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Notat

Mulige effekter af en passagerafgift i Danmark

Af Thomas Thessen, Chefgkonom Kgbenhavns Lufthavn og Adjungeret professor Aalborg Universitet

Konklusioner

e En dansk passagerafgift vil ggre det mere gkonomisk attraktivt for flyselskaberne at gge udled-
ningen pr. passagerkilometer - fremfor at nedbringe den.

e Det skyldes, at afgiften er per passager og ikke efter udledning. Dermed er det for eksempel
mere attraktivt at have en lavere beleegning — altsa faerre passagerer per fly.

e En passagerafgift i Danmark, der ikke bruges pa gran omstilling, vil sandsynligvis kun have en
meget marginal effekt pa den globale klimabelastning fra luftfarten — og muligvis ingen. Det
skyldes, at operationerne og dermed klimabelastningen i de fleste tilfeelde enten vil fortsaette
uaendret i Danmark eller fortsaette pa ruter i udlandet.

e Huvis midlerne fra afgiften dedikeres til den grgnne omstilling af luftfarten, kan afgiften potentielt
nedsaette klimabelastningen fra branchen over tid.

e Kun 8 ud af 32 EU/EFTA/UK-lande har i dag passagerafgifter for internationale flyrejser. Passager-
vaeksten er fortsat i alle disse 8 lande efter indfagrelsen af afgiften — typisk efter en kort arraekke
med en let udfladning. Kun i Sverige er der i 2019 set et decideret fald i passagerantallet efter
indfgrelsen i 2018, som dog kan skyldes andre forhold.

e Eninternational regulering, som den der er foreslaet i EU’s Fit for 55, er en langt bedre made at
fremme den grgnne omstilling af luftfarten end en ren national passagerafgift.

e En dansk passagerafqift vil sandsynligvis formindske antallet af rejsende fra danske lufthavne
med ca. 4% i det ar, hvor afgiften indfgres. Men vaeksten vil formodentlig pa sigt fortsaette, som
det 0gsa er set i udlandet.

e Nar det gaelder indenrigstrafikken alene rammer afgiften dobbelt, da der skal betales bade ud og
hjem. Indenrigstrafikken har den laveste gennemsnitlige billetpris og den starste priselasticitet pa
grund af mange alternative transportformer. Derfor rammer afgiften her ekstra hardt. Antallet af
indenrigspassagerer kan afhaengig af afgiftens starrelse falde med op til 12% i de farste ar, og
det risikeres, at nogle indenrigsruter lukker helt.

e Det er flyselskaber med den starste del af deres samlede kapacitet i Danmark (dvs. SAS og
Norwegian), der med hgjst sandsynlighed vil vaere tvunget til at nedjustere deres fladeplaner pa
lang sigt efter indferelse af en dansk passagerafgift.
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1. Baggrund

Dette notat beskriver de mulige effekter af, at der bliver indfert en flypassagerafgift i Danmark. Bade i
forhold til antallet af passagerer i Danmark og den globale CO2-udledning.

Dags dato er den praecise udformning af passagerafgiften i Danmark ukendt. Det vides ikke, om afgiften
bliver differentieret i forhold til l&engden af rejsen, hvornar den bliver indfert, eller hvad provenuet skal
bruges til. Derfor vil det sandsynligvis vaere relevant at opdatere denne analyse pa et senere tidspunkt.

2. Markedsforhold i luftfarten

Markedsforholdene i luftfartsmarkedet har en stor betydning for, hvilken effekt en passagerafgift vil fa.
Dette afsnit vil beskrive dem, der har betydning for denne effekt.

2.1.Flyselskaberne placerer deres kapacitet, hvor indtjeningen er hgjest

Som udgangspunkt placerer flyselskaberne deres kapacitet der, hvor profitabiliteten er hgjest.

Det svarer til, at de rangerer alle deres mulige ruter' fra mest profitable til mindst profitable. Derefter
starter de fra toppen og bevaeger sig ned pa listen, indtil deres samlede flykapacitet er brugt:

Rutemulighed 1
Rutemulighed 2
Rutemulighed 3

(kapacitet brugt)

Dermed kan der vaere rutemuligheder, som er profitable, men hvor flyselskabet ikke har tilstraekkelig
kapacitet. Tilsvarende kan der vaere ruter, der er underskudsgivende — men som flyves for at udnytte ka-
paciteten og for at fa daekket en del af de faste omkostninger.

Ligeledes spiller tidspunktet pa dagen en rolle for profitabiliteten. Der kan veere off-peak afgange, der
isoleret set giver underskud, men som alligevel bidrager til at daekker flyselskabets variable omkostninger
pa ruter med flere daglige/ugentlige afgange. Det gar ruten samlet mere profitable, end hvis off-peak
frekvenserne ikke var blevet opereret. Ved at @ge de variable omkostninger (f.eks. med en passageraf-
gift) @ges kravet til indtjeningen for at daekke de variable omkostninger. Det kan medfare, at en rute
samlet set ikke er profitabel og dermed lukkes.

1 Mulige ruter er dem, hvor der er en base i den ene ende, og hvor man har trafikrettigheder. | praksis sker priorite-
ringen pa frekvensniveau. Dvs. at flyselskaberne bedgmmer hver frekvens, sa de kan vaelge at justere i antallet ugentli
ge afgange pa en rute.
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2.2.Flyselskaberne opererer pa et internationalt marked

Flyselskaberne vil normalt have rutemuligheder i flere forskellige lande, da langt de fleste opererer inter-
nationalt. Isaer indenfor EU er der meget store muligheder for at flytte sin kapacitet rundt pa grund af
den store grad af liberalisering, som er sket de seneste artier.

Denne tabel viser Top-10 flyselskaber i Danmark malt i ASK (Available Seat Kilometer eller Antal flgjne
saedekilometer)? i 2022:

Tabel 1: Top-10 flyselskaber i Danmark malt i ASK 2022

Andel af dansk kapacitet Andel af samlede kapacitet
der opereres i Danmark
ASK Szeder ASK Saeder
SAS 30% 27% 43% 33%
Norwegian 1% 16% 20% 22%
Ryanair 10% 12% 2% 3%
Thai Airways 3% 1% 5% 3%
Vueling Airlines 3% 2% 4% 2%
Emirates 3% 1% 1% 1%
Qatar Airways 3% 1% 1% 1%
Singapore Airlines 3% 0,4% 1% 1%
easyjet 2% 4% 1% 2%
Wizz Air 2% 2% 1% 1%

Kilde: Cirium SRS Analyser

Som det ses, er det primaert SAS (43%) og sekundaert Norwegian (20%), der har en betydelig del af
deres samlede kapacitet i Danmark. Resten af flyselskaberne har kun en begraenset andel placeret i Dan-
mark. F.eks. har Ryanair 10% af ASK-kapaciteten i Danmark, men denne kapacitet repraesenterer kun
2% af deres samlede kapacitet.

2.3.Flyselskabernes prissaetning

Prisseetningen af flybilletter sker i luftfartsselskaberne pa en meget dynamisk made. Ofte store sakaldte
"Yield Management” afdelinger justerer konstant pa billetpriserne for at give den optimale vaegtning
mellem den gennemsnitlige pris og antallet af passagerer pa flyet for at opna den hgjeste indtaegt. Dette
sker ved at tage hgjde for den aktuelle konkurrencesituation og passagerernes betalingsvillighed pa den
specifikke rute og pa det pageeldende tidspunkt i forhold til seeson og tid til afgang.

Langt de fleste flyruter har et mix af forskellige typer af passagerer, der bestar af bade indrejsende og
udrejsende til Danmark, og forretningsrejsende, familie/venner bes@g og ferierejsende. Hver passager vil
have sin egen betalingsvillighed, hvor forretningsrejsende typisk har den starste.

2 ATM er et bedre mal for rutegkonomien end saeder, da laengden af ruten medregnes.
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Man kan forestille sig en fiktiv rute, hvor der findes fglgende betalingsvillighed:

Tabel 2: Fiktiv rutes passagerbetalingsvillighed

Billetpris Antal passagerer villige til at betale Indtjening (billetpris x passagerer)
2,000 250 500,000
1,300 500 650,000
1,000 750 750,000
750 850 637,000
500 1,000 500,000
Kilde: Egen

Sa i dette taenkte eksempel er der 250 passagerer, der er parat til at betale 2.000 kr. Hvis prisen er lave-
re, vil der vaere flere potentielle passagerer — i dette eksempel 500 passagerer ved 1.300 kr.

| dette eksempel vil det vaere optimalt at saette prisen til 1.000 kr., da indtjeningen her er stgrst. Det
selvom der pa den ene side er passagerer, som er parat til at betale 2.000 kr., og man pa den anden side
mister de passagerer, der kun er villige til at betale 500 kr.

Dette eksempel viser 0gsa, at en stigning i billetprisen som udgangspunkt altid vil betyde faerre passage-
rer.

Flyselskaberne benytter sig af forskellige strategier for at optimere denne indtjening. De traditionelle fly-
selskaber har f.eks. normalt en hgjere andel af forretningsrejsende end lavprisselskaberne. Derfor vaelger
de at haeve priserne op imod afgangstidspunktet, da der pa det tidspunkt vil vaere flere forretningsrej-
sende, som er parate til at betale en hgjere pris. Omvendt vil lavprisselskaberne typisk vaelge at saenke
priserne hen imod afgang, hvis der er ledige saeder pa en afgang.

2.4.Kun sma muligheder for at justere flykapaciteten pa kort sigt

Pa kort sigt vil det vaere vanskeligt for flyselskaberne at justere deres flyflade eller antal flyvende per-
sonale, som derfor reelt er en fast omkostning. Dermed vil det vaere profitabelt at flyve, hvis bare de
variable omkostninger (f.eks. braendstof og flyafgifter) er daekket, da de faste omkostninger skal betales
under alle omstaendigheder. Det betyder, at der skal store negative effekter til, far et flyselskab vaelger at
saette flyet pa jorden. Et eksempel pa dette var Covid-19 krisen, hvor en meget stor del af verdens flyfla-
de blev placeret pa jorden.

Dog findes der flyselskaber, der har faet forhandlet aftaler pa plads med deres flyleasingselskaber, som
kaldes “Pay by the hour”. Det betyder, at de kun betaler for den periode, som de bruger flyet. Af-
haengig af aftalen kan der dog stadig vaere et incitament til at flyve mere pa trods af, at der betales pa
baggrund af forbrugstiden. Der vil ofte i en kontrakt med et leasingselskab vaere aftalt en timepris for x
antal timer/maned. Ved produktion over x betales der en lavere pris/time.

"Pay by the hour” kan samlet set seenke de faste omkostninger, men personaleudgifterne vil som ud-
gangspunkt stadig vaere en fast udgift. Denne type af aftaler vil desuden normalt ikke vare evigt, da det
giver leasingselskaber store risici. F.eks. har Norwegian haft en sddan aftale under Covid-19, men den
udlgb d. 1. marts 2021.3

3 Norwegian Air Shuttle ASA Presentation to bondholders 27 April 2020.pdf side 52
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Ifalge flyselskabernes organisation IATA var profitmargenen i flybranchen selv i de bedste ar inden Co-
vid-19 krisen hgjst 5%-6%. Efter store underskud i 2020-22 forventes et meget lille overskud i 2023,
svarende til en profitmagen pa kun 0,4%, eller 1,1 USD (= ca. 8 DKK) pr. passager*.

2.5.Flyselskaberne opererer med meget tynde profitmargener

Med andre ord sa bevaeger flyselskaberne sig pa en knivseeg med hensyn til indtjening. Dette er globale
gennemsnitstal, sa en del flyselskaber vil ogsa i 2023 have en negativ indtjening pr. passager.

Figur 1: Flyselskabers nettoprofit og EBIT-margen pa globalt niveau
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Kilde: IATA

2.6.Billetter saelges til flyafgange ude i fremtiden

En betydelig del af flybilletterne bliver solgt til afgange, der ligger et godt stykke ude i fremtiden. Men
flyselskaberne kan ikke opkraeve ekstra fra passagerne, hvis omkostningerne i mellemtiden aendrer sig.
Det kan vaere i form af forandrede braendstofpriser, nye afgifter mv. Dermed Igber de en risiko, som dog
vil formindskes, hvis andringerne er kendt i god tid, der normalt vil sige minimum et ar.

4 Outlook Marie O Thomsen (iata.org)
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Pa baggrund af de markedsforhold som er beskrevet ovenfor, vil der i det fglgende afsnit blive beskrevet
de mulige effekter af at indfgre en passagerafgift i Danmark. Som udgangspunkt vil der blive taget ud-
gangspunkt i SVM-regeringens forslag om en gennemsnitlig afgift pa 100 kr. pr. passager. De grundlaeg-
gende mekanismer vil dog vaere den samme uafhaengigt af afgiftsniveauet.

3. Effekt pa markedet ved indferelse af en passagerafgift

3.1.De markedsdrevne effekter af en passagerafgift

Figuren nedenfor viser de forskellige effekter, som en passagerafgift kan fa pa markedet:

Figur 2: Effekter af indfarelse af national passagerafgift

Fordeling af Mulige effekter Global

Afgiftspavirkning meromkostning klimapéavirkning

2a. Hojere 3a. Lavere
billetpriser belaegning

1. National
passagerafgift
indfgres

3b. Rute 4a. Uendret
fortseetter operationer og
klimapavirkning

2b. Hgjere enheds 3c. Rute flytter til
omkostning udlandet

4b. Ferre
operationer og
klimapavirkning

3d. Operationen
stopper

Kilde: Egen figur

1. National

passagerafgift
indfgres

Det antages, at en passagerafgift pa gennemsnitlig 100 kr. indfares i Danmark. Dette er grundlaeggen-
de en ekstraomkostning, som flyselskaberne pafares pa linje med dyrere braendstoffer, hgjere lgnninger
osv. Umiddelbart vil man taenke, at nar det er en afgift pr. passager, sa laegger flyselskaberne de 100 kr.
oveni prisen. Men som beskrevet ovenfor, sa vil det som udgangspunkt ikke vaere optimalt for dem at
haeve prisen med hele afgiften, da de sa vil bevaege sig vaek fra den optimale indtjening. Det kan ogsa
illustreres ved en simpel udbuds-/efterspgrgselssammenhaeng:
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Figur 3: lllustration af udbuds- og eftersporgselskurvernes bevaegelse ved hgjere om-

kostninger
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Kilde: Egen figur

Nar en passagerafgift indfares, sd vil udbudskurven bevaege sig opad. Hvor meget prisen stiger og efter-
spargslen falder, vil afhange af, hvordan haldningen pa efterspargselskurven er.

Denne haldning svarer til priselasticiteten — altsa hvor meget aendrer efterspgrgslen sig, nar prisen
a&ndres. Hvis det er et enkelt flyselskab, der ensidigt sendrer pa sine priser, sa vil priselasticiteten alt
andet lige veere hgj, da der vil vaere substitueringsmuligheder pa andre ruter. Hvis det er et helt land, der
&ndrer en omkostning — f.eks. i form af en passagerafgift, sa vil priselasticiteten vaere mindre. Og den vil

vaere endnu mindre, hvis omkostningerne aendrer sig internationalt.

Dette er undersggt af Endrizalova et. al (2014), der kom frem til disse elasticiteter pa flymarkedet.

Tabel 3: Priselasticiteter pa markeds, nationalt og internationalt niveau i forskellige re-

gioner

N. America
Europe
JASE

Africa

S. America

Market level

National level

International level

Long

haul haul | haul | haul haul haul
1,5 1,4 0,9 0,8 0,7 0,6
2,0 2,0 1,2 1,1 0,9 0,8
145 i3 0,8 0,8 0,6 0,6
0,9 0,8 0,5 0,5 0,4 0,4
1,9 1,8 1 1,0 0,8 0,4

Kilde: Endrizalova et. al (2014)
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Deres resultater viser, at hvis et enkelt europaeisk flyselskab haever deres pris med 1%, sa vil efterspargs-
len i gennemsnit falde med 2,0% - bade for korte og lange ruter (Market level).

Tilsvarende hvis priserne i et land (i Europa) haeves 1%, sa falder efterspargslen med 1,2% pa korte
ruter og 1,1% pa lange ruter (National level). Hvis prisen aendrer sig 1 % i hele Europa, sa vil efter-
spergslen falde 0,8% til 0,9% (International level).

2a. Hajere

billetpriser

Ifalge informationer fra flyselskaber er en tommelfingerregel i markedet, at hvis der indfagres en ny om-
kostning pa nationalt niveau, som f.eks. en passagerafgift, sa vil 2/3 typisk kunne laegges pa billetprisen.
Praecis hvor meget vil dog afhange af markedsforholdene pa den specifikke rute. F.eks. vil det pa inden-
rigsruter sandsynligvis veere mindre, da priselasticiteten her er starst.

3a. Lavere
belaegning

Som figur 3 viser, sa vil resultatet af de hgjere billetpriser alt andet lige betyde faerre passagerer pa hver
afgang - altsa lavere gennemsnitlig belaegning.

2b. Hgjere

enheds
omkostning

Hvis eksempelvis 2/3 af passagerafgiften laegges pa billetten, sa betyder det, at den sidste 1/3 bliver lagt
oveni flyselskabernes omkostninger. Det vil betyde en samlet lavere indtjening pa den pagaeldende rute.

Som tidligere beskrevet, sa rangerer flyselskaberne deres rutemuligheder efter profitabilitet. Hvis de
danske ruter far stagrre omkostninger, sa vil de allesammen potentielt rykke ned af listen.

Det vil sa teoretisk set fare til tre forskellige udfald 3b-3d:

3b. Rute

fortsaetter

Den farste mulighed er, at ruten til trods for sin lavere indtjening stadig er over stregen for udnyttelsen
af hele flykapaciteten. Det betyder, at ruten vil blive opereret uforandret, men som naevnt med en lavere
belaegning.

3c. Rute flytter til

udlandet

Den anden mulighed er, at ruten flytter til udlandet. Det skyldes, at der er en udenlandsk mulighed, som
er mere profitabel (men mindre end den danske rute var fgr passagerafgiften). Det vil betyde, at flykapa-
citeten stadig vil blive udnyttet - men pa en udenlandsk rute. Dermed vil klimapavirkningen ogsa fortsat
vaere den samme.



3d. Operationen

stopper

Den sidste mulighed er, at operationen stopper. Hvis der ikke eksisterer noget profitabelt alternativ i
udlandet, og indtjeningen pa kort sigt er lavere end de variable omkostninger, kan det bedst betale sig
at stoppe operationen helt og seette flyet pa jorden. Dette vil dog pa kort sigt vaere i meget begraenset
omfang, da det i de fleste tilfeelde vil vaere andre muligheder for at anvende flyet.

da. Uzendret
operationer og
klimapavirkning

Sa sandsynligvis vil operationen pa kort sigt fortseette — enten i Danmark eller i udlandet (3a til 3¢).

4b. Farre

operationer og
klimapavirkning

Sa det er kun i det sidste tilfaelde (3d), at operationen stopper helt, og der reelt globalt bliver sparet
COo2.

3.2.Effekt pa antallet af passagerer over tid

Som beskrevet i forrige afsnit, vil en passagerafgift betyde faerre passagerer i det land, hvor den bliver
indfart, men kan betyde flere passagerer i udlandet. | dette afsnit vil denne effekt i Danmark blive for-
s@gt estimeret.

Som beskrevet har en passagerafgift to mulige effekter pa passagerantallet i Danmark:

1. Antallet af passagerer pa de viderefgrte ruter bliver faerre, da den gennemsnitlige belaegning
bliver lavere.

2. Antallet af passagerer falder generelt, da nogle ruter lukker og flyselskabet flytter deres forret-
ning til udlandet. Dette sker, hvis der er andre rutemuligheder i udlandet, der er mere profitable.
Skifteomkostningen er mindst for udenlandske flyselskaber, der ikke har en base i Danmark, sa
her er der starst sandsynligheden for, at flyoperationen flytter til udlandet.

Ad. 1:

Da den preecise udformning af den danske afgift pt. ikke er kendt, er det usikkert at beregne effekten
af de hgjere priser. Men hvis man antager en model lig den i Sverige®, hvor afgiften bliver beregnet efter
fordelingen af passagerer pa destinationer i Danmark i 2019, og det antages, at 2/3 af afgiften placeres
pa billetpriserne, fas dette resultat:

5 Passagerne betaler efter endelige destination. Afgiften afhaenger af destinationslandet, der er delt op i tre grupper:
Europa, korte interkontinentale ruter og lange interkontinentale ruter.
Se mere her: Tax on air travel in Sweden | Skatteverket
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Tabel 4: Mulig effekt pa passagereftersporgslen af en passagerafgift pa gnst. 100 kr.

Passager-

Passagerer Billetpris Flyselskabs- Afgifts- ; Billetpris Effekt pa
for afgift retur uden omsztning passager- provenue afgift 4 66% af Stigning efter—p Nyt antal
(mio.) skatter  (mia. kr)  afgift (kr) (mio. kr.) T afgift (kr.) bi i e passagerer
afgift (kr.) (kr) 9 billetpriser Elasticitet sporgsel (mio.)
Indenrigsruter 1.2 789 0.5 58 72 116 865 9.7% 120 -11.7% 1.1
Europa 11.5 1,433 8.2 58 665 58 1,472 2.7% 1.2 -3.2% 11.1
Korte interkont. 1.4 5,176 3.6 285 401 285 5,384 3.6% -1.1 -4.0% 1.3
Lange interkont. 1.1 6,328 3.5 350 383 350 6,559 3.7% -1.1 -4.0% 1.0
Total 15.2 2,078 15.8 1,521 100 -4.0% 14.6

Kilde: Egne beregninger baseret pa data fra Cirium FMTraffic og det svenske skatteministerium

Her er som et eksempel antaget tre forskellige afgiftsniveauer pa 58 kr., 285 kr. og 350 kr., som er valgt,
sa det giver en gennemsnitlig afgift pa 100 kr. og har den samme effekt pa efterspgrgslen for alle tre
segmenter (indenrigsruter plus Europa har her en samlet en effekt pa -4,0%).

Med elasticiteter fra Endrizalova et. al (2014)° giver det et fald i efterspargslen pa 4,0%, nar det anta-
ges, at 2/3 af passagerafgiften laegges pa billetprisen. Denne samlede effekt vil blive anderledes, hvis
man veelger andre afgiftsniveauer for de tre passagersegmenter.

Da passagerafgiften er en fast ekstraomkostning, der forbliver usendret over tid, sa vil den ikke pavirke
vaekstraten. Efterspargslen vil blot blive parallelforskudt:

Figur 4: £ndring i passagereftersporgsel i et land efter passagerafgift indfores

Antal passagerer

Antal passagerer for Antal passagerer efter

Kilde: Egen figur

Sa man pavirker altsa ikke vaekstraten for flyrejser ved at indfgre en national passagerafgift. Men man
forskyder dog passagertallet, sa der er faerre ar for ar. Som beskrevet tidligere vil nogle ruter dog sand-
synligvis blot flytte til udlandet, der ikke giver mindre global klimabelastning. Dermed vil klimaudfordrin-
gen for luftfarten ikke blive Igst men blot udsat en smule. Med f.eks. en gennemsnitlig arlig passager-

6 Der er stor usikkerhed omkring priselasticiteten, og internationale undersggelser kommer frem til meget forskellige

resultater. Sa dette skal blot ses som ét scenarie.
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vaekst pa 2,5%, sa vil man allerede efter mindre end 2 ar veere tilbage pa samme niveau igen.

Som forklaret ovenfor, sa salger flyselskaberne billetter lang tid ud i fremtiden. Derfor er det vigtigt, at
en passagerafgift bliver meldt ud i god tid (min. 1 ar), sa flyselskaberne kan indregne det i deres priser.

Ad. 2:

Udover effekten i ad. 1, der primaert vil vaere i form af en lavere belaegning, kan der veere en negativ
indflydelse pa passagerantallet af, at der vil blive stoppet operationer i Danmark. Dette kommer af, at
gennemsnitligt 1/3 af passagerafgiften antages at blive lagt pa flyselskabernes omkostninger. Dermed
kan der veaere ruter, der enten bliver flyttet til udlandet og, som forklaret tidligere, i saerlige tilfaelde helt
stoppet.

Det er meget vanskeligt at estimere, hvor stor denne effekt vil vaere. Det ville kraeve, at man kender hver
enkelt rutegkonomi og flyselskabernes beslutningsprocesser.

Men man kan prave at se pa passagerudviklingen i de lande, der har indfert passagerafgifter. Dette bli-
ver analyseret naermere i afsnit 4.3 nedenfor.

4. Fremmer en passagerafgift den grenne omstilling af luftfarten?

Luftfartens rolle er at flytte passagerer (og fragt) over typisk lange afstande. Nar man taler om “gren
omstilling” af luftfarten, ma det som udgangspunkt forstas som, at klimabelastningen pr. passager’ bli-
ver mindre. Hvis trafikvaeksten overstiger et fald i udledning pr. passager, sikrer dette dog ikke i sig selv
et fald i den samlede udledning. Derfor bar bade mindre udledning pr. passager og mindre samlet ud-
ledning vaere definitionen pa, at der er tale om "“grgn omstilling”.

4.1.Giver en passagerafgift et incitament til flyselskaberne til at mindske udlednin-
gen pr. passager?

| tabel 5 nedenfor viser, hvilke primaere metoder der findes til at mindske klimabelastningen pr. passager,
og som dermed understgtter en grgn omstilling af luftfarten.

Tabel 5: Effekten af en passagerafgift pa at mindske udledningen pr. passager

Metode til lavere klimabelastning Effekt af en passagerafgift

Hgjere belaegning = - sandsynligvis lavere belaegning

Udskitning til mere effektive fly - flykab bliver forsinket af mindre indtjening
Nye mindre klimabelastende braendstoffer = - bliver forsinket af mindre indtjening
Investering i nye flytyper - fx el eller brint = - giver ikke incitament

Undgéa mellemlandinger 1 - give ikke incitament

Feerre businessclass rejsende/saeder = - gger andel af businessclasse rejsende
Begraensning af non-CO2 effekter® 1 - giver ikke incitament

Kilde: Egen analyse

Sa en passagerafgift vil ikke give flyselskaberne et incitament til at mindske udledningen pr. passagerki-
lometer pa nogle af metoderne.

7 Skal forstas som pr. passagerkilometer.
8 Non-CO2 effekter er den klimapavirkning udover selve CO2 udledningen, som flyoperationer under nogle
omstaendigheder kan skabe. Det kunne vaere i form af flystriber, der @ger drivhuseffekten.



For at illustrere effekten pa belaegningen kan man forestille sig to flyselskaber, der anvender samme
flytype. De flyver pd samme rute og har dermed samme CO2 udledning pr. operation®. Det ene selskab
har valgt en hgj prisstrategi, sa de ender med en belaegning pa 70%, og det andet flyselskab har en la-
vere prisstrategi, der resulterer i 90% belaegning. Hermed vil selskab 1 alt andet lige have en udledning
pr. passager, der er 29% hgjere end selskab 2. Men selskab 1 kommer til at betale 22% mindre i passa-
gerafgift pr. operation end selskab 2, da de har faerre passagerer. Med andre ord sa vil en passagerafgift
preemiere lav belaegning, der giver en hgjere klimabelastning pr. passager.

De fleste lande med passagerafgifter har valgt at differentiere i forhold til afstanden i en eller anden
form. Som beskrevet ovenfor har Sverige f.eks. valgt at opdele destinationslande i tre grupper: europae-
iske, korte interkontinentale og lange interkontinentale ruter. Dette aendrer dog ikke pa konklusioner-
ne i tabel 5. En passagerafgift vil stadig ikke give noget incitament til at a&ndre pa nogle af de naevnte
faktorer.

Man vil dog kunne forestille sig, at passagerer pa grund af hgjere afgifter pa lange ruter vil vaelge kortere
ruter, hvor det er muligt (f.eks. at man veaelger at rejse pa ferie i et land taettere pa). Dette vil dog ikke
veere tilfeeldet med de billetpriser, afgiftsniveauer og elasticiteter, der er angivet i tabel 4 ovenfor. Forkla-
ringen er, at de hgjere afgifter pa lange ruter har mindre effekt, da de gennemsnitlige billetpriser ogsa er
hajere. Det er tilsvarende grunden til at indenrigsruter bliver ekstra hardt ramt pa efterspargslen, da de
har de laveste gennemsnitlige billetpriser — udover at der betales for bade rejsen ud og rejsen hjem.

Som vist tidligere vil der maske vaere marginalt faerre operationer pa lang sigt. Men det betyder ikke, at
klimabelastningen pr. passager dermed mindskes, som tabel 5 viser.

Man kan opridse en national passagerafgifts fordele og ulemper saledes:

Fordele:

e Det skaber et provenu til staten, som isoleret set kan ses som en fordel. Men her bgr man dog
ogsa fratraeekke den negative makrogkonomiske effekt af mindre luftfart. | Norge f.eks. var stats-
ligt provenu den primeaere grund til at indfgre en passagerafgift i 2016 (kilde: Blandkjenn 2020).

e Huvis det statslige provenu bliver brugt til gran omstilling af luftfarten, kan det over tid have en
positiv effekt pa klimapavirkningen.

e Kan (i sandsynligvis meget begraenset omfang) pa lang sigt seenke det samlede globale antal af
operationer og dermed klimabelastningen. Det er dog kun niveauet og ikke vaekstraten, der po-
tentielt pavirkes.

Ulemper:

e Som tabel 5 viser, giver en passagerafgift ikke incitament til, at flyselskaberne mindsker udled-
ning pr. passager i form af f.eks. hgjere belaegning, iblanding af grenne braendstoffer, udskift-
ning til nyere og mere braendstofeffektive fly, flere economy og faerre businessclass saeder/passa-
gerer og mindre brug af mellemlandinger.

e En passagerafgift vil give flyselskaberne mindre indtjening. Det kan forsinke indkgbet af nyere
mere effektive fly og nye flytyper.

e Det giver ikke flyselskaber incitament til selv at @ge ambitionen for deres granne omstilling.

e En national passagerafgift vil ikke @ge den grgnne omstilling af luftfarten i andre lande igennem

9 Flere passagerer giver en lille ekstra veegt, som gger braendstofforbruget. Dette er dog i meget begraenset omfang.
Den gennemsnitlige vaegt for en passager med bagage er 84 kg (link), mens Maximum Takeoff Weight (MTOW) for
f.eks. en B737-800 er 79 tons. Sa en ekstra passager vil kun @ge veegten med ca. 0,1-0,2%
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dansk udvikling af nye teknologier som Power to X og lignende, der kan eksporteres.

4.2.Gron omstilling ved at anvende provenuet fra passagerafgiften

Som det tidligere afsnit viser, sa vil en passagerafgift ikke i sig selv fremme den grgnne omstilling. Der er
dog den mulighed at anvende provenuet fra passagerafgiften til at investere i initiativer, som kan saenke
klimaaftrykket pr. passager.

F.eks. kan man sanke flybraendstoffets klimabelastning ved at iblande mere baredygtigt breendstof i de
danske lufthavne, end en evt. internationale regulering kraever. Det kan muligvis ogsa vaere en mulighed
at saeenke de sdkaldte non-CO2 effekter (flystriber) ved at saenke det fossile braendstofs indhold af aroma-
ter ved at iblande grgn brint.

En anden mulighed er at stgtte forskning eller investeringer pa omrader, hvor markedet ikke selv har til-
straekkeligt incitament til at gere det. Et eksempel pa dette har vaeret den dansk vindmelleindustri, som

havde brug for offentlig statte i starten af udviklingen. Det skyldes den usikkerhed, der er ved at udvikle
ny teknologi, hvor man ikke som privat investor kan vaere sikker pa kgbevilligheden efterfglgende. Der-

med vil de ikke vaere parat til at foretage den nadvendige investering. Fordelen ved denne mulighed er

0gsa, at nye teknologier kan eksporteres til andre lande, som potentielt kan mindske klimabelastningen
fra luftfarten langt mere end den danske del alene.

4.3.Effekten af indforelse af passagerafgift i andre lande

Nedenstaende figur viser, hvilke lande i EU/EFTA/UK, der har passagerafgifter for internationale passage-
rer pr. 2019:

Figur 5: Gennemsnitlig passagerafgift pr. passager i EU, EFTA og UK, for internationale
passagerer
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Kilde: European Commission (2019)



Figuren viser, at der kun i 8 ud af 32 EU/EFTA/UK-lande'® findes passagerafgifter for internationale passaM
gerer'.

| bilag 1 kan man se udviklingen i passagerer for lande, der har indfart passagerafgifter og en markering
af, hvornar den blev indfgrt. Her kan man se, at alle lande fortsatte deres vaekst efter afgiften blev ind-
fort. Sa som analysen ovenfor har vist, sa vil en passagerafgift ikke stoppe passagervaeksten — hgjst ud
flade den i en periode.

En undtagelse er dog Sverige, hvor der blev indfgrt en passagerafgift d. 1. april 2018. Efterfglgende faldt
passagertallene i 2019:

Figur 7: £Andring i antal passagerer og saeder i svenske lufthavne fra 2017 til 2019
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Kilde: Swedavia (passagerer) og Cirium SRS Analyser (seeder)

Dette fald i passagerer fra 2017 til 2019 kan indikere, at passagerafgiften havde en betydning. Faldet
var stgrst for indenrigspassagerer med et fald pa 11,7%. Man ser 0gsa, at faldet i saeeder var mindre end
faldet i passagerer, der kan underbygge teorien om, at belaegningen vil falde. Antallet af seeder pa uden-
rigsruter steg faktisk, der sandsynligvis betad en vaekst i klimabelastningen. Man kan pa grund af Co-
vid-19 krisen ikke konkludere, hvad der sker pa det svenske marked pa laengere sigt, hvor man teoretisk
set vil forvente, at passagertallet — alt andet lige — stiger igen.

Denne type af analyser af passagerudviklingen i et specifikt land er dog vanskelig, da mange andre fak-
torer end passagerafgiften indvirker pa vaeksten. | denne periode var der f.eks. i Sverige flere konkurser
blandt flyselskaber (Air Berlin og Primera Air), Norwegian andrede pa deres strategi og rejsereglerne for
indenrigsrejser pa mange svenske arbejdspladser blev a&ndret, der farte til faerre indenrigsflyrejser'2. Der-
for skal man veere forsigtig med at drage for faste konklusioner pa basis af en passagerudvikling alene.

10 Efter kortet blev udarbejdet har Holland 1. januar 2021 indfert passagerafgifter: Dutch Aviation Tax (Most important
Facts) (fccaviation.com)
11 Herudover har nogle lande moms pa indenrigsflyvninger men ikke pa internationale flyruter. Kilde European

Commis sion (2019).

12 Kilde: Svenskerne dropper flyrejser som aldrig for: »Kebenhavn ma kigge nervest pa det her« (berlingske.dk)




5. Sandsynlige langsigtede effekter af en passagerafgift M

Pa langt sigt er det primaert den mindre indtjening i branchen, som far en betydning. Mindre indtjening
vil fgre til at investorer alt andet lige far mindre appetit pa at placere penge i luftfarten og desuden faerre
muligheder for at gge selskabets egne klimaambitioner. Nedenfor beskrives nogle af de mulige konse-
kvenser.

For det farste vil gamle fly blive udskiftet senere. Dette har en negativ effekt pa klimapavirkningen, da
nye flytyper udleder vaesentligt mindre CO2. F.eks. udleder en Boeing 737 MAX 14% mindre end en til-
svarende Boeing 737-800"3.

For det andet kan der blive kagbt faerre fly til at udvide fladen pa grund af den lavere indtjening. Hvor
mange vil dog afhaenge af, hvor stor en del af flyselskabets kapacitet, som er placeret i Danmark ved en
national passagerafgifts indfarelse. Som vist ovenfor sa har alle flyselskaber i Danmark, udover SAS og
Norwegian, kun en meget lille del af deres samlede kapacitet i Danmark. Derfor er det mindre sandsyn-
ligt, at de vil justere pa deres overordnede fladeudvidelsesplaner alene pa grund af, at indtjeningen pa en
meget lille del af deres netvaerk bliver mindre. Af samme grund bliver det sandsynligvis primaert SAS og
sekundaert Norwegian i Danmark, hvor fladeplanerne kan blive pavirket.

For det tredje vil der sandsynligvis komme faerre passagerer i danske lufthavne men flere i udenlandske,
da operationer kan blive flyttet. Dette har gkonomiske konsekvenser for ansatte og virksomheder i den
danske luftfartsbranche og derudover negativ effekt for dansk turisme og erhvervsliv, der far faerre rejse-
muligheder.

6. Mulig offentlig regulering der reelt fremmer den grenne omstilling af
luftfarten

Som beskrevet ovenfor vil en passagerafgift ikke fremme den gragnne omstilling af dansk luftfart, da ud-
ledningen pr. passager ikke falder, men sandsynligvis stiger, og da den samlede udledning alt andet lige
vil fortsaette med at stige. Dette afsnit beskriver, hvilken form for regulering, der i stedet vil kunne opna
en grgn omstilling.

6.1. Faktorer som en regulering bor indrettes efter

Der er grundlaeggende fire faktorer, som en regulering bgr indrettes efter, hvis man gnsker en grgn om-
stilling:

1. Det skal undgas, at flyoperationerne blot flytter til udlandet, og den globale klimapavirkning der-
med bliver nul

2. Flyselskaberne skal have et incitament til at flyve sa effektivt som muligt. En afgift per passager
ger det i stedet attraktivt for flyselskaberne at have en lidt lavere beleegning. Det betyder mere
udledning per rejsende.

3. Der skal skabes et marked for, at der bliver udviklet og produceret ikke-klimabelastende fly-
braendstoffer, da det sandsynligvis ellers farst vil blive anvendt i starre skala', hvis det bliver billi-
gere end fossilt breendstof.

4. De ovenstdende vaerktgjer skal vaere sd kraftige, at udledningen pr. passager bliver mindre end
den samlede vaekst i trafikken

13 Boeing: Boeing Middle East - 737 MAX (boeing-me.com)
14 Nogle flyselskaber kan dog pa grund af egne malsaetninger eller pa grund af markedsfaring vaelge selv at kabe en
begraenset maengde.




6.2.EU’s Fit for 55 initiativ M

Som en del af EU’s Fit for 55 initiativ'> er der udarbejdet en raekke forslag pa luftfartsomradet, som kan
opdeles saledes'®:

e Det fossile breendstof skal veere dyrere. Dette vil give incitament til, at flyselskaberne bruger
braendstoffet mest effektivt. Det kan vaere ved at fylde flest mulige passagerer ombord eller inve-
stere i mere braendstofeffektive fly. Dette indfares i praksis ved at fjerne nogle gratis kvoter i EU’s
CO2 kvotesystem (ETS — EU Emissions Trading System) og udfase det fossile flybraendstofs frita-
gelse af braendstofafgifter (ved justering af European Tax Directive ETD)

e Der indfgres et iblandingskrav af baeredygtigt braendstof (SAF) startende fra 2025, der kaldes
RefuelEU Aviation. Dette vil give et marked for denne type braendstoffer, som vil fremme investe-
ringerne og produktionen.

Luftfarten er en international branche, som derfor ogsa bgr reguleres internationalt. Hermed vil man
undga, at flyoperationerne blot flytter til udlandet. EU’s Fit for 55 er pr. definition en international regu-
lering og lever hermed op til dette. Der er naturligvis ogsa et marked udenfor EU, men for det farste er
en betydelig del af operationerne indenfor EU, og for det andet er der ogsa yderligere regulering pa vej
globalt i regi af FN's luftfartsorganisation ICAO", selvom man her indtil videre er mindre ambitigs.

Pa laengere sigt er det intentionen ogsa at beskatte non-CO2 effekterne. EU-kommissionen forventer at
arbejde videre pa et forslag til dette de naeste ar.

Iblandingskrav af SAF vil gradvist blive gget samtidigt med at det fossile braendstof bliver dyrere. Dermed
vil ogsa den samlede klimabelastning blive mindre over tid uafhaengig af trafikvaeksten.

Samlet set er Fit for 55 initiativerne derfor en langt bedre form for regulering end en ren national passa-
gerafgift, hvis man gnsker at fremme luftfartens grenne omstilling.

5 Navnet hentyder til EU’s malsaetning om 55% mindre CO2 i 2030 i forhold til 1990: EU economy and society to meet
climate ambitions (europa.eu)

16 Derudover er der ogsa et forslag der gar ud pa, at lufthavnene skal vaere klar til evt. nye flytyper, der bliver drevet pa el
eller brint.

17 Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation (CORSIA) (icao.int)
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8. Bilag

1: Passagerudvikling for lande med passagerafgifter for internationale rejser
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