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1.2

INLEDNING
Uppdraget

Luftfartsverket har i regleringsbrevet for 2004, inom ramen for det fortsatta
arbetet med att 6ka kunskapen kring trafikens externa effekter, tva séarskilda
uppdrag. Uppdraget i sin helhet lyder:

Mot bakgrund av tidigare arbete inom omradet skall Luftfartsverket, i samarbete
med SIKA, redovisa aktuella berékningar av avgiftsrelevanta marginella
kostnader som trafiken ger upphov till. Senast den 10 maj 2004 skall en
delredovisning ske till regeringen (Naringsdepartementet) dar resultat av verkets
arbete inom omradet under de senaste aren sammanstalls och analyseras. Inom
ramen for uppdraget skall mgjligheterna att utvidga avgiftsdifferentieringen
avseende kvaveoxidutslapp till att omfatta en storre del av flygningen &n LTO-
cykeln utredas. Luftfartsverket skall &ven efter samrad med Riksskatteverket och
Naturvardsverket analysera forutsattningar for och effekter av att beskatta
luftfartens bransle i enlighet med de mojligheter som EG:s nya
energiskattedirektiv (2003/96/EG) erbjuder.

| denna rapport berors de tva sista delarna av uppdraget, en utvidgad
avgiftsdifferentiering avseende kvéveoxidutslapp samt en analys av
forutsdttningarna for och effekterna av att beskatta luftfartens bransle.

Genomfodrandet

Rapporten bestar av tva delar som behandlar de tva kvarvarande uppdragen ovan.
I avsnitt tva ges en mycket kort lagesrapport av det hittillsvarande arbetet kring
mdjligheterna att utvidga avgiftsdifferentieringen avseende kvaveoxidutslapp till
att omfatta en storre del av flygningen &n LTO-cykeln. Rapporteringen bygger
huvudsakligen pa tva underlagsrapporter fran SMHI.* Arbetet med en tredje
underlagsrapport pagar och fortsattningen av uppdraget kommer att avrapporteras
i anslutning till sektorredovisningen 2005 (1 april).

Huvuddelen av rapporten agnas sedan &t uppdraget om att analysera
forutsattningarna for och effekterna av att beskatta luftfartens bréansle i enlighet
med de mojligheter som EG:s nya energiskattedirektiv erbjuder. En tolkning av
innebdrden av dessa mojligheter redovisas inledningsvis. Vidare diskuteras de
alternativa beskattningssystem som kan bli aktuella dels for den icke-
kommersiella luftfarten, dels for den kommersiella luftfarten. Forvantade
relevanta effekter av olika system samt mojligheterna att praktiskt utforma system
redovisas. | sammanhanget redovisas ocksa erfarenheter fran tidigare forsok med
beskattning av visst flygbrénsle. Slutligen kommenteras alternativa styrmedel,
mojliga istallet for beskattning eller parallellt med beskattning.

1 SMHI. Input data for model studies of environmental effects of NOx-emissions from air traffic at
different altitudes och Environmental effects of NOx-emissions from air traffic at different
altitudes.
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1.3

Samrad med Skatteverket och Naturvardsverket

Av uppdragstexten framgar att Luftfartsverket skall analysera effekterna av att
beskatta luftfartens bransle efter samrad med Skatteverket och Naturvardsverket.
De bada samverkansmyndigheterna har, utéver en del muntliga kontakter, endast i
ett sent skede av uppdraget beretts mojlighet att ta del av ett inte fullstandigt
rapportutkast. Det bor darfor papekas att Skatteverket och Naturvardsverket har
haft en mycket begransad mojlighet att ta stéllning till Luftfartsverkets analys. For
att i ndgon man kompensera for detta har vissa tidigare remissyttranden, i
liknande fragor, inhamtats. Redovisningen kommer enligt 6verenskommelse med
Naringsdepartementet att kompletteras med resultatet av samrad med Skatteverket
och Naturvardsverket.

AVGIFTSDIFFERENTIERING AVSEENDE KVAVEOXIDUTSLAPP

Den nya emissionsavgiften som infordes pa Luftfartsverkets flygplatser den 1
mars 2004 baseras enbart pa utslappen som uppkommer inom LTO-cykeln?.
Eftersom kostnadsansvaret i det senaste transportpolitiska beslutet omfattar
samtliga trafikberoende externa marginalkostnader, betyder det att de
transportpolitiska ambitionerna vad galler luftfartens miljopaverkan ingalunda &r
begransade till LTO-utslappen. Eftersom merparten av utslappen uppkommer
utanfoér LTO-cykeln finns det darfor anledning att undersdka betydelsen av och
mojligheterna att geografiskt utvidga den ekonomiska miljostyrningen till att
omfatta en storre del av flygningarna an LTO-cykeln. Luftfartsverket har i nuldget
valt att koncentrera detta arbete pa miljopaverkan fran kvaveoxidutslapp exklusive
klimatpaverkan. Denna avgransning motiveras i 2003 ars
marginalkostnadsrapport, sid. 11.2

Mot bakgrund av regeringsuppdraget och resonemanget ovan har Luftfartsverket i
samarbete med SIKA uppdragit & SMHI att utreda hur kvaveoxidutslappens
miljceffekter beror pa utslappshojden. Tva steg av utredningsarbetet har
genomforts och redovisats i tvd underlagsrapporter”. Ett tredje steg, som omfattar
dos-respons och véardering har initierats och avses redovisas under mars 2005.
Resultaten fran de tva forsta stegen sammanfattas nedan.

Figurerna visar hur stor paverkan flygtrafiken i svenskt luftrum har for
markkoncentrationerna av kvaveoxider respektive partiklar (PM,s). Som synes &r
det framst de marknéra utslappen som paverkar koncentrationerna av

2 Landing and Take-Off cycle (omfattar flygning under 3 000 fot och markrérelser).

® Luftfartsverket. Slutredovisning av 2003 &rs regeringsuppdrag avseende luftfartens
samhallsekonomiska marginalkostnader.

* SMHI. Input data for model studies of environmental effects of NOx-emissions from air traffic at
different altitudes och Environmental effects of NOx-emissions from air traffic at different
altitudes.
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kvaveoxider. Det beror framfor allt pa att kvaveoxiderna &r sa kortlivade att den
kemiska transformationen i stor utstrackning gar snabbare an den vertikala

transporten.
a. Swe LTO contribution NOx(as NO2) annual average b. non-LTO contribution NOx(as NO2) annual average
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For de sekundart bildade partiklarna framtrader en annan bild. Eftersom dessa
partiklar ar kemiskt stabila, kan de transporteras langa strackor och paverka
miljon langt fran utslappskallan. For LTO-utslappen ar depositionen inom
modellomradet ungefar sex ganger storre an depositionen utanfér modellomradet.
For utslappen utanfor LTO-utslappen ar depositionen inom modellomradet endast
ca 20 procent stérre an depositionen utanfor modellomradet. Detta betyder att
LTO-utslappens effekter via partikelbildning fangas relativt val av berakningarna,
medan en betydande del av miljéeffekterna for utsldppen utanfor LTO-cykeln
upptrader utanfor modellomradet.

a. Swe LTO-NOx confribution to PM2.5 annual average b. non-LTO-NOx contribution to PM2.5 annual average
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| det tredje kommande steget skall resultaten fran de tva forsta stegen utnyttjas for
berdkningar av de samhéllsekonomiska kostnader som utslappen ger upphov till.
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3.1
3.11

3.1.2

BAKGRUND SKATT PA FLYGBRANSLE
Allman beskrivning
Flygbrénsle

De branslen som forbrukas i flygplan ar huvudsakligen tva typer, flygbensin och
flygfotogen.® Till luftfartyg raknas dven varmluftsballonger och dessa drivs med
gasol. Efter volym &r flygfotogen det 6vervégande vanligaste flygbrénslet.
Flygfotogen forbrukas i jetflygplanens gasturbiner samt i turbopropflygplan. Det
utgor den mest anvénda brénslesorten vid internationella flygningar och
flygningar inom gemenskapen. Flygbensin anvénds i mindre flygplan. Flygbensin,
som finns i flera olika typer, ar en bensinkvalitet som sérskilt anpassats for drift
av flygmotorer. Flygbensin anvands i mindre kolvmotordrivna flygplan som
anvands av t.ex. flygtaxiforetag och i praktiskt taget alla privata flygplan. |
framtiden kan det dock bli allt vanligare med dieselmotorer i mindre flygplan.

Flygtrafik, olika kategorier

Flygtrafiken brukar kategoriseras efter typ av flygverksamhet. Fr.o.m. januari
1994 har Luftfartsverket 6vergatt till en ny redovisning vad galler linjefart och
chartertrafik inom Europa. Som en féljd av EU:s regler inom luftfartsomradet ar
det inte langre mojligt att skilja pa linjefart och chartertrafik inom EU:s inre
marknad. Flygtrafiken for dessa trafikslag redovisas darfor numera endast pa
utrikeg respektive inrikes trafik. Flygtrafik redovisas pa foljande satt i Luftfart
2003:

Med linjefart menas befordran av passagerare eller frakt enligt en pa férhand
faststélld och till allmé&nheten kungjord tidtabell.

Med charterflyg avses yrkesmassig ej regelbunden luftfart for transport av
passagerare med luftfartyg som ar typgodkant for befordran av mer an tio
passagerare eller av frakt med luftfartyg vars hogsta tillatna startmassa Gverstiger
5700 kg.

Med taxiflyg avses yrkesmassig, ej regelbunden luftfart for transport av
passagerare med luftfartyg som &r typgodkant for befordran av hogst tio
passagerare eller av frakt med luftfartyg vars hogsta tillatna startmassa inte
overstiger 5 700 kg.

Allmanflyg innehaller kategorierna aerial work, privatflyg samt skolflyg. Aerial
work bestar huvudsakligen av jordbruksflyg, men aven flygfotografering,
reklamflyg, skogsbrandsbevakning m.m. Till privatflyg rdknas dels flygning for
privat rdkning utan kommersiellt syfte, dels affarsflyg, dvs. befordran av

® SOU 1994:85. Ny lag om skatt pa energi. En teknisk dversyn och EG-anpasshing.
® Sveriges officiella statistik. Luftfart 2003.
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3.2
3.2.1

3.2.2

passagerare eller frakt for foretag eller myndighet i av dem dgda luftfartyg. Med
skolflyg avses flygverksamhet dar &ndamalet ar pilotutbildning och flygningen
dvervakas av instruktor.

Bruksflyg anvands som ett samlat begrepp for taxiflyg och aerial work. Begreppet
anvands framst av Luftfartsinspektionen. Till detta kommer militar luftfart, dvs.
verksamhet med militérregistrerade luftfartyg.

Flera av ovanstaende begrepp och definitioner anvands nar olika typer av
beskattning diskuteras varfor det kan vara lampligt att ha dem sammanfattade.

Beskattningsregler
Nuvarande beskattningsregler

Enligt 6 a kap.1 § 5a LSE’ 4r idag all forbrukning i luftfartyg for annat an privat
andamal helt skattebefriad avseende energiskatt, koldioxidskatt och svavelskatt
for alla bréanslen utom fér annan bensin &n flygbensin. Denna bestdmmelse medfor
bl.a. att all férbrukning av flygbensin och flygfotogen &r skattebefriad for annat &n
privat andamal. Bestammelser i 6 a kap. 1 § 5 b medfor att aven flygbensin och
flygfotogen som forbrukas av luftfartyg som anvands for privat andamal ar
skattebefriad. I 6vrigt kan noteras att varmluftsballonger réknas som luftfartyg.
Dessa anvander gasol som kan bli skattebefriad om ballongen anvands for annat
an privat andamal.?

Dessa regler ar forstas i enlighet med gemenskapsreglerna.

Tidigare beskattningsregler

Flygfotogen som anvands for sitt egentliga andamal, dvs. drift av flygplan, har
enligt SOU 1994:85 aldrig varit foremal for beskattning i Sverige. Vad galler
yrkesmassigt utrikesflyg har anledningen varit att en skatt pa flygfotogen skulle
strida mot Sveriges internationella ataganden att inte inféra nationell
sarbeskattning pa bransle som anvénds i sadan trafik. Att endast beskatta
inrikesflyget har ansetts kunna leda till &ndrade konkurrensforhallanden och en
risk for att flygplanen i hgre grad 4n som sker idag tankas utomlands®. Detta
resonemang ar dock en sanning med modifikation eftersom det inférdes en
miljoskatt pa inrikes flygtrafik redan den 1 mars 1989.

Skatten tillkom av miljoskal och inriktades fran borjan mot avgasutslapp av
kolvéten och kvéaveoxider. Skatten fick till effekt att Linjeflyg paskyndade
ombyggnaden av brannkamrarna pa motorerna i sina flygplan av typen Fokker F
28. Skalet till att utrikesflyget inte omfattades av miljoskatten var Sveriges
internationella ataganden. Skatten for utslapp av kolvéten och kvaveoxider

" LLag om skatt p& energi.
® Skatteverket. Handledning fér punktskatter 2004.
% S k. ekonomitankning.
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berdknades pa ett schabloniserat satt med uppgifter om den aktuella motortypen
eller med ledning av flygplanets hogsta tillatna startvikt. Utsldppen berdknades pa
en medelstracka for alla flygplan som var 38 mil. Berdkningen med ledning av
startvikt gav avsiktligt ett hogre skattebelopp for att forma flygplansagarna att
lamna tillforlitliga uppgifter till Luftfartsverket. Fran och med den 1 januari 1991
kompletterades miljoskatten sa att den ocksa blev beroende av koldioxidutslappen
fran inrikestrafiken. Flygbransleforbrukningen for varje flygplanstyp berdknades
med ledning av samma schablonmetod som anvandes for utslappen av kolvaten
och kvaveoxider.

Endast inrikes flygtrafik i forvarvssyfte omfattades av skatten. Det betyder att all
flygning mot ersattning traffades av skatten. Skatten omfattade darfor inte bara
transport av passagerare utan ocksa godstransporter och flygningar dar vissa
tjanster utfors. Storre delen av den civila luftfarten inom landet berérdes saledes,
dock var de minsta flygplanen undantagna. For gransdragningen mot utrikes
flygtrafik gallde att om start, stopp eller mellanlandning gjordes utomlands var det
inte en inrikes flygning. Det rackte alltsa med att en flygning var destinerad till
utlandet for att den i sin helhet skulle anses som en utrikes flygning. Skattskyldig
var den som &gde flygplanet eller den som brukade det i hans stalle.
Skattskyldigheten intradde nér en flygning bérjade.

| regeringens proposition 1995/96:198™ gjordes bedémningen att miljoskatten pé
inrikes flygtrafik fr.o.m. den 1 januari 1997 borde erséttas av ett system med
battre miljostyrning, t.ex. en 6kad differentiering av landningsavgifterna. Férutom
de fiskala och trafikpolitiska motiven vid inforandet av skatten fanns som namnts
det miljomassiga skalet att fa ett snabbare utbyte av brannkamrarna i
flygplansmotorer. Eftersom det hade skett hade alltsd miljoskatten haft en positiv
miljoeffekt. | skdlen for regeringens beddmning angavs ocksa att det sedan skatten
infordes hade skett forandringar som paverkade dess funktion. Avregleringen av
den civila inrikes luftfarten gjorde det allt svarare att pa ett rattvist satt gora de
schablonberakningar som miljoskatten grundades pa. Inom EU gallde att
medlemsstaterna inte fick beskatta mineraloljor som anvéndes for yrkesméassigt
flyg. Kommissionens generaldirektorat for skattefragor hade havdat att
miljoskatten pa inrikes flygtrafik inte var forenlig med davarande
mineraloljedirektiv. Forslaget blev darfor att ersatta miljoskatten med ett
alternativ med minst samma styreffekt fr.o.m. den 1 januari 1997. Som ett
alternativ angavs milj6relaterade landningsavgifter.

Fore den 1 januari 1984 gavs enligt lagen om bensinskatt en generell mojlighet till
avdrag for skatt pa bensin som forbrukats eller forsalts for forbrukning for
framdrivande av luftfartyg. Den som forbrukade minst 2000 liter flygbensin per ar
kunde registreras som skattskyldig och darigenom forvérva och anvanda skattefri
flygbensin. Nagon mojlighet for annan &an skattskyldig att kdpa skattefri
flygbensin, t.ex. mot forsakran, fanns inte. Med hansyn till den laga volymgréansen

19 Riksskatteverket. Handledning fér punktskatter 1992.
1 Prop. 1995/96:198. Ekonomisk-politiska &tgérder pa skatte- och avgiftsomradet.
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for registrering var dock i praktiken i det narmaste samtliga forbrukare av
flygbensin registrerade som skattskyldiga.

Avdragsratten medforde emellertid betydande administrativa och kontrollméssiga
svarigheter for Riksskatteverket. | avsikt att styrka bransleinkop fogade sokanden
ofta kvitton fran bensinautomater till deklarationerna. Det fanns aven mojlighet att
fa aterbetalning av skatt om flygbensin hade kopts i beskattat skick. Nagra reella
mojligheter till kontroll av att det kdpta brénslet verkligen hade anvénts i flygplan
fanns inte. Med hansyn till det samt till att det inte ansags foreligga nagra barande
skal for att behalla skattefriheten for bransle som forbrukades i flygplan nér de
anvandes for privata &ndamal, begransades avdragsratten den 1 januari 1984 till
att avse endast bensin som forbrukades i luftfartyg som anvénts yrkesmassigt.

De nya reglerna om beskattning av flygbensin ledde dock snabbt till kritik, bl.a.
darfor att de visade sig vara svartillampade. Flygbensin forbrukas i flygplan som
ofta anvands for saval privata som yrkesmassiga andamal och besvérliga
bedémningar maste goras i samband med granskning av deklarationerna.
Riksskatteverkets svarigheter att kontrollera att beskattningen fungerade var
avsevarda. Tillampningsproblemen fick till foljd att flygbensin fr.o.m. den 1 juli
1987 helt undantogs fran skatteplikt."?

Den tidigare beskattningen byggde pa ett deklarationssystem, varigenom samtliga
registrerade flygbensinforbrukare fick kdpa bransle skattefritt. Skatt pa flygbensin
som anvants for icke-yrkesmassiga andamal redovisades sedan i deklarationerna.
Genom att tillampa en lag volymgrans for registrering som skattskyldig var i
princip samtliga forbrukare av flygbensin registrerade.

Mot bakgrund av de stora praktiska problemen som den tidigare beskattningen av
flygbensin medfdrde, ansdgs i SOU 1994:85 att en annan teknisk ldsning borde
sokas for att astadkomma att skatt betalades for flygbensin som anvands vid privat
nojesflygning. Ett forsakranssystem ansags mindre lampligt, inte minst beroende
pa svarigheterna for manga forbrukare att i samband med ink6p kunna avgéra hur
stor mangd bransle som skulle komma att forbrukas vid yrkesmassig flygning. Ett
alternativ ansags vara att lata samtliga forbrukare kopa beskattad flygbensin och
ge dem mojlighet att i efterhand soka kompensation for den skatt som belastat
flygbensin som anvants yrkesmassigt. Storleken pa skatten skulle dock gora att
forbrukarna utsattes for en markbar ekonomisk belastning.

EU-reglerna gav utrymme for att skattebefria alla annan férbrukning av
flygbransle i luftfartyg an sadan som sker nar luftfartyget anvands for privat
nojesflygning, dvs. skatt skulle endast betalas nar flygbensin forbrukats for sadan
flygning. Sverige hade vid forhandlingarna om medlemskap inte begart nagot
undantag fran reglerna om skatteplikt i detta avseende. Forslaget innebar darfor att
skattskyldigheten skulle intréada forst nér bréanslet forbrukats for drift av flygplan

12 Beskrivningen av de tidigare beskattningsreglerna for flygbensin ar huvudsakligen hamtad fran
SOU 1994:85. Ny lag om skatt pa energi. En teknisk versyn och EG-anpassning.
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nar detta anvands for fritidsandamal eller annat privat &ndamal. Flygbensinen
skulle enligt forslaget kunna séljas utan att nagra beskattningsatgarder
aktualiserades. Det skulle sedan aligga forbrukare av flygbensinen att redovisa
den mangd bransle som anvants i samband med ndjesflygningen i deklaration och
betala den aktuella skatten till staten. Skillnaden mot tidigare system skulle vara
att det endast var forbrukaren som var skattskyldig. VVad géller flygfotogen
foreslogs ett motsvarande system. Det bor dock tillaggas att flygfotogen anvands
for drift av jetflygplan varfor beskattning av flygfotogen enligt forslaget i princip
inte skulle komma att ske.

Riksskatteverket framholl i sitt remissyttrande, vad géllde forslaget om skatt pa
flygbensin och flygfotogen for inrikes privatflygning, att méjligheten att undanta
sadan anvandning fran skatt borde undersokas. Som skal angavs att
tillampningsproblemen inte kunde forutses bli mindre i framtiden &n vad de hade
varit vid tidigare system nér beskattningen endast avses gélla privat ndjesflygning.
Skattemyndigheten i Kopparbergs lan ifragasatte i sin underremiss lampligheten i
att infora regler vars efterlevnad inte gar att kontrollera. Om bestammelserna anda
skulle inforas borde Luftfartsverket eller Luftfartsinspektionen alaggas en
informationsskyldighet till Skattemyndigheten om foretagna privatflygningar —
om det var mojligt.*®

Naturvardsverket betonade i sitt remissyttrande betydelsen av att sla vakt om och
utveckla vidare den miljoprofil som Sverige lyckats uppna i energibeskattningen.
Myndigheten framholl som sarskilt viktigt att Sverige, bade gentemot EG och den
ovriga varlden, enades om en miniminiva for koldioxidbeskattning och om energi-
och miljoskatter inom de omraden som for narvarande genom internationella avtal
var helt undantagna fran skatt, speciellt flyg- och fartygstrafik.**

Den 19 oktober 1992 fattade radet sitt forsta beslut om att bevilja alla
medlemsstater individuella och sarskilda undantag fran gemenskapsreglerna kring
energibeskattning for att underlatta inférandet av ett gemensamt system. Detta
beslut har foljts av flera beslut pa begaran av olika lander, men bl.a. den
obligatoriska skattebefrielsen for mineraloljor som anvéands som flygbransle med
undantag for privat njesflygning har omprovats vid olika tillfallen. Dessa
oversyner har skett med beaktande av de externa kostnader som ar knutna till
transportmedlet och radet skall pa forslag fran kommissionen vid omprévning
besluta om huruvida dessa former av skattebefrielse ska avskaffas eller andras.
UtOver de olika formerna av obligatoriska och frivilliga undantag i form av
skattebefrielse eller skattenedsattning har det ocksa varit mojligt att begara
ytterligare undantag av sarskilda hansyn. Dessa bestdammelser gor det mojligt for
medlemsstaterna att behalla vissa smarre undantag i form av skattebefrielse och
skattenedsattning som de har tillampat fére den 1 januari 1993 och som inte

3 Riksskatteverket. Yttrande 6ver betankandet SOU 1994:85. Ny lag om skatt p& energi. En
teknisk éversyn och EG-anpassning.

14 Statens naturvardsverk. Yttrande 6ver energiskatteutredningens betankande Ny lag om skatt p&
energi. En teknisk 6versyn och EG-anpassning (SOU 1994:85).
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3.3

paverkar den inre marknadens funktion. Ett undantag for skatt pa flygbensin och
flygfotogen for inrikesprivatflygningar beviljades till halvarsskiftet 1997.

Kravet pa att soka tillstand hos radet har inforts i syfte att ge kommissionen och
de dvriga medlemsstaterna mojlighet att utvardera tdnkbara effekter och invanda
mot dem. Se vidare avsnitt 4.1.

Ett internationellt perspektiv

Luftfarten ar till sin karaktér gransdverskridande och regleras i stor omfattning
globalt. FN:s organisation for luftfartssamarbete, ICAQ™, utfardar internationella
regler pa luftfartsomradet som infors nationellt. Av tradition regleras luftfarten
mellan lander i bilaterala luftfartsavtal som bl.a. innehaller klausuler om
trafikrattigheter, prisregimer och kapacitetsfragor.

Luftfartsmarknaden inom unionen ar helt avreglerad i och med antagandet av det
s.k. tredje luftfartspaketet ar 1992. Centralpunkterna i detta lagstiftningskomplex
innebar att det i princip ar fritt marknadstilltrade och fri prisséattning for samtliga
licensierade flygbolag inom unionen. Det finns dérutdver ytterligare lagstiftning

med béring pa konkurrensomradet, t.ex. forordningen som reglerar férdelningen

av ankomst- och avgangstider vid gemenskapens flygplatser.™

Det beror i hog grad pa internationella ataganden att inte flygfotogen beskattas for
narvarande. Alla avtalsslutande parter i ICAO har slutit 6msesidiga
overenskommelser om att leverera skattebefriat bransle. Trots att den ursprungliga
skrivningen endast avsag varor som redan finns ombord vid ankomst fran en
avtalsslutande part till en annan har det i senare resolutioner bekréftats att &ven
bransle som lastas ombord pa ett flygplan med destination i en annan stat ocksa
ska vara befriad fran skatt. Samtliga EU:s medlemsstater har anslutit sig till dessa
resolutioner som tillampas i form av olika bilaterala avtal. Samtliga Europeiska
unionens medlemsstater & medlemmar i ICAO, och Europeiska gemenskapen har
sedan ar 1989 en observatorspost.

Beskattning av flygbréansle har under senare ar varit uppe pa agendan bade pa
global men framfor allt pa europeisk niva. Inom ICAO har riktlinjer utarbetats for
beskattning av internationella flygtransporter — ICAQO:s Policies on taxation in the
field of International Air Transport, Doc 8632. Vad géller flygbransle har
inriktningen varit att uppmana medlemslanderna att bevilja skattebefrielse pa
reciprok basis®’ for flygbransle som férs in eller levereras i en medlemstat.
Genom de internationella forpliktelser som foljer av de bilaterala luftfartsavtalen
som slutits runt om i varlden mellan de avtalsslutande parterna har flygbransle for
internationella transporter under lang tid varit undantagen fran skatt.

5 ICAO, International Civil Aviation Organisation, ar FN:s sjalvstandiga fackorgan for
internationellt flyg skapat genom konventionen om internationell civil luftfart 1944
(Chicagokonventionen).

18 SIKA Rapport 2004:4. Trafikens externa effekter. Uppfdljning och utveckling 2003 och
Utrikesdepartementet, Ds 2003:28. Kandidatlandernas anslutning till den Europeiska unionen.
17 Omsesidig skattebefrielse inom ramen for ett luftfartsavtal.
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Pa ICAQ:s senaste generalforsamlingsmote i oktober 2004 kunde en global
kompromisslosning uppnas om greenhouse gas emissions charges” (avgifter for
utslapp av véaxthusgaser). Den 6verenskomna resolutionen ”Urges Contracting
States to refrain from unilateral implementation of greenhouse gas emissions
charges prior to the next regular session of the Assembly in 2007, where this
matter will be considered and discussed again”. EU:s medlemslénder har
darigenom atagit sig att inte unilateralt infora avgifter som omfattar tredjelands
bolag forran tidigast efter nésta generalforsamlingsmate. Detta utgér dock inget
hinder for fortsatt arbete med policyinriktning och analyser inom EU.

EG-kommissionen har vid ett méte i december 2004 l&mnat forslag om
standardklausuler att nyttja i forhandlingar om bilaterala luftfartsavtal, bl.a.
diskuterades en ny klausul om skatt pa flygbransle. Inneborden av klausulen
skulle vara att gora det mojligt att infora skatt pa flygbransle pa linjer inom EU,
aven for tredje lands flygbolag. Kommissionen foreslog att medlemsstaterna skall
ha en obligatorisk skyldighet att i luftfartsavtal med tredje land infora klausulen.
Kommissionen hanvisade till energiskattedirektivet och till det senaste
generalférsamlingsmatet i ICAO som stdd for sin position. Flera lander motsatte
sig dock att klausulen skulle vara en obligatorisk del i avtalet. Kommissionen
foreslog som kompromiss att medlemsstaterna skall ha en skyldighet att inkludera
klausulen i sina forhandlingar. Om forhandlingen i den delen misslyckas och
avtalet inte inforlivar denna klausul kommer avtalet anda att kunna ingas.
Samtliga medlemsstater kunde ansluta sig till denna kompromiss férutom Finland
som motsatte sig inforandet av en sadan klausul.

STYRMEDEL
Det nya direktivet

Radets direktiv 2003/96/EG behandlar “en omstrukturering av gemenskapsramen
for beskattning av energiprodukter och elektricitet”. Direktivet foreskriver
miniminivaer for medlemsstaternas indirekta skatter, med undantag av
mervardesskatt, pa energiprodukter avsedda att anvandas som bransle for
uppvarmning eller motorbransle samt elektricitet. Givet att minimiskattesatserna
beaktas &r det tillatet att tillampa differentierade skattesatser t.ex. med avseende
pa produktens kvalitet och for vissa sarskilt definierade anvandningsomraden. Till
de senare hor bl.a. lokal kollektivtrafik, fardtjanst och den offentliga
forvaltningens transporter.

Direktivet medfor forandrade forutsattningar for beskattning av bade sjofartens
och flygets bransle. Genom direktivet ppnas nu mojligheten for EU:s
medlemsstater att begrénsa skattebefrielse for bl.a. flygbrénsle. | det foljande
noteras de i detta avseende relevanta artiklarna i direktivet.
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Enligt direktivets artikel 14.1 skall medlemsstaterna bevilja skattebefrielse for
vissa anvandningsomraden av energiprodukter. Till dessa omraden hor
anvandning som flygbrénsle for annan luftfart an privat ndjesflyg och anvéndning
som bransle for sjofart inom gemenskapens farvatten (inklusive fiske) annat an i
privata ndjesfartyg.

| artikel 14.2 stadgas dock att medlemsstaterna far begransa
tillampningsomradena for skattebefrielse till att gélla internationella transporter
och transporter mellan gemenskapens medlemsstater. Vidare sags i artikel 14.2 att
om en medlemsstat har ingatt ett bilateralt avtal med en annan medlemsstat far
den darutéver gora undantag fran skattebefrielsen mellan landerna.

Om skattebefrielse inte beviljas for inrikes luftfart eller flygtransporter mellan tva
medlemsstater ar det dock tillatet att tillampa en skatteniva som ligger under de
miniminivaer som stadgas i direktivet. Minimiskattenivaer for motorbréanslen
anges i direktivets bilaga 1, tabell A. Minimiskattenivan for t.ex. fotogen anges
fran och med 1 januari 2004 till 302 € per 1000 liter. | artikel 6 anges att
skattebefrielse eller skattenedsattning antingen kan beviljas direkt, genom en
differentierad skattesats eller genom aterbetalning av hela eller delar av skatten.

| direktivets artikel 18.1 sags att medlemsstaterna genom undantag fran direktivet
ges tillstand att fortsatta tillampa de nedsattningar av skatter eller befrielse fran
skatter som anges i bilaga Il. Sverige har, liksom flertalet andra lander, undantag
géllande annan luftfart &n den som anges i artikel 14.1 b, dvs. for privat ngjesflyg.
Detta tillstdnd upphor dock att galla den 31 december 2006 om inte radet
dessforinnan omprovar fragan pa grundval av ett forslag fran kommissionen.

I direktivet avses med privat ndjesflyg anvandningen av ett flygplan av dess agare
eller av den fysiska eller juridiska person som har rétt att nyttja flygplanet
antingen via uthyrning eller pa annat satt, for andra an kommersiella andamal och
sarskilt andra andamal an transport av passagerare eller varor eller for
tillhandahallande av tjanster mot ersattning eller for offentliga myndigheters
rakning.

Enligt direktivet far alltsa skattebefrielse begransas till att galla internationella
transporter och transporter mellan gemenskapens medlemsstater. Det innebdr att
medlemsstaterna kan infora skatt for inrikestransporter. Medlemsstaterna kan
darutover inga bilaterala luftfartsavtal med varandra och gora undantag fran
skattebefrielsen for flygtransporter mellan medlemsstaterna. Vidare uppmanas
medlemslanderna att i forhallande till tredje lander vidta atgarder och andra
gallande luftfartsavtal for att mojliggora skatt pa flygbransle for trafik som sker
inom unionen, dvs. som bedrivs av tredjelands bolag (se avsnitt 3.3). EG-
kommissionen har inom ramen for ett generellt mandat fran medlemslanderna
ingatt avtal med bl.a. Kroatien och Georgien och undanrdjt skattebefrielse for
trafik som sker inom unionen.
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4.2

Motiv for beskattning

Det aktuella direktivet ger enligt vad som framgar av avsnitt 4.1 6kade
mojligheter att anvénda brénsleskatt som transportpolitiskt, men &ven fiskalt,
instrument dven inom luftfarten. Redan under 1999 fordes det fram fran
Kommissionen att man behdvde komplettera internationella éverenskomna
standarder och regler med ett effektivare system av EU-tackande atgarder bland
annat avseende flygets utslapp av véxthusgaser. Vidare meddelades att man hade
for avsikt att fortsatta sina anstrangningar for att skapa rattvisa konkurrensvillkor
inom transportsystemet, bl.a. genom att integrera miljokostnaderna i
avgiftssystemen.*®

| det gallande transportpolitiska beslutet'® har Riksdagen lagt fast att de
samhallsekonomiska marginalkostnaderna®® som trafiken ger upphov till skall
vara utgangspunkten for de transportpolitiskt motiverade skatterna och avgifterna.
For att styra mot effektiva I6sningar kravs att avgifterna tacker
marginalkostnaderna, men ocksa att de &r andamalsenligt differentierade. Det
skulle d&arfor kunna vara transportpolitiskt motiverat att utnyttja en bransleskatt
for att battre internalisera vissa av luftfartens externa kostnader, frdmst kostnader
for utslapp till luft i form av koldioxid. Andra utslépp till luft, t.ex. av kvaveoxid,
hanteras i forsta hand béattre pa andra sétt.

Fragan om planering och finansiering av infrastruktur bor skiljas fran fragan om
kostnader och avgifter for att nyttja den befintliga infrastrukturen. Enligt
ekonomisk teori bor beslut om infrastrukturstandard fattas mot bakgrund av
samhallsekonomiska kostnads- och intéktsanalyser. Planeringsprocessen for vag-
och jarnvagsinvesteringar ligger i linje med den teoretiska konstruktionen. For
luftfart och sjofart rader delvis andra forutsattningar. Efter det att
infrastrukturinvesteringarna ar gjorda ar det marginalkostnadsprisséttningens
uppgift att leda marknaden mot en sa effektiv anvandning som méjligt av den
infrastruktur som finns. Marginalkostnaden &r saledes inte kopplad till fasta
infrastrukturkostnader, men vissa komponenter kan tacka eller bidra till att tdcka
de fasta kostnaderna.?!

En bréansleskatt skulle kunna komma att medféra en omprévning av nuvarande
ekonomiska styrmedel sasom de miljorelaterade start- och landningsavgifterna.
En bransleskatt for luftfarten skulle, precis som en bréansleskatt for sjofarten, vara
just en skatt som inte utan sarskilda beslut kan ha en finansierande funktion som
nuvarande avgifter.

18 KOM (1999) 640 slutlig.

19 Se prop. 1997/98:56.

% De viktigaste effekterna som inkluderas i den samhallsekonomiska marginalkostnaden &r
kostnader for slitage pa infrastruktur, miljo, buller, olyckor och trangsel. Transportsystemets fasta
kostnader skall finansieras pa ett sadant sétt att oonskade styreffekter undviks och att
resursanvandningen snedvrids i sa liten utstrackning som majligt.

21 SOU 2004:76. Godstransporter — noder och lankar i samspel.
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4.3

4.4

Tidigare stallningstaganden kring styrmedel for flyget

Fallstudier vid flygplatser indikerar att globala effekter fran koldioxidutslapp
tillsammans med regionala effekter fran kvaveoxidutslapp dominerar de
miljokostnader, som flygtrafik inom LTO-cykeln ger upphov till. Koldioxid har
uteslutande global klimatpaverkan och i enlighet med Luftfartsverkets géllande
uppfattning foresprakas darfor att global klimatpaverkan hanteras globalt inom
ICAO och ld&mnas utanfor avgiftsdiskussionen. For kvéveoxidutslappen &r bilden
mer komplicerad. Kvaveoxidernas miljopaverkan ar mer mangfacetterad, men
Luftfartsverket beddomer att de globala klimateffekterna dominerar vid
kvaveoxidutslapp pa hog hojd, medan de regionala halsoeffekterna bedoms
dominera vid markndra utslapp. Luftfartsverket har bedomt att det &r relevant att
hantera klimatpaverkan globalt. %

En betydande del av flygets klimatpaverkan kommer alltsa fran annat an
koldioxidutslapp (bland annat vattenanga och kvaveoxidutslapp pa hog hojd). Det
ar dock inte lampligt att basera styrmedel for att atgarda dessa effekter pa en
bransleskatt. Argumentet for det ar bl.a. att flygplansmotorernas prestanda utifran
rening av NOx-utslapp kan variera kraftigt och endast i begransad omfattning vara
knutet till bransleforbrukning. Klimateffekter fran andra utslapp an koldioxid
varierar ocksa med lufttryck, temperatur och luftfuktighet. Olika arstider och var
flygplanet befinner sig i geografin kan alltsa ge helt olika resultat.

Alternativa styrmedel, handel med utslappsratter

En skatt pa koldioxidutslapp och/eller ett system for handel med utslappsratter ger
incitament for samhallets aktorer att minska utslappen av vaxthusgaser. | ett
effektivt system vidtas de atgarder som pa marginalen kostar mindre eller lika
mycket som skatten alternativt vad utslappsratten kostar. Det ar alltsa inte
kostnadseffektivt att varje sektor i samhallet skall bidra med lika mycket till
utslappsreduktionerna. Istéllet ar villkoret for samhéllsekonomisk
kostnadsminimering att kostnaderna pa marginalen for de atgarder som vidtas
skall vara lika stora for samtliga kallor till problemet.?

Kopplingen mellan koldioxidskatt och utslappshandel ar stark da styrmedlen i stor
utstrackning har samma funktion. Eftersom handel med utslappsrétter och
koldioxidskatt har det gemensamma syftet att minska utslappen av koldioxid finns
det skal att Gvervaga anvandandet av endast ett av styrmedlen. Bada styrmedlen
har forutsattningar att utjamna marginalkostnaden for utslappsreduktion i de
anlaggningar som omfattas av regleringen, vilket innebdr att det i princip inte
rader nagon skillnad i den kostnadseffektivitet som kan uppnas. Att tillampa bada
styrmedlen parallellt kan emellertid vara ineffektivt da de faktiska reduktionerna
sker till en hogre kostnad &n vad som annars hade varit fallet. Det har dock

22 Luftfartsverket. Slutredovisning av 2003 ars regeringsuppdrag avseende luftfartens
samhallsekonomiska marginalkostnader.
% SOU 2003:60. Handla for battre klimat.
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framforts argument for att det ar befogat att &tminstone inledningsvis behalla
koldioxidskatten for vissa aktiviteter som omfattas av handeln med
utslappsratter.®*

Det finns i princip tva argument for att behalla koldioxidskatten for de svenska
sektorer som deltar i det europeiska systemet for utslappshandel. Det ena ror den
férmogenhetsdverforing som blir fallet vid ett inférande av ett handelssystem med
gratis tziéldelning av utslappsrétter istallet for auktion, det andra ror fiskala

motiv.

Att ansluta flygsektorn till ett 6ppet system for handel med utslappsratter ger dock
en kostnadseffektivitet som inte ar jamforbar med beskattning. Orsaken &r att
atgarder i ett 6ppet handelssystem har en betydligt storre maéjlighet att vidtas dar
atgardskostnaden ar lag.

ICAO har under 2003 arbetat genom CAEP?® med marknadsbaserade styrmedel
med tonvikt pa att utveckla riktlinjer for ett globalt system for handel med
utslappsratter for koldioxid. Arbetet avser i forsta hand ett system for enbart
koldioxidutslapp fran internationell luftfart, dock med dérren 6ppen for att i ett
senare skede kunna ta med annan klimatpaverkan fran flyget. Arbetet har bl.a. sin
bakgrund i artikel 2.2 i Kyotoprotokollet i vilken parterna till klimatkonventionen
uppmanas att arbeta inom ICAOQ for att begransa eller minska utslappen av
vaxthusgaser fran det internationella flyget. I enlighet med beslut av ICAO:s
generalférsamling 2001 ska de riktlinjer som ICAO utvecklar galla ett
handelssystem som ar 6ppet mot andra sektorer.

Utslapp fran inrikesflyget omfattas saledes inte av ICAO-forslaget om handel,
utan ingar i landernas ataganden enligt den 6verenskomna bordefordelningen i
Kyotoprotokollet for den forsta atagandeperioden 2008-2012. Det mest
andamalsenliga pa sikt for luftfarten skulle vara att utslapp dven fran inrikesflyget
ingar i ett system for handel med utslappsratter. I EU infér man som bekant
fr.o.m. 2005 ett handelssystem for storre anlaggningar inom kraft- och
varmeproduktion och energiintensiv industri. LFV har i ett remissvar till
regeringen anfort att verket anser det viktigt att det pagaende internationella
arbetet med att minska luftfartens klimatpaverkan beaktas nar det géller en
framtida analys av forutsattningarna for och konsekvenserna av att framgent
inkludera transportsektorn i den handlande sektorn. Om inrikesflyget fogas till
den handlande sektorn i EU finns det stérre forutsattningar for att alla utslépp,
oavsett om de kommer fran inrikes- eller utrikesflyg, kommer att behandlas lika.

Arbetet med utsldppshandel i ICAO befinner sig for ndrvarande i en utrednings-
och analysfas. Oavsett vilken metod som anvands for fordelning av de totala
utslappsbegransningarna fran fossila branslen , ar det mycket som tyder pa att de

2 Energimyndigheten och Naturvardsverket. Utvardering av styrmedel i klimatpolitiken.

% SOU 2003:60. Handla for battre klimat. | SOU 2004:62, Handla for battre klimat — handel med
utslappsratter 2005-2007 m.m., fors diskussionen om hantering av koldioxidskatt vidare.

2 CAEP, Committee on Aviation Environmental Protection, ar ICAQ:s miljokommitté.
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enheter eller ”anlédggningar” som utslappsratterna fordelas till bor vara
flygforetagen och t.ex. inte bransleleverantorerna. Tre alternativa huvudspar for
att ga vidare har redovisats i det interna arbetet i ICAO.

Alternativ 1 bygger pa att det utvecklas ett system som tar sin utgangspunkt i
klimatforhandlingarna under klimatkonventionen och Kyotoprotokollet i néra
samarbete med ICAO. Ansvaret for begransningar av utslappen fran den
internationella luftfarten fordelas i detta alternativ pa staterna. Det internationella
flygets utslapp gors till foremal for Kyotoprotokollets eller dess ersattares flexibla
mekanismer pa ett internationellt harmoniserat sétt.

Alternativ 2 innebér utarbetande av ett system genom en sérskild konvention i
ICAO:s regi for handel med utslappsratter for internationell luftfart. Systemet
skulle krava omfattande forhandlingar mellan medlemsstaterna och endast beréra
begransningar for utslapp som berdr de stater som ansluter sig till konventionen.
ICAO-systemet forutsatter vidare att det gar att na enighet om att ha en 6ppen
utslappshandel mot andra system.

Alternativ 3 gar ut pa att med véagledning fran ICAO skapa ett helt frivilligt
system som stater och/eller flygféretag kan ansluta sig till.’

Det fortsatta arbetet inriktas pa alternativ 1 och 3 enligt beslut i ICAO:s
generalférsamling under hdsten 2004. Den resolution som framst hanterar handel
med utslappsratter, resolution A35-5%, innehaller i urval féljande skrivning:

The Assembly:

1. Requests the Council to continue to develop guidance for Contracting
States on the application of market-based measures aimed at reducing or limiting the
environmental impact of aircraft engine emissions, particularly with respect to mitigating
the impact of aviation on climate change; and to develop concrete proposals and provide
advice as soon as possible to the Conference of the Parties to the United Nations
Framework Convention on Climate Change (UNFCCC);

Vidare uppmanar man kontrakterade stater och radet rérande handel med
utslappsratter:

" Huvuddelen av beskrivningen av ICAOQ:s arbete &r hamtad fran Luftfartsverket. Flygets
utveckling 2003. Sektorredovisning.

%8 |CAO. Resolutions adopted at the 35th session of the assembly. Provisional edition. Resolution
A35-5, Consolidated statement of continuing ICAO policies and practices related to environmental
protection. Hosten 2004.
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1) Endorses the further development of an open emissions trading system for

international aviation; and

2) Requests the Council, in its further work on this subject, to focus on two
approaches. Under one approach, ICAO would support the development of a voluntary
trading system that interested Contracting States and international organizations might
propose. Under the other approach, ICAO would provide guidance for use by Contracting

States, as appropriate, to incorporate emissions from international aviation into
Contracting States’ emissions trading schemes consistent with the UNFCCC process.

Under both approaches, the Council should ensure the guidelines for an open emissions
trading system address the structural and legal basis for aviation’s participation in an open

emissions trading system, including key elements such as reporting, monitoring and
compliance.

Innebdrden av resolutionen ar att det blir mojligt att ansluta flyget till bade EU:s

och ICAOQO:s system for utsldppshandel samt att inrikes och internationellt flyg
behandlas lika.

Eftersom handel med utslappsratter for flyget ar ett nytt och komplext omrade

behovs mer kunskap. | samband med generalférsamlingens mote tillsattes darfor

en sérskild arbetsgrupp som ska arbeta med fragan.?

FN-organet UNFCCC® arbetar |6pande med att forbattra rapporteringen av

utslapp av véaxthusgaser fran flyget, bl.a. tillsammans med ICAO. Inom EU pagar
en utredning om att ansluta flyget till EU:s handelssystem, vilken skall vara klar
till sommaren 2005. Eventuellt kan den resultera i forslag fran kommissionen till
ministerradet och EU-parlamentet. Det finns bland vissa lander en otalighet 6ver

att arbetet inom ICAO gar langsamt. Man menar att det ar viktigt att EU nu

arbetar mer aktivt med att reducera utslappen av vaxthusgaser fran flygsektorn
och att det &r en hogt prioriterad fraga. Det finns darfor starka foresprakare for att

ansluta flygsektorn till EU:s handelssystem.

4.5 Utslappsrelaterade avgifter

Luftfartsverket deltar ocksé i ECAC:s*! miljdarbete som sker i gruppen
ANCAT?, En undergrupp inom ANCAT har, under ledning av Sverige, tagit
fram en rekommendation om hur flygplanens avgasutslapp (NOx) bor

%% Gruppen, en "task force”, hor till CAEP, dvs. ICAO:s miljékommitté. Gruppens leds av en

representant fran LFV och en representant fran IATA, International AirTransport Association.

%0 UNFCCC, United Nations Framework Convention on Climate Change, dvs. FN:s
klimatkonvention (www.unfccc.int).

1 ECAC, European Civil Aviation Conference, ar en organisation med europeiska medlemsstater

som ocksa dr medlemmar i ICAO. ECAC arbetar med att formulera harmoniserande

rekommendationer, inom ramen fér ICAQ:s regelverk, till medlemsléandernas luftfartsmyndigheter.

ECAC:s rekommendationer anvénds ibland av EU nér direktiv och direkt tvingande beslut
forbereds.
%2 ANCAT, The group of experts on the Abatement of Nuisance Caused by Air Transport.
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klassificeras vid utformandet av avgasrelaterade start- eller landningsavgifter.

Rekommendationen har faststéllts av ECAC. Sverige har under 2004 infort en ny

miljorelaterad avgift baserad pa denna rekommendation. Luftfartsverkets
implementering av den antagna modellen inneb&r en miljodifferentiering av
trafikavgifterna, vilken speglar de samhallsekonomiska kostnaderna i en

avgiftssattning som i grunden ar baserad pa foretagsekonomiska kostnader (cost
recovery). Den nya avgiftens storlek baseras pa en flygplansspecifik berdkning av

hur manga kg kvaveoxider som slapps ut under en LTO-cykel. Avgiften har
faststallts till 50 kr/kg kvéaveoxidutslapp.® Ett av syftena med ECAC:s

rekommendation ar att forma fler lander att folja samma modell vid eventuellt
inforande av miljorelaterade landningsavgifter eftersom man da uppnar battre

styreffekt. Luftfartsverket var forst med att infora den nya modellen, men f6ljdes i
april av London Heathrow. Flera andra lander inom ECAC planerar att inféra den

nya avgasavgiftsmodellen.

Arbetet med att beskriva forutsattningarna for att utveckla den ekonomiska
miljostyrningen avseende kvaveoxidutslapp till att omfatta en storre del av
flygningarna pagar. Se avsnitt 2.

5 EFFEKTER AV EN SKATT
5.1 Olika typer av anvandning

Den kommersiella anvandningen av flygbransle kan delas upp i tre omraden:

1) Inrikesflygningar
2) Flygningar inom gemenskapen som innebér flygning mellan tva eller flera
medlemsstater

3) Internationella flygningar som innebar avgang fran eller ankomst till tredje land

Dartill kommer anvandning for privata &ndamal.

5.2 Beskattning av flygbranslen - flygbensin

Beskattning av flygbensin som anvands for privata andamal har, som namnts
ovan, forekommit i Sverige under en begransad tid under 1980-talet (1 januari

1984 — 1 juli 1987)). Departementschefen gav i samband med inférandet av denna

bestammelse en del exempel pa anvandningsomraden som inte inrymdes i
begreppet fritidsandamal och allts inte kom ifrga for branslebeskattning.3*

Det ror sig om t.ex. bruksflyg, skogsbrandbevakning, malflygning, skolflyg,

raddningstjanst, jordbruksflyg, trafikdvervakning, frivilliga flygkaren, bogsering

% Se Luftfartsverket, Delredovisning av 2004 &rs regleringsbrevsuppdrag avseende luftfartens
samhallsekonomiska marginalkostnader, for en diskussion om varderingen av kvaveoxidutslapp.

| SOU 1994:85, Ny lag om skatt p& energi, beddmdes denna upprakning fortfarande vara
aktuell. Det ar oklart om nagot har tillkommit som gor att upprakningen inte langre galler.
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av segelflygplan och andra uppdrag som utfors mot erséttning. Ett annat omrade
ar de fall da ett foretag med eget flygplan foretar transporter i den egna
verksamheten. Taxiflyg och annat personflyg som utférs mot erséttning bedémdes
i SOU 1994:85 fa utforas med skattefritt bransle, &ven om passagerarnas andamal
med resan ar fritidsbetonat.

Samtliga som berordes av de davarande beskattningsreglerna, dvs. framst
beskattningsmyndigheten, oljebranschen och individuella flygklubbar, var starkt
kritiska till beskattningens utformning. Det ror sig alltsd om stora nackdelar ur
administrations- och kontrollsynpunkt. Dessa hdnger i princip samman med att de
flygplan, dar flygbensin forbrukas, inte sallan anvands for saval privata som
yrkesmassiga andamal.

Eftersom marginalkostnadsansvaret i det senaste transportpolitiska beslutet®
omfattar samtliga trafikberoende externa marginalkostnader betyder det att
flygbensin borde omfattas av styrande avgifter med utgangspunkt i detta beslut.
Slutsatsen av ovanstaende diskussion blir att ett system for beskattning av
flygbensin inte kan riktas endast mot privata &ndamal utan maste omfatta bade
privata och yrkesmassiga andamal. De administrativa forhallandena blir annars
alltfor svara och uppbdrdskostnaderna for hdga. En komplikation i sammanhanget
ar att kunskapen om marginalkostnader i detta sammanhang ar mycket begrénsad.

Att infora en skatt pa flygbensin kan alltsa ses som en transportpolitiskt motiverad
atgard. Utformad pa ett andamalsenligt sétt skulle en skatt i vissa hanseenden
likstélla det aktuella flyget med andra trafikslag. Effekten av en skatt skulle bland
annat vara att driva pa den tekniska utvecklingen i form av t.ex. nya typer av
motorer och nya flygplanstyper. Beroende pa hur priskanslig efterfragan ar kan
effekten pa kortare sikt bli en dampning av efterfragan, men ocksa ett mer
energieffektivt anvandningssatt. Okat anvandande av dieselmotorer bor foljas och
beskattning av diesel behandlas pa motsvarande sétt som beskattning av
flygbensin. Ur principiell synvinkel finns det egentligen ingen anledning att
flygbensin nyttjad for privata andamal skulle undantas fran beskattning, jamfort
med privata &ndamal vid utnyttjande av andra trafikslag. Fragan om
konkurrensneutralitet inom och mellan trafikslag har nyligen behandlats i
Godstransportdelegationens betankande™.

Vid tidigare system for beskattning av flygbensin, och i samband med foreslagna
forandringar av beskattningen®’, har det dock framférts ett antal anledningar till
varfor denna del av flyget skulle vara undantaget fran skatt. Det galler t.ex. en
forvantad minskning av antalet flugna timmar per pilot, nagot som paverkar
sakerheten. Vidare har privatpiloternas tjanster i samhallsarbetet sasom

% Se prop. 1997/98:56.

% SOU 2004:76. Godstransporter — noder och lankar i samspel.

%7 Se bl.a. SOU 2000:46, Punktskatterna — Reformerade betalningsregler m.m., och den
efterfoljande diskussionen.
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5.3

skogsbrandbevakning lyfts fram tillsammans med risken for att ett hdgre pris
skulle innebéra minskad efterfragan och darigenom distribution till farre platser.

Beskattning av flygbranslen - flygfotogen

Beskattning av flygfotogen &r en betydligt mer komplicerad fraga an beskattning
av flygbensin och andra brénslen med likartad anvandning som bensin. Orsaken ar
forstas flygets gransoverskridande karaktar och en mangd internationella
overenskommelser som reglerar luftfarten pa olika satt. Beskattning, om den
skulle bli aktuell, kan infoéras pa flera olika nivaer med olika omfattning. De olika
alternativen har delvis samma, delvis olika effekter.

Direktivet oppnar i forsta hand for medlemsstaterna att infora skatt for
inrikestransporter. Att inte langre bevilja skatt for inrikes flygtrafik skulle
sannolikt i vissa fall paverka transportménstren. Effekten av en skatt pa bransle i
ett mer slutet system skulle pa kort sikt bli en hojning av priset, minskad
efterfragan och lagre resande med flyg. I vissa fall skulle en 6verflyttning ske till
andra transportslag. Ett lagre transportarbete, eller en begrénsad 6kningstakt i
transportarbetet, medfor lagre miljobelastning. En beskattning av enbart
inrikestransporter skull i forsta hand sla mot de bolag som i hela eller delar av sin
verksamhet bedriver inrikestransporter.

Nu fungerar flygmarknaden dock inte som ett slutet system utan tvartom finns det
stora mojligheter att kringga beskattning. Variationer i branslepriser ger upphov
till s.k. ekonomitankning. Begreppet ekonomitankning star for ett systematiskt
tillvagagangssatt dar flygbolagen undviker att tanka pa orter med relativt sett hdga
bransle- och bréanslerelaterade kostnader. Det innebér alltsa att tankning undviks
pa flygplatser med hoga flygbranslepriser och istéllet sker pa andra flygplatser
med lagre branslepriser.® Det tidigare systemet med miljoskatt pa inrikes
flygtrafik innebar regler som gjorde att ekonomitankning utnyttjades.

Mojligheterna till ekonomitankning finns nér det finns stora marginaler mellan
flygplanets berdknade landningsvikt och den maximalt tillatna landningsvikten for
flygplanet. Nar det finns marginaler kan besattningen vélja att tanka storre
branslevolymer &n vad som egentligen krdvs som minimum for den flygning som
skall genomforas. Branslet som tankas kommer ocksa att racka for nastkommande
flygning eller flygningar. Genom ekonomitankning kan flygbolagen i viss
utstrackning undvika dels lokala avgifter och skatter och ocksa flygbransle som ar
relativt sett dyrt. Rekommendationen ar i allménhet att tanka maximal
branslekvantitet dar branslepriset ar lagt om planets last tillater det. | praktiken
anvands inte ekonomitankning fullt ut. Skal sasom daligt vader, langa vantetider
eller hog startvikt kan gora att man trots ett hogre pris véljer att tanka.

% Att ta med extra bransle pa en flygning for att branslet &r extra billigt pa en viss plats fér med sig
vissa transportkostnader. Orsaken &r att den vikt som det ekonomitankade brénslet innebér leder
till en 6kad bransleférbrukning. Denna bransletransportkostnad stélls mot prisskillnaden for
bransle pa olika orter.
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Ekonomitankning férekommer bade nar det galler in- och utrikestrafiken.
Inrikesflyget konkurrerar i vissa avseenden med utrikesflyget beroende pa hur
upptagningsomradet ser ut, ett exempel ar Oresundsomradet. Om en flygplanstyp
ar aktuell for bade inrikes- och utrikestrafik forstarks beteendet. P4 motsvarande
satt ar risken for ekonomitankning mindre for de flygplanstyper som vanligen inte
trafikerar bade inrikes och utrikes destinationer. Ett klart konkurrensforhallande
finns mellan de tre nordiska huvudstéderna i det héar avseendet. | allménhet har det
dyraste flygbranslet funnits i Oslo-Fornebu, Stockholm-Arlanda har prisméssigt
befunnit sig mittemellan och det billigaste brénslet har ofta funnits i Képenhamn-
Kastrup. Alla extra avgifter pa en flygplats kan direkt ge utslag i tankade volymer
genom att flygbolagen valjer att tanka pa en annan flygplats. Det finns t.ex.
mojlighet att forlagga rutter sa att tankning blir méjligt i Képenhamn och att
tanken dar fylls dven for de delar av rutten som &r inrikes. Ekonomitankning
paverkar alltsa det svenska flygets effektivitet, men ocksa miljokostnaderna
paverkas av beteendet. Vidare kan marknadsmekanismerna medfora att
ekonomitankning gor dyrt bransle annu dyrare och billigt bransle billigare genom
att volymerna dyrt bréansle minskar och volymerna billigt bransle 6kar. Orsaken ar
stordriftsfordelar i transport- och distributionsledet.*

De kontrollproblem som uppkommer paminner om dem som fanns i det tidigare
tudelade systemet for beskattning av flygbensin, men &r av en delvis annan
karaktar. Kontrollproblem medfér sannolikt relativt héga uppboérdskostnader och
en begransad efterlevnad av systemet.

De mer langsiktiga effekterna, som att driva pa den tekniska utvecklingen i form
av t.ex. nya typer av motorer, nya flygplanstyper och alternativa branslen
begransas av om skatten endast &r ett nationellt dtaganden for Sverige. Direktivet
oppnar dock for mojligheten att medlemsstaterna, utéver skatt pa
inrikestransporter, ingar bilaterala luftfartsavtal med varandra och gér undantag
fran skattebefrielsen for flygtransporter mellan medlemsstaterna. Att inte bevilja
luftfarten mellan vissa lander skattebefrielse for bransle kan forvantas hoja
transportkostnaden mellan de aktuella landerna. Effekten av en skatt skulle kunna
bli en hogre energieffektivitet for luftfarten.

Detta alternativ skulle innebéara att Sverige behéver férhandla om de ingangna
bilaterala avtalen med respektive medlemsstat. Dartill skulle enighet behéva nas
kring klausulen om att gora undantag fran skattebefrielsen mellan
medlemsstaterna. Utgangen av en sadan, mycket omfattande, férhandlingsrunda
ar oviss. Effekten av dndrade bilaterala 0verenskommelser ser sannolikt olika ut
beroende pa vilka och hur manga lander som kan antas inga i ett sadant system.
For att undvika brénslebeskattning ar det dven i detta fall aktuellt med s.k.
ekonomitankning, i detta fall i tredje land. Det betyder en samhéllsekonomisk
merkostnad och att avsedd styreffekt inte uppnas. Som regel ar branslepriset pa
flygplatserna pa kontinenten lagre an branslepriset i Sverige.

% Luftfartsverket. Utredning om den svenska flygbrénslemarknaden.
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| fallet med undantag fran skattebefrielse mellan medlemsstater avses i férsta hand
nationella bolag. De forsok som har gjorts under hdsten inom EU att na enighet,
om att inféra en klausul som gor det mojligt att infora skatt pa linjer inom EU
aven for tredje lands bolag, har hittills misslyckats. De mycket sma ekonomiska
marginalerna for stora delar av dagens luftfart gor det sarskilt problematiskt ur
konkurrenssynpunkt att ta bort skattebefrielse pa linjer inom EU for bolag beldgna
inom EU. Detta samtidigt som tredje lands bolag skulle ha kvar skattebefrielsen
pa motsvarande linjer. Majligheterna att na acceptans for ett sddant system far
anses vara begrénsade.

| arbetet med att ta fram underlag for det nya energiskattedirektivet bestalldes en
studie om analys av beskattningen av flygbrénsle av kommissionen. Studien
innehaller ett antal tillampningsscenarier, bland annat det fall da man tillampar
den lagsta faststallda skattenivan for alla rutter fran en flygplats i gemenskapen
samt ett fall da en tillampning sker pa alla flygrutter inom EU enbart for
gemenskapens trafikforetag. Resultaten visar att miljofordelarna med att infora
fotogenskatter ar betydligt storre om alla rutter fran EU-flygplatser beskattas.
Vidare framhalls att miljéfordelarna a ena sidan, och den ekonomiska och
konkurrensmassiga effekten for den europeiska luftfartsnaringen a den andra, ar ur
europeisk synvinkel betydligt battre om alla flygbolag beskattas, atminstone sa
lange bruket att undvika beskattning genom att kdpa drivmedel i tredje land inte
har brett ut sig. En effektiv metod skulle saledes forutsatta ett system dar man
beskattar eller tar ut en avgift av alla trafikforetag som bedriver verksamhet fran
gemenskapens flygplatser. Att tillampa en sadan metod pa fotogenbeskattningen
skulle dock forutsatta genomgripande férandringar av nuvarande regler pa ICAO-
niva, och i synnerhet av nuvarande bilaterala luftfartsavtal, i vilka beskattning
alltsa endast tillats om avtalen ar 6msesidiga. Den slutsats som dragits av studien
sades ocksa galla lagre skattenivaer, &ven om det skulle kunna minska den
ekonomiska bordan for gemenskapens bolag. Kommissionen slutsats blev att halla
fast vid forslaget om att arbeta med inférandet av en fotogenskatt, bl.a. mot
bakgrund av att handel med utsl&ppsratter var en ny foreteelse som inte har
provats i ngon storre omfattning inom luftfarten.*

SAMMANFATTNING

Luftfartsverkets installning har hittills varit att verka for ett system for handel med
utslappsratter dven for flygsektorn. Vidare har Luftfartsverket arbetat med att
vidareutveckla miljorelaterade avgifter, t.ex. start- och landningsavgifter.

Vid utformningen av beskattningsregler &r det viktigt att beakta det faktum att
luftfartens och sjofartens investeringar hanteras under andra forutséattningar an
vdg- och jarnvégsinvesteringar. FOr luftfart och sjofart galler att infrastrukturen
huvudsakligen ar branschfinansierad och inte skattefinansierad.

0 Kommissionens slutsatser av studien framgér av KOM (1999) 640 slutlig.
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Ur transportpolitisk synvinkel kan skatt pa flygbensin ses som en motiverad
atgard som i vissa hanseenden likstaller flyget med andra transportslag. Ett system
for beskattning av flygbensin kan utifran tidigare erfarenheter inte riktas mot
endast privata &ndamal utan maste i sa fall omfatta bade privata och yrkesméssiga
andamal.

Fotogenskatt ar betydligt mer komplicerat &n skatt pa flygbensin. Om regeringen
dvervager att infora en bransleskatt for flygfotogen behdver konsekvenserna
tydliggoras. Det géller bland annat sadant som behov av forandringar av
nuvarande avgiftsuttag och det faktum att en bransleskatt ar just en skatt.

En fotogenskatt har mycket olika styreffekter beroende pa om den infors i ett
enskilt land eller i flera 1ander genom omférhandlade bilaterala avtal. De olika
fallen har olika konsekvenser for konkurrenssituationen for flygbolagen (i Sverige
respektive i EU gentemot tredjelands bolag), men ocksa for vilka miljoeffekter
som kan uppnas.
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