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En Svensk Flygskatt

- Arbetar den mot malsittningarna?

Sammanfattning:

Klimatfoérandringarna dr en av var tid storsta utmaningar. For att hantera flygtrafikens utslépp
av vixthusgaser har regeringen ambitionen att frdn och med den 1 januari 2018 infora en
skatt pd kommersiella flygresor. Nir flygskatteutredningen tillsattes antog man ett antal
malsdttningar. Syftet med uppsatsen &dr att undersoka forutséttningarna for att regeringens
malséttningar ska kunna nés.

Flygresor inom EES regleras idag av EU:s handel med utsldppsritter medan de utanfor EES
helt saknar styrmedel. Vi kan i uppsatsen visa att en kombination av en skatt och ett
handelssystem leder till konflikt, vilket begridnsar den styrande effekten styrmedlen har var
for sig. Med hjdlp av den teoretiska genomgangen av styrmedlens funktion och de
forutséttningar som rader pa den svenska flygmarknaden, kan vi visa att flera av regeringens
malsdttningar sannolikt inte kommer att nds. Stora delar av klimatvinsten frdn minskade
utsldpp fran den svenska flygtrafiken kommer att omfordelas inom EU:s handel med
utsldppsritter. Det gor att nettominskningen sannolikt bara blir mellan 0,05 och 0,1 miljoner
ton koldioxidekvivalenter. Det kan jamforas med Sveriges totala utslipp fran
produktionssidan pa 2.9 miljoner ton. Ovriga malsittningar, bl.a. transportpolitiska,
internaliseringsgraden och effektivare transporter, kommer sannolikt nds i1 en mycket
begrinsad utstrackning.
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1. Inledning

Mainniskans utslépp av vaxthusgaser forstiarker den naturliga uppvarmningseftekten pa jorden
1 en omfattning som tydligt har visat sig bidra till en forh6jd medeltemperatur péa jorden.
Fortsétter utsldpp i samma takt som idag uppskattas den langsiktiga globala uppvirmningen
(efter ar 2200) bli omkring 3,5 grader, enligt International Environmental Agency (IEA
2015). Temperaturhdjningar pa jorden leder till fordndrade nederbordsférhéllanden, stressade
ekosystem, okad evaporering i kidnsliga omraden, sméiltande isar, hdjning av havsnivd och
nya monster for extrema véderfenomen. Utsldpp av koldioxid bidrar dven till okad
koldioxidlagring i varldshaven, vilket har effekter pa ekosystem och framtida koncentrationer

av vaxthusgaser (Houghton 2009).

IEA (2015) har konstaterat att for att n4 UNFCCC:s (United Nations Framework Convention
on Climate Change) méal om maximalt tvd graders global uppvirmning krdvs omfattande
utslappsminskningar. Vérldens flygtrafik berdknas std for mellan 2-14 procent av den globala
uppvarmningen. Osékerheten dr stor da flyget ger upphov till fler typer av utsldpp dn
koldioxid. Det handlar t.ex. om sotpartiklar, svaveloxider och vattendnga, som alla kan
forstirka men ocksd motverka vixthuseffekten. Utdver utsldppen av vixthusgaser bidrar
flygtrafiken till andra miljoproblem som t.ex. forsurning och ljudféroreningar. (Lee et al.

2010; SOU 2016:83; Houghton 2009)

For att hantera flygtrafikens Okade utsldpp tillsatte regeringen den 5 november 2015 en
utredning for att 1dmna forslag pa en flygskatt. Regeringen har ambitionen att flyget ska std
for en storre del av sina klimatkostnader for att det nationella miljomalet “begransad
klimatpaverkan” ska kunna nds. Regeringen vill ocksd att utredningen goér en
konsekvensbeskrivning av effekten for miljon men é&ven for exempelvis Sveriges
konkurrenskraft, turistnidring och andra transportpolitiska mal. Utover detta vill man att
forslaget om flygskatt ska vara forenligt med savél europeisk som internationell lagstiftning,
samt att utredningen ska ta hénsyn till att EU:s handelssystem med utsléppsritter redan delvis

har prissatt utslédpp av koldioxid. (Kommittedirektiv 2015:106)



Den 30 november 2016 presenterade statens offentliga utredningar “En svensk flygskatt” dar
man foreslér en skatt pd kommersiella flygresor. Regeringen meddelade den 15 mars att man
har for avsikt att arbeta in skatten 1 2018 ars budget. Det innebér att regeringen vill att skatten

ska borja gélla fran 1 januari samma ar. (SOU 2016:83; Ridderstolpe 2017)

Uppsatsens syfte &dr att jamfora flygskatteutredningens forslag till flygskatt med
miljoekonomisk teori for att underséka om den foreslagna skatten har forutséttning att na de
pa forhand uttalade syftena i kommittédirektiv (2015:106) och ddrmed bidra till att nd det
globala tvdgradersmalet. Regeringens ambition dr att Sverige skall bli vérldens forsta
fossilfria vélfardsland (Naringsdepartementet 2017). For att klara det krdvs styrmedel som ar
effektiva i att begrénsa utsldppen men ocksa i anvdndandet av resurser. For att regeringen
skall kunna fatta vilgrundade beslut krivs ett genomarbetat beslutsunderlag, forenligt med
ekonomisk teori. Andra viktiga perspektiv sasom lika konkurrens mellan trafikslag och
huruvida beskattning av flygsektorn ger storre valfardsforluster 4n andra sektorer, kommer
inte att diskuteras i den hir uppsatsen. Uppsatsens slutsats skall ddrfor ses som en del av ett

bredare beslutsunderlag.

Uppsatsens primira fragestidllning dr: Kommer den foreslagna flygskatten vara ett effektivt
styrmedel som har forutsdttning att nd malen 1 kommittédirektivet? For att svara pd den
primira fragestdllningen foljer dven ett antal sekundira fragestéllningar. a) Behovs ytterligare
ett styrmedel péd flygmarknaden ndr den redan regleras av EU:s handel med utsléppsritter? b)
Hur samverkar en skatt med EU:s handel med utsléppsritter? c) Kommer skatten att bidra till

utslappsminskningar? d) Ger skatten nagot incitament till teknisk utveckling?

Uppsatsen baseras pé en litteraturstudie av miljoekonomisk litteratur for att undersdéka hur
forslaget till flygskatt forhéller sig till bade styrmedelsteori och regeringens malséttningar. I
avsnitt 2 kommer styrmedel analyseras ur en “first best world-setting”, vilket innebédr hur
styrmedlen fungerar utifrdn ekonomiska modeller. Direfter foljer en genomgang i avsnitt 3
av fOrutsittningarna pd den svenska flygmarknaden. Flygskatteutredningens forslag
presenteras 1 avsnitt 4. Ekonomisk teori kommer 1 avsnitt 5 att jimforas med dessa

forutsittningar och utifrén flygskatteutredningen (SOU 2016:83) analysera maélséttningarna



ur en “second best world-setting”, alltsa hur styrmedelsteorin fungerar ihop med de verkliga

forutséttningarna.

1.1 Litteraturgenomgang

Forutsdttningar och potentiella konsekvenser av inforandet av en flygskatt har presenterats 1
flygskatteutredningen (SOU 2016:83). Den presenterar savél fakta som nationalekonomiska,
och juridiska perspektiv och ger en tydlig helhetsbild av vilka omstindigheter som har
beaktats kring fOrslaget om en flygskatt. Regeringens malsittningar framgar av
kommittédirektiv (2015:106). Dessa ar de tva enskilt viktigaste kdllorna som uppsatsen tar

sin utgangspunkt i.

For att stdlla forslaget om en flygskatt mot nationalekonomisk styrmedelsteori kommer ett
flertal vetenskapliga artiklar ligga till grund for den tillimpade jdmforelsen av styrmedel.
Négra mycket centrala artiklar har dr framfor allt Fankhauser, Hepburn & Park (2010) som
tillfor en matematisk analys av hur flera styrmedel samverkar, Requate (2005) som visar hur
foretag forhéller sig till kostnadsminimering och teknisk utveckling i nérvaro av ett styrmedel
och Hahn & Stavins (2011) som beskriver hur bade skatter och handel med utslédppsritter
uppfyller effektivitet pa kostnadssidan var for sig samt hur den initiala allokeringen av
utslappsritter inte paverkar effektiviteten i styrmedlet. Bennear & Stavins (2007) diskuterar
hur en kombination av flera styrmedel kan vara optimalt i en “second best world-setting”.
Fran miljéekonomisk litteratur bidrar Kolstad (2011) och Perloff (2014), framfor allt
illustrativt, med marknadsteori om hur skatter och utsldppstak justerar jamvikterna pé

marknaden.

Kamb et al. (2016), Larsson (2015) och Osterstrdom (2016) ger forutsittningarna pa den
svenska flygmarknaden och argument for huruvida hoghojdsfaktorer for utslépp fran flyg bor
inkluderas 1 flygets klimatpdverkan. Andra viktiga kdllor som forekommer i form av fakta
och remissyttranden dr EU-kommissionen (2015), Naturvardsverket (2017), SCB (2016) och
Trafikverket (2014).



2. Ekonomiska styrmedel

Ett styrmedel ar ett verktyg som anvénds av lagstiftaren for att nd politiska mal. Styrmedel
kan anvéndas for att korrigera marknadsmisslyckanden frdn bland annat utslapp av koldioxid.
I miljoekonomisk litteratur skiljer man pa ekonomiska styrmedel och reglerande styrmedel.
Till ekonomiska styrmedel rdknas exempelvis skatter, subventioner och handel med
utsldppsritter. Till reglerande styrmedel rdknas styrmedel som bygger péd lagstiftade
restriktioner (Kolstad 2011). Denna uppsats kommer huvudsakligen att fokusera pa

ekonomiska styrmedel.

For att lagga grunden till en analys av flygskatten som styrmedel kommer detta avsnitt ga
igenom relevant ekonomisk teori. Detta dr en viktig del i att forklara varfor staten
overhuvudtaget bor intervenera pad marknaden. Har kommer det definieras vad effektivitet pa
kostnads- och miljosidan innebdr och hur det spelar roll for utvirderingen av ett styrmedel.
Effektivitet for skatt och handel med utsldppsritter, samt en kombination av dessa kommer

att analyseras.

2.1 Bor staten intervenera pa flygmarknaden?

En flygskatt innebér att staten intervenerar och forskjuter jimvikten pa marknaden. Det ar
inte sjalvklart att marknaden blir mer effektiv med statlig inblandning. Kolstad (2011) lyfter
tviartom fram att pa en marknad med fullstandig konkurrens kommer marknadsjdmvikten att
vara pareto-optimal, d.v.s. att resurserna dr effektivt allokerade. Marknaden kommer darfor
allokera resurserna effektivt. Detta géller endast om samtliga villkor for en fullstindig
konkurrensmarknad &r uppfyllda. Ett av villkoren for fullstindig konkurrensmarknad ar
vildefinierade Aganderitter. Aganderitten ska ocksd vara dverforbar mellan individer. Det ir
inte enbart varans nytta som ska vara dverforbar utan dven eventuella skador som produkten
ger upphov till. For att villkoret ska vara uppfyllt kravs darfor att skador sdsom utsldapp och

buller m.m. endast drabbar den som innehar d4ganderitten. (Kolstad 2011)



Nér en produkt ger upphov till skador som paverkar andra dn dganderétts-innehavaren kallas
det for en negativ externalitet. Perloff (2014) beskriver negativa externaliteter som en effekt
som uppstar ndr en persons valfard eller ett foretags produktionskapacitet paverkas negativt
av nagon annans konsumtion eller produktion. Om inte kostnaderna for skadorna inkluderas i
marknaden kommer det produceras en storre kvantitet &n vad som dr samhélleligt optimalt

och darmed leda till ineffektivitet.

Om det finns negativa externaliteter uppstar ett marknadsmisslyckande. Marknadsjamvikten
blir inte pareto-optimal och det finns en, for samhillet, battre jamvikt. Enligt “public
interest”-teorin  bor d& staten intervenera pd marknaden for att korrigera
marknadsmisslyckandet och didrmed justera marknadsjimvikten till den samhélleligt
optimala. (Kolstad 2011) Denna uppsats kommer frimst att behandla problematiken kring
negativa externaliteter i1 form fran utsldpp av vixthusgaser. Statens Institut f{or
Kommunikationsanalys (SIKA) belyser att flygtrafiken skapar fler negativa externaliteter dn
bara utslipp av vixthusgaser. Exempel pd sddana externaliteter dr kostnader for lokala

luftféroreningar, buller, olyckshindelser och triangsel. (SIKA 2009)

2.2 Effektivitet

Ett miljoekonomiskt styrmedel ska uppfylla tva kriterier for att rdknas som effektivt. For det
forsta ska styrmedlet vara effektivt pd miljosidan. Det innebér att utsldppen begrénsas till den
nivd dd de marginella samhillskostnaderna frdn utslipp 4r lika med den marginella
samhéllsnyttan, d.v.s. att minska utsldppen till en samhilleligt optimal niva. Lagstiftaren
behover darfor skatta samhillets marginalkostnad och marginalnytta for utsldppen, vilket kan
vara en svar och ibland omdjlig uppgift. Det kompliceras ytterligare om kostnaden for utslapp
varierar i bade tid och rum. Med variation 6ver tid menas att utsldppen ackumuleras och
samhéllsskadan beror da inte bara pa dagens utsldpp, utan dven pd historiska och framtida
utsldpp. Variation 1 rum innebér att utsldppen ger upphov till olika skador beroende pé var de
sker. Detta gor att lagstiftaren maste ha tillgang till fullstindig information, vilket dr mycket

ovanligt. Lagstiftaren behdver darfor ofta kompromissa med effektiviteten. (Kolstad 2011)

Det andra kriteriet dr att styrmedlet ska vara effektivt pa kostnadssidan. Kostnadseffektivitet

innebdr att utslippsminskningar sker till 1dgsta mojliga kostnad. Om det finns flera férorenare



krdvs att marginalkostnaden for utslippsminskningar 4r samma for alla foretag enligt
“equimarginal principle”. Det innebdr att allokeringen av utsldppsminskningarna sker sa att
marginalkostnaden ar lika for alla producenter. Om principen héller kommer styrmedlet att
vara kostnadseffektivt och utsldppsreduceringen kommer ske didr den &r billigast. Det bor
dock noteras att effektivitet inte 4r samma sak som réttvisa. Om kostnaden dr oproportionellt
fordelad mellan olika grupper, kan det finnas skdl att kompromissa med

kostnadseftfektiviteten for att nd en mer réttvis kostnadsfordelning. (Kolstad 2011)

2.3 Skatt samt handel med utslappsritter

Saval skatt som handel med utsléppsritter bygger pa att man sétter ett pris pa utsldpp. Genom
att foretagen behdver betala for de utsldpp som tidigare var “gratis” internaliseras en del av
samhdllskostnaden och utsldppen minskar. Internalisera betyder att skadekostnaden pa miljon
inkluderas 1 producentens kostnader sid att varans pris motsvarar den totala
samhéllskostnaden. Med en skatt sétts priset direkt pd utslippen medan priset i ett system
med utslédppsritter indirekt bestims av marknaden genom att begridnsa antalet utslédppsratter.

Nedan foljer en genomgang av hur styrmedlen ar tinkta att fungera samt hur effektivitet nas.

Ett styrmedel kan ha tva syften. For det forsta paverkar styrmedlet direkt produktionen och
efterfragan pd en vara. For det andra kan ett styrmedel stimulera till teknisk utveckling och
effektivisering av till exempel produktionsprocesser, utsldppsrening eller Svergéng till
fornyelsebara energikillor. Ekvation 2.1 visar konceptuellt hur ett foretag ges incitament till
teknisk utveckling i ndrvaro av ett styrmedel 1 form av en skatt eller utsldppsritter (Requate

2005).

(Cyy = Cx)+ (Kxxy— Kxx)) > F 2.1

Ett foretag kommer att investera i ny teknik om det leder till en kostnadsminskning.
Reningskostnaderna fore (C, ) och efter (C, ) inforandet av ny teknik skapar incitament
om investeringskostnaden (F) ar ldgre. Om ett pris pd utslipp K adderas, fOrstarks
incitamenten till teknisk utveckling. Foretaget kommer att investera om skillnaden i
reningskostnader  (C, — C,) adderat med skillnaden i kostnader for utslapp

(K xx,— K xx,) ar storre én investeringen. (Requate 2005)



Skatt som styrmedel

En skatt medfor okade produktionskostnader for foretag. Vanligast i sammanhanget dr att
skatten baseras pa utsldpp, men andra former forekommer. Vid ett marknadsmisslyckande
anvinds skatten for att forskjuta marknadsjdmvikten till en socialt héllbar niva. En oreglerad
marknad internaliserar inte samhillskostnaden for produktionen, vilket leder till att

utsldppsméngderna ar hogre dn den pareto-optimala nivan. (Kolstad 2011; Main 2010)

En skatt som internaliserar hela externaliteten bendmns ofta som en pigouviansk skatt, efter
nationalekonomen Arthur C. Pigou. En pigouviansk skatt dr skillnaden mellan den privata
marginalkostnaden och den totala samhilleliga marginalkostnaden 1 jdmvikt. Den
samhilleliga marginalkostnaden motsvarar en vertikal summering av den privata
marginalkostnaden och marginalskadan pa miljon. (Main 2010) Detta illustreras i figur 2.1.

Figur 2.1. Pigouviansk skatt.
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Kailla: Framtagning efter Perloff (2014) s.622

MD: Marginalskada pa miljo
MCp: Privata marginalkostnader fran produktion
MCs: Sociala marginalkostnader fran produktion.

t*: Pigouviansk skattesats



For att lagstiftaren ska kunna hitta den rétta skattenivdn ar det nddvindigt att skatta
marginalskadan pa miljon samt den privata marginalkostnaden for utsldapp/produktion.
Darefter kan man bestimma den sociala marginalkostnaden enligt ekvation 2.2. Enligt
definitionen av en pigouviansk skatt kan den sociala marginalkostnaden skrivas som ekvation
2.3, d.v.s. addera den privata marginalkostnaden med skatten. Utifrdn det kan man somi 2.4
visa att skatten ska vara lika med marginalskadan vid kvantiteten g, (se dven figur 2.1). Nar

skatten dr lika med marginalskadan vid ¢, internaliseras hela samhillskostnaden.

MD + MCp= MCs 2.2
MD + MCp= MCp +t 2.3
MD(g,)=t* 2.4

Om en skatt infors pa en oreglerad marknad kommer produktionen att minska, vilket framgér
i figur 2.1. Den producerade kvantiteten minskar frdn ¢, till ¢,. Jimvikten kommer att
forskjutas sa att marknadspriset kan ldsas av ddr den samhélleliga marginalkostnaden skér
efterfragan. I skdrningspunkten kommer marginalnyttan att vara lika med marginalskadan,
vilket dr den sambhilleligt optimala nivan. En pigouviansk skatt dr darfor effektiv pa
miljosidan. Om skattenivan sidtts under eller &ver den optimala nivan uppstar

vélfardsforluster. (Perloff 2014; Kolstad 2011)

Subventioner ér ett styrmedel som paminner mycket om en skatt. Skillnaden ligger 1 att
samhillet tar kostnaderna for utsldppsminskningar istillet for producenterna. Precis som for
en skatt fungerar en subvention genom att forskjuta jdmvikten till en pareto-optimal niva.
Villkoret for kostnadsminimering vid en subvention liknar det for en pigouviansk skatt, med
skillnaden att skattesatsen ¢ byts mot en subvention s per minskad enhet utsldpp. (Kolstad

2011) Kostnadsminimeringsvillkoren for skatt och utsldppsritter visas ldngre fram.



Handel med utsldppsrdtter som styrmedel

Handel med utsldppsritter dr ett styrmedel dir man tilldelar foretag en juridisk réttighet till
utsldpp. Den tillitna méngden utsldpp delas upp i utslappsritter om exempelvis ett ton
koldioxidekvivalenter. Varje genererad enhet av utsldpp maste ddrefter kompenseras med
motsvarande méngd utslédppsritter. Genom att begransa médngden tillgéngliga utsléppsratter
sétts ett tak, dven kallad cap, for méngden utslapp. Om utsldppstaket sétts till den niva sa att
marginalskadan dr lika med marginalnyttan kommer styrmedlet vara effektivt pd miljosidan.
Nar utslédppsritterna natt marknaden ar det fritt for foretagen och privatpersoner att kdpa och
sdlja utsldppsritterna. Foretag som har ett Overskott kommer sdlja utsldappsritter till
producenter som har ett underskott. Ddrmed skapas en alternativkostnad som gor att antalet
utsldppsritter dven utgor ett golv. Samtliga utsléppsritter pA marknaden kommer alltséd att

anvindas. (Kolstad 2011)

P& en oreglerad marknad &r det inte tydligt vem som har ritt att sldppa ut vixthusgaser,
fororeningar etc. Historiskt har det funnits problem kring bristfilligt definierade dganderétter
och man har inte tydligt kunnat avgéra vem som har réttighet att paverka t.ex. luften. Ronald
Coase presenterade 1960 teorier kring forhallandet mellan den som ger upphov till en
externalitet och den som blir paverkad. Han visar att under ndgra givna forutséttningar, dar
tydliga dganderitter dr centralt, kommer externaliteten att internaliseras oavsett den initiala
allokeringen av dganderitter. I handel med utsldppsritter dr den juridiska ritten att sldppa ut
tydligt reglerat mellan foretag och samhélle. Foretagen far kompensera samhéllet genom att
kopa utslappsritter for att f4 den juridiska rétten till utsldpp av véxthusgaser. (Coase 2013;

Kolstad 2011)
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Hahn och Stavins (2011) utreder i ljuset av Coase vilka forutsittningar som ligger till grund
for en oberoende allokering vid ett handelssystem. En sérskilt viktig aspekt man lyfter fram
ar att ett handelssystem skapar volatilitet i marknadspriset vilket leder till osékerhet. Hog
osdkerhet kommer att resultera i1 hogre riskpremier och investeringsviljan kan paverkas
negativt som ett resultat av riskaversion. Detta kan vara viktigt att beakta i jimforelsen med

andra styrmedel da t.ex. beskattning medfor en hog eller total forutsdgbarhet 1 systemet.

Goeree et al. (2010) beskriver tva huvudmetoder for den initiala utdelningen av
utsldppsritter: grandfathering och auktioner. Foretagen forordar ofta grandfathering eftersom
det innebdr att utsldppsritterna delas ut gratis i forhallande till historiska utsldpp. Om en
alltfor stor del ges till producenter med historiskt hoga utsldpp kan acceptansen for styrmedlet
paverkas negativt (Hahn & Stavins 2011). Groenenberg & Blok (2002) hdvdar daremot att
auktionering dr ett mer effektivt sitt att allokera utsldppsritterna eftersom att det skapar
starkare incitament for teknisk utveckling da foretagen sjdlva betalar for utslappsritterna.
Auktionering péverkar konkurrensvillkoren pd marknaden mer &n grandfathering och liknar
mer en skatt. Dock gar auktionering mer i linje med den miljoréttsliga princip som forst
presenterades av OECD (1972) om att fororenaren betalar. Det dr en princip som aterspeglas

dven i den svenska lagstiftningen i 2 kap 8 § miljobalken.

Figur 2.2 visar hur en marknad med endast tva foretag skulle fungera. Den horisontella axeln
visar den totala méngden utsldppsritter och den vertikala axeln visar foretagens marginella
besparing. Marginell besparing dr den kostnadsbesparing ett foretag kan gora genom att inte
begrinsa sina utsldpp. Om den initiala fordelningen ser ut som i figuren befinner sig foretag 1
1 punkten A och foretag 2 i punkten B. Eftersom att foretag 1 fitt en storre tilldelning 4n
foretag 2 har de en lagre marginell besparing dn priset pa utsldppsritter, d.v.s. kostnaden for

att minska utsldppen &r liagre &n alternativkostnaden att sdlja rittigheten pa marknaden.
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Foretag 2 har en omvind situation. Foretagen kommer darfor att handla utsléappsrétter med
varandra tills bdda foretagen har samma marginella besparing. Handeln kommer péga tills
“equimarginal principle” ar uppfylld och marknaden é&r i jimvikt. Marknadspriset P* pé

utsldppsrétter kommer kunna ldsas av i1 skdrningspunkten. (Kolstad 2011)

Figur 2.2. Marknadsjdamvikt tva producenter.

Pris (P) Pris (P)

MS Féretag 2 A MS Féretag 1

Tilldelning féretag 1 X1, X2 Initial fordelning

Tilldelning foretag 2

Kalla: Framtagning efter Kolstad (2011, s.267)

Schmalensee & Stavins (2015) diskuterar 1 sin artikel att handel med utsléppsritter dr ett
relativt nytt styrmedel som har introducerats under de senaste 30 aren. I artikeln utvirderar
man ett antal olika handelssystem dér en generell slutsats dr att de dven 1 praktiken har varit

forhallandevis kostnadseftektiva i att uppna avsedda utsldppsminskningar.

Villkor for kostnadsminimering

Enskilda foretag &r vinstmaximerande och strdvar efter kostnadsminimering.
Kostnadsfunktionen kan generellt skrivas som ekvation 2.5 nedan. Foretagens kostnader

bestéar av rorliga kostnader Cro)> dér utsldappen x ér en funktion av producerad kvantitet q.

Foretagens kostnader for beskattning respektive handel med utsléppsritter beskrivs av
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uttrycken #x(gq) och P(x —x;). I kostnadsfunktionen stir x for de totala utsldppen, x,
representerar de tilldelade utsldppsritterna. Kostnadsfunktionen innehdller ocksd fasta
kostnader FC. For foretagen &r den praktiska skillnaden liten mellan att regleras av skatt eller
utsldppsritter. Som visas 1 nésta stycke dr villkoret for kostnadsminimering mycket lika

mellan styrmedlen.

dCyq (9)

Forsta ordningens villkor for kostnadsminimering framgar av ekvation 2.6. Uttrycket )

visar den privata marginalkostnaden, d.v.s. hur de rorliga kostnaderna fordndras nir
utsldppsnivan fordndras pd marginalen. Kostnadsminimeringsvillkoret visar enligt ekvation
2.7 att foretagen ska anpassa sin produktion sé att marginalkostnaden adderat med skatten
eller priset pd utsldppsritter dr lika med noll. Den negativa marginalkostnaden bendmns i
miljoekonomisk litteratur som den marginella besparingen MS (ekvation 2.9). Villkoret {6r
kostnadsminimering kan skrivas som den marginella besparingen lika med kostnaden for

skatt eller utslappsritter (ekvation 2.10). (Kolstad 2011)

Pigouviansk skatt Handel med utslappsritter

TC = Cy, + tx(q) + FC TC = Cy,) + P(x —xp) + FC 2.5

Min,TC = F.O.C. Min,TC = F.O.C.
drc _ 9Cxg _ drc — 9% _ 2.6

atg ~ ag IO g~ atg TP =0
MC,+1t=0 MC, + P =0 2.7
t=(-MC,) P = (-MC)) 2.8
-MC, = MS - MC, = MS 2.9
t=MS P =MS 2.10
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Béada styrmedlen dr kostnadseffektiva var for sig dd alla foretag kostnadsminimerar enligt
samma villkor. Darmed &r villkoret for “equimarginal principle” uppfyllt. Samtliga foretag pa
marknaden kommer att minska sina utslépp till dess att den marginella besparingen ar lika
med kostnaden for utsldpp. Det gor att foretag med hog marginell besparing kommer att
minska sina utsldpp mindre &n de med lag. Givet att skattesatsen eller utslappstaket ar satt till
den samhilleligt optimala nivan kommer styrmedlen vara effektiva var for sig. Detta beror pé

att villkoren for effektivitet uppnds pa bade miljo- och kostnadssidan. (Kolstad 2011)

2.4 Kombination av skatt och handel med utslappsratter

Eftersom flygskatten skulle samverka med EU:s handel med utsléppsritter dr det nddvandigt
att se hur en kombination av skatt och handel med utsléppsrétter faller ut. Vid en kombination
av styrmedlen fOridndras fOretagens kostnadsfunktion till ekvation 2.11. Foretagen
kostnadsminimerar enligt ekvation 2.12. Det innebér att foretagen minskar sin produktion sa
att den marginella besparingen &r lika med skattesatsen adderat med priset pa utsldppsrétter.
Kostnadsminimeringsvillkoret blir en kombination av villkoren fran skatt respektive

utsldppsritter niar hela marknaden beskattas. (Fankhauser, Hepburn & Park 2010)

TC =C,, +P(x—x;) + x + FC 2.11

x(q)

Min,TC = F.O.C.
MC+P +1¢ =0 2.12

-MC =P +t =MS 2.13

I ett handelssystem har man ett fast antal utsldppsritter som ocksd dr den optimala
utsldppsnivan. Givet ett antagande om identiska foretag kan taket (E) skrivas som i ekvation
2.14, dér n ar antalet foretag och x* ar det enskilda foretagets optimala utsldppsniva. Genom
att differentiera ekvation 2.14 kan vi se hur nivan pa skatten paverkar priset pa utslappsritter.
Antalet utsldppsritter E dr en konstant och &r satt pa den samhélleligt optimala nivan, d.v.s.
dar marginalskadan &r lika med marginalnyttan. Den samhélleligt optimala nivén dndras inte

med skatten eftersom att £ halls konstant, d.v.s. dE = 0. Differentiering av ekvation 2.14 ger
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ekvation 2.17. Genom att bryta ut ‘2—’; skapas ett uttryck for fordndringen i priset pa

utsléppsritter vid en marginell fordndring i skattesats. Eftersom att foretagen reagerar lika pa
marginella fordndringar i skattesats som for pris pa utsléppsritter dr virdet av tdljaren och
ndmnaren identiskt 1 ekvation 2.18. Det gor att en hojd skatt paverkar priset pa utslappsrétter

med ett strikt negativt ett-till-ett-forhéllande. (Fankhauser, Hepburn & Park 2010)

E = nx* 2.14
_ OFE OFE
L =% 2.16
— o ox*
dE = n%di + n&dP 2.17
N 2.18
dt nﬁ

dpP

Hahn & Stavins (2011) konstaterar att bdde skatt och cap and trade-system &r effektiva var
for sig, men som Fankhauser, Hepburn & Park (2010) visar dr kombinationen inte ar effektiv
i att minska utsldppen. Att inféra en skatt pad utsldpp i ndrvaro av ett system med
utsldppsrétter innebér inte att priset pa utsliapp stiger. Det beror pa att hela effekten av skatten
omfordelas till ett 14gre pris pa utslappsritter, som visats frén tidigare ekvationer. Detta giller
tills handelssystemet tappar sin styrande effekt och skatten ar det helt dominerande
styrmedlet. De olika styrmedlen stér alltsa i konflikt med varandra. Skattens effekt tas helt ut
av att utsldppsritternas styrande effekt minskar. Skatten, i samband med utsldppsritter,

skapar mer administration utan att ge effekt pa miljosidan.

Beskatta en andel av foretagen pa marknaden

Inom stora handelssystem forekommer det att endast vissa lander och sektorer regleras med
t.ex. en skatt. Den foreslagna flygskatten i Sverige ér ett exempel pa en sddan utvald sektor
dér inte alla foretag inom EU:s handelssystem regleras likvardigt. Hér foljer en genomgéng

av hur marknaden paverkas vid ett sddant exempel.
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I ekvation 2.19 visas motsvarande differentiering som i 2.17 om endast en del (f) av samtliga

foretag beskattas. Om man dérefter 1 ekvation 2.20 bryter ut dd—]; framgar den marginella

prisforandringen pé utsldppsritter vid fordndrad nivd pa skatten. Priset pa utsléppsritter
sjunker da proportionellt med andelen beskattade foretag. Nér endast en véldigt liten del av
de totala antalet foretag beskattas, t.ex. den svenska flygsektorn, kommer fordndringen i
priset (P) vara marginell. Kombinationens grundliggande mekanism kvarstar, d.v.s. att den
styrande effekten minskar pa marginalen. Det gor att utslédppsritterna omfordelas till andra

sektorer och styrmedlets effekt pa miljosidan forsvinner. (Fankhauser, Hepburn & Park 2010)

_ ox* ox*
dE = fnldt + nZsdpP 2.19
ap e 2.20

w = S

I ekvationerna 2.21 och 2.22 visas hur marginalkostnaderna dndras for beskattade foretag
(MC) respektive obeskattade foretag (M Cy_;). Den marginella effekten av skatten pé
marginalkostnaderna for utslédppsrening dr lika med 1 plus den marginella effekten pa priset
for utsldppsritter. Marginalkostnaden stiger alltsd pa grund av skatten men tas delvis ut av ett
lagre pris pa utslidppsritter, motsvarande andelen (f). Foretagen som inte beskattas far en
minskad marginalkostnad (-f) eftersom att priset pa utsldppsritter sjunker pd marginalen.

(Fankhauser, Hepburn & Park 2010)

amc, P

S ) 221
aMC .,  p
- ~a - 2.22

Eftersom att marginalkostnaden inte langre dr lika mellan foretagen pa marknaden haller inte
“equimarginal principle” och kombinationen av styrmedel dr darfor inte kostnadseffektiv.
Nér endast en andel av foretagen beskattas kan det konstateras att effekten pd miljosidan

uteblir. Kostnadseffektiviteten som styrmedlen hade var for sig forsvinner.
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3. Den svenska flygmarknaden

Den svenska flygmarknaden &r en integrerad del av en global flygmarknad. Den omfattas
darfor av ett flertal internationella lagar och konventioner. Flyget ses som en viktig del 1 det
svenska transportnitet och for att sdkerstilla goda kommunikationer omfattas den svenska
flygmarknaden av ett flertal nationella stod och regleringar. Under de senaste 40 aren har det
arliga antalet utrikesflygningar per invanare fran Sverige mer dn femdubblats, fran 0,45 per
person 1973 till 2,6 ar 2013. Inrikesresorna per invanare planade i mitten av 1980-talet ut, for

att sedan paborja en svag negativ trend (se figur 3.1). (Larsson 2015)

Figur 3.1. Genomsnittligt antal flygresor per person i Sverige 1973-2013

Utrikes och intikes passagerare per invanare

- 1973 1983 1993 2003 2013

Kidlla: Larsson (2015) s.34

Flyget ar unikt pa sa sétt att utsldppen sker pd mycket hog hojd. Det fors diskussioner kring
om flygets utslipp har stdrre miljopaverkan dn utslipp pad markniva. Osterstrom (2016)
argumenterar for att lagga pé en genomsnittlig hoghdjdsfaktor pd 1,7 for utslapp frén flyg.
Faktorns storlek bestims av hur stor del av resan som sker p4 hog hojd. Osterstrom skattar
olika nivaer pa hoghdjdsfaktor for inrikes, inom EU respektive utanfor EU till 1,3, 1,7
respektive 1,9. Lee et al. (2009) beskriver att det framforallt dr utslapp av kviveoxider,
kondensstrimmor och flyginducerad molnighet som bidrar till betydande effekter pé klimatet,

nagot som motiverar att flygets utsldpp ska rdknas om med en hoghojdsfaktor. Den exakta

17



faktorn innehaller dock stora osdkerheter da exempelvis lokala viderforhéllanden och andra

omstdndigheter har stor paverkan.

Enligt Statistiska Centralbyrdan, SCB (2016) motsvarade flygtrafikens utsldpp fran
produktionssidan ca 2,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter for &r 2014. Siffrorna baseras pé
tankat brinsle i Sverige, dven inkluderat bunkring. I forhéllande till Sveriges totala utsldpp pé
63 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2014, star flygtrafiken for ungefér 4,6 % av de totala
utsldppen, riknat fran produktionssidan. Kamb et al. (2016) papekar att de totala utslappen
frdn svenskarnas flygresor motsvarar ca. 10,6 miljoner ton koldioxidekvivalenter, vilket &r
samma nivd som utsldppen frdn personbilar. Denna siffra dr baserad pd utsldppsdata
motsvarande den SCB presenterar, men kompenserar for att resor ut frdn Sverige motsvaras
av en tillbakaresa och med en tilliggsfaktor pa 1,9 for utslapp pa hog hojd. Det innebér att
svenskarnas utsldpp fran flygresor ar storre dn enbart de utsldpp som rdknas fran

produktionssidan.

3.1 Regeringens flygstrategi och ekonomiskt stod

Regeringen har samlat sina mél och strategier for den svenska flygtrafiken i1 en flygstrategi.
Totalt har Sverige 38 flygplatser med linjetrafik. Av dessa ar tio statligt 4gda, fyra delvis eller
helt privatigda och resterande dr kommunalt dgda (se bild 3.1) Genom ett basutbud av
statliga flygplatser har stora delar av landet tillgdng till grundldggande flygkommunikationer.
Inkluderas de dvriga 28 privata och kommunala flygplatserna nar 99,7 % av befolkningen en
flygplats med linjetrafik inom tvéd timmar med bil och 95 % nér en flygplats inom en timme.
Malet ar att hela landet ska ha tillgdng till goda kommunikationer och dir reseunderlag

saknas upphandlar staten linjetrafik. (Niringsdepartementet 2017)

For att uppritthdlla goda flygforbindelser i hela landet betalas ett antal olika typer av
ekonomiska stdd ut till de mindre flygplatserna. Nivdn pa det statliga stodet har varierat Gver
tid och betalats ut i olika former. Enligt Trafikverket (2014) betalades mellan ar 1999-2014
ca. 1,5 miljarder SEK 1 stod. Det motsvarar 1 genomsnitt 413 SEK per passagerare. Storst
bidrag per passagerare fick Pajala och Torsby med 1159 respektive 1180 SEK.
Flygskatteutredningen (SOU 2016:83) diskuterar att manga flygplatser har en mycket svar
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ekonomisk situation da det finns tydliga stordriftsfordelar som gor att intdkterna
koncentrerats till de stora flygplatserna. Ett riktmérke som framhélls &r att en flygplats bor

trafikeras av ca. 400 000 passagerare per ar for att nd lonsamhet.

Ambitionen med det statliga stodet har varit att ticka ca. 75 % av flygplatsernas forluster.
Den ambitionen har enligt Trafikverket (2014) inte natts. Forlusterna som inte ticks av det
statliga driftstodet ticks av dgarna. Ett exempel dr Torsby kommun som ar 2015 betalade ut
1,2 miljoner SEK 1 driftbidrag till den kommunalt dgda flygplatsen Torsby Flygplats AB.
Samma é&r trafikerades flygplatsen av 4576 passagerare, vilket innebdr att kommunen

subventionerade ca. 260 SEK per passagerare. (Trafikverket 2014; Torsby kommun 2016).

Bild 3.1. Sveriges Flygplatser.
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Néringsdepartementet (2017) konstaterar ocksé att flygtrafiken har en viktig del i att stirka
Sveriges konkurrenskraft och bidra till 6kad sysselséttning 1 hela landet. Man identifierar att
export- och turistndringen ar exempel pa sektorer som dr extra beroende av goda
kommunikationer. Regeringen satsar darfor pé att marknadsfora Sverige. Bland annat har 110
miljoner SEK avsatts till VisitSweden AB for att 6ka antalet utlaindska besokare och antalet

direktlinjer till Sverige.

Regeringen har ocksd hdga ambitioner pd miljdomradet. Naringsdepartementet (2017) skriver
1 flygstrategin att flyget precis som Ovriga transportsektorn ska bidra till att nd regeringens
mal om att bli vérldens forsta fossilfria vilfardsland. For att 16sa det diskuteras bland annat
mojligheter till utveckling av biobrinslen for flygtrafik. P4 Karlstads flygplats kan man idag
tanka biobrinslen for flyg. Swedavia har ocksé via en fond mojlighet att betala ut ett bidrag
pa halva mervérdeskostnaden for flygoperatdrer som flyger med fornyelsebara brianslen till
eller fran en statlig flygplats. Samtidigt konstaterar man att merkostnaden for biobranslen ar

s hog att det saknas incitament for 6vergéng till fornyelsebart.

3.2 Regleringar och internationella konventioner

Den svenska flygtrafiken omfattas idag av ett stort antal regleringar. Nationell lagstiftning,
EU-lagstiftning och internationell ritt paverkar alla i olika omfattning hur flygmarknaden
regleras. Nar det géller styrmedel regleras marknaden framforallt av EU och handeln med
utsldppsritter. Ytterligare regleringar i form av ett globalt handelssystem &r dessutom under

framtagande.

EU-lagstiftning och internationella konventioner

I flygskatteutredningen (SOU 2016:83) har man behandlat férhdllandet till unionsritten och
lagstiftning kring att paverka forutsdttningarna pa flygmarknaden. For att ett “statligt stod”
ska kunna inforas maste forslaget vara forenligt med de bestimmelserna i fordraget om
europeiska unionens funktionsritt, dven kallat EUF-fordraget. Begreppet statligt stod
innefattar dven beskattning. Lagstiftningen syftar till att skydda konkurrens pa den inre

marknaden. Med statligt stod menas, enligt artiklarna 107-109 i fordraget, interventioner som
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gynnar foretag eller viss produktion, finansieras med offentliga medel, snedvrider konkurrens

eller paverkar handeln mellan unionsldnderna.

Utover unionsritten omfattas flygtrafiken av Chicagokonventionen som begransar enskilda
landers mojligheter att beskatta brinsle pd internationell flygtrafik. Konventionen gor det
déarfor inte mojligt 1 praktiken att beskatta flygbrianslet. Lagstiftningen kring beskattning av
flygbrinsle dr inarbetad 1 EU:s energiskattedirektiv (2003/96/EG) som sedan inkorporerats i
den svenska lagen om skatt pd energi. Endast beskattning pa inrikesflyg eller via bilaterala

avtal tillats enligt direktivet. (SOU 2016:83)

For att regleringar pa den inre marknaden ska kunna godkénnas krivs att forslaget kan bidra
till att uppfylla fordragets mal. Det finns dérfor en viss flexibilitet dar fordelarna kan végas
mot nackdelarna och langsiktiga perspektiv kan viga upp for att man kortsiktigt gar mot
lagstiftningens intentioner. Sveriges provning av flygskatt dr dirmed inte helt begrinsad av
bestimmelserna kring EU:s funktionsritt, men det fir inte forekomma ojédmlik beskattning pa

marknaden. (SOU 2016:83)

EU-lagstiftningen och Chicagokonventionen syftar i stort till att justera for den snedvridning
av konkurrens som kan uppstd vid nationell reglering av flygmarknaden. Framfor allt finns
lagstiftningen till for att stater inte ska lockas till att ge stdd och regleringar till enskilda
intressen, nagot som skulle missgynna den internationella flygtrafiken som helhet.
Overenskommelserna ska dirfor bidra till att frimja konkurrens, effektivitet och en

internationell forutsdgbarhet kring flygsektorn.

EU:s handel med utsldppsrdtter

Utsléppen av vixthusgaser fran flygtrafiken i EU star som tidigare ndmnt bara for en liten del
av EU:s totala utsldpp. Flygsektorns andel av de totala utsldppen har okat pa grund av en
okad efterfrdgan pa flygresor. Mellan 1989-2009 vixte flygtrafiken i genomsnitt med 4,4 %
per ar. Fram till ar 2030 véantas flygtrafiken 1 Europa fortsdtta 6ka med ca. 4 % éarligen.
(ICAO 2010) Utsldappen fran internationell flygtrafik var linge oreglerade och inkluderades
exempelvis inte 1 Kyotoprotokollet 1997. Genom att &r 2012 inkludera utsldppen 1 EU:s

handelssystem ETS (Emissions Trading System) ville EU hantera den vixande méingden
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utslédpp fran internationell flygtrafik. Det bor dock noteras att ETS-systemet bara hanterar
koldioxidutsldpp, vilket innebir att andra utslédpp fran flygtrafiken inte berdrs. (Anger 2010;
EU kommissionen 2015)

Utsléppshandeln ér ett marknadsbaserat styrmedel dér berérda medlemslédnder och industrier
handlar med réttigheter till utslapp av koldioxidekvivalenter (se avsnitt 2.3 for teoretisk
genomgang av handel med utsldppsritter). Linder som omfattas av systemet dr ldnderna
inom EES (Europeiska Ekonomiska Samarbetsomradet), d.v.s. EU:s 28 medlemslédnder samt
Liechtenstein, Norge och Island. EU:s ambition dr att antalet utsldppsritter arligen ska
minska med 1,74 %. Under 2017 diskuteras ett nytt forslag 1 ministerrddet om att 6ka den
andelen till 2,2 % fran ar 2021. Minskningen gor att de inkluderade sektorerna kommer att na
EU:s mal att minska utsldppen av vixthusgaser med 20 % till 2020 jamf{6rt med nivan 1990.
Handelssystemet omfattar O6ver 13 000 produktionsanldggningar 1 31 ldnder. (EU

kommissionen 2015; Regeringen 2015; Miljo- och energidepartementet 2017)

Ambitionen dr att varje period 6ka andelen utslédppsritter som auktioneras ut. I borjan av
systemet arbetade man mycket med grandfathering men 1 dagsldget (sedan 2013) auktioneras
en majoritet av utsldppsrétterna. For flygtrafiken ser allokeringen annorlunda ut och ungefér

15 % av utsldppsritterna auktioneras. (EU kommissionen 2015)

Som det ser ut idag &r flygsektorn en egen del av ETS-systemet. Flyget handlar med egna
utsldppsritter enligt en klassificering som kallas EUAA (European Union Aviation
Allowance). De andra utslidppsritterna gér under klassificeringen EUA (European Union
Allowance). I handelssystemet har man reglerat sa att flygsektorn far kompensera sina
utslipp med bidde EUA och EUAA. Ovriga stationira anliggningar fir enbart kompensera
utsldppen med EUA. Det innebér att om priset pd EUAA ér hogre kommer flygsektorn kopa
utsldppsritter fran andra sektorer. Det gor att utsldppsritter kan omfordelas till flygsektorn
men inte tvirtom. (EU kommissionen 2015) Priset pa de olika typerna av utslappsritter &r i

dagslaget lika'.

! Mailkonversation med Joshua Prentice, Miljé- och energidepartementet, klimatenheten.
Joshua.prentice@regeringskansliet.se, 2017-04-24.
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Alla flygningar med start och landning inom EU och anslutande linder omfattas av
handelssystemet. Det finns dock ett antal undantag. Exempelvis dr raddningsflyg, militarflyg
och flygningar for polis- och tullindamal undantagna. Kommersiella flygoperatorer med
utsldpp mindre dn 10 000 ton koldioxid eller mindre dn 243 flygningar pa en rullande

12-méanadersperiod dr ocksé undantag fran handelssystemet.

Tillampningen av handeln med utsldappsritter krdver administration, kontroll och acceptans.
EU lagstiftar kring systemet, men det &r upp till medlemsldnderna att implementera ett
fungerande system for handeln. I Sverige dr det Energimyndigheten som administrerar och
Naturvardsverket som fattar beslut om tilldelning och tillsyn. Kommissionen har viss makt
vid inforlivandet av handelssystemet. Det dr frimst for att sikerstilla en harmonisering av
lagstiftningen mellan medlemsldnderna. (EU-kommissionen 2015; Naturvéardsverket 2016;

Naturvardsverket & Energimyndigheten 2016)

Globalt handelssystem for flygtrafik

Ar 2016 beslutades att infora ett globalt handelssystem for flygtrafiken under ledning av
International Civil Aviation Organization (ICAQO). Systemet skall lasa flygets utslapp pa 2020
ars niva. I en forsta inledande fas fran &r 2021 dr anslutning frivillig och fran 2027 réknar
man med obligatoriskt intrdde i systemet for alla ldnder (SOU 2017:83). Ett globalt
handelssystem riskerar att fordndra forutsdttningarna for en svensk flygskatt. D& systemet
annu inte dr inforts och ménga detaljer saknas, kommer uppsatsen inte att diskutera systemet

narmare.

4. Forslaget till svensk flygskatt

I november 2016 presenterade statens offentliga utredningar (SOU 2016:83) ett forslag till
svensk flygskatt. Utredningen har behandlat olika perspektiv kring niva pa skatten, vem som
ska vara skattskyldig, méaluppfyllelser och lagstiftning m.m. Man har ocksd gjort en

konsekvensbeddmning av skatten.
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4.1 Utformning

Flygskatteutredningen har behandlat flera alternativ till skattebas, bl.a. flygstol, biljett,
flygplansvikt och passagerare. Skillnaderna mellan dessa skattebaser dr framfor allt
administration, men ocksd exempelvis hur beskattningen ser ut om flygplanet inte ar fullt.
Utredningen foreslar en punktskatt med passagerare som skattebas med motivering kring
acceptans, administration och anvindarvénlighet. Skatten ska betalas in till staten av
flygbolagen. Det anses vara enklare dn att privatpersoner betalar in flygskatt via
deklarationen. Passagerare som skattebas dr enligt rapporten ett vil beprovat system fran
tidigare sammanhang och anses vara kompatibelt med fOretagens befintliga
redovisningssystem. Skatten forvéntas falla ut 1 ett hogre biljettpris hos konsumenten och

uppfyller ddrmed syftet, att minska efterfragan.

Rapporten fOreslar foljande:  “Skattskyldigheten intrdider ndr ett flygplan med
beskattningsgrundande passagerare lyfter fran en flygplats i Sverige.” (SOU 2016:83, s159)
Flygresorna ska beskattas inom tre olika avstdndsklasser. Utredningen foreslar indelningar

enligt punktlista 4.1.

Punktlista 4.1. Avstandsklasser.

1. Helt inom Europa,
2. Helt eller delvis i en annan vérldsdel d&n Europa med ett avstind om hogst 6 000
kilometer fran flygplatsen Stockholm/Arlanda,
3. I en annan vérldsdel &n Europa med ett avstind lingre &n 6 000 kilometer fran
flygplatsen Stockholm/Arlanda.
Kailla: SOU 2016:83 s.14

Beskattningen for de tre olika avstandsklasserna differentieras och foreslds enligt utredningen
ligga pd 80, 280 respektive 430 SEK per flygresa. Utredningen visar att den marginella
skadekostnaden for flygresor dr betydligt hogre én skattesatserna (se avsnitt 5.3 for ytterligare
diskussion kring skattesatserna). De flygresor som ska omfattas av flygskatten &r

“kommersiella flygresor”, enligt lagens definition. Det innebdr bl.a. att militirt flyg,
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statsflyg, raddningsflyg och privatflyg inte ska beskattas. Undantag gors ocksa for flygplan
som inte dr godkinda for mer &dn 10 passagerare. Utdver det undantas ocksé resenérer under
tva ars alder. Utredningen fOreslar att skatten ska arbetas in i1 skatteforfarandelagen

(2011:1244). (SOU 2016:83)

4.2 Konsekvensbeddmningar

I flygskatteutredningen (SOU 2016:83) goér man en rad konsekvensbedomningar for
inforandet av den svenska flygskatten. Man utreder ganska kortfattat konsekvenserna for bl.a.
miljo, flygbolag, flygplatser, konsumenter, ndringsliv, sysselsdttning, statliga finanser och
regional utveckling. Nedan fOljer en kort sammanfattning av négra konsekvenser for
inforandet av en flygskatt. All information hédnvisad till utredningen bygger pa

konsekvensanalys fran SOU 2016:83.

Skatten kommer att verka genom att priset pa flygresor stiger. Efterfrdgans priselasticitet pa
privatresor bedoms vara -1,0 for inrikesflyg och -0,7 for utrikesflyg. Motsvarande siffror for
tjansteresor dr -0,2 och -0,1. Detta innebir att om priset pé en flygresa 6kar med 1 % kommer
efterfrdgan pa privat utrikesflyg att minska med 0,7 %. Dyrare flygresor gor alternativa
transportmedel relativt sett billigare vilket kommer att Oka efterfraigan pd dessa.
Korspriselasticiteten for olika trafikslag illustreras 1 tabell 4.2. Ddr kan man utldsa att
efterfragan pa bilresor kommer att ha storst 0kning, f6ljt av tdg och buss. Det framgar ocksa
tydligt att korspriselasticiteten dr ldgre ju ldngre resorna dr. For resor utanfor Europa ér
elasticiteten noll, d.v.s. efterfrdgan pa alternativa resor fordndras inte om priset pd flygresor

Okar eller minskar.
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Tabell 4.2. Korspriselasticiteter, alternativ till flygresor.

Destination Bil Buss

Inrikes resor tjinsteresor 0,097 0 0,05
Inrikes resor privatresor 0,493 0,11 0,131
Inom Europa tjénsteresor 0,0323 0 0,0166
Inom Europa privatresor 0,1643 0,0366 0,0436
Utom Europa tjénsteresor 0 0 0
Utom Europa privatresor 0 0 0

Killa: SIKA (2006) s.12.

Om hela skatten Overviltras 1 ett hogre biljettpris samt att hoghdjdseffekten inkluderas,
berdknas flygets utsldpp minska med mellan 0,08 och 0,2 miljoner ton per ar. Réknas
utsldppsokningen frén alternativa resor in uppskattas nettominskningen av en flygskatt till
mellan 0,07 och 0,18 miljoner ton. Utdver utslippsminskningar diskuterar man ocksa andra
positiva miljoeffekter sdsom minskat buller. Utredningen diskuterar hur skatten kommer att
interagera med EU:s handel med utsldppsrétter. Man konstaterar att det finns en risk for att
omfordelningseffekten helt tar ut miljovinsten. Dessa effekter anses svarbedomda och man
véljer att inte ta hdnsyn till omfordelningen av utsldppsrétter i sin skattning av

utsldppsminskningar.

Kring konsekvenser for flygforetagen ndmns minskad efterfrdgan pa produkter och tjénster.
Oavsett hur dverviltringen 1 biljettpriset faller ut riknar man med l4gre vinster for foretagen.
Lagprisbolagen beddms paverkas starkast. Det beror pé att procentuellt sett kommer priset pa
flygbiljetter eller skattekostnader som en del av foretagets utgifter att vara hogre. Det skulle
dven kunna tillkomma vissa, men &ndd begrdnsade, administrativa kostnader. Utdver
flygbolagen tar man upp att turistndringen dr en av sektorerna som kommer att drabbas
hardast av flygskatten. Framst talar man om vandrarhem, hotell, researrangdrer och liknande
aktorer som tydligt skulle kunna péverkas negativt. Det beror pa att dessa aktorer ar starkt

beroende av flyget som transportmedel. Mer generellt bedomer man att en flygskatt inte
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skulle ha en betydande inverkan pa svenska foretags konkurrenskraft, varken nationellt eller
internationellt. Férsimrad kommunikation skulle medfora en viss effekt men den bedoms

vara mycket liten i sammanhanget.

I utredningen rdknar man med att skatten kommer att ha effekt pa sysselséttningen, bade for
flygbolagen men likvél 1 foretag som har verksamhet i anslutning till flygtrafiken. Dock
skulle ett minskat utlandsresande snarare skulle kunna 6ka sysselsdttningen 1 Sverige. Det
beror pé att en del av konsumtionen som skulle ske utomlands vinds till andra varor och
tjdnster inom landet. P4 grund av att man inte vet hur konsumtionen omfordelas ér effekterna
inte entydiga, men utredningen argumenterar for att det snarare skulle ske en omférdelning av
arbetskraften dn en minskning. En annan konsekvens som lyfts fram &r att statens finanser
skulle stdrkas vid inforandet av en skatt. Basen for den sé& kallade bolagsskatten minskar i
samband med inférandet da vinsterna i flygforetagen berdknas minska. Man uppskattar i

utredningen att nettointdkterna fran flygskatten skulle bli omkring 1,8 miljarder SEK.

5. Analys

Nar flygskatteutredningen (SOU 2016:83) paborjades fanns flera utpekade syften.
Huvudsyftet var att hitta en bra niva péd skatten och ta fram en bra grund for tillimpningen.
Det handlade om lagstiftning, modeller och konsekvensbeddmningar men en mycket central
del var ocksd att analysera styrmedlet i relation till EU:s handel med utsldppsrétter. I denna
analys kommer forslaget pa en flygskatt att analyseras utifrdn en “first best setting”, alltsd
den teoretiska och modellerade verkligheten. Darefter kommer forslaget att diskuteras ur en
“second best setting”, ddr hdnsyn tas till verkligheten som den ser ut idag och vilka
forutsdttningar som talar for och emot den teoretiska ramen. Slutligen kommer
kommittédirektivet och utredningen att stillas mot uppsatsens resultat for att se om det finns

forutséttningar att nd de uttalade méalséttningarna med inférandet av en flygskatt.

5.1 Behovs fler styrmedel?

Den svenska flygmarknaden kan delas upp i tva delar med resor inom EES och resor utanfor

EES. Langre resor utanfor EES saknar idag helt nagot styrmedel for utslédppen, det dr ocksa
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de resor som ger storst klimatpdverkan. Dels for att resorna &ér ldngre men ockséd for att
klimateffekten &r storre ndr en storre del av resan sker pd hog hojd. Utsldppen av
vaxthusgaser skapar negativa externa effekter som staten enligt “public interest-teorin” bor ga
in och reglera. Det kan darfor konstateras att en intervention for att justera
marknadsmisslyckandet for flygresor utanfor EES dr vl motiverad. Nér det géller resor inom
EES, d.v.s. inrikes och resor inom Europa, dr flyget redan inkluderat i EU:s handel med
utslidppsritter. Det innebdr att utsldppen ar reglerade och det finns ett styrmedel som hanterar
marknadsmisslyckandet. Fragan bor dérfor stéllas kring varfor det behovs ytterligare ett

styrmedel for dessa resor.

Resor inom EES, d.v.s. inrikes och utrikesresor inom Europa &r redan reglerade inom EU:s
handel med utslédppsritter. Som visat i avsnitt 2.5 dr utsldppsritter svért att kombinera da det
hamnar i1 konflikt med exempelvis en skatt eller subvention. Kombinationen leder inte till
lagre utslipp utan enbart till ineffektivitet pé kostnadssidan. Ur ett “first best
world-perspektiv”’ kan det darfor konstateras att ytterligare ett styrmedel inte behdvs och

riskerar att géra mer skada &n nytta.

Som pépekas av Bennear & Stavins (2007) finns det dock situationer i en “second best
world” dir kombinationer av styrmedel kan vara optimalt. For att en séddan situation ska
uppstd krdvs att det finns mer &n ett problem pd& marknaden, exempelvis flera
marknadsmisslyckanden. Om ett styrmedel inte klarar att korrigera bdda externaliteterna
samtidigt kan tvd kompletterande styrmedel som korrigerar var sin externalitet vara mer
effektivt. Som beskrivits 1 avsnitt 3.2 reglerar EU:s handel med utsldppsrétter enbart de
direkta utsldppen av koldioxid. Darmed regleras varken hoghojdseffekter eller Gvriga
vixthusgaser. Nér antalet utsldppsrétter 1 handelssystemet bestdms i en “first best world” sitts
utsldppstaket till den nivd dir marginalnyttan &dr lika med marginalskadan for miljon. Detta
villkor uppfylls dock endast for koldioxid. Ovriga utsldpp av vixthusgaser ér oreglerade och
skapar negativa externaliteter pd marknaden, d.v.s. marginalskadan pd miljon 4r fortfarande
storre d4n marginalnyttan. Eftersom det finns flera negativa externaliteter pd marknaden kan

det vara motiverat att infora ett kompletterande styrmedel i en “second best world-setting”.
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5.2 Uppfyller skatten regeringens mélséttningar?

SOU 2016:83 har foreslagit en flygskatt som syftar till att minska efterfrdgan pa flygresor i
Sverige. Som visat 1 avsnitt 2.3 kan en skatt vara ett effektivt sétt att justera for en
externalitet. I detta fall dr skatten baserad pa antalet resendrer och bidrar strikt till att oka
priset pa flygresor. Flygskatten som den foreslas idag dr inte av pigouviansk karaktér
eftersom att den bara internaliserar en liten del av den marginella skadekostnaden pa miljon.
(se avsnitt 4.1). Man beskattar alltsd inte utslippen och skapar inga incitament for
flygforetagen att minska sina utslédpp. Det samma géller for incitament till teknisk utveckling,
da flygoperatorerna kommer betala samma skatt oavsett vilken teknik de anvinder. Eftersom
utsldppen inte anvdnds som skattebas dr styrmedlens verkan helt begréinsat till att minska
efterfrdgan. Vi ser en stor svaghet 1 att den foreslagna skatten inte stimulerar till teknisk
utveckling, framst for att det &r en viktig del i att effektivisera transporterna i landet och

behalla god kommunikation samtidigt som utsldppen minskar.

Antaganden och forutsdttningar

For att kunna avgora om flygskatten nar de avsedda mélen behover ett antal antaganden och
uppskattningar goras. Flygskatteutredningen (SOU 2016:83) har gjort ett antal skattningar av
klimateffekterna med hjélp av elasticiteter. Mot bakgrund av den teoretiska genomgangen
véljer vi att fordndra ndgra av antagandena, vilket gor att resultatet delvis fordndras. De

avgorande antagandena redovisas nedan.

Det dr inte sjdlvklart hur hoghojdsfaktorn inom flyget bor hanteras. Som beskrivs 1 inledning
till avsnitt 3 beror storleken pd hoghdjdsfaktorn av ett flertal faktorer, vilken gor den svar att
skatta. Utredningen viljer darfor att presentera sina resultat bAide med och utan faktorn.
Branschorganisationen Foreningen Svenskt Flyg (2017) ar starkt kritisk till anvindningen av
en hoghojdsfaktor och anser att den inte gar att anvénda generellt da allt for manga faktorer
spelar in. Det kan dock konstateras att forfattare som Osterstrom (2016), Kamb et al. (2016)
och Lee et al. (2009) med flera argumenterar for att en hoghojdsfaktor dr motiverad. Vi anser
att flygets totala klimatpdverkan bor végas in och kommer dirfor att ange flygutslédppen

inklusive en hoghdjdsfaktor om inget annat anges.
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I flygskatteutredningen (SOU 2016:83) viljer man att diskutera omférdelningen av
utsldppsritter inom EU:s handelssystem, men viéljer att inte ga vidare med den analysen. Det
betyder att man bara tar hinsyn till utslippen som sker i Sverige och inte den totala
klimateffekten pa en europeisk nivd. Vi anser att det dr ett alltfor sndvt perspektiv.
Huvudmalsittningen med flygskatten &r att nd det nationella miljomélet “Begrinsad
Klimatpaverkan”. Da spridningen av véxthusgaser och den globala uppvarmningen inte
begrinsas av nigra nationsgranser krivs att de totala utslippen minskar. Som framgar av
avsnitt 3.2 inkluderas inte hoghdjdseffekten 1 EU:s handelssystem. Vid en minskning av
flygets utslipp efter flygskattens intrddande kommer efterfragan pa utsldppsritter att minska.
Priset faller d& p& marginalen och ndgon annan kommer att kopa och anvinda
utsldppsritterna. En klimatvinst motsvarande hoghdjdsfaktorn gérs om EUA-ritter
omfordelas frén flyget till stationira anldggningar som saknar hoghojdseftekt. Om efterfragan
pa utslippsritter frdn det svenska flyget sjunker sd mycket att dven efterfrigan pa
EUAA-ritter sjunker och omfordelas till andra flygbolag blir klimatvinsterna mindre. Detta
beror pd att de flygoperatdorer som tar Over utsldppsritterna sannolikt har liknande
hoghojdseffekt som de svenska. Om det flygbolag som koper EUAA-rdtten har en storre
hoghojdsfaktor blir klimateffekten negativ. I denna uppsats kommer vi att anta att endast

EUA-ritter omfordelas nér efterfrdgan frén svenskt flyg minskar.

Om flygskatten ska fungera genom att paverka priset och efterfragan pa flygbiljetter &r nivan
pa Overviltringen av skatten pd konsumenterna en mycket viktig del. Effekten &r inte latt att
forutsdga da man inte vet hur enskilda foretag kommer att anpassa sig till skatten. Kommer
de ta en del av kostnaden for skatten sjilva eller Overviltras hela skatten i ett hogre
biljettpris? Det kommer sannolikt att bero pa konkurrensen och priskénsligheten i kundbasen.
Operatorer med stor rorlighet 1 kundbasen kommer att ha starkare incitament att ta en del av
kostnaden sjédlva dn de med mindre rorlig kundbas. Utifran regeringens malséttning och syftet
med skatten skulle det vara onskvért att overviltringseffekten blir sa stor som mojligt. 1
flygskatteutredningen (SOU 2016:83) har man diskuterat tva nivder av dverviltring, 75 %
och 100 %. Skillnaderna 1 minskade flygresor mellan nivierna &r enligt berdkningarna ca 150

000 resor, vilket bor jamforas med den totala minskningen vid 100 % 6verviltring om 600
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000 flygresor. Overviltringseffekten #r alltsi en mycket viktig faktor for flygskattens

styrande effekt. I denna uppsats kommer vi anta att hela skatten dverviltras 1 hogre biljettpris.

Som presenterats i avsnitt 4.2 forvintas flygets utslipp minska i och med skatten. Det &ts
dock delvis upp av att efterfrigan pa alternativa resor 6kar. Okningen i efterfrigan kommer
enligt korspriselasticiteterna i utredningen att vara som storst for biltrafiken som i sin tur
producerar utsldpp av véxthusgaser. Konjunkturinstitutet (2017) pépekar i sitt remissvar att
de okade utsldppen frdn fordonstrafiken kommer att behdva hanteras for att nd de nationella
utsldppsmélen. Utsldppen flyttas dérfor fran att regleras av EU:s handel med utsléppsrétter
diar marginalkostnad for utsldppsminskningen &r lag, till den svenska fordonssektorn dér

konjunkturinstitutet bedomer att marginalkostnaden ar hogre.

Klimateffekter

Som framgéar av avsnitt 4.2 uppskattar utredningen (SOU 2016:83) flygskattens
utsldppsminskningar till som lagst 0,07 och som mest 0,18 miljoner ton. Vi anser att detta ar
en dverskattning dd man inte tar hinsyn till omfordelningen av utsléppsritterna. Till skillnad
frdn utredningen rdknar vi in omfordelningseffekten och utsldppsminskningen sjunker i sa
fall till mellan 0,05 och 0.1 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Tabell 5.1 visar

utsldppsminskningarna utifrén ett mellan-scenario, didr omfordelningseffekten dr inrdknad.

Kolumn 1 1 tabell 5.1 visar utsldppsminskningen i Sverige inklusive hoghojdseffekten.
Utslidppen fran flyg som lyfter frdn Sverige véntas minska med 154 000 ton. Eftersom att
inrikesresor och resor inom Europa dr inkluderade 1 EU:s handel med utsldppsritter kommer
utsldppsrétter motsvarande kolumn 2 att omfordelas inom EU:s handelssystem.
Omflyttningen inom ETS tar endast hdnsyn till de direkta utsldppen av koldioxid som ar
oberoende av hoghdjdseffekten. Kolumn 2 motsvarar dirmed flygets utsldppsminskning utan
en hoghojdstaktor. Klimatvinsten av utsldppsminskningen fran flygtrafiken motsvarar dérfor
hoghojdstfaktorn och kan berdknas genom att addera kolumn 1 och 2. Kolumn 3 visar en
uppskattning av hur stora utsldppsokningarna fran andra trafikslag fOorvéntas bli. Det

sammanslagna nettovirdet visas 1 den avslutande fjarde kolumnen.
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Tabell 5.1 Utslappsminskningar i ett mellan-scenario, tusentals ton koldioxidekvivalenter.

Destination Minskning svenskt flyg Omflyttning ETS  Andra trafikslag ~ Netto
Inrikes -30 23 8 1
Inom Europa -61 38 6 -17
Utom Europa -63 0 0 -63
Summa -154 61 14 -79

Kailla: Egen framtagning efter SOU 2016:83 5.189, 5.191

Som framgér av tabell 5.1 blir nettoeffekten 1000 ton for inrikesresor. Den relativt korta
flygtiden gor att en mindre del av resan sker pa hog hojd. Det gor i sin tur att overflyttningen
till andra trafikslag ar storre dn hoghojdseffekten. Det kan darfor konstateras att en skatt pa

inrikesresor inte ar effektivt pd miljosidan.

For resor inom Europa finns samma problematik som for inrikesresor, alltsd att skatten och
handelssystemet star i konflikt med varandra. En storre del av resorna inom Europa sker dock
pa hog hojd vilket gor att utslappsminskningen inom ETS blir relativt sett storre. Dessutom &r
korspriselasticiteten for alternativa resor lagre vilket ger en nettominskning pa 17 000 ton,
eller drygt en halv procent av Sveriges nuvarande totala utsldapp fran flygtrafiken pa 2.9

miljoner ton.

Som framgar av tabell 5.1 sker den storsta minskningen av utsldpp bland de utomeuropeiska
resorna. Det beror dels pa att dessa resor ger upphov till stérre utsldpp, men framforallt att de
inte dr reglerade inom EU:s handel med utsldppsritter. Detta leder till en utslappsminskning

pa 63 000 ton eller ca. 2 %.

Klimatmalen

Malet med flygskatten ar att minska flygets klimatpaverkan. Utifrdn de forvéntade
klimateffekterna for inrikes och inomeuropeiska resor kan man ifrdgasitta om mélet nés. For
inrikesresor dr utsldppsminskningen mycket liten eller till och med svagt 6kande. For de
inomeuropeiska resorna dr visserligen en liten minskning att vinta men det ar tveksamt om

det ar tillrackligt for att anse att skatten ar ett effektivt styrmedel pa miljésidan. Ytterligare ett
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mal var att flygsektorn skulle ta en storre del av sina egna miljokostnader. Som visats i
avsnitt 2.4 stiger marginalkostnaderna for foretaget som omfattas av bdde skatt och handel
med utslappsritter. Ddrmed Okar internaliseringsgraden av flygets klimatkostnader i Sverige.
Det bor dock noteras att med motsvarande argumentation minskar internaliseringsgraden for

ovriga europeiska foretag nér priset pa utsldppsritter sjunker.

For utomeuropeiska resor ir bilden nigot annorlunda. Aven hiir kan det diskuteras ifall en
forvantad minskning pa 63 000 ton koldioxidekvivalenter &r tillrickligt for att nd regeringens
maélséttningar. Det kan dock ses som en tydlig minskning. I dagsldget saknas ett styrmedel for
de utomeuropeiska resorna vilket gor att inforandet av en flygskatt &tminstone bidrar till att

internalisera en del av miljokostnaderna.

Man kan tydligt se att regeringens ambition inte dr att flygskatten skall 16sa alla flygets
miljoproblem. Forslaget kan ses som en borjan och ett sétt att oka takten i miljoarbetet. Det ar
1 ljuset av detta som styrmedlet bor utvirderas. Fragan dr dérfor om klimateffekterna i tabell
5.1 éar tillrackligt stora i forhdllande till kostnaderna. Som visats 1 avsnitt 2.4 skapar
konflikten mellan tvé styrmedel ineffektivitet pa kostnadssidan for inomeuropeiska resor. Det
innebér att kostnaden pa svenska resor gir upp relativt mot dvriga Europa vilket gor att den
totala nyttan blir ligre for svenska konsumenter. Som tidigare ndmnts finns inte den
problematiken for resor utanfor Europa. Véar uppfattning dr att kostnaden i forhallande till
miljonyttan for inrikes och inomeuropeiska resor dr svarmotiverad. Daremot &r ett styrmedel
for resor utanfor Europa vil motiverat och en skatt kan dé vara ett bra forsta steg mot en mer

hallbar flygindustri.

Transportpolitiska mdl

Regeringen skriver 1 sitt uppdrag till utredningen om flygskatt: “Skattens utformning ska
samverka med de ndrings-, transport- och regionalpolitiska mdlen om bl.a. jobb,
tillgéinglighet och konkurrenskraft i alla delar av landet.” (Kommittedirektiv 2015:106 s.1)
Regeringens mél med den svenska flygtrafiken beskrivs i avsnitt 3.1. Det &r dock oklart hur
flygstrategins mal om utvecklad flygtrafik med fler linjer ska kombineras med flygskattens
syfte att minska antalet flygresor. Flygskatten hamnar hir 1 en tydlig malkonflikt med

regeringens ovriga flygpolitik.
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Branschsammanslutningen Svenska Regionala Flygplatser, SRF (2017) som organiserar
Sveriges icke-statliga flygplatser varnar for konsekvenserna av inforandet av flygskatten.
Deras uppfattning r att skatten kommer sl& hart mot framforallt de mindre flygplatserna med
risk for sdmre tillgénglighet for stora delar av landet. Ddrmed anser SRF att de
transportpolitiska malen om bl.a. jobb och konkurrens dr hotade, vilket de beddmer kommer
att ha stora negativa effekter. Sammantaget bedomer man att Sveriges BNP riskerar att
minska med fyra miljarder SEK till foljd av sdmre kommunikationer, vilket motsvarar
ungefdr en promille av Sveriges BNP 2016 (SCB 2017). Som framgér av avsnitt 4.2 delar
inte flygskatteutredningen (SOU 2016:83) branschens mycket negativa syn pa
konsekvenserna av inforandet av en flygskatt. Effekterna pa konkurrenskraft och
sysselsdttning dr som utredningen papekar sviarbedomda. Syftet med skatten dr att minska
antalet flygresor vilket diarfor kommer att paverka de transportpolitiska mélen negativt.

Fragan dr darfor inte om, utan snarare i vilken utstrackning de paverkas.

Regeringen har bett om ett forslag till en flygskatt som ska minska antalet flygresor utan att
forsdmra kommunikationerna. Detta verkar idag vara en omdjlig uppgift och det vore dérfor
onskvirt om regeringen valde att malprioritera. Ett annat alternativ dr att omformulera de
transportpolitiska malen sd att de gdr att kombinera med ett minskat antal flygresor. Denna
uppsats tar inte stillning till hur mélkonflikter ska l6sas eller vad som ska prioriteras. Det gér
ddremot att konstatera att skatten som den dr forslagen idag inte “samverkar” med de

transportpolitiska malen.

Andra malsdttningar

I kommittédirektivets (2015:106) uppdragsbeskrivning anger man att forhoppningarna med
inforandet av en flygskatt bl.a. dr att uppmuntra flyget till effektivare transporter. Det &r inte
helt tydligt vad man menar med effektivare transporter i1 direktivet och vi kan inte se hur
skatten skulle bidra till denna forhoppning. Som tidigare diskuterat ger skatten inga
incitament till teknisk utveckling eller till att rent tekniskt effektivisera transporterna.
Déremot verkar det rimligt att skatten skapar signaleffekter som kan bidra till att uppmuntra
flygsektorn till att effektivisera sina transporter som en del av det interna miljoarbetet.

Utredningens grundlidggande utgangspunkt var att se hur skatten forholl sig till lagstiftning
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kring flygtrafiken. Det finns i utredningen ett fardigt utformat lagférslag som man bedémer

ska vara forenligt med bade svensk lagstiftning och unionsratten.

5.3 Ovriga perspektiv

I utredningens och uppsatsens skattningar har endast flygskattens direkta effekter diskuterats.
Utover dessa effekter finns andra perspektiv som spelar roll for hur skatten faller ut. Hér
diskuteras kort nagra sddana perspektiv. I utredningen argumenteras for att en flygskatt i
Sverige skulle bidra med ett visst signalvirde, ndgot som dven Naturvardsverket (2017) pekar
pa 1 sitt remissvar. Sverige vill vara ett exempel for hur en skatt kan tillimpas och signalera
att minskade utslidpp fran flygtrafiken &r en viktig prioritering. Foretags och privatpersoners
beteende paverkas av signaler i samhillet. Inférandet av en flygskatt skickar sddana signaler,
vilket kan vara en viktig del av skattens effekter men ocksa nagot som ar mycket svart att
utvirdera. Dérfor finns inga signaleffekter, varken i var eller utredningens skattningar. Denna
uppsats diskuterar inte signalvirdeseffekten djupare men vi kan konstatera att den dr relevant

och att den kan vara storre dn den direkta priseffekten.

Nér man uppskattar klimateffekterna av flygskatten bor hinsyn tas till risken for lackage.
Med det menas att resendrer véljer en flygplats utanfor Sverige for att undvika flygskatten
eller att resendrerna undviker att betala en skatt pa lingre flygningar genom att mellanlanda i
ett annat EU-land. Da behover de endast betala skattesatsen for den korta resan och sparar

mellanskillnaden.

Problemet med att resendrerna viljer flygplatser i utlandet dr sannolikt storst i sodra Sverige
med nérhet till bdde Kopenhamns och Oslos flygplatser. I flygskatteutredningen (SOU
2016:83) konstateras exempelvis att malmobor sparar ca 90 kr (inklusive mervérdesskatt) pa
att resa frdn Kopenhamn istéillet for Malmo om de reser inrikes. Utredningen beddmer att det
ar for lite for att ge en avgorande effekt. For ldngre resor dr dock effekten storre. Ett sddant
exempel skulle kunna vara Helsingborg som idag har ungefiar samma kostnad och restid via
buss och tag till flygplatserna i Kopenhamn och Malmd. En familj med fyra personer som
reser till en destination som omfattas av ndst hogsta skattesatsen sparar 1120 SEK (280x4)

om de reser fran Kopenhamn. Detta givet ett antagande om att prisnivierna fore skatt ar lika.
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Diarmed finns en risk for att en del av klimatvinsten frdn den svenska flygskatten férsvinner i

lackage till Danmark.

For att na effektivitet pd miljosidan och kriterierna for en pigouviansk skatt ska
marginalskadan vara lika med skattesatsen. Det optimala ur miljosynpunkt vore dirfor en
unik skatt for varje destination i forhdllande till marginalskadan pd miljon. Det vore dock
administrativt komplicerat, men exempelvis Naturvardsverket (2017) papekar att en tydligare
differentiering skulle oka effektiviteten. Inom EU ér inte differentiering tillaten da det strider
mot den inre marknaden men fOr resor utom Europa finns inga begrinsningar.
Naturvardsverket ifragasétter ocksd nivdn pa skatten och konstaterar att den foreslagna
skattenivan dr for liten i forhallande till samhillskostnaden. Flygskatteutredningen (SOU
2016:83) foreslar en skatt pa 430 SEK for en resa Stockholm-Bangkok trots att man bedomer
att samhéllskostnaden for resan ligger pd mellan 2700 och 3500 SEK. For att hela
samhillskostnaden ska internaliseras for langa flygresor behovs darfor betydligt hogre

skattesats och fler skattenivéer.

Med en hogre skattesats 6kar dock ytterligare risken for 1ackage till utlindska flygoperatorer.
Den foreslagna skattenivan bor dérfor ses som en kompromiss mellan internaliseringsgrad
och lackage. I denna uppsats gors inte ndgon egen beddmning vad géller den kompromissen.
Vi anser dock att en fordjupad utredning om skattenivdn och differentieringsnivier ar

onskvird da SOU 2016:83 saknar en stark motivering till utformningen.

Generellt kan vi séga att den foreslagna flygskatten inte dr ett optimalt styrmedel 1 nidrvaro av
EU:s handel med utsldppsrétter. Att utoka ambitionen inom EU ér ett krdvande arbete, nagot
som innebdr att ménga olika intressen ska enas. Sverige har en hog ambition nér det géller
utslappsminskningar och arbetar redan hart 1 EU for dessa fragor. Det gar att argumentera for
att skatten &r ett steg 1 ritt riktning och att det &r béttre att gora négot for att 6ka ambitionen
an att inte gora nagot alls. Skatten har foresprdkare och motstandare ddr argument kring
rittvisa véger starkt. Foresprdkarna menar att flygsektorn ska f4 béra storre del av sina
kostnader for utsldppen och att sektorn &r indirekt subventionerad da den har undantag for ett
antal skatter. Flygsektorn sjdlva menar att dessa undantag inte ger dem en sérstéllning dver

andra transportslag eftersom att de finansierar sin egen infrastruktur i mycket stor

36



utstrackning. Denna debatt d4r mer av en politisk friga som inte handlar om ekonomisk
effektivitet. Alla styrmedel star infor vissa mélkonflikter som 1 slutindan handlar om
prioriteringar. Det dr dock mycket viktigt att man fattar vialgrundade beslut déar kunskap finns

om vad fordndringen fullt ut innebér.

5.4 Alternativ till skatt

Nér regeringen gav uppdrag om att utreda en flygskatt uteslot man dérmed alternativ till
andra styrmedel. Visserligen skulle utformningen av skatten beakta andra styrmedel och
malsdttningar men det gavs inget utrymme for att foresld en annan typ av styrmedel. Har
diskuterar vi tre tdnkbara forslag pad hur man skulle kunna arbeta med nya eller befintliga
styrmedel, for att uppné effekter likt de som skatten syftar till. F6ljande ska inte ses som
fardiga forslag, utan ses som korta uppslag till vidare utredning. Hér presenteras principiellt

hur de skulle kunna fungera.

1. En uppenbar 16sning ar att reformera EU ETS sa att samtliga vixthusgaser hanteras
inom systemet, d.v.s. inkludera hoghdjdsfaktorn. Det innebdr alltsd att
utsldppsberidkningen justeras inom ramen for ETS och att man pa sa sitt internaliserar
hela kostnaden. Sverige dger dock inte fraigan om handelssystemets utformning utan

maste forst forhandla med 6vriga EU-ldnder.

Konjunkturinstitutet (2017) foreslér i sitt remissvar ett alternativ till att reformera hela
ETS. Istillet for att flygoperatorer betalar in en monetdr skatt tvingar staten
operatorerna att kopa och annullera utsldppsritter motsvarande hoghodjdsfaktorn.
Konjunkturinstitutets forslag och EU ETS skulle kunna ses som tvd kompletterande
styrmedel didr man internaliserar hela kostnaden for utslippen frdn flygtrafik. Tva
kompletterande styrmedel som hanterar olika marknadsmisslyckanden dér ETS tar
hand om utsldppen av koldioxid och konjunkturinstitutets forslag hanterar
hoghojdsfaktorn. Kombinationen gar mer i linje med forutséttningarna som Bennear
& Stavins (2007) presenterar for att 1 en “second best world-setting” kombinera flera

styrmedel.
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2. Foreningen Svenskt Flyg (2017) pekar i sitt remissvar pa vikten av teknisk utveckling
for flygmarknaden. De pastar att en inblandning av fossilfritt brénsle pa upp till 50 %
ar mojlig. Man foreslar darfor subventioner for inblandning av fornyelsebart brénsle
eftersom att det idag inte dr l6nsamt att investera i. Subventioner gar dock inte 1 linje
med regeringens Onskan om att flygsektorn ska bédra en storre del av sina
klimatkostnader. Med en subvention av fornyelsebart bransle dr det dock mojligt att
minska klimatpdverkan utan att minska antalet flygresor och skulle darfor tydligare

samverka med de transportpolitiska mélen.

3. Om miélet &r att minska antalet flygresor dr ett tredje alternativ att minska nuvarande
subventioner for svenska flygplatser. Som ndmnt i avsnitt 3.1 har svenska flygplatser
idag stora subventioner. Staten har en pedagogisk uppgift att forklara varfor man béade
subventionerar flygresor samtidigt som man fOreslar en ny skatt. Minskade
subventioner gor att priserna stiger och dirmed minskar efterfrigan. Ett alternativ for
staten dr darfor som tidigare ndmnt att jobba igenom och malprioritera flygpolitiken.
Hur viktiga ér alla landets flygforbindelser? Ar det nigra som kan prioriteras ner? Ar
det till exempel rimligt att Viarmland ska ha tre flygplatser niar Trafikverket (2014)
visar att inte ndgon av dem dr vinstgivande? Sammantaget kan man argumentera for

alternativet att se Over subventionerna istdllet for att arbeta in en ny skatt.

6. Slutsats

Forst och framst gér det att konstatera att interventioner av olika slag &r vdl motiverade for att
kunna nd& UNFCCC:s mal om maximalt tva graders global uppvirmning. Dagens styrmedel
for att hantera flygsektorns klimatpéaverkan dr inte tillrdckliga och ytterligare miljoregleringar

behovs. Detta géller framforallt for resor utanfor EES, som idag helt saknar regleringar.

Huvudmalséttningen 4r att minska flygtrafikens klimatpdverkan. Som visat har
flygskatteutredningen  sannolikt Overskattat minskningen av koldioxidekvivalenter.
Utredningens beddmning av utsldppsminskningarna (0,07 och 0,18 miljoner ton
koldioxidekvivalenter) tar inte hédnsyn till att utsldppsritterna omfordelas inom EU:s

handelssystem. Var uppfattning ar att omfordelningen bor inga 1 skattningen och anser darfor
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att mellan 0,05 och 0.1 miljoner ton koldioxidekvivalenter dr en mer rimlig bedémning. Det
innebdr att utredningen potentiellt dverskattar intervallets nedre grins med 40 % och den dvre

gransen med s mycket som 80 %.

Utredningen hade i uppdrag att sdrskilt undersdoka hur kombinationen av en flygskatt skulle
interagera med EU:s handelssystem. Vi kan visa att ndr de tvd styrmedlen kombineras blir
klimatvinsten liten och for inrikesresor finns det till och med risk for att utsldppen av
koldioxidekvivalenter Okar. Det kan dirfor ifrdgasittas om klimatnyttan Gverhuvudtaget
motiverar styrmedlet. Ett alternativt styrmedel, tydligare inriktat mot hoghdjdseffekterna,

borde darfor utredas nirmare innan ett beslut om flygskatt fattas.

For de resor som sker utanfor EU:s handel med utsldppsritter kan en flygskatt vara ett
alternativ. Vid de foreslagna skattenividerna ér en tydlig minskning av utsldppen att vinta.
Skattenivan ligger dock langt ifran en niva av full internalisering. Vid en hdgre niva bor dock
riskerna for lackage beaktas. Da samhallskostnaden &r starkt kopplad till resans langd vore

ytterligare differentiering av skattenivderna onskvért.

Ett av de direkta syftena var att flygsektorn skulle fa ta en storre del av sina klimatkostnader.
Syftet uppfylls da internaliseringsgraden okar for svenskt flyg. Det motsatta géller for 6vriga
EU dér internaliseringsgraden minskar pd marginalen. Vi har kunnat visa att ett flertal av de
underliggande malséttningarna inte uppfylls genom forslaget om en flygskatt. De
transportpolitiska malsattningarna star i konflikt med inférandet av en flygskatt, ndgot som
Foreningen Svenskt Flyg tydligt har argumenterat for. Det finns alltsd inget tydligt svar pa
hur malséttningarna ska samverka och vi har déarfor argumenterat for att tydligare
maélprioriteringar behdver goras. Vi kan inte heller se hur malséttningen om att uppmuntra till
effektivare transporter skulle kunna uppfyllas med den foreslagna skatten, detta bl.a. for att

skatten, som den dr utformad, inte stimulerar till teknisk utveckling.

Den globala uppvarmningen beskrivs som en av var tids storsta utmaningar. Att intervenera
pa flygmarknaden dr ndodvindigt for att mota dessa utmaningar. Det ér tydligt att regeringen
inte ser flygskatten som hela 16sningen pa flygets klimatutmaningar, men som ett forsta steg i

att reglera flygmarknaden. Véar bedomning &r att flygskatten sdsom den ar utformad inte ar ett
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effektivt styrmedel, men vi vill ocksa lyfta fram perspektiv sdsom vikten av att agera i rétt
riktning och att det kan vara béttre att gora nagot dn inget. Detta gor att fragan inte strikt
handlar om effektivitet. Politiska initiativ, réttvisa och signalvérdeseffekter dr ocksa mycket

viktiga perspektiv vid inférandet av politiska och ekonomiska styrmedel.
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