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Sammanfattning

Transportstyrelsen anser att det &r angeléget att utveckla styrmedlen inom
transportomradet med hansyn till dess paverkan pa klimatet dar I16sningar
premieras som innebar en minskad klimatpaverkan. For att na en hog effekt
ar det angelaget att atgarder hanger ihop och styr mot de politiska
malsattningarna. Ekonomiska styrmedel utgor ett effektivt satt att paverka
anvandningen av olika varor och tjanster och kan vara en viktig paverkans-
faktor for utveckling av nya losningar som kan leda till 6kad hallbarhet. Mot
bakgrund av saval den utredning som har genomforts, inbegripet den analys
som har skett av andra EU-landers modeller for uttag av en skatt pa
flygresor, ar myndigheten dock tveksam till att den foreslagna skatten i till-
racklig utstrackning kommer att uppfylla syftet med sjalva inférandet, dvs.
att minska flygets klimatpaverkan. Transportstyrelsen anser harutover att det
behover belysas tydligare hur de transportpolitiska malsattningarna paverkas
av utredningens forslag, och da sarskilt funktionsmalet om tillganglighet.

Skulle regeringen gora bedomningen att en skatt pa flygresor bér inforas
med den foreslagna inriktningen stodjer Transportstyrelsen det lagférslag
som lamnas i betdnkandet. Transportstyrelsen vill dock understryka att det
ar viktigt att se till att de styrmedel som infors pa olika nivaer, saval
nationellt som inom EU och globalt, fungerar tillsammans och sammantaget
ger de efterstravade effekterna varfor justeringar kan behova ske over tid.
Transportstyrelsen menar vidare att forslaget om att verka langsiktigt for en
andring av den s.k. Chicagokonventionen sannolikt inte ar forhandlingsmaés-
sigt realistiskt och betonar att sddana insatser ocksa riskerar att negativt
paverka Icao:s globala marknadsbaserade styrmedel for det internationella
flyget som nu haller pé att inféras. Over huvud taget saknas en analys om
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forslagets forenlighet med EU-rattsliga och internationella ataganden i
ovrigt.

Transportstyrelsen anser hdrutover att verksamhet som inte finansieras av
direkta avgifter ska finansieras av skattemedel. For att mojliggdra en sadan
forandring kravs att anslagsposten for skattefinansierad verksamhet 6kas
med 120 miljoner kronor samtidigt som anslagsposten for avgiftsbelagd
verksamhet minskas med motsvarande belopp. En konsekvens av en sadan
forandring blir att myndighetsavgiften kan avskaffas.

Slutligen noterar Transportstyrelsen att samarbetet mellan Skatteverket och
Transportstyrelsen ar av stor vikt om en eventuell skatt pa flygresor ska
kunna implementeras i rimlig tid och med sa liten administrativ paverkan
som mojligt for flygforetagen.

Nedan utvecklas myndighetens synpunkter. Mer detaljerade synpunkter
aterfinns i bilagan till detta yttrande.

Transportstyrelsen synpunkter

Syftet med en skatt pa flygresor och dess paverkan

Transportstyrelsen bedémer sammantaget att ett inférande av en skatt pa
flygresor i Sverige inte ensamt kan resultera i en minskning av flygets
klimatpaverkan, flera atgarder och styrmedel behdvs. Har skulle bland annat
stod till utveckling av hallbara biobranslen for flyget kunna bli aktuellt. For
att stimulera anvandningen av hallbara alternativa branslen inom luftfarten
bor dven mojligheten att reducera skatten pa flygresor for de flygbolag som
anvander hallbara branslen utredas.

En viktig fraga avseende skatten pa flygresor &r dess inverkan pa narings-
livet och pa direktlinjer till och fran svenska flygplatser. Av regeringens
flygstrategi framgar att direkta interkontinentala flygforbindelser ar en
viktig faktor for lokalisering av de stora bolagens huvudkontor i Europa.
Regeringen har bland annat darfor atagit sig att stodja arbetet med att attra-
hera fler direkta flyglinjer till Sverige. Transportstyrelsen anser att det finns
en risk for att inforandet av en skatt pa flygresor negativt kommer att in-
verka pa denna malsattning.

Transportstyrelsen stéller sig vidare tveksam till om syftet med inférandet
av en skatt kommer att uppfyllas for de flygningar som redan idag omfattas
av EU:s utsldppshandelssystem. I och med att flyget omfattas av EU:s
system for handel med utslappsrétter har ett tak faststallts for hur mycket
koldioxid flyget har rétt att sldppa ut inom systemet. Om ett flygbolag mins-
kar sina egna utslapp inom systemet har ett annat flygbolag mojlighet att
kopa dessa utslappsrétter. Inforandet av en svensk flygskatt for att minska
utslappen fran de svenska flygresor som omfattas av EU ETS minskar
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darmed inte de totala utsldppen fran flyget inom EU/EEA. Transport-
styrelsen anser att det vore mer effektivt ur klimatsynpunkt att Sverige drev
pa hardare for att dverskott av utslappsratter togs bort fran marknaden och
att taket for flygets utslapp inom utslappshandelssystemet successivt sanks.

Forslaget att avskaffa myndighetsavgiften

Ett avskaffande av myndighetsavgiften skulle innebdra en avgiftslattnad for
de flygoperattrer som betalar avgiften. Konsekvensen skulle &ven bli att
kostnader som finns budgeterat pa anslagsposten for avgiftsfinansierad
verksamhet pa Transportstyrelsens forvaltningsanslag och beraknas uppga
till 120 mnkr, inte langre motsvaras av avgiftsintakter. For att mojliggora
forandringen kréavs for myndighetens del darfor att anslagsposten for skatte-
finansierad verksamhet 6kas med cirka 120 miljoner kronor samtidigt som
anslagsposten for avgiftsbelagd verksamhet minskas med motsvarande
belopp.

Om myndighetsavgiften inte tas bort behdver grunderna for avgiftsuttaget
enligt utredningen regleras i lag. Givet att den da fortfarande raknas som en
avgift bor Transportstyrelsens kostnader for verksamheten kunna belasta
anslagsposten for avgiftsbelagd verksamhet och ingen forandring mellan
anslagsposterna behover géras. Om den daremot skulle réknas som en skatt
kan inte Transportstyrelsens kostnader belasta anslagsposten for
avgiftsbelagd verksamhet och det krévs for Transportstyrelsens del att
anslagsférandringen enligt ovan genomfors.

Forutsattningar for arbetet med ett globalt marknadsbaserat
klimatstyrmedel for det internationella flyget

Hosten 2016 enades Icao:s medlemslander om att inratta ett globalt mark-
nadsbaserat klimatstyrmedel for det internationella flyget, kallat CORSIA
(Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation).
Sverige har tillsammans med 65" andra stater aviserat att vi avser att delta
frivilligt i systemet fran dess borjan. Dessa stater utgor tillsammans nara 87
procent av det internationella flygtransportarbetet. Sverige har darmed ocksa
accepterat resolutionen om etablerandet av CORSIA. Av resolutionens 19:e
artikel och i preambeln framgar att staterna forbinder sig att de marknads-
baserade klimatstyrmedel for det internationella flyget, CORSIA eller annat,
som beslutas av generalférsamlingen ska vara de enda som etableras i syfte
att det vare sig ska uppsta en dubbelreglering eller ett stort antal olika natio-
nella regelverk. Det finns darmed en risk att inférandet av en skatt pa flyg-
resor i Sverige kan mota kraftigt motstand fran andra lander.

! Alla ECAC (European Civil Aviation Conference) stater har aviserat att de tanker delta i
CORSIA fran och med ar 2021.
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Nér kostnaden for CORSIA ar kénd ar det viktigt att hansyn tas till CORSIA
och att skattenivan vid behov anpassas. Det &r inte avgorande for systemets
omfattning eller funktion att CORSIA é&r frivilligt att delta i under de inle-
dande aren, da merparten av de internationella flygningarna anda omfattas
av systemet fran dess bdrjan, baserat pa vad som hittills ar kant.

Det &r viktigt att de atgarder som vidtas pa EU-niva och internationellt
beaktas i storsta mdjliga man vid utformandet av den foreslagna nationella
regleringen. Det kan vara svart att i detta skede analysera hur Icao:s globala
styrmedel och forslaget om en skatt pa flygresor kan komma att samspela.
Transportstyrelsen menar dock att det borde framga av betéankandet att
utvecklingen av det globala styrmedlet maste bevakas noga i férhallande till
den foreslagna regleringen. Om syftet med skatten pa flygresor och det
globala styrmedlet helt eller delvis ar detsamma ar det viktigt att
instrumenten inte resulterar i en dubbelreglering for foretagen.

Forslaget att verka for en andring i Chicagokonventionen

| betankandet foreslas att Sverige inom Icao langsiktigt ska verka for att
Chicagokonventionen andras for att minska flygets klimatpaverkan. Om
utredningen avser éverenskommelsen att inte beskatta flygbrénsle kan
foljande konstateras. Transportstyrelsen beddmer att det forhandlings-
massigt ar orealistiskt att Sverige ska kunna genomdriva en sadan forand-
ring av konventionen eftersom det knappt finns nagot land som kan tankas
stodja en sadan inriktning. Dessutom omfattas fragan av EU-kompetens
varfor en enighet inom unionen behdver uppnas innan ett eventuellt forslag
kan tas upp till behandling inom Icao. Detta innebér att Sverige inte ensamt
kan driva en &ndring av konventionen gentemot Icao utan att en majoritet av
EU:s medlemstater staller sig bakom forslaget.

Dartill kan det konstateras att det normalt tar mycket lang tid for en konven-
tionsandring att trada i kraft. Forslaget ska bland annat godkénnas av tva
tredjedelar av de rostberattigade medlemsstaterna i Icaos generalforsamling
som endast méts vart tredje ar. Dérefter ska forslaget ratificeras av minst tva
tredjedelar av dess medlemmar, i dagslaget 128 stater. Den senaste proces-
sen for en andring av konventionen tog cirka 12 ar innan andringen kunde
trada ikraft.

Forenligheten med internationell ratt

Utredningen har konstaterat att forslaget ar forenligt med EU-rétten.
Forslaget beddms &ven vara forenligt med Chicagokonventionen, Sveriges
bilaterala luftfartsavtal och Sveriges internationella ataganden i 6vrigt.
Transportstyrelsen saknar emellertid en EU-rattslig analys om forslagets
forenlighet med unionsratten och specifikt den fria rorligheten for tjanster
och energiskattedirektivet, samt en analys om forslagets forenlighet med
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Chicagokonventionen, bilaterala luftfartsavtal och internationella ataganden
i Ovrigt. Det ar viktigt att Sverige kan motivera och réttfardiga nationell
lagstiftning som paverkar den internationella luftfarten samt 6ppet redogora
for dess forenlighet med EU-réttsliga och internationella ataganden.

Samarbetet mellan berérda myndigheter

Bestammelserna i skatteforfarandelagen (2011:1244) foreslas att tillampas
pa den foreslagna skatten pa flygresor vilket bland annat innebar att Skatte-
verket blir beskattningsmyndighet och att skattskyldiga flygforetag ska vara
registrerade hos Skatteverket och deklarera en gang i manaden. Da luftfar-
tens avgifter till stor del administreras av Transportstyrelsen ar myndigheten
av uppfattningen att samarbetet mellan dessa tva myndigheter behover
starkas betydligt pa omradet i fraga, speciellt infor inforandet av flygskatten
och nar systemen pa Skatteverket byggs upp. Detta ar sarskilt viktigt i syfte
att halla den administrativa bordan hos flygforetagen sa liten som mojligt.
Behovet av samarbete omfattar inte enbart uppgiftslamnandet utan ror aven
kompetensutveckling, uppbyggandet av IT-stdd och liknande. I den man de
kostnader som uppstar i samband med arbetet verskrider Transportstyrel-
sens budgetram forutsatts att sddana medel tillfors budgeten.

Detta &rende har beslutats av generaldirektéren Jonas Bjelfvenstam. | den
slutliga handléaggningen av drendet deltog sjo- och luftfartsdirektéren Ingrid
Cherfils, ekonomidirektéren Mats Ringqvist, stabschefen Jacob Gramenius
och strategen Katarina Wigler, den senare foredragande.

Jonas Bjelfvenstam
Generaldirektor
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Bilaga med detaljerade synpunkter

Forslaget till ikrafttradandebestammelser

| kapitel 9.10 foreslas att lagen om skatt pa flygresor ska trada i kraft den 1
januari 2018. Transportstyrelsen vill trycka pa vikten av att ge flygforetagen
minst ett ar till anpassning och rekommenderar att ikrafttradandet skjuts
fram till ett ar efter att beslut fattats om en lag om skatt pa flygresor.

Skattens sannolika effekter och konsekvenser samt andra atgarder

Transportstyrelsen rekommenderar att analysen i kapitel 6 av modeller fér
uttag av flygskatt i andra medlemstater kompletteras med mer djupgaende
analyser inom exempelvis omraden som andrade resebeteenden (férand-
ringar i resandet), 6verflyttningar till andra trafikslag (férandringar i
resandet med andra trafikslag), forandringar av flygpriser, fordndring av
flygmarknaden, sysselsattning och hur stor effekt flygskatten har haft for
resande i de lander som utredningen omfattar.

Transportstyrelsen ser positivt pa att fragan om kvotplikt for laginblandning
av hallbart biobransle i flygbréansle utreds vidare. Vidare anser vi att det
initiativ som tagits i Norge, att ge flygbolag en rabatterad landningsavgift pa
norska flygplatser, for flyg som anvander en viss procent inblandat hallbart
biobransle, ar intressant att utreda aven for Sverige. Liksom utredningen
anser dven Transportstyrelsen att forslaget om att staten bor upphandla moj-
ligheten for myndighetspersonal att genomféra flygresor pa ett klimat-
neutralt vis, genom exempelvis inkOp av sd kallade biobiljetter”, dr
intressant att utreda vidare.

Vad géller utredningens resonemang om forskning, utveckling, demon-
stration och marknadsintroduktion i kapitel 8.7.7 delar Transportstyrelsen
utredningens bedémning att detta &r en globalt viktig frdga. Aven Sveriges
insatser pd omradet kan dock vara betydelsefulla: redan idag genomfors
intressanta projekt i Sverige, i olika skalor, t.ex. projekt gallande emissions-
berékningar for att gora dessa mer tillforlitliga och trovardiga berdkningar.

| kapitel 11.3 om konsekvenser for resande och konsumenter skulle Tran-
sportstyrelsen ha dnskat en beskrivning av hur flygskatten slar mot olika in-
komstgrupper i samhéllet, det vill siga om minskat resande skiljer sig at
inom kategorin privatresor. Exempelvis har Sverige de senaste aren tagit
emot manga migranter. Det kan antas att behovet av resor mellan migran-
ternas ursprungliga hemlander och Sverige kan komma att 6ka, samtidigt &r
detta en grupp som ofta har lag disponibel inkomst.

Jamforelsen i andra satsen under avsnitt 11.3 pa sidan 184 ar felaktig efter-
som den ségs omfatta totalt antal avresande passagerare, saval inrikes som
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utrikes. Transportstyrelsens prognos till &r 2022 visar pa en 6kning av an-
talet avresande inrikespassagerare med omkring 1 procent per ar.

| kapitel 11.4 diskuteras effekten av flygskatten pa miljon. Enligt betan-
kandet kan skatten, da hansyn tas till 6kade utslapp fran andra trafikslag
genom &verflyttningar fran flyget, forvantas ge en utslappsreduktion pa
0,07-0,18 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Detta motsvarar en minsk-
ning pa i storleksordningen 0,03 — 0,07 procent av det svenska flygets (dvs.
inrikesflyget och utrikes avgangar fran Sverige) klimatpaverkande utslapp
ar 2015. De berakningar som utredningen redovisar utgar dessutom fran
antagandet att utbudet av flygresor anpassas till en minskad efterfragan pa
flygresor. Pa sidan 188 i utredningen framgar dven att skatten troligtvis
kommer att medfdra en reduktion av antalet flygresor och en anpassning av
flygplanen, vilket skulle innebéra en minskad klimatpaverkan fran flyget.
Transportstyrelsen bedomer vidare att flygbolag och flygplanstillverkare
inte kommer att &ndra eller modifiera sina flygplan med anledning av ett
eventuellt svenskt inforande av en skatt pa flygresor. Nagra sadana exempel
har heller inte redovisats i kapitel 6 i betdnkandet.

| kapitel 11.4 diskuteras dven overflyttningseffekter till andra trafikslag.
Storst overflyttning bedoms ske till bil, foljt av tag och buss. Transport-
styrelsen kan konstatera att utredningen i sin konsekvensbeddémning inte
utreder vilka konsekvenserna av detta blir for trafiksédkerheten eller miljon.
Eftersom flygresande ar sékrare &n framst bilresande kan det férmodas att
trafiksakerheten forsamras i paritet med en eventuell 6verflyttning.
Utredningen borde i detta sammanhang &ven fora en diskussion éver
incitament for att underlatta en 6verflyttning, i forsta hand till tag eller buss
an till bilen. Vidare borde konsekvenserna for buss- respektive tagforetag
som trafikerar flygplatsen tydliggoras: om antalet flygresor minskar med
mellan 300 000 och 600 000 innebér det att resorna till och fran
flygplatserna minskar med lika mycket.

En flygskatt vore mest effektiv om den kunde bidra till att skapa incitament
till ett mer hallbart resande inom transportsystemet som helhet och skapar
tydliga incitament for aktdrerna att anvanda lésningar som minskar
klimatpaverkan. | avsnitt 11.5 pa sidan 194 framgar exempelvis att
lagprisforetagens biljetter i procentuella termer kommer att fa en storre
fordyring med en flygskatt an 6vriga flygforetag och att farre passagerare
mojligen kommer att vélja lagprisforetagen framfor Gvriga aktorer. Det
foreslagna utformandet av flygskatten innebér ocksa att resor inom Europa
blir skattemassigt billigare i jamforelse med resor inom Sverige eftersom
bade tur- och returresan vid inrikes resor beskattas som en foljd av EU:s inre
marknad och statstodsregler, atminstone till de lander som inte ocksa har en
skatt pa flygresor. Konsekvensen blir t.ex. att en flygresa fran Stockholm till
Kanariedarna far en lagre beskattning an en flygresa mellan Stockholm och
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Goteborg. Samtidigt har VTI:s regeringsuppdrag SAMKOST visat att for
inrikes resor med luftfart ar buller och luftféroreningar redan
internaliserade. Detta visar ocksa att en skatt pa flygresor proportionellt
paverkar inrikes luftfart mer an utrikes.

Transportstyrelsen saknar en utforlig konsekvensanalys i kapitel 11. 5 av
skattens effekter pa foretagens ekonomi.

| avsnitt 11.6 diskuteras turism och utlandsbhesokare utifran dagens per-
spektiv. Transportstyrelsen efterlyser en diskussion som dven tar hansyn till
trender och prognoser for att pa sa satt mojliggora en icke-statisk analys.

Av avsnitt 11.7 framgar bland annat att ”Det visar sig att import och export
av varor ar mest kansligt vad galler avstandet till en flygplats. Det &r dock
inget som direkt kommer att paverkas av en skatt pa flygresor, eftersom
transport av varor inte inkluderas.” Transportstyrelsen vill i sammanhanget
framhalla att stor del av flygfrakten fraktas pax belly, det vill séga i
passagerarflygplanens buk. Ar 2016 var andelen 55 procent som fraktades
pax belly, motsvarande siffra for ar 2010 var 23 procent. Om en skatt pa
flygresor leder till farre avgangar kommer detta indirekt paverka aven
flygfrakten. Detta kan i sin tur fa negativa foljder for saval medborgare som
naringsliv, varfor detta bor utredas narmare.

| kapitel 11.10 saknar Transportstyrelsen en mer utforlig konsekvens-
beskrivning av hur en skatt pa flygresor paverkar tillgangligheten pa
regionala flygplatser, inte minst i glesbygd dér rimliga alternativ till flyget
saknas. Aven i avsnittet som behandlar konsekvenser for Oresundsomradet
saknas en djupare analys. Utredningen beaktar inte i tillracklig utstrackning
Sturups sarbarhet och konkurrenssituation med Kastrup. Idag finns det
mycket goda tagforbindelser till Kastrup fran stora delar av sédra Sverige,
medan motsvarande forbindelserna till Sturup saknas. Vid Kastrup planeras
utbyggnader som ska mojliggora 40 miljoner passagerare per ar och det &r
rimligt att anta att en del av dessa kommer att utga ifran sodra Sverige. Den
foreslagna utformningen av skatten bor saledes paverka Sturup negativt nar
resor fran flygplatsen blir dyrare relativt sett. Transportstyrelsen delar darfor
inte utredningens bedémning i fragan gallande Oresundsomradet.

Under avsnitt 11.12.2 efterlyser Transportstyrelsen en bedémning av vilka
kostnader som beréknas folja av en mer omfattande upphandling av flyg-
linjer. P4 samma satt bor kostnader for minskad sysselsattning varderas.

Transportstyrelsen delar utredningens bedémning vad géller att mer
energieffektivisering gar att uppna inom luftfarten. Icao redovisar i sin
Miljorapport fran 2016 bedémningar géllande energieffektivisering pa i
storleksordningen 1,39 procent per ar mellan ar 2005 och ar 2050, orsakad
av teknikforbéttringar i flygplanen och forbéattringar avseende flygproce-
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durer och infrastruktur. Den koldioxidstandard for flygsektorn som namns
pa sidan128 har t.ex. bedémts ha potential att komma att spara i storleks-
ordningen 650 miljoner ton koldioxid mellan 2020 och 2040. Den slutliga
effekten av koldioxidstandarden &r dock beroende av marknadens utveck-
ling, branslepriser med mera. Det formella beslutet gallande denna kol-
dioxidstandard forvantas fattas av ICAQ:s rad i manadsskiftet februari/mars
2017.

Transportstyrelsen delar ocksa utredningens uppfattning att hallbara alterna-
tiva branslen har stor potential att minska utslappen fran luftfarten. Detta ar
dock beroende av satsningar pa produktion, anlaggningar och infrastruktur,
samt vilka miljokrav som kommer att stéllas pa hallbara alternativa branslen
och hur ekonomiska styrmedel som kan anvandas for att framja en sadan
utveckling.



