skil
som anges i avsnitt 3.2 foreslog emellertid regeringen att lagen
skulle upphivas och riksdagen beslutade i enlighet med detta.’

Det ir alltsd linge sedan nigon form av skatt pd flygresor togs
ut. Detta innebir att ett nytt system med skatt pd flygresor ska
utformas. Systemet bor enligt utredningens mening vara enkelt och
okomplicerat, utan att de forvintade effekterna for den skull ute-
blir. En grundliggande utgdngspunkt ir att skatten ska vara for-
enlig med unionsritten. I detta kapitel behandlas nirmare de férut-
sittningar som bor vara uppfyllda for att en god acceptans av syste-
met ska uppnis.

! Lagen (1978:144) om skatt p3 vissa resor.
2 Lagen (1988:1567) om miljsskatt pd inrikesflyg.
* Prop. 2006/07:1, bet. 2006/07:FiUl1, rskr. 2006/07:9.
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7.2 Krav som bor stéllas pa ett system for skatt
pa flygresor

7.2.1 Forutsattningar for acceptans

Om en skatt pd flygresor inférs kommer flygbranschen och de
konsumenter som reser med flyg att piverkas ps olika sitt. Aven
turismbranschen och andra aktérer i samhillet kan komma att
paverkas. Det dr dirfor viktigt att skapa en tillricklig acceptans for
ett sidant skattesystem. Acceptansen ir i hog grad kopplad till hur
systemet dr utformat och hur inférandet férbereds. Vad intikterna
anvinds till, hur hog skatten ir, vad flygféretagen och konsumen-
terna kinner till om syftet med skatteuttaget och effekterna av
alternativa dtgirder ir andra faktorer som péverkar acceptansen av
ett system med skatt pd flygresor. Det krivs att systemet ir i bruk
under en nigorlunda ling tid for att systemets ldngsiktiga pdverkan
pd flygtrafiken, resmonster, klimatet med mera, ska kunna ut-
virderas.

Nedan redogérs for de viktigaste kriterierna som ett system
med skatt pd flygresor bor uppfylla f6r att acceptansen av systemet
ska bli sd stor som méjlig. Vissa av de uppriknade kriterierna ir
emellertid delvis motstridiga. Nir ett system med skatt pa flygresor
skapas miste det dirfor goras avvigningar mellan kriterierna och
alla dessa kan inte beaktas fullt ut.

7.2.2  Huvudsyftet bor aterspeglas i systemet

Det ir frin acceptanssynpunkt viktigt att utformningen av syste-
met dterspeglar huvudsyftet att minska flygets klimatpdverkan
genom att uppmuntra konsumenter att vilja mer miljévinliga alter-
nativ och motivera flyget till effektivare transporter. Detta innebir
exempelvis att skatt bor tas ut f6r flygresor som utférs i stor om-
fattning och dirmed har stérst paverkan pd klimatet. Vidare bor
storleken pd skatten om mojligt differentieras efter flygresornas
lingd.
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7.2.3  Systemet bor vara latt att forsta och anvinda

Det bor stillas stora krav pd att ett nytt system med skatt pd flyg-
resor ir enkelt och okomplicerat. Systemet bér vara litt att forstd
och anvinda for flygforetagen och konsumenterna. Detta stiller
krav pd att informationen om systemet ir tydlig och littillginglig.

7.2.4  Systemet bor vara effektivt och palitligt

Det system som anvinds vid uttag av skatt pd flygresor bér, liksom
andra system som anvinds for skatteuttag, uppfylla hogt stillda
krav pd sikerhet. Som exempel kan nimnas att hoga krav bér stillas
pd att de som berdrs av systemet inte utsitts for felaktiga debite-
ringar eller liknande. Vidare bér systemet i méjligaste mén for-
hindra att den enskilde reseniren eller flygforetaget oriktigt kom-
mer undan skattskyldighet.

7.2.5  Systemet bor vara rattvist

De differentieringar av skattebeloppen som systemet kan innehdlla
bor grundas pd omstindigheter som ir direkt hinférliga till syftet
med systemet, det vill siga att minska flygets klimatpaverkan. Syste-
met far inte innebira att ndgra resenirer eller flygforetag drabbas av
hogre kostnader dn vad som ir motiverat av dessa skil. Det fir inte
heller innebira att andra, av skil som uppfattas som godtyckliga, fir
ligre kostnader eller helt eller delvis undantas frin skattskyldigheten.

7.2.6  Hanteringskostnaderna for systemet bor vara rimliga

Ett system med skatt pd flygresor fir inte innebira alltfor stora
pafrestningar vare sig for flygforetagen eller for det allminna. Efter-
som syftet med att infora en skatt pd flygresor dr att med hjilp av
ekonomiskt styrmedel pdverka konsumenterna och flygféretagen att
agera pd ett visst sitt — att avstd frin flygresan alternativt vilja mer
miljévinligt transportslag respektive genomféra effektivare trans-
porter — maste systemet innehdlla ett ekonomiskt incitament for
konsumenter och flygforetag att agera pd onskvirt sitt.
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Vad giller kostnaderna foér det allminna kan man utgd frin att
ett skattesystem inte skulle accepteras om kostnaderna fér syste-
met dr for hoga 1 férhdllande till intikterna och dirmed innebir
ytterligare en pélaga for de enskilda medborgarna.

7.3 Modeller fér uttag av skatt pa flygresor

Utredningen har 6vervigt fyra modeller for utformningen av det
system som ska styra hur skatten for flygresor beriknas och redo-
visas. Nedan behandlas de olika modellerna.

7.3.1  Flygplanets vikt som skattebas

Inledningsvis har utredningen diskuterat méjligheten att ta ut skatt
med flygplanets vikt som skattebas. Friga blir d om en skatt pd
flygplan. Ett exempel pd en skatt som bygger pd vikt ir den svenska
fordonsskatten pa tunga fordon, traktorer, motorredskap och slip-
vagnar.' Enligt direktiven ska emellertid utredningen utforma en
skatt pd flygresor. Utredningen har dirfér valt att inte utreda denna
modell vidare. Den bedéms falla utanfér utredningens uppdrag.

7.3.2  Flygbiljetten som skattebas

Denna modell bygger pd att skatt tas ut direkt pd biljetten for flyg-
resan frin Sverige. Inledningsvis uppkommer d& frigan om vem som
ska vara skyldig att redovisa och betala skatten — biljettképaren eller
biljettforsiljaren — och nir skattskyldigheten ska intrida.

I ett system med biljettkdparen som direkt skattskyldig blir antalet
skattskyldiga mycket stort och dessa bor inte endast 1 Sverige, utan
dven runt om 1 virlden. Att inféra ett deklarationsférfarande skulle
fora med sig stora administrativa svrigheter. Det skulle inte heller
vara pélitligt och effektivt utan litt kunna missbrukas av den som
vill undvika skatt. Dessutom skulle ett sidant forfarande medféra
ett krav pd kontrolluppgifter frin biljettférsiljarna som 1 sig skulle
vara svart att kontrollera efterlevnaden av. Ett annat alternativ ir

* Vigtrafikskattelagen (2006:227).
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att samla in boardingkort frin resenirerna vid avresan frin Sverige
for debitering eller dterbetalning av skatt 1 efterhand. Detta stiller
dock krav pd stora administrativa insatser och utveckling av nya
system till hoga kostnader. Mot den bakgrunden anser utredningen
att det inte finns skil att vidare utveckla modellen med biljett-
képaren som skattskyldig.

I ett system med biljettforsiljaren som skattskyldig torde skatt-
skyldigheten intrida nir betalning for flygresan tas emot. Aven
med denna utgdngspunkt finns minga svagheter i modellen. Ming-
den skattskyldiga skulle bli omfattande eftersom flygbiljetter siljs
av ménga flygféretag och resebyrder, 1 Sverige och andra linder
samt genom internet. Det skulle kriva en komplicerad och kostsam
administrations- och kontrollapparat f6r det allminna. Kraven pd
effektivitet och pélitlighet skulle dirmed bli svira att uppfylla.

Fordelen med ett system som bygger pd att flygbiljetten anvinds
som skattebas ir att det troligen skulle ha en god styrande effekt pd
flygresandet, eftersom fordyringen blir direkt synlig fér konsu-
menten. Konsumenten kan d& vilja ett annat transportslag eller avstd
frén flygresan, vilket kan bidra till minskning av flygets klimatpa-
verkan. Diremot skulle systemet formodligen inte utgdra ndgot
incitament for flygforetagen att vidta ndgra miljoforbittrande degir-

der.

7.3.3  Passagerare som skattebas

I denna modell tas skatt ut f6r varje passagerare som reser frin en
flygplats i Sverige. Skattskyldig ir det flygforetag som utfor flyg-
ningen. Antalet skattskyldiga blir dirmed begrinsat. Skattskyldig-
heten intrider nir planet lyfter frin marken. Frin skatteplikt kan
undantag goras for exempelvis barn, flygpersonal och passagerare
som transporteras 1 ambulansflyg eller militirflyg. For att {3 en s3
god 6verensstimmelse som mojligt mellan skattenivdn och de ut-
slipp flyget orsakar kan den differentieras efter olika avstdnds-
intervall.

Skatten ir i denna modell en punktskatt. Flygforetaget ska vara
registrerat hos Skatteverket och deklarera skatten pd flygresor. Det
allminnas kostnader f6r administration kan héllas nere eftersom det
redan finns system f6ér administration av punktskatter hos Skatte-
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verket som kan anvindas {or att administrera ytterligare en punkt-
skatt.

I kapitel 6 redovisar utredningen hur regleringen av flygskatt
utformats 1 ndgra andra linder. Gemensamt fér dessa ir att skatt tas
ut per avresande passagerare.

En klar férdel med modellen att ta ut skatt per avresande passa-
gerare ir att den idr enkel och beprévad. Det innebir att det redan
boér finnas system for hantering av redovisning och betalning av
sddan skatt hos flera flygféretag som utfor flygningar frén Sverige.
Redan i dag samlar flygféretagen in och lagrar uppgifter om hur
mdinga passagerare som flyger med foretaget, varfor den ytterligare
administrativa bérdan blir begrinsad till att éverféra informationen
1 ett deklarationsférfarande till Skatteverket. Flygforetagets kost-
nad f6r hantering av skatten bér dirfor inte bli pafallande hog.

En skatt som grundas pi avresande passagerare saknar direkt
koppling till utslippsmingder av vixthusgaser. Den kan dirfér inte
anvindas for att sirskilja flygplan med olika brinsleférbrukning
och utslippsdata. Det betyder emellertid inte att en passagerarskatt
behover sakna miljoeffekt. Om skatten medfoér att konsumenter
avstdr frin vissa flygresor eller viljer transportslag med mindre ut-
slipp av vixthusgaser, kan den leda till mindre utslipp och minska
flygets klimatpdverkan.

Nackdelen med modellen ir att den inte 1 nigon storre utstrick-
ning uppmuntrar flyget till effektivare transporter, att utveckla
flygplanen eller att vidta andra miljéanpassande dtgirder.

7.3.4  Flygstol som skattebas

Enligt denna skattemodell beskattas varje flygstol i flygplan som
transporterar passagerare. Liksom 1 modellen med passagerare som
skattebas ir det flygforetaget som utfér flygningen som ir skatt-
skyldigt. Antalet skattskyldiga blir dirmed begrinsat. Skattskyldig-
heten intrider nir planet lyfter frin marken. Det finns mojlighet
att undanta vissa flygstolar frin skatt, exempelvis sddana som ir
installerade i riddningsflyg eller militirflyg. Skatten tas ut med
samma belopp per flygstol. For att inte komma 1 konflikt med det
rddande forbudet att beskatta flygbrinsle eller EU:s regler om
statligt stéd (se avsnitt 3.9) kan inte skattens storlek differentieras
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efter flygplanstyp, avstind, vikt eller utslipp. Hanteringskostna-
derna for flygforetagen skulle inte bli alltfér hoga.

Skatten ir en punktskatt. Flygforetaget ska vara registrerat hos
Skatteverket och deklarera skatten pa flygresor. Som nimns 1 fére-
gdende avsnitt kan det allminnas kostnader fér administration
hillas nere eftersom det redan finns system fér administration av
punktskatter hos Skatteverket som kan anvindas for att admini-
strera ytterligare en punktskatt.

Fordelarna med ett system enligt denna modell dr att det skulle
vara litt att forstd och anvinda samt att skatten skulle fi en nigot
bittre korrelation med utslipp dn en skatt per passagerare och
stimulera flygféretagen att forbittra beliggningsgraden, vilket i sin
tur kan leda till att antalet flygningar hélls nere. En tillimpning av
modellen med flygstolar som skattebas skulle kunna styra flyg-
foretagen till att genomféra effektivare transporter genom att
anvinda planen bittre genom firre, men mer fyllda, avgdngar och
dirigenom minska flygets klimatpaverkan.

En skatt som baseras pd flygstolar leder troligen till storre ut-
slippsminskningar in en skatt som tas ut per passagerare, men det
finns dven nackdelar. For det forsta kan det ifrigasittas om skatten
1 denna modell ir att se som en skatt pd flygresor. Det ligger nir-
mare till hands att betrakta den som en skatt pd flygplan. Vidare
skulle en skatt som baseras pd varje flygstol jimford med en skatt
per passagerare kunna sl hirdare mot flyglinjer till glest befolkade
omrdden eftersom dessa ofta har lig beliggning. Avgingar kan
glesas ut, framfér allt pd flyglinjer med litet reseunderlag och med-
fora konsekvenser inte bara fér flygbranschen utan dven fér
turistbranschen och andra aktérer 1 samhillet som berérs av luft-
farten. En skatt som baseras pd flygstolar skulle iven kunna fora
med sig att flygforetag bérjar anvinda 1 och urtagbara stolar for att
undgd skatt.’

® Leicester, A. och O“dea, C. Aviations taxes, i Chote, R. m.fl., The IFS Green Budget
January 2008, The Institute for Fiscal Studies.
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7.4 Utredningens val av modell for ett system
med skatt pa flygresor

Nir det giller vilka krav som bor stillas pd ett system f6r uttag av
skatt pd flygresor ska det framhaillas att de 1 avsnitt 7.2 redovisade
egenskaperna inte ir uppstillda i ndgon inbordes rangordning. Om
kraven inte gir att helt forena kan det bli nédvindigt att ndgot
onskemadl far std tillbaka for att ndgot annat ska kunna tillgodoses.
I en sidan situation mdste man géra en prioritering.

Det viktigaste vid utformningen av ett system med skatt pd
flygresor dr givetvis att det uppfyller de rittsliga kraven men ocksd
att det utformas pad ett effektivt sitt med hinsyn till sitt primira
mal — att minska flygets klimatpdverkan. Eftersom det ir friga om
en miljoskatt ska den sittas s nira killan som méjligt. Flyget ir av
stor betydelse for minga och det ir dirfor viktigt att en skatt pd
flygresor upplevs som adekvat f6r dem som ska bira den. Systemet
ska ocksd vara administrativt hanterligt och inte medféra orimliga
kostnader for vare sig den skattskyldige eller det allminna. Frigan
ir d vilken av de beskrivna modellerna som bist skulle tillgodose
de krav som bor stillas pd ett system f6r uttag av skatt pd flygresor.

Vad forst giller modellen med flygplanets vikt som skattebas
anser utredningen att en sidan skatt dr att se som en skatt pd flyg-
plan (se avsnitt 7.3.1). Enligt direktiven ska utredningen utforma
en skatt pd flygresor. En skatt med flygplanets vikt som skattebas
bedéms dirfor falla utanfor utredningens uppdrag.

Vidare ir utredningen av den uppfattningen att modellen med
flygbiljetten som skattebas inte dr limplig att anvinda vid utform-
ningen av ett system fér att ta ut skatt pd flygresor. Nackdelarna
overviger klart. Exempelvis skulle systemet bli ohanterligt p& grund
av en omfattande mingd skattskyldiga runt om i virlden och med-
fora orimliga administrativa kostnader for det allminna. Den enda
egentliga férdelen med ett system med flygbiljetten som skattebas ir
att det kan ha god styrande effekt pd konsumenters resande med
flyg eftersom fordyringen blir direkt synlig fér den enskilde rese-
niren. Reseniren kan d3 vilja ett annat transportslag eller att avstd
frén flygresan, vilket kan bidra till minskning av flygets klimat-
paverkan.

I valet mellan de tv3 dterstdende modellerna anser utredningen att
ett system som bygger pA modellen med passagerare som skattebas
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ir att foredra. Detta med hinsyn tll att systemet med skatt pd
flygresor ska vinna nigorlunda acceptans och upplevas rittvist samt
att hanteringskostnaderna for systemet ska vara rimliga. Systemet
bedéms bli administrativt enkelt och kontrollvinligt.

S&vil modellen med passagerare som skattebas som modellen
med flygstol som skattebas kan i och for sig sigas uppfylla kraven
pd littforstidelighet och anvindarvinlighet. En skatt som tas ut for
passagerare har emellertid den férdelen att den ir vil beprovad i
andra medlemsstater, och dven i1 Sverige nir lagen om skatt pd
charterresor var 1 kraft.

Gemensamt f6r bdda modellerna ir att systemet vintas bli admi-
nistrativt enkelt och &verblickbart genom att flygforetaget som
utfor flygningen pekas ut som ansvarigt {or skatten. Antalet skatt-
skyldiga bedéms dirfér bli begrinsat. Kan flygforetaget vidare
anvinda redan befintligt redovisningssystem, med viss anpassning,
fér hantering av skatten, kan dessutom kostnaderna hillas nere.
Genom att anvinda ett registreringsférfarande hos beskattnings-
myndigheten bor inte heller det allminnas administrativa kostnader
bli sirskilt pifrestande.

Det som klart talar f6r en modell som bygger pd passagerare
som skattebas ir att den ir litt for flygforetagen och resenirerna
att forstd, rittvis eftersom skatt tas ut for alla som viljer att resa
med flyg och pélitlig eftersom risken for feldebitering kan antas
vara liten. En tillimpning av denna modell skulle bidra till upp-
fyllandet av syftet att minska flygets klimatpdverkan genom att
styra reseniren till att avstd frin resan eller byta till ett mer miljs-
vinligt transportslag. Det finns dven méjlighet att differentiera
skattenivin for resor inom och utom EU.

En klar nackdel med ett system som bygger pd passagerare som
skattebas ir att det inte kan vintas ha mer in ringa styrande effekt
pa flygforetagen. En tillimpning av modellen med flygstolar som
skattebas skulle diremot kunna styra flygféretagen till att genomfora
effektivare transporter genom att anvinda planen bittre genom firre,
men mer fyllda, avgingar och dirigenom minska flygets klimat-
paverkan. Detta skulle troligen leda till stérre utslippsminskningar
in vid en skatt som grundas pd antal passagerare.

Ett par omstindigheter som talar starkt mot en skatt baserad pd
flygstolar ir dels att den kan uppfattas som en skatt pd flygplan —
och inte som en skatt pd flygresor — dels att den kan upplevas som
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orittvis eftersom skattens storlek skulle vara densamma for alla
flygstolar, oavsett 1 vilket plan de ir installerade och destinationen
for flygningen. Det skulle vidare bli svirt att {3 acceptans for ett
system som grundas pd flygstolar, med hinsyn till de konsekvenser
en skatt som bygger pd den modellen kan vintas féra med sig i
glesbygd med utglesade flyglinjer. Dessa utglesade flyglinjer skulle
1 sin tur pdverka inte bara flygbranschen utan dven turismbranschen
och andra aktdrer som berérs av luftfarten.

I kapitel 9 limnar utredningen férslag pd hur ett system for skatt
pa flygresor bor utformas utifrdn den valda modellen.
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8  Styrmedel och atgarder

8.1 Inledning

Resandet med flyg har under de senaste 25 &ren utvecklats olika vad
giller inrikes- och utrikesresor. I diagram 8.1 presenteras resandet
for bdde inrikes- och utrikesflyget. Medan inrikesflyget har stagnerat
och hillit sig pd en jimn nivd sedan tidigt 1990-tal har antalet
passagerare pa utrikesflyget okat frdn ar till &r med i genomsnitt
4,5 procent.

Diagram 8.1 Antalet avresande passagerare perioden 1980-2015
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Kélla: Trafikverket.
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Vad giller prisutvecklingen for inrikes och utrikes flygresor
saknas pdlitlig prisstatistik for inrikes resor for perioden 1980-
2015. Enligt en rapport frdn Konkurrensverket' har emellertid
biljettpriserna fér inrikestlyget minskat med 10-20 procent under
perioden 2001-2012. Tillginglig prisstatistik hos SCB visar en lik-
nande foérindring av biljettpriserna f6r utrikestlyget. Vidare kade de
svenska hushillens disponibla inkomster med 43 procent under
perioden 1991-2013. Om inga storre forindringar sker i frdga om
priset pd flygresor och med fortsatt hojda realloner ir det mycket
sannolikt att flygandet fortsitter att 6ka kraftigt.

Det okande flygresandet dr positivt 1 den bemirkelsen att det
tyder pd en forbittrad tillginglighet. Det féljer dock vissa negativa
effekter med 6kat flygresande. Flyget ger bland annat upphov till
utslipp av vixthusgaser och buller. Dessa negativa effekter kan
reduceras genom inférandet av styrmedel. Man brukar tala om fyra
olika typer av styrmedel: ekonomiska, administrativa (till exempel
lagar), information samt forskning och utveckling. Genom att
inféra olika typer av styrmedel eller kombinationer av styrmedel
kommer som en {6ljd av dem olika &tgirder att vidtas.

Utredningen har i uppdrag att limna férslag pd hur en skatt pd
flygresor kan utformas, det vill siga ett styrmedel for att minska
flygets klimatpdverkan. En skatt pd flygresor méste samverka med
andra styrmedel och dtgirder {6r att méilet Begrinsad miljopaverkan
ska nds. I uppdraget ingdr dirfér att beskriva andra dtgirder som
kan vara dndamélsenliga for att uppnd malet, till exempel metoder
som stimulerar anvindning av biobrinslen 1 flyg, energieffekti-
visering och teknikutveckling.

I detta kapitel diskuteras inledningsvis hur mycket flyget bor
betala foér sina utslipp av vixthusgaser. Direfter beskrivs olika
styrmedel och 4tgirder som anvinds och kan anvindas for att
minska klimatpdverkan frin flyget. Avslutningsvis beskrivs EU:s
flygstrategi och regeringens arbete med den svenska flygstrategin.

' Nilsson, Jan-Eric, Regelférindringar i transportsektorn, Effekter av omregleringen inom
inrikesflyg, taxi, kommersiell tdgtrafik och bilprovning, Uppdragsforskningsrapport 2012:6.
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8.2 Hur mycket bor flyget betala for sina utslapp
av vaxthusgaser?

For att bestimma hur en skatt pd flygresor bér utformas behévs en
forstdelse for vad skatten forvintas medfora. Enligt direktiven kan
flyget genom en skatt pd flygresor 1 hogre utstrickning bira sina
egna klimatkostnader, det vill siga betala f6r sin klimatpdverkan. I
detta avsnitt behandlas det skatten kan foérvintas medféra och
vilken klimatvirdering som kan goras i friga om de utslipp av
vixthusgaser som flyget ger upphov till. Med utgdngspunkt i den
bedémning som gors 1 friga om klimatvirdering foljer avslutnings-
vis ett resonemang om hur nivderna for en skatt pd flygresor kan
bestimmas.

8.2.1  Flyget ska bara sina egna klimatkostnader

De negativa externaliteter i form av klimatpiverkan som flyget ger
upphov till kan reduceras med hjilp av exempelvis en skatt som
motsvarar den samhillsekonomiska kostnaden fér de negativa
externaliteterna. Man talar di om att man har internaliserat den
externa kostnaden. Nir en externalitet ska internaliseras genom en
skatt dr det viktigt att veta vad kostnaden for externaliteten ir.
Annars riskerar man att bestimma en skattenivd som 1 ett samhalls-
ekonomiskt perspektiv ir for 1ag eller f6r hog. En skatt som ir for
lag forskjuter inte kostnaden 1 tillrickligt stor utstrickning for att
foretagen och konsumenterna ska styras till ett indrat agerande pd
sitt som efterstrivas, medan en for hog skatt resulterar i en storre
forindring 1 agerandet in vad som beddéms samhillsekonomiskt
effektivt. Externaliteten uppstir som en konsekvens av att den som
orsakar till exempel klimatpdverkan inte betalar den fulla kostnaden
klimatpdverkan orsakar samhillet.

Ett sitt att £ den aktuella aktdren att betala de samhillsekono-
miska kostnader denne orsakar ir sdledes att infora en skatt som
motsvarar skillnaden i kostnad f6r aktdren och samhillet.

I detta sammanhang kan nimnas att Sverige ir en aktiv del av
Carbon Pricing Leadership Coalition, en frivillig koalition mellan
nationer och aktorer frdn bide privata och offentliga sektorer.
Koalitionen arbetar med det lingsiktiga milet att infora ett globalt
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prissittningssystem for koldioxid. Arbetet sker genom att utbyta
erfarenheter av prissittning av koldioxidutslipp.

8.2.2  Vad kostar flygets klimatutslapp?

For att pd ett korrekt sitt kunna internalisera en extern kostnad
mdste trovirdiga och riktiga berikningar av kostnaden finnas till
hands. Vad giller berikningar av klimatkostnader fér utslipp av
koldioxid finns det minga olika ansatser och den beriknade kost-
naden varierar kraftigt mellan dem.

Den svenska koldioxidbeskattningen dr 1,12 kronor 1 2016 &rs
prislige per kilogram koldioxid. Uppriknat till 2018 &rs prislige,
givet forvintningar om inflation, innebir det ett pris per kilogram
koldioxid om 1,15 kronor. Det ir dock viktigt att skilja pd den
svenska koldioxidskatten och den ”sanna” klimatkostnaden (som ir
okind), vilka inte nodvindigtvis ir lika med varandra. Det rider
nimligen en stor osikerhet om vilken klimatkostnad koldioxid-
utslipp ger upphov till. Osikerheten ir delvis naturvetenskaplig
eftersom det rider osikerhet om vilken skada en viss mingd kol-
dioxid faktiskt ger upphov till. En ytterligare faktor som paverkar
berikningarnas resultat ir de antaganden som gors vid berikning av
klimatkostnaderna. Vissa studier anvinder héga diskonterings-
rintor, vilket innebir att kostnader som ligger lingt fram i tiden ses
som l8ga i dag, medan andra anvinder ligre diskonteringsrintor.
Sannolikheter fér framtida mycket allvarliga effekter inkluderas i
vissa rapporter, medan andra inte alls tar hinsyn till dem. Exempel-
vis har Stern med flera i sin rapport om klimatférindringar’ riknat
pd kostnader mellan 60 och 240 ére per kilogram koldioxid, medan
Ackerman och Stanton’ beriknar skadekostnaden till mellan 5 och
9 kronor per kilogram koldioxid.

I en rapport frin VTI som behandlar kostnaden for koldioxid
frdn svenska transporter foreslds en kostnad om 66 ore per kilo

koldioxid.*

2Stern med flera, Stern Review: The economics of climate change, Vol. 30, Cambridge:
Cambridge University Press, 2006.

3 Ackerman, F. och Stanton, E. Climate Risks and Carbon Prices: Revising the Social Cost
of Carbon, Economics: The Open-Access, Open-Assessment E-Journal, vol. 6, 2012.

‘Se VTLs hemsida: www.vti.se/sv/publikationer/pdf/vardering-av-koldioxidutslapp-fran-
svenska-transporter—en-kommentar.pdf
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Den ”sanna” klimatkostnaden fér utslipp av koldioxid kan dirfor
sigas vara okind, vilket innebir att berikningar av internalisering
med nédvindighet bygger pd foérutsittningar och val av antaganden
som kan diskuteras. Utredningens bedémning ir att det dr limpligt
att utgd frin den svenska koldioxidbeskattningen, eftersom den
anvinds vid beskattning av andra trafikslag i Sverige.

8.2.3  Storleken pa flygskatt kan bestimmas genom
klimatvardering

Syftet med att inféra en skatt pd flygresor ir att flyget 1 storre ut-
strickning ska bira sina egna klimatkostnader. Skattens storlek bor
dirfér utgd frén de klimatkostnader som flyget ger upphov till.
S&som beskrivs 1 féregdende avsnitt rider det dock en stor osikerhet
om hur stora klimatkostnaderna ir f6r till exempel utslipp av kol-
dioxid. Utredningens bedémning ir att den svenska koldioxid-
beskattningen om 1,12 kronor 1 2016 irs prislige per kilogram kol-
dioxid bér anvindas som utgingspunkt for en virdering av de klimat-
kostnader som flyget ger upphov till. Notera att berikningarna
siledes inte med nodvindighet kommer att motsvara de ”sanna”
klimatkostnaderna fér flyget. De ”sanna” klimatkostnaderna ir, som
pipekas ovan, okinda.

Trafikanalys har i en promemoria sammanstillt flygets marginal-
kostnader bland annat f6r emissioner.” For koldioxidberikningarna
anvinder Trafikanalys 1,08 kronor per kilogram koldioxid i 2010
drs prislige, motsvarande den svenska koldioxidskatten.

Trafikanalys presenterar virderingar f6r emissioner for tre typ-
resor, Arlanda—Landvetter, Arlanda-Madrid och Arlanda-Bangkok.
Virderingen for emissioner for respektive resa beriknades till
196 kronor, 572 kronor och 3 250 kronor per resenir. Dirtill
presenteras avgifter och internaliseringsgrad av externa kostnader
baserat pa virderingen, det vill siga hur stor del av den virderade
externa kostnaden som ticks av redan existerande avgifter. Genom
antaganden om kabinfaktor® tar Trafikanalys fram klimatvirde-
ringar per passagerarkilometer for de tre typresorna. For inrikes
resor — som representeras av Arlanda-Landvetter — ir virderingen

® Trafikanalys, Transportsektorns samhillsekonomiska kostnader — bilagor 2016, PM 2016:2.
¢ Kabinfaktorn beskriver antalet passagerare i férhillande till antalet flygstolar.
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av klimatkostnaden 49 6re per passagerarkilometer. Av dessa
bedémer Trafikanalys att mellan 39 och 43 6re inte ticks av nuva-
rande avgifter. For ldngviga flygresor utanfér EU/EES virderar
Trafikanalys klimateffekten till 39 6re per passagerkilometer. Det ir
dock inte helt oproblematiskt att éverfora klimatvirderingen frin
dessa exempelstrickor till att gilla for andra strickor. Klimatvirde-
ringen for en given stricka varierar exempelvis med flygplanstyp och
antaganden om kabinfaktor. Det finns dirfér inget sjilvklart sitt att
rikna fram en klimatvirdering.

Johannes Osterstrém skriver i en VIT-rapport om Luftfartens
klimatkostnader.” T underlaget finns berikningar som beskriver
klimatvirderingar f6r en rad strickor beroende pd vilka flygplans-
typer som anvinds. Den samlade virderingen av flygets miljoeffekt
(innefattande bdde klimateffekter och hilsoeffekter) inkluderar
utslipp av koldioxid, vattendnga, kolviten, kviveoxider, svaveldioxid
och partiklar samt den sirskilda effekt vissa av dem har pd hog hojd.
I rapporten presenteras virderingar av klimatkostnaderna per kilo-
meter. De skiljer sig nigot fr&n Trafikanalys berikningar. For att
rikna om virderingen till en virdering per passagerarkilometer
behovs ett antagande om kabinfaktor. De berikningar som utred-
ningen kommer att anvinda sig av rér genomsnittliga virderingar fér
olika destinationer med olika flygplanstyper. En genomsnittlig
inrikes resa med flyg ger enligt Osterstrém i rapporten Luftfartens
marginalkostnader upphov till en kostnad pd& 17,30 kronor per
kilometer. Osterstréms berikningar utgdr frin ett kalkylvirde for
koldioxid om 1,14 kronor per kilogram. D3 ir koldioxid och &vrig
klimatpdverkan medriknad. Virderingen varierar kraftigt mellan
strickor beroende av flygplanstyper, sdsom jet- eller turbopropeller-
flygplan.

I tabell 8.1 sammanstills klimatvirderingar foér utvalda inrikes-
flyglinjer. Den kortaste regelbundet trafikerade flygstrickan i Sverige
ir Stockholm/Bromma-Visby (190 kilometer) medan den lingsta
flygstrickan ir Goteborg/Landvetter-Luled (1 019 kilometer). Ut-
over dessa flygstrickor presenteras i tabellen tvd vanligt trafikerade
linjer, Stockholm/Arlanda—~Géteborg/Landvetter (395 kilometer)
och Stockholm/Arlanda~Malmé/Sturup (533 kilometer). Eftersom

7 Osterstrém, Luftfartens klimatkostnader — En delrapport inom Samkost 2, VTI rapport
907, 2016.
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avstdnden som beriknas ir de kortaste avstinden mellan flygplatser
liggs en felmarginal till, di flygplan oftast inte flyger den rakaste
vigen. Icao:s rekommendation ir att gora ett pislag pd avstdndet
enligt foljande. For flygstrickor kortare dn 550 kilometer rekom-
menderas ett pislag om 50 kilometer, fér strickor lingre in
550 kilometer men kortare dn 5 500 kilometer rekommenderas ett
paslag om 100 kilometer och for strickor lingre dn 5 500 kilometer
rekommenderas ett pislag om 125 kilometer.*®

I tabell 8.1 presenteras avstdnden med pislag enligt rekommen-
dationen fr&n Icao tillsammans med klimatvirderingen baserat pi
Trafikanalys och Osterstroms berikningar, vilka redogérs for tidigare
i detta avsnitt. Alla virderingar har riknats upp till 2018 &rs for-
vintade prislige, motsvarande en koldioxidskatt om 1,15 kronor per
kilogram koldioxid. Kostnaden per passagerare har beriknats utifrén
antalet passagerare pd den flygplanstyp som oftast trafikerar Stock-
holm/Bromma-Visby, ATR-75, som tar 62-74 passagerare. Utred-
ningen anvinder i sina berikningar antalet 74 passagerare och kabin-
faktorn antas vara 60 procent, vilket dr samma antagande som Trafik-
analys gor.

Tabell 8.1 Avstand och olika klimatvérderingar per passagerare
for flygstrackor inom Sverige

Flygstracka Avstand, Klimatvardering, baserad KIir[]atvéirdering, haserad
inklusive pa Trafikanalys pa Osterstrom genomsnitt
paslag Icao (kr/passagerare) (kr/passagerare)

(km)

Bromma-Vishy 240 105 94

Arlanda—-Malmo 633 276 249

Arlanda— 445 194 175

Landvetter

Landvetter—Luled 1119 489 440

Klimatvarderingen baseras pé svensk koldioxidbeskattning, 2018.

Kélla: Trafikanalys (2016), Osterstrom (2016) Greatcirclemapper.net, samt utredningens egna
berdkningar.

¥ Se Icao:s hemsida:
www.icao.int/environmental-protection/CarbonOffset/Documents/Methodology ICAO_Car
bon_Calculator_v9_2016.pdf
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Syftet med tabell 8.1 ir att ge en dverblick 6ver hur flygets klimat-
utslipp kan virderas, vilket ir viktigt fér att bestimma skattens
storlek. Den flygstricka som resulterar 1 ligst klimatvirdering ir
Stockholm/Bromma—Visby. Virderingen baseras pd en genomsnittlig
flygplanstyp for inrikes resor. Strickan Stockholm/Bromma-Visby
flygs dock i stor utstrickning med turbopropellerflygplan av typen
ATR-75. Turbopropellerflygplan har enligt Osterstrom ligre klimat-
paverkan in jetflygplan varfor berikningen hir blir nigot miss-
visande fér strickan Stockholm/Bromma-Visby. En mer korrekt
virdering som tar hinsyn till vilket flygplan som anvinds pi
strickan, ger en klimatvirdering om ungefir 60 kronor per passage-
rare.

Flygstrickan Stockholm/Bromma—Visby resulterar alltsd 1 den
ligsta klimatvirderingen. Denna virdering ska, som ovan beskrivs 1
avsnitt 8.2.3, pd grund av den stora osikerhet som rdder for att
berikna klimatkostnader, inte ses som den ”sanna” klimatkostna-
den for flygstrickan. Klimatvirderingen kan dock anvindas som
utgdngspunkt for att bestimma en transportpolitiskt rimlig niva fér
skatten for inrikes resor. Eftersom det inte finns ndgon méjlighet
att differentiera skattenivin inom EU/EES méste samma skattenivd
gilla inom EU/EES som for inrikes resor. Avstindsdifferentiering
ir endast méjlig for flyg med slutdestination utanfér EU/EES.

I tabell 8.2 presenteras klimatvirderingar f6r nigra utvalda flyg-
strickor mellan Stockholm/Arlanda och destinationer utanfor
EU/EES. Den virdering som Trafikanalys presenterar i sin rapport
ir 39 6re 1 2010 &rs prislige per passagerarkilometer. I tabellen ir
virderingen frin Trafikanalys uppriknad till 2018 &rs prislige. Mot-
svarande virdering frin Osterstrém i rapporten Luftfartens marginal-
kostnader ir 36,2 6re i 2016 &rs prislige. I tabellen nedan ir virde-
ringen uppriknad till 2018 3rs prislige motsvarande en koldioxidskatt
pa 1,15 kronor per kilogram koldioxid. Virderingen frin Osterstrém
beskriver genomsnittet for flygresor utanfér EU/EES. De antagna
virderingarna per passagerarkilometer giller oavsett destination. For
att rikna om virderingen frin Osterstrom till att gilla per passa-
gerare gors ett antagande om att flygresorna genomférs med en
Boeing 737-800 som tar 163 passagerare. Kabinfaktorn antas av
utredningen vara 70 procent. Berikningsansatserna syftar till att ge
en bild av den genomsnittliga klimatvirderingen fér olika strickor.
Klimatvirderingen speglar inte en klimatvirdering som utgér frin
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utslipp av en viss flygplanstyp. Kabinfaktorer och flygplanstyper
kan variera stort mellan destinationer.

Tabell 8.2  Avstand och olika klimatvérderingar per passagerare
for flygstrackor utom EU/EES

Fran Stock- Avstand, Klimatvardering, Klimatvardering,
holm/Arlanda inklusive haserad pa Trafikanalys  baserad pa Osterstrém
till paslag Icao (kr/passagerare) (kr/passagerare)
(km)
St. Petershurg 794 330 250
New York 6436 2670 2 060
Bangkok 8397 3480 2690
Sydney 15713 6520 5030

Klimatvarderingen baseras pé svensk koldioxidbeskattning, 2018.

Kélla: Trafikanalys (2016), Osterstrom (2016), Greatcirclemapper.net, samt utredningens egna
berékningar.

Flygstrickan fr8n Stockholm/Arlanda till St. Petersburg ir den
kortaste och resulterar siledes 1 den ligsta klimatvirderingen. Skill-
naden i klimatvirderingarna foér destinationer utanfér EU/EES ir
stor. Klimatvirderingen for flyg fr8n Stockholm/Arlanda till St.
Petersburg bedéms av utredningen, baserat pd Trafikanalys och
Osterstroms rapporter, ligga i storleksordningen 250 kronor till
330 kronor. En flygresa till Sydney, som ir en av de mest avligsna
destinationerna frin ett svenskt perspektiv, genererar en klimat-
virdering som idr betydligt hogre dn klimatvirderingen fér
Stockholm/Arlanda till St. Petersburg, nimligen mellan 5 000 och
6 500 kronor per avresande passagerare.

Eftersom den faktiska klimatkostnaden inte ir kind ir det
komplicerat att tala om internaliseringsgrad. Om malet ir att inter-
nalisera delar av klimatkostnaden utifrdn svenska kalkylvirden ir de
hir berikningarna av klimatvirderingar rimliga utgdngspunkter.
Berikningarna kan p4 samma sitt som for inrikes resor ligga som
grund for en transportpolitiskt motiverad storlek av skatten. Vid en
nivd av skatten for resor utanfér EU/EES 1 intervallet 250 kronor till
330 kronor kommer inte nigon flygstricka att beskattas hogre in
strickans klimatvirdering.

Det stora spannet 1 klimatvirderingarna fér flygstrickor utanfér
EU/EES kan motivera en differentiering av skatten utifrin avstind.
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Vilka linder som enligt utredningen bér omfattas av avstinds-
baserade klasser och vilka niv3er av skatten som kan anses limpliga
beskrivs 1 avsnitt 9.6.

8.3 Skatt pa flygbransle

En global koldioxidskatt pd flygbrinsle skulle sannolikt, &tminstone
om den inte ir allt for 13g, vara ett effektivt styrmedel mot energi-
effektivitet och anvindande av fossilfritt brinsle. I Chicagokonven-
tionen frin ir 1944 har emellertid signatirstaterna enats om att inte
beskatta brinsle som redan befinner sig ombord pi ett annat lands
flygplan som flyger till eller frdn avtalsslutande stat eller genom
dess luftrum. Overenskommelsen har befists genom att skatte-
befrielsen skrivits in 1 en mingd bilaterala avtal som reglerar luft-
farten mellan Icao:s medlemsstater, inklusive Sverige. Den van-
ligaste forpliktelsen ir att staterna for internationell luftfart dmse-
sidigt forpliktar sig att inte beligga in- och utforsel av flygbrinsle
respektive tillférsel av flygbrinsle (tankning) med skatter eller
avgifter. Standardskrivningen 1 de bilaterala avtalen ir sanktionerad
1 Icao:s policyriktlinjer till konventionsstaterna (Icao:s Policies on
Taxation in the Field of International Air Transport, Doc 8632-
C/968).

Som framgdr av avsnitt3.9.1 ir det energiskattedirektivet
2003/96/EG’ som styr hur medlemsstaterna i EU kan beskatta flyg-
brinsle. Direktivet har linge ansetts fordldrat och EU-kommissionen
presenterade &r 2011 ett forslag till revidering. Forslaget drogs
dock tillbaka under &r 2014 eftersom férhandlingarna mellan EU:s
medlemsstater inte var framgingsrika.'®

Enligt energiskattedirektivet fir medlemsstaterna som huvud-
regel inte beskatta flygbrinsle f6r annan luftfart dn privat nojestlyg
(artikel 14.1). Medlemsstaterna fir dock beskatta flygbrinsle pd
inrikes flygningar samt mellan medlemsstater pd grundval av bila-
terala avtal (artikel 14.2). Direktivet tilliter emellertid inte beskatt-
ning av flygbrinsle 1 flygplan som gr till tredje land.

? Direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av gemenskapsramen
for beskattning av energiprodukter och elektricitet (EUT L 283, 31.10.2003, s. 51).
% Trafikanalys, Infér en flygstrategi — ett kunskapsunderlag, Rapport 2016:4.
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De brinslen som forbrukas i flygplan ir frimst flygfotogen och
dessutom flygbensin.'" T Sverige giller att bdda dessa brinslen ir
mervirdesskattebefriade. Om flygplanet anvinds for annat dn privat
indamadl, dr brinslet ocksi befriat frin energi-, koldioxid- och
svavelskatt. En skatt som direkt eller indirekt kopplas till férbruk-
ningen av brinsle strider mot EU-ritten, om skatten belastar inter-
nationella flygningar eller flygningar inom EU," och det inte finns
nigot bilateralt avtal som anger annat. Likas torde en skatt baserad
pa prestanda betriffande energianvindning och emissioner bedémas
som en skatt pd flygbrinsle.

Som framgdr ovan giller alltsd skattefrihet for flygbrinsle éver
hela virlden. Ett l3gt pris pd flygbrinsle bidrar emellertid till det
dkande internationella flygresandet, vilket ir negativt ur klimatsyn-
punkt. Med en skatt pd brinslet hade flygresan blivit mindre attrak-
tiv. En skatt pd flygbrinsle skulle dven styra mot en utveckling av
brinslesndlare motorer och energieffektivare teknik 1 6vrigt. Det
finns mot denna bakgrund skil for Sverige att, som Miljomalsbered-
ningen har foreslagit 1 betinkandet En klimat- och luftvirdsstrategi
for Sverige (SOU 2016:47), inom Icao driva att Chicagokon-
ventionen bor idndras for att styra mot att minska flygets klimat-
paverkan.

8.4 Mervirdesskatt pa flygresor

En mervirdesbeskattning av grinséverskridande flygresor skulle
kunna leda till en minskad konsumtion av flygresor, vilket i sin tur
skulle leda till minskade utslipp och mindre klimatpaverkan.

Enligt mervirdesskattelagen (1994:200) beskattas inrikes person-
transporter med flyg men inte persontransporter som till ndgon del
genomférs i ett annat land.” Det innebir att mervirdesskatt ska
redovisas 1 Sverige om persontransporten genomfors 1 Sverige men
inte om persontransporten till nigon del genomférs 1 ett annat
land." En mervirdesskatt om 6 procent liggs pa biljettpriset fér in-

1" Aven biobrinsle anvinds som drivmedel fér flygplan.

2 M3l C-346/97, Braathens Sverige AB mot Riksskatteverket, REG 1999 1-3419.

135 kap. 9 § forsta stycket mervirdesskattelagen.

* Bestimmelser om beskattningsland for persontransporter i mervirdesskattedirektivet
finns i artikel 48. Det finns vissa skillnader mellan artikeln och 5 kap. 9 § ML. Till skillnad
frin mervirdesskattelagen beskattas grinséverskridande transporter enligt mervirdesskatte-
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rikes flygresor. Skattenivin dr densamma som fér andra inrikes
persontransporter.

8.5 Ett globalt marknadsbaserat klimatstyrmedel
for det internationella flyget

Icao har till uppgift att underlitta flygning mellan virldens linder
och bidra till okad flygsikerhet. Icao inrittades genom Chicago-
konventionen, som undertecknades i Chicago i december 1944.

Diskussionerna om hur det internationella flygets klimatpdverkan
ska regleras har pdgtt inom Icao sedan &r 1998 och intensiva for-
handlingar har pigitt sedan Icao &r 2013 beslutade att utveckla ett
globalt marknadsbaserat styrmedel. Parisavtalet, som underteckna-
des 1 december 2015, innehdller skirpta globala klimatmil, men
stiller inte ndgra specifika krav pd internationellt flyg. Avtalet 6kade
trycket pd Icao att enas om att begrinsa utslippen.

Den 6 oktober 2016 fattade Icao beslut om att inféra ett globalt
styrmedel avseende klimatpdverkan frdn internationellt flyg. Beslutet
inom Icao innebir att det internationella flygets koldioxidutslipp
ska stabiliseras pd 2020-3rs nivd. Om flygets utslipp fortsitter att
oka efter dr 2020 ska dessa utslipp kompenseras genom att flyg-
foretagen maste kopa utslippskrediter som bidrar till att minska
utslippen inom andra sektorer. Med tanke pd osikerheten kring
hur den globala marknaden for utslippskrediter kommer att se ut
efter &r 2020 ir det viktigt att det fortsatta arbetet inom bdde Icao
och Forenta Nationernas ramkonvention om klimatférindringar
(United Nations Framework Convention on Climate Change,
forkortad UNFCCC), inbegriper krav pd hur dubbelrikning av
utslippskrediter ska kunna undvikas.

Det nya systemet kommer att inledas med en frivillig fas forst &r
2021 och blir obligatoriskt frdn och med &r 2027 fér alla linder,
forutom for de linder som tydligt undantas frin deltagande. Pris-
nivderna for utslippskrediterna som ska ingd 1 systemet ir 1 dags-
liget okinda. Redan i oktober 2016 har 66 stater aviserat att de

direktivet. EU har dock i anslutningsférdraget medgett att Sverige tills vidare fir tillimpa
skattebefrielser f6r bland annat tillhandahéllande av persontransporter (artikel 380 i kom-
bination med bilaga X del B 10 i mervirdesskattedirektivet, prop. 2009/10:15 s. 103).
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kommer att delta 1 systemet frin borjan, vilket dr nira 87 procent
av den internationella flygtrafiken."” Grundprincipen i systemet ir
att samma forutsittningar ska gilla for alla flygforetag som flyger
pd samma flyglinjer, for att minska uppkomsten av negativ kon-
kurrens.

8.6 EU:s system for handel med utslappsratter

Sedan 3r 2012 har flyget varit inkluderat 1 EU:s utslippshandels-
system — EU ETS." Den ursprungliga planen var att allt flyg med
antingen start eller landning 1 EU:s medlemslinder skulle omfattas
av handelssystemet. Forslaget motte dock sd stor kritik inter-
nationellt att kommissionen valde att undanta flyg som inte har
bide start och landning inom EES.

Eftersom internationellt flyg inte innefattas i de dtaganden som
beslutades 1 samband med Kyotoprotokollet, infordes en handels-
barridr i och med flygets inférande 1 EU ETS. Utslippsritter som ir
oronmirkta for flygsektorn fir endast anvindas av flygsektorn.
Flyget har dock méjlighet att kdpa 6vriga icke 6ronmirkta utslipps-
ritter.” Det medfér att priset f6r utslippsritter for flyget inte kan
bli hogre dn priset for 6vriga utslippsritter inom handelssystemet.

Antalet tonkilometer™ for hela flygbranschen uppskattas, efter
flygets inkluderande 1 EU ETS, vixa med 133 procent till &r 2020
jimfért med r 2005. Uppskattningen om flyget inte ingdr 1 EU ETS
ir 138 procents tillvixt 1 antalet tonkilometer. Dessa berikningar
utgdr frin ett pris om 30 euro per utslippsritt."” Priserna har dock
legat under 10 euro per utslippsritt. Priset hosten 2016 dr knappt
4 euro per ton, vilket motsvarar knappt 4 6re per kilogram koldioxid.

Att delar av flyget ingdr 1 EU ETS utesluter inte att den skatt
som utredningen féresldr inférs. Om priset {6r utslippsritter inom

!5 Liget per den 18 oktober 2016.

' European Emissions Trading Scheme.

17 Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om
ett system for handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen
(2003/87/EG).

'8 Tonkilometer beskriver ett fordons vikt multiplicerat med stricka.

1 Skold, C., Utsldppshandeln fir vingar, Vad hinder nir flyget inforlivas 1 EU ETS?
FORES Policy Paper 2013:1.
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EU ETS avsevirt skulle stiga kraftigt kan det emellertid finnas
anledningen att se éver skattenivierna.

Flyg med avging inom EES men med ankomst utanfér EES,
eller omvint, undantas frin EU ETS till och med 4r 2016 1 vintan
pd Icao:s beslut om ett nytt globalt klimatstyrmedel foér det inter-
nationella flyget (se vidare avsnitt 3.6.3). Vad som hirefter hinder
inom EU ETS ir 1 dagsliget okint. Sverige bor emellertid, som
Miljoberedningen foreslir 1 betinkandet En klimat- och luftvirds-
strategi for Sverige (SOU 2016:47), vara pidrivande inom EU for
att dtgirder vidtas for att minska utslippen fran flyg.

8.7 Andra styrmedel och atgarder

Vid sidan av regleringar, inforandet av skatter eller utslippstak finns
dven andra mojligheter att nd reduktioner 1 utslipp och klimat-
paverkan. Det kan exempelvis vara forbittrad teknik avseende de
flygplan som anvinds, foérnybara brinslen eller effektiviseringar av
flygrutter.

Att ett handelssystem for utslippsritter finns pd plats dr inget
som utesluter inférandet av en skatt pd flygresor. Kvantitetsregle-
ringar — exempelvis handelssystem med utslippsritter — och pris-
regleringar — en skatt p flygresor — syftar bdda till att nd samma m4l,
en reduktion av utslippen.

8.7.1 Nya flygplan och bransle

Reduktion av utslipp frin flyget kan ske genom att mer energi-
effektiva flygplan tas i1 bruk. Den generella trenden ir att flygplan
blir mer och mer energieffektiva, mitt som energianvindning per
passagerarkilometer. IPCC nimner i en specialrapport om flyg att
nya flygplansmodeller ir allt mer energieffektiva. Tv8 bidragande
orsaker till det dr mer energieffektiva motorer och mer effektivt
utformade flygplan.*®

Det ir dven mojligt att dstadkomma reduktioner av utslippen
genom att overgd till anvindande av biobrinsle. Biobrinsle ir

2 JPCC, Aviation and the global atmosphere, 1999.
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dyrare att framstilla dn fossila brinslen vilket leder till priser som
ir betydligt hogre ian dem fér konventionellt brinsle. EU-initia-
tivet, flightpath, syftar till att mojliggdra en snabbare 6verging till
biobrinsle. EU-kommissionen arbetar fér detta genom att dels
soka finansidrer for att sikerstilla tillverkningen av biobrinsle i
Europa, dels verka fér upprittande av avtal med branschen om att
képa och anvinda biobrinsle.

8.7.2  Kvotplikt for inrikesflyget

For att stimulera 6kad anvindning av biodrivmedel féreslog Utred-
ningen om fossilfri fordonstrafik i betinkandet Fossilfrihet pd vig
(SOU 2013:84) att frigan om kvotplikt fér flygbrinslen som
anvinds for inrikestrafik ska utredas. Miljomalsberedningen har
foreslagit det samma.”!

Kvotplikt f6r inblandning av biobrinsle skulle resultera i en
minskad anvindning av fossila brinslen f6r flyget. I Norge har Stor-
tinget beslutat att inféra en 25-procentig rabatt pd landningsavgiften
pd norska flygplatser for flyg som anvinder minst 25 procent
férnybart brinsle. Frin &r 2018 vill man ocksd inféra en obliga-
torisk kvot fér inblandning av biobrinsle i flygbrinsle.” Norge har
redan i dag en koldioxidskatt pd inrikesflyg.

Andra miljodtgirder som skulle kunna vara indamailsenliga for
att nd mélet Begrinsad klimatpdverkan kan siledes vara att, liksom i
Norge, rabattera flygplatsavgifter for flyg som delvis anvinder for-
nybart brinsle och inféra kvotplikt for flygbrinsle som anvinds fér
inrikesflyg.

8.7.3  Skatt pa flygbransle genom bilaterala avtal

En skatt som utgdr frin avresande passagerare som skattebas skapar
ringa, om ndgot, incitament till energieffektivisering, forskning och
utveckling 1 form av till exempel nya typer av motorer, nya flyg-
planstyper och alternativa brinslen fér att pd andra sitt minska

! En klimat- och luftvardsstrategi for Sverige (SOU 2016:47).
22 Energimyndigheten, Marknaderna fér biodrivmedel 2015, Tema: Férnybara flygbrinslen,
ER 2015:31.
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flygets miljopaverkan. En skatt pd flygbrinsle skulle emellertid
kunna ge sidana 6énskvirda incitament eftersom den direkt kopplar
till f6rbrukningen av brinsle och dirmed ocks3 till utslippen. Som
anges 1 avsnitt 3.9.1 och 8.3 begrinsas dock méjligheten att beskatta
flygbrinsle av Chicagokonventionen och EU:s energiskattedirektiv.

Energiskattedirektivet dppnar dock fér mojligheten att med-
lemsstaterna ingdr bilaterala luftfartsavtal med varandra och gor
undantag frin skattebefrielsen for flygbrinsle for flygtransporter
mellan medlemsstaterna. Att inte bevilja luftfarten mellan vissa
linder skattebefrielse foér brinsle kan forvintas hoja transport-
kostnaden mellan de aktuella linderna. Effekten av en skatt skulle
kunna bli en hégre energieffektivitet for luftfarten. Detta alternativ
skulle innebira att Sverige behéver forhandla om de ingingna
bilaterala avtalen med respektive medlemsstat. Utgingen av en
sddan, mycket omfattande, férhandlingsrunda ir dock oviss. Effek-
ten av indrade bilaterala éverenskommelser ser sannolikt olika ut
beroende pd vilka och hur minga linder som kan antas ingd 1 ett
sddant system. For att undvika brinslebeskattning kan det ocksé bli
aktuellt med s kallad ekonomitankning.” Det betyder en sam-
hillsekonomisk merkostnad och att avsedd styreffekt inte uppnas.
Utsikterna att nd framging med att genom bilaterala avtal mellan
Sverige och andra medlemsstater f3 till stdind en beskattning av
flygbrinsle och dirigenom skapa incitament till energieffektivisering,
forskning och utveckling fir mot bakgrund av det ovan angivna,
anses som begrinsade.

8.7.4  En koldioxidstandard for flygsektorn

I februari 2016 meddelade Icao att medlemsstaterna enats om en
standard f6r certifiering av koldioxidutslipp for flygfarkoster (Icao
Assembly Resolution A38-18) for nya flygplan frdn och med &r
2020. T praktiken innebir det att varje flygplanstyp fir ett grins-
virde 1 form av brinsleférbrukning per kilometer (p& marschhéjd)
som flygplanstypen inte fir verstiga.

2 Begreppet ekonomitankning stir for ett systematiske tillvigagingssitt dir flygforetagen
undviker att tanka pd orter med relativt sett hoga briinsle- och brinslerelaterade kostnader.
Det innebir alltsd att tankning undviks pi flygplatser med héga flygbrinslepriser och i stillet
sker p3 andra flygplatser med ligre brinslepriser.
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8.7.5  Gréna flygningar

Grona flygningar innebir, till skillnad frén forbittringar i flygplans-
flottan eller anvindandet av andra brinslen, att effektivisera flyg-
ningen. Effektiviseringar kan géras dels under inflygningen genom
s& kallad EcoDescend, dels under flygresans ging genom att
planera rakare flygrutter, Green Connection.

Nir ett flygplan gir in {6r landning pd en flygplats behéver det
passas in bland andra flygplan som ska landa. Det medfér att flyg-
plan riskerar att f vinta i luften i vintan pd sin tur. EcoDescend,
eller grona inflygningar, effektiviserar forfarandet och medfor att
flygplanen kan glida in mot landning. Detta kan géras med vildigt
lite motorpddrag till skillnad frin nir ett flygplan behéver cirkulera
over en flygplats, d& fullt motorpadrag behovs. Grona inflygningar
anvinds till viss del pd flygplatsen Stockholm/Arlanda, men det
kan 1 dagsligen endast anvindas under ligtrafik. Det har visat sig
att brinslebesparingen kan uppgd till 150 kilogram brinsle som
motsvarar en reduktion pd upp till 450 kilogram koldioxid per in-
flygning.

Green Connection syftar till att forkorta strickan for hela flyg-
ningen. Detta gors med hjilp av satellitbaserad teknik, vilket innebir
att man kan flyga storcirkelvigen. Hittills har tester endast genom-
forts pd flygstrickan mellan Stockholm/Arlanda och Gote-
borg/Landvetter. Det finns dock begrinsningar i att genomféra
sddana flygningar internationellt pd grund av till exempel olika flyg-
ledningssystem. En av huvudprioriteringarna i EU:s luftfartsstrategi
ir att underlitta mer direkta flygstrickor.

8.7.6  Fly Green Fund

Fly Green Fund ir ett initiativ for att 6ka tillgingen av biobrinsle for
flyget i Norden. Fly Green Fund ir en icke-vinstdrivande ekonomisk
forening som grundades av SkyNRG, Karlstad flygplats och NISA
(Nordic Initiative Sustainable Aviation). Det finns dven flera sam-
arbetspartners, bland andra Swedavia, SAS och KLM.

Fly Green Fund soker 16sa problemen med 13g tillgdng och héga
priser pd biobrinsle for flyget genom att fungera som en plattform
dir enskilda resenirer kan kopa biobrinsle for sin flygresa. Insamlade
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medel gdr till att kopa biobrinsle till flyg (75 procent) och till att
stotta initiativ till tillverkning av biobrinsle 1 Norden (25 procent).

8.7.7  Forskning, utveckling, demonstration
och marknadsintroduktion

Forskning inklusive utveckling, demonstration och marknadsintro-
duktion kan vara ett limpligt och verkningsfullt styrmedel vid
situationer nir det till exempel inte finns nigra bra alternativ till-
gingliga med till exempel mindre klimatpdverkan, men dir det finns
forhoppningar om att det gir att utveckla sidana alternativ. En
annan limplig situation ir di det finns alternativ, men dir dessa
behover stdd for att sld igenom pd marknaden. Det finns en potential
for att minska flygets klimatpdverkan genom att till exempel
utveckla energieffektivare motorer, flygplan med mindre luftmot-
stdnd och produktionen av biodrivmedel fér flyg. En koldioxidskatt
skulle utgéra ett incitament f6r en sddan utveckling och forskning
skulle kunna bidra till att snabba pd utvecklingen ytterligare. I
avsaknad av ett styrmedel med ett sddant incitament som en kol-
dioxidskatt har, kan forskning inklusive utveckling, demonstration
och marknadsintroduktion vara sirskilt betydelsefullt.

Forskning och utveckling avseende flyget ir en globalt viktig
frdga, men Sveriges insatser pd omridet ir inte betydelseldsa. Rege-
ringen kan via forskningsfinansiirer som utgér myndigheter under
regeringen stddja forskning som kan bidra till minskad klimat-
paverkan frin flyget. Det kan ske bide pd nationell nivd och EU-
nivd och det kan ske genom den sd kallade Tripple Helix-modellen,
vilken innebir ett samarbete mellan staten, akademin och nirings-
livet. Ett exempel inom transportomridet ir FFI-Fordonsteknisk
forskning och innovation. Det ir ett samarbete mellan staten och
fordonsindustrin om att gemensamt finansiera forsknings-, inno-
vations- och utvecklingsaktiviteter inom vigtransportomridet med
fokus pd omridena klimat och miljé samt sikerhet.”* I Trafik-
verkets regleringsbrev frin regeringen uppges att myndigheten ska

2 Satsningen innebir forskning och utvecklingsverksamhet fér cirka 1 miljard kronor per 4r
varav niringslivet str f6r hilften av kostnaden, se hemsidan www.vinnova.se/sv/ffi/.
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avsitta minst 50 miljoner kronor arligen f6ér planeringsperioden
2014-2025 till forskning och innovation inom luftfartsomridet.”

Forskningen kan ocks3 inriktas mot till exempel beteende-
férindringar och hur vi kan dndra vir konsumtion av till exempel
flygresor si att klimatpdverkan minskar.”® En annan forsknings-
inriktning som kan vara fruktsam ir att studera och utveckla vilka
styrmedel som ir effektiva f6r att minska flygets klimatpaverkan
och hur man kan undanréja de hinder som gér dem svéra att infora
pd internationell nivd. Sammantaget handlar det om att ta fram
kunskap som kan bidra till att skapa férutsittningar foér sivil
teknik- och systemskiften som beteendeférindringar.

8.7.8 Klimatkompensation for myndighetspersonal

I forordningen (2009:1) om miljo- och trafiksikerhetskrav for
myndigheters bilar och bilresor stills krav pd att de personbilar som
en myndighet koper in eller ingdr leasingavtal om ska vara miljs-
bilar. Staten tar en pdtaglig merkostnad fér denna miljdanpassning.
En parallell f6rordning skulle dven kunna vara tinkbar for flygresor
som genomférs av myndighetspersonal.

Ett initiativ avseende myndigheters flygresande och klimatanpass-
ning har tagits av Miljomalsrddet som den 1 mars &r 2016 aviserade
att man — tillsammans med ett antal myndigheter — ska undersoka
om myndigheter kan delta i finansieringen av Fly Green Fund.

Ett alternativ till direkt finansiering av Fly Green Fund skulle
kunna vara att erbjuda myndigheter méjligheten att genomféra sina
flygresor med si kallad biobiljett 1 de fall de finns tillgingliga, eller
att pd annat sitt klimatkompensera fér den utforda flygresan.

For att ett sidant system ska fungera effektivt dr det troligen
nddvindigt att staten upphandlar mojligheten f6r myndighets-
personal att genomfora sina flygresor pd ett klimatneutralt vis.

» Se webbsidan
www.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Forskning-och-innovation/Trafikverkets-Strategi-och-
planer-for-Forskning-och-innovation/Portfolj-9-FOI-inom-luftfartsomradet/

¢ Regeringen gav Naturvirdsverket i uppdrag att kartligga dtgirder for att minska miljs-
paverkan frin konsumtion. Férslag till dtgirder for en mer hillbar konsumtion - redo-
visning av ett regeringsuppdrag, se webbsidan
www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/Miljoarbete-i-Sverige/Regeringsuppdrag/
Redovisade-2014/Hallbar-konsumtion1/
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8.7.9  Klimatkompensering

Nir man klimatkompenserar for en flygresa betalar man en extra
avgift som gir till projekt (frimst 1 utvecklingslinder) som ska
minska utslippen av koldioxid motsvarande de utslipp som flyg-
resan orsakat. Projekten behover inte vara kopplade till transport-
sektorn utan kan exempelvis utgoras av plantering av trid eller
produktion av energi frin solpaneler och vindkraftverk.

Vissa resebolag erbjuder i dag tjinster f6r klimatkompensering,
det vill siga kompensering for de utslipp av koldioxid som en resa
orsakar. Reseniren kan sedan vilja att betala en extra summa for att
klimatkompensera for dessa utslipp. Om man sjilv viljer att klimat-
kompensera for sin flygresa finns det fristiende emissionsberik-
ningsmodeller, kompensationssystem och organisationer att anvinda
sig av. D& kan man, med hjilp av kalkylatorer, berikna utslippen
frén resan och sedan betala en avgift motsvarande de utslipp av kol-
dioxid som resan beriknas orsaka.

8.8 EU:s luftfartsstrategi for Europa

EU-kommissionen har tagit fram en 6vergripande luftfartsstrategi
for Europa vars syfte ir att stirka konkurrenskraften och hillbar-
heten inom luftfartssektorn. Luftfartsstrategin har tre huvud-
prioriteringar:

1. Att utnyttja tillvixtmarknader genom bittre tjinster, marknads-
tilltride och investeringsmojligheter 1 tredjelinder, och samtidigt
garantera lika villkor.

2. Att hantera begrinsningar av tillvixten i luften och pd marken
genom minskade kapacitetsbegrinsningar och bittre effekti-
vitet och forbindelser.

3. Att uppritthilla stringa sikerhets- och skyddsnormer i EU
genom att overgd till ett risk- och prestationsbaserat forhéll-
ningssitt.

EU:s arbete rérande den férsta huvudprioriteringen fokuserar pa

att underlitta for aktdrer inom den europeiska marknaden att ta sig
in pd den vixande marknaden i tredjelinder. Detta gors genom att
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uppritta bilaterala luftfartsavtal med tredjelinder. Avtal har slutits
med exempelvis Marocko, Kanada och USA samt linder pi vistra
Balkan. Erfarenheten har visat att sidana avtal dkar antalet reseni-
rer 1 stor utstrickning.

Kopplat till huvudprioriteringarna behévs dtgirder pd EU-nivd
som bidrar tll att stirka den sociala agendan och skapa hogkvali-
tativa arbeten inom luftfartssektorn, dvergd till en ny era av inno-
vation och digital teknik, skydda passagerares rittigheter samt
bidra till en motstdndskraftig energiunion och en framitblickande
klimatpolitik.

Det finns dven problem inom EU som hindrar tillvixt inom luft-
farten. I dagsliget anvinder EU:s medlemsstater sig av olika system
for flygtrafiktjinster. Detta leder till 6kade risker f6r forseningar
samt till att flygstrickor blir lingre d& operatérer kan vilja strickor
som blir mindre administrativt kringliga 1 stillet f6r att vilja den
kortaste strickan. Arbetet med den andra huvudprioriteringen
fokuserar pd att komma till ritta med den hir problematiken genom
ett harmoniserat system for alla medlemslinder.

Vad giller sikerhetsarbetet féresldr kommissionen att grundfor-
ordningen om gemensamma bestimmelser for sikerheten inom den
civila luftfarten” revideras. Behandlingen i ridet av kommissionens
forslag till ny flygsikerhetsférordning har paborjats.

8.9 Den svenska flygstrategin

Riksdagen har tillkinnagivit f6r regeringen att den ska ta fram en
strategi for luftfarten.”® Det dr en vision for flygets roll i transport-
systemet bdde pd kort och pd ling sikt. Utgdngspunkten fér arbetet
har varit de transportpolitiska milen och regeringens mil om EU:s
ligsta arbetsloshet dr 2020. Flygstrategin ska bidra till att tydliggora
flygets roll som en del i transportsystemet och till att gora Sverige
till ett mer hillbart samhille — bdde socialt, miljomaissigt och ekono-

77 Europarlamentets och ridets férordning (EG) nr 216/2008 av den 20 februari 2008 om
faststillande av gemensamma bestimmelser pa det civila luftfartsomridet och inrittande av
en europeisk byrd for luftfartssikerhet, och om upphivande av ridets direktiv 91/670/EEG,
férordning (EG) nr 1592/2002 och direktiv 2004/36/EG.

8 Bet. 2014/15:TU7, rskr. 2014/15:144.
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miskt. Avsikten dr att beslut ska fattas om flygstrategin under
hésten 2016.”

Regeringen har valt ett arbetssitt dir olika aktdrer bjuds in att
medverka med olika synpunkter och erfarenheter. Som en del i
detta bjod infrastrukturministern i oktober 2015 in bransch- och
myndighetsforetridare till ett dialogméte. Vid métet diskuterades
utmaningar och méjligheter kopplade till sociala villkor, en ut-
veckling av Stockholm/Arlanda som nav, miljé, energi och klimat,
forskning, utveckling och innovationer, frimjande av svensk teknik
och svenska l6sningar, regelverk och flygsikerhet, tillginglighet
samt konkurrenskraft och sysselsittning. Infrastrukturministern
bjéd direfter i februari 2016 iter in foretridare frin olika delar av
flygbranschen samt myndigheter till ett andra méte 1 arbetet med
att ta fram en svensk flygstrategi. Vid motet beskrev ministern bland
annat hur regeringen arbetar med flygrelaterade frigor och vilka
beslut regeringen har fattat sedan det férsta métet om flygstrategin i
oktober 2015. Infrastrukturministern understrok bide flygets
betydelse for tillginglighet och att flyget har en klimatpaverkan som
méste hanteras for att flyget ska vara lingsiktigt héllbart.

8.9.1 Infér en flygstrategi — ett kunskapsunderlag®®

Regeringen uppdrog den 5 november 2015 4t Trafikanalys att till en
flygstrategi ta fram ett kunskapsunderlag med fakta och nuliges-
beskrivningar samt information och statistisk om flygets roll och
funktion 1 transportsystemet. Syftet med rapporten ir att belysa
flygets betydelse for tillginglighet 1 hela landet och internationellt,
sysselsittning samt miljé- och klimatpaverkan. Uppdraget genom-
fordes 1 samr8d med Transportstyrelsen, Luftfartsverket, Trafik-
verket, Energimyndigheten, Naturvirdsverket, Swedavia och Svenskt
Flyg och redovisades till Niringsdepartementet i mars 2016.

I rapporten ifrdgasitts om den kraftiga tillvixten av flygtrafiken
ir forenlig med Sveriges klimatpolitik. Flygtrafiken svarar for cirka
tvd procent av de globala utslippen av koldioxid, men iven till
exempel utslipp av kviveoxider och vattendnga pd hog hojd bidrar

» Prop. 2016/17:1 utgiftsomride 22 s. 31 {.
% Rapport 2016:4 av Trafikanalys.
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till klimatpdverkan. Dessa hoghojdseffekter leder enligt rapporten
till minst dubbelt s3 stor piverkan som effekten frn enbart koldi-
oxidutslipp, vilket betyder att flygsektorn stdr f6r tre till fem procent
av den globala uppvirmningen. I rapporten konstateras att det pagir
arbete for att minska flygets klimatpdverkan pd ménga fronter och
att till de viktigaste delarna 1 detta hor styrmedel, teknisk utveckling,
alternativa brinslen samt optimerad drift och utvecklad infrastruk-
tur. Rapporten pekar dven pd handelssystemet med utslippsritter
som finns inom EU och att Icao inom kort férvintas anta ett globalt
marknadsbaserat styrmedel for internationellt flyg. Bland alternativa
brinslen anses andra generationens biobrinslen ha stérst potential,
men prisskillnaden mellan biobrinslen och konventionella brinslen
forsvarar biobrinslets genomslag.

I rapporten konstateras vidare att det dr tveksamt om de olika
dtgirderna ir tillrickliga f6r att nd klimatmilen, och man pekar pd
EU:s flygsikerhetsmyndighet Easas, European Environment
Agencys och Eurocontrols slutsats att framtida teknikutveckling inte
kan viga upp utslippen fr@n framtida trafikokningar. Biobrinslen
kan bidra tll att minska utslippen av koldioxid men minskar inte
hoghojdseffekterna, och 1 rapporten framfors att det dirfoér kan
krivas dtgirder som dimpar efterfrigan pd flygresor. Buller ir det
mest pitagliga miljoproblemet i flygplatsens omgivning, och i rappor-
ten konstateras att det finns tydliga mélkonflikter mellan buller,
klimat och sikerhet som miste hanteras. Utformningen av flyg-
vigssystemet har stor betydelse fér bullrets spridning och stér-
ningarnas utbredning i flygplatsens nirhet. Nir det giller teknisk
utveckling pekar rapporten pd att framstegen frimst gors inom litt-
viktsomradet, luftmotstdnd och effektivisering av motorer. Euro-
peisk flygforskning riknar med att till &r 2020 kunna utveckla
flygplan med 50 procents ligre brinsleférbrukning, 80 procents ligre
utslipp av kviveoxider och halverat buller i jimférelse med flygplan
som produceras 1 dag.
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9.1 Inledning

Utredningen ska enligt direktiven ta fram ett forslag till en skatt pd
flygresor som syftar till att minska flygets klimatpdverkan. Skatten
bér uppmuntra konsumenter att vilja mer miljévinliga alternativ
och, om mgjligt, dven uppmuntra flyget till effektivare transporter
och minskad klimatpdverkan. I direktiven anges att en viktig ut-
gingspunkt for ekonomiska styrmedel pd miljdomradet ir att de 1
mojligaste mén ska vara kostnadseffektiva, teknikneutrala, enkla att
administrera och utformas s att férorenaren betalar f6r sin milj6-
paverkan.' Vidare anges att skattens utformning ska samverka med
de mil som finns f6r nirings-, transport- och regionalpolitiken.
Skatten ska dven utformas si att den ir forenlig med EU-ritten.
Utifrdn de forutsittningar som ges av unionsritten ska utredaren
limna forslag pd skattepliktens omfattning, vem som ska vara
skattskyldig samt nir skattskyldigheten ska intrida. Forslag pd
skattenivder ska ocksd limnas. Som utredningen har tolkat direk-
tiven ingdr inte utformning av en skatt pd transport av post och
gods med flyg i uppdraget.

I avsnitt 7.4 har utredningen kommit fram till att det dr mest
limpligt att utforma en skatt pd flygresor utifrdn modellen med
passagerare som skattebas. Denna modell bygger pd principen att
flygskatt ska betalas fér passagerare som reser 1 flygplan med ett
kommersiellt flygforetag. Skattskyldigheten ska ligga pd det flyg-
foretag som utfér flygningen, det vill siga det féretag som i detta
sammanhang fir pekas ut som férorenaren.

! Principen att férorenaren ska betala innebir att den som orsakar skador i miljén ska betala
de samhillsekonomiska kostnader som uppstr.
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I detta kapitel presenterar utredningen sina &verviganden och
forslag till en lag om skatt pa flygresor.

9.2 Allmant om regelverkets utformning

Utredningens forslag: Skatt pd flygresor (flygskatt) ska betalas
till staten.

Bakgrund: I det svenska skattesystemet finns det direkta skatter och
indirekta skatter. Bland de direkta skatterna ir inkomstskatterna helt
dominerande, men av central betydelse ir idven kapitalskatterna.
Bland de indirekta skatterna dr mervirdesskatten den dominerande
skatteformen. Den ir till sin natur en allmin konsumtionsskatt och
betalas pd 1 princip all omsittning av varor och tjinster. Punkt-
skatterna brukar ocks8 hinféras till kategorin indirekta skatter dven
om exempel finns pd punktskatt som har karaktir av direkt skatt.

Punktskatt brukar tas ut pa sirskilt utvalda varor eller tjinster.
Syftet med en punktskatt kan i vissa fall vara av fiskal karaktir, det
vill sidga att stirka statens finanser. I andra fall kan det vara att
begrinsa eller styra konsumtionen av de aktuella varorna eller
yiansterna. For ndgra av de punktskatter som finns 1 dag ir syftet en
kombination av att forstirka statens finanser och att styra kon-
sumtionen av varorna eller tjinsterna. Oavsett syftet med beskatt-
ningen leder punktbeskattningen vanligtvis till att den skatteplik-
tiga varan eller tjinsten férdyras i konsumentledet genom att den
skattskyldige overviltrar kostnaden fér skatteuttaget pd den slut-
lige konsumenten.

I Sverige regleras punktskatter i separata punktskattelagar for
olika varugrupper och tjinster. Exempelvis regleras skatt pd bekimp-
ningsmedel i lagen (1984:410) om skatt pd bekimpningsmedel,
skatt pa tobaksvaror i lagen (1994:1563) om tobaksskatt, skatt pd
el, brinslen och andra energiprodukter i lagen (1994:1776) om skatt
pd energi, och s3 vidare. Det finns flera likheter mellan de olika
lagarna, men det finns ocksd betydande skillnader dem emellan. Var
och en av lagarna har utformats utifrin de sirskilda férhillanden som
giller f6r respektive bransch och varugrupp samt utifrdn de syften
lagstiftaren har med respektive punktskatt.
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Gemensamt for de olika punktskatterna ir att beskattningen sker
som en “ett-leds-beskattning”, dir skatteuttaget sker en ging hos en
aktdr som utpekas som skattskyldig. Ett tydligt monster {6r svenska
punktskatter dr att skattskyldigheten placeras s tidigt som méjligt
1 handels- eller tjinstekedjan for att begrinsa antalet skattskyldiga.
Detta underlittar administrationen och kontrollen av punktskatterna.
Skattskyldig dr vanligtvis den som utfér tjinsterna eller som till-
verkar, importerar eller forsiljer de punktskattepliktiga varorna pd
VISSt Sitt.

Skilen for utredningens forslag: Av direktiven féljer att den
sirskilda utredaren ska foresld hur en skatt pd flygresor kan ut-
formas. Utredningen bedémer att det inte kan bli friga om nigot
annat in en statlig skatt, nirmare bestimt en punktskatt. Det dr en
sddan skatt som kan ge 6nskad styrning, det vill siga paverka kon-
sumenter att vilja mer miljévinliga transportslag. P4 samma sitt
som foreskrivs betriffande bland andra tringselskatt, avfallsskatt
och lotteriskatt bor det 1 lagen om skatt pd flygresor foreskrivas att
skatten ska betalas till staten.

9.3 Vilka flygresor ska lagen tillimpas pa?

Utredningens forslag: Skatt pd flygresor (flygskatt) ska betalas
for kommersiella flygresor. Begreppet kommersiella flygresor
definieras i lagen. Flygresor som utférs i1 militirflyg, annan stats
statsflyg, ambulansflyg, efterséknings- och riddningsflyg, huma-
nitirt flyg samt tull- och polisflyg faller utanfér lagens tillimp-
ningsomride.

Flyg for privat indamil omfattas inte av lagen om skatt pd
flygresor. Inte heller omfattas bruksflyg (aerial works), fraktflyg
och skolflyg av lagens tillimpningsomride eftersom den endast
reglerar skatt pd flygresor.

Skilen for utredningens forslag: Skatt pd flygresor (flygskatt) ska
tas ut f6r kommersiella flygresor, det vill siga transport av personer
1 linjefart, charter, taxiflyg och annat flyg som utférs mot betal-
ning.

Hirvid finns det anledning att nirmare titta p4 vilken grins som
1 lagen om skatt pd flygresor bor dras gentemot icke kommersiellt
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flyg, det vill siga flyg for privat indamil. Som viss vigledning for
denna grinsdragning bor den &tskillnad som gérs mellan anvind-
ning av luftfartyg i friga om passagerartransporter for annat in
privat indamadl respektive f6r privat indamail i lagen (1994:1776)
om skatt pi energi, férkortad LSE, kunna fungera.” Enlig 1 kap.
11 § LSE utgér anvindning av luftfartyg for transport av passa-
gerare mot ersittning anvindning fér annat dn privat indamal.
Ersittningen bor enligt forarbetena till lagen vara av en viss storlek
for att indamélet ska vara kommersiellt (prop. 2014/15:40 s. 11).
Kundrabatter och lockpriser som férekommer inom det reguljira
linjeflyget kan dock aldrig innebira att dessa flygningar anses ut-
forda for privat indamil. Persontransport av flygforetag 1 linjetrafik,
taxiflyg och annan persontransport mot ersittning, till exempel
transport som foretag utfér inom den egna verksamheten mot
ersittning, ir enligt forarbetena till LSE att anse som luftfart utférd
for annat dn privat indamil.’ Transport som féretag utfér inom den
egna verksamheten utan ersittning, ir diremot att anses som utférd
for privat indam3l.*

Ett annat exempel pd anvindning av luftfartyg f6r annat dn privat
indamadl enligt 1 kap. 11 § LSE ir offentliga myndigheters anvind-
ning eller anvindning fér offentliga myndigheters rikning. Detta
giller 4ven om ingen ersittning utgdr eller om den ersittning som
utgdr endast dr avsedd att ticka kostnaderna foér flygningen. Till
sddana flygningar hor till exempel militirt flyg, riddningstjinst,
skogsbrandsbevakning, trafikdvervakning och inspektion av kraft-
ledningar (prop. 2014/15:40 s. 12).

Med ledning av vad som ovan anges bér nedan angivna flygresor
anses som kommersiella enligt lagen om skatt pd flygresor.

Enligt utredningen ir det sjilvklart att transporter av personer 1
linjefart, chartertrafik, taxiflyg och annan persontransport i flyg
mot ersittning bor anses som kommersiella och omfattas av lagen.
Hir bor dock understrykas att flygresor enligt lagen om skatt pd

2T LSE regleras om skattebefrielse fér flygbrinsle, se avsnitt 3.9.1.

* 1 prop. 2014/15:40 s. 10 anges att brinsle som forbrukas vid bland annat persontransporter
av luftfartsbolag i internationell linjetrafik, taxiflyg och annan persontransport mot ersitt-
ning dven fortsittningsvis bér omfattas av skattebefrielsen for flygbrinsle. Detta innebir att
sddana flygningar anses utférda f6r kommersiellt indamil.

* Av de i avsnitt 3.9.1 angivna avgdrandena frin EU-domstolen féljer att anvindning av luft-
fartyg 1 den egna verksamheten som inte sker mot ersittning ir att anse som utférd for
privat dndamal.
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flygresor bor anses som kommersiella dven om de utfoérs utan
direkt ersittning. Det kan exempelvis vara frdga om en resa som
utférs mot bonuspoing eller ingdr 1 ett kontrakt mellan flyg-
personal och flygforetag.

Vidare bor dven persontransporter i militirflyg, ambulansflyg,
eftersoknings- och riddningsflyg, humanitirt flyg samt tull- och
polisflyg anses som kommersiella. Dessa bor emellertid inte vara
foremal for flygskatt.

Inte heller utlindskt statsflyg bor falla inom lagens tillimp-
ningsomrdde, dven om det kan betraktas som kommersiellt. En
sedan linge etablerad folkrittslig regel dr att en frimmande stat far
immunitet i civilrittsligt hinseende, det vill siga att en stat inte kan
instimmas till ett annat lands domstolar eller goras foremadl for
ingripande frn annat lands myndigheter. P4 skatteomridet har den
folkrittsliga regeln f3tt till f6ljd att en frimmande stat inte beskattas
1 annan stat sdvida inte den frimmande staten bedriver nirings-
verksamhet frin fast driftstille 1 den andra staten eller dir innehar
niringsfastighet eller liknade egendom. Svenskt statsflyg bor emeller-
tid omfattas av flygskatten.

Sammantaget anser alltsd utredningen att all transport av passa-
gerare 1 linjefart, chartertrafik, taxiflyg och annat flyg som utférs
mot ersittning ska omfattas av lagen samt att flygresor med militir-
flyg, ambulansflyg, eftersoknings- och riddningsflyg, humanitirt
flyg, tull- och polisflyg samt annan stats statsflyg ska falla utanfor
lagens tillimpningsomréide.

Frigan ir nu pa vilket sitt skattefriheten f6r de uppriknade flygen
ska dstadkommas. Ett sitt ir att i lagen f6ra in undantag frin skatte-
plikt for de aktuella flygen. Ett annat sitt dr att féra in en legal-
definition av begreppet kommersiella flygresor som leder till att de
aktuella flygen utesluts frin lagens tillimpningsomrade.

Utredningen féresprikar den andra lsningen eftersom ett stort
antal undantag i en lag ofta medfér att lagen blir svir att 6verblicka.
For att uppnd syftet med en definition av begreppet kommersiella
flygresor foreslar utredningen foljande lydelse:

Med kommersiella flygresor avses transport av passagerare 1
flygplan som inte sker for privat indamal utom transport i militir-
flyg, annan stats statsflyg, ambulanstlyg, efterséknings- och ridd-
ningsflyg, humanitirt flyg samt tull- och polisflyg.
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I forfattningskommentaren, kapitel 12, utvecklas nirmare vad
som avses med respektive flyg som undantas i definitionen av kom-
mersiella flygresor. Varfér persontransporter i helikopter inte
omfattas av lagen diskuteras 1 avsnitt 9.4.2.

Forslaget 1 denna del innebir att flygskatt inte ska tas ut pd flyg-
resor som utfors f6r privat indamil. Avgrinsningen mellan kom-
mersiella flygresor och resor fér privat indamil ir framfér alle
foranledd av att det inte finns nigra reella mojligheter att 1 skatte-
hinseende kontrollera privatflyget. Som privatflyg riknas all annan
civil flygverksamhet in flygtrafik mot betalning. Grundliggande
for privatflyget ir alltsd att piloten eller organisationen inte fir ta
betalt f6r passagerare. Det finns en mingd mindre flygoperatérer i
Sverige som tillhor privatflyget men det finns inget system som
registrerar vem som utfor privatflygningar och hur minga som ker
med. Dessutom utfors ofta privatflygningar 1 okontrollerat luft-
rum, vilket innebir att flygtrafiken inte 6vervakas och leds av en
flygtrafikledning och dirmed finns det inget krav pd firdplan for
flygningar dagtid enligt de trafikregler som giller for flygningar i
okontrollerat luftrum. Om flygningen sker utanfér kontrollerat luft-
rum och utan firdplan blir den oftast inte heller kind och debiterbar
for undervigsavgift.” Vidare dras i luftfartslagen (2010:500) en grins
mellan tillstdndskrivande och tillstdndsfri luftfart. Denna grinsdrag-
ning sker med utgdngspunkt i om luftfarten sker mot betalning
eller inte. Generellt kan sigas att luftfart som inte sker mot betal-
ning, det vill siga privatflygning, ar tillstdndsfri.®

Atskilliga flygningar med privatflyg kommer siledes sannolikt
aldrig in i nigot system for flygtrafiken. Att hantera midnga smi
privata flygoperatorer vid sidan av de etablerade flygforetagen 1 ett
system for flygskatt skulle dirfér troligen medféra omfattande
administrativa och kontrollmissiga svirigheter foér beskattnings-
myndigheten.

> Den svenska undervigsavgiften (en route) tas ut fér flygplan éver 2 000 kg som flyger i luft-
rum dir Sverige bedriver flygtrafiktjinst. Undervigsavgiften och dréjsmalsrintan beslutas
3rligen av medlemsstaterna inom Eurocontrol och Transportstyrelsen kungér avgiften i en
foreskrift. Undervigsavgiften inom svenskt luftrum framgdr av Transportstyrelsens till-
kinnagivande (TSFS 2015:78) av Eurocontrols beslut om undervigsavgifter inom svenskt
luftrum och beslut om dréjsmilsrinta.

¢ Dock krivs det flygcertifikat fér att f3 flyga privat, per den 2 juni 2016 fanns det 2 721
gillande privatflygarcertifikat for flygplan i Sverige. Uppgifterna ir himtade frin Transport-
styrelsens webbsida www.transportstyrelsen.se/sv/luftfart/Statistik/Statistik-over-certifikat/,
den 5 oktober 2016.
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Som ovan framgdr giller den féreslagna lagen enbart fér trans-
port av passagerare. Bruksflyg (aerial work), som mot betalning
utfor arbete med hyilp av luftfartyg — till exempel bogsering av segel-
flygplan, inspektioner, jordbruks- och skogsbrukstlyg, flygfotogra-
fering och reklamflyg — faller alltsd utanfér lagens tillimpnings-
omrdde. Detsamma giller fraktflyg.

Inte heller skolflyg omfattas av lagen tillimpningsomride. En
flygskola utfér inte kommersiella flygresor. For att {3 transportera
betalande passagerare krivs att operatdren har ett drifttillstdnd och
en operativ licens, se avsnitt 9.7 och foérfattningskommentaren till
2§ 2. Det har inte en flygskola, varfér betalande passagerare inte
fr transporteras i skolflyg.”

9.4 Skattepliktens omfattning
9.4.1 Flygplan som omfattas av skatteplikten

Utredningens forslag: Skatteplikt ska gilla f6r flygplan som ir
godkint f6r transport av fler dn tio passagerare.

Forslaget innebir att huvudsakligen flygplan i linjefart och
chartertrafik omfattas av skatteplikt.

Skilen for utredningens forslag: For att tillimpning och kontroll
av systemet ska fungera miste det vara praktiskt mojligt att kunna
faststilla att ett visst flygplan omfattas av skatteplikt.

Som anges 1 avsnitt 9.3 finns det inte ndgot system som regi-
strerar persontransporter i privatflyg. Detsamma giller for taxiflyg
och annat flyg mot betalning. Sddana flyg behéver inte heller néd-
vindigtvis anvinda sig av flygplatser som dr 6ppna och bemannade.
Det kan siledes i efterhand vara svért att kontrollera om transport i
dessa flyg har utforts s3 att skatt ska betalas. Taxiflyg och annat
flyg mot betalning ger dock, liksom 6vrigt flyg, upphov till utslipp
av vixthusgaser. Overvigande skil talar emellertid for att lagen bor
avgrinsas pd sd sitt att mindre flygplan, som ofta anvinds for taxi-
flyg och annat flyg mot betalning, inte ska omfattas av skatteplikt.

7 For att fi bedriva flygutbildning i Sverige krivs enligt 7 kap. 9 § luftfartslagen (2010:500)
ett utbildningstillstdnd som ir utfirdat i Sverige.
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Med mindre flygplan avses i detta sammanhang ett flygplan som
ir godkint for transport av hogst tio passagerare eller med en hogsta
startvikt som inte 6verskrider 5 700 kilogram.® Fér det indamal som
nu ir aktuellt dr det dock tillrickligt att 1 lagen om skatt pa flygresor
enbart relatera till antalet passagerare. Utredningen féreslr siledes
att skatteplikt ska gilla for flygplan som ir godkint fér transport av
fler 4n tio passagerare. Det innebir att huvudsakligen flygplan 1
linjefart och chartertrafik kommer att omfattas av skatteplikt.

Hir kan noteras att flygplan med en startvikt under 5 700 kg
ocksd dr undantagna frin reglerna om utslippshandel. Motsvarande
grins dterfinns dven i Storbritanniens regelverk om flygskatt.

9.4.2  Ska helikoptrar omfattas av lagen?

Utredningens bedomning: Helikoptrar bor inte omfattas av
lagen om skatt pd flygresor.

Skilen for utredningens bedémning: Eftersom helikoptrar ger
upphov till utslipp av vixthusgaser har utredningen vervigt om
dven kommersiella persontransporter med helikoptrar ska omfattas
av flygskatt. Det finns emellertid fi helikoptrar som ir godkinda
for mer dn tio passagerare. Dessutom skulle det bli svért att kon-
trollera efterlevnaden av skattereglerna eftersom en stor del av
helikoptertrafiken 1 Sverige bedrivs enligt visuellflygregler.” Om
flygningen inte sker till en instrumentflygplats limnas ofta ingen
firdplan och dirmed finns inget underlag att himta frdn firdplans-
data. Helikoptrar ir inte heller skyldiga att betala undervigsavgift."
Foljaktligen finns inte heller i det faktureringssystemet ndgot
underlag att himta som kontrollunderlag vid beskattning.

% Enligt Transportstyrelsens definition avses med taxiflygning i trafikalt hinseende icke
regelbunden luftfart med ett mindre luftfartyg, det vill siga ett luftfartyg som ir typgodkint
for befordran av hogst 10 passagerare eller av frakt med luftfartyg vars hogsta tillitna start-
vikt inte &verskrider 5 700 kg.

? Svenskt luftrum ir indelat i luftrumsklasser (kontrollerad och okontrollerad luft) som
ligger till grund for vilken trafik som fir féSrekomma och vilka regler som giller for trafiken.
I okontrollerat luftrum giller visuellflygregler, Visual Flight Rules (VFR), se Transport-
styrelsens foreskrifter och allminna rdd (TSFS 2014:71) om trafikregler for luftfart.

' Om undervigsavgift, se not 5 i avsnitt 9.3.
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Med hinsyn till det angivna ir det utredningens bedémning att
helikoptrar som utfér kommersiella persontransporter inte bor
omfattas av flygskatt.

9.4.3 Behovs det en definition av "flygplan”?

Utredningens beddmning: Begreppet flygplan bér inte definieras
ilagen om skatt pd flygresor.

Skilen for utredningens beddmning: Begreppet flygplan ir i detta
sammanhang ett mycket centralt begrepp. Utredningen har dirfor
dvervigt om begreppet bor 3 en definition i lagen. Nedan ges ett
par exempel pd hur begreppet definieras i andra sammanhang.

I Kommissionens genomférandeférordning (EU) nr 923/2012 av
den 26 september 2012 om gemensamma luftfarts- och driftsbestim-
melser for tjinster och foérfaranden inom flygtrafiken och om
indring av genomférandeférordning (EG) nr 1035/2011 och férord-
ningarna (EG) nr 1265/2007, (EG) nr 1794/2006, (EG) nr 730/2006,
(EG) nr 1033/2006 och (EU) nr 255/2010 definieras flygplan som
ett motordrivet luftfartyg som ir tyngre dn luften och som erhiller
sin lyftkraft under flygning frimst genom aerodynamiska reaktioner
pd ytor som férblir fasta under givna flygtillstdnd”.

Luftfartsinspektionen definierade i sin definitionssamling flyg-
plan enligt f6ljande: ”(Aeroplane) Luftfartyg tyngre dn luften, som
framdrivs av en kraftkilla och som erhéller sin lyftkraft under flyg-
ning huvudsakligen genom luftens reaktion mot ytor, vilka férblir
fasta under givna flygtillstdnd.”

Luftfartslagen (2010:500) innehdller inte nigon definition av
vare sig flygplan eller luftfartyg.

Det finns enligt utredningens mening inte nigon anledning att i
lagen féra in en definition av begreppet flygplan som i sig kan vara
ganska svarforstddd. Utredningens uppfattning ir att det inte heller
rider nigra tvivel om vad som avses med flygplan. Nigon defi-
nition av begreppet flygplan behéver dirfér inte tas in 1 lagen om
skatt pa flygresor.
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9.4.4  Passagerare och avresa fran flygplats i Sverige
som forutsattningar fér skatteplikt

Utredningens forslag: Flygskatt ska tas ut f6r passagerare som
reser 1 flygplan frén en flygplats i Sverige. Begreppet “flygplats”
definieras i lagen.

Skilen for utredningens forslag: En grundliggande forutsittning
for att skatteplikt ska uppkomma ir att det dr passagerare som trans-
porteras i flygplanen. Detta ligger 1 linje med vad som giller i friga
om flygskatt 1 andra linder, exempelvis Norge och Storbritannien.
En skatt som baseras pd passagerare saknar direkt koppling till
utslippsmingder av vixthusgaser. Den kan dirfor inte anvindas for
att sirskilja flygplan med olika brinsleférbrukning och utslipps-
data. Det betyder dock inte att en sddan skatt behéver sakna miljo-
effekt. Om skatten medfér att konsumenter avstdr frin vissa flyg-
resor eller viljer effektivare flygplan eller transportslag som genererar
mindre utslipp av vixthusgaser kan skatten leda till mindre utslipp
och klimatpaverkan.

En annan forutsittning for att skatteplikt ska uppkomma ir att
avresan sker frdn en flygplats beligen pd svenskt territorium. Efter-
som flygplats ir ett i sammanhanget centralt och viktigt begrepp
bér en definition av begreppet flygplats tas in i lagen. Begreppet
flygplats bor ges samma innebérd som i luftfartslagen (2010:500).
Definitionen dir motsvarar Icao:s definition av flygplats.

Utredningen har dven diskuterat om flygskatt ska tas ut for
passagerare som ankommer till Sverige med flyg och kommit fram
till att detta inte ir limpligt. En sddan ordning skulle bland annat
kunna medféra att ett flygforetag fir betala dubbla flygskatter for
en och samma flygresa, om en passagerare reser frin ett land som
ocks3 tar ut flygskatt.
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9.5 Undantag fran skatteplikt

9.5.1 Undantag for vissa personkategorier

Utredningens forslag: Flygskatt ska inte betalas for barn under
tvd &r, passagerare som pd grund av teknisk stdrning, viderfor-
hillanden eller annan oférutsedd hindelse inte har nitt desti-
nationsflygplatsen och som medféljer vid en férnyad avging,
flygande personal som ir i tjinst under flygningen och inte heller
for transit- och transferpassagerare.

Skilen for utredningens forslag: Samtliga flygningar med flygplan
ger upphov till den klimatpiverkan som man genom systemet med
en skatt pd flygresor vill pdverka. Det bor dirfor finnas s fi undan-
tag frin skatteplikten som méjligt.

Barn under tvd 3r reser oftast i en vuxens kni. Dessa barn tar
inte upp nigot eget site, varfor ndgon flygskatt inte bor tas ut f6r
dem. Foér att undvika grinsdragningsproblem boér dock samtliga
barn under tv4 &r undantas frin skatteplikt, oavsett om barnet har
ett eget site eller inte. Barnet ska dock inte ha fyllt tvi ir nir
flygresan pdbérjas for att undantaget ska gilla.

Om passagerare medfoljer vid en férnyad start, pd grund av
exempelvis teknisk storning, viderférhillande som dimma eller
storm, eller annan oférutsedd hindelse, bor inte ndgon skatt tas ut.
Skatt 1 dessa fall ska alltsd tas ut endast {6r en avging till slutdesti-
nationen. Motsvarande undantag finns avseende myndighets-
avgiften inom luftfartsomridet'’ och gemensam avgift for siker-
hetskontroll (GAS)."

Skatt bor inte heller tas ut for flygande personal som ir 1 tjinst
under en flygning. Begreppet flygande personal har valts framfor
begreppet flygbesittning eftersom det forstnimnda begreppet

"' Se avsnitt 4.3.4.

12 P8 EU-niv4 regleras sikerhetskontroll av Europaparlamentets och ridets férordning (EG)
nr 300/2008 av den 11 mars 2008 om gemensamma skyddsregler f6r den civila luftfarten och
om upphivande av férordning (EG) nr 2320/2002. Lagen om luftfartsskydd innehéller kom-
pletterande bestimmelser till EU-férordningen pd omridet. Systemet fér utjimning av
avgifter for sikerhetskontroll (GAS) regleras i lagen (2004:1100) om luftfartsskydd och fér-
ordningen (2004:1101) om luftfartsskydd. Vidare regleras systemet av Transportstyrelsens
foreskrifter (TSFS 2012:113) om avgift for sikerhetskontroll av passagerare och bagage och
Luftfartsstyrelsens foéreskrifter (LFS 2007:70) om trafikflygplatsers rapportering av upp-
gifter om flygtrafik.
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anvinds inom EU-ritten for den civila luftfarten. For att klargéra
vilka personer som ska omfattas av undantaget bor begreppet
flygande personal definieras i lagen. Skatt bor inte tas ut f6r nigon
person som arbetar for flygforetaget. Med denna utgdngspunkt
foreslir utredningen att definitionen ges féljande lydelse.

Flygande personal ir de personer ombord pi ett flygplan som

a) flyger flygplanet,
b) tar hand om teknisk 6vervakning, underhall eller reparation,
c) dransvariga for sikerheten for passagerare i kabinen, eller

d) ger service till passagerarna.

Definitionen behandlas nirmare 1 férfattningskommentaren.

Utredningen har évervigt om undantaget dven ska innefatta
personal som ir pd vig till eller frn utplaceringsort, men inte funnit
skil fér en sddan utvidgning.

Vidare bor flygskatt inte tas ut f6r passagerare som ankommit
till en flygplats i Sverige och dirifrin fortsitter flygresan med sam-
ma flygplan (transitpassagerare). Detta giller oavsett om linje-
numret ir detsamma eller annat. I forfattningskommentaren ges
olika exempel som illustrerar tillimpningen av detta undantag.

Aven passagerare som ankommit till en flygplats i Sverige och
som dirifrin fortsitter med annat flygplan (transferpassagerare) bor,
om den efterfoljande flygningen padbérjas inom 24 timmar, undantas
frin skatteplikt. Detta undantag ir sirskilt motiverat for passagerare
som reser till och frin norrlindska flygplatser eftersom de i minga
fall miste byta flyg i Stockholm. Undantaget ir dven motiverat
utifrin att skattesystemet inte ska bli en konkurrensnackdel for
svenska nav. Tidsgrinsen om 24 timmar &verensstimmer med den
tidsgrins som giller f6r transferpassagerare i avgiftssammanhang,
exempelvis myndighetsavgiften inom luftfartsomrddet och GAS.

Foérutom kravet pd att den anslutande resan ska p&bérjas inom
24 timmar frdn ankomsten till en flygplats i Sverige, maste det finnas
en sammanhingande resedokumentation som visar avgingsflygplats
och slutdestination samt datum och klockslag f6r avging respek-
tive ankomst. Av dokumentationen méste dven tid och plats for
anslutande flyg framgd for att en passagerare ska kvalificeras for
transferundantaget. Se vidare f6rfattningskommentaren.
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Undantaget for transferpassagerare har sin motsvarighet 1 regel-
verken om flygskatt 1 Frankrike, Norge, Storbritannien, Tyskland
och Osterrike. For att flygforetag som flyger pd Sverige inte ska
ligga om flyglinjer till flygtrafiksnav i andra linder 1 allt f6r stor
utstrickning ir det enligt utredningens mening av vikt att ha ett
undantag f6r transferpassagerare dven 1 den svenska lagen om skatt
pa flygresor.

Utredningen har vidare 6vervigt om skattebefrielse ska rida for
utlindska beskickningar, diplomater, utlindska konsulatmedlemmar
med flera. Av 2 § lagen (1976:661) om immunitet och privilegier i
vissa fall, férkortad IPL, framgdr att en frimmande stats beskickning
och beskickningsmedlemmar, deras familjer och betjining samt
diplomatiska kurirer har immunitet och privilegier enligt 1961 ars
Wienkonvention. Det framgir vidare av 3 § IPL att dven frim-
mande staters konsulat och konsulatmedlemmar, deras familjer och
betjining samt konsulira kurirer (med vissa undantag) har immuni-
tet och privilegier enligt 1963 drs Wienkonvention. Enligt 1961 och
1963 3rs Wienkonventioner ir nimnda kategorier skattebefriade frin
alla statliga skatter och pdlagor med vissa undantag. Ett sddant
undantag ir indirekta skatter som ir inriknade 1 varornas eller
tjinsternas pris.

Enligt lagen om skatt pd flygresor ir det flygforetag som utfor
flygningen skattskyldigt f6r skatten pd flygresor. Av avsnitt 11.2
framgdr att flygforetagen sannolikt kommer att féra dver skatte-
kostnaden direkt pd passagerarna. Skatten kommer i s3 fall att vara
en sidan indirekt skatt som ir inriknad i flygresan. Aven om
skatten ir specificerad eller debiteras sirskilt dr det inte diplomaten
eller konsulatmedlemmen eller annan person som omfattas av IPL,
som ir skattskyldig. Mot den bakgrunden féresldr utredningen inte
nigot undantag frin skatteplikt f6r personer som omfattas av IPL.

9.5.2  Undantag fran skatteplikt for flygningar som utfors
med en viss inblandning av biobransle

Utredningens bedémning: Det bor {6r nirvarande inte inféras
ndgot undantag frin skatteplikt f6r flygningar som utférs med
en viss inblandning av biobrinsle.
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Skilen for utredningens beddmning: Genom en flygskatt kom-
mer flyget 1 hogre utstrickning att bira sina egna klimatkostnader.
Frin miljésynpunkt skulle det vara énskvirt att utforma skatten s3
att den skapar incitament fér bdde resenirer och flygféretag att
vilja flyg med mindre klimatpdverkan genom till exempel inbland-
ning av biobrinsle, littare flygplan och bittre motorer. Det dr dock
inte sjilvklart hur incitament kan skapas fér resenirerna eftersom
det ir flygforetagen som ir skattskyldiga och kan forvintas att, helt
eller delvis, 6verviltra skatten pd resenirerna. Att skapa incitament
for flygforetagen skulle till exempel kunna goras genom att foretag
undantas frén skatteplikt vid flygningar som utférs med en viss
inblandning av biobrinsle. Det skulle d& behova sikerstillas att ett
sidant undantag inte strider mot EU:s statsstddsregler. Att utreda
om det ir mojligt att géra undantag for flygningar som utférs med
viss inblandning av biobrinsle kan vara ett sitt att utveckla skatten
1 framtiden.

9.5.3  Statsstédsbedomning om regionalt avgransat undantag
fran flygskatt

Utredningens bedomning: Nigot regionalt avgrinsat undantag
frén flygskatt bor inte inféras.

Skilen for utredningens bedomning: Sveriges geografiska struk-
tur gor att vissa delar av landet ir mer beroende av flyg dn andra.
Det skulle dirfér kunna vara 6nskvirt att géra undantag frdn skatte-
plikt f6r passagerare som reser till och frin flygplatser i omrdden 1
Sverige dir flyget spelar en betydande roll for att uppnd det trans-
portpolitiska mélet om tillginglighet. Det stdr emellertid klart av
sdvil Europeiska kommissionens statsstddsbeslut som rittspraxis
frin EU-domstolen och tribunalen att en regionalt, differentierad
flygskatt skulle utgéra statligt stdd 1 EU-rittslig mening.

Nir det giller ett regionalt undantag frin flygskatt skulle stod
kunna limnas genom skatteundantag f6r hela eller for del av biljett-
priset for boende i regionalstddsomrdden enligt villkoren 1 den
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allmidnna gruppundantagsférordningen,” férkortad GBER, eller
enligt kommissionens riktlinjer for statligt stod till flygplatser och
flygbolag'* efter godkinnande frdn kommissionen. Hela flygskatten
skulle dirmed kunna kompenseras fér de resenirer som ir bosatta 1
sddana omriden. De omrdden dir sidant stéd ir méjligt har defi-
nierats fér perioden 2014-2020 i ett sirskilt beslut fr@n kom-
missionen."”” Omrddet omfattar stora delar av norra Sverige, dock inte
de storre titorterna, och dar utan landférbindelser (Gotland). Statligt
stdd skulle inte heller kunna limnas till sddan flygtrafik som redan
upphandlats (upphandlade flyglinjer finns exempelvis 1 Hagfors,
Pajala, Hemavan, Vilhelmina, Lycksele, Ostersund och Sveg).

En forutsittning for stodet skulle vara att flygféretagen kon-
trollerade resenirernas folkbokféring vid kép av en resa for att
avgora om skatten skulle piféras priset eller inte. Ett sddant stéd
skulle kunna utformas enligt GBER och behéver d& inte anmilas
till kommissionen f6r godkinnande innan stédet genomférs.

Eftersom den si kallade regionalstédskartan som anvinds foér att
avgora vilka omriden som ir glesbefolkade enligt GBER inte ir
avsedd att tillimpas beroende pd enskilda individers bosittningsort
kommer grinsdragningsproblem att uppstd och skatten kan kom-
ma att uppfattas som godtycklig.

Ett godkinnande enligt flygriktlinjerna skulle forutsitta att
regeringen kan presentera ett underlag f6r kommissionen som visar
pa foljande forhllanden.

1. Att flyglinjen inte garanteras via annat stdd eller upphandling.
2. Att stodet fors vidare till konsumenterna.

3. Att konsumenterna bor i glesbefolkade omriden (i Sverige
regionalstddsomrdden enligt ett visst befintligt statsstods-
beslut, se ovan).

4. Att stodet utbetalas oavsett vilket flygféretag som trafikerar
linjen.

3 Kommissionens férordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa
kategorier av st6d forklaras férenliga med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i
fordraget (EUT L 187/1, 26.06.14, 5. 1).

“EUT C 99, 4.4.2014, s. 3.

!> Beslutet om Sverige Regional stodkarta 2014-2020 finns att tillgd under drendenummer
SA.37985 i registret for statligt stod pd EU-kommissionens webbsida
http://ec.europa.eu/competition/elojade/isef/index.cfm?fuseaction=dsp_result.
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Eftersom samma resultat kan uppnds med &beropande av bestim-
melserna i GBER utan ndgon prévning av kommissionen forefaller
en anmilan med hinvisning till flygriktlinjerna inte vara aktuell i
sammanhanget. Om passagerarnas hemvist inte kontrolleras av
operatdrerna pd flyglinjen, eller om stéd ska ges dven for transport
av passagerare som inte har sin hemvist 1 aktuella regionalstods-
omriden, ir det enda utrymmet f6r att ge stéd 1 form av en skatte-
nedsittning det som beskrivs 1 kommissionens riktlinjer for statligt
stdd till miljéskydd och energi fér 2014-2010, férkortade EEAG.'
Enligt EEAG fir stod ges 1 form av en skattenedsittning som inte
overstiger 80 procent av flygskatten. Ndgon méjlighet att helt undan-
ta resor frin skatten finns da inte.

Mer konkret méste regeringen kunna presentera ett underlag for
kommissionen som visar pd féljande foérhillanden betriffande
respektive flyglinje som ska undantas.

1. Att skatten 1 sig bidrar till miljomélen, utgor en miljoskatt.

2. Att undantaget ir nédvindigt for att miljoskatten ska kunna
inféras, vilket betyder att foljande villkor skulle behéva beliggas:

a) Andra itgirder fir inte vara pd plats som redan sikerstiller
tillgingligheten.

b) Alla konkurrenter pd den stricka som undantas ska behandlas
lika, mojligtvis dven andra transportslag.

c) Att skatten leder till en visentlig 6kning av produktionskost-
naderna.

d) Att kostnaderna fér skatten inte kan 6verféras till konsumen-
terna pa respektive flyglinje.

e) Att stddmottagarna antingen miste betala minst 20 procent av
skatten eller &ta sig att genomfoéra atgirder som fir mot-
svarande effekt pd miljomalen.

En sddan statsstddsanmilan dr en process som riskerar att ta ling
tid och det dr osikert om kommissionen skulle godkinna ett sddant
undantag for glesbefolkade delar av Sverige och Gotland med hin-

' Meddelande frdn Kommissionen — Riktlinjer fér statligt stéd till miljoskydd och energi for
2014-2010 (EUT C 200, 28.6.2014, 5. 1).
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syn till de betydande skillnader som finns i férhdllande till god-
kinnandet av det tyska undantaget som redogors for i avsnitt 3.9.5.

Oavsett om ett mdjligt regionalt undantag frin flygskatt grun-
das pd GBER eller pd ett férhandsgodkinnande enligt EEAG uill-
kommer de krav pd transparens och offentliggérande som nimns i
avsnitt 3.9.2. Det finns exempel pd hur dessa tillkommande krav
kan hanteras inom ramen fér svensk skattelagstiftning. Om statligt
stdd skulle limnas genom avsteg frin normen fér den nu aktuella
flygskatten kan en administrativ ordning som motsvarar den som
skapats genom regeringens proposition Vissa statsstodskrav pd
brinsleskatteomradet (prop. 2015/16:159), anvindas. Den innebir i
huvudsak att den som ska fd del av nedsatt skatt miste anséka hos
Skatteverket och intyga att den skattskyldige har ritt ull statligt
stdd 1 enlighet med den stédordning som féreslds. Exempelvis
genom intyg visa att miljodtgirder har vidtagits eller att folkbok-
féringen for resenirerna som fir del av den ligre skattesatsen har
kontrollerats.

Foretag 1 svarigheter och foretag som inte har betalat tillbaka
otillitet statligt stdd kan inte fi del av undantaget frin eller ned-
sittningen av skattesatsen. Dirutéver miste kraven pd rapportering
och offentliggérande beaktas i den lagstiftning som foreslas.

Med hinsyn till de administrativa kraven och de grinsdragnings-
problem som skulle uppstd avseende ett eventuellt stdd till boende 1
regionalstddsomrdden och pd Gotland samt i avsaknad av ett under-
lag som visar att en nedsatt flygskatt till dessa omriden skulle leva
upp till statsstddsreglernas krav ir det utredningens bedémning att
ndgot regionalt avgrinsat undantag inte bor inféras.

9.6 Skattens storlek

Utredningens forslag: Olika skattenivier ska tillimpas beroende
pd flygresans slutdestination. Flygskatt ska tas ut med 80 kronor
per passagerare som reser till en slutdestination i ett land som
anges 1 bilaga 1, med 280 kronor per passagerare som reser till en
slutdestination i ett land som anges 1 bilaga 2 och med 430 kronor
per passagerare som reser till en slutdestination 1 6vriga linder.
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Skilen f6r utredningens forslag: Syftet med att infora en skatt pd
flygresor dr att flygets klimatpdverkan ska minska. Genom en skatt
kan flyget i hogre utstrickning bira sina klimatkostnader. Skatten
ska dessutom motivera resenirer att vilja andra, mer miljévinliga,
alternativ. Storleken pd skatten bor dirfér 1 s hég grad som
mojligt spegla en rimlig klimatvirdering fér flygresor. Det ir sam-
udigt viktigt att skatten inte sitts till en sidan nivd att den ger
upphov till ett inte acceptabelt undvikande beteende. Den risken
finns s3 linge det finns linder som inte har flygskatt. Sddant und-
vikande beteende kan antingen ske genom att avresan sker frin en
utlindsk flygplats nira Sverige i ett land som inte har flygskatt eller
genom att resenirer viljer att képa en flygbiljett till en utlindsk
flygplats i ett land som inte har flygskatt och dirifrdn képer en
separat biljett till en destination utanfor landet. I det senare fallet
undviker resenirerna att betala den hogre skatten for lingre flyg-
resor. Dylika anpassningar innebir som regel en merkostnad for
reseniren 1 form av lingre restid, besvirligare bagagehantering och
ir olimpliga 1 ett transportpolitiskt perspektiv. Det kan ocks8 inne-
bira att resenirer viljer lingre resvigar och fler delresor med ¢kad
klimatpaverkan som foljd, vilket i s fall motverkar skattens syfte.
Hur priskinslig marknaden dr och hur benigna resenirer ir till den
hir typen av anpassningar ir svart att veta. Det rider emellertid inte
nigot tvivel om att full internalisering av klimatkostnader for
lingre resor skulle kunna medféra en betydande anpassning av
detta slag.

For att begrinsa risken fér undvikande beteende och for att
skatten inte ska fi stora regionala konsekvenser, finns det enligt
utredningens mening skil fér att foresld en skatt utan sekundira
negativa effekter.

For att skatten ocksd ska vinna acceptans ir det viktigt att skatten
upplevs som rittvis och att den ir enkel att f6rstd. For att skatten
dven ska fi en styrande effekt, det vill siga att konsumenter upp-
muntras att vilja mer miljévinliga alternativ, bor skattenivin bestim-
mas utifrin flygresans totala lingd, det vill siga slutdestination (se
vidare 1 forfattningskommentaren till 7 § om slutdestination). Denna
princip dterfinns 1 bide Storbritanniens och Tysklands regelverk
om flygskatt. En begrinsning vid bestimmande av skattens storlek
ir att skatt inte fir tas ut med olika belopp inom EU/EES. En
differentiering ir sdledes endast mojlig for flyg med slutdestination
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utanfér EU/EES. En differentiering av skatten for olika avstind ir
emellertid motiverad med tanke pd att syftet med skatten ir att
flyget ska bira en storre del av sina klimatkostnader. Diffe-
rentiering kan med fordel géras utifrin avstind (inom avstdnds-
klass) och i praktiken kan flera sidana bestimmas. Utredningen har
kommit fram till att det dr limpligt att féresld tre avstindsklasser.

Utifrdn angivna forutsittningar kan skattenivén f6r inrikes resor
med flyg bestimmas till 80 kronor per avresande passagerare. En
sddan nivd speglar ungefir den klimatvirdering per passagerare for
en flygning mellan Stockholm/Bromma och Visby (den i Sverige
kortaste flygstrickan som trafikeras av reguljirtlyg) som 1 dag inte
ticks av befintliga avgifter utifrdn en virdering baserad pi svensk
koldioxidskatt (se avsnitt 8.2.3).

For en passagerare som reser till en slutdestination utom EU/EES
kan med samma resonemang skattenivin bestimmas till 280 kronor
per avresande passagerare. Den nivdn motsvarar en klimatvirdering
per avresande passagerare som i dag inte ticks av befintliga avgifter
mellan flygplatsen Stockholm/Arlanda och St. Petersburg (den
kortaste flygstrickan utanfor EU/EES).

For flygresor med slutdestination i linder utanfér EU/EES
finns en storre variation 1 klimatvirderingen jimfort med flygresor
inom samarbetsomrddet. En tredje skattenivd bor dirfor gilla for
l&nga, interkontinentala, flygresor. Att bestimma skatten utifrin
den faktiska klimatvirderingen som uppstdr under lingre flygresor
(se tabell 8.2 1 avsnitt 8.2.3) skulle dock med hog sannolikhet med-
fora ett omfattande undvikande beteende enligt ovan. En skattenivd
som motsvarar den faktiska klimatvirderingen skulle dessutom
kunna medféra betydande konsekvenser for tillgingligheten och
flygbranschen som inte skulle vara férenliga med det transport-
politiska mélet respektive EU:s flygstrategi. For att skatten dndd
ska ha ndgon styrande effekt och samtidigt hamna pd en rimlig
skattenivd bor en skatt om 430 kronor tas ut for resor till slut-
destinationer inom den tredje avstindsklassen. Denna skattenivg ir
jaimfoérbar med Tysklands och Osterrikes nivi for flygskatt for
langa, interkontinentala resor och bidrar tll att internalisera de
klimatkostnader som interkontinentalt flyg orsakar.

Utredningen foreslar siledes att tre skattenivder anvinds. Den
skattenivd som ska gilla f6r medlemsstater 1 EU/EES boér gilla dven
f6r andra linder som helt ligger 1 Europa, det vill siga linder som
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inte ingdr i EU/EES. Skatt bor alltsd tas ut med 80 kronor f6r passa-
gerare som flyger till ett land som helt ligger 1 Europa. Fér passa-
gerare som reser till ett land som helt eller delvis ligger 1 en annan
virldsdel ian Europa och med ett avstdnd om hogst 6 000 kilometer
fran flygplatsen Stockholm/Arlanda, bér en skatt om 280 kronor tas
ut. For passagerare som reser till ndgot annat land, det vill siga ett
land som ligger 1 en annan virldsdel in Europa och med ett avstdnd
lingre dn 6 000 kilometer frdn flygplatsen Stockholm/Arlanda, bor
430 kronor tas ut.

Skattenivderna har bestimts med beaktande av att flyget redan i
dag betalar for utslippsritter inom EU:s system fér handel med
utslippsritter European Emissions Trading Scheme (EU ETS).
Hinsyn har emellertid inte tagits till det nya globala styrmedlet for
klimatutslipp frin internationellt flyg som Icao fattade beslut om i
oktober 2016 (se avsnitt 8.5). Anledningen ir att det nya systemet
kommer att inledas med en frivillig fas forst r 2021 och bli obliga-
toriskt dr 2027 samt att prisnivierna fér de utslippskrediter som
ska handlas inom systemet, ir okinda. Dessutom foresldr utred-
ningen att den svenska flygskatten ska trida i kraft redan den
1 januari 2018 (se avsnitt 9.10), det vill siga flera &r innan det globala
systemet inleder sin frivilliga fas.

Vilka linder som ska hamna inom skattenivd 1 (linder som helt
ligger 1 Europa) och skattenivd 2 (linder som ligger helt eller delvis 1
en annan virldsdel in Europa med ett avstind om hogst 6 000 kilo-
meter frin flygplatsen Stockholm/Arlanda) bor anges 1 bilagor till
lagen.

Genom att folja upp utfallet av skatten kan regeringen utvirdera
skattenivierna och dess effekter och direfter kan nivierna, om det
behovs, justeras, exempelvis om priserna avsevirt indras 1 EU ETS.

9.6.1  Flygskatten bor inte differentieras utifran serviceklass

Utredningens beddmning: Flygskatten bér inte differentieras
utifrin vilken serviceklass passageraren reser 1.

Skilen for utredningens beddmning: Utredningen har dévervigt
om det finns skil att liksom 1 Storbritannien differentiera skatten
utifrdn vilken serviceklass en passagerare reser i, eftersom en resa i
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exempelvis “business class” ofta innebir ett stdrre utrymme i planet.
Det medfor i sin tur att en storre del av flygets utslipp kan hinféras
till en sidan resa jimfoért med en resa i ekonomiklass.

Serviceklasser varierar emellertid mellan olika flygféretag. En
differentiering mellan olika serviceklasser skulle siledes bli kompli-
cerad att tillimpa. Det finns alltid en risk f6r att det uppkommer
svarigheter att avgora om en enskild flygning har en eller flera
klasser. Det finns inte heller en enhetlig definition av serviceklasser
och eftersom serviceklasserna varierar mellan flygforetagen torde
det vara svirt att ta fram en enhetlig definition. En serviceklass-
indelning medfér dessutom en 6kad administration for flygfére-
tagen och en svirhanterlig administrations- och kontrollapparat for
beskattningsmyndigheten.

Mot denna bakgrund bedémer utredningen att det inte ir mojligt
att differentiera skatten utifrdn serviceklasser.

9.7 Skattskyldighet

Utredningens forslag: Skattskyldig ska vara det flygféretag som
utfor flygningen. Begreppet kommersiella flygresor definieras 1
lagen.

Skilen for utredningens forslag: For de flesta svenska punkt-
skatter giller att skattskyldigheten placeras s tidigt som méjligt
bland de aktérer som utfér skattepliktiga tjinster. Dirmed begrin-
sas antalet skattskyldiga, vilket underlittar administration och
kontroll av skatten. Att antalet skattskyldiga begrinsas ir dnskvirt
dven vad giller skatt pd flygresor. Som utgdngspunkt boér skatt-
skyldigheten placeras hos den som férst utfor de skattepliktiga
tjdnsterna 1 Sverige, nimligen olika flygféretag.

Utredningen har diskuterat frigan om vilket flygféretag som
blir ansvarigt fér redovisning och betalning av flygskatten med
olika aktorer i flygbranschen samt Transportstyrelsen. Samstim-
mighet rider om att det flygféretag under vars Icao-kod flygningen
utfors ocksd bor vara det flygforetag som ska vara skattskyldig for
flygskatten. Det innebir att ett flygforetag bor {3 ta ansvaret for
flygskatt for alla sina egna operationer som sker frdn Sveriges flyg-
platser i eget flygplan eller genom inhyrd kapacitet.
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Utredningen har studerat hur avgiftsuttaget fungerar i Trans-
portstyrelsens regi for myndighetsavgiften och gemensam avgift
for sikerhetskontroll (GAS) och har funnit att det gir att dra lir-
dom av principerna fér Transportstyrelsens avgiftssystem for att
bestimma vilket flygféretag som ska ansvara for flygskatten.”
Dessa principer svarar ocksd 1 stort mot flygforetagens 6nskemal.

Principerna innebir att en viss flygning ska ha endast ett enda
ansvarigt foretag (eller person). Som utgingspunkt har man en Icao-
kod for flygforetag (Icao designator) i firdplanen.' Ett flygforetags
Icao-kod kan hirledas till flygféretagets tillstdndsdokument, Air
Operator Certificate (AOC),"” och dirigenom kan ocksd en juri-
diskt ansvarig person bindas till verksamheten. For det fall nigon
Icao-kod inte anvinds 1 firdplanen anvinds 1 stillet flygplanets
registreringsbeteckning. Genom att tillimpa samma principer som
Transportstyrelsen blir skattesystemet igenkinningsbart for flyg-
foretagen och beskattningsmyndigheten kan 1 kontrollhinseende
anvinda sig av uppgifter som rapporteras in till Transportstyrelsen
som underlag f6r avgiftsdebitering.

Genom att tillimpa ovanstiende principer kan man i systemet {3
flexibilitet men samtidigt klara grinser mellan de olika flygféretagens
aktiviteter. Nir det giller inhyrning av andra flygforetag innebir
principerna att det inhyrande bolaget tar ansvaret {6r flygskatten. I
en s3 kallad wet lease-situation® blir alltsi det inhyrande féretaget
skattskyldig eftersom flygningen utférs under dess Icao-kod. Vid

7 Transportstyrelsens avgifter inom luftfartsomridet beskrivs i avsnitt 4.3.2.

'8 Bestimmelser om firdplaner finns i Kommissionens genomférandeférordning (EU) nr
923/2012 av den 26 september 2012 om gemensamma luftfarts- och driftsbestimmelser for
tjinster och férfarande inom flygtrafiken och om dndring av genomférandeférordning (EU) nr
1035/2011 och férordningarna (EG) nr 1256/2007, (EG) nr 1794/2006, (EG) nr 730/2006,
(EG) nr 1033/2006 och (EU) nr 255/2010, férkortad SERA, som idndrats genom férordning
(EU) nr 2015/340 av den 20 februari 2015 och genomférandeférordning (EU) nr 2016/1185. I
Transportstyrelsens foreskrifter och allminna rdd (TSFS 2014:71 och TSES 2014:94) om trafik-
regler for luftfart finns bestimmelser om trafikregler som kompletterar kommissionens genom-
férandeférordning (EU) nr 923/2012.

Y Den som vill utféra kommersiella flygtransporter av passagerare maste ha drifttillstdnd
enligt 7 kap. 1§ luftfartslagen (2010:500). Detta krav giller dven for utlindska rittssubjekt
vid luftfart inom svenskt omrade och fér svenska rittssubjekt vid luftfart utanfér Sverige.

2 Wet lease innebir att ett flygféretag hyr in eller ut ett luftfartyg med besittning. Till skill-
nad frin dry lease opereras luftfartyget inom ramen fér det uthyrande flygféretagets drifttill-
stdind (AOC) och stér flygsikerhetsmissigt under tillsyn av detta flygforetags flygsikerhets-
myndighet. Wet lease i flera led godtas inte utan sirskilt tillstind. Informationen ir himtad
frn Transportstyrelsens hemsida www.transportstyrelsen.se, den 7 september 2016.
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kommersiellt samarbete genom code sharing® marknadsférs en
specifik flygning av tvd eller flera flygforetag, men flygningens
firdplan innehiller alltid en enda Icao-kod. Det betyder att princi-
perna ocksd kan tillimpas pd code sharing samarbete, genom
identifikation med hjilp av Icao-koden.

Med beaktande av ovanstdende bor alltsi skattskyldigheten
knytas till Icao-koden fér det flygforetag (Icao designator) som
anges 1 firdplanen eller nir ingen firdplan har limnats in, tll flyg-
planets registrering, det vill siga flygplanets dgare vid tidpunkten fér
flygningen.

Eftersom den féreslagna lagen endast omfattar kommersiella
flygresor bor det dven av lagen framgd att endast en fysisk eller
juridisk person som innehar ett giltigt drifttillstind eller mot-
svarande tillstdind som ger personen ritt att utféra kommersiella
flygresor, omfattas av lagen. En definition av begreppet flygforetag
med det innehéllet bor foljaktligen féras in 1 lagen.

9.7.1  Skattskyldighetens intrade

Utredningens forslag: Skattskyldigheten intrider nir ett flyg-
plan med beskattningsgrundande passagerare lyfter frin en flyg-
plats 1 Sverige.

Skilen for utredningens forslag: Skattskyldighetens intride har
alltid — direkt eller indirekt — betydelse f6r nir skatten ska redo-
visas. Skattskyldighetens intride styr ocksd vilken skattenivd som
ir tillimplig och 4r dirmed avgorande for vilket belopp som den
skattskyldige ska betala. Bestimmelser om skattskyldighetens
intride finns 1 de olika punktskatteférfattningarna och kriterierna
for skattskyldighet varierar mellan olika punktskatter. De hindel-
ser som grundar skattskyldighet ir av varierande slag och beror till
stor del pd den skattepliktiga varans eller tjinstens natur.

Nir det giller skatt pd flygresor finns det olika tidpunkter vid
vilka skattskyldigheten kan tinkas intrida, exempelvis nir en passa-

! Code sharing eller gemensam linjebeteckning ir en form av samarbete mellan flygforetag.
Det innebir att ett flygféretag sitter sin egen bolagskod pi en flygning som genomférs av
ett annat flygféretag (the operating carrier).
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gerare checkar in eller gdr ombord pd flygplanet eller nir ett flyg-
plan lyfter frin en flygplats i Sverige. Det ir emellertid forst nir
flygplanet lyfter frin flygplatsen i Sverige som det gir att faststilla
hur minga beskattningsgrundande passagerare som reser med
planet. Utredningen foreslir dirfor att skattskyldigheten ska intrida
nir ett flygplan med beskattningsgrundande passagerare lyfter frin
en flygplats i Sverige.

9.8 Forfarandet vid beskattning

Utredningens forslag: Bestimmelserna 1 skatteforfarandelagen
(2011:1244) ska vara tillimpliga pd skatten pd flygresor, vilket
bland annat innebir att Skatteverket blir beskattningsmyndig-
het. Det innebir ocksd att skattskyldigt flygforetag ska vara
registrerat hos Skatteverket och deklarera en ging per minad.

Skilen for utredningens forslag: I skatteforfarandelagen finns
bestimmelser om forfarandet vid beskattning. Skatteférfarande-
lagen tillimpas f6r alla skatter utom de som uttryckligen undantas.
Av de i1 dag forekommande punktskatterna ir det endast tringsel-
skatt enligt lagen (2004:629) om tringselskatt och skatt enligt vig-
trafikskattelagen (2006:227) som undantas frin skatteforfarande-
lagen.

Utredningen foresldr att bestimmelserna 1 skatteférfarandelagen
ska tillimpas dven for skatten pd flygresor. Av detta féljer att
reglerna i skatteforfarandelagen om bland annat registrering av
skattskyldiga, punktskattedeklaration, tidpunkter fér redovisning
och betalning av skatt, rinta, férseningsavgift, beslut om punkt-
skatt, omprovning, éverklagande, skattekontroll och ritt till ersitt-
ning blir tillimpliga. Det innebir dven att Skatteverket blir beskatt-
ningsmyndighet.

Det bor emellertid noteras att luftfartens avgifter i dag till stor
del administreras av Transportstyrelsen. For att undvika parallella
system for uppbérd av avgift och skatt skulle Transportstyrelsen
kunna vara uppbérdsmyndighet for flygskatten. For detta indamil
skulle delar av Transportstyrelsens system for fakturering av myn-
dighetsavgiften kunna anvindas.
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Utredningen anser emellertid, iven med beaktande av det som
kommit fram om Transportstyrelsens forutsittningar att vara upp-
bérdsmyndighet for flygskatten, att det dr mest limpligt att knyta
an beskattningsférfarandet direkt till vad som giller for andra
punktskatter. Beskattning bor i stérsta mojliga utstrickning utdvas
av Skatteverket. Inom Skatteverket finns nédvindig kompetens for
att skota beskattningsfrigor och de ndédvindiga administrativa
systemen. Att administrera ytterligare en punktskatt inom Skatte-
verket miste dirfoér anses dra mindre resurser dn att anpassa Trans-
portstyrelsens befintliga system som anvinds fo6r administration av
myndighetsavgiften. Dirfor bor Skatteverket ensamt administrera
skatten.

Skattskyldigt flygforetag ska vara registrerat hos Skatteverket.
Det forenklar bide for Skatteverket och for de skattskyldiga som
d& ska deklarera en ging per minad.”

Utredningen har overvigt om skattskyldigt flygféretag som
flyger i mindre omfattning frin Sverige i stillet for att vara registre-
rat hos Skattverket ska redovisa skatten 1 en sirskild skattedekla-
ration for varje skattepliktig hindelse samt limna in deklaration
senast fem dagar efter den skattepliktiga hindelsen.” Det finns
bide for- och nackdelar med en sidan 16sning f6r bide Skatteverket
och flygforetagen, men eftersom férdelarna inte éverviger nack-
delarna féresldr utredningen inte en sddan ordning.

9.8.1 Uppgiftslamnande mellan myndigheter

Utredningens bedémning: Nigon indring 1 skatteférfarande-
lagen ir inte nddvindig for att Skatteverket ska f3 tillging till
uppgifter frdn Transportstyrelsen eller annan myndighet for
kontroll av eller beslut om flygskatt.

Skilen for utredningens bedémning: Foér att Skatteverket ska
kunna fullgéra sina uppgifter avseende flygskatt kan verket behéva
f3 tillgdng till uppgifter som finns hos Transportstyrelsen. Myndig-
heter ska samarbeta och limna information till varandra. Utbytet

2226 kap. 6 och 10 §§ skatteforfarandelagen.
26 kap. 8 och 35 §§ skatteforfarandelagen.
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av uppgifter kan diremot inte ske helt fritt. For att en sekretess-
belagd uppgift ska kunna limnas till en annan myndighet eller sjilv-
stindig verksamhetsgren inom den egna myndigheten krivs att en
sekretessbrytande bestimmelse ir tillimplig. Myndigheter kan
limna sekretessbelagda uppgifter till en annan myndighet om upp-
giftsskyldighet dr foreskrivet i lag eller forordning (10 kap. 28 §
forsta stycket offentlighets- och sekretesslagen [2009:400]).

Enligt 42 akap. skatteforfarandelagen ska uppgifter som en
myndighet forfogar éver och som behévs for kontroll eller beslut
enligt lagen pd Skatteverkets begiran limnas till verket. Undantag
giller 1 friga om uppgifter som omfattas av sekretess till f6jd av
15 kap. 1 eller 2 § eller 16 kap. 1 § offentlighets- och sekretesslagen,
det vill siga av utrikes-, forsvars- eller statsfinanssekretess, eller en-
ligt en bestimmelse till vilken det hinvisas 1 dessa paragrafer. For
ovriga uppgifter som omfattas av sekretess giller att, 1 de fall d§ ett
utlimnande skulle medféra synnerligt men f6r ndgot enskilt eller all-
mint intresse, ir en myndighet uppgiftsskyldig bara om regeringen
pa ansdkan av Skatteverket beslutar att uppgiften ska limnas ut.”*

42 akap. 1§ skatteforfarandelagen infordes &r 2015. Bestim-
melsen innebir en sidan uppgiftsskyldighet som enligt 10 kap. 28 §
forsta stycket offentlighets- och sekretesslagen bryter sekretess for
de uppgifter som begirs ut. Den medfér en i princip obegrinsad
skyldighet for myndigheter att pd Skatteverkets begiran limna ut
uppgifter som behdvs f6r kontroll eller beslut enligt skatteforfa-
randelagen. Uppgifter som ska anvindas foér beslut eller kontroll
enligt skatteforfarandelagen bor typiskt sett inte vara sirskilt
kinsliga frin integritetssynpunkt. Uppgifterna kommer ocksd att
omfattas av den absoluta sekretessen hos Skatteverket.”

Mot bakgrund av ovanstiende anser utredningen att nigon
indring 1 skatteférfarandelagen inte ir nodvindig for att Skatte-
verket ska fi tillgdng till uppgifter frin Transportstyrelsen eller
ndgon annan myndighet f6r kontroll av eller beslut om flygskatt.

2 Paragrafen motsvarar 19 kap. 6 § skatteférfarandeférordningen (2011:1261), vilken i sin
tur motsvarade numera upphivda 3 kap. 16 § taxeringslagen (1990:324) och 14 kap. 8§
skattebetalningslagen (1997:483).

» Prop. 2015/16:28 5. 67.
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9.8.2 Beskattningsdatabasen

Utredningens bedéomning: Nigon indring ir inte nddvindig i
lagen (2001:181) om behandling av uppgifter i Skatteverkets
beskattningsverksamhet eller 1 férordningen (2001:588) om
behandling av uppgifter 1 Skatteverkets beskattningsverksamhet
for att mojliggora behandling 1 beskattningsdatabasen av upp-
gifter som behdvs inom Skatteverket f6r handliggning av flyg-
skatten.

Skilen for utredningens beddmning: Behandling av uppgifter inom
beskattningsverksamheten regleras 1 lagen om behandling av upp-
gifter 1 Skatteverkets beskattningsverksamhet, férkortad SdbL. I
beskattningsverksamheten ska det enligt 2 kap. 1§ SdbL finnas en
samling uppgifter som med hjilp av automatiserad behandling
anvinds gemensamt i verksamheten for vissa 1 lagen sirskilt angivna
indamal (beskattningsdatabas). I 1 kap. 4§ SdbL anges dndamailen
for behandlingen av uppgifter 1 beskattningsverksamheten. Enligt
1 kap. 4 § 1 SdbL fir uppgifter behandlas for tillhandahdllande av in-
formation som behovs hos Skatteverket for faststillande av underlag
fér samt bestimmande, redovisning, betalning och &terbetalning av
skatter och avgifter. Med skatt avses samtliga de skatter som det
dligger Skatteverket att handlagga I 2 kap. 3 § SAbL anges vilka upp-
gifter som fir behandlas i databasen for de indamil som anges i
1 kap. 4 §. Enligt 2 kap. 3 § forsta stycket 4 SAbL fir uppgifter om
underlag for faststillande av skatter och avgifter behandlas i data-
basen.

Regeringen har 1 2 § forsta stycket 1 férordningen om behandling
av uppgifter 1 Skatteverkets beskattningsverksamhet foreskrivit att
det 1 beskattningsdatabasen fir behandlas uppgifter som behovs vid
Skatteverkets handliggning av drenden som sker med st6d av bland
andra skatteforfarandelagen.

I den proposition som lig till grund f6r SAbL anférs att dnda-
malet med en beskattningsdatabas ska vara att ge information som
behévs inom skatteforvaltningen for faststillande av underlag for
skatter och avgifter samt redovisning, bestimmande, betalning och
dterbetalning av skatter eller avgifter (prop. 2000/01:33 s. 123). Syftet
med dndamilsbestimmelsen ir siledes enligt propositionen att all
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beskattningsverksamhet som bedrivs av Skatteverket ska utgéra ett
primirt indama4l.

Det ir siledes forenligt med det indamal som har angivits i 1 kap.
4§ 1 SdbL att behandla uppgifter av det slag som ir en f6ljd av
utredningens férslag. Att registrera och pd andra sitt behandla
uppgifter som ir en f6ljd av forslaget dr ocksd foérenligt med bestim-
melserna i 2 kap. 3 § SdbL om vilka uppgifter som fir behandlas i
databasen.

Nigon indring ir inte nddvindig 1 SdbL eller 1 férordningen om
behandling av uppgifter 1 Skatteverkets beskattningsverksamhet for
att mojliggéra behandling 1 beskattningsdatabasen av uppgifter som
behovs inom Skatteverket f6r handliggning av flygskatten.

9.8.3  Skatterepresentant

Utredningens bedomning: Det bor inte inféras nigon skyldig-
het f6r en skattskyldig fysisk person, som inte ir bosatt i
Sverige, eller en skattskyldig juridisk person, som inte har fast
driftstille 1 Sverige, att féretridas av en av Skatteverket godkind
representant.

Skilen for utredningens beddmning: Enligt lagforslaget kommer
bide svenska och utlindska flygféretag att bli skattskyldiga for
flygskatt. Frigan dr om det bor inforas ett krav pd skatterepresen-
tant 1 lagen f6r en skattskyldig fysisk eller juridisk person som inte
ir bosatt eller har fast driftstille 1 Sverige.

Att infora ett krav pd skatterepresentant for flygféretag med
site inom EU ir inte forenligt med EU-ritten (se till exempel EU-
domstolens dom den 11 december 2014 1 mil nr C-678/11 Euro-
peiska kommissionen mot Konungariket Spanien). I praktiken
kommer alltsd ett krav pd skatterepresentant att triffa enbart flyg-
foretag med site 1 ett land utanfor EU. Det ir enligt utredningens
mening mindre limpligt att féra in ett krav som tvingar en del
utlindska skattskyldiga att ha en representant i Sverige. Férutom
att ett sddant krav skulle kunna uppfattas som orittvist skulle det
dven kriva mer administration och bli onddigt kostsamt for skatt-
skyldiga med site utanfér EU. Ett krav pd att utlindska skatt-
skyldiga ska foretridas av en skatterepresentant bor dirfér inte
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foreskrivas 1 lagen om skatt pd flygresor. Ett sddant krav kan
i stillet foras in om det nir lagen ir i kraft visar sig att flygforetag
har svirigheter att f6lja foreskrivna regler om redovisning och

betalning av flygskatt.

9.9 Internationell ratt

Utredningens bedomning: Skatten p4 flygresor ir férenlig med
EU-ritten, inklusive reglerna om statligt stéd och energiskatte-
direktivet. Den idr ocksd forenlig med Chicagokonventionen, de
bilaterala luftfartsavtalen och Sveriges internationella dtaganden
1 Ovrigt.

Skilen for utredningens beddmning: Aven om varje medlemsstat
inom EU sjilv har att besluta om vilka nationella skatter som ska tas
ut miste unionsrittsliga hinsyn tas vid utformningen av skatterna.
En begrinsning ir att det administrativa sittet att ta ut punktskatt
inte f&r skapa hinder f6r den fria rorligheten for tjinster. Paférandet
av en sidan skatt fir inte heller leda till grinsformaliteter 1 handeln
mellan medlemsstater.

Bestimmelserna i lagen om skatt pd flygresor sirbehandlar inte
negativt tjinster som tillhandahdlls frin en annan medlemsstat.
Flygskatten utlgses nir ett flygplan, svenskt som utlindske, lyfter
frin en flygplats 1 Sverige, oavsett om det ir en inrikes eller utrikes
flygning. Skattebefrielserna som féljer av lagen ir generella och
skattenivin ir densamma inom hela EU och EES. De foreslagna
bestimmelserna leder allts3 inte, direkt eller indirekt, till en mindre
férménlig skattebehandling av en tjinst pd grund av att den ill-
handahills av ett flygforetag frén ett annat medlemsland. Dirmed ir
det utredningens bedémning att den féreslagna skatten inte utgor
ndgot hinder f6r den fria rorligheten av tjinster. Inte heller leder
skattereglerna till grinsformaliteter 1 handeln mellan medlemsstater.

Mojligheten att fritt utforma beskattningen pa flygresor nationellt
begrinsas vidare av de regler om statligt stéd som finns i EUF-
fordraget. Som anges 1 avsnitt 3.9.2 har littnader frin skatter {6r en
urskiljbar grupp féretag sedan linge ansetts som stéd som omfattas
av statsstodsreglerna. For att forbudet mot statsstdd ska aktuali-
seras krivs emellertid inte bara att en viss dtgird konstituerar ett
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statligt stdd, dtgirden miste dessutom vara selektiv pd sd sitt att
den gynnar vissa foretag framfér andra foretag — vilket dr ett ut-
tryck for det selektivitetsrekvisit som foljer av artikel 107.1.

For att avgora om en 4tgird ir selektiv mdste man forst faststilla
huruvida dtgirden utgor ett undantag frén det normala skattesyste-
met, 1 detta fall systemet for skatt pa flygresor. Bedémningen av
om en 3tgird ir selektiv ska géras med utgdngspunkt i foretag som
befinner sig i motsvarande legala och faktiska situation.” Jimférel-
sen ska goras med foretag i den egna medlemsstaten.”

I lagen om skatt pd flygresor foreslds ett antal undantag frin
skatteplikt. Dessa skattelittnader riktar sig inte till och péverkar
inte heller vissa foretag. Inte heller ir ndgot undantag utformat pd ett
sddant sitt att det dr avgrinsat till ett geografiskt omrade. Skatte-
littnaderna leder sdledes inte till att ndgot flygforetag gynnas 1
forhillande till andra foretag. I stillet r skattelittnaderna utformade
som generella &tgirder som gynnar alla flygféretag inom skatte-
systemet. Selektivitetsrekvisitet ir dirmed inte uppfyllt, varfér dtgir-
derna faller utanfor statsstédsreglernas tillimpningsomrade.

Den féreslagna skatten kan enligt utredningens mening inte
heller ses som en otilliten brinsleskatt eftersom den inte skiljer
mellan flygplan med olika brinsleférbrukning eller utslippsdata
under en flygning eller pd annat sitt direkt eller indirekt kopplas till
férbrukningen av brinsle. Dirmed kommer skatten inte i konflikt
med energiskattedirektivet 2003/96/EG.

Sammantaget ir siledes skatten utformad si att den ir férenlig
med EU-ritten.

Den foreslagna skatten pd flygresor kan inte heller anses st3 1
strid med Chicagokonventionen eller de bilaterala luftfartsavtalen.
Den omstindigheten att det sedan minga &r tillbaka finns mot-
svarande skatter pd flygresor i flera andra linder ger dven stdd for
denna bedémning. Den svenska flygskatten avviker inte nimnvirt
frin dessa. Inte heller stir de foreslagna skattereglerna 1 strid med
Sveriges internationella dtaganden 1 6vrigt.

Det bor dock noteras att Sverige har accepterat vad som stir 1
Icao:s policydokument, Doc. 8632, det vill siga att medlems-

% Se till exempel mil C-88/03, Portugal mot kommissionen, p. 56.
27 Indén, T, EU:s statsstdsritt, en introduktion, s. 45, 2011.
% Jcao's Policies on Taxation in the Field of International Air Transport.
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staterna dtar sig att reducera skatter s lingt det ir mojligt och
planera att ta bort eventuella existerande skatter pd internationellt
flygresande. Detta medfér att Sverige som medlemsland mdste
underritta Icao om inférandet av skatten pa flygresor.

Sammanfattningsvis konstaterar utredningen att den foreslagna
skatten pd flygresor ir forenlig med EU-ritten, inklusive reglerna
om statligt stéd liksom energiskattedirektivet. Den ir ocksd féren-
lig med Chicagokonventionen, de bilaterala luftfartsavtalen och
Sveriges internationella dtaganden 1 6vrigt.

9.10 Ikrafttrddande- och dvergangsbestimmelser

Utredningens forslag: Den foreslagna lagen ska trida i kraft den
1 januari 2018. Nigra 6vergingsbestimmelser behovs inte.

Skilen for utredningens forslag: En utgdngspunkt bor vara att
den nya lagen om skatt pd flygresor ska trida i kraft s snart som
moijligt. Med hinsyn till den tid som kan beriknas g3 3t for
remisstorfarande och beredningsarbete inom Regeringskansliet, {6r
riksdagsbehandlingen och fér anpassning av Skatteverkets system
for administrationen av flygskatten, bedémer utredningen att det
kan bli aktuellt med ett ikrafttridande tidigast den 1 januari 2018.
Aven de skattskyldiga behover en viss tid for att anpassa sina rutiner.
Flygforetagen har framfort att en lag om skatt pd flygresor bor borja
gilla tidigast sex minader efter det att riksdagen har fattat beslut
om att inféra en lag for att foretagen ska ha mojlighet att ta ut den
nya flygskatten av sina resenirer. Eftersom det dr frdga om att
inféra en helt ny lag, som inte ersitter nigon tidigare reglering pd
samma omride samt att det, liksom vid andra beslut om att inféra
ny lagstiftning, kommer att finnas viss tid fér de skattskyldiga att
forbereda sig infér den nya skatten, anser utredningen att det inte
finns ndgot behov av 6vergdngsbestimmelser.
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10  Myndighetsavgiften
inom luftfartsomradet

10.1 Inledning

Enligt direktiven ska utredningen bedéma om den si kallade myndig-
hetsavgiften inom luftfartsomrddet som Transportstyrelsen tar ut'
bor avskaffas 1 samband med ett inférande av en skatt pd flygresor. I
detta kapitel beskrivs Transportstyrelsens avgiftsfinansiering. Utred-
ningen redovisar dessutom de rittsliga skillnaderna mellan skatt och
avgift, liksom konsekvenserna av att en pdlaga anses som antingen en
skatt eller en avgift. Slutligen redovisar utredningen sin bedémning
och vilka konsekvenserna blir i det fall myndighetsavgiften ska tas
bort.

10.2 Transportstyrelsens avgiftsfinansiering’

Som framggr i avsnitt 4.3.1 giller sedan &r 2011 enhetliga principer fér
finansieringen av Transportstyrelsens verksamhet inom alla trafikslag.
Principerna innebir att kostnaderna fér tillsyn, drendehandliggning
och registerhdllning 1 huvudsak ska tickas med avgifter samt att regel-
givning inte ska finansieras med avgifter. De intikter som Trans-
portstyrelsen erhdller frin dessa offentligrittsliga avgifter ska av
myndigheten redovisas mot inkomsttitel. Fér Transportstyrelsen
giller vidare att alla myndighetens kostnader ska finansieras via
myndighetens forvaltningsanslag, som ir uppdelat 1 anslagsposter for

"1 kap. 4-6 §§ Transportstyrelsens f8reskrifter (TSFS 2015:46) om avgifter inom luftfarts-
omridet.

? Transportstyrelsen tar ut avgifter f6r verksamheten inom luftfartsomridet samt meddelar
foreskrifter om grunderna fér avgifterna med stéd av 20 § férordningen (2008:1300) med
instruktion fér Transportstyrelsen.

169



Myndighetsavgiften inom luftfartsomradet SOU 2016:83

avgifts- respektive skattefinansierad verksamhet. Det innebir att
oavsett om en avgift tas ut for att ticka en viss verksamhets kostna-
der eller inte, s3 finansieras verksamheten frin Transportstyrelsens
forvaltningsanslag.

Avgifterna inom luftfarten bestdr fér Transportstyrelsens del av
avgifter for myndighetens verksamhet inom tillstindsprévning, till-
syn och registerhdllning — 1 det féljande kallade direkta avgifter —
samt en sd kallad myndighetsavgift som tas ut av flygforetag for
varje passagerare som reser frin en svensk flygplats.” Myndighets-
avgiften, som tas ut med 5 kronor per avresande passagerare, finan-
sierar sddan verksamhet som inom Transportstyrelsens 6vriga
trafikslag — vig, jirnvig och sjofart — ticks av anslagsposten for
skattefinansierad verksamhet pd Transportstyrelsens foérvaltnings-
anslag. Myndighetsavgiften anvinds ocksd for att finansiera undan-
tag frin full kostnadstickning fér avgifter inom vissa sirskilt
utpekade omriden som till exempel utbildningsorganisationer, verk-
stider och luftvirdighetsorganisationer.*

10.2.1 Bakgrund till myndighetsavgiften

Myndighetsavgiften inférdes &r 2005 som ett led 1 bildandet av
Transportstyrelsens foregingare Luftfartsstyrelsen.” Luftfartsstyrel-
sen bildades genom att inspektionsverksamheten/myndighetsut-
dvningen brots ut ur affirsverket Luftfartsverket. Den tidigare kors-
subventioneringen mellan affirsverksamheten och myndighetsutév-
ningen kunde di inte fortsitta och en alternativ finansieringskilla
behovdes. Sedan finansieringsreformen ar 2011 redovisas myndig-
hetsavgiften mot inkomsttitel och de verksamhetskostnader som
ticks av avgiften finansieras med anslagsposten for avgiftsfinansierad
verksamhet pd Transportstyrelsens forvaltningsanslag.

Enligt uppgift frin Transportstyrelsen finansierade myndighets-
avgiften &r 2015 foljande omrdden inom luftfarten

*11 kap. 5 § TSFS 2015:46 foreskrivs vissa undantag frin myndighetsavgiften.
*Transportstyrelsen, Uppdrag att f6lja upp tillimpningen av bemyndiganden fér vissa
offentligrittsliga avgifter, 2016-03-31.

> Prop. 2004/05:1.
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e regelgivning och myndighetsuppgifter (94,2 miljoner kronor)

e inspektion av utlindska luftfartyg (3,3 miljoner kronor)

o flygoperativ verksamhet (1,5 miljoner kronor)

o verkstider och luftvirdighetsorganisationer (4,5 miljoner kronor)

¢ utbildningsorganisationer (2,3 miljoner kronor).

Som beskrivs 1 avsnitt 4.3.5 bedomer Transportstyrelsen att kost-
naderna fér dessa omriden kommer att 6ka de nirmaste dren.

10.3  Skatt och avgift i statsrattslig mening

Regeringsformen innehiller ingen definition av begreppen skatt
och avgift. Enligt férarbetena till regeringsformen kan en skatt
karakteriseras som ett tvingsbidrag till det allminna utan direkt
motprestation, medan en avgift vanligen anses utgdra en penning-
prestation som betalas fér en specificerad motprestation frin det
allminna (prop. 1973:90 s.213). Aven i vissa andra fall anses en
penningpélaga ha karaktir av avgift. Detta giller till exempel om den
tas ut endast i niringsreglerande syfte och 1 sin helhet tillférs nirings-
grenen 1 friga. De avgifter som tidigare fanns som ett led i pris-
regleringen inom jordbrukets och fiskets omriden ansigs utgora
avgifter och inte skatter 1 statsrittslig bemirkelse (prop. 1973:90
s.219). Som ett annat exempel har nimnts féroreningsavgifter,
som tas ut av foretag och som med avdrag endast {6r administrativa
kostnader terfors till foretagssektorn men med en annan férdel-
ning in den enligt vilka de togs ut.

Grinsdragningen mellan skatt och avgift belyses ocksd 1 flera
andra lagstiftningsirenden. Som exempel kan nimnas avgift till
ansvariga myndigheter enligt den numera upphivda lagen (1994:900)
om genetiskt modifierade organismer (prop. 1993/94:198 s. 162 f.),
avgift enligt livsmedelslagstiftningen (prop. 1997/98:48 s. 43 f.) och
avgift vid allmin kameradvervakning (prop. 1997/98:64 s. 102 f.).
Sammanfattningsvis har i de sammanhangen foljande bedémning
gjorts. En pilaga kan godtas som avgift i den min den utgér veder-
lag for dtgirder i myndighetsutdvning som riktar sig direkt mot
den avgiftsskyldige. En pilaga som utkrivs av alla som utfor en viss

171



Myndighetsavgiften inom luftfartsomradet SOU 2016:83

verksamhet, oavsett om och i vilken min de varit féreml f6r nigon
direkt dtgird frin berérd myndighets sida, utgér diremot en skatt.

Grinsdragningen mellan skatt och avgift belyses ocksi i
propositionen Avgifter 1 Transportstyrelsens verksamhet (prop.
2010/11:30). Enligt regeringen kunde uppdelningen i direkta avgifter
och myndighetsavgifter mojligen ses som ett uttryck for att det
endast ir de foérstnimnda som uppfyller allminna kriterier for att
svara mot en vildefinierad prestation som riktar sig entydigt mot en
individ eller ett foéretag. Luftfartens myndighetsavgift kunde enligt
regeringen karakteriseras som en post for finansiering av den verk-
samhet som anses olimplig att knyta till debiteringen av en
bestimd prestation. Den legala grunden f6r debiteringen av den all-
minfinansierade avgiften ansdgs bristfillig. Sammantaget gjorde
regeringen beddémningen att Transportstyrelsens verksamhet av-
seende drendehandliggning, tillsyn och registerhdllning i huvudsak
bér finansieras med avgifter samt att Transportstyrelsens évriga
verksamhet i form av bland annat regelgivning inte bor finansieras
med avgifter.

10.4 Bor myndighetsavgiften avskaffas?

Utredningens bedémning: Om myndighetsavgiften fortsitt-
ningsvis ska tas ut méste grunderna for avgiftsuttaget regleras i
lag. Mot bakgrund av utredningens forslag om en ny lag om
skatt pd flygresor dr det dock inte rimligt att belasta flygfore-
tagen med dven en sidan pdlaga. De verksamheter som i dag
finansieras genom myndighetsavgiften bor dirfér finansieras pd
annat sitt och myndighetsavgiften bor avskaffas.

Bakgrund: Enligt 1 kap. 4 § andra stycket regeringsformen stiftar
riksdagen lag, beslutar om skatt till staten och bestimmer hur
statens medel ska anvindas. Av 8 kap. 1§ regeringsformen féljer
att foreskrifter meddelas av riksdagen genom lag och av regeringen
genom forordning. Foreskrifter kan ocksd, efter bemyndigande av
riksdag eller regering, meddelas av andra myndigheter in rege-
ringen och av kommuner. Ett bemyndigande att meddela foreskrif-
ter ska alltid ges i lag eller férordning.
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I 8 kap. 2 § regeringsformen stadgas vilka foreskrifter som ska
meddelas genom lag, det si kallade primira lagomridet. Detta om-
fattar de dmnen i vilka det ankommer pd riksdagen att meddela
foreskrifter. Dit hor bland annat féreskrifter om forhillandet
mellan enskilda och det allminna. Som férutsittning giller dock att
foreskrifterna avser skyldigheter for enskilda eller i évrigt avser
ingrepp 1 enskildas personliga eller ekonomiska forhillanden, det
vill siga att det dr friga om betungande foreskrifter. Utanfor kravet
pd lagform faller berittigande foreskrifter, till exempel foreskrifter
om ritt till bidrag och andra férméner for enskilda, likasd neutrala
foreskrifter om férhillandet mellan enskilda och det allminna.
Foreskrifter om statsbidrag och sociala understéd av olika slag
faller exempelvis utanfér det primira lagomradet.

Sammanfattningsvis giller allts att riksdagen har exklusiv norm-
givningskompetens pd skatteomridet och att foreskrifter om skatt
meddelas genom lag.

Skilen f6r utredningens beddmning: Grinsen mellan skatt och
avgift ir flytande.® Att den enskilde fir en sirskild motprestation for
den penningprestation som denne betalar till det allminna anses
dock vara det primira kinnetecknet pd en avgift i forhdllande till
skatt. I vissa fall fir emellertid en penningpilaga anses ha karaktir av
avgift dven om ingen specificerad motprestation erhdlls for den
betalade penningprestationen. Ett sddant fall foreligger nir penning-
prestationen tas ut endast 1 niringsreglerande syfte och i sin helhet
tllférs niringsgrenen ifrdga enligt sirskilda regler (prop. 1973:90
s. 213 och 219). Det finns sdledes ett visst utrymme dven for avgifter
dir den enskilde inte fir en direkt motprestation. En grundliggande
forutsittning for att det ska vara frdga om en avgift 1 sidana fall ir att
avgiftskollektivet ir klart avgrinsat.

Av intresse 1 sammanhanget ir att frigan om myndighetsavgif-
tens karaktir av avgift eller skatt var uppe till diskussion i fér-
arbetena gillande finansieringen av Transportstyrelsen. Av propo-
sitionen Avgifter 1 Transportstyrelsens verksamhet framgdr att i
den min Transportstyrelsens avgift inte ir kopplad till nigon mot-
prestation frin myndighetens sida, ir ngon avgiftsskyldighet inte
mojlig (prop. 2010/11:30 s. 51). Regeringen anférde dven att det

¢ Prop. 1973:90's. 213.
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inte heller finns ndgon urskiljbar grupp avnimare, utan snarast att
medborgare i gemen skulle triffas av avgiftsuttaget.

Som beskrivs 1 avsnitt 4.3.4 och 10.2 tas myndighetsavgiften ut 1
syfte att ticka de kostnader som Transportstyrelsen har och som
inte finansieras av direkta avgifter. Eftersom myndighetsavgiften
sdledes tas ut som en allmin avgift utan direkt anknytning till nigon
prestation frin Transportstyrelsens sida, kan det inte anses att "ett
specificerat vederlag utgdr f6r den erlagda penningprestationen” (jfr
prop. 1973:90 s.219). Myndighetsavgiften uppfyller alltsd inte
detta avgiftskriterium. Inte heller motsvaras myndighetsavgiften av
nigon direkt motprestation till luftfartskollektivet som sidant.

Om avsikten ir att myndighetsavgiften ska fortsitta att tas ut
maéste, enligt utredningens mening, grunderna for avgiftsuttaget
regleras 1 lag. Med hinsyn till utredningens férslag om en ny lag om
skatt pd flygresor kan det emellertid inte anses rimligt att belasta
flygforetagen med dven en sddan pilaga. Utredningen bedomer dir-
for att de verksamheter som i dag finansieras av myndighets-
avgiften bor finansieras pd annat sitt in genom en skatt. Myndig-
hetsavgiften bor dirfor avskaffas.

10.5 Finansiella konsekvenser for Transportstyrelsen

Ar 2015 hade Transportstyrelsen en total budget p3 2 617 miljoner
kronor. 91 procent av budgeten finansieras genom myndighetens
forvaltningsanslag. Givet den uppdelning som finns av férvalt-
ningsanslaget pd anslagsposter for avgifts- respektive skattefinan-
sierad verksamhet kommer 59 procent att tickas av anslagsposten
for avgiftsfinansierad verksamhet och 32 procent kommer att
skattefinansieras av staten. Resterande 9 procent finansieras av av-
gifter som Transportstyrelsen sjilv disponerar 6ver.

Ett avskaffande av myndighetsavgiften i samband med inférandet
av en skatt pd flygresor innebir att de avgiftsintikter som Transport-
styrelsen redovisar mot inkomsttitel minskar med cirka 120 miljoner
kronor per &r, vilket innebir en avgiftslittnad for de svenska och
utlindska flygoperatorer som betalar avgiften. En konsekvens ir att
motsvarande belopp, som finns budgeterat pi anslagsposten for
avgiftsfinansierad verksamhet pd Transportstyrelsens forvaltnings-
anslag, inte lingre motsvaras av avgiftsintikter. De verksamhets-
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kostnader som med dagens ordning ticks av myndighetsavgiften
bér dé finansieras med anslagsmedel som inte motsvaras av nigon
intikt pd statsbudgeten. Anslagsposten for skattefinansierad verk-
samhet bor okas med cirka 120 miljoner kronor samtidigt som
anslagsposten f6r avgiftsfinansierad verksamhet minskas med mot-
svarande belopp. Detta ir neutralt fér de takbegrinsade utgifterna i
statens budget, men inverkar negativt pd det offentlig finansiella
sparandet. Beaktas dven infoérandet av flygskatten, som beriknas
inbringa mingdubbelt mer dn 120 miljoner kronor, blir dock effek-
ten pi det offentlig finansiella sparandet sammantaget klart positivt.

En justering enligt ovanstdende av Transportstyrelsens finansie-
ring skulle inte medféra nigra negativa konsekvenser f6r myndig-
heten. Om diremot myndighetsavgiften tas bort utan att juste-
ringar genomfdrs skulle det medféra negativa finansiella konse-
kvenser for Transportstyrelsen. De negativa finansiella konsekven-
serna skulle enligt Transportstyrelsen vara att kostnaderna mot
anslagsposten for skattefinansierad verksamhet médste minska med
cirka en femtedel fér hela myndigheten och som en foljd dirav
skulle genomgripande omprioriteringar behdva goras over alla
trafikslag. Enligt Transportstyrelsen skulle myndigheten ocksd
tvingas att prioritera bide mellan och inom trafikslag dven i friga
om myndighetens grundliggande uppdrag, sisom regelarbete och
stabsarbete under regeringen.
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11 Konsekvensbeddmning

11.1 Inledning

Syftet med att infora en skatt pd flygresor dr att minska flygets
klimatpdverkan genom att lta flyget bira en storre del av sina egna
klimatkostnader. En férhoppning ir ocksd att detta ska kunna
fungera som exempel f6r andra linder och dven indirekt bidra till
en mer korrekt prissittning av luftfarten. Nir kostnaderna for
klimat och milj6 — dtminstone till viss del — internaliseras genom
beskattning kan det bidra till att resenirer viljer andra trafikslag for
sina resor, trafikslag dir klimatkostnaderna ir ligre. En skatt kan
ocksd ge incitament till foéretag att vidta energieffektiviserande
dtgirder for att reducera skattekostnaden. Detta dr dock starkt
beroende av hur skatten utformas. Som exempel kan nimnas att en
koldioxidskatt pd flygbrinsle skulle ge ett incitament att byta till
alternativa brinslen med ligre klimatpiverkan. Mojligheterna att
beskatta flygbrinsle begrinsas dock av bdde Chicagokonventionen
och EU:s energiskattedirektiv (2003/96/EG), vilket har beskrivits i
avsnitt 3.9.1. En skatt som tas ut per avresande passagerare ir betyd-
ligt trubbigare som instrument fér att ge incitament for energi-
effektiviserande &tgirder, eftersom skatten ir oberoende av allt
annat in passagerarantal. Konsekvenser av inférandet av en flyg-
skatt grundar sig i de forindringar i tillginglighet och dtkomst som
skatten kan tinkas medféra. Dessa forindringar kan uppskattas
genom férvintade forindringar i antalet avresande passagerare, men
det ger inte en komplett bild. Det krivs dessutom att antalet av-
gingar anpassas efter férindringen 1 antalet resenirer. I de fall flyg-
foretagen kan operera med en ligre kabinfaktor behéver ingen sidan
justering férekomma. En justering behover inte heller goras pd de av
staten upphandlade flyglinjerna, som beskrivits 1 avsnitt 5.5. Det ir
mojligt att en justering efter passagerarunderlag kan innebira att
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mindre flygplan tas 1 bruk. Det behéver d3 knappast innebira att de
storre flygplanen blir stdende pd marken, utan det ir troligt att de
tas i bruk pd andra flyglinjer som har ett storre antal passagerare 1
stillet.

I det hir kapitlet kommer konsekvenser av inférandet av en
skatt pd flygresor att behandlas. Det innebir att konsekvenserna av
infoérandet av en skatt jimfoérs med ett “business-as-usual” scenario.
Oavsett om en skatt pd flygresor infors eller inte dr det troligt att
efterfrigan, sirskilt pa utrikes flygresor, kommer att 6ka. Samtidigt
pigdr ett arbete inom flygbranschen fér energieffektivisering genom
exempelvis nyare flygplansmodeller med ligre brinsleférbrukning
per passagerarkilometer. En skatt pd flygresor som utgdr frin antalet
passagerare har troligtvis ingen effekt fér arbetet med energi-
effektivisering, men efterfrdgan pa flygresor férvintas minska nigot,
vilket framgdr nedan.

11.2  Underlag for berdkningar

Grundliggande for en forstielse av vilka konsekvenser en eventuell
flygskatt kan ha pd olika delar av samhillet ir hur efterfrigan pd
resor forindras 1 samband med inférandet av skatten. For att
bedéma den indrade efterfrigan kan efterfrigeelasticiteter anvin-
das. En efterfrigeelasticitet beskriver hur mycket efterfrigan pa en
vara férindras (i procent) vid en given férindring i priset pd varan
(1 procent). Utredningen har, med hjilp av resandevolymer och
prisindex, sokt skatta en elasticitet med hjilp av regressionsanalys.
Den aggregerade elasticitet som utredningen skattat ir -0,5, vilket
innebir att en prisférindring pd 1 procent resulterar 1 en minskad
efterfrigad kvantitet om 0,5 procent. Ett problem med skattningen
ir att ingen uppdelning kan goras med avseende pd resenirskate-
gori. De prisserier som finns tillgingliga ir heller inte pélitliga. SIKA
presenterade ar 2006 en rapport' som beriknade en flygskatts effek-
ter och hir dterfinns efterfrigelasticiteter uppdelade pd resenirs-
kategori. Dessa presenteras i tabell 11.1. De hir elasticiteterna ansigs
gilla r 2006 och det finns inget som pekar pd att de borde ha for-
idndras 1 sirskilt stor utstrickning sedan dess. Utredningen bedémer

! "Flygskattens effekter” SIKA PM 2006:2.
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att det inte férekommit ndgra stdrre strukturella forindringar
gillande tillgdng till alternativ tll flyget, vilket skulle ha pdverkat
priselasticiteten for flyget. Det som skulle kunna ha en pdverkan ir
frimst utvecklingen inom IT som underlittat mojligheten for res-
fria moten 1 form av till exempel telefon-, video- och webbméten.
Denna foérindring kan ha haft en inverkan p3 priselasticiteterna for
ydnsteresor. System — som forvisso forbittrats och blivit vanligare
— f6r exempelvis virtuella méten fanns dock redan &r 2006, varfér
inga drastiska férindringar 1 priselasticiteterna bedoms ha skett.
Det kan dock innebira en liten underskattning av resenirsférind-
ringar for tjinsteresendrer. WSP har 1 en rapport riknat pd effekter
av inférandet av en skatt pi flygresor. Dir anvinds elasticiteter
baserade pd internationella studier som sammanstillts av Intervistas,
&r 2007.* Utredningens bedémning ir att de elasticiteter givna av
SIKA ir mer tillimpbara pd Sverige 4n den internationella samman-
stillning som anvinds av WSP.

Tabell 11.1 Efterfrageelasticiteter for tjansteresor och privatresor, inrikes
och utrikes

Inrikes Utrikes

Tjénsteresor -0.2 -0.1
Privatresor -1.0 -0.7

Kélla: SIKA 2006.

Tjinsteresenirer ir allts3 mindre priskinsliga in privatresenirer,
bland annat pd grund av skillnader i betalningsférmiga och pi
grund av att utrikesmarknaden ir mindre priskinslig in inrikes-
marknaden, bland annat beroende pa skillnader 1 tillging till alter-
nativa firdmedel.

Uppdelningen mellan inrikes och utrikes elasticiteter ir natur-
ligtvis grov. Dessa ska ses som genomsnittliga elasticiteter for
respektive geografisk indelning. Inom Sverige ir det sannolikt s3 att
priselasticiteterna varierar. Orter dir det saknas tillgdng till alter-
nativa firdmedel pdverkas troligtvis betydligt mindre av férind-

2Se Svenskt Flygs hemsida: www.svensktflyg.se/wp-content/uploads/2015/11/flygskatt-en-
samhallsekonomisk-analys.pdf
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ringar 1 priset for flygresor, dn orter dir tillgdng till alternativa fird-
medel ir god.

Utover hur efterfrigan pd flygresor férindras givet en pris-
forindring ir det viktigt att veta hur priserna férindras. Att infora
en skatt innebir inte med nodvindighet att priset forindras och
stiger lika mycket som skatten. Samtidigt ir det svért att 1 forvig
veta hur bérdan av skatten kommer att férdelas mellan producent
och konsument. For att komma runt denna problematik gors i
detta fall en foérenkling. Utredningen kommer att rikna pd tvd olika
scenarier, ett dir skatten helt birs av konsumenterna och ett dir
75 procent av skatten birs av konsumenterna och iterstoden av
producenterna. I dialogméten med branschaktérer har det framkom-
mit att ndra 100 procents 6verviltring till konsument ér ett sannolikt
scenario. Det stdds dessutom av forskning frin Borenstein.” Den
faktiska overviltringen av skatten i biljettpriser ligger dirfér med
stor sannolikhet inom det givna spannet. Det hir summeras 1
tabell 11.2.

Skattenivan foreslds uppga till 80 kronor per avresande passagerare
for inrikesflyget samt flyg till de linder som inkluderas 1 bilaga 1. For
resenirer med slutdestination i ett land som &terfinns 1 bilaga 2
foreslds skattenivin 280 kronor per avresande passagerare gilla och
for ovriga linder foreslds 430 kronor per avresande passagerare.
Eftersom skatten endast tas ut per avresande passagerare ir den
genomsnittliga skatten per tur och retur resa ligre in skattenivin. For
inrikesflyget tillkommer dessutom mervirdesskatt om 6 procent
vilket resulterar i att den totala skattebérdan vid 100 procent &ver-
viltring blir 80 x 1.06=84,8 kronor. Den genomsnittliga skatten
per passagerare 1 inrikestrafik blir hogre eftersom en tur och retur-
resa inrikes innefattar tvd avgingar frin flygplatser 1 Sverige. Det
innebir att skatten tas ut tvd ginger. Detta till skillnad frin resor
med en slutdestination i ett annat land dn Sverige samt linder inom
EU, dir den genomsnittliga skatten ir hilften av skattenivan, efter-
som den endast betalas en ging per tur och returresa. Den genom-
snittliga skatten per flygning blir d 80/2=40 kronor.

* Severin Borenstein, Why can’t US airlines make money?
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Tabell 11.2 Genomsnittlig skatteborda, inklusive mervardesskatt, per resenar
och flygning for resa tur och retur, tre scenarier (kronor)

Inrikes  Landeribilaga1 Landeribilaga2  Ovriga linder

Skattenivd 80 80 280 430
Inklusive mervardesskatt 84,8 80 280 430
Genomsnitt per flygning i tur och retur resa

100 % dvervaltras i pris 84,8 40 140 215
75 % overvaltras i pris 63,6 30 105 161,25

Kélla: Utredningens egna berékningar.

Eftersom elasticiteten uttrycks i1 procentuella férindringar i efter-
frigad kvantitet vid en given procentuell forindring i pris, behovs det
ursprungliga priser for att kunna gora berikningar. Swedavia uppger
att de normalt riknar med priser pd 1000 kronor per enkelresa
inrikes och inom Europa, och med priser pd 4 000-5 000 kronor fér
interkontinentala resor. Priserna tycks stimma vil 6verens med de
uppgifter som, vid en sdkning, framgir av flygféretagens hemsidor.
I tabell 11.3 presenteras den procentuella prisférindringen av flyg-
biljetter, uppdelat pd resmil och beroende pd hur stor del av skatten
som overviltras 1 biljettpriset.

Tabell 11.3 Procentuella prisférdndringar berdknat pa standardpriser

Andel av skatten som dver-

viltras pa konsumenterna Inrikes Europa Utom Europa
100 % 8,5 % 40% 44%
5% 6,4 % 3,0% 33%

Kélla: Utredningens egna berdkningar.

Det ir dven viktigt att veta hur uppdelningen ser ut mellan privat-
respektive tjinsteresenirer, eftersom priskinsligheten skiljer sig &t
mellan dessa typer av resor. Swedavia genomfér sedan &r 2013 en
resvaneundersékning som presenteras kvartalsvis, dir man frigar
resenirer i vilket syfte de reser. Uppdelningen gors pa privat- respek-
tive tjinsteresenirer, samt inrikes och utrikes resor. Den genom-
snittliga uppdelningen mellan resenirskategorierna presenteras 1
tabell 11.4.
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Tabell 11.4 Uppdelning mellan tjanste- och privatresenarer, inrikes

och utrikes
Resendrskategorier Inrikes Utrikes
Tjénsteresor 46,5% 31,1%
Privatresor 53,5% 68,9%

Kélla: Swedavias Resvaneundersdkning, kvartal 1 ar 2016.

Privatresenirer dominerar utrikesmarknaden, medan inrikesmark-
naden har en mer jimn férdelning mellan resenirskategorierna.

11.3 Konsekvenser for resande och konsumenter

Vid ett inférande av en flygskatt kommer konsumenter att pi-
verkas 1 den utstrickning flygbiljetter blir dyrare. Det kan antas
resultera i att firre konsumenter viljer flyget som firdmedel och 1
stillet antingen viljer alternativa firdmedel eller att inte resa alls.

Dessutom ir det mojligt att de hogre biljettpriserna som féretag
ocksd kommer att mota, resulterar i hogre konsumentpriser for
andra varor och tjinster. De hir effekterna bedéms dock sannolikt
vara smd.

De trafikmissiga effekter som inférandet av en flygskatt kan ge
upphov till, kan delas upp 1 dels forindringar i resande med flyg
(som minskar), dels forindringar i resande med ovriga trafikslag
(som 6kar). Dessa effekter kan beriknas med hjilp av korspris-
elasticiteter. I SIKAs rapport frin &r 2006 beriknades korspris-
elasticiteter for trafikslagen bil, tdg och buss. Normalt beskriver en
korspriselasticitet hur mycket efterfrigan f6r en vara eller tjinst —
exempelvis en tdgresa — paverkas av en prisforindring {6r en annan
vara eller tjinst — exempelvis en flygresa. De korspriselasticiteter
som SIKA har tagit fram tar dven hinsyn till att endast de som
viljer att inte flyga vid en prisférindring kan byta till andra trafik-
slag. De resenirer som redan innan en flygskatt har inférts, inte
skulle ha flugit, kan alltsd inte med en hogre skatt vilja att ta tdget.
I tabell 11.5 presenteras korspriselasticiteter frin STKA.
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Tabell 11.5 Korspriselasticiteter for olika trafikslag: Inrikes, inom Europa
och utom Europa

Bil Buss Tag

Inrikes resor

Tjénsteresor 0,097 0 0,05
Privatresor 0,493 0,11 0,131
Resor inom Europa

Tjénsteresor 0,0323 0 0,0166
Privatresor 0,1643 0,0366 0,0436
Resor utom Europa

Tjénsteresor 0 0 0
Privatresor 0 0 0

Kélla: SIKA.

Privatresenirer ir generellt sett mer benigna att byta till andra
trafikslag in vad tjinsteresenirer dr, och bil ir det trafikslag som
flest privatresenirer byter till. Korspriselasticiteterna fér resor
inom Europa antas vara en tredjedel av elasticiteterna for inrikes-
resorna, eftersom det inte finns lika klara alternativ fér dessa resor.
For lingviga resor utom Europa saknas 1 princip alternativ, varfor
korspriselasticiteterna for samtliga dessa trafikslag ir noll. Aven
inom Sverige finns det exempel pd orter dir det i stort sett saknas
alternativ till flyget. P4 sddana orter ir det sannolikt att korspris-
elasticiteterna ir betydligt ligre. De elasticiteter som presenteras
ovan ska ses som genomsnittliga for Sverige.

Med utgingspunkt i de elasticiteter och priser som presenterades
1 kapitlets inledning kan effekterna pd efterfrigan av privatresor
beriknas. Notera att berikningarna utgdr frin antalet avresande
passagerare ar 2015, dir barn under 2 4r (cirka 1 procent) och trans-
fer passagerare (cirka 8 procent) inte ir medriknade eftersom de
undantas frin skatten.

I tabell 11.6 presenteras den totala beriknade férindringen av
antal resenirer vid inférandet av en skatt pd flygresor, uppdelat pd
privatresor och tjinstresor.
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Tabell 11.6 Totala resendrsfoérdndringar inom flyget (tusental), privat-och
tjansteresor: Inrikes, inom Europa och utom Europa vid olika
grader av skattens 6vervaltring pa priser

Resenarsforandringar Inrikes Europa Utom Europa Totalt

Privatresor
100 % -306 (-4,1%)  -205(-1,7 %) -33(-1,9 %) -545
5% -230 (-3,1%)  -154(-1,3 %) =25 (-1,5 %) -409
Tjdnsteresor
100 % -53 (-0,7 %) -13(-0,1 %) -2 (-0,1 %) -68
5% -40 (-0,5 %) -10 (-0,1 %) -1,6 (-0,1 %) -51
Totalt
100 % -360 (-4,8%)  -219(-19 %) -35(-2,1 %) -614
5% =270 (-3,6 %) -164 (-1,4 %) -26 (-1,5 %) -460

Kélla: Utredningens egna berakningar. Procentuella fordndringar inom parantes.

Det totala antalet resenirer beriknas minska med i storleks-
ordningen 450 000 till 600 000 resenirer per dr, beroende pi hur
stor del av skatten som overviltras pd biljettpriset, jimfért med om
flygskatt inte infors. Forindringarna dr baserade pd statistik for dr
2015. Det motsvarar mellan 2 och 3 procent av det totala antalet av-
resande passagerare frin flygplatser i Sverige ir 2015. Procentuellt
sett forindras inrikesflyget mest dir det totala antalet passagerare
kan férvintas minska med mellan 3,6 och 4,8 procent. Det kan
jimféras med Transportstyrelsens prognos till &r 2022 som i
genomsnitt riknar med en 6kning av antalet avresande passagerare
med 3,6 procent per ir. Inférandet av en skatt pd flygresor bedéms
siledes minska okningen av antalet avresande passagerare, men
okningen kommer ind3 att fortsitta. Det totala antalet avresande
passagerare frin flygplatser i Sverige kan alltsd f6rvintas 6ka dven
om en skatt pd flygresor infors enligt utredningens forslag. I en
studie av den tyska flygskattens effekter finner Fichert med flera*
en efterfrigeférindring pd mellan 1,2 procent och 2,8 procent av
det totala antalet avresande passagerare frin Tyskland, vilket ir en
liknande effekt som berikningarna hir resulterar 1.

* Fichert, F., Forsyth, P. och Niemeier, H-M. (2014). Auswirkungen der deutschen Luft-
verkehrsteur auf das Passagieraufkommen — Eine Zwischenbilanz.
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Av de resenirer som inte lingre kommer att resa med flyg
kommer vissa resenirer 1 stillet att vilja andra firdmedel. I tabell 11.7
presenteras hur mdnga resenirer som flyttar éver till andra trafik-
slag, givet de elasticiteter som presenteras 1 tabell 11.5, och tidigare
beskrivna foérindringar i1 avresande passagerare med flyg. Bide
minskningen av antalet passagerare som reser med flyg och med-
foljande overflyttning till andra trafikslag varierar sannolikt inom
Sverige. Frin och tll orter som har god tillging tll alternativa
trafikslag kan en stérre minskning och éverflyttning férvintas,
medan den sannolikt blir betydligt mindre till och frdn orter med 3
eller inga alternativ till flyget. De berikningar som presenteras hir
avser de totala forindringarna p4 nationell nivd och tar inte hinsyn
till regionala skillnader. P4 grund av brister i det statistiska under-
laget har utredningen inte kunnat goéra en mer regionalt férfinad
analys av passagerarforindringar eller &verflyttningar till andra

trafikslag.

Tabell 11.7  Overflyttning till andra trafikslag fran flyg, antal passagerare
(i tusental)

Olika nivaer av dvervaltring pa pris

Resenarsforandringar 100 % 75 %
Inrikes resor

Privatresor

Bil 151 113
Tag 40 30
Buss 34 25
Total 225 169
Tjédnsteresor

Bil 5 4
Tag 3 2
Buss 0 0
Total 8 6
Resor inom Europa

Privatresor

Bil 34 25
Tag 9 7
Buss 7 5
Total 50 31
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Tjdnsteresor

Bil 0,4 0,3
Tég 0,2 0,2
Buss 0 0
Total 0,6 0,5
Total dverflyttning 283,6 212,5

Kélla: Utredningens egna berdkningar.

Storst overtlytening sker till bil, f6]jt av tdg och buss. For ldngviga
resor utom Europa sker enligt dessa berikningar ingen overflytt-
ning alls. Det ir rimligt, d& flyg ofta ir det enda alternativet for
langviga resor. Det dr mojligt att viss overflyttning kan ske frin
lingviga resor till medellinga resor nir hushill viljer andra resmal
pd grund av skatten. En sddan éverflyttning ingdr dock inte 1 berik-
ningarna hir. Totalt beriknas ungefir 210 000280 000 resor flyttas
over till andra trafikslag, eller dryga 40 procent av den totala minsk-
ningen i flygresor.

Virt att notera ir att de forindringar som tas upp hir utgdr frin
passagerarunderlaget for r 2015. Diagrammen 11.1 och 11.2 visar
hur antalet avresande passagerare bedéms komma att férindras om
utredningens férslag till skatt pa flygresor inférs. Dir presenteras
Transportstyrelsens prognoser for avresande passagerare 1 inrikes-
och utrikestrafiken. Som framgir av bdda diagrammen leder inféran-
det av en skatt till en férskjutning av antalet avresande passagerare,
men inte till en forindring 1 6kningstakten. For inrikesflyget leder
inférandet av en skatt till ett ihdllande ligre antal avresande passa-
gerare under prognostiden, eftersom inrikesflyget endast férvintas
stiga med knappt 1 procent per ir under prognostiden.
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Diagram 11.1 Prognos for antalet avresande passagerare med inrikesflyg,
med och utan flygskatt (i miljoner passagerare)

T T T T
2014 2016 2018 2020 2022

Inrikes ———-—- Inrikes efter skatt

Kélla: Transportstyrelsen.

Antalet avresande passagerare med utrikesflyg (detta inkluderar alla
utrikes resor) forvintas oka med ungefir 4 till 5 procent per &r
under prognostiden. Det innebir att dven om en skatt pa flygresor
inférs kommer antalet avresande passagerare, redan samma 4r som
skatten infors, att vara hogre dn dret innan.
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Diagram 11.2 Prognos for antalet avresande passagerare med utrikesflyg,
med och utan flygskatt (i miljoner passagerare)

20
18+
16
14+

12+
10+
8-
6-
4
2

O —
T T T T
2014 2016 2018 2020 2022

Utrikes ————- Utrikes efter skatt

Kalla: Transportstyrelsen.

11.4 Konsekvenser for miljon

De berikningar som presenteras hir utgdr frén att utbudet av flyg-
resor anpassas till den minskade efterfrigan som presenterats tidigare.
Det ir dock mojligt att sd inte kommer vara fallet 1 ett initialt skede.
Skatten kommer dock troligtvis att medféra en reduktion av antalet
flygresor och en anpassning av flygplanen, vilket innebir en minskad
klimatpaverkan frin flyget. Det ir dven viktigt att berikna netto-
effekten efter att dverflyttning till andra trafikslag har skett.

Det ska tilliggas att dven utan en skatt pd flygresor kan utslippen
per personkilometer tinkas sjunka genom att flyget blir mer energi-
effektivt. Prognoserna talar dock for att energieffektiviseringar inte
gdr lika snabbt som tillvixten i antalet passagerare, vilket resulterar
1 6kade utslipp frin flyget.

Hur stora effekterna av en skatt pa flygresor kan tinkas bli av-
seende flygets klimatpdverkan ir svirt att uppskatta eftersom det ir
svart att med precision 1 férvig siga vilka resor som kommer att
utebli. For berikningarna som foljer hir anvinds 25:e, 50:e samt
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75:e percentilerna av flygdistanser i tre kategorier — inrikes resor,
resor inom Europa samt resor utanfér Europa — for att representera
tre scenarier, ldgt, medel och higt. Dessa strickor anvinds for att
berikna minskningen av utslippen av koldioxid. Det hir angrepps-
sittet resulterar 1 ett intervall inom vilket den faktiska koldioxid-
reduktionen bor ligga. I tabell 11.8 presenteras de minskade kol-
dioxidutslippen som kan forvintas vid inférandet av en skatt pd
flygresor. Inom parentes presenteras minskningen av koldioxid med
ovrig klimatpdverkan inriknad. Med utgingspunkt 1 uppdelningen
mellan virdering av koldioxid och héghéjdseffekter som presenteras
av Osterstrom’® uppskattas den samlade effekten av koldioxid och
hoghojdseffekt for inrikes resor till en faktor 1,3 av endast koldioxid.
Motsvarande uppskattning for resor inom Europa dr 1,6 och for
resor utom Europa 1,9. Att den samlade effekten av koldioxid och
hoghojdseffekt skiljer sig it mellan de tre destinationskategorierna
beror pd att flygplanet under en lingre del av flygningen befinner sig
pa hog hojd vid 18nga flygningar, jimfért med kortare.

Tabell 11.8 Minskade koldioxidutslapp (inklusive 6vrig klimatpaverkan inom
parentes) fran flyget, givet antagna avstand och olika grader av
overvaltring pa priset (tusentals ton CO2)

Antaganden om avstand

Lagt Medel Hogt

Inrikes resor

100 % dvervéltring -19 (-25) -23 (-30) -29 (-38)
75 % Overvéltring -14 (-18) -17 (-22) -21(-27)
Resor inom Europa

100 % dvervéltring -22 (-35) -38 (-61) -56 (-90)
75 % tvervéltring -16 (-26) -28 (-45) -42 (-67)
Resor utom Europa

100 % dvervaltring -23 (-44) -33 (-63) -39 (-74)
75 % dvervéltring -17 (-32) -25 (-47) -30 (-57)
Totalt -47 (-76) -10(-114) -124 (-201)

5 Osterstrom (2016), Luftfartens klimatkostnader — En delrapport inom Samkost 2. VTI
rapport 907.
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Den ligsta effekten uppnds om endast 75 procent av skatten dver-
viltras pa biljettpriset och om den ligre distansen anvinds f6r att
uppskatta genomsnittliga resor. I ett sddant scenario kommer
skatten att resultera 1 en minskning av flygets koldioxidutslipp med
0,05 miljoner ton, per &r. Om i stillet hela skatten skulle liggas till
biljettpriset, och den genomsnittliga distansen av flygresor ligger 1
det 6vre intervallet, kommer skatten att resultera 1 minskade kol-
dioxidutslipp med cirka 0,12 miljoner ton per &r.

De hir utslippsminskningarna kan jimféras med Sveriges totala
utslipp av koldioxid som &r 2014 uppskattades vara 53 miljoner ton.®
Enligt Naturvirdsverket var utslippen av koldioxid frin Sveriges
inrikesflyg cirka 0,54 miljoner ton koldioxid &r 2014.” Kamb med
flera ® har beriknat klimatpverkan uttryckt i koldioxidekvivalenter
frin boende 1 Sveriges flygresor, det vill siga flygresor som utférs
nigonstans 1 virlden av personer boende 1 Sverige, till motsvarande
11 miljoner ton koldioxidekvivalenter per r. I de berikningarna
ingdr alla flygresor oavsett om de sker i Sverige eller utomlands.
Aven hoghojdseffekter r inriknade. Koldioxidutslippen frin
boende i Sveriges flygresor uppgdr enligt Kamb med flera till cirka
5,8 miljoner ton per dr. Den foreslagna skatten pa flygresor beriknas
minska koldioxidutslippen motsvarande 6-23 procent av utslippen
frin inrikesflyg eller 0,5-2 procent av koldioxidutslippen frin alla
flygresor av boende 1 Sverige. Den totala férvintade reduktionen av
koldioxidutslipp kan jimféras med alternativet att inte inféra en
skatt. Eftersom flyget, sirskilt utrikesflyget, har en ullvixt i antal
passagerare som ir snabbare in olika dtgirder som till exempel den
pigdende energieffektiviseringen betyder det att flygets totala ut-
slipp kommer att 6ka frén dagens niva, oavsett om en skatt pd flyg-
resor infors eller inte.

Koldioxid har samma skadeverkan oavsett vid vilken h&jd den
slipps ut. Det finns dock dessutom hoghojdseffekter som behover
tas 1 beaktande. Dirfor multipliceras ofta utslippen av koldioxid
med en faktor for att kunna bedéma den totala klimatpaverkan frin

¢ Se SCB:s hemsida:

www.scb.se/sv_/Hitta-statistik/Statistik-efter-amne/Miljo/ Utslapp/ Utslapp-av-vaxthusgaser/#c_
7 Se Naturvardsverkets hemsida:
www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-utslipp-fran-inrikes-
transporter/ )

$ Anneli Kamb, Jérgen Larsson, Jonas Nissén och Jonas Akerman, (2016). Klimatpdverkan frén
svenska befolkningens internationella flygresor — Metodutveckling och resultat f6r 1990-2014.
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flyget, uttryckt i koldioxidekvivalenter. Enligt Lee med flera bor en
multiplikator om 1,9 anvindas f6r att fd en bild av den totala klimat-
péverkan frin flygets utslipp.” Som beskrivits ovan befinner sig flyg-
plan pd hog hojd under olika l8nga delar av flygningen beroende pd
hur lang flygningen ir. Dirfér anvinds hir, baserat pd berikningar av
Osterstrom, tre skilda multiplikatorer, 1,3 for inrikes flygresor, 1,6
for utrikes flygresor inom Europa och 1,9 fér utrikes flygresor utom
Europa. Nir dven hoghojdseffekter inkluderas bedéms den samlade
minskningen vara mellan 0,08 och 0,2 miljoner ton koldioxid-
ekvivalenter per ir.

I tabell 11.8 presenteras endast bruttoreduktionen av koldioxid-
utslipp. Eftersom en del resenirer kommer att vilja andra trafikslag
i stillet for flyget miste de okade koldioxidutslippen for dessa
andra trafikslag beriknas. Hir antas att en flygresa som ersitts med
ett annat trafikslag dr lika l8ng, det vill siga, man viljer inte ett
annat resmil. Det dr dock sannolikt s3 att dven valet av resmil kan
komma att férindras vid inférandet av en skatt pd flygresor, da till
resmil med kortare flygstrickor.

Tabell 11.9 Okade koldioxidutslapp fran dvriga trafikslag (tusentals ton

koldioxid)
Antaganden om avstand
Lagt Medel Higt
Inrikes resor
100 % dvervaltring 6 8 9
75 % bvervéltring 5 6 7
Resor inom Europa
100 % overvaltring 3 6 9
75 % tvervéltring 2
Totalt ton CO; 1 10 18

Kélla: Utredningens egna berédkningar.

Berikningarna i tabell 11.9 utgdr frin de tidigare redovisade berik-
ningarna om Sverflyttning till andra trafikslag.

Nettoeffekten for utslippen av koldioxid beriknas genom att
summera utslippsminskningen i tabell 11.8 och utslippsékning, som

? Lee DS, Pitari G, Grewe V, et al. (2010) Transport impacts on atmosphere and climate:
Aviation. Atmospheric Environment 44: 4678-4734.

191



Konsekvensbedomning SOU 2016:83

foljer av att resenirer viljer andra trafikslag frin tabell 11.9. Utifrin
de hir berikningarna ir det rimligt att vinta sig att inforandet av en
skatt pd flygresor kan resultera i en reduktion av de totala kol-
dioxidutslippen (netto) nigonstans i intervallet 0,04 miljoner ton
till 0,11 miljoner ton koldioxid per &r jimfért med alternativet att
inte infora en skatt pd flygresor. Nir hinsyn tas till flygets hog-
hojdseffekter blir nettoeffekten i stillet en minskning med 0,07 till
0,18 miljoner ton koldioxidekvivalenter, nir dven 6kningen 1 utslipp
till f6ljd av 6verflyttning till andra trafikslag tas med 1 berikningen.

Utover reduktionen av flygets inverkan pd klimatet har ett
mindre flygande andra positiva miljokonsekvenser. Flyg ger upphov
till buller 1 omrdden nira flygplatser vid start och landning. Om det
leder till att firre flygplan startar och landar innebir det att buller-
storningen reduceras. Eftersom utredningen inte kan berikna hur
stor minskningen kan bli vad giller antalet flygplan ir det svirt att
gora ndgon berikning av hur mycket bullerstérningen frin flyg
reduceras. Eftersom en del av resenirerna flyttar ver till andra
trafikslag kan en 6kning som motverkar minskningen frin
reduktionen av bullerstérning fran flyget forvintas. Utdver en for-
vintad reduktion av bullerstérningar frin flyget finns dven andra
positiva miljoeffekter. Enligt Naturvirdsverket gav inrikesflyget
upphov till utslipp av 1 333 ton kviveoxid dr 2014, medan utrikes-
flyget gav upphov till 8 070 ton kviveoxid samma &r."° Hir kan en
minskning férvintas. Aven en minskning av svaveloxidutslipp kan
forvintas.

Eftersom flyg inom EU/EES omfattas av handeln med utslipps-
ritter (EU ETS) innebir en reduktion av utslippen att utslippsritter
kommer att frigoras till handelssystemet. Totalt kan utslippsritter
motsvarande mellan 0,03 och 0,09 miljoner ton koldioxid frigdras
inom handelssystemet och komma att anvindas fér flygresor i, och
mellan, andra linder. Det ror sig dock om ett sd litet antal av det
totala antalet utslippsritter att det sannolikt inte har nigon mirkbar
effekt p& EU ETS och priserna pd utslippsritter.'’ Det har dirfér
sannolikt inte ndgon mirkbar effekt pd EU ETS och priserna pd
utslippsritter. Miljoeffekten av de frigjorda utslippsritterna beror

1% Se Naturvirdsverkets hemsida:
www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Kvaveoxider-till-luft-internationellt
"' Det totala taket sattes 2013 till cirka 2 miljarder utslidppsritter per ir och minskar linjirt
med 1,74 procent arligen.

192



SOU 2016:83 Konsekvensbedomning

pd var de kommer att anvindas. Om utslippsritter Sronmirkta f6r
flyget frigors och flyttas over till annat flyg inom handelssystemet
blir den totala effekten liten. Om det 1 stillet innebir att firre ut-
slippsritter kops frin stationira killor och sddana utslippsritter
anvinds av stationira killor, reduceras dessutom 6vrig miljépaverkan
som ir specifik for flyget. Hir foreligger, dtminstone teoretiskt, en
mojlighet att den foéreslagna skatten faktiskt resulterar i hogre
utslipp av koldioxid och en stérre klimatpdverkan dn om en skatt
inte skulle inféras. Forutsittningarna for att det skulle ske dr att
allt flyg med avresa frin Sverige inkluderas 1 EU ETS, och att varje
utslippsritt som frigérs genom minskat flygande frin Sverige
ersitts av 0kad efterfrigan for utslippsritter frin resande frén 6vriga
linder, utan att nettohandeln frin de stationira killorna férindras.
Det skulle innebdra att varje sparat ton koldioxid frin minskat
flygande 1 Sverige helt motverkas av dkade utslipp frén ovrigt flyg.
Samtidigt skulle de utslipp som foljer av att svenska resenirer flyttar
till andra trafikslag resultera i totalt sett 6kade utslipp. Att alla férut-
sittningar for detta ska vara uppfyllda bedéms dock som hogst
osannolikt. For flygresorna utanfér EU/EES kan givetvis inte en
sidan effekt uppkomma.

I de transportpolitiska mélen ingdr det s kallade Hinsynsmalet
som handlar om sikerhet, hilsa och milj6. Hinsynsmailet innebir
bland annat att transportsektorn ska bidra tll att miljomalet
Begrinsad klimatpdverkan ska nis genom en stegvis 6kad energi-
effektivitet 1 transportsystemet och ett brutet beroende av fossila
brinslen. En skatt pd flygresor skulle reducera det svenska flygets
klimatpdverkan genom ligre utslipp, som beskrivits tidigare, efter-
som resandet med flyg vintas minska i och med inférandet av en
skatt. Det innebir dock inte att skatten ger incitament till 6kad
energieffektivitet eller till minskad anvindning av fossila brinslen
genom till exempel en 6vergdng till biobrinsle eftersom skatten ir
helt frikopplad frin brinsleférbrukningen och typen av brinsle.

Det ir betydligt littare att inféra en flygskatt om andra linder
redan har gjort det. Nir flera linder har infért en flygskatt som de
dessutom hellre skulle 6nska var mer styrande pd det sitt som en
koldioxidskatt eller brinsleskatt skulle vara, 6kar trycket pd att
infoéra ett effektivt styrmedel pd internationell nivd. Genom att
inféra en flygskatt bidrar Sverige till att 6ka mojligheterna att pd
sikt inféra ett internationellt mer effektivt styrmedel. Betydelsen av
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denna styrande effekt ir givetvis mycket svir att bedéma men den
kan vara betydligt stérre dn den direkta effekt som redovisas ovan.

11.5 Konsekvenser for flygforetagen

En skatt pa flygresor dir skattebasen dr avresande passagerare leder
till en 6kad kostnad per passagerare for flygforetagen. Den hir
kostnaden behover tickas pd ndgot sitt. Utredningen bedémer att
den sannolikt kommer att liggas till biljettpriset 1 stor utstrick-
ning. Ju mer av skatten som liggs till biljettpriset, desto firre rese-
nirer kan flygforetaget rikna med. Om inte hela skatten liggs till
biljettpriset méste differensen tas frin nigot annat. I slutindan kan
vinsten for flygféretagen pdverkas. Det bor fortydligas att flyg-
foretagen inte miste, och sannolikt inte kommer, ligga lika mycket
av skatten till varje biljett. Mojligheten finns att flygforetagen later
prisokinsliga segment av resenirer bira en storre del av kostnaden
for skatten.

Effekterna kommer att se olika ut f6r olika flygféretag. En tydlig
distinktion kan goras mellan l3gprisforetagen och de &vriga flyg-
foretagen. Givet att ldgprisforetagens biljetter 1 dagsliget dr billigare
in de 6vriga flygforetagens, kommer en skatt att, 1 procentuella
termer, hoja priset mer for ldgprisforetagen. Det kan tinkas att firre
passagerare di kommer att vilja ligprisféretagen framfor 6vriga
aktorer.

Det ir ocksd troligt att effekten av inférandet av en skatt pd
flygresor, genom minskat passagerarunderlag, kan pdverka foretag
av olika storlek olika. I tabell 11.10 &terfinns en sammanstillning av
alla flygforetag som finns 1 SCB:s foretagsregister (SNI-kod 51.101,
flygforetag, reguljir passagerartrafik). Hilften av de registrerade
flygforetagen har 1 ull 4 anstillda. Under &r 2016 har Sverigeflyg och
Malmé Aviation slagits samman och bildat BRA (Braathens Regional
Airlines). Sverigeflyg drev innan dess Blekingeflyg, Gotlandsflyg,
Kalmarflyg, Kullaflyg, Sundsvallsflyg och Flysmaland. Storre flyg-
foretag, som verkar globalt, har forstds stérre mojligheter att flytta
verksamhet (ledigstillda flygplan) till linjer 1 andra linder dn vad
sm& nationella flygforetag har.
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Tabell 11.10 Antal flygforetag efter storlek, SNI-kod 51.101, flygforetag,
reguljar passagerartrafik

Flygforetag Antal

1-4 anstéllda 23
5-9 anstéllda
10-19 anstallda
20-49 anstéllda
50-99 anstéllda
100-199 anstéllda
200-499 anstéllda
500+ anstéallda

_ W = N O O O

Kélla: SCB.

Vad giller administrativa kostnader som kan tinkas uppkomma vid
insamling, lagring eller éverférande av information om passagerar-
underlag dr det troligt att dessa blir férsumbara for flygféretagen.
De flygforetag som kommer att omfattas av skatten betalar redan 1
dag bdde myndighetsavgift och sikerhetsavgift som bada tas ut per
passagerare. Det finns siledes redan system pd plats hos féretagen
for att samla in och lagra sidan information. Den ytterligare admi-
nistrativa kostnad som kan tinkas uppstd i samband med inférandet
av en skatt pd flygresor beror pd att flygforetagen efter ett inférande
maste rapportera in informationen om passagerarunderlag till Skatte-
verket. I dialog med branschen har det framkommit att detta ir en
marginell arbetsbelastning.

En potentiellt stor konsekvens for flygforetagen giller inférande-
fasen av en skatt pd flygresor. For att flygforetagen ska kunna ta ut
skatten vid férsiljning av biljetter behévs en ling framférhdllning
dd biljetter ofta siljs sex till 4tta minader innan resan sker. Om
flygforetagen inte har mojlighet att ta ut skatten frin passagerarna i
tillrickligt god tid innan skattens inférande, kan dirfér stora under-
skott uppstd. Det forutsitter att skatten dverviltras pd biljettpriser,
vilket ir troligt.

Utredningen har f6érsokt sitta skatteniviernas storlek och den
totalt beriknande statsfinansiella intikten i relation till flygfore-
tagens omsittning, dessvirre saknas information om flygfoéretagens
omsittning 1 Sverige.
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11.6 Konsekvenser for andra foretag

Utover flygforetagen ér turistniringen den bransch som tydligast
berérs av inférandet av en skatt pd flygresor. Turistniringen ir
starkt beroende av att det finns kommunikationer. I tabell 11.11
finns en sammanstillning 6ver antalet foretag, efter storlek, inom
de delar av turistniringen som kan tinkas piverkas av inférandet av
en skatt pd flygresor. Uppgifterna ir himtade frin SCB:s foretags-
databas och inkluderar SNI-koderna 55.101 (hotell med restaurang),
55.103 (hotell utan restaurang, redovisas tillsammans), 55.201
(vandrarhem m.m.), 55.202 (stugbyar m.m.), 79.110 (resebyrder) och
79.120 (researrangérer). Det finns inga skil att forvinta sig att
inférandet av en skatt pd flygresor skulle medféra en ytterligare
administrativ bérda for nigot féretag i denna bransch.

Foretag som ingdr i de tre férsta kolumnerna — hotell, vandrar-
hem och stugbyar — pdverkas 1 den mén inrikes turism kommer att
paverkas. Frimst bor dock hotell paverkas di bide vandrarhem och
stugbyar troligtvis i relativt stor utstrickning besoks av turister
som valt annat trafikslag for sin transport. Det ir exempelvis troligt
att flygresenirer 1 storre utstrickning bor pd hotell 4n 1 stugbyar.
Hur det forhiller sig med det har utredningen dock ingen specifik
information om. Under avsnitten 11.3 och 11.4 terfinns férind-
ringar 1 antalet privatresenirer 1 inrikestrafiken. Antalet privat-
resenirer med inrikesflyg kan férvintas minska med mellan 230 000
och 300000 avresande passagerare per dr, mellan 160 000 och
220 000 av dessa kan férvintas flytta 6ver till andra trafikslag (bil, tig
och buss). Samtidigt forvintas en minskning 1 antalet privatresenirer
1 utrikestrafiken med mellan 180 000 och 230 000 avresande passa-
gerare per dr. Analysen rérande passagerarférindringar tar inte
hinsyn till att resenirer kan flytta frin utrikesflyg till inrikesflyg.
Det ir dock troligt att en del av de resenirer som pd grund av en
skatt pd flygresor viljer bort en utrikessemester, 1 stillet genomfor
en inrikes semester. Effekten f6r inrikesturismen ir dirfor osiker.
Den kan & ena sidan férvintas minska eftersom inte alla privat-
resenirer som viljer bort inrikesflyget flyttar 6ver till andra trafik-
slag for att utfora sina resor. A andra sidan kan den forvintas 6ka
genom att resenirer 1 storre utstrickning kan férvintas vilja ett
inrikes resmal nir de viljer bort en utrikessemester.
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Tabell 11.11 Antal foretag inom turistnaring, efter storlek

Hotell Vandrarhem  Stughbyar Resebyraer Researrangorer
1-4 anstéllda 589 197 216 264 273
5-9 anstéllda 268 32 34 63 69
10-19 anstallda 275 21 10 32 36
20-49 anstéllda 259 6 4 12 14
50-99 anstéllda 76 0 2 4 6
100-199 anstallda 35 0 0 6 2
200499 anstéllda 8 0 0 4 2
500+ anstallda 3 0 0 0 0

Kélla: SCB.

Tjinsteresor med inrikesflyget forvintas minska med mellan
40 000 och 50 000 avresande passagerare per dr. Mellan 6 000 och
8 000 av dessa resor kan forvintas genomféras med andra trafikslag
(bil eller tdg). Det kan naturligtvis ha en negativ pdverkan pd hotell-
beliggningen 1 den utstrickning dessa tjinsteresor skulle ha inne-
burit en 6vernattning. Tillvixtverket har visat att 41 procent av
utrikes flerdygnsbesékare kommer till Sverige med flyg."” Det inne-
bir att flyget dr en viktig faktor f6r inkommande turism, men inte
helt dominerande. T sin rapport om svensk turism &r 2015 visar
Tillvixtverket att fyra av fem hotellnitter for utrikes flerdygns-
besokare sker i storstadsregionerna.” Tillvixtverket visar ocks3 att
en majoritet av utlandsbesokarna kommer frdn Europa - dir
Danmark och Finland ir dominerande — men minga kommer ocks3
frén Asien samt Nord- och Sydamerika.

For resebyrder och researrangorer beror effekten av inférandet
av en skatt pd flygresor pd vilken typ av resor det ir som erbjuds av
foretaget. For foretag som specialiserar sig pd inrikesresor ir effek-
ten som sagt svar att beddma, eftersom férindringen i antalet rese-
nirer 1 alla trafikslag inom inrikestrafiken mycket vil kan vara
positiv om resenirer byter frin utrikesflyg till inrikes resor. For

12 Se Tillvixtverkets hemsida:
http://publikationer.tillvaxtverket.se/ProductView.aspx?ID=1902

1 Se Tillvixtverkets hemsida: www
tillvaxtverket.se/vara-tjanster/publikationer/publikationer-2016/2016-09-07-fakta-om-
svensk-turism-2015.html
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resebyrder och researrangdrer som specialiserar sig pd utrikesresor
ir effekten dock entydigt negativ. Antalet privatresenirer med
utrikesflyget kan férvintas minska med 180 000 till 230 000 av-
resande passagerare per ir. 26 procent av alla utrikesresor bokades
genom resebyrd eller researrangér dr 2013." Det innebir att antalet
resor som bokas genom en resebyrd eller researrangor efter in-
forandet av en skatt pd flygresor kan férvintas minska med upp till
55000 resor jimfért med att inte inféra en skatt pd flygresor.
Eftersom utrikesflyget forvintas oka, oavsett om skatt infors eller
inte bor det inte leda till att resebyrier drabbas i sirskilt stor ut-
strickning eftersom den totala marknaden férvintas vixa, om in
mindre in vad den hade gjort om en skatt inte hade inférts.

Utover flygforetag och féretag verksamma inom turistbranschen
finns foretag inom flygplansindustrin — SNI-kod 30.300 — som pa-
verkas av en skatt pd flygresor. Mycket av verksamheten som
bedrivs av féretag under den hir kategorin kommer inte péverkas
direkt av en skatt pd flygresor, exempelvis tillverkning av helikopt-
rar. De kommer dock eventuellt att piverkas av avskaffandet av
myndighetsavgiften som i dag delvis anvinds for att subventionera
avgifter. Det finns foéretag som arbetar med 6versyn av flygplans-
motorer och tillverkning av stolar till luftfartyg som kan komma
att pdverkas om antalet flygplan som flyger till och frin Sverige
minskar. Under SNI-koden 30.300 finns 44 féretag, en majoritet —
23 stycken — dr smé foretag utan anstillda.

Flera andra foretag kommer sannolikt ocksd att pdverkas. Dessa
ingdr dock inte i ndgra sirskilda foretagskategorier som enkelt kan
identifieras 1 foretagsdatabasen. Det ror sig hir om féretag som pd
grund av sin geografiska lokalisering ir beroende av flyget, exem-
pelvis foretag verksamma inom skogsindustrin eller inom andra
naturresursintensiva branscher. Fér sidana féretag finns ingen
mojlighet att omlokalisera till f6ljd av en skatt och dessa ir dirfor i
hég grad beroende av att flyget dven i fortsittningen erbjuder en
god tillginglighet.

Smi och stora foretag kan komma att pdverkas olika av den
foreslagna skatten. Skillnaden beror frimst pd skilda mojligheter att
pd grund av skattens eventuella konsekvenser for tillgingligheten
omlokalisera verksamheten. Det ir sannolikt att smi féretag 1

'* Se Vagabonds hemsida: www.vagabond.se/artiklar/nyheter/20130528/sa-reser-svenskarna
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storre grad ir beroende av att de anstillda ocks3 flyttar med, medan
storre foretag som dr lokaliserade pd méinga orter 1 storre ut-
strickning kan omlokalisera och rekrytera ny arbetskraft i den min
den befintliga viljer att stanna kvar pd ursprungsorten. Dessa skill-
nader finns dven for foretag med olika grad av ortspecifik kom-
petens. Till stor kan denna skillnad kopplas till att mindre foretag 1
storre utstrickning dgs av ortens invinare in storre foretag.

11.7 Konsekvenser for olika sektorer

Ferguson och Forslid har 1 en rapport analyserat flygets inverkan
pa svenska foretag.” Tillginglighet har olika vikt fér olika foretag
och olika sektorer. Turistniringen pi en viss ort dr, som redan
nimnts, exempelvis beroende av att det finns goda méjligheter att
ta sig till och frn orten. Andra delar av tjinstesektorn ir beroende
av att kunna ta sig ut 1 virlden f6r méten med kunder och leveran-
torer. Ferguson och Forslid anvinder sig av ett eget tillginglighets-
mdtt som utgdr kvoten mellan antalet passagerare pd en flygplats
inom 200 kilometer och avstindet till flygplatsen f6r en kommun.

Olika sektorer ir olika beroende av flyget fér sin verksamhet.
Ferguson och Forslid har bland annat studerat den effekt som
avstindet till en flygplats har pd olika ekonomiska variabler, vilka
kan kopplas till foretagande, till exempel import och export. Det
visar sig att import och export av varor ir mest kinsligt vad giller
avstandet till en flygplats. Det ir dock inget som direkt kommer att
piverkas av en skatt pd flygresor, eftersom transport av varor inte
inkluderas. De finner diremot en aggregerad effekt for import och
export av tjinster. For varje procentenhets ¢kning 1 avstdndet till
en flygplats, minskar dessa med i storleksordningen 0,3 procent.
Nir tillginglighet i1 stillet mits genom ovan beskrivet tillginglig-
hetsmaitt ir effekten ungefir 0,1 procents 6kning f6r bdde import
och export av tjinster, vid 1 procents 6kning av tillginglighet.
Utredningen har tidigare visat att antalet avresande passagerare
kan minska med upp till 3 procent, vilket enligt detta samband
skulle innebira en minskning 1 tjinsteimport motsvande ungefir
0,3 procent for foretag som ir lokaliserade nira flygplatser.

' Flyget och féretagen, SNS Forlag.
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Vissa branscher kan identifieras som sirskilt beroende av flyget.
Ferguson och Forslids bedémer branscherna Information och kom-
munikation (IT) samt Utbildning som de mest kinsliga for till-
gingligheten till flyg. For varje procentenhets 6kning 1 tillginglig-
het 6kar produktionen i dessa branscher med ungefir 0,5 procent.
IT-branschen, som ir relativt humankapitaltung, ir dessutom flyk-
tig, vilket innebir att verksamheten kan flyttas till annan ort om
tillgingligheten blir f6r dilig. Det ir nédvindigtvis inte negativt ur
en nationell synpunkt, men troligtvis ur en regional eller lokal syn-
punkt.

Turism, eller det som faller under Sport-, Fritids- och ndjesverk-
sambet ir ndgot mindre kinsligt. For varje procents forbittring 1
tillginglighet 6kar produktionen hir med ungefir 0,3 procent. Det ir
forstds mycket som innefattas i den hir kategorin, dir turistverk-
samhet 1 exempelvis Norrlands inland ir betydligt mer beroende av
flyget dn ett sportevenemang 1 Malmé.

11.8 Konsekvenser for naringslivets konkurrenskraft

Inférandet av en skatt pd flygresor resulterar dels i en prisférind-
ring, dels 1 att tillgingligheten och dtkomsten till svenska orter kan
komma att férindras. Prisférindringen som féljer av inférandet av
en skatt pd flygresor har troligtvis inte nigon nimnvird inverkan
pd konkurrenskraften hos svenska féretag, vare sig nationellt eller
internationellt. Forindringar — och d& frimst forsimringar — 1 till-
gingliget och 4tkomst som skatten kan resultera 1 har dock
sannolikt en storre effekt pd svenska foretags konkurrenskraft. Om
inférandet av en skatt leder till firre flygavgingar piverkas bide
tillginglighet och dtkomst negativt. Forsimringar 1 tillginglighet
och &tkomst mellan svenska flygplatser riskerar att snedvrida
konkurrensen mellan féretag som ir lokaliserade pd svenska orter.
Man boér hir gora skillnad pi verksamheter som kan flyttas till
annan ort dir tllgingligheten och dtkomligheten ir bittre och
verksamheter som inte kan flyttas. I bdda fallen ir det naturligtvis
problematiskt for de orter som drabbas. De kan drabbas antingen
genom att foretagen kan komma att vilja att omlokalisera eller
genom att konkurrenskraften for foretagen férsimras. Ferguson och
Forslids analys visar att det ir de humankapitalintensiva branscherna
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som dr mest beroende av flyget for att exempelvis resa till kund-
moten. Inom landet kan dirfér konkurrenskraften forsimras for
foretag inom dessa branscher som inte ir lokaliserade 1 storstads-
regionerna, dir tillgingligheten ir god. For svenska foretags kon-
kurrenskraft internationellt kan konkurrenskraften komma att
paverkas om tillgingligheten med internationellt flyg férsimras.
Sveriges internationella konkurrenskraft fér foretag beror dock pd
ménga faktorer, varav en skatt p3 flygresor har en férhéllandevis liten
paverkan. Dessutom forvintas antalet flygresor, sirskilt utrikes, att
Oka oavsett om en skatt infors eller inte. Tillgingligheten bor dirfoér
inte bli simre dn den ir 1 dag.

Turism dr en annan bransch dir konkurrensférhillanden inom
landet kan foérindras. Eftersom priset pd flygresor kommer att
paverkas av en skatt, kommer det dven att bli dyrare att ta sig till de
orter som med férdel nds med flyg. Samtidigt kan inrikesturismen
oka till f6ljd av att utrikesresorna minskar.

I tabell 11.11 anges antalet foretag i researrangdrsbranschen. En
konkurrensnackdel kan uppkomma foér féretag som 1 huvudsak
arrangerar resor som omfattas av den hogsta féreslagna skattenivin
pa 430 kronor, jimfort med foretag som arrangerar resor till linder
som omfattas av de ligre skattenivierna. Samma férhillande giller
mellan féretag som 1 huvudsak arrangerar resor inom Sverige jim-
fort med foretag som 1 huvudsak arrangerar resor inom Europa.

Turistbranschen pdverkas oberoende av var de enskilda foretagen
ir lokaliserade, eftersom efterfrigan pd resor troligtvis kommer att
minska till f6ljd av inférandet av en skatt pa flygresor, jimfort med
om ingen skatt pd flygresor skulle inféras. Denna effekt kan i viss
mén uppvigas av att inrikes efterfrigan kan 6ka genom att firre
resenirer flyger utrikes. Samtidigt dr det sannolikt att inkommande
turism fr@n andra linder in Sverige minskar ull f6ljd av en skatt.
For foretag dir lokaliseringsvalet ir beroende av nirhet till flyget
kan omlokaliseringar bli ett alternativ. Hir dr det mojligt att
mindre féretag, som ir starkare knutna till sin personal, har svirare
att omlokalisera foretaget dn stora foretag som relativt sett littare
kan ersitta den personal som viljer att inte flytta med vid en om-
lokalisering.

Import- och exportintensiva verksamheter ir beroende av goda
kommunikationer. Inférandet av en skatt pd flygresor bor inte
paverka lokaliseringsbesluten f6r foéretag som 1 huvudsak importe-
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rar eller exporterar varor eftersom skatten inte tas ut for frakt.
Foretag som huvudsakligen importerar eller exporterar tjinster har
diremot ett stort behov av tillginglighet till flyget. Dessa foretag
kommer dirfor att pdverkas av inférandet av en skatt pa flygresor.

Minga import- och exportintensiva foretag ir dock beroende av
bide transporter av varor och humankapital. Ett exempel pd fore-
tagskluster som har sirskild nytta av flyget ir de foretag som ingdr i
det som kallas for “Paper Province” 1 Virmland. Klustret bestdr av
foretag verksamma inom skoglig bioekonomi. P4 grund av beroendet
av nirheten till naturresursen skog, ir det inte mojligt for foretagen
att flytta sin verksamhet om tillgingligheten forsimras. Fér minga
foretag inom klustret ir tillgdngen till flyg viktig. Det syns redan 1
dag d& klustret har ett samarbete med flygplatsen i Karlstad, dels
gillande sponsring av flygplatsen, dels genom att biomassa anvinds
till produktion av biojet som kan tankas pd flygplatsen 1 Karlstad.
Det hir ir inte ett unikt och isolerat exempel utan flera andra
regionala flygplatser dr naturligtvis viktiga fér orterna som de skapar
en tillginglighet och dtkomst for.

Eventuella konsekvenser for Sveriges konkurrenskraft gentemot
andra linder 1 Europa och internationellt dr naturligtvis ocksd av
stort intresse. Lokalisering av foretag pd internationell nivd beror
pd en rad faktorer, dir skatter ingdr. Med tanke p3 skattens storlek,
som for de flesta resor uppgar till 80 kronor per avresande passage-
rare, ir det osannolikt att det medfér nigon utflyttning av féretag
eller att det 1 framtiden hindrar féretag frin att etablera sig pd den
svenska marknaden.

Det undantag som kan identifieras ir just flygbranschen. Den
svenska exportstrategin innebir bland annat ett arbete for att {3 fler
internationella direktlinjer med flyg frin svenska flygplatser. Ett
sddant mal férsviras av inférandet av en skatt pd flygresor eftersom
flygforetag di 1 stillet kan vilja att ligga sina direktlinjer frin
linder med geografisk nirhet till Sverige, exempelvis Danmark.

11.9 Konsekvenser for sysselsattningen

Som redan beskrivits skapar flyget ekonomisk aktivitet genom att
foretag far tillgdng till storre marknader tack vare forbiterad till-
ginglighet. Ekonomisk aktivitet innefattar arbetstillfillen och vid
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en forindring 1 tillgingligheten kan en f6érindring dven i sysselsitt-
ningen forvintas. Som beskrivits ovan beriknas flygskatten resul-
tera 1 firre resenirer med flyg jimfért om skatten inte inférs. En
minskning av antalet avresande passagerare kan férvintas reducera
efterfrigan pd arbetskraft frin féretag i flygsektorn och dirmed
kan sysselsittningen férvintas minska i just den sektorn.

Jimfort med alternativet att inte inféra en flygskatt kan en
minskad sysselsittning forvintas dven for foretag som ir beligna i
nirheten av flygplatser. Till exempel har Jan Brueckner'® visat pd en
elasticitet mellan passagerarkvantiteter och sysselsittning inom
yinstesektorn om 0,1, vilket innebir att en férindring av antalet
passagerare med 10 procent resulterar 1 en procents férindring i
sysselsittning. Elasticiteten giller f6r storstadsomriden, med tillgdng
ull flygplats. Studien dr genomférd 1 Foérenta staterna. Svenska
studier saknas, men effektsambandet kan ind3 antas gilla generellt
for Sverige vad giller riktning, men kanske inte fér storlek. Efter-
som Brueckner i sin studie skattar sambandet mellan tillgdng till
flyg och storstider ir det méjligt att jimforelsen inte kan goras fullt
ut for mindre stider 1 Sverige. Vidare ir priskinsligheten sannolikt
ligre f6r de orter som helt eller delvis saknar alternativa trafikslag
och dirmed skulle sysselsittningseffekten for dessa orter kunna
vara begrinsad. Cirka 2,6 miljoner sysselsatta 1 Sverige kan inklu-
deras i tjinstesektorn (eller 53 procent av det totala antalet sysselsatta
1 Sverige). Det saknas statistik fér en bittre uppdelning geografiskt,
varfor det inte ir mojligt att avgora vilka arbetsstillen som ligger
nira flygplatser och heller inte hur minga arbetstillfillen som
direkt pdverkas av en skatt pd flygresor. Diremot har SCB statistik
for antal sysselsatta i storstadsregioner. Drygt 40 procent av alla
sysselsatta finns 1 storstadsregioner. Alla anstillda i tjinstesektorn i
storstadsregionerna kommer sannolikt inte att paverkas av att en
skatt pa flygresor infors.

Aven om en flygskatt kan forvintas ha en negativ effekt pd
sysselsittningen 1 flygsektorn eller 1 omriden, regioner och stider
med flygplats finns det faktorer som talar for att sysselsittnings-
effekten i ekonomin 1 sin helhet av ett inférande av en flygskatt kan
bli begrinsad. Dels férvintas flygskatten endast reducera det totala

16 Jan Brueckner (2003) Airline Traffic and Urban Economic Development, Urban Studies,
Vol. 40, No. 8, 1455-146.
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antalet resenirer med 2-3 procent (se avsnitt 11.3), dels finns det
andra motverkande effekter. Tvd tredjedelar av flygresenirerna 1
inrikestrafiken (se avsnitt 11.3) forvintas fortfarande resa, men
med andra trafikslag. Detta 6kar sannolikt efterfrigan pd arbets-
kraft och dirmed sysselsittningen inom sektorer f6r dessa alter-
nativa resesatt.

Det ir dven mojligt att en minskad efterfrdgan pd utrikesresor
omsitts 1 en Okad inrikes efterfrigan och konsumtion. Denna
okade konsumtion 1 Sverige behover inte gi till inrikes semestrar
men det faktum att firre viljer att resa utrikes resulterar sannolikt i
att de konsumerar mer 1 Sverige. Den férvintade konsumtions-
okningen kan dock till viss del motverkas av en minskad utrikes
efterfrigan pd svenska tjinster och turism i Sverige. Enligt Eurostat
spenderar svenska turister mer utomlands dn vad utrikes turister
spenderar i Sverige."” Det tyder pd att resultatet kan bli en netto-
okning 1 inrikes efterfrigan. Det foreligger dock en mojlighet att
nettodkningen blir tillrickligt stor for att motverka de negativa
effekter pa sysselsittningen som en skatt pd flygresor kan ha, varvid
den totala effekten pd sysselsittningen skulle kunna bli positiv.

Vad giller omférdelningen av konsumtion och arbetstillfillen
mellan sektorer finner Brueckner ingen effekt pa sysselsittningen 1
andra sektorer, sdsom tillverknings- eller handelssektorn i de stor-
stider som studeras. Diremot finner Thiessen med flera'® i en studie
av den tyska flygskattens effekter pd sysselsittningen att arbetstill-
fillen snarare flyttar mellan sektorer dn att de helt férsvinner. Att
arbetstillfillen flyttar mellan sektorer skulle iven kunna innebira att
arbetstillfillen flyttar mellan regioner. Sidana effekter kan normalt
sett forvintas uppkomma p3 lite lingre sikt, men studien av Thiessen
med flera dr gjord endast tvd ar efter inférandet av flygskatten i
Tyskland. Resultatet frdn Thiessen med flera pekar siledes mot att
en sddan omstillning har gitt relativt snabbt 1 Tyskland.

Sammanfattningsvis kan sigas att en flygskatt skulle kunna leda
till negativa konsekvenser foér foretag och sysselsittningen inom
flygbranschen samt for omrdden och stider med flygplats jimfort

17 Se Eurostats hemsida:
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/File:Travel_receipts_and
expenditure_in_balance_of_payments, 2010%E2%80%9314_YB16.png

'8 Thiessen, F., Haucke, A. och Wosnitza, A. (2013). Auswirkungen der Luftverkehrsteuer
auf die Entwicklung des Luftverkehrs in Deutschland.
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med om en flygskatt inte inférs. Vad giller sysselsittningen i eko-
nomin 1 sin helhet finns dock en rad motverkande faktorer och
effekterna pd sysselsittningen 1 ekonomin i sin helhet ir dirmed
inte entydigt negativa.

Vid en jimforelse med dagens situation foérvintas antalet av-
resande passagerare 6ka oavsett om en flygskatt inférs eller inte (se
diagrammen 11.1 och 11.2). Dirfér bedéms dven sysselsittningen
bade inom turistniringen och inom flygbranschen ¢ka jimfért med
1 dag dven med ett inférande av en flygskatt.

11.10 Konsekvenser for flygplatser

Statliga och icke statliga flygplatser skiljer sig dt 1 frdga om antal
avresande resenirer. De statliga flygplatserna har typiskt sett fler
resenirer dn de icke statliga. Antal avresande passagerare for statliga
respektive icke statliga flygplatser presenteras i diagram 11.3 for
perioden 2005-2015. Utdver att statliga och icke statliga flygplatser
skiljer sig markant i antalet avresande passagerare ser trenderna i
antalet avresande passagerare mycket olika ut. Antalet avresande
passagerare i bdde inrikes- och utrikestrafiken har 6kat pd de statliga
flygplatserna de senaste dren. For de icke statliga flygplatserna ir
trenden den motsatta.
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Diagram 11.3 Antal avresande passagerare pa statliga och icke statliga
i inrikes- och utrikestrafik (i miljoner), perioden 2005-2015

Icke statliga flygplatser Statliga flygplatser
15+
14+
13+
12

—_

T T
2005 2010 20152005 2010 2015

————— Inrikes Utrikes

Kélla: Transportstyrelsen.

En annan visentlig skillnad mellan statliga och icke statliga flyg-
platser ir vilka regioner de har som upptagningsomride. De statliga
flygplatserna innefattar i stor utstrickning flygplatser som har
Sveriges storstadsomrdden som upptagningsomriden. De statliga
flygplatser som inte ir lokaliserade i storstadsomriden ir lokalise-
rade 1 andra titorter. Icke statliga flygplatser har & andra sidan upp-
tagningsomridden som till storre del innefattar landsbygd och
mindre titbebyggda omriden.

Om inférandet av en skatt pd flygresor innebir ett minskat antal
flygningar kan detta {4 stérre konsekvenser for de icke statliga flyg-
platserna in de statliga. Det ror sig dd om en skillnad 1 storlek pd
flygplatserna dir flygplatser som i dagsliget har minga avgingar
per dag, och dirmed kan klara en minskning i antalet avgingar,
skulle std sig bittre in sm3 flygplatser som 1 dagsliget har fi av-
gdngar. Effekten for tillgingligheten ir sdledes troligen inte linjir
med avseende pd antalet avgingar. Tillginglighetsforindringen ir
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med stor sannolikhet storre for flygplatser med ett redan litet antal
avgdngar, in for flygplatser med ett stort antal avgdngar.

Statliga och icke statliga flygplatser skiljer sig dven 1 andra av-
seenden. Skavsta och Visterds ir tvi exempel pd icke statliga flyg-
platser som till storsta delen trafikeras av sd kallade ligprisbolag.
En skatt pd flygresor kommer att ha storre effekt pé pris, 1 procen-
tuella termer, pd biljetter frin lagprisbolagen. Efterfrigan pd dessa
resor kommer sannolikt att minska mer dn {6r resor frin andra
flygforetag. Eftersom nigra icke statliga flygplatser domineras av
just ldgprisbolag kan dessa piverkas mer in andra flygplatser av att
en skatt pd flygresor inférs.

Ligprisbolagen flyger inte sillan frdn mer perifert beligna flyg-
platser, en nackdel for reseniren som ofta vigs upp av ett ligre
biljettpris. Vid en relativprisforindring férsimras konkurrenstor-
delen vilket skulle kunna leda till att flygforetagen vill byta till mer
attraktiva flygplatser 1 andra linder som inte omfattas av skatten. I
Norge slutade ett ldgprisbolag att flyga frdn Rygge flygplats nir en
flygskatt pd 80 norska kronor"” inférdes. Det skil som uppgavs var
just flygskatten. Det dr svirt att forutsiga hur flygforetagen kom-
mer att bete sig 1 Sverige, men det ir dtminstone mojligt att ldgpris-
bolagen helt och hillet viljer bort den svenska marknaden och
flyttar sin verksamhet till ett annat land med andra forutsittningar.
Det kan 1 s fall limna utrymme {6r andra operatorer att etablera
sig eller vixa.

En annan viktig aspekt med avseende pa relativprisférindringar
ror de flygplatser som ir forlagda nira Sveriges grinser till andra
linder, dir det finns alternativ i form av utlindska flygplatser. Vid
inférandet av en skatt pd flygresor blir det relativt billigare att
avresa frin en flygplats som inte omfattas av skatten varfor rese-
nirer 1 storre utstrickning dn 1 dag kan férvintas vilja att resa frin
sddana flygplatser. En viss om in liten sddan effekt kan forvintas
for flygplatser i Skine (Malmé och Angelholm) som har nira till
Koépenhamn. Det kan idven tinkas ske en liknande overflyttning
fran flygplatser i Virmland som ligger nira Norge. Norge har dock
infért en flygskatt for flygresor som innebir att incitamenten till

' P4 norska inrikesresor tillkommer en mervirdesskatt om 10 procent, se Stortingets ved-
tak om merverdiavgift § 4”. Utrikesresor frin Norge beliggs inte med mervirdesskatt, se ”
merverdiavgiftsloven § 6-28”.
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overflyttning blir mindre, sirskilt pd kortare resor dir utredningens
forslag till skatteniva ligger nira Norges flygskatt. For langviga resor
kan dock &verflyttning ske. Det finns studier av &verflyttning till
flygplatser i andra linder bide frin Osterrike och frin Tyskland, som
beskrivits 1 kapitel 6. Ingen av dessa tv studier har dock funnit
ndgon mirkbar effekt fér grinsnira flygplatser.

11.10.1 Konsekvenser for Oresundsomradet

For flygresenirer 1 Skdne leder en skatt pd flygresor i Sverige till ett
okat incitament att resa frin Danmark, som inte har en skatt pd
flygresor. Hur stor en sidan effekt kan bli dr svirt att forutsiga,
men det faktum att skatten i de flesta fall motsvarar i genomsnitt
40 kronor per flygning i en tur och returresa ger en fingervisning
om hur omfattande anpassningarna kan bli. Fér de lingsta resorna
(6ver 6 000 kilometer) dr motsvarande belopp for en tur och retur-
resa 215 kronor. Redan i dagsliget sker en betydande del av svenska
resenirers utrikes resor frin Danmark. Enligt Orestat skedde r
2010 1,6 miljoner resor av svenskar frdn Kastrups flygplats.” Det
gjorde Kastrup till den nist vanligaste flygplatsen for svenska
utrikesresenirer ir 2010, efter Stockholm/Arlanda. Att svenska
resendrers resande redan sker 1 sd stor utstrickning frin Danmark
kan tyda pd att Malmé/Sturup och Képenhamns flygplats Kastrup
inte ir konkurrerande, utan kompletterande flygplatser.

Samtidigt finns en konkurrenssituation och di sirskilt for vissa in-
rikeslinjer. En skatt pd flygresor kommer dirfor sannolikt medfora att
fler resenirer viljer att flyga frin Kastrup i stillet f6r Malmo/Sturup.
Hur stor denna effekt kan bli har dock utredningen inte kunnat
bedéma. Incitamenten till éverflyttning kan tydliggéras genom en
illustration av hur stor skatt som behéver betalas beroende pd vilken
flygplats som viljs. Givet att en resa sker tur och retur behdver en
resenir som viljer att flyga frin Malmo/Sturup till Stock-
holm/Arlanda betala 80 kronor per resvig, till vilket tillkommer
mervirdesskatt om 6 procent. Den totala skattebdrdan for rese-
niren, givet att hela skatten o6verviltras pd denne, blir d& cirka

2 Se Orestats hemsida:
www.orestat.se/sites/all/files/ladda_hem_kapitlet_kopenhamns_{flygplats.pdf
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170 kronor (2 x 80 kronor x 6 procent mervirdesskatt). Motsva-
rande skatteborda for en resenir som viljer att flyga frin Kastrup
4r 80 kronor 1 skatt f6r hemresan, som innebir en avresa frin en
flygplats 1 Sverige. Det skiljer siledes 90 kronor mellan de tvi alter-
nativen. Utredningen bedémer det som osannolikt att denna extra
kostnad kommer att ha nigon storre effekt pd valet av avrese-
flygplats.

11.10.2 Konsekvenser for flygplatser i glesbygd

Funktionsmélet inom transportpolitiken, att transportsystemet ska
ge alla en grundliggande tillginglighet med god kvalitet och anvind-
barhet samt bidra till utvecklingskraft i hela landet, kan eventuellt
paverkas av skatten. Transportstyrelsen tar rligen fram en rapport
som beskriver flygets tillginglighet och dtkomlighet. Bida métten
utgdr frin tidtabeller. Tillginglighet mits som tiden man kan vistas
p3 en destinationsort dver dagen om man reser med flyg. Atkom-
ligheten f6r en ort beskriver hur linge man kan vistas pd orten med
resa frin annan ort. Bdde tllginglighet och &tkomlighet anses bittre
ju lingre vistelsen kan vara. Vid inférandet av en skatt pd flygresor
kommer passagerarunderlaget att minska, vilket pd sikt kan leda till
ett minskat antal avgingar. I det fallet kommer bade tillgingligheten
och dtkomligheten att minska.

Inférandet av en skatt pd flygresor kan siledes innebira att
funktionsmalet inom transportpolitiken pdverkas negativt eftersom
tillgingligheten 1 landet troligtvis férsdmras.

Dessa effekter kommer dock att motverkas genom att vissa flyg-
linjer har upphandlats. I avsnitt 5.5 beskrivs de flyglinjer som 1 dag
(fram till & 2019 under nuvarande avtal) upphandlas av Trafikverket.
Dessa ir:

e DPajala - Luled

e Hemavan - Vilhelmina — Stockholm/Arlanda
o Lycksele — Stockholm/Arlanda

e Ostersund — Ume3

e Torsby — Hagfors — Stockholm/Arlanda

e Sveg - Stockholm/Arlanda
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Aven om antalet passagerare kan komma att minska pi dessa
flyglinjer kommer flyglinjerna att finnas kvar, dtminstone till dess att
nuvarande trafikavtal upphor. Statligt driftbidrag utbetalades dr 2015
ull flygplatserna i Arvidsjaur, Gillivare, Hagfors, Hemavan-Tirnaby,
Lycksele, Sveg, Torsby, Pajala och Vilhelmina.

Att flyglinjer kommer att upphandlas 1 framtiden finns det inga
garantier for, de kan bli bdde fler och firre. Om trenden som visas 1
diagram 11.3 ir ihdllande, det vill siga att antalet avresande passa-
gerare pd de icke statliga flygplatserna fortsitter att minska, riske-
rar fler icke statliga flygplatser att bli olénsamma. Om det sam-
udigt finns en ambition att beh8lla mindre flygplatser runt om 1
Sverige kan offentligt stdd vara nédvindigt. Utredningen bedémer
dock att inférandet av en skatt pd flygresor inte bér piverka vilka
linjer som upphandlas eller vilka flygplatser som erhiller statligt
bidrag 1 framtiden.

Resenirer som reser fran eller till flygplatser 1 glesbygd kan sigas
drabbas nigot mer av den féreslagna skatten, di dessa till skillnad
frdn andra resenirer ofta inte har nigon mojlighet att vilja andra
firdmedel och dirfér inte kan indra sitt beteende till foljd av
skatten.

De flygplatser som antingen erhéller statligt bidrag eller har upp-
handlade flyglinjer har alla gemensamt att de har ett litet passagerar-
underlag, dven om passagerarunderlaget ir frikopplat frdn mojlig-
heterna att erhdlla statligt bidrag. Dessutom ligger alla dessa berérda
flygplatser 1 ett geografiskt lige som innebir att tillgingligheten till
andra trafikslag dr liten. Det ir dirfor troligt att de elasticiteter som
anvinds for att berdkna passagerarférindringar ovan ir fér hoga for
de resenirer som trafikerar just dessa flygplatser. Det finns flyg-
platser som har ett l3gt antal avresande passagerare men som 1 dags-
liget inte har upphandlade flyglinjer. Ett exempel ir flygplatsen i
Mora. Ar 2015 flég strax &ver 2 000 resenirer fran flygplatsen i
Mora. Resenirer frin Mora har tillging till tdg, det finns allts3 alter-
nativ. Om den resenirsférindring som presenteras ovan giller for
flygplatsen i Mora innebir det att antalet resenirer beriknas minska
med cirka 100 personer nir skatten inférs. Utslaget per avgdng blir
effekten forsumbar. Att flyg skulle stillas in frin flygplatsen 1 Mora
ir mojlige, baserat pd det 1iga antalet avresande passagerare. Att
flyget skulle stillas in p& grund av den féreslagna skatten ir dock
osannolikt. Det pdgir i dagsliget arbete for att upphandla flygtrafik
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frén flygplatsen i Mora till Stockholm/Arlanda. Samma resone-
mang giller for flygplatsen 1 Borlinge som liknar flygplatsen i
Mora, bide vad giller geografiskt lige och antalet avresande passa-
gerare. Bdde flygplatsen 1 Mora och flygplatsen 1 Borlinge erhiller
bidrag genom linsplanen.

Ett exempel pd en ort som saknar alternativ tll flyg dr Kiruna.
Frén flygplatsen 1 Kiruna reste cirka 125 000 passagerare inrikes ar
2015. Med tanke pd Kirunas geografiska lige och avsaknaden av
alternativa firdmedel for resenirerna ir det inte sannolikt att de
elasticiteter som anvints ovan giller for dessa resenirer. De rese-
nirsfoérindringar som beriknats ovan skulle innebira en minskning
1 antalet avresande passagerare frin flygplatsen i Kiruna med unge-
fir 5 000 personer per ir i inrikestrafiken. Dagligen finns mellan tvi
och tre avgdngar frén flygplatsen 1 Kiruna till Stockholm/Arlanda.
Det innebir att, om elasticiteterna som anvinds ovan giller dven
for resenirer som reser frin Kiruna, antalet passagerare per avging
kan beriknas minska med ungefir sex till sju personer. Om, vilket
ir troligt, elasticiteterna som anges ovan overskattar forindringen
for Kiruna blir effekten mindre. Att trafik frdn och till flygplatsen i
Kiruna i framtiden skulle behéva upphandlas ir inte troligt med
avseende pd det passagerarunderlag som finns i dag. Att den skatt
som hir féreslds skulle ha nigon inverkan pd att trafik behover
upphandlas, eller behovet av driftstod for flygplatsen 1 Kiruna ir
inte sannolikt.

Det finns ytterligare andra regionala flygplatser 1 glesbygden
som har mindre volymer inrikestrafik. Flygplatserna i Jénképing
och Orebro har bida relativt f3 avresande inrikes passagerare. Bide
Jonképing och Orebro har diremot ett stérre antal avresande
utrikes passagerare. Det geografiska liget f6r bide Jonkoping och
Orebro innebir att resenirer kan n§ Sveriges tre storstadsregioner
relativt snabbt och enkelt med tig.

En flygplats med ett geografiskt lige som till viss del utesluter
andra trafikslag som alternativ till flygresor och samtidigt har ett 13gt
antal avresande passagerare ir flygplatsen i Kramfors. Kramfors, som
ligget 1 Visternorrlands lin, har diremot relativt nira ull flyg-
platserna i Sundsvall och Ornskoldsvik. Det finns siledes alternativ
till att flyga frin Kramfors. Under &r 2015 reste cirka 7 000 personer
fran flygplatsen i Kramfors med inrikestrafik. Givet de elasticiteter
som anvints f6r berikningar ovan resulterar den féreslagna skatten
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1 en minskning med cirka 350 personer per &r frin flygplatsen i
Kramfors. Givet att reduktioner foérdelas jimnt 6ver alla avgdngar
ir det osannolikt att skatten leder till nedliggning av flyglinjer.

Flygplatsen 1 Gillivare erhiller statligt bidrag. Det finns diremot
ingen upphandlad flyglinje. Antalet avresande passagerare frin flyg-
platsen 1 Gillivare var &r 2015 cirka 18 000 personer. Givet att de
elasticiteter som anvints i berikningarna ovan giller dven for rese-
nirer frin flygplatsen i Gillivare beriknas den foreslagna skatten
resultera 1 ett minskat antal passagerare med 720 personer per &r.
Det ir sannolikt en stor dverskattning med tanke pd att det saknas
alternativa trafikslag for att genomfora resor till och frin Gillivare,
pd de strickor som trafikeras med flyg. Det ir osannolikt att det
minskade passagerarunderlaget kommer att resultera 1 att det blir
olénsamt att bedriva flygtrafik till och frin flygplatsen 1 Gillivare.

Sammanfattningsvis kan sigas att effekterna av ett inférande av
en skatt pd flygresor sannolikt ir begrinsade, men ind4 inte helt
obetydliga, for flygplatser i glesbygd. Det ir sirskilt tydligt for de
flygplatser som 1 dag har upphandlad trafik. Vid inférandet av en
skatt pd flygresor kommer kostnaden fér upphandling att 6ka, givet
att samma mingd flyglinjer och flygstolar upphandlas dven i fram-
tiden.

11.11 Konsekvenser for regional utveckling

Inférandet av en skatt pd flygresor innebir att funktionsmélet inom
transportpolitiken kan pdverkas negativt eftersom tillgingligheten i
landet riskerar att férsimras. Detta har delvis beskrivits ovan men
beskrivs hir i ett regionalt/lokalt tillginglighetsperspektiv. I och med
att utrikesflyget forvintas 6ka oavsett om en skatt infors eller inte,
ger skatten inga forsimringar 1 tillginglighet tll utrikes destina-
tioner, snarare blir effekten att den positiva tillginglighetsférind-
ringen gir lingsammare.

Om priset pd flygbiljetter 6kar bedéms det leda till firre flyg-
resor. I vissa fall byts dessa resor ut mot alternativa trafikslag men
det innebir sannolikt ocksd ett minskat resande. Dessa konsekven-
ser ligger allmint sett i linje med syftet med skatten. Konsekven-
serna kan genomsnittligt och grovt sett kvantifieras pa det sitt som
framgdtt ovan, men det ger ingen fullstindig bild av férindringen.
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Den empiri och de metoder som anvints ovan ricker inte {or att
sikert bedoma vilka effekter en flygskatt kan fi pd regional och
lokal nivd. Till exempel kan beroendet av flyget for turistverksam-
heten 1 Norrlands inland vara mycket hogre jimfort med sport-
evenemang 1 Stockholm. Vidare har det inte varit méjligt att kvanti-
fiera sysselsittningseffekterna pd lokal och regional nivd — smi
effekter pd nationell nivd utesluter inte stora effekter pd lokal eller
regional nivd. Eftersom det saknas statistik for en bittre uppdel-
ning av arbetsstillen geografiskt, ir det inte méjligt att avgora vilka
arbetsstillen som ligger nira flygplatser och heller inte hur minga
arbetstillfillen som direkt kan pdverkas. Inom landet kan dirfor
konkurrenskraften forsimras for foretag som inte dr beligna i
storstadsregionerna. Man bér dven gora skillnad pd verksamheter
som kan flyttas till annan ort dir tillgingligheten och &tkomlig-
heten ir bittre och pd verksamheter som inte kan flyttas. I bada
fallen ir det naturligtvis problematiskt f6r de orter som drabbas.
Som ovan beskrivits ir det humankapitalintensiva branscher som ir
mest beroende av flyget for att exempelvis resa till kundméten.

Storleken pd de negativa effekterna pd lokal nivd bedéms vara
beroende av méjligheterna att behilla antalet avgingar per dag.
Effekten for tillgingligheten ir troligen inte linjir med avseende pd
antalet avgdngar, dir tillginglighetsférindringen med stor sannolik-
het dr storre for flygplatser med ett redan ligt antal avgingar, in
for flygplatser med ett stort antal avgingar. Risken foér kinnbara
negativa effekter pd regional och lokal nivd Aterfinns troligen 1i
férsta hand pd mindre flygplatser i Norrlands inland och i annan
glesbygd. Nir antalet passagerare minskar, finns det ocksd en risk
for att antalet avgdngar minskar. Denna risk bedéms vara storre for
smad flygplatser, vilket i forlingningen riskerar att minska bide till-
gingligheten och &tkomligheten, sivida inte upphandling av flyg-
linjer kommer att hantera detta.

P2 kort sikt kan noteras att dven om antalet passagerare kan
komma att minska pd dessa flyglinjer, kommer flyglinjerna sjilva att
finnas kvar som i dag, &tminstone fram till nuvarande trafikavtal upp-
hér. Statligt driftbidrag utbetalades dr 2015 till Arvidsjaur, Gillivare,
Hagfors, Hemavan-Tirnaby, Lycksele, Sveg, Torsby, Pajala och
Vilhelmina. Flygforetagen kan d& forvintas fortsitta att flyga men
med en ligre kabinfaktor, det vill siga med firre passagerare per
avging eller med mindre flygplan.
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Som beskrivits ovan ir flyget sirskilt viktigt for vissa aktorer. Som
exempel har redan 1 avsnitt 11.8 nidmnts foretagsklustret “Paper
Province” 1 Virmland. De foéretag som ingdr i klustret arbetar
huvudsakligen med skoglig bioekonomi och lokaliseringsbeslutet av
foretagen fir antas bero pd nirheten till den naturresurs — skogen —
som ir central for verksamheten. Vid en férsimring av tillginglig-
heten ir det sannolikt att det inte finns ndgra mojligheter f6r dessa
och andra liknande foretag i mer glest befolkade omriden i Sverige,
att omlokalisera sin verksamhet.

Dessvirre saknas statistiskt underlag fér att kunna géra en mer
precis analys av vilka effekter den féreslagna skatten kan forvintas
{3 for Sveriges regionala utveckling.

Flyget ger ett begrinsat bidrag till regionférstoring och region-
integrering, det vill siga att en bittre matchning pa arbetsmarkna-
den mojliggdrs genom den tillginglighet som flyget bidrar till.
Detta ir sannolikt viktigt inom omriden dir det krivs specialiserad
expertkompetens som kriver rekrytering ver stora geografiska
omréden. P4 grund av att det saknas statistiskt underlag har utred-
ningen inte kunnat klargora 1 vilken utstrickning den féreslagna
skatten fir konsekvenser for detta. Det dr dock osannolikt att den
ytterligare kostnad som skatten medfér for att flyga in sidan
kompetens skulle vara avgorande for beslutet att anvinda den expert-
kompetensen som efterfrigas.

11.12 Offentligfinansiella konsekvenser

Ett inférande av en skatt pd flygresor kommer att ha effekter pd de
offentliga finanserna pa flera sitt. Staten fir genom skatt in mer
pengar till statskassan, men det finns dven effekter rérande mer-
virdesskatt (6 procent pd inrikesflyg) och underlaget f6r bolags-
skatt. De utdkade skatteintikterna kommer frin att skatt tas ut for
avresande passagerare. Berikningarna utgdr frin statistik frin ar
2015, dir barn under tvd &r och transferpassagerare har riknats
bort. Dessutom ingdr inte de passagerare som enligt ovan beriknats
avstd fran att flyga.

Mervirdesskatteeffekten ir tvidelad, dels 6kar mervirdesskatte-
uttaget med motsvarande 6 procent av den del av skatten som liggs
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till biljettpriset (for inrikes privatresenirer), dels minskar mer-
virdesskatteuttaget i och med att antalet sdlda biljetter minskar.
Uttaget av bolagsskatt kommer ocksd att férindras. Genom att
skatten utgér en ytterligare kostnad som kommer att pdverka fore-
tagens vinst pdverkas basen for bolagsskatten (fér tjinsteresor).
Dessutom kommer, 1 de fall nir inte hela skatten liggs till biljett-
priset, flygforetagens vinst att paverkas. Effekterna av en skatt pd
flygresor pd de offentliga finanserna sammanfattas i tabell 11.12.

Tabell 11.12 Offentligfinansiella effekter (miljoner kronor)

Overviltring av skatten

100 % 5%
Offentliga finanser
Skatteintakt (brutto) 1875,7 18904
Utbkad mervdrdesskatt 31,0 249
Bortfall mervardesskatt -18,4 -13,8
Bortfall bolagsskatt -105,5 -79,3
Bortfall bolagsskatt flygforetag 0,0 -68,7
Skatteintakt (netto) 1782,8 1753,5

Kélla: Utredningens egna berékningar.

De olika posterna i tabell 11.12 4r beroende av hur mycket av
skatten som viltras 6ver pd biljettpriset. Ju mindre som viltras
over, desto mindre pdverkas efterfrigan och dirfér blir skatte-
uttaget storre. Det utdkade uttaget av mervirdesskatt sjunker ju
mindre av skatten som liggs till biljettpriset eftersom mervirdes-
slatten tas ut pd det utdkade biljettpriset. Bortfallet av mervirdes-
skatt minskar ju mindre del av skatten som liggs till biljettpriset
eftersom efterfrigan pa flygresor paverkas i mindre utstrickning.
Ungefir en fjirdedel av intikterna — brutto och netto — hirrér
frén inrikes resor. Forindringarna i mervirdesskatt hirrér endast
frn inrikes resor, eftersom utrikes flygresor inte beliggs med mer-
virdesskatt. Om man endast tar hinsyn till inrikes resor blir brutto-
effekten mellan 512 (vid 100 procents 6verviltring av skatten) och
516 miljoner kronor (vid 75 procents o&verviltring av skatten),
medan nettoeffekten hamnar mellan 456 (vid 75 procents 6ver-
viltring) och 467 miljoner kronor (vid 100 procents dverviltring).
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Utoéver det kan det tillkomma kostnader {6r Transportstyrelsen
om myndighetsavgiften avskaffas. Avskaffandet av myndighets-
avgiften skulle leda till ett bortfall med ungefir 120 miljoner kronor.
Dessutom kan Trafikverket £ 6kade kostnader f6r den trafik som
upphandlas 1 dag, om kompensationen till operatérerna behdver
héjas for att svara upp mot den nya kostnadsnivin. En skatt pd flyg-
resor kommer dven att innebira 6kade kostnader for Skatteverket.
Berikningar av 6kade kostnader f6r bdde Skatteverket och Trafik-
verket dterfinns 1 avsnitt 11.12.2.

11.12.1 Konsekvenser for Skatteverket och domstolarna

Skatteverket foreslds bli beskattningsmyndighet for samtliga flyg-
foretag som ir skattskyldiga, vilka enligt Transportstyrelsen beriknas
vara omkring 250 féretag. Skatteverket behéver initialt utforma
administrativa rutiner, utveckla IT-system och ta fram informations-
material till foretag etcetera. Skatteverket har beriknat att dessa
initiala kostnader kommer att uppgd till 1,3 miljoner kronor. Vidare
har Skatteverket beriknat att de 16pande kostnaderna fér handligg-
ningen av inkommande deklarationer, kontroller, IT-férvaltning
med mera kommer att uppgd till 1,2 miljoner kronor per ir om
lagen om skatt pd flygresor infors. Skatteverkets initiala kostnader
bedoms dirfor uppg till totalt 1,3 miljoner kronor och de lopande
kostnaderna till 1,2 miljoner kronor per &r.

Vidare kommer forslaget att innebira 6kade kostnader fér dom-
stolarna d& beslut enligt lagen kan 6verklagas till allmin forvalte-
ningsdomstol genom 6verklagandebestimmelserna 1 skattefor-
farandelagen. Det finns en tendens att de rittsliga processerna 6kar
1 samband med att nya regler inférs. Detta f&r konsekvenser for
Forvaltningsritten i1 Falun och Kammarritten i1 Sundsvall 1 form av
okad arbetsbelastning och dirmed merkostnader. Nigon storre
mingd mal kan dock inte férvintas, varfor dessa bor kunna hante-
ras inom respektive myndighets ordinarie verksamhet. Utred-
ningen bedémer att de merkostnader som inférandet av lagen om
skatt pd flygresor medfér f6r domstolarna ryms inom ramen for
respektive befintligt anslag.
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11.12.2 Administrativa och andra kostnader for berorda
myndigheter

Utover Skatteverket finns dven andra myndigheter som kan komma
att beréras av att en skatt pd flygresor inférs. Trafikverket, som 1
dagsliget upphandlar vissa flyglinjer och allokerar driftbidrag till
icke statliga flygplatser kan behéva ytterligare resurser for denna
verksamhet. Vad giller kostnaden fér upphandling dr det svirt att
siga med sikerhet hur den kommer att férindras. Genom vissa
antaganden kan dock ett intervall hirledas. Upphandlingen av flyg-
stolar sker 1 dagsliget till cirka 70 miljoner kronor per &r.”' Antalet
passagerare som reser pd de upphandlande linjerna varierar frin ar
till &r men enligt Trafikverket ror det sig om ett genomsnitt pd
150 000 passagerare per r, totalt f6r alla upphandlade flyglinjer. Det
totala antalet upphandlade flygstolar var 219 000 per &r f6r den nu-
varande upphandlingsperioden. Givet att passagerarunderlaget pd de
upphandlade flyglinjerna inte skulle férindras om en flygskatt in-
fors och att Trafikverket dven i nista period upphandlar lika minga
flygstolar, bér de totala ytterligare kostnaderna till foljd av den
foreslagna skatten for upphandlingen ligga mellan 12 miljoner och
17 miljoner kronor per &r. Den ligre summan beriknas genom att
multiplicera den foreslagna skatten for inrikesresor, 80 kronor,
med antalet forvintade passagerare pd de upphandlade flyglinjerna,
150 000. Den hoégre summan erhdlls genom att multiplicera den
foreslagna skatten for inrikes resor med antalet upphandlade flyg-
stolar, 219 000. Det ir dirtill mojligt att féretagen i sina anbud ligger
till en riskpremie for att ta hojd for eventuellt minskande passagerar-
underlag. Det ir dessutom mojligt att kostnaderna till {6]jd av en
Okad osikerhet i det framtida passagerarunderlaget pd grund av den
foreslagna skatten resulterar i att operatdrerna pd de upphandlade
flyglinjerna tar h6jd genom en 6kad riskpremie, vilket kan medfora
ytterligare kostnader. Utredningen har dock ingen mojlighet att pd
férhand bedéma storleken av dessa.

Luftfartsverket kan komma att pdverkas av en skatt pd flygresor.
Luftfartsverket ansvarar bland annat f6r uttaget av undervigsavgift
for flygtrafikgjinster (dven kallad en route avgift). Undervigsavgiften

! Se Trafikverkets hemsida:
www.trafikverket.se/om-oss/pressrum/pressmeddelanden/lansvisa-pressmeddelande/varmland/
2015/2015-01/trafikverkets-flygupphandling-ar-genomford2/
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betalas av alla flygoperatorer som flyger 1 ett luftrum dir Sverige
bedriver flygtrafiktjinst. Om skatten leder till firre antal rérelser,
eller till andra val av flygplan, kan detta avgiftsuttag paverkas negativt
jimfort med om en skatt inte hade inférts. Det ska dock noteras att
en majoritet av operatdrerna som betalar undervigsavgift vare sig
landar eller lyfter frin flygplatser 1 Sverige, utan passerar endast det
svenska luftrummet. Dessa rorelser kommer inte att paverkas av den
foreslagna skatten och det dr dirfor inte sannolikt att konsekvensen
for Luftfartsverket blir betydande.

For det fall myndighetsavgiften avskaffas pdverkas iven Trans-
portstyrelsen. En utforlig beskrivning av konsekvenserna av myndig-
hetsavgiftens avskaffande finns i kapitel 10.

11.13 Ovriga konsekvenser

Utredningen har inte limnat ndgra forslag som har betydelse fér den
kommunala sjilvstyrelsen. Utredningens férslag innebir inte heller
nigra konsekvenser som har birighet pd de integrationspolitiska
mélen. Forslagen bedéms vidare inte pdverka brottsligheten eller det
brottsforebyggande arbetet. Enligt utredningens bedémning medfor
forslagen 1 betinkandet inte heller ndgra andra konsekvenser av det
slag som anges 1 15 § kommittéférordningen (1998:1474) samt 6 och
7 §§ forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regel-
givning och som inte kommenteras p3 andra stillen 1 detta kapitel.

Forslaget till en lag om skatt pd flygresor ir utformad for att inte
std 1 strid med EU:s regelverk om statligt stod.

11.13.1 Konsekvenser for jamstalldheten

Enligt Swedavias resvaneundersdkning reser ndgot firre kvinnor in
min med flyg. Ar 2015 var foérdelningen 53 procent min och
47 procent kvinnor som reste till och frdn Stockholm/Arlanda,
52 procent min och 48 procent kvinnor som reste till och frin
Goteborg/Landvetter och 51 procent min och 49 procent kvinnor
till och frdn Malmo/Sturup.

Forslaget bedéms inte pdverka jimstilldheten mellan kvinnor
och min 1 ndgon storre utstrickning.
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12 Forfattningskommentar

12.1 Forslaget till lag om skatt pa flygresor
Lagens tillimpningsomride

1§

I paragrafen anges att skatt ska betalas till staten. Lagen ska tillimpas
pd kommersiella flygresor, det vill siga kommersiella transporter av
passagerare. Begreppet kommersiella flygresor definieras 1 2 § 1.
Genom definitionen avgrinsas lagens tillimpningsomride, se vidare
2 § med kommentar.

Eftersom lagen endast giller f6r transport av passagerare faller
transport av post och gods samt luftfart som inte utfér transporter,
s& kallat bruksflyg (aerial work), utanfér tillimpningsomridet.
Aven skolflyg faller utanfor lagens tillimpningsomride eftersom
sddant flyg inte far transportera passagerare mot ersittning.

Definitioner

2§

I paragrafen definieras vissa begrepp som forekommer i lagen.
Dessa begrepp anvinds i1 lagen utan hinvisning till definitionspara-
grafen.

Nigra vanliga uttryck som anvinds i lagen definieras inte, till
exempel flygplan, flygning och passagerare. D3 avses den allmint
vedertagna inneborden av begreppen.

Av punkten 1 framgir att med kommersiella flygresor avses trans-
port av passagerare i flygplan som inte sker for privat indamil utom
transport 1 militirflyg, annan stats statsflyg, ambulansflyg, eftersok-
nings- och riddningsflyg, humanitirt flyg samt tull- och polisflyg.
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Vigledning for vilka flygresor som ska anses som kommersiella
enligt lagen har himtats frin lagen (1994:1776) om skatt pa energi
och dess forarbeten. Grinsdragningen mellan kommersiellt flyg
och icke kommersiellt flyg, det vill siga flyg f6r privat indamal,
behandlas nirmare 1 avsnitt 9.3.

Transport av passagerare som inte sker fér privat indamal anses
som kommersiell oavsett om den utfors mot eller utan ersittning.
En resa som skulle ha utférts mot ersittning, men dir passageraren
1 friga ind3 reser gratis anses alltsi som kommersiell. Det kan exem-
pelvis vara friga om en resa som utférs mot bonuspoing eller ingdr 1
ett kontrakt mellan flygpersonal och flygforetag.

Genom definitionen utesluts transport av passagerare i militir-
flyg, annan stats statsflyg, ambulansflyg, efterséknings- och ridd-
ningsflyg, humanitirt flyg, samt tull- och polisflyg frin lagens
tillimpningsomride. Nedan férklaras vad som menas med transport
1 de uppriknade flygen.

Med transport i militirflyg avses transport av passagerare 1
flygplan f6r militirt indamal som ir direkt knutet till militir verk-
samhet. Det férekommer att forsvarsmakten chartrar civila och
utlindska militira flygplan for trupptransporter vid &vningar och
internationella insatser. Aven sidana transporter innefattas i
begreppet militirflyg. Diremot innefattas inte transport av passa-
gerare for civila indam3l som utférs av militirt flygplan.

Med transport i annan stats statsflyg avses flyg som utfors ute-
slutande vid officiella uppdrag for transport av nigon som i en
annan stat in Sverige ir regerande monark, hans eller hennes nir-
maste familj, statsoverhuvud, regeringschef eller statsrdd. Med ett
officiellt uppdrag avses ett uppdrag dir den berérda personen agerar
inom ramen fér sin tjinsteutdvning. Utlindskt statsflyg blir alltsd
inte foremadl f6r svensk flygskatt. Diremot omfattas svenskt stats-
flyg enligt statsflygstorordningen (1999:1354) av flygskatten.

Med transport i ambulansflyg avses flygningar som enbart syftar
tll att tillhandahdlla akutsjukvird, genom att transportera medi-
cinsk personal, sjuka eller skadade personer och andra direkt invol-
verade personer, exempelvis anhorig till en skadad person.

Med transport i efterséknings- och riddningsflyg avses transport i
flygplan som erbjuder efterséknings- och riddningstjinster i form
av overvakning, kommunikation och samordning i samband med
nédligen och eftersoknings- och riddningsfunktioner, férsta hjilpen
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eller av transport av sdrade och sjuka. Exempelvis innefattas trans-
porter av passagerare som sker 1 Kustbevakningens flyg 1 detta
begrepp. Enligt férordningen (2007:853) med instruktion f6r Kust-
bevakningen har myndigheten till uppgift att bedriva sjosvervak-
ning och utféra riddningstjanst till sjoss. I Kustbevakningens
uppgift att bedriva sjoovervakning ingdr att ansvara for eller bistd
andra myndigheter med 6vervakning, brottsbekimpande verksam-
het samt kontroll och tillsyn. Kustbevakningen ska ocksi i enlighet
med sirskilda foreskrifter ansvara f6r miljoriddningstjinsten till
sjoss samt ha beredskap fér och p& anmodan av riddningsledare
delta i sjoriddningstjinst och annan riddningstjinst.

Aven all typ av transport av passagerare med flyg som utfors
med stdd av lagen (2003:778) om skydd mot olyckor, till exempel
fjillriddning, flygriddning, sjériddning och efterforskning av for-
svunna personer, innefattas i begreppet eftersdknings- och ridd-
ningsflyg.

Med transport i humanitéirt flyg avses transport i flygplan som
enbart utfors for humanitirt indamil. Det giller transport av
hjilppersonal under eller efter en nodsituation eller katastrof, och
personer som evakueras frin en plats dir deras liv eller hilsa hotas
av nodsituationen eller katastrofen.

Med transport i tull- eller polisflyg avses transport av passagerare
som ir direkt knuten till polis- och tullverksamhet. Transport 1
bide civilt registrerade och militira flygplan innefattas i begreppet.

De ovan angivna férklaringarna av ambulansflyg, efterséknings-
och riddningsflyg, humanitirt flyg samt tull- och polisflyg har ut-
formats med forebild i definitionerna av dessa begrepp i kom-
missionens beslut av den 8 juni 2009 om den nirmare tolkningen av
luftfartsverksamhet enligt bilaga I till Europaparlamentets och ridets
direktiv 2003/87/EG.

Av punkten 2 framgdr vad som avses med flygforetag. Endast en
fysisk eller juridisk person som innehar ett giltigt drifttillstdnd eller
motsvarande tillstdnd som ger personen ritt att utféra kommer-
siella flygresor, omfattas av lagen. Att det krivs tillstdnd for sidan
flygverksamhet f6ljer av annan lagstiftning.

I svensk lagstiftning behandlas frigor om tillstdnd till luftfarts-
verksamhet 1 7 kap. luftfartslagen (2010:500). Av 7 kap. 1§ férsta
stycket luftfartslagen framgdr att huvudregeln ir att det krivs ett
drifttillstdnd for att mot betalning {8 utféra lufttransporter t allmin-
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heten. Till f6ljd av bestimmelserna i1 1 kap. 1 § luftfartslagen giller
kravet pd drifttillstdnd fér att mot betalning fi utféra lufttrans-
porter 3t allminheten dven for utlindska rittssubjeke vid luftfart
inom svenskt omrdde och for svenska rittssubjekt vid luftfart
utanfor Sverige.

I 7 kap. 1 § andra stycket luftfartslagen anges vilka drifttillstind
som fir godtas 1 Sverige. Forsta punkten innehiller den grund-
liggande bestimmelsen att ett drifttillstdnd ska vara utfirdat i
Sverige. I andra punkten regleras vilka utlindska drifttillstdind som
far godtas betriffande utlindska flygforetag som vill bedriva luftfart
inom svenskt omrdde. Som drifttillstind fir, 1 friga om ett utlindskt
flygforetag som dr hemmahdorande i ett annat land som ir medlem 1
Internationella civila luftfartsorganisationen (Icao) eller i ett land
som Sverige triffat avtal med om ritt tll luftfart inom svenskt
omrdde, godtas ett drifttillstind eller en likvirdig handling som har
utfirdats av det landet i enlighet med Icao:s normer. Chicagokon-
ventionens bilaga 6 innehdller regler och rekommendationer av
operativ karaktir. Ett flygforetag som foérvirvsmissigt vill bedriva
internationell luftfart (commercial air transport operations) ska ha
ett drifttillstdind (AOC - air operator certificate) eller en likvirdig
handling som har utfirdats av det land dir flygforetaget ir hemma-
hérande.

I punkten 3 terfinns en definition av vad som 1 lagen avses med
en flygplats. Definitionen motsvarar definitionen av flygplats 1 luft-
fartslagen, med den skillnaden att ordet luftfartyg har dndrats till
flygplan i lagen om skatt pd flygresor.

I punkten 4 definieras begreppet flygande personal. Begreppet ir
av central betydelse for tillimpningen av undantaget fér flygande
personal som finns i 4 § 3. I kommentaren till den punkten utveck-
las inneborden av begreppet. Begreppet flygande personal dr himtat
frdn Kommissionens foérordning (EU) nr 1178/2011 om tekniska
krav och administrativa forfaranden avseende flygande personal
inom den civila luftfarten i enlighet med Europaparlamentets och
ridets férordning (EG) nr 216/2008."

'EUT L 311, 25.11.2011, s. 1.
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Skattepliktens omfattning

39

Paragrafen anger vilka flygplan som ir skattepliktiga. I paragrafen
dras en grins gentemot mindre flygplan. Grinsdragningen innebir
att lagen inte giller for flygplan som ir godkinda for hogst tio
passagerare. Det betyder att lagen i huvudsak omfattar flygplan i
linjefart och chartertrafik. Mindre flygplan och &vriga luftfartyg,
som helikopter, omfattas sledes inte av lagen.

En forutsittning for att ett flygplan ska vara skattepliktigt ir att
det transporterar passagerare. Skatt ska betalas fér varje passagerare
som finns ombord pd flygplanet nir skattskyldigheten intrider, om
inte nigot undantag ir tillimpligt. Det ir tillrickligt att en passage-
rare transporteras for att skatteplikt ska uppkomma.

For att skatteplikt ska uppkomma méste avresan ske frin en flyg-
plats beligen inom svenskt territorium. En definition av begreppet
flygplats finns 12 § 3.

Undantag frin skatteplikt

49

I paragrafen anges vilka passagerare som flygskatt inte behover
betalas f6r. Listan som anges i paragrafen ir uttémmande. Undan-
tagen bor ses som sirskilda fall och ska tolkas restriktivt.

Av punkten 1 foljer att skatt inte ska betalas f6r barn under tvd
dr. Det har ingen betydelse om barnet reser i en vuxens kni eller
har ett eget site. Barnet ska inte ha fyllt tv 4r nir flygresan pi-
bérjas for att undantaget ska gilla.

I punkten 2 gors undantag frin skatteplikt for passagerare som
pa grund teknisk storning, viderférhéllanden eller annan oférut-
sedd hindelse som till exempel strejk eller nédlandning p& grund av
att en passagerare har blivit akut sjuk och behéver likarvird, inte
har nitt destinationsflygplatsen och som medféljer vid en férnyad
avgdng. Skatt i sddana fall ska alltsd tas ut f6r endast en avging.

Enligt punkten 3 ska skatt inte betalas f6r flygande personal som
ir 1 tjinst under en flygning. Med flygande personal avses enlig 2 §
4 varje person ombord pi ett flygplan som
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a) flyger flygplanet,

b) tar hand om teknisk évervakning, underhdll eller reparation,

c) ir ansvarig for sikerheten {6r passagerare i kabinen, eller

d) ger service till passagerarna.

Flygande personal som inte ir i tjinst vid skattskyldighetens
intride, exempelvis en semestrande pilot eller kabinpersonal som ir
pd vig till sin utplaceringsort, omfattas inte av undantaget. Om det
emellertid sker en férindring av bemanningen under flygningen
och en sddan person trider i tjinst, d8 omfattas personen av undan-
tagsregeln, iven om denne endast tillfilligt eller di och d& utfor
nigot av de arbeten som anges 1 2 § 4 under flygningen.

Undantaget ir endast tillimpligt nir andra passagerare utdver
personalen finns ombord pd flygplanet.

Undantaget giller f6r en person ombord pd ett flygplan som
ansvarar for sikerheten for passagerarna — ordningsvakt i luften
eller sky marshal — dven om denne inte ir anstilld av flygforetaget.
Sky marshals r specialutbildade civilklidda poliser som vanligtvis
ir medlemmar av poliskdren men i vissa linder kan de ocks3 tillhora
underrittelsetjinsten, vars uppgift ir att folja med passagerarflyg
och garantera sikerheten for passagerare och besittning och sjilva
flygplanet.

Undantaget ir dock inte tillimpligt for poliser eller sikerhets-
eskorter som medféljer ut- eller avvisade personer eller personer 1
forvar. Dessa personer innefattas inte 1 definitionen 1 2§ 4c¢)
eftersom det huvudsakliga syftet for sidan sikerhetseskort oftast ir
att transportera personen till hemlandet och inte att garantera
sikerheten for passagerarna i flygplanet.

Undantaget frn skatteplikt giller vidare for person som ger
service till passagerarna, det vill siga kabinpersonal eller personal
som pd uppdrag av flygforetaget assisterar en passagerare, exempel-
vis ett litet barn eller en person med funktionshinder. Passagerare
som ger service till personer ombord, till exempel tolk, personlig
assistent, kontaktperson, ledsagare eller annan virdande person
(anhorig eller professionell), omfattas inte av undantaget.

Skatt ska enligt punkten 4 inte betalas for transitpassagerare. En
transitflygning ir det frdga om nir en passagerare i ett flygplan har
kommit till en flygplats 1 Sverige och dirifrin fortsitter med samma
flygplan med samma eller indrat linjenummer. Skatt for transit-
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passagerare tas ut enbart vid den forsta avgidngen frin en flygplats i
Sverige, vilket kan belysas med féljande exempel.

Ett flygplan avgdr frin Goteborg, mellanlandar 1 Stockholm och
tolv passagerare ombord fortsitter flygresan med samma flygplan
till Visby. Skatt for dessa ska, oavsett om linjenumret dr detsamma
eller annat, betalas endast for den forsta avgingen, som sdledes
skedde frin Goteborg.

I vissa fall blir det inte aktuellt att ta ut ndgon svensk flygskatt.
Undantaget f6r transitpassagerare fungerar som en metod for att
undvika dubbelbeskattning av flygresor. Foljande exempel kan
illustrera en sddan situation.

En passagerare startar sin flygresa 1 Norge (dir norsk flygskatt tas
ut), mellanlandar i Sverige och fortsitter flygresan med samma
flygplan till Spanien. Flygskatt f6r denna passagerare aktualiseras inte
i Sverige eftersom undantaget f6r transitpassagerare ir tillimpligt.

For att undantaget ska vara tillimpligt méste det finnas rese-
dokumentation av vilken det framgir att det ir frdga om transite-
ring.

I punkten 5 anges att skatt inte ska betalas for passagerare som
ankommit till en flygplats i Sverige och dirifrdn fortsitter med annat
flygplan (transferpassagerare) om den efterféljande flygningen
pabérjas inom 24 timmar frin ankomsten till en svensk flygplats.

Undantaget ir inte tillimpligt om det planerade avbrottet i resan
till slutdestinationen varar lingre dn 24 timmar. Ofdrutsedda,
oplanerade avbrott i resan och oplanerade férseningar av flygningar
som medfor att tidsgrinsen 6verskrids ger dock inte upphov till
skatteplikt. En resa inom Sverige som innebir att man inom ett
dygn ankommer till samma stad som man avreste frin, exempelvis
Stockholm/Arlanda — Géteborg/Landvetter — Stockholm/Bromma,
kan aldrig innebira att transferundantaget blir tillimplig eftersom
bida resorna har en utsedd slutdestination (se kommentaren till
7 §). For att undantaget ska vara tillimpligt ska alltsd resan fort-
sitta till en annan slutdestination dn orten for avresan.

Forutom kravet pd att den anslutande resan ska piborjas inom
24 timmar fr&n ankomsten till en flygplats 1 Sverige, miste det
finnas en sammanhingande resedokumentation som visar avgdngs-
flygplats och slutdestination samt datum och klockslag for avging
respektive ankomst. Aven tid och plats for anslutande flyg miste
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framgd av dokumentationen for att en passagerare ska kvalificera
sig fér undantaget 1 denna punkt.

Foljande exempel fir illustrera hur undantaget for transfer-
passagerare ska tillimpas.

Exempel 1: En passagerare startar sin flygresa utomlands
(svensk flygskatt ir inte aktuell), byter till ett anslutande flyg i
Sverige och fortsitter sin resa. Detta flyg avgdr inom 24 timmar
frin ankomsten till Sverige. Transferundantaget ir tillimpligt, var-
for nigon svensk flygskatt inte ska betalas av flygforetaget som ut-
forde flygningen frin Sverige.

Exempel 2: En passagerare har kopt en flygbiljett frén Kiruna
till Paris med flygbyte i Stockholm. Flygplanet 1 Stockholm avgir
inte enligt tidtabellen, varfor uppehéllet 1 Stockholm blir lingre dn
24 timmar. Transferundantaget dr indd tillimpligt eftersom en
sddan oplanerad foérsening av flyg inte ger upphov till skatteplikt.
Skatt ska sdledes betalas endast av flygféretaget som utforde flyg-
ningen frin Kiruna.

Exempel 3: En passagerare avser att flyga frdn Hagfors till
Bangkok i Thailand, med byte av flyg 1 Goteborg inom 24 timmar
fran ankomsten dit. I Goteborg dndrar sig passageraren och koper
dir en flygbiljett till Turkiet. Denna resa paborjas inom 24 timmar
frdn ankomsten till Géteborg. Transferundantaget ir dock inte
tillimpligt. Vid resans borjan 1 Hagfors framgick av resedokumen-
tationen att slutdestination var Bangkok, med byte till direkt
anslutande flyg i Goteborg. Skatt ska dirfor betalas utifrin flyg-
resans slutdestination, det vill siga Bangkok, av flygféretaget som
utforde flygningen frin Hagfors. Resan till Turkiet ir en ny resa
som aktualiserar flygskatt for flygféretaget som utférde flygningen
frdn Goteborg.

Skattskyldighet
5§

I paragrafen anges att det flygforetag som utfor flygningen ir
skattskyldigt. Det innebir att en flygning endast har en enda skatt-
skyldig och 1 denna friga ett ansvarigt flygféretag. Genom att
tillimpa denna princip kan man 1 systemet {8 en tydlig grins for
vilket féretag som ska vara skattskyldigt, dven i fall nir flygféretag

226



SOU 2016:83 Foérfattningskommentar

samarbetar med varandra. Att endast flygforetag som har tillstind
att utfora kommersiella flygtransporter av passagerare omfattas av
lagen foljer av definitionen av flygféretag i 2 § 2, se kommentaren
till den punkten.

Bestimmelsen behandlas nirmare i avsnitt 9.7.

Skattskyldighetens intride
69

I paragrafen regleras nir skyldighet att betala skatt intrider, det vill
siga den tidpunkt d& skyldigheten att betala skatt uppkommer for
de skattskyldiga. Att skattskyldighet intrider innebir att den skatt-
skyldige ska redovisa och betala skatt for de flygresor for vilka
skattskyldighet har intritt. Detta innebir emellertid inte att skatten
omedelbart ska redovisas och betalas. Nir redovisning och betal-
ning ska ske foljer av bestimmelserna i skatteférfarandelagen
(2011:1244). Enligt 8 § giller dessa forfaranderegler for skatt pa
flygresor.

Tidpunkten for skattskyldighetens intride 4r av central bety-
delse for tillimpningen av en rad bestimmelser i lagen. Exempelvis
ir tidpunkten for skattskyldighetens intride det tillfille d& omfatt-
ningen av ett flygplans skatteplikt ska bedémas. Vilket flygplan som
anvinds vid tidpunkten for skattskyldighetens intride avgoér om det
6verhuvudtaget ir foremal for skatteplikt, se 3 §. Hur minga passa-
gerare som ir ombord pd flygplanet och deras slutdestination vid
skattskyldighetens intride utgér underlag for berikning av flyg-
skatten. Vidare dr passagerarnas kategori och dlder vid tidpunkten
for skattskyldighetens intride avgérande fér om ndgot undantag
fran skatt enligt 4 § ir tillimpligt.

Tidpunkten fér skattskyldighetens intride ir vidare avgorande
for vilken skattenivd som ska tillimpas 1 samband med skatte-
hoéjningar. Ett par exempel kan dskddliggora detta.

Om riksdagen beslutar om hojd skatt frin och med ett drsskifte
ska den ligre skattenivin som gillde fore drsskiftet tillimpas pd de
flygresor for vilka skattskyldighet intritt fore rsskiftet dven om
det av skatteforfarandelagens bestimmelser skulle f6lja att skatten
ska redovisas och betalas forst efter &rsskiftet. For flygresor for
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vilka skattskyldighet intritt efter &rsskiftet tillimpas den hogre
skattenivdn oavsett om flygresorna har silts innan rsskiftet.

Skattskyldigheten intrider nir flygplanet lyfter frin en flygplats
1 Sverige. Ett flygplan anses ha lyft nir det inte lingre har nigon
kontakt med marken. Flygplanet miste alltsd ha kommit upp 1
luften fér att skattskyldigheten ska intrida. Aven om flygplanet,
efter att ha slippt kontakten med marken en forsta ging, fir kon-
takt med marken ytterligare nigra gdnger innan det slutligen flyger
vig fran flygplatsen, intrider skattskyldigheten endast en ging (se
prop. 2005/06:190 s. 34).

Skattens storlek

7§

I paragrafen regleras vilken skattenivd som ir tillimplig. Olika
skattenivder ska tillimpas beroende pd resans slutdestination. Den
destination som anges i resedokumentationen som flygresans slut-
liga mdl ir slutdestinationen. Det innebir att en tur- och retur-
flygning inom Sverige dr féremdl for flygskatt for bide den ut-
gdende flygningen och returflygningen eftersom bdda flygningarna
har en utsedd slutdestination.

Det spelar ingen roll om en eller flera mellanlandningar féretas
for att slutdestinationen ska nds under férutsittning att resan fort-
gdr med direkt anslutande flygférbindelser. Med direkt anslutande
forbindelser avses uppehdll om hogst 24 timmar. Samma tid giller i
friga om transfer, se avsnitt 9.5.1 och kommentaren till 4 § 5.

Skatt ska tas ut med 80 kronor per passagerare som reser till en
slutdestination 1 ett land som anges 1 bilaga 1 till lagen, och med
280 kronor per passagerare som reser till en slutdestination som
anges 1 bilaga 2 till lagen. For en passagerare som reser till en slut-
destination i1 nigot annat land som inte anges i bilaga 1 eller 2 ska
skatt tas ut med 430 kronor.

Den avstindsklass som giller for ett land giller dven fér omride
som hor till det landet, dven om omridet ir geografiskt dtskilt frin
landet. Detta innebir att avstindsklassen som enligt bilaga 1 ir til-
limplig fér exempelvis Spanien dven giller f6r andra omriden som
hoér till Spanien, sisom Kanariedarna, Ceuta och Melilla, och av-
stdndsklassen som giller for Portugal giller dven fér Azorerna och
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Madeira. Avstindsklassen som giller f6r Nederlinderna, Frankrike,

Storbritannien och Danmark giller dven férutomeuropeiska linder

och territorier som hér till, men ir geografiskt dtskilda frin, dessa

linder och som annars skulle tilldelas en annan avstindsklass.
Paragrafen behandlas i avsnitt 9.6.

Forfarandet

89

I denna paragraf anges att bestimmelser i1 skatteférfarandelagen
(2011:1244) giller for forfarandet vid uttag av skatten. Skattefor-
farandet behandlas nirmare 1 avsnitt 9.8.

12.2  Forslaget till lag om andring i
skatteforfarandelagen (2011:1244)

3 kap.
15§

Paragrafen innehdller en upprikning av de skattelagar som avser
punktskatt. Syftet med upprikningen ir att legaldefiniera vad som
avses med punktskatt nir begreppet anvinds 1 andra bestimmelser 1
lagen.

Paragrafen dndras pd si sitt att upprikningen kompletteras med
lagen (2017:000) om skatt pd flygresor.

7 kap.
1§

Paragrafen reglerar vem som ska registreras hos Skatteverket. I forsta
stycket punkten 10 regleras vilka skattskyldiga enligt olika upprik-
nade punktskattelagar som ska registreras. Paragrafen dndras pd si
sitt att upprikningen kompletteras med en ny punkt 10 I) som hin-
visar till lagen (2017:000) om skatt pd flygresor. Den nya punkten
innebir att Skatteverket ska registrera det flygféretag som utfér
flygningen enligt lagen om skatt pd flygresor.
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Sarskilt yttrande

Sarskilt yttrande av experten Mikael Johannesson

Till dess att effektiva internationella styrmedel inférs som kraftigt
begrinsar flygets klimatpdverkan ir det mycket angeliget att en flyg-
skatt inférs 1 Sverige. Rimliga nivder ir enligt min bedémning 200 kr,
500 kr och 1 000 kr f6r de omriden som utredningen foresldr 80 kr,
280 kr och 430 kr.

Globala och nationella klimatm3l medfor krav pd mycket snabb
utslippsminskning

Enligt det klimatavtal som under FN:s klimatkonvention triffades i
Paris 2015 ska den globala temperaturékningen héllas vil under 2
grader och man ska striva efter att begrinsa den till 1,5 grader.
EU:s medlemslinder beslutade vid ett rddsmote den 30 september
2016 att godkinna Parisavtalet och Sveriges riksdag beslutade att
godkinna avtalet den 12 oktober.

Sveriges riksdag och regering har beslutat om visionen om inga
nettoutslipp av vixthusgaser 2050. Miljomalsberedningen foreslar i
utredningen En klimat- och luftvirdsstrategi fér Sverige (SOU
2016:21), att mélet ska vara att Sverige inte ska ha nigra netto-
utslipp 2045 och att de direfter ska vara negativa. For att nd detta
mal och de tvi etappmailen pd vigen dit mdste omstillningen mot
laga utslippsnivier g& mycket snabbare in hittills.” Om den globala
medeltemperaturen inte ska overskrida 1,5 grader och utslippen
per person ska vara lika stora f6r varje land i virlden, samt om det

! Parisavtalet behandlar inte flyget specifikt men mélet om att inte éverskrida 1,5/2 grader
giller och utslipp frin alla killor miste anpassas till det.
2 Miljpmalsberedningen, SOU 2016:46 sid 23.
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miélet ska nds med en hég grad av sannolikhet, ir inte de mil om
utslippsminskningar som Miljomaélsberedningen foresldr tillrick-
liga. Omstillningen méste g& dnnu snabbare. Vi stir siledes infér en
gigantisk utmaning dir utslippen av vixthusgaser behéver minska
mycket snabbt inom alla sektorer och omriden. Det giller siledes
dven transportsektorn och flyget.’

Klimatpdverkan frin flyget och svirigheter att vidta dtgirder*

Transportsektorn stdr f6r en tredjedel av Sveriges utslipp av vixt-
husgaser och cirka hilften av klimatpiverkan frin den s.k. icke-
handlade sektorn, dvs den del som inte ingdr i EU:s handelssystem
med utslippsritter.” Flyget ir den del av transportsektorn som
férmodligen ir svdrast att snabbt minska klimatpdverkan frin av
flera skil. Ett skil dr att livslingden pd en flygplansmodell ir
mycket lingre in f6r t.ex. en personbil, vilket gor att det tar lingre
tid innan teknikf6érbittringar sldr igenom. Ett annat skil ir att
flyget av naturliga skil har mycket hoga sikerhetskrav vilket gor att
det tar tid att t.ex. godkinna nya drivmedel. Ett tredje skil dr att
cirka hilften av klimatpdverkan frin flyget inte beror pd den kol-
dioxid som bildas vid anvindning av det fossila flygbrinslet. Den
ovriga klimatpdverkan beror frimst pd utslipp av kviveoxider, kol-
viten, sot och vatteninga pd hog hojd. Cirka hilften av klimat-
piverkan skulle sdledes kvarstd dven om man gir 6ver helt till bio-
brinsle. Ytterligare en svirighet som flyget har att hantera ir den
snabba 6kningen av flygresor. I Sverige handlar det frimst om att
utrikes resor 6kar snabbt. Det gor att klimatpdverkan frin flyget
ocksd okar snabbt trots dtgirder som ir positiva frin klimatsyn-
punkt i form av energieffektivare flygplan, grona inflygningar, 6kad
fyllningsgrad etc. Dessa tgirder kan inte pd ldnga vigar uppviga
den negativa klimatpdverkan pd grund av det okande flygandet.

* ”Parisavtalets temperaturmil stiller krav pd att det sker en omstillning till (minst) noll-
utslipp av koldioxid i alla samhillssektorer, inklusive transportsektorn” (Miljomalsbered-
ningen, SOU 2016:47, sid 26).

* Svirigheterna att infora ett effektivt styrmedel som t.ex. en koldioxidskatt har utredningen
behandlat utférligt varfér det inte nimns hir.

> Flyg inom det europeiska ekonomiska samarbetsomridet (EES) ir med i EU:s handels-
system. Priset pd utslippsritter dr dock nu s ligt (4 euro per ton) att det 1 princip inte har
nigon styrande effekt alls. Det motsvarar cirka 4 6re per kg koldioxid att jimféra med den
svenska koldioxidskatten pa 1 kr 15 ére per kg uppriknad med férvintad inflation till 2018.
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Den totala klimatpdverkan frin boende 1 Sveriges flygresor i
Sverige och utomlands bedéms nu vara ungefir lika stor som den
frén alla personbilar i1 Sverige. Utslippen frén personbilar stir for
cirka 20 procent av Sveriges officiella utslipp av vixthusgaser som
rapporteras till FN.® Det motsvarar 11 miljoner ton koldioxid.”

Flera skal att infora en flygskatt

Flygets klimatpdverkan behover minska. Ett sitt att gora det ir att
infoéra en skatt si att flyget 1 hogre utstrickning bir sina klimat-
kostnader vilket regeringen ocksd framfér 1 direktivet till utred-
ningen. Ett skil att infora en flygskatt dr siledes att flyget inte
betalar fér den negativa pdverkan pd klimatet som flyget medfor.
Jag instimmer 1 att flyget inte betalar {6r sina klimatkostnader men
anser att det dessutom finns tvi andra tunga skil till att beskatta
flyget mer dn i dag:

e Ett annat skil att beskatta flyget mer ir att klimatpdverkan som
framgdr ovan behéver minska kraftigt och snabbt frin flyget
liksom frdn alla andra storre killor om vi ska nd uppsatta mal.
Det finns studier dir det t.ex. hivdas att vigtransporterna bir
sina samhillsekonomiska kostnader, dvs att transporternas
externa kostnader ir internaliserade. Alldeles oavsett om detta
ar ritt eller fel kan man som Miljomalsberedningen och Trafik-
verket® konstatera att de styrmedel i form av koldioxidskatt mm
som har beslutats om inte leder till en utslippsminskning som ir
tillrickligt snabb fér att ovan nimnda klimatm4l ska kunna nés.’

e Yrterligare ett skil att beskatta flyget mer ir att man inte bor
gynna ett specifikt transportslag framfér andra, sirskilt inte ett

¢ Kamb, A. et al., 2016. Klimatpdverkan frén svenska befolkningens internationella flygresor,
metodutveckling och resultat f6r 1990-2014, FRT-rapport nr 2016:02, Chalmers tekniska
hogskola.

7 Uppgifter om att flygresor endast stdr for cirka en procent av Sveriges utslipp av vixthus-
gaser avser endast utslipp i Sverige och inkluderar inte 6vrig klimatpaverkan frin flyget.

¥ Trafikverket 2016, Atgirder for att minska transportsektorns utslippa av vixthusgaser- ett
regeringsuppdrag Trafikverket Rapport 2016:111, se t.ex. fig. 3 sid. 20. Miljdmalsbered-
ningen 2016, En klimat- och luftvardsstrategi, SOU 2016:47, se t.ex. sid.102-103.

? ASEK som nu rekommenderar att man ska anvinda koldioxidskatten som kalkylvirde
utgick tidigare i stillet frén vilket nivd som krivdes for att nd det tidigare etappmilet for
transportsektorn: att utslippen av koldioxid skulle vara oférindrade 2010 jimfért med
utslippen 1990. Det resulterade i ett kalkylvirde pa 1 kr 50 ore.
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transportslagslag som generellt ir mer miljostérande in andra
transportslag. Flyget ir inte bara befriat frin koldioxidskatt, det
finns heller ingen moms p4 utrikes flygresor.

Vad ir en rimlig skatteniva?'

Om man utgdr frn att flyget ska beskattas for att det ska bira sina
klimatkostnader bor skatten som for andra fossildrivna fordon
ligga pd dtminstone 1 kr 15 6re per kg koldioxid, som ir nuvarande
koldioxidskatt uppriknad med férvintad inflation till 2018, plus en
skatt for den 6vriga klimatpdverkan flyget orsakar. For virldens
flyg 1 genomsnitt bor d& som det stdr i utredningen klimatpaverkan
av koldioxid frén flyget multipliceras med en faktor p4 cirka 1,9."
Ett problem nir man ska vilja en rimlig skattenivd utifrdn skade-
kostnaden av utslipp av koldioxid ir att vi inte vet vilken den verk-
liga skadekostnaden per kilo koldioxid ir. Det virde som ofta
anvinds vid berikningar i1 Sverige dr 1 kr och 14 6re och baseras pd
den koldioxidskatt som riksdagen har beslutat om. Men den ir inte
satt utifrin bedémningen av vad den verkliga skadekostnaden ir
utan dr en politisk 6verenskommelse om en limplig niva.

I vetenskapliga studier varierar bedémningen av skadekostnaden
for koldioxid kraftigt och man kan hitta virden frin cirka 10 6re till
over 10 kr per kilo."” Denna variation beror bl.a. p3 val av diskonte-
ringsrinta, vilka skador som inkluderas och hur man hanterar
osikerheter om framtida allvarliga klimateffekter.” Det rider
genuina osikerheter i flera led frin utslipp av en viss mingd av en
vixthusgas till effekter i miljon och pd sambhillet. Det rider bla.
osikerheter betriffande hur en viss mingd utslipp av en vixthusgas
paverkar halten vixthusgaser 6ver tid, hur halten vixthusgaser pi-
verkar strdlningsbalansen, hur férindrad strilningsbalans p&verkar
temperatur och nedrebdérdsmonster och hur férindrad temperatur

!9 Mitt resonemang nedan handlar om en rimlig skattenivi om det hade varit majligt att ha
en skatt pi fossilt flygbrinsle. Eftersom en passagerarskatt fungerar mycket simre som styr-
medel skulle en passagerarskatt behéva vara mycket hogre 4n motsvarande koldioxidskatt fér
att f§ samma klimatstyrande effekt.

" For kortare resor ir den faktorn dock ligre pga. att flyget under en ligre tid av flygningen
inte befinner sig pd hog hojd dir effekten av de andra utslippen in koldioxid ir storre.

2 Fér en beskrivning se t.ex. Trafikverket 2016, Analysmetod och samhillsekonomiska kalkyl-
virden fér transportsektorn: ASEK 6.0, Kapitel 12 kostnad for klimateffekter, 2016-04-01.

3 Ibid.
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och ett forindrat nederbordsménster pdverkar sambhillet och
miljén. Ytterligare komplicerande faktorer ir att utslippen av de
vixthusgaser som sker idag paverkar klimatet hundratals &r i1 fram-
tiden samt att trogheter 1 klimatsystemet gér att vi dnnu inte sett
den fulla effekten av de utslipp som redan har skett.

Klimatet dr ett s.k. kaotiskt system dir vi mdste rikna med att
icke-linedra forlopp, troskeleffekter och ovintade hindelser och
forlopp intriffar. De studier som ligger 1 det &vre intervallet nir det
giller skadekostnad anvinder i allminhet en ligre diskonterings-
rinta i sina berikningar och har i storre utstrickning inkluderat
risken f6r mycket allvarliga effekter i sina kalkyler. Jag menar att
det finns starka skil som talar f6r att anvindandet av nuvarande
koldioxidskatt, som om den motsvarar skadekostnaden, innebir att
skadekostnaden blir kraftigt underskattad. Utifrin detta resone-
mang om skadekostnad skulle en rimlig skattenivd utgd frin det
ovre intervallet ovan, it siga 5-10 kr per kg koldioxid multiplicerat
med faktorn 1,9 for att ocksd inkludera annan klimatp&verkan frin
flyget. Vi hamnar utifrin detta resonemang pd en nivd pd nira 10—
20 kr. Det kan jimféras med cirka 2 kr som blir nivin om man
multiplicerar nuvarande koldioxidskatt med faktorn 1,9.

Om man i stillet fér ett resonemang om vilken skattenivd som
ar rimlig utifrdn att vi ska nd uppstillda mil, s ir det ocksd uppen-
bart att nuvarande koldioxidskatt inte ir tillrickligt hég. Det
framgir bide av Miljomalsberedningens utredning Ett klimat-
politiskt ramverk for Sverige (2016:47) och av Trafikverkets redovis-
ning av regeringsuppdraget Atgirder for att minska transportsektorns
utslipp av vixthusgaser — ett regeringsuppdrag. Enligt Trafikverkets
prognos kommer vigtrafikens utslipp endast att minska med ndgra
fa miljoner ton koldioxid till 2050 med dagens beslutade styrmedel
och itgirder." Det ricker siledes inte med nuvarande koldioxid-
skatt och andra redan beslutade styrmedel. Om det ir en skatt pd
flyg som ska minska klimatpaverkan frin flyg s att vi ndr upp-
stillda m3l hamnar vi siledes dven di pd en skattenivd som ir
betydligt hdgre in nuvarande koldioxidskatt plus skatt for flygets
ovriga klimatpaverkan.

1 Trafikverket 2016, Atgirder fér att minska transportsektorns utslippa av vixthusgaser- ett
regeringsuppdrag Trafikverket Rapport 2016:111, se t.ex. fig. 3 sid. 20.
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Ett tredje perspektiv for att bedéma vilken skattenivd som ir
rimlig dr att utgd ifrdn att inget trafikslag ska gynnas 1 f6rhillande
till andra trafikslag. D3 blir slutsatsen att dven flyget bor betala
koldioxidskatt (plus skatt f6r 6vrig klimatpdverkan) och moms pa
utrikes resor. Slutsatsen blir dven utifrin det perspektivet att en
flygskatt bor vara hégre dn nuvarande koldioxidskatt plus skatt for
ovriga klimatpdverkan."

Utredningens skatteniva ir for 13g och inte rationellt motiverad

Utredningens val av skattenivd for Sverige och EU/EES-omridet
motiveras utifrdn att flyget ska bira en storre del av sina klimat-
kostnader och att skatten dirfér bor ”i sd hog grad som méjligt
spegla en rimlig klimatvirdering for flygresor” (avsnitt 9.6). Utred-
ningen framfér ocksd att det dr viktigt att den inte sitts till en
sddan nivd att det uppmuntrar till undvikandebeteende genom att
resenirer viljer att flyga frin andra linder dir skatten ir ligre eller
dir ingen skatt tas ut. Vidare skriver utredningen att f6r att skatten
ocksd ska ”vinna acceptans ir det viktigt att skatten upplevs som
rittvis och enkel att f6rstd” (avsnitt 9.6). Jag instimmer 1 allt detta
men min slutsats betriffande rimliga skattenivier avviker frin utred-
ningens. Utredningen anser att det utifrin ovanstiende utgings-
punkter samt en klimatvirdering baserad pd nuvarande koldioxid-
skatt och den kortaste flygstrickan, Bromma — Visby, ir rimligt
med en skatt pd 80 kr per avresande passagerare.'®

For det forsta finns det som anférts ovan starka skil som talar
for att koldioxidskatten bér vara betydligt hogre om den ska mot-
svara skadekostnaden. Fér det andra finns det inget rationellt skil
att utgd frin den kortaste flygstrickan i Sverige. Visserligen skulle
man d& kunna hivda att det innebir att man undviker att 6ver-
internalisera skadekostnaden (om man antar att koldioxidskatten
motsvarar skadekostnaden). Ingen flygstricka skulle belastas med
en hogre klimatskatt in skadekostnaden. Men det skulle innebira
att alla andra flygstrickor inte betalar en skatt som motsvarar

' Jag har hir valt att inte ta med den energiskatt som finns fér diesel och bensin och som
siledes vigfordon betalar di man kan hivda att den skatten ir rimlig f6r att internalisera
kostnader f6r bl.a. drift och underhill av viginfrastruktur.

16 Enligt tabell 8.1 ligger klimatvirderingen p3 cirka 100 kr.
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skadekostnaden och varfoér skulle det var bittre att underinter-
nalisera dn Overinternalisera? Bida alternativen dr samhillsekono-
miskt lika ineffektiva. En rimligare utgdngspunkt skulle vara att
utgd ifrdn den genomsnittliga lingden pd flyglinjer 1 Sverige. D3
skulle skattenivdn 1 stillet bli i storleksordningen 200 kr, dvs p den
nivd som jag foresldr. Nista skattenivd som utredningen foreslr,
280 kr per avresande passagerare, motiverar utredningen pd mot-
svarande sitt men utgdr di frin den kortaste flygresan utanfor
EU/EES-omridet vilket dr den mellan Arlanda och St. Petersburg.
Den tredje skattenivin, 430 kr, motiveras utifrin att den ligger pd
samma nivi som andra linder som genomfért en passagerarskatt."”
Att vilja en skattenivd som andra linder redan har infért innebir
inte att Sverige dr drivande och ett féregingsland i klimatomstill-
ningen vilket regeringen har uttalat att Sverige ska vara.

Forslag till rimligare skattenivier

Utifrén ovan nimnda skal att inféra skatt pd flyg: (i) vi ska inter-
nalisera skadekostnaden for klimatpdverkan, (i) vi ska se till att vi
nir beslutade médl och (iil) trafikslagen ska konkurrera pd lika
villkor, s& borde skatten var pd betydligt hogre nivder in vad som
foreslds av utredningen. Att inféra s& hoga skattenivier som kan
motiveras enligt ovan skulle dock med hog sannolikhet innebira att
ménga resenirer skulle undvika skatten genom att resa frin flyg-
platser utanfor Sverige samt att de vid lingre resor skulle vilja att
képa en resa till en flygplats i ett land utan flygskatt och dirifrin
ytterligare en resa till slutmilet. Det skulle innebira att skattens
klimatnytta skulle reduceras avsevirt eller 1 virsta fall bli negativ.
Det idr dirfér inte rimligt att ha en vildigt mycket hogre skatt 1
Sverige in man har i andra linder.

Det som begrinsar vilken skatt som kan eller bér tas ut ir
sdledes inte vad som ir skiligt utifrin skadekostnad, vad som krivs
for maluppfyllelse eller utifrdn att trafikslagen ska ges samma vill-
kor. T stillet begrinsas den skattenivd som ir rimlig att ta ut av
mojligheten att undvika skatten. Min utgdngspunkt blir siledes att
foresld en skatt som dr s§ hog som mojligt utan att detta und-

7 Den skatt som Storbritannien har dr dock hgre och ligger i nivd med den jag féreslér.
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vikandebeteende blir allt fér vanligt férekommande. Var den nivd
ligger dr som utredningen skriver svirt att forutsiga. Mitt forslag ir
att man viljer nivierna 200 kr, 500 kr och 1 000 kr f6r de tre skilda
nivderna fér vilka utredningen foreslr 80 kr, 280 kr och 430 kr."*
Oavsett vilka nivier som inférs bor effekterna av dem foljas upp
for att bl.a. se om det pd grund av bl.a. undvikandebeteende ir nod-
vindigt att sinka nivderna, om de kan ligga kvar eller om de kan
hojas.

Utifrdn utredningens egna analyser kan man ocks3 hivda att det
finns skil att foresld hogre skattenivier in dem utredningen fore-
slar. De foreslagna nivdernas effekter pd sysselsittningen bedéms
av utredningen som mycket smd och det gir inte att utesluta att de
sammantaget till och med har en svag positiv effekt. Det beror pd
att skatten leder till att vi kommer att spendera mer av vira pengar 1
Sverige i stillet for utomlands och att svenska turister spenderar
mer pengar utomlands dn utlindska turister 1 Sverige. For det inter-
nationella flygresandet blir det endast ett hack i den snabba till-
vixtkurvan. Samtidigt 4r minskningen av flygets klimatpdverkan av
de foreslagna nivderna lingt ifrdn tillricklig.

Ytterligare en aspekt som bér beaktas 1 sammanhanget dr att
priset for sdvil utrikes som inrikes flygresor har sjunkit de senaste
15 ren med cirka 10 procent. Det innebir att dven om man ligger
tll den skattenivd pd 80 kronor som utredningen féreslir for
inrikes resor och for resor inom EU/EES-omridet s8 har priset for
dessa resor sjunkit under de senaste 15 ren.

Vid bedémningen av vad som ir en rimlig skattenivd skulle jag
ocksd kunnat beakta vad som kan bedémas som politiskt mojligt
att genomféra. Vad som ir politiskt méjligt kan snabbt dndras och
jag har valt att inte beakta detta.

¥ Som framgdr av tabell 8.2 i utredningen skulle klimatkostnaden hamna p& 2 000-2 500 kr
for en resa till New York och kring 3 000 kr fér en resa till Bangkok om man utgér frin
nirvarande koldioxidskatt. Utgdr man ifrin det &vre intervallet av vad skadekostnaden fér
1 kg koldioxid virderats till, 5-10 kr, blir skadekostnaden fér en resa till Bangkok 15 000
30000 kr.
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Andra styrmedel

En passagerarskatt ir pd intet sitt ett idealt styrmedel fér att
minska klimatpdverkan frén flyget. Tyvirr ir Sverige f6rhindrad av
EU-direktiv och av Chicago-konventionen att inféra en koldioxid-
skatt eller brinsleskatt. Sidana skatter skulle styra mot energi-
effektivitet och anvindandet av andra fossilfria drivmedel. Det ir
rimligt att anta att de linder som infért en passagerarskatt, helt
eller delvis av klimatskil énskar att det var mojligt med en mer
klimatstyrande skatt. Det innebir att f6r varje nytt land som infér
styrmedel f6r minskad klimatpdverkan frin flyget nirmar vi oss
mojligheten till ett effektivt styrmedel pd EU-nivd och pd global
nivd. Hir finns det mojligheter {6r regeringen att bilda allianser for
att driva den frgan internationellt. I vintan pd ett effektivt styr-
medel” pd global niva eller pd EU-nivd bér ingen sten ligga orérd.
I stillet bor alla méjligheter som presenteras av utredningen under-
sokas vidare.

' Det beslut som fattades av FN:s organisation fér civilflyg av ICAO den 6:e oktober ir
positivt men varken tillrickligt kraftfullt eller bérjar gilla tillrickligt snabbt.
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Kommittédirektiv 2015:106

Skatt pa flygresor

Beslut vid regeringssammantride den 5 november 2015.

Sammanfattning

En sirskild utredare ska analysera och limna forslag p& hur en skatt
pd flygresor kan utformas. Syftet ir att flygets klimatpdverkan ska
minska, vilket kan bidra till att nd miljokvalitetsméilet Begrinsad
klimatpdverkan. Genom en skatt pd flygresor kan flyget i hégre ut-
strickning bira sina egna klimatkostnader. Skatten bér uppmuntra
konsumenter att vilja mer miljévinliga alternativ, vilket i sin tur
leder till minskade utslipp och mindre klimatpdverkan. Skatten bor
ocksd uppmuntra flyget till effektivare transporter och minskad
klimatpaverkan. Skattens utformning ska samverka med de nirings-,
transport- och regionalpolitiska mélen om bl.a. jobb, tillginglighet
och konkurrenskraft 1 alla delar av landet.

Skatt pd flygresor finns i vissa andra medlemsstater inom EU.
Utredaren ska analysera uppbyggnaden och utformningen av
modeller for uttag av flygskatt 1 andra medlemsstater. Utredaren
ska ocksd analysera de medlemsstater som har haft men avskaffat
flygskatt eller undersokt men valt att inte inféra flygskatt. Samtliga
analyser ska goras utifrin ett samhillsekonomiskt, juridiskt, offent-
ligfinansiellt, miljomissigt och administrativt perspektiv. En grund-
ligegande utgdngspunkt ir att skatten ska vara férenlig med unions-
ritten. Skattens utformning 1 férhéllande till EU:s statsstodsregler
ska sirskilt analyseras. Utredaren ska utarbeta nédvindiga forfatt-
ningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2016.
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Bakgrund

I budgetpropositionen fér 2015 (prop. 2014/15:1 vol. 1, avsnitt 6.33)
anges att olika metoder ska undersékas for att {3 flyget att 1 hogre
utstrickning bira sina egna klimatkostnader. I propositionen anges
att det bor utredas hur en skatt pd flygresor ska kunna utformas,
att samordning di bér ske med EU:s system for handel med ut-
slippsritter och att en skatt pd flygresor bér uppmuntra konsu-
menter att vilja mer miljovinliga alternativ som 1 sin tur leder till
minskade koldioxidutslipp och mindre klimatpdverkan.

Tidigare lagstiftning pd omrddet

Luftfarten 1 Sverige har varit féremadl for indirekt beskattning vid ett
antal ullfillen. En sirskild skatt pd charterresor inférdes 1978.
Skatten togs ut enligt lagen (1978:144) om skatt pd vissa resor. Frin
den 1 juni 1986 var skattesatsen 300 kr per passagerare som fyllt 12
3r. Vid inférandet angavs att den indirekta beskattning som ligger i
priset for semestervistelser 1 Sverige dr avsevirt hogre dn vad som ir
fallet i de flesta linder. En skatt pd turistresor till utlandet kunde dir-
for ses som ett sitt att ndgot minska den konkurrensnackdel som den
inhemska turistniringen hade i friga om svenskars val av semesterort
(prop. 1977/78:98 s. 8). Skatten avskaffades emellertid 1993 d& den
ansdgs vara diskriminerande gentemot flyget och i synnerhet charter-
flyget. Ur ett internationellt perspektiv ansigs skatten pd ett otill-
borligt sett gynna inhemsk turism. EUrittsligt ansdgs det inte heller
mojligt att behilla skatten, &tminstone inte fér resor inom unionen.
Under perioden 1 mars 1989-31 december 1996 fanns dven en
miljéskatt pd inrikesflyg. Skatten togs ut enligt lagen (1988:1567)
om miljéskatt pd inrikes flygtrafik och baserades p& uppgifter om
brinsleférbrukning och utslipp av kolviten och kviveoxider frin
den aktuella flygplanstypen under en genomsnittlig flygstricka.
EU-domstolen konstaterade emellertid 1 ett avgorande (mél C-
346/97, Braathens Sverige och Riksskatteverket, REG 1999 1-3419)
att miljoskatten var en skatt pd brinsleforbrukning, vilket stred
mot det di gillande mineraloljedirektivet (numera ersatt av rddets
direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukture-
ring av gemenskapsramen fér beskattning av energiprodukter och
elektricitet, forkortat energiskattedirektivet). EU-domstolen fast-
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slog ocksd att dven om skatten inte togs ut pd brinslefoérbruk-
ningen i sig fanns ett direkt och oskiljbart samband mellan brinsle-
férbrukningen och de férorenande dmnen som slipps ut vid denna
forbrukning. Domen ledde till att Sverige tvingades betala tillbaka
skatt som tagits ut efter EU-intridet.

Under viren 2006 fattade riksdagen beslut om att inféra lagen
(2006:909) om skatt pd flygresor. Skatten var schablonmissigt
utformad och skulle tas ut med vissa belopp per passagerare. Lagen
skulle trida 1 kraft den dag regeringen bestimde. Ikrafttridande-
bestimmelsen behovdes f6r att flygningar till och frin vissa orter var
undantagna frén beskattning pd ett sitt som kriver statsstodsgod-
kinnande frin EU-kommissionen innan lagen fr sittas i kraft. Den
dévarande regeringen foreslog i budgetpropositionen fér 2007 (prop.
2006/07:1 volym 1) att lagen skulle utgd och riksdagen beslutade 1
enlighet med detta.

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

Flyg med bdde ankomst och avgidng inom Europeiska ekonomiska
samarbetsomrddet (EES) omfattas av EU:s system fér handel med
utslippsritter, EU ETS. Flyg med avging inom EES men ankomst
utanfoér EES eller omvint undantas frdn EU ETS fram till och med
2016. Aven vissa flygningar som sker helt inom EES ir undantagna,
till exempel riddningsflyg och militirflyg eller flyg som slipper ut
mindre in en viss specificerad mingd koldioxid per 4r.

Verksamhetsutdvarna av flygverksamhet som omfattas av EU ETS
maéste redovisa sina utslipp av koldioxid samt éverlimna utslipps-
ritter motsvarande de utslipp av koldioxid frdn fossila brinslen som
verksamheten orsakat. Dirmed omfattas dessa flyg redan av ett eko-
nomiskt styrmedel som syftar till att minska utslippen av koldioxid.
Dock omfattar EU ETS inte flygets klimatpdverkan frin annat in kol-
dioxid. Bestimmelser om handelssystemet finns i lagen (2004:1199)
om handel med utslippsritter och férordning (2004:1205) om handel
med utslippsritter.
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Energiskattedirektivet

Enligt energiskattedirektivet ska medlemsstaterna bevilja skatte-
befrielse for flygbrinsle f6r annan luftfart dn privat néjesflyg, se
nirmare artikel 14.1.b. Medlemsstaterna har dock mojlighet att
beskatta brinsle som anvinds for inrikesflyg. Genom bilaterala
avtal kan medlemsstaterna inom EU ocksd komma éverens om att
beskatta brinsle som anvinds fér flyg inom unionen. Energiskatte-
direktivet tilliter emellertid inte beskattning av flygbrinsle 1 flyg-
plan som gér till tredjeland.

De brinslen som férbrukas i flygplan ir huvudsakligen flyg-
fotogen och flygbensin. I Sverige giller att bdda dessa brinslen ir
mervirdesskattebefriade. Om flygplanet anvinds fér annat in
privat indamadl, ir brinslet ocksd befriat frin energikoldioxid- och
svavelskatt. Som nimnts ovan bor det beaktas att en skatt som
direkt eller indirekt kopplas till férbrukning av brinsle kan strida
mot EU-ritten, om skatten belastar internationella flygningar eller
flygningar inom EU. Likasd torde en skatt baserad pd prestanda
betriffande energianvindning och emissioner bedémas som en

skatt pa flygbrinsle.

EU: s statsstodsregler

Mojligheten att nationellt fritt utforma bestimmelser som innebir
att flygresor beskattas begrinsas av de regler om statligt stéd som
finns 1 férdraget om Europeiska unionens funktionssitt. For att det
ska vara friga om statligt stod ska fyra kriterier vara uppfyllda.
Stodet ska

— ges av en medlemsstat eller med hjilp av statliga medel,

snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen,

gynna vissa foretag eller viss produktion, och

piverka handeln mellan medlemsstaterna.

En skatt pd en viss verksamhet kan innebira att statligt stod anses
utgivet till konkurrerande verksamheter som inte omfattas av
skatten. Dessutom kan undantag frin skatten innebira statligt
stdd. Huvudprincipen ir att allt offentligt stod till niringslivet dr
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forbjudet och ska anmilas till EU-kommissionen fér godkinnande.
Det finns dock ett antal undantag och ett stdd kan ocksd efter
provning av EU-kommissionen bedémas vara férenligt med den
inre marknaden. Godkinnanden beviljas for en viss tid och férut-
sitter vanligen detaljerad rapportering till EU-kommissionen. En
sddan process dr dels tidskrivande, dels finns risk for att god-
kinnande inte ges.

En skatt pa flygresor for att minska flygets klimatpaverkan och bidra
tll att uppnd miljomal

En skatt p flygresor kan bidra till att minska flygets klimatpéverkan.
Dirmed kan en skatt pd flygresor medverka tll att uppfylla miljs-
kvalitetsmailet Begrinsad klimatpdverkan. Miljoskatter och andra
ekonomiska styrmedel ir centrala for att uppfylla klimatmal och
avgoérande for att minska vir miljé- och klimatpéverkan.

En viktig utgingspunkt for ekonomiska styrmedel pi miljo-
omridet ir att de 1 mojligaste man ska vara kostnadseffektiva, teknik-
neutrala, enkla att administrera och utformas si att férorenaren
betalar f6r sin miljopdverkan. Om principen om att férorenaren ska
betala iakttas, kommer individer och féretag att beakta miljoeffek-
ter 1 hogre grad 1 sitt val av transporter, vilket 1 sin tur innebir att
transportsektorns miljopdverkan minskar.

De flesta flygresor inom EES omfattas, som framgir ovan, redan
av EU:s system for handel med utslippsritter, vilket innebir att
klimatpdverkan frén dessa flyg till viss del prissitts inom handel-
systemet.

Uppdraget

Utredaren ska analysera och limna férslag pd hur en skatt pd flyg-
resor kan utformas. Syftet ir att flygets klimatpdverkan ska minska,
vilket innebir att flyget kan bidra till att nd miljokvalitetsmilet
Begrinsad klimatpdverkan. Genom en skatt pd flygresor kan flyget
1 hogre grad bira sina kostnader f6r samhillsekonomin, framfor alle
1 form av klimatkostnader. Skatten bér uppmuntra konsumenter
att vilja mer miljovinliga alternativ, vilket 1 sin tur leder till mindre
koldioxidutslipp och mindre klimatpdverkan. Utredaren bor ocksd
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undersdka om skatten kan utformas pd ett sddant sitt att den dven
uppmuntrar flyget till effektivare transporter och minskad klimat-
paverkan. Miljokvalitetsmilet Begrinsad klimatpdverkan innebir
att halten av vixthusgaser 1 atmostfiren ska stabiliseras pd en nivd som
innebir att minniskans piverkan pd klimatsystemet inte blir farlig.
Malet ir preciserat genom ett temperaturmal och ett koncentrations-
mél och ir utformat i enlighet med FIN:s ramkonvention om klimat-
forindringar. Sverige har tillsammans med andra linder ett ansvar
for att det globala milet kan uppnis. Enligt det svenska transport-
politiska hinsynsmailet ska transportsystemets utformning bl.a.
bidra till att miljokvalitetsmélen uppnas.

Skattens utformning ska samverka med de mil som finns fér
nirings-, transport- och regionalpolitik. Malen {6r niringspolitiken
ir att stirka den svenska konkurrenskraften och skapa forutsitt-
ningar for fler jobb 1 fler och vixande féretag. De transportpoli-
tiska mélen dr indelade 1 funktions- och hinsynsmal med det 6ver-
gripande maélet att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och
lingsiktigt hillbar transportforsorjning f6r medborgarna och
niringslivet 1 hela landet. Funktionsmailet fér tillginglighet innebir
bl.a. att transportsystemets utformning, funktion och anvindning
ska medverka till att ge alla en grundliggande tillginglighet med
god kvalitet och anvindbarhet samt bidra till utvecklingskraft i hela
landet. Hinsynsmaélet sikerhet, miljo och hilsa innebir att trans-
portssystemets utformning, funktion och anvindning anpassas till
att ingen ska dodas, eller skadas allvarligt, bidra till att det 6ver-
gripande generationsmélet f6r miljo och kvalitetsmilen nds samt
bidra till 6kad hilsa. Vidare ir méilen for den regionala tillvixt-
politiken att ge utvecklingskraft 1 alla delar av landet med stirke
lokal och regional konkurrenskraft.

En grundliggande utgingspunkt ir att den foreslagna skatten
ska vara férenlig med unionsritten. Vid konstruktionen av skatten
bor dirfor sirskilt beaktas eventuella konfliktytor som kan uppstd i
forhillande till energiskattedirektivet, sirskilt nir det giller beskatt-
ning av flygbrinsle. Enligt energiskattedirektivet dr det enbart
mojlige att beskatta flygbrinsle for inrikestlygningar och for flyg-
ningar mellan olika EU-medlemsstater som slutit bilaterala avtal
om detta. Skattens utformning 1 férhdllande till EU:s statsstods-
regler ska sirskilt analyseras.
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Utredaren ska dven beakta eventuella begrinsningar som féljer
av Chicagokonventionen frdn ir 1944 och de till konventionen
horande annexen samt de bilaterala luftfartsavtal (Air Services
Agreements) som Sverige har ingitt med tredjeland. Av sirskild
vikt dr forhdllandet mellan en skatt pd flygresor och den férhand-
ling inom ICAO (International Civil Aviation Organisation) om
ett globalt handelssystem som pdgir. Utredaren ska dirfor ta del av
delrapporter frin denna foérhandling och relevanta slutsatser i
frigan frin ICAO:s generalférsamling hosten 2016. Eventuella
bestimmelser om skatt pd flygresor ska inte heller st i strid med
Sveriges internationella dtaganden 1 6vrigt. Utifrin de forutsitt-
ningar som ges av energiskattedirektivet och &vrig unionsritt ska
utredaren limna forslag pd skattepliktens omfattning, vem som ska
vara skattskyldig samt nir skattskyldigheten ska intrida.

Vidare ska utredaren limna forslag p skattenivier. I detta arbete
ska flygets roll for att bidra till att miljokvalitetsméilet Begrinsad
klimatpaverkan beaktas. Tillginglig kunskap och forskning kring
flygets kostnader for samhillet, sirskilt klimatkostnader, ska beaktas
for att principen om att férorenaren ska betala 1 hégre utstrickning
ska iakttas. Hinsyn ska tas till att de flesta flygresor inom EES redan
omfattas av EU:s system foér handel med utslippsritter.

Vid utformningen av forslaget till flygskatt ska eventuella effekter
pa avledning av trafik till flygplatser 1 andra linder beaktas, liksom
behovet av att vil fungerande och tillgingliga transporter i hela
landet tillgodoses.

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

Forslaget ska utformas s att sdvil foretagens kostnader som
kostnader for den statliga administrationen kan hillas s& [3ga som
mojligt. Skatt pd flygresor finns i olika former i andra medlems-
stater, bl.a. i Frankrike, Storbritannien, Tyskland och Osterrike.
Utredaren ska analysera uppbyggnaden och utformningen av
modellerna fér uttag av flygskatt i andra medlemsstater. Utredaren
ska ocksd analysera medlemsstater som haft nigon form av flyg-
skatt men avskaffat denna, liksom de som undersékt mojligheterna
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att infora flygskatt men valt att inte inféra en sddan skatt. Utreda-
ren ska bedoma vilken relevans erfarenheterna frin andra medlems-
stater har f6r svenska férhéllanden.

Utredaren bor dven ta del av eventuella andra pigiende arbeten
om ekonomiska eller andra former av styrmedel pd omridet.

Inférande av en skatt pd flygresor forutsitter att ny lagstiftning
tas fram. Utredaren ska dirfér ta fram nédvindiga férfattnings-
forslag.

En skatt pd flygresor miste samverka med andra miljédtgirder
for att nd malet Begrinsad klimatpiverkan. Utredaren ska dirfor
beskriva andra &tgirder som kan vara indamailsenliga f6r att uppnd
maélet som t.ex. metoder som stimulerar anvindning av biobrinslen
1 flyg, energieffektivisering och teknikutveckling.

Konsekvensbeskrivningar

Samtliga forslag ska dtfoljas av en konsekvensanalys enligt for-
ordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.
De sambhillsekonomiska konsekvenserna ska belysas, diribland
sarskilt

— forslagets effekter pd miljon, sirskilt klimatpdverkan pd svensk,
EU och global nivd samt annan miljépéverkan,

— effekter pd transportpolitikens mal,

— effekter for foretagen, sirskilt administrativa kostnader och
effekter f6r sma och medelstora foretag 1 hela landet,

— effekter for niringslivets konkurrenskraft, bla. lokalisering,
innovation, turism och méjligheter till export och import,

— effekter fé6r konsumenter,
— offentligfinansiella effekter,

— trafikmissiga effekter, diribland effekter pd avledning av flyg-
trafik till andra linder och 6verflyttning till andra trafikslag,

— effekter f6r Sveriges icke statliga regionala flygplatser respektive
statliga flygplatser och eventuella konsekvenser for gles- och
landsbygd 1 termer av tillginglighet och tillvixt,
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— effekter for olika sektorer och hur hinsyn sikerstills gillande
regionalpolitiska tillvixtperspektiv,

— administrativa och andra kostnader for berérda myndigheter,
inklusive de finansiella konsekvenserna f6r Transportstyrelsen
av ett eventuellt avskaffande av myndighetsavgiften,

— effekter f6r domstolarna.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska 1 sitt arbete samrida med Luftfartsverket, Naturvirds-
verket, Skatteverket, Trafikverket, Transportstyrelsen och andra
berérda myndigheter. Utredaren bér dessutom féra en dialog med
regionalt utvecklingsansvariga, relevanta intresseorganisationer och
andra samhillsaktorer.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2016.

(Finansdepartementet)
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Statens offentliga utredningar 2016

Kronologisk férteckning

—_

. Statens bredbandsinfrastruktur som
resurs. N.

2. Effektiv vird. S.

3. Hoéghastighetsjirnvigens finansiering
och kommersiella férutsittningar. N.

S

. Politisk information i skolan — ett led i
demokratiuppdraget. U.

wu

. Lt fler forma framtiden!
Del A + B. Ku.

6. Framtid sokes —
Slutredovisning frén
den nationella samordnaren
for utsatta EU-medborgare. S.

7. Integritet och straffskydd. Ju.

8. Ytterligare dtgirder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. Fjirde
penningstvittsdirektivet — samordning
- ny penningtvittslag — m.m.

Del 1 + 2. Fi

. Plats {6r nyanlinda i fler skolor. U.

10. EU p4 hemmaplan. Ku.

11. Olika vigar till forildraskap. Ju.

12. Okade méjligheter till modersmals-

undervisning och studiehandledning
pd modersmil. U.

el

13. Palett for ett stirkt civilsamhille. Ku.
14. En 6versyn av tobakslagen. Nya steg
mot ett minskat tobaksbruk.S.
15. Arbetsklausuler och sociala hinsyn
i offentlig upphandling
—ILO:s konvention nr 94 samt
en internationell jimférelse. Fi.

16. Kunskapsliget pd kirnavfalls-
omridet 2016. Risker, osikerheter
och framtidsutmaningar. M.

17. EU:s reviderade insolvensférordning
m.m. Ju.

18. En ny strafftidslag. Ju.
19. Barnkonventionen blir svensk lag. S.
20. Férildraledighet for statsrdd? Fi.

21. Ett klimatpolitiskt ramverk f6r
Sverige. M.

22. Méjlighet att begrinsa eller férbjuda
odling av genetiskt modifierade
vixter 1 Sverige. M.

23. Beskattning av incitamentsprogram.
Fi.

24. En indama3lsenlig kommunal
redovisning. Fi.

25. Likvirdigt, rittssikert och
effektivt — ett nytt nationellt system
for kunskapsbedémning. Del 1 + 2. U.

26. P4 vig mot en ny politik fér Sveriges
landsbygder — landsbygdernas
utveckling, méjligheter och
utmaningar. N.

27.Som ett brev pd posten. Postbefordran
och pristak 1 ett digitaliserat samhille.
N.

28. Vigen till sjilvkorande fordon
— forsoksverksamhet. N.

29. Trygghet och attraktivitet
—en forskarkarriir for framtiden. U.

30. Minniskorna, medierna & marknaden.
Medieutredningens forsknings-
antologi om en demokrati i
férindring. Ku.

31. Fastighetstaxering av anliggningar
for el- och virmeproduktion. Fi.

32. En trygg dricksvattenforsérjning.

Del 1 + 2 och Sammanfattning. N.

33. Ett bonus—-malus-system fér nya litta
fordon. Fi.

34. Revisorns skadestindsansvar. Ju.

35. Vigen in till det svenska skolvisendet.
U.

36. Medverkan av tjinsteleverantérer i
irenden om uppehills- och arbets-
tillstdnd. UD.

37.Ritten till en personforsikring.

— ett stirkt konsumentskydd. Ju.

38. Samling for skolan. Nationella mil-

sittningar och utvecklingsomriden
for kunskap och likvirdighet. U.



39. Polis i framtiden
— polisutbildningen som hégskole-
utbildning. Ju.

40. Straffrittsliga dtgirder mot deltagande
i en vipnad konflikt till stod for en
terroristorganisation. Ju.

41. Hur stdr det till med den personliga
integriteten?

—en kartliggning av Integritets-
kommittén. Ju.

42. Ett starke straffrittsligt skydd mot
kop av sexuell tjinst och utnyttjande
av barn genom kép av sexuell hand-
ling, m.m. Ju.

43. Internationella sikerhetsritter
ijirnvigsfordon m.m.

- Jarnvigsprotokollet. Ju.
44. Kraftsamling mot antiziganism. Ku.

45. En hillbar, transparent och
konkurrenskraftig fondmarknad. Fi.

46. Samordning, ansvar och
kommunikation — vigen till 6kad
kvalitet i utbildningen for elever
med vissa funktionsnedsittningar. U.

47. En klimat- och luftvardsstrategi
for Sverige. Del 1 + Del 2, bilaga med
underlagsrapporter. M.

48. Regional indelning — tre nya lin. Fi.

49. En utékad beslutanderitt for
Konkurrensverket. N.

50. Genomférande av sjéfolksdirektivet. A.

51. Villkor f6r intjinande och bevarande
av tjinstepension. A.

52. Firre 1 hikte och minskad isolering. Ju.

53. Betaltjinster, formedlingsavgifter och
grundliggande betalkonton. Fi.

54. Till sista utposten. En éversyn av
postlagstiftningen 1 ett digitaliserat
samhille. N.

55. Det handlar om jimlik hilsa.
Utgdngspunkter for Kommissionens
vidare arbete. S.

56. Ny paketreselag. Fi.

57. Utredningen om Sveriges férsvars- och
sikerhetspolitiska samarbeten. UD.

58. Andrade mediegrundlagar.
Del 1 4 Del 2. Ju.

59. P4 goda grunder
— en 3tgirdsgaranti for lisning, skriv-
ning och matematik. U.

60. Ett starkare skydd for den sexuella
integriteten. Ju.

61. Fokus premiepension. Fi.
62. Okad insyn i vilfirden. S.

63. En robust personalférsdrjning av det
militira forsvaret. Fo.

64. Forutsittningar enligt
regeringsformen for fordjupat
forsvarssamarbete. Fo.

65. Ett samlat ansvar for tillsyn 6ver den
personliga integriteten. Ju.

66. Det stimmer!

— okad transparens och mer lika
villkor. U.
67. En 6versyn av dverskottsmilet. Fi.

68. Stirkt konsumentskydd p& marknaden
for hogkostnadskrediter. Ju.

69. En inkluderande kulturskola pa egen
grund. Ku.

70. Ett starkt straffrittsligt skydd mot
minniskohandel och annat
utnyttjande av utsatta personer. Ju.

71. Snabbare omval och forstirkt skydd
for valhemligheten. Ju.

72. Entreprendrskap i det tjugoférsta
drhundradet. N.

73. Begrinsningar i férildrapenningen for
forildrar som kommer till Sverige med
barn. S.

74. Okad insyn i partiers finansiering
— ett utbyggt regelverk. Ju.

75. Oversyn av skattereglerna for
deligare i fimansforetag. Fi.

76. Skatt pd finansiell verksamhet. Fi.

77. En gymnasieutbildning for alla
— dtgirder for att alla unga ska paborja
och fullfslja en gymnasieutbildning.
Del1 + Del 2. U.

78. Ordning och reda i vilfirden. Fi.

79. En kinneteckensrittslig reform. Ju.

80. En grinsdverskridande mediepolitik.
For upplysning, engagemang och
ansvar. Ku.

81. Ett modernare utsékningsforfarande. Ju.



82. En &versyn av lagstiftningen
om féretagsbot. Ju.

83. En svensk flygskatt. Fi.



Statens offentliga utredningar 2016

Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet
Genomfdrande av sjofolksdirektivet. [50]

Villkor fér intjinande och bevarande av
tjinstepension. [51]

Finansdepartementet

Ytterligare dtgirder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. Fjirde
penningtvittsdirektivet — samordning
- ny penningtvittslag — m.m.

Del 1 + 2. [8]

Arbetsklausuler och sociala hinsyn
i offentlig upphandling
—ILO:s konvention nr 94 samt
en internationell jimférelse. [15]

Forildraledighet for statsrdd? [20]
Beskattning av incitamentsprogram. [23]
En indamilsenlig kommunal
redovisning. [24]
Fastighetstaxering av anliggningar
for el- och virmeproduktion. [31]

Ett bonus—malus-system fér nya litta
fordon. [33]

En hillbar, transparent och
konkurrenskraftig fondmarknad. [45]

Regional indelning — tre nya lin. [48]

Betaltjinster, férmedlingsavgifter och
grundliggande betalkonton. [53]

Ny paketreselag. [56]
Fokus premiepension. [61]
En &versyn av dverskottsmélet. [67]

Oversyn av skattereglerna for deligare
i faimansféretag. [75]

Skatt pd finansiell verksamhet. [76]
Ordning och reda i vilfirden. [78]
En svensk flygskatt. [83]

Forsvarsdepartementet

En robust personalférsérjning av det
militira férsvaret. [63]

Forutsittningar enligt regeringsformen for
fordjupat forsvarssamarbete. [64]

Justitiedepartementet

Integritet och straffskydd. [7]

Olika vigar till férildraskap. [11]

EU:s reviderade insolvensférordning m.m.
(17]

En ny strafftidslag. [18]

Revisorns skadestdndsansvar. [34]

Ritten till en personférsikring — ett stirkt
konsumentskydd. [37]

Polis i framtiden — polisutbildningen som

hégskoleutbildning. [39]

Straffrittsliga dtgirder mot deltagande
i en vipnad konflikt till stéd for en
terroristorganisation. [40]

Hur stér det till med den personliga
integriteten?

—en kartliggning av Integritets-
kommittén. [41]

Ett starke straffrittsligt skydd mot kop av
sexuell tjinst och utnyttjande av barn
genom kop av sexuell handling, m.m.
(42]

Internationella sikerhetsritter i jirnvigs-
fordon m.m. - Jirnvigsprotokollet. [43]

Firre i hikte och minskad isolering. [52]

Andrade mediegrundlagar. Del 1 + Del 2.
(58]

Ett starkare skydd f6r den sexuella integri-
teten. [60]

Ett samlat ansvar fér tillsyn éver den
personliga integriteten. [65]

Stirkt konsumentskydd p& marknaden for

hogkostnadskrediter. [68]

Ett starkt straffrittsligt skydd mot min-
niskohandel och annat
utnyttjande av utsatta personer. [70]

Snabbare omval och férstirkt skydd for
valhemligheten. [71]



Okad insyn i partiers finansiering
— ett utbyggt regelverk. [74]

En kinneteckensrittslig reform. [79]
Ett modernare utsdkningsférfarande. [81]

En &versyn av lagstiftningen
om féretagsbot. [82]

Kulturdepartementet

Lit fler forma framtiden! Del A + B. [5]
EU p4 hemmaplan. [10]

Palett for ett stirkt civilsamhille. [13]

Minniskorna, medierna & marknaden
Medieutredningens forskningsantologi
om en demokrati i férindring. [30]

Kraftsamling mot antiziganism. [44]

En inkluderande kulturskola pd egen
grund. [69]

En grinsoverskridande mediepolitik.

For upplysning, engagemang och
ansvar. [80]

Milj6- och energidepartementet

Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet 2016.

Risker, osikerheter
och framtidsutmaningar. [16]

Ett klimatpolitiskt ramverk for
Sverige. [21]

Mojlighet att begrinsa eller férbjuda od-
ling av genetiskt modifierade
vixter i Sverige. [22]

En klimat- och luftvardsstrategi for Sverige.

Del 1 + Del 2, bilaga med underlags-
rapporter. [47]

Naringsdepartementet

Statens bredbandsinfrastruktur som
resurs. [1]

Héghastighetsjirnvigens finansiering och
kommersiella férutsittningar. [3]

P4 vig mot en ny politik fér Sveriges
landsbygder — landsbygdernas utveck-
ling, méjligheter och utmaningar. [26]

Som ett brev pd posten. Postbefordran och
pristak i ett digitaliserat samhille. [27]

Vigen till sjilvkérande fordon
— forsoksverksamhet. [28]

En trygg dricksvattenférsorining.
Del 1 + 2 och Sammanfattning. [32]

En utékad beslutanderitt for Konkurrens-
verket. [49]

Till sista utposten. En 6versyn av postlag-
stiftningen 1 ett digitaliserat samhille.
[54]

Entreprendrskap 1 det tjugoforsta
drhundradet. [72]

Socialdepartementet
Effektiv vird. [2]

Framtid sokes — Slutredovisning frén den
nationella samordnaren for utsatta
EU-medborgare. [6]

En &versyn av tobakslagen. Nya steg mot
ett minskat tobaksbruk. [14]

Barnkonventionen blir svensk lag. [19]

Det handlar om jimlik hilsa.
Utgdngspunkter fér Kommissionens
vidare arbete. [55]

Okad insyn i vilfirden. [62]

Begrinsningar i férildrapenningen for
forildrar som kommer till Sverige
med barn. [73]

Utbildningsdepartementet

Politisk information i skolan — ett led i
demokratiuppdraget. [4]

Plats f6r nyanlinda i fler skolor. [9]

Okade méjligheter till modersmals-
undervisning och studiehandledning
pd modersmal. [12]

Likvirdigt, rittssikert och effektivt —ett
nytt nationellt system fér kunskaps-
bedémning. Del 1 + 2. [25]

Trygghet och attraktivitet
— en forskarkarriir f6r framtiden. [29]

Vigen in till det svenska skolvisendet. [35]

Samling f6r skolan. Nationella mélsitt-
ningar och utvecklingsomréden for

kunskap och likvirdighet. [38]

Samordning, ansvar och
kommunikation — vigen till 6kad
kvalitet i utbildningen fér elever
med vissa funktionsnedsittningar. [46]



P4 goda grunder
- en dtgirdsgaranti f6r lisning, skriv-
ning och matematik. [59]

Det stimmer! — 6kad transparens och mer

lika villkor. [66]
En gymnasieutbildning for alla
— 4tgirder for att alla unga ska paborja

och fullfslja en gymnasieutbildning.
[77]

Utrikesdepartementet
Medverkan av tjinsteleverantérer i drenden
om uppehills- och arbetstillstind. [36]

Utredningen om Sveriges férsvars- och
sikerhetspolitiska samarbeten. [57]
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