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Finansutskottet

Flygskatt

INLEDNING

Remiss

Flygskatt (MI 1/2020 rd): Arendet har remitterats till utskottet.
Beredning i delegation

Arendet har beretts i finansutskottets skattedelegation.
Sakkunniga

Delegationen har hort

- representant for initiativet Silja Jadskeldinen

- regeringsrad Merja Sandell, finansministeriet

- skatteexpert Ella Luikku, finansministeriet

- regeringsrad Janne Ménttéiri, kommunikationsministeriet

- turismexpert Ida Honkanen, arbets- och niringsministeriet

- miljérad Magnus Cederl6f, miljoministeriet

- ledande expert Matti Tupamaiki, Transport- och kommunikationsverket
- ordférande Markku Ollikainen, Klimatpanelen

- specialforskare Johanna Niemisto, Finlands miljocentral

- klimatexpert Lasse Leipola, Finnwatch rf

- ledande trafik- och néringslivspolitisk expert Pdivi Wood, Centralhandelskammaren
- sakkunnig i ekonomiska effekter Juha Honkatukia, Merit Economics

- chef for samhéllsrelationer Anna Sotaniemi, Finnair Abp

- direktor for héllbar utveckling Mikko Viinikainen, Finavia Abp

- professor Heikki Liimatainen, Tammerfors tekniska universitet.

Skriftligt yttrande har 1dmnats av

- representant for initiativet Janne Kilpinen
- Statens ekonomiska forskningscentral

- forskningsenheten BIOS

- Finlands néringsliv rf

- Kuluttajaliitto - Konsumentforbundet ry

- Liikenneymparistoyhdistys ry

- Turism- och Restaurangforbundet rf
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- professor emeritus Esko Linnakangas
- direktor, professor Jorma Méntynen
- ekonomisk expert Roger Wessman.

Inget yttrande av
- Jubileumsfonden for Finlands sjélvstindighet Sitra.

MEDBORGARINITIATIVET

I medborgarinitiativet foreslas det att riksdagen vidtar lagberedningsatgérder for att inféra en
flygskatt per passagerare i Finland.

Vid beredningen av lagen ska det utredas om man i storleken pa skatten kan beakta klimateffek-
terna av olika typer av flygningar och om skatteintékterna kan styras miljopolitiskt. Flygskatten
bor bestimmas pé sa sitt att den miljopolitiska styreffekten blir s& stor som mojligt.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Bakgrund

Beskattningen av internationell flygtrafik har i allménhet varit 14g. Enligt Internationella civila
luftfartsorganisationens (Icao) grundliggande fordrag, dvs. konventionen angédende internatio-
nell civil luftfart (Chicagokonventionen, Chicago Convention on International Civil Aviation), ar
brénsle i tankarna pad ankommande flygplan skattefritt i internationell kommersiell luftfart. Flyg-
brénsle som anvénds for kommersiella &ndamél inom EU ér befriat fran skatt i enlighet med en-
ergiskattedirektivet (direktiv 2003/96/EG) och internationella flygningar omfattas av nollmervér-
desskatt i enlighet med direktiv 2006/112/EG. I Finland finns bara enstaka skatter som géller
flygtrafiken. I flygtrafiken inom Finland &r brénslena skattefria med undantag for de brénslen
som anvinds inom nojesflygning. Dessutom betalar flygplatserna en tillsynsavgift av skattenatur
for flygtrafiken. For inrikesflyg betalas 10 procent mervirdesskatt, men internationella flygning-
ar dr mervéardesskattefria.

I vissa stater tillimpas sérskilda skatter pa flyg, sé kallade flygskatter, som baserar sig pa respek-
tive staters nationella lagstiftning. Sddana flygskatter tas ut i exempelvis Sverige, Norge, Storbri-
tannien, Tyskland och Frankrike. I huvudsak &r skatterna till sin natur flygpassagerarskatter som
tas ut for avresande flygpassagerare.

Ocksa i Finland har man diskuterat skatter pa flygtrafiken for att forsoka minska utsldppen. En-
ligt regeringsprogrammet for statsminister Sanna Marins regering stoder Finland en utvidgning
av utsldppshandeln sa att den omfattar alla klimatpaverkande utslépp frén lufttrafiken. Alterna-
tivt kan skatt pa flygbrénsle eller inférande av en flygavgift i hela EU eller globalt utredas. I re-
geringsprogrammet finns ocksé ett omndmnande av distributionsskyldigheten inom flygtrafiken
och enligt det &r malet att 30 procent av det anvinda flygbrénslet ska vara biodrivmedel 2030.
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Flygskattens ekonomiska och miljomdssiga konsekvenser, forstudie

Inom ramen for ett projekt om flygskattens konsekvenser inom statsrddets utrednings- och forsk-
ningsverksamhet har man undersokt olika alternativ for genomforande av flygskatten i Finland,
alternativens konsekvenser for antalet flygresor och miangden utsldpp fran luftfarten samt konse-
kvenserna for den finléndska ekonomin (Flygskattens ekonomiska och miljomaéssiga konsekven-
ser, Forstudie 25.2.2022, Publikationsserie for statsradets utrednings- och forskningsverksamhet
2022:19). Projektet har granskat tre alternativ for genomforande av flygskatten: en biljettskatt
som varierar beroende pa resans liangd, en fast stigningsskatt per flygning och en brinsleskatt pa
EU-niva. Enligt forstudien kan den storsta utsldppsminskningen uppnas med hjilp av stignings-
skatt och brénsleskatt, dér utsldppen minskar i synnerhet i frdga om utlandsflyg som é&r kortare dn
fyra timmar.

Enligt forstudien skulle nationalprodukten i Finland minska med 0,02—0,05 procent beroende pé
alternativet. De storsta effekterna foljer av att hushallens efterfragan minskar eller pé grund av att
exportefterfragan sjunker, beroende pa hur skatteutfallet utnyttjas. De branscher dar effekten blir
storst dr inom flygtrafiktjdnster och privata tjénster. Bland regionerna skulle konsekvenserna
mest drabba Nyland, dir ocksa antalet utlindska turister och intékterna fran turismen skulle mins-
ka mest. Enligt forstudien skulle biljettskatten vara den mest kostnadseffektiva av de granskade
alternativen. En brénsleskatt skulle minska utsldppen mer 4n en biljettskatt, men den samhélls-
ekonomiska kostnadseffektiviteten blir svagare. Biljettskattens styrka kan anses vara mdjlighe-
ten att vélja skatteniva for flyg av olika ldngd for att optimera effekterna. Enligt forstudien skulle
brénsleskatten ocksa vara forknippad med styrkor som metoden for efterfrage- och utbudsmodel-
lering inte beaktar. Brinsleskatten skulle ge flygbolagen ett ytterligare incitament att fornya flyg-
plansflottan och infora atgérder for att minska bréansleforbrukningen och skulle dessutom kunna
motivera flygbolagen att anvénda fornybara brénslen. Dessutom skulle brénsleskatten, om den
genomfordes 1 hela EU, vara ett béttre alternativ med tanke pa Finlands konkurrensstillning dn
den nationellt faststéllda biljettskatten. Ocksa till denna del bor man i forsta hand sdka globala
16sningar for att minska utsldppen frén luftfarten.

Utfragning av sakkunniga

Diskussionen om utslépp frén flyg ar viktig, och dérfor har utskottet utrett medborgarinitiativet
om flygskatt grundligt genom ett brett samrdd med olika aktdrer. Sakkunniga har horts om med-
borgarinitiativet och de har beretts tillfélle att yttra sig om den forstudie som publicerades den 25
februari 2022.

Vid utfragningen har det ansetts att mélet att minska utsldppen fran luftfarten &r viktigt i sig. En
del av de utfragade experterna har direkt understott en nationell flygskatt eller sett &tminstone na-
gon roll for den nér det géller att reglera utsldppen inom luftfarten vid sidan av andra atgérder.
Manga av de utfragade har emellertid foredragit 16sningar pa global niva eller EU-niv4, eftersom
nationella 16sningar av skattenatur inte nddviandigtvis tjénar utsldppsminskningsmalen med be-
aktande av flygtrafikens internationella karaktir. Politiken for att minska flygtrafiken bor gran-
skas som en stdrre helhet och som en del av den mer omfattande omstéllningspolitiska planering-
en nationellt, pd EU-nivé och globalt. Samtidigt framforde flera av de utfragade att alla atgérder
for att minska utsldppen frén flyg och darigenom flygtrafiken dr nddvéndiga.
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En allmén uppfattning ar att det priméra malet med flygskatt &r att minska de utslédpp som flyget
orsakar. En faktor som talar for skatten ar ocksa underbeskattningen av flygtrafiken jaimfort med
andra trafikformer samt den disproportion som foljer av att endast en liten del av befolkningen
flyger mycket, men @nda genererar storsta delen av utsldppen. I de yttranden som understoder
flygskatt fors det fram att en nationell flygskatt 6kar statens skatteinkomster. Dessutom har det
framforts att flygskatten ocksé har ett starkt stod. Skattens negativa effekter pa den sociala rétt-
visan anses vara mindre #n i friga om ménga andra konsumtionsskatter. Overlag anses en natio-
nell flygskatt vara viktig nér det géller att padverka attityderna. En nationell flygskatt har férordats
vid sakkunnigutfragningen ocksa for att den kan inforas snabbare &n till exempel en losning pé
EU-niva, och manga léander har redan en sddan skatt. Enligt internationella avtal &r det redan nu
nationellt mojligt att infora en passagerarspecifik biljettskatt, till skillnad fran exempelvis be-
skattning av flygbréinsle. Man bor ocksa beakta kostnadseffektiviteten hos eventuella atgérder.

Utfragade sakkunniga ansag en flygpassagerarskatt dock inte nddvéndigtvis vara den effektivas-
te metoden for att minska koldioxidutsléppen fran luftfarten, eller atminstone skulle den kréva re-
lativt hdga skattenivéer. Dessutom uttrycktes det oro dver att en eventuell flygskatt skulle minska
viljan att anvinda biobrénslen och att intdkterna fran flygskatten inte nodvéndigtvis skulle allo-
keras till projekt som minskar koldioxidutslédppen. Nér det géller flygskatten framfordes det ock-
sa att den betalas av konsumenterna och inte direkt sporrar flygbolagen till utsldppsminskningar,
medan bransleskatt, utslippshandel och distributionsskyldighet for fornybara brénslen hojer flyg-
bolagens kostnader och motiverar dem till utsldppsminskningar. Internationella avtalsforpliktel-
ser och energiskattedirektivet innebir emellertid att sédana skatter pé flygtrafiken som har sam-
band med den méingd brénsle som flygplanet forbrukar kan vara problematiska.

De flesta av dem som hordes papekade att styrmedel eller regleringslosningar pa EU-nivé eller till
och med pa global niva skulle vara ett béttre sétt att minska utslédppen. I de l1dnder dér en flygskatt
tillimpas har effekterna pa passagerarantalet, flygtrafikens tillvixt och miljon emellertid varit
mattliga. Det papekades ocksa att effekterna skulle kunna stérkas genom att dka flygskatterna
flerfaldigt, men en hdgre skatt skulle ytterligare forsdmra &tgirdernas kostnadseffektivitet och
oka risken for att skatter kringgs p4 olika sitt. Overlag framfordes det ocks3 att styrningen av ut-
slappen fran luftfarten kriaver atgirder pa flera nivéer och att flygskatten endast skulle gélla ett
delomréde.

Manga av dem som hordes betonade att flygtrafiken till sin natur ar internationell och globalt kon-
kurrensutsatt verksamhet. Om man vill ha skatteéindringar och betydande miljokonsekvenser bor
atgirderna vara internationella. Vidare papekades det att &tgérder for att minska utsldppen over
huvud taget bor vidtas internationellt och inom EU for att undvika snedvridning av konkurrensen
eller koldioxidlackage. Flygtrafiken inom EU omfattas av utsldppshandeln, och utsléppshandeln
ses som ett réittvisare och effektivare sétt att minska utsldppen an flygskatt. Dessutom framfordes
det att utslippshandeln inom Europeiska ekonomiska samarbetsomradet skulle minska en fin-
landsk passagerarspecifik flygskatts inverkan pa klimatutsldppen. En nationell skatt kan dock
vara en motiverad komplettering, om det exempelvis beviljas for manga utsldppsritter. En skatt
som tas ut pa grundval av utslappsméngden anses dé vara effektivare. En skatt pa utslapp skulle
ocksé motivera till att ersitta olja med andra energikéllor, sésom biobrénslen eller elmotorer.
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Vissa yttranden har tagit upp mervérdesskatteplikt for internationella flygbiljetter som ett sétt att
minska utsléppen fran flygtrafiken. Internationella flyg dr mervérdesskattefria, medan det for in-
rikesflyg betalas 10 procent mervérdesskatt. Bestimmelser om omfattningen av den skattebas
som tillimpas vid mervérdesbeskattningen finns i mervérdesskattedirektivet, som ér bindande for
medlemsstaterna. Enligt direktivet far Finland pa de villkor som géllde i Finland den dag da Fin-
land anslot sig fortsdtta att undanta persontransporter och transport av gods som medfors av pas-
sagerare eller tillhandahéllande av tjénster i samband med persontransporter, s lainge samma un-
dantag tillimpas i ndgon av de medlemsstater som tillhérde gemenskapen den 31 december 1994.
Andra medlemsstater har getts motsvarande ritt med mycket bred tdckning. Mervirdesskattedi-
rektivet gor det mojligt for en medlemsstat att beskatta internationella lufttransporter av personer
eller tjénster i anslutning till dessa. Enligt géllande bestimmelser kan varje medlemsstat beskatta
flygningar till den del de sker pa dess territorium med beaktande av den transporterade strickans
langd. Det &r motiverat att granska mervirdesskattefragorna inom den internationella flygtrafi-
ken i samband med fragor som behandlas av EU. I enlighet med kommissionens handlingsplan
for réttvis beskattning (COM(2020) 312) har kommissionen for avsikt att 1dgga fram ett lagstift-
ningsforslag om revidering av undantagen for passagerartransport i mervérdesskattedirektivet for
att sékerstilla att de &r forenliga med den europeiska grona given (COM(2019) 640). Forslaget ar
att viinta nésta ar.

Utfragade experter understrok flygtrafikens betydelse ocksa for Finlands ekonomi och att man
snarare borde striva efter att frimja Finlands konkurrenskraft och goda forbindelser till landet.
Flygtorbindelserna paverkar direkt foretagens konkurrenskraft, investeringar, etablering och lo-
gistik. For turismen é&r flygtrafiken livsviktig bade nér det géller inrikesflyg och i fraga om inter-
nationella forbindelser. I yttrandena betonades ocksa Finlands geografiska ldge, som gor att de al-
ternativa kommunikationsmedel som star till buds dr bade langsammare och mindre smidiga.
Helsingfors-Vanda flygplats togs ocksa upp som en internationell knutpunkt for trafiken mellan
Asien och Europa. Om passagerarstrommarna borjar gé via de sodra flygnaven skulle det inne-
bira en forsdmring av forbindelserna till Finland och ddrmed av vér konkurrenskraft. Flygtrafi-
ken anses ocksa medfora social nytta. Flygtrafiken i Finland sysselsétter direkt eller indirekt upp
till 100 000 personer. Fére pandemin var antalet passagerare pé alla flygplatser i Finland sam-
manlagt 26 miljoner 2019, medan motsvarande antal 2021 var 5,4 miljoner (Flygtrafikstatistik,
Finavia Abp).

Vid utfragningen framholls det ocksa att det &r mycket viktigt att noggrant bedéma om beslut som
inverkar negativt pa verksamhetsbetingelserna for den nationella luftfartssektorn &r relevanta i en
situation dér sektorn befinner sig mitt i den stdrsta krisen i sin historia. I detta sammanhang pa-
pekades det att situationen och prognoserna for flygtrafiken har forédndrats helt sedan medborgar-
initiativet lamnades. Till exempel har covid-19-pandemin haft en sérskilt stor inverkan pé luft-
transportsektorn, som &nnu inte aterhdmtat sig. Pa grund av situationen i Ukraina kan Finlands
geografiska fordel i trafiken till och frén Asien for nérvarande inte utnyttjas, och ingen vet hur
lange ldget forblir ofdrdndrat. Den internationella prissdttningen inom luftfartssektorn héller ock-
sa pé att fordndras avsevért. Dessutom framfordes det att nationella atgérder for minskning av ut-
slappen fran luftfarten bor inforas pa ett genomténkt sitt med sarskilt fokus pa de effektivaste sét-
ten att minska utsldppen. Dessutom fordes det ocksa fram att en nationell flygskatt skulle utgdra
en dverlappande styrning av samarbetet mellan staterna och den skulle kunna vara skadlig for den
inhemska turistbranschen och flygbolagen, utan att man med sékerhet vet ndgot om utslépps-
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minskningseffekten. Dessutom konstaterades det att myndigheterna bor frémja frivilliga atgarder
for att minska utslappen.

I yttrandena hénvisades det ocksa till betydelsen av ny teknik och nya verksamhetsmodeller for
att minska miljooldgenheterna. Men det ansags ocksa att tekniken utvecklas for 1dngsamt, varfor
det med tanke pa det dr motiverat att nationellt féreskriva om flygskatt.

Nir det géller de lander som har infort en passagerarspecifik flygskatt finns det viss information
om skattens effekter, och den iakttagelse som har gjorts i samband med detta har varit till exem-
pel att antalet korta inhemska flygningar har minskat mer jimfort med langre langflyg och att pas-
sagerartrafiken i vissa fall har flyttats till grannldnderna. Enligt forstudien har folk flugit mindre
bland annat i Sverige och Tyskland sedan skatten infordes, dven om utvecklingen sannolikt ocksé
har péverkats av andra faktorer. I vissa yttranden framfordes ocksa att det antas att det inte sker
nagon overgang for Finlands del till flygplatserna i grannlédnderna, eftersom det skulle dka resti-
den avsevirt.

Trots att de skattestyrmedel som anvénds for att styra utsldppen frén luftfarten for nérvarande ar
blygsamma, férekommer det redan nu forsok att begransa utsléppen fran luftfarten med hjélp av
annan ekonomisk styrning dn beskattning. Trafiken inom Europeiska ekonomiska samarbetsom-
radet hor till EU:s system for handel med utsléppsritter. Ett annat ekonomiskt styrmedel som re-
dan anvinds &r det internationella systemet for kompensation av utsldpp fran luftfarten (Carbon
Off-setting and Reduction Scheme for International Aviation, Corsia). For nirvarande granskas
metoderna for utsldppskontroll inom luftfarten pd EU-niva som en del av FitFor55-paketet. Ett
exempel pé andra metoder &r att undvika att flyga med tomma plan.

Avslutningsvis

Forstudien kan anses utgdra en god grund for den diskussion om beskattningen av flygtrafiken
som fors i Finland. De presenterade konsekvenserna baserar sig pa de skattenivaer och den mo-
dellering som anvints i studien. Enligt forstudien &r styrmedlen for flygtrafiken effektivare pa
EU-niva och i synnerhet pa en &nnu bredare internationell niva.

Flygtrafiken &r internationell och globalt konkurrensutsatt affarsverksamhet, och da kan effekti-
va atgirder bést uppnés genom en tillrickligt omfattande internationell 16sning. De utsldppsstyr-
ningsmetoder som anvénds inom luftfarten ska beaktas i sin helhet, inklusive fordndringarna i
omvirlden och den internationella utvecklingen. De omstdndigheter som lyfts fram av utfragade
sakkunniga visar tydligt att effekterna och effektiviteten av en nationell flygskatt till manga delar
ocksa ér oklara.

Med beaktande av vad som anforts ovan foreslas det att medborgarinitiativet forkastas.

FORSLAG TILL BESLUT

Finansutskottets forslag till beslut:
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Riksdagen forkastar forslaget i medborgarinitiativ MI 1/2020 rd.

Helsingfors 17.6.2022
I den avgorande behandlingen deltog

ordférande Johannes Koskinen sd
medlem Tarja Filatov sd

medlem Timo Heinonen saml (delvis)
medlem Katja Hénninen vénst
medlem Vilhelm Junnila saf (delvis)
medlem Heli Jarvinen grona

medlem Esko Kiviranta cent

medlem Jari Koskela saf

medlem Pia Lohikoski vénst

medlem Matias Marttinen saml
medlem Sari Multala saml

medlem Riitta Mékinen sd

medlem Sami Savio saf

medlem liris Suomela grona

medlem Pia Viitanen sd

medlem Ville Viahdmaki saf

ersittare Anne Kalmari cent

ersittare Toimi Kankaanniemi saf (delvis).

Sekreterare var

utskottsrad Tarja Jarvinen.
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