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Yleista

Lentoliikenteen kasvavien paastojen seka lentamisen kansainvalisen vero-
tuksellisen erityisaseman vuoksi erdat maat ovat ottaneet kayttéén lentolip-
puveroja, joilla on tarkoitus tasapuolistaa liikenteeseen kohdistuvaa vero-
tusta, seka ohjata matkustajien kayttaytymista kohti ymparistoystavallisem-
pid liikkumismuotoja. Tassa muistiossa tarkastellaan lentolippuverojen
paasto- seka fiskaalisista vaikutuksista tehtyjen tutkimusten tuloksia.

Lentdmisen kiredmpi verotus tekisi eri likennemuodoista toisiinsa nahden
tasapuolisempia, ja ohjaisi kuluttajia valitsemaan erityisesti lyhyemmilla
matkoilla ilmastoystavallisempia kulkuvalineita. Veron kayttaytymisvaiku-
tukset kuitenkin riippuvat kuluttajien vaihtoehdoista. Mikali kuluttajilla on
hyvat mahdollisuudet kiertda vero, verolla tavoiteltavat fiskaaliset ja ilmas-
tovaikutukset jaavat saavuttamatta, ja negatiiviset vaikutukset voivat olla
yllattavan suuria.

Lentolippuverojen matalista tasoista johtuen niistd saadut verotulot seka
paastovahenemat ovat jaaneet yleisesti vaatimattomiksi. Haittaverolle omi-
naisesti fiskaalinen tavoite ja kayttaytymisen muutos ovat keskenaan risti-
riidassa. Mikali vero on tehokas vahentamaan lentoliikennetta, siita saata-
vat tulot vahenevat. Lentoliikenteen vahentymisen sijaan yksipuoliset len-
tolippuverot saattavat siirtaa liikennettd muualle, jolloin paastot eivat va-
hene, mutta veron saatajamaa karsii taloudellisia tappioita. Taman takia
veron kansainvalinen kattavuus on tarkeaa. Erillista lentolippuveroa kan-
nattaa arvioida muiden taloudellisten ohjauskeinojen, kuten paastdkaupan
rinnalla, jotta saadaan paras kasitys ohjausvaikutuksen tehokkuudesta ja
kilpailuneutraaliudesta.

Lisatietoa verosta on mahdollista saada lahitulevaisuudessa arvioimalla
eraiden EU-maiden hiljattain sdatadmien verojen tai veronkorotusten vaiku-
tuksia.

Lentamisen hinnoittelun nykytila

Lentadmisen suotuisa verokohtelu juontuu Chicagossa 1944 solmitusta kan-
sainvalisen siviili-ilmailun yleissopimuksesta, joka on toiminut pohjana len-
tamisen nykyiselle kansainvaliselle sdantelylle. Erityisesti lentopetrolin ve-
rovapaus on merkittava kilpailuetu lentdmisen eduksi verrattuna muihin lii-
kennemuotoihin. Kansainvaliset sopimukset sekad EU-direktiivit mahdollis-
taisivat lentdmisen verotuksen kiristamisen kahdenvalisten sopimusten
kautta, mutta niiden kayttd on ollut olematonta.

Lentdmisen kustannuksia syntyy verojen lisaksi myds paastdjen hallintaan
tahtaavista sopimuksista ja paastdkaupasta. EU:n sisainen lentoliikenne
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on paastdkaupan piirissa, mutta 85 prosenttia paastboikeuksista jaetaan
lentoyhtidille ilmaiseksi, joten paastokaupan ohjausvaikutus on toistaiseksi
rajallinen. Lentoliikenteen kansainvalinen paastohyvitysjarjestelma COR-
SIA aloittaa toimintansa vuonna 2021, ja EU:n lentoliikennettd koskevan
paastokauppaan on suunniteltu ilmaisjaon vahennyksia seka asteittainen
poisto alkaen 2020-21. Lentoliikenteen paastdsidonnaiset kustannukset
kasvavat jo lahitulevaisuudessa, ja kehityksen voi odottaa vahvistuvan.
Valtiot saavat tuloja lentoliikenteen paastéoikeushuutokaupoista, mutta nii-
den fiskaalinen merkitys on toistaiseksi ollut vahainen. Vuonna 2019 Suo-
men huutokauppatulot lentoliikenteen paastdoikeuksista olivat 2,6 miljoo-
naa euroa.

Kansallisia, yksipuolisia lentdmiseen kohdistuvia veroja on lahimenneisyy-
dessa saadetty lahinna fiskaalisista syista, erityisesti huonoina taloudelli-
sina aikoina. Lentoverojen suosio on kuitenkin ilmastosyista kaantynyt
nousuun. Vero on otettu kayttédn Ruotsissa vuonna 2018, ja Ranskassa
seka Saksassa veroon tehdaan merkittavia korotuksia vuonna 2020. Suo-
messa kansalaisaloite lentoverosta tulee eduskunnan kasittelyyn tana
vuonna.

Esimerkkeja lentoveroista EU-maissa ja Iso-Britanniassa

Koska lentopolttoaineen verottomuudesta luopuminen on vaikeaa, suosi-
tuimmaksi lentamisen verottamisen tavaksi on noussut lentolippuvero, joka
on yleensa porrastettu lentomatkan pituuden seka matkustusluokan mu-
kaan. Iso-Britannian Air Passenger Duty on otettu kayttéon jo vuonna
1994, ja sita on kiristetty useasti, viimeksi vuonna 2017. Ruotsin lentolippu-
vero otettiin kayttdédn vuonna 2018. Saksassa lentolippuvero otettiin kayt-
t6on vuonna 2011, ja siihen tehdaan tana vuonna merkittavat, lyhyisiin ko-
timaan lentoihin painottuvat korotukset. Myds Ranska kiristaa lentoveroaan
(Civil Aviation Tax) tana vuonna, aiemmin saadetyn veroluonteisen soli-
daarisuusmaksun lisaksi.

Taulukko 1: Lentolippuverojen mééaraytymisperusteita erdisséd EU-maissa
Ja Iso-Britanniassa vuonna 2020, euroissa.

Etaisyys maaranpaahan
Iso-Britannia: Alle Iso-Britannia: Alle
2000 mailia Kaukolennot 2000 mailia Kaukolennot
Ranska: Kotimaa, Ranska: Kotimaa,
EU/EEA EU/EEA
Matkustusluokka
Economy Business
Iso-Britannia 15,5 € 31€ 93 € 205 €
Ranska 1,50 € 3€ 9€ 18 €
Etaisyys maaranpaahan
Lyhyet Keskipitkat Kaukolennot
Saksa 13,03 € 33,01 € 59,43 €
Ruotsi 5,7€ 23,6 € 37,7€
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Lentoveron kayttaytymisvaikutuksia

Lentomatkustusmarkkinan erittain kilpailullinen luonne, hintavertailun help-
pous ja aggressiivisesti hinnoittelevat halpalentoyhtiét vahvistavat kulutta-
jien mahdollisuuksia valita paras palvelu ja reagoida muuttuviin hintoihin.
Kuluttajat voivat reagoida muuttuviin hintoihin vaihtamalla reittia, valitse-
malla halvempia lippuja, vaihtamalla matkustusmuotoa tai vahentamalla
matkustamista. IATA (2007)" on tutkinut lentomatkustuksen hintajoustoja,
eli kysynnan reagoimista hinnan muutokseen, ja raportoi tuloksia seuraa-
vasti:

e Liikematkustus reagoi hintojen nousuun vahemman kuin vapaa-
ajan lentdminen, koska liikkematkustajilla on vahemman mahdolli-
suuksia siirtaa lentojen 1ahtéa tai lahtdaikaa.

e Lyhyiden lentojen kysynta reagoi enemman kuin pitkien, koska
vaihtoehtoisia matkustusmuotoja on paremmin tarjolla.

o Kysynnan muutokset ovat lievempia, mita kattavammin hinnat nou-
sevat. Jos hinnan muutos koskee vain tiettya reittia, kuluttajat rea-
goivat herkasti vaihtamalla reittia, jolloin joustot ovat korkeat. Jos
hintojen muutos koskee kaikkea lentoliikennettd (esimerkiksi poltto-
aineen hinnan nousun johdosta), jousto on matalampi, koska kulut-
tajilla on vahemman valinnanvaraa.

e Hintojen nousun kayttaytymisvaikutukset riippuvat kuluttajan tulota-
sosta. Pienituloiset kuluttajat reagoivat herkemmin hintojen muutok-
siin. Heidan kuluttamansa lennot ovat useammin lyhyita tai keskipit-
kia, joille 16ytyy vaihtoehtoja. lImié on nahtavissd myos tarjontapuo-
lella. Kevytkustannusrakenteiset ja hinnalla kilpailevat halpalento-
yhtiot reagoivat herkemmin ylimaaraisiin kustannuksiin ja vahenta-
malla tai siirtdmalla tarjottuja reitteja lentoverojen vaikutuksesta.

Useat lentoveron kayttdonoton vaikutuksista tehdyt empiiriset tutkimukset
tukevat naita yleisia tuloksia. Lentomatkustamisessa tapahtuneiden muu-
toksien syitéd on hankala erottaa toisistaan, mutta eri maiden kokemuksia
vertailemalla voi tehda yleisia arvioita lentoveron tavoitteiden saavuttami-
sen onnistumisesta.

Iso-Britannian maantiede mahdollistaa selvasti kireimman lentolippuveron
kerdamisen verrattuna muihin lentolippuveroa keraaviin Euroopan maihin.
Kuluttajilla on vahan mahdollisuuksia valita kansainvalisessa matkustami-
sessa muita lentokenttia tai matkustusmuotoja, joten verotusta on vaikea
valttda. Painvastainen verovaikutus tapahtui Alankomaissa, joka ryhtyi ke-
raamaan lentolippuveroa vuonna 2008. Vaikka kansainvalinen finanssikriisi
vahensi tuolloin lentamista yleisesti, vaikutus oli vielakin voimakkaampi
Alankomaissa. Gordijn&Kolkmanin (2011)? tutkimuksessa havaittiin laaja-
mittaista alankomaalaisten matkustajien siirtymista hyvien yhteyksien
paassa oleville belgialaisille ja saksalaisille lentokentille. Vero peruttiin pi-
kaisesti sen suurten negatiivisten taloudellisten vaikutusten johdosta.

IATA:n I0ytamat matalammat joustot kaukomatkustukselle seka hyvatulois-
ten kuluttajien heikompi reagointi hintojen muutokseen on nahtavissa
Ruotsin lentomatkustuksen muutoksissa. Ruotsissa lentomatkustus vaheni
enemman kotimaan lennoissa ja lyhyissa kansainvalisissa lennoissa kuin
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kovemmin verotetussa kaukomatkustuksessa (Transportstyrelsen, 2018)3.
Saksan lentoveron vaikutuksia tutkineet Falk ja Hagsen (2018)* havaitsivat
veron kayttéonoton jalkeisen selvan lentamisen vahentymisen, joka koski
lahinna halpalentoyhtiditd. Saksan maansisainen lentoliikenne on laskenut
viime vuosina, mutta vero ei ole vahentanyt kaukolentamista. Hinnan muu-
tokset vaikuttavat parhaiten niilla yhteyksilla, joille on vaihtoehtoja, ja tama
my0s ohjaa saksalaisen lentolippuverotuksen tulevaa suuntaa. Vuonna
2020 voimaan astuvien korotusten tuomat verotulot aiotaan ohjata koti-
maisten junayhteyksien parantamiseen ja junalippujen arvonlisdverotuksen
alentamiseen.

Myds Alankomaiden kokemus lentolippuverosta osoittaa, etta verolla ei
saavuteta haluttua vaikutusta, jos kuluttajilla on hyvat mahdollisuudet kier-
tda se muuttamalla kayttaytymista. Paastot saattavat veron vaikutuksesta
jopa lisdantya, jos lentdmisen maara ei laske vaan ainoastaan siirtyy muu-
alle. Mayor ja Tol (2007)° tutkivat Iso-Britannian lentolippuveron ilmastovai-
kutuksia, ja havaitsivat etta lentolippuverotus saattaa jopa nostaa paastéja,
jos se tekee kaukolentdmisen suhteellisesti houkuttelevammaksi. Myds fis-
kaaliset vaikutukset voivat olla negatiivisia, jos lentolippuveron verotuotto
jaa alhaiseksi, ja vaikutus taloudelliseen aktiviteettiin on odottamattoman
suuri.

Arvioita lentoveron paastovaikutuksista

liImastosyista saadetyt lentoverot ovat haittaveroja, joiden tavoite on vaikut-
taa kayttaytymiseen ja vahentaa lentamista. Veron vaikutukset riippuvat
verojen yksityiskohdista. Mikali vero on asetettu lian matalaksi, kuluttajat
eivat huomioi sita, ja ohjausvaikutusta ei synny. Jos vero ei kohdistu suo-
raan tavoiteltavaan muuttujaan, lentolippuveron tapauksessa paastoihin,
vaikutus voi myos jaada vahaiseksi. Tallainen mahdollisuus on olemassa
tassa katsauksessa tarkastelluissa lentolippuveroissa, joissa otetaan vain
karkeasti huomioon lennosta syntyvat paastot porrastamalla vero matkan
pituuden mukaan. Lisaksi yksittdisen matkustajan vaikutus lennon paastoi-
hin on rajallinen. Mikali reitti pysyy kannattavana kysynnan vahenemisesta
huolimatta ja lento lennetaan, paastdvahenema on vaatimaton.

Lentoteknologia on kehittynyt vakaasti paastéttomampaan suuntaan moot-
tori- ja materiaalikehityksen ansiosta, mutta lentoliikenteen kasvun nope-
asta kasvusta johtuen kokonaispaastot ovat olleet vakaassa kasvussa.

Lentolippuveron vaikutuksia paastoihin on toistaiseksi tutkittu vain vahan,
ja useissa tutkimuksissa yleisemman paastéveron vaikutuksia on sovellettu
lentoliikenteeseen arvioimalla verosta johtuvien lisakustannusten vaiku-
tusta lentojen kysyntaan joustojen avulla. Esimerkiksi Beltran, Caballero ja
Galindo (2018)° arvioivat $10 tai $30/COxt hiilidioksidiveron laskevan Mek-
sikoon suuntautuvien kansainvalisten lentojen kysyntaa 0,6 tai 1,7 prosent-
tia.

Veron vaikutus paastoihin valittyy kuluttajien ja lentoyhtioiden kayttaytymi-
sen muutoksen ja lentdmisen vahenemisen kautta. Siksi on oleellista arvi-
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oida veron vaikutukset koko lentamisen maaraan, silla lentamisen koko-
naismaara ei valttamatta muutu, vaikka veronalaiset lennot vahenisivat,
kuten Alankomaiden kokemuksesta voi huomata. Myos Beltran, Caballero
& Galindo huomauttavat, etta lentdmisen verottaminen voi siirtda kysyntaa
muualle, mikali vero ei koske koko aluetta.

Tutkimuksen ja kokemuksien perusteella lentolippuvero pienentaa tehok-
kaimmin lyhyiden lentojen kysyntaa, joille on parhaiten muita likkumisen
vaihtoehtoja. [Imastonakokulmasta onkin jarkevaa, ettd maansisaiset len-
not korvautuvat esimerkiksi nopeilla junayhteyksilla, mutta paastéjen vahe-
nemisen kannalta vaikutus on pieni, koska lyhyet lennot vastaavat melko
vaatimattomasta osuudesta lentdmisen kokonaispaastoista.

Euroopan komission laatima lentolippuverojen ymparisto- ja fiskaalisia vai-
kutuksia arvioiva raportti (2019)" arvioi lentamisen paastdjen vahenevan
noin yksi yhteen lentojen maaran kanssa. Raportin mukaan kaikkien talla
hetkella unionin alueella kerattavien lentolippuverojen peruminen nostaisi
lentdmisen ja lentdmisen paastdjen maaraa nelja prosenttia. Komissio ar-
vioi myds mahdollisen lentopetroliveron seka 19 prosentin arvonlisaveron
vaikutuksia kysyntaan, ja arvioi arvonlisaveron vahentavan seka lentamista
etta paastoja 19 prosenttia ja lentopetroliveron 11 prosenttia.

Komissio on tehnyt kolmen eri vaihtoehdon avulla maakohtaisia arvioita
lentoverojen vaikutuksesta kysyntaan. Suomen kohdalla on arvioitu millai-
sia vaikutuksia lentolippuverolla, kymmenen prosentin arvonlisdveron ulko-
maan lentoihin laajentamisella seka lentopetroliverolla olisi. Komissio arvioi
lentolippuveron vahentavan lentamista ja siten paastoja nelja prosenttia,
ALV-laajennuksen 8 prosenttia ja lentopetroliveron 12 prosenttia. Lentami-
sen vuotuisten paastdjen ollessa 2,3 Mt, verot vahentaisivat Suomen paas-
t6ja 0,042, 0,084 tai 0,252 Mt.

Arvioita lentoveron fiskaalisista vaikutuksista

Lentamiseen kohdistuvat kansalliset verot on toistaiseksi pidetty kilpailuky-
kysyistd matalina, mutta paatdksia kiredmmista veroista on ryhdytty teke-
maan ilmastokysymysten korostuessa. Talla hetkelld merkittavin vaikutus
verotulojen kannalta on Iso-Britannian Air Passenger Duty-verolla, jolla ke-
rattiin noin 3,7 miljardia euroa vuonna 2017. Ranskassa tana vuonna voi-
maan astuvalla veronkorotuksella pyritdan kerddmaan noin 180 miljoonaa
euroa. Ruotsin vuoden 2020 valtion budjettiehdotuksessa?® lentolippuve-
rolla on arvioitu kerattavan noin 160 miljoonaa euroa. Saksa kerasi verol-
laan vuonna 2018 noin 1,2 miljardia euroa, ja tavoittelee tana vuonna voi-
maan astuvien veronkorotusten kautta noin 740 miljoonan euron lisatuloja.

Euroopan komission lentdmisen verotuksen vaikutusarvioraportin (2019)
maakohtaisissa arvioissa on tehty arvioita myos eri verotusvaihtoehtojen
verotuloista Suomessa. Komissio arvioi, ettd neljan prosentin hinnankoro-
tusta vastaavalla lentolippuverolla voisi kerata 134 miljoonaa euroa. Arvon-
lisdverotuksen ulottaminen kansainvalisiin lentoihin johtaisi 231 miljoonan
euron lisdverotuloihin, ja 0,33€/I lentopetroliveron verokertyma olisi 267
miljoonaa euroa.
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Krenek ja Schrattzenstaller (2016)° arvioivat tutkimuksessaan Euroopan
unionin laajuisen lentolippuveron mahdollisia verotuloja ja taloudellisia vai-
kutuksia unionin jasenmaille. Kirjoittajat ottavat huomioon lentopetrolin eri-
tyisaseman kansainvalisissa verotussopimuksissa, ja suosittavat siksi len-
tolippuihin kohdistuvaa veroa, jossa paastot on huomioitu painottamalla
veroa matkan pituuden mukaan. Kun lentojen hintajousto seka matkustaja-
kohtaiset paastot tiedetaan, jokaiselle reitille voi laskea tdsmallisen veron,
ja aggregoimalla koko lentoliikenteelle voidaan esittda arvioita verotuloista
seka matkustajamaaristd maa- ja unionitasolla. Korkeimmassa 35 €/COxt
veroskenaariossa EU:n sisaisten lentojen hinnat nousisivat n. 4,9 prosent-
tia ja mannertenvalisten lentojen hinnat 2,4 prosenttia. EU27:n alueella yh-
teenlasketut verotuotot olisivat noin nelja miljardia euroa. Suomen vero-
tuotoksi arvioitiin noin 76 miljoonaa euroa. EU27-alueella veron arvioidaan
taittavan matkustajamaarien kasvun vuotuisesta 4,2 prosentista 0,2 pro-
senttiin. Suomessa veron vaikutus taittaisi vuotuisen 3,52 prosentin mat-
kustajamaarien kasvun noin -0,4 prosentin laskuun.’

Verotulojen kaytto seka laajemmat taloudelliset vaikutukset

Lentolippuverolla on suorien fiskaalisten vaikutusten lisaksi myos laajem-
pia taloudellisia vaikutuksia. Hyvat kansainvaliset yhteydet ovat tarkea
maailmankaupan kilpailutekija, ja lentoliikenne seka sen alihankintaketjut
ovat tarkeita tyollistajia. Suomelle tarkea erityiskysymys on Aasia-yhteyslii-
kenteen verotuskohtelu. Mannertenvalisten lentojen matalat joustot osoitta-
vat lentojen maaran laskevan maltillisesti hintojen noustessa, mutta kilpail-
lulla alalla liikenne saattaa siirtya herkasti matalamman verokohtelun mai-
hin.

Verotulojen kayttd on oleellista veron laajempien vaikutusten arvioinnissa.
Seka Euroopan komissio ettéd Krenek ja Schrattzenstaller (2016) arvioivat
veron vaikutuksen BKT:een seka tyollisyyteen yleisesti olevan merkitykse-
tén, vaikka lentoliikennesektorilla tuotos ja tyollisyys laskevat. Tama johtuu
siita, etta lisdantyvat verotulot mahdollistavat muiden verojen laskemisen,
mika stimuloi talouden muita sektoreita. Eraat maat, kuten Saksa, "korva-
merkitsevat” verotuotot korjaamaan veron negatiivisia vaikutuksia. Sak-
sassa verotuotot kaytetdan junalippujen arvonlisdveron alentamiseen, jotta
kuluttajien kulkumuodon valintamahdollisuudet paranisivat.

Yksipuolisen lentolippuveron negatiiviset vaikutukset voivat kuitenkin olla
arvaamattomia, mikali kuluttajilla on hyvat mahdollisuudet kiertda vero. Esi-
merkiksi turismin alalla matkustuksen kustannukset ovat matkakohteen va-
linnan tarkea kriteeri, ja matkakohteiden valiset veroerot voivat ohjata mat-
kustusta, mutta eivat vahentaa sita. Siksi lentolippuveron mahdollisimman
hyva kattavuus on keskeinen tekija varsinkin verolla tavoiteltavien paasto-
vaikutusten saavuttamisen kannalta.

" Laskelmat tehty vuoden 2014 matkustajamaarilla.
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Hyodynnetty myods Finavian tietoja lentoliikenteen vaikutuksista paastoihin:

Finavia: Lentoliikenne ja ilmasto: https://www.finavia.fi/fi/lentoliikenne-ja-

ilmasto
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