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Yttrande 6ver betdénkandet En svensk flygskatt (SOU 2016:83)
(Fi2016/04305/S2)

Sammanfattning

Naturvardsverket tillstyrker forslaget att infora en flygskatt den 1 januari 2018.
Flyget star for en avsevérd del av svenskarnas klimatpaverkande utslapp och
utslappen fran flyget okar. Aven en sé pass lag skatt som den som utredningen
foreslar medfor att flygets klimatkostnader internaliseras i hdgre grad an idag.
Naturvardsverket anser dock att skattesatserna bor vara hogre an vad som
foreslas i utredningen.

Parallellt med att skatten infors bor Sverige arbeta for att det internationella
forbudet for skatt pa flygbransle havs, samt for att utslappstaket i EU ETS sanks
(genom att annullera dverskott eller genom att snabbare minska antalet
utslappsratter i systemet). En viktig drivkraft for att vidta dessa internationella
och storregionala atgarder ar medlemslandernas vilja att leva upp till
Parisavtalet. Det kan dock ta tid att fa till stdnd énskvarda internationella
styrmedel. Det ar angeldget att den nationella flygskatten inférs skyndsamt,
vilket utredaren ocksa foreslar.

Naturvardsverkets stallningstagande och skal

Kap 2 Utredningens uppdrag och dess genomférande

Naturvardsverket foreslog 2014 i regeringsuppdraget "Forslag till atgarder for en
mer hallbar konsumtion” (NV-00685-14) att en sarskild utredare skulle tillsatts
for att utreda lampliga nivaer for en passagerarskatt och att momsen pa utrikes
och inrikes flygresor samtidigt borde ses 6ver. Naturvardsverket konstaterar att
en éversyn av momsnivaer inte inkluderats i utredningsdirektivet och saledes
berérs momsen endast mycket kortfattat i utredningen (i avsnitt 8.4). | dag ar
utrikesresor momsbefriade och momsen pa inrikes resor ar 6 %, dvs. den lagsta
nivan. Aven om syftet med moms i forsta hand ar fiskalt, paverkar momssatser
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pris och efterfragan, dvs. resandet, vilket i sin tur kan paverka utslappen.
Naturvardsverket ser darfor garna att momsnivaer utreds narmare.

Kap 3 Bakgrund

Hur stor klimatpaverkan flyget orsakar beror pa vilka avgransningar som gors
vid berdkningarna. Om man tar hansyn till flygets sammanlagda
klimatpaverkande utslapp (av saval koldioxid som vattenanga, partiklar och
kvéaveoxider) och anldgger ett konsumtionsperspektiv (det vill sdga réknar in alla
svenskars flygresor oavsett om de sker inom Sverige, mellan Sverige och andra
lander eller mellan andra lander) star svenskarnas flygresande for cirka 11
miljoner ton koldioxidekvivalenter', vilket & i samma storleksordning som
klimatpaverkan fran den svenska personbilstrafiken. Utslappen fran flyget
forvantas fortsatta 6ka kraftigt, pa grund av ett snabbt 6kande internationellt
resande. Prognoser pekar mot att klimatpaverkan fran flyget inom ett par
decennier &r hogre &n frén svenskars alla andra verksamheter tillsammans.?

Effektiv styrning mot minskade klimatutslapp fran flyget saknas idag, bl.a.
darfor att det mest logiska och effektiva klimatstyrmedlet — en skatt pa utslappen
(i praktiken branslet) — forhindras av Chicagokonventionen fran 1944,
Naturvardsverket anser att Sverige bor soka allianser med andra lander och
arbeta for att det internationella forbudet for bransleskatt havs. En global skatt pa
flygbransle vore ett for klimatet mycket véardefullt styrmedel, som ocksa skulle
reducera behovet av nationella styrmedel med lagre effektivitet.

Delar av flyget ingar sedan 2012 i EU:s system for handel med utslappsratter
(European Emissions Trading Scheme, EU ETS)?, men det stora dverskottet av
utslappsratter forhindrar detta styrmedel fran att fungera effektivt.

Kap 7 Utformningen av ett system for skatt pa flygresor

Naturvardsverket konstaterar att den foreslagna skatten ar konstruerad sa att den
dampar efterfragan pa flygresor, vilket i sin tur kan leda till
utslappsminskningar. Skatten ger dock inte nagra incitament till effektiviseringar
eller investeringar i ny teknik, vilket givetvis hade varit énskvart. Trots detta
anser Naturvardsverket att skatten bor inforas.

Kap 8 Styrmedel och atgérder

Naturvardsverket ar enigt med utredningen och Miljomalsberedningen om att
Sverige bor vara padrivande inom EU for att atgarder vidtas for att minska
utslappen fran flyg. Naturvardsverket delar dven utredningens uppfattning att
handelssystemet med utsléppsratter (EU ETS) inte &r ett hinder for att infora en

! Kamb et al. (2016). Klimatpéverkan fran svenska befolkningens internationella flygresor.
Chalmers FRT-rapport nr 2016:02.

2 1bid.

¥ EU:s arbete med att reducera utslappen av klimatgaser hanteras i EU:s system for handel med
utslappsratter, European Emissions Trading Scheme (EU ETS). Sedan &r 2012 ingar delar av
flygets utslapp i handelssystemet. Flyg till och fran ldnder utanfor EES ingér dock inte i
handelssystemet &aren 2013-2016, och EU-kommissionen har foreslagit att undantaget ska galla
fram till 2020. Flyget har ocksa en rad andra undantag. Vad som kommer att ske med EU ETS
och flyget ar valdigt osakert. CORSIA trader i kraft 2021 men géller inte inrikesflygningar. Det
ar darmed oklart om det alls kommer att finnas nagot styrmedel som omfattar inrikesflygningar
efter 2020.
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nationell flygskatt. Utredningen har foreslagit skattenivaer med beaktande av EU
ETS, och det finns flera EU-I&nder som har nationella flygskatter.
Naturvardsverket bedomer att EU ETS i dag har en mycket begransad styrande
effekt for flyget, eftersom det finns ett Gverskott av utsléppsratter i systemet och
flyget dessutom har forhandlat sig till flera undantag fran systemet.
Handelssystemets konstruktion innebar att den totala méngden utsléppsratter
inom EU inte minskar till foljd av att en viss sektor minskar sina utslapp,
eftersom den totala mangden utslappsratter &r given och endast kan omférdelas.
Naturvardsverket vill darfor framhalla vikten av att Sverige arbetar for att
utslappstaket i EU ETS sanks (genom att annullera éverskott eller genom att
snabbare minska antalet utslappsratter i systemet). Om systemet reformeras sa
att priset pa utslappsratter inom EU ETS stiger kraftigt kan det innebéra att den
nationella flygskatten bor justeras.

Kap 9.6 Skattens storlek
Naturvardsverket anser att skattenivaerna bor vara hogre an de foreslagna. Vi ser
flera skél for detta.

Det forsta skalet ar att flyget, liksom andra sektorer, bor bara sina egna
klimatkostnader. Att fororenaren ska betala ar en vedertagen grundprincip i
miljopolitiken. Det kalkylvarde for klimatpaverkan som utredningen anvéander i
analyserna av skatten ar samma belopp som koldioxidskatten, dvs. 1,14 kr/kg
koldioxid. Detta belopp aterspeglar, som utredningen ocksa sager, inte de “sanna
klimatkostnaderna”, som inte heller gar att berékna eftersom vi inte vet
klimatforandringarnas mer langsiktiga effekter. Naturvardsverket menar dock att
senare &rs klimatekonomiska forskning* visar att klimatkostnaderna rimligen
maste ligga flera ganger hogre an den svenska koldioxidskatten, om man dven
tar hansyn till risker for framtida katastrofer. Att fullt ut forsoka internalisera
flygets externa kostnader for klimatpaverkan skulle darfor resultera i
mangdubbelt hogre biljettpriser &n idag. Detta anser Naturvardsverket talar for
att de foreslagna nivaerna pa flygskatten bor vara hogre.

Om regeringen dnda beslutar att nivan pa en passagerarskatt ska ta sin
utgangspunkt i en klimatkostnad baserad pa koldioxidskattens storlek bor
skattenivaerna utvecklas i enlighet med nivan pa koldioxidskatten. Detta innebéar
att passagerarskatten bor folja saval den inflationsjustering som regelmassigt
tillampas pa koldioxidskatten, som eventuella évriga framtida justeringar av
nivan pa koldioxidskatten.

Det andra skalet till att skattenivaerna bor vara hogre dn vad utredningen foreslar
ar att utredaren valt den kortaste strackan inom varje segment (Stockholm-Visby
for alla resor inom Europa, Stockholm-S:t Petersburg for kortare resor utanfor
Europa) for att faststalla skattenivan. Motivet som anges ar att man inte vill
riskera att 6verinternalisera. Naturvardsverket vill framhalla att aven en
underinternalisering av externa kostnader innebér en valfardsforlust for
samhallet.

* Se t.ex. Stern, Nicholas (2013). The Structure of Economic Modeling of the Potential Impacts
of Climate Change: Grafting Gross Underestimations of Risk onto Already Narrow Science
Models. Journal of Economics Literature. Vol 51, 2013, eller Ackerman, Frank (2009). Can we
afford the Future? The Economics of a Warming World.
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Ett tredje skél ror signalvardet av en svensk flygskatt. Signaleffekter kan i vissa
fall paverka konsumentbeteendet i hogre grad an prisforandringen som sadan. En
svensk flygskatt kan dessutom inspirera andra lander att infora liknande
klimatstyrmedel, och sannolikt 6kar detta signalvarde om skatten ar hogre. Till
detta kommer att en svensk flygskatt rent praktiskt okar effekten av att inféra en
flygskatt i nagot grannland. Nar angransande lander har en flygskatt sa reduceras
problemet med lackage”, dvs. att resendrer kan aka éver nationsgransen och
kopa obeskattade biljetter. Naturvardsverket vill instamma i utredningens
beddmning att de mest vasentliga nyttorna av en svensk flygskatt mycket val kan
vara sadana har indirekta utslappsminskningar. Sadana indirekta effekter, har
man dock bortsett fran i berakningarna av klimatnyttan. Andra nyttor som
utredningen berdr endast kortfattat &r att en flygskatt som reducerar antalet
flygningar &ven bidrar till mindre buller och battre luftkvalitet.

Naturvardsverket anser att skatten pa langa, interkontinentala resor bor
differentieras i flera steg an vad utredaren foreslar, samt att nivaerna inom
respektive kategori bor vara starkare kopplade till den samhallsekonomiska
kostnaden for de utslapp som uppstar. Inom EU é&r ingen differentiering majlig
pga. EU:s inre marknad. En storre differentiering av skatten pa langvéga resor
skulle ge tydligare incitament for resenarerna pa avlagsna destinationer, oka
styrmedlets trovardighet och sannolikt bromsa utslappen ytterligare. Att infora
nagot fler skattenivaer okar inte styrmedlets komplexitet namnvart.

Utredningen foreslar i kapitel 9 att skatten pa langa, interkontinentala resor ska
uppga till 430 kronor per passagerare. Samtidigt visar utredningen i kapitel 8 att
den uppskattade klimatvarderingen for sadana flygningar ar mellan 5 och 15
ganger s hog®. Som skal for den laga skattesatsen pa dessa resor anger
utredningen att en for hdg skattesats riskerar leda till omfattande undvikande
beteende. Naturvardsverket delar denna farhaga men ser att utredningen i denna
del tydligare borde visa hur man resonerat for att komma fram till just nivan 430
kronor. Utredningen menar daven att en alltfér hdg skatt skulle ha betydande
konsekvenser for tillgangligheten och déarmed inte vara férenlig med det
transportpoliska funktionsmalet. Regeringen har 2016 fortydligat att det
transportpolitiska funktionsmalet i huvudsak bor utvecklas inom ramen for
hansynsmalet®. D& passagerarskatten ar konstruerad for att minska efterfragan pa
flygresor ar det ocksa en smula anmarkningsvart att utredningen havdar att
skatten inte far vara alltfor hog eftersom det skulle fa betydande konsekvenser
pa just efterfragan.

For att ett styrmedel ska kunna vara verkningsfullt och relevant langsiktigt ar det
rimligt att det efter en tid utvarderas och vid behov justeras. Naturvardsverket
anser att tidpunkten for en sadan utvardering bor faststallas i samband med att
skatten implementeras.

Kap 10 Myndighetsavgiften inom luftfartsomradet
Naturvardsverket delar inte utredningens slutsats att myndighetsavgiften bor
avskaffas som en foljd av att den foreslagna passagerarskatten infors. De tva

® Med utgéngspunkt en vérdering av utslappen i enlighet med den svenska koldioxidskattenivén.
® prop. 2016/17:1 och prop. 2016/17:21
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styrmedlen har skilda syften och passagerarskatten &ndrar inget i sak gallande
myndighetsavgiften. Det &r darmed rimligt att avgiften &ven fortsattningsvis
belastar flygforetagen. Grunderna for avgiften bor daremot, precis som
utredningen papekar, regleras i lag.

Beslut om detta yttrande har fattats av generaldirektéren Bjorn Risinger.

Vid den slutliga handlaggningen har i ovrigt deltagit avdelningschefen Martin
Eriksson, foredragande, enhetscheferna Gunilla Sallhed och Johanna Farelius,
samt handldggarna Mats Bjorsell och Elin Forsberg.

Bjorn Risinger

Martin Eriksson

Kopia till:
m.registrator@regeringskansliet.se
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