Styrmedel for luftfartens
Klimatomstallning

PM: 2022:8
Datum: 2022-09-15




Trafikanalys

Adress: Rosenlundsgatan 54 118 63 Stockholm
Telefon: 010 414 42 00

Fax: 010 414 42 20

E-post: trafikanalys@trafa.se

Webbadress: www.trafa.se

lllustration: Anna Olsson

Ansvarig utgivare: Mattias Viklund

Datum: 2022-09-15



Forord

Trafikanalys har pa regeringens uppdrag att ta fram ett underlag med analyser och forslag till
styrmedel som leder till transportsektorns klimatomstallning (Infrastrukturdepartementet,
2021a). Denna underlagspromemoria innehaller analyser och forslag till styrmedel for flyget.

Promemorian ar framtagen av Backa Fredrik Brandt (projektledare), Lennart Thorn och Henrik
Petterson, Trafikanalys med bistand fran Naturvardsverket, Trafikverket och
Transportstyrelsen.

Beslut om promemorians innehall har fattats av Trafikanalys. De synpunkter som fors fram ar
inte ndodvandigtvis férankrade hos de myndigheter som bistatt i arbetet. Promemorian ar ett
arbetsmaterial som tjanar som underlag till det samlade forslaget.

Stockholm i september 2022

Gunnar Eriksson

Avdelningschef
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Sammanfattning

Bakgrund

Trafikanalys har fatt ett regeringsuppdrag att ta fram ett underlag om transportomradet infér
den kommande klimatpolitiska handlingsplanen (Infrastrukturdepartementet, 2021a). Denna
underlagspromemoria syftar till att ta fram forslag till styrmedel fér att paskynda en grén
omstallning specifikt for den svenska luftfarten. En sadan omstallning ska bidra till att Sverige
nar de transportpolitiska malen och klimatmalen, inte minst malet om nollutslapp senast ar
2045.

For respektive styrmedel ska Trafikanalys analysera:
o Forslagets genomforbarhet.

o Effekter pa klimatmalet att Sverige senast ar 2045 inte ska ha nagra nettoutslapp av
vaxthusgaser for att darefter uppnéa negativa utslapp (Etappmalet fér 2030 omfattar
inte luftfart).

o Oversiktligt analysera effekter pa transportpolitiska malen utéver klimatmalet, miljo-
kvalitetsmalen och malen i Agenda 2030.

o Oversiktligt redovisa effekter for samhallsekonomi, fordelningspolitik, sysselsattning,
jamstalldhet och regional utveckling.

Effekter pa stadsbudgeten ska redovisas.
o Effekter fér kommersiella aktorer inom flygsektorn.

Underlagspromemorian innehaller en beskrivning av den svenska flygmarknaden med fokus
pa flygplatser och flygbolag. | Sverige finns det 39 flygplatser som idag bedriver nagon form
av kommersiell trafik. De 10 statliga flygplatserna hanterade 89 procent av de inrikes
passagerarna (men 78 procent av flygningarna) och 90 procent av de utrikes passagerarna
2019. Fordelningen av trafiken avspeglas ocksa i det ekonomiska resultatet dar de icke-
statliga flygplatserna med nagot enstaka undantag ar beroende av offentligt stdd for sin fort-
levnad. Den utsatta ekonomiska situationen bland dessa flygplatser talar for att det finns ett
behov av styrmedel i form av ekonomiskt stod for att dessa ska klara omstallningen mot ett
fossilfritt flyg.

Det ar utrikesflyget som statt for passagerartillvaxten sedan borjan av 1990-talet med ett fatal
hack i kurvan i anslutning till dramatiska handelser som exempelvis terrorattacken 11
september 2001, finanskrisen 2008 och covid-19. Inrikesflyget har haft en svagare utveckling
over tid, inte minst sedan bdérjan pa 1990-talet. Betydelsen av det internationella flyget talar for
att styrmedel med fordel infors internationellt via i forsta hand ICAO och EU. Vi kan ocksa
notera att nara 90 procent av flygningarna inom, till eller ifrén Sverige sker inom EU/EES. Ur
utslappssynpunkt ar resorna till évriga varlden anda viktiga da de ofta ar langa och darfor ger
upphov till betydande klimatpaverkan.

Branslekostnaden uppgar till ungefar 20 till 30 procent av flygbolagens kostnader. Flygplans-
typer med branslesnalare turbopropmotorer forekommer inom inrikestrafiken och for dessa
utgor branslekostnaden en mindre andel. Reduktionsplikt och andra styrmedel som 6kar
branslekostnaden gor det Ibnsammare att satsa pa branslesnala flygfarkoster.



Utslappen enligt Sveriges officiella statistik ar baserad pa utslapp som sker inom Sverige
(territoriella utslapp). Till transportsektorns utslapp inom Sverige kan laggas utslapp fran
flygbransle som tankas i Sverige for internationell luftfart, det som kallas internationell bransle-
bunkring. Utslappen av vaxthusgaser fran inrikes och internationellt flyg uppgick till 0,5
miljoner respektive 2,7 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2019. Totala vaxthusgasutslapp fran
flyget uppgick alltsa till 3,2 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Aren darefter sjénk utsléappen
kraftigt till féljd av kraftigt reducerad trafik under coronapandemin.

En skillnad gentemot andra trafikslag ar att klimatpaverkan av flygets utslapp okar vid for-
branning pa hog (>8 000m). Férbranning pa hog hojd uppskattas i genomsnitt — det varierar i
hdg grad — ungefar dubblera klimateffekten jamfért med forbranning pa marknivan. Denna
hoéghdjdseffekt ingar inte i den officiella utslappsstatistiken. Senare tids forskning visar att
féljande atgarder kan visa sig verkningsfulla fér att minska héghojdseffekten:

e Undvika s.k. isbvermattade omraden.
e Avsta nattflygningar.
e Okad anvandning av férnybart jetbransle.

e Atgarder fér minskade utslapp av kvaveoxider.

Befintliga styrmedel
Flera styrmedel for att minska flygets klimatpaverkan ar redan inforda. Internationellt aterfinns:

e Europeiska utsléappshandeln EU ETS som i nuvarande utformning bland annat
innebar att inga nya utslappsratter ges ut efter 2065.

e CORSIA ar ett globalt marknadsbaserat styrmedel for att reglera det internationella
flygets klimatpaverkan av koldioxid beslutat av ICAO. Styrmedlet innebar att even-
tuella 6kningar av utslappen fran flygtrafiken maste kompenseras i férhallande till
utslappsnivan 2019.

e Utslappsstandard som reglerar hur mycket koldioxid nya flygplanstyper med en vikt
Over 60 ton far slappa ut.

| Sverige har vi dessutom infort foljande styrmedel nationellt:

e Skatt pa flygresor som ska betalas for passagerare som reser fran en flygplats i
Sverige i ett flygplan som ar godkant for fler an tio passagerare. Skattenivaerna skiljer
sig at beroende pa slutdestination enligt resedokumentationen.

¢ Reduktionsplikt som innebar att leverantérer av flygfotogen blir skyldiga att blanda in
biodrivmedel i fossil flygfotogen. Kravet pa inblandning bérjar pa 0,8 procent 2021 for
att successivt 6ka till 27 procent 2030.

o Differentierade start- och landningsavgifter innebar sankta avgifter for flygplan med
mindre paverkan pa klimatet och 6kade avgifter for flygplanstyper med stérre
paverkan.

Det finns aven ett langt kommet férslag pa att infora klimatdeklarationer pa flygresor.

EU:s och flygbranschens tankar om ett gronare flyg

Europeiska kommissionen har presenterat flera férslag som innebar skarpningar av befintliga
styrmedel, men ocksa helt nya:



e EU ETS: Nyutgivningen av utslappsratter far en betydligt skarpare linjar nedtrappning
och ar 2040 kommer inga nya utslappsratter ges ut. Dessutom foreslas att gratis-
tilldelningen av utslappsratter till flyget ska fasas ut till 2027.

o RefuelEU luftfart: Foérslaget innebar att en kvotplikt infors for flygbransle som tankas
inom unionen av kommersiellt flyg. Om bransleleverantérerna inte levererar tillrackligt
med hallbart bransle for att uppfylla kvoten leder detta till béter och krav pa dver-
inblandning som kompensation for tidigare underinblandning. Fran ar 2030 galler
aven krav pa att en viss andel syntetiskt flygbransle ska blandas in. Dessutom
foreslas atgarder som syftar till att motverka sa kallad ekonomitankning. Forslaget
innehaller formuleringar som kan tolkas som ett férbud mot nationella kvot- eller
reduktionsplikter.

e Energiskattedirektivet: Forbudet mot att energibeskatta flygbransle tas bort. Dess-
utom féreslas att en minimibeskattning infors pa flygbransle som fér passagerarflyget
innebar att beskattningen trappas upp med 1/10 per ar till full niva 2033. El och andra
hallbara flygbranslen behdver inte beskattas under en évergangsperiod pa 10 ar.
Dedikerade fraktflygplan ar undantagna for beskattning.

e Infrastruktur for alternativa drivmedel: Krav pa att elforsérjning ska kunna tillhanda-
hallas for stillastdende flygplan pa flygplatser inom TEN-T:s stomnat och 6ver-
gripande nat.

Flygbranschen har varit mycket aktiv och presenterat flera olika fardplaner for hur flyget ska
minska sin paverkan pa klimatet och bli klimatneutralt. Gemensamt for dessa ar att stor vikt
laggs vid 6kad anvandning av hallbara branslen samt utveckling av bade existerande flyg-
teknik och utveckling av nya drivlinor.

Vara tankar om styrmedel

Det ar angelaget att Sverige deltar aktivt i forhandlingarna om styrmedel for flyget inom bade
EU och ICAO. Inte minst mot bakgrund av att flyget ar tydligt internationellt orienterat gallande
reglering och marknadsférutsattningar. Vi finner det angelaget att bejaka kommissionens for-
slag inom Fit for 55 pa luftfartsomradet, inte minst férslaget gallande skarpningar av handels-
systemet med utslappsratter. Inom Fit for 55 finns aven ett forslag om att inféra en europeisk
kvotplikt for flyget, vilket i sig ar positivt, men som aven innehaller ett férbud mot nationellt
inforda kvot- eller reduktionsplikter. Det ar darfor viktigt att finna vagar for att behalla den
svenska reduktionsplikten vid férhandlingarna om forslaget. P& global niva ar det CORSIA
som ar det viktigaste styrmedlet. D& CORSIA innebar att utslappen fryses pa en viss niva och
inte leder mot nollutslapp som den europeiska utslappshandeln ar det angelaget att den sist-
namnda kan fortsatta trots invandningar fran ICAQ.

Aven om vi menar att internationellt inférda styrmedel &r att féredra pa flygomradet finns det
anda ett utrymme for att inféra vissa styrmedel nationellt. Det handlar bland annat om styr-
medel som innebar att staten gar fére och 6kar inblandningen av hallbart flygbransle utover
vad reduktionsplikten kraver. Det ligger i linje med nuvarande klimathandlingsplan som
konstaterar att staten behdver féregd med gott exempel for att vara trovardig i arbetet mot en
fossilfri transportsektor. | promemorian identifieras féljande styrmedel:

e Upphandling av hallbart bransle fér myndigheters tjansteresor med flyg.
e Fossilfri upphandlad flygtrafik under trafikplikt.
e Upphandling av hallbart flygbransle for statens flygtrafik.
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Som tidigare namnts har de icke-statliga flygplatserna under manga ar har haft en utsatt
ekonomisk position. Coronapandemin medférde dessutom stora ekonomiska pafrestningar for
samtliga aktorer inom flygsektorn, vilket innebar att det finns ett behov av ekonomiskt stod till
flygets omstallning. Vi har identifierat ett par styrmedel for att paskynda introduktionen av

elflyg:
e  Stod till framdragning av el till flygplatser for laddning av elflygplan.
e  Stod till inkop av fossilfria flygplanstyper eller méjligheter till att hyra.

Vi har aven identifierat att forbattrad flygtrafiktjanst ar en viktig pusselbit for att minska flygets
klimatpaverkan. Med exempelvis flygtrafikledning i realtid kan koldioxidutslappen minskas
genom att hansyn tas till lokala vaderleksférhallanden och det kan dven ges forutsattningar att
minska flygets hoghodjdseffekter. Pa europeisk niva finns SESAR som arbetar med Fol for att
hantera dessa fragor. Luftfartsverket som ansvarar for flygtrafiktjansten i Sverige har indikerat
att kostnaderna for det framtida finansieringsbehovet inte ar maéjligt att tacka fullt ut av
avgiftssystemet.

Skatter

Det ingick visserligen inte i vart uppdrag att 1amna forslag inom skatteomradet, men skatte-
omradet fortjanar anda att kommenteras. Bransleskatter har sedan lange setts som for-
hindrade av internationell saval som regional och nationell lagstiftning. Sverige har darfor i
likhet med flera andra lander infort en skatt pa flygresor. Detta brukar ses som en s.k. second
best-I6sning, da det mest effektiva klimatstyrmedlet ar en skatt pa branslet. | underlags-
promemorian ndmns aven en progressiv flygbeskattning (frequent flyer tax) som en variant
dar de som flyger mycket betalar en storre andel av skadekostnaden som flyget orsakar an de
som flyger sallan.

Kommissionens forslag till forandrat energiskattedirektiv ger mojlighet till beskattning av
energiinnehall som i kombination med undantaget att el och andra hallbara flygbranslen inte
behover beskattas under en évergangsperiod pa 10 ar skulle kunna utgdra grunden fér en
effektiv beskattning som skulle gynna hallbara flygbranslen.

Hoghojdseffekter

Den officiella utslappsstatistiken baseras pa internationella riktlinjer och tar endast hansyn till
hur mycket bransle som tankas och vad den branslemangden motsvarar i koldioxidutslapp.
Det betyder att den 6kade klimateffekt som uppstar vid férbranning pa hég hojd, runt 8 000
meter och dardver inte omfattas. Férbranning pa hég hojd uppskattas i genomsnitt — det vari-
erar i h6g grad — ungefar dubblera klimateffekten jamfért med férbranning pa marknivan.

Aven om kunskapen om hdghéjdseffekter 6kat vasentligt under senare &r ar var bedémning
att tiden annu inte ar mogen fér nagra nationella styrmedel pa detta omrade. Da hoghojds-
effekterna framfor allt uppkommer inom utrikesflyget bér aven styrmedlen inféras internatio-
nellt, exempelvis via EU.
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Summary

Background

Transport Analysis has been tasked by the Swedish government with preparing a
documentary basis in the area of transportation for the upcoming climate action plan (Ministry
of Infrastructure, 2021a). This documentary memorandum is intended to offer proposals for
policy instruments to expedite a green transition, specifically with regard to Swedish aviation.
Such a transition will contribute to Sweden achieving its transport policy and climate
objectives, and in particular the goal of zero emissions by no later than 2045.

Transport Analysis will analyse the following aspects of each respective policy instrument:
e The feasibility of the proposal.

e Effects on the climate objective that Sweden is to achieve zero net emissions of
greenhouse gases by 2045, and to subsequently achieve negative emissions (the
intermediate objective for 2030 does not include aviation).

e The overall effects of the policy instrument on the transport policy objectives beyond
the climate objective, the environmental quality objectives, and the objectives in
Agenda 2030.

e The overall effects in terms of socioeconomics, redistribution policy, employment,
equality, and regional development.

e Effects on the national budget.
e Effects on commercial actors within the aviation sector.

The documentary memorandum includes a description of the Swedish aviation market, with a
focus on airports and airline companies. Sweden currently has 39 airports engaged in some
form of commercial service. The 10 state-owned airports handled 89 per cent of domestic
passengers (but 78 per cent of flights) and 90 per cent of foreign passengers in 2019. This
traffic breakdown is also reflected in the financial results, where the non-state-owned airports
are, with a few isolated exceptions, dependent upon government support for their continued
survival. The vulnerable financial situation of these airports points to a need for policy
instruments in the form of financial support if these airports are to manage the transition to
fossil-free aviation.

The increase in passengers since the early 1990s is attributable to international flights, with a
few dips in the curve in connection with dramatic events such as the terrorist attack on 11
September 2001, the 2008 financial crisis, and Covid-19. Domestic flights have shown weaker
growth over time, particularly since the early 1990s. The importance of international flights
indicates that policy instruments have been introduced advantageously, primarily via the ICAO
and the EU. We may also note that nearly 90 per cent of flights within, to or from Sweden
occur within the EU/EES. Trips to the rest of the world are still important from an emissions
standpoint, as they are often long and consequently giving rise to significant climate impacts.

Fuel costs account for roughly 20—30 per cent of airline companies’ expenses. Aircraft types
with more fuel-efficient turboprop engines are used in domestic service, and for these the
costs of fuel represent a smaller share. Compulsory blending of biofuels in aviation fuel and
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other policy instruments that increase fuel costs make it more profitable to commit to fuel-
efficient aircraft.

The emissions statistics as per Sweden’s official statistics are based on emissions occurring
within Sweden (territorial emissions). To the transport sector’'s emissions within Sweden can
be added emissions from aviation fuels taken on in Sweden for international aviation, which is
referred to as international fuel bunkering. The greenhouse gas emissions from domestic and
international flights respectively totalled 0.5 million and 2.7 million tonnes of carbon dioxide
equivalents in 2019. Total greenhouse gas emissions from aviation thus totalled 3.2 million
tonnes of carbon dioxide equivalents. The emissions subsequently plummeted because of
dramatically reduced travel during the Covid pandemic.

One difference compared to other modes of transport is that the climate impact of emissions
from aviation increases in connection with combustion at altitude (> 8,000 m). Combustion at
high altitude is estimated on average (there is extensive variation) to have roughly twice the
climate impact compared to combustion at ground level. This high-altitude effect is not
factored into the official emissions statistics. Recent research shows that the following
measures may prove effective in reducing this high-altitude effect:

¢ Avoiding so-called ice-supersaturated areas.
¢ Avoiding night flights.
e Increased use of renewable jet fuels.

e Measures to reduce nitrogen oxide emissions.

Existing policy instruments

Several policy instruments intended to reduce the climate impact of aviation have already
been introduced. Internationally these comprise:

e The EU ETS European emissions trading system, which, in its current configuration,
provides that no new emission rights will be issued after 2065.

e CORSIA is a global, market-based policy instrument for regulating the climate impact
of carbon dioxide from international flights and has been adopted by the ICAO. This
policy instrument provides that any increases in emissions from aviation must be
compensated for in relation to the 2019 emission levels.

e Emissions standard regulating how much carbon dioxide new aircraft types weighing
over 60 tonnes may emit.

In Sweden the following policy instruments have also been introduced nationally:

e A tax on flights that must be paid for passengers who travel from an airport in Sweden
in an aircraft that is approved for more than 10 passengers. The taxation levels differ
depending upon the final destination per the travel documentation.

e Greenhouse gas reduction mandate requiring suppliers of aviation fuel to blend
biofuels into fossil aviation fuels. The blending requirement started at 0.8 per cent in
2021 and will gradually increase to 27 per cent by 2030.

o Differentiated take-off and landing fees entail reduced fees for aircraft with lower
climate impacts, and higher fees for aircraft types with greater impacts.

There is also an advanced proposal to introduce climate declarations for flights.
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EU’s and aviation industry’s thoughts on greener aviation

The European Commission has presented a number of proposals that would entail an
intensification of existing policy instruments, as well as some entirely new ones:

e EU ETS: New issuances of emission right will undergo a significantly steeper linear
reduction, and no emission rights will be issued as of 2040. Moreover, it is proposed
that the cost-free allocation of emission rights to aviation be phased out by 2027.

o RefuelEU aviation: This proposal involves the introduction of a requirement that
aviation fuel taken on by commercial aircraft within the EU be blended with biofuel. If
the fuel suppliers are unable to make sufficient deliveries of sustainable fuel to meet
the quota, it will lead to fines and requirements for overblending to compensate for
earlier underblending. As of 2030 there would also be a requirement that a certain
proportion of synthetic aviation fuel be blended in as well. In addition, measures have
been proposed that are intended to counteract so-called ‘economy fuelling’. The
proposal contains wording that could be interpreted as a prohibition on national
biofuel blending requirements.

e The energy tax directive: The prohibition on the elimination of energy-taxing aviation
fuel. It is also proposed that a minimum tax be imposed on aviation fuel, entailing, for
passenger flights, that the taxation level be ramped up by 1/10 per year until the full
level is reached in 2033. Electricity and other sustainable aviation fuels would need
not to be taxed during a 10-year transition period. Dedicated cargo aircraft are
exempt from the tax.

¢ Infrastructure for alternative fuels: A requirement that it be possible to provide an
electricity supply for standing aircraft at airports within TEN-T’s core network and
comprehensive network.

The aviation industry has been extremely active, presenting a number of different road maps
for how flights could reduce their climate impact and become climate neutral. One common
feature of these plans is that major emphasis is placed on expanding the use of sustainable
fuels, as well as on further developing both existing aircraft technology and new means of
propulsion.

Our thoughts on policy instruments

There is an urgent need for Sweden to participate actively in the negotiations regarding policy
instruments for aviation within both the EU and the ICAOQ, particularly given that the aviation
industry has a distinctly international orientation in terms of regulations and market conditions.
We believe that it is essential to affirm the Commission’s proposals within Fit for 55 with
regard to aviation, and particularly the proposal that the trading system for emission rights be
enhanced. Within Fit for 55 there is also a proposal to introduce requirements concerning the
blending of biofuels into aviation fuel, which is positive per se, but which also includes a
prohibition against similar national initiatives. It is consequently important to find ways to
preserve the Swedish greenhouse gas reduction mandate in connection with the negotiations
concerning this proposal. CORSIA is the most important policy instrument at the global level.
Because CORSIA entails that emissions be frozen at a set level and does not lead towards
zero emissions as the European emissions trading system does, it is essential that the latter
can continue despite objections from the ICAO.
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Although we believe that internationally implemented policy instruments are preferable in the
area of aviation, there is still room for the introduction of certain policy instruments nationally.
This pertains in part to policy instruments entailing that the State lead the way and increase
the blending of sustainable aviation fuels above and beyond the requirements of the reduction
mandate. This is consistent with our current climate action plans, which confirm that the State
needs to set a good example in order to be credible in its work to achieve a fossil-free
transport sector. The following policy instruments are identified in the memorandum:

e Procurement of sustainable fuel for business trips by civil servants
e Fossil-free air traffic under the public service obligation
e Procurement of sustainable aviation fuel for the State’s air traffic

As noted above, the non-state-owned airports have been in a vulnerable financial position for
many years. The Covid pandemic has also led to major financial strains for all actors in the
aviation sector, with the result that there is a need for financial support to transition the
aviation industry. We have identified two policy instruments to expedite the introduction of
electric aircraft:

e Funding for routing of electricity to airports to recharge electric aircraft
e Funding for purchasing of fossil-free aircraft types or means of leasing them

We have also identified improved air traffic service as an important piece of the puzzle in
reducing the climate impact from aviation. For example, real-time air traffic control can reduce
carbon dioxide emissions by taking into account local weather conditions, and this can also
create conditions favourable to reducing the high-altitude effects of aviation. At the European
level there is SESAR, which is working with research and innovation to address these issues.
The Swedish Civil Aviation Administration, which is responsible for air traffic service in
Sweden, has indicated that it will not be possible for the fee system to fully cover the costs of
its future funding needs.

Taxes

It certainly was not part of our assignment to offer proposals in the area of taxation, but it is
nevertheless an area that merits comment. Fuel taxes have long been viewed as having been
prevented by international as well as regional and national legislation. Sweden has, like a
number of other countries, consequently introduced a tax on aeroplane trips. This tends to be
viewed as a second-best solution, as the most effective climate policy instrument is a tax on
the fuel. The documentary memorandum also mentions a progressive frequent-flyer tax as a
variant in which frequent flyers pay a greater share of the costs of the environmental harm
caused by their flights than do those who fly less often.

The Commission’s proposal regarding an amended energy tax directive offers a means of
taxing energy content in combination with the exception that electricity and other sustainable
aviation fuels would not be taxed during a 10-year transition period and could serve as the
basis for an effective tax that could favour sustainable aviation fuels.

High-altitude effects

The official emissions statistics are based on international guidelines and take into account
only how much fuel is taken on and what that amount of fuel corresponds to in carbon dioxide
emissions. This means that the increased climate impact that arises in connection with
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combustion at high altitude, i.e. around 8,000 metres and higher, is not factored in. As noted
above, combustion at high altitude is estimated on average to have roughly twice the climate
impact compared to combustion at ground level.

Although our knowledge concerning high altitude effects has grown significantly in recent
years, it is our assessment that the time has not yet come for any national policy instruments
in this area. Because the high-altitude effects occur primarily in connection with international
flights, such policy instruments should also be introduced internationally, e.g. via the EU.
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1 Inledning

Transportsektorns klimatomstallning ar en av de riktigt stora utmaningarna for transport-
politiken att hantera. Denna underlagspromemoria handlar om flygets omstallning och utgor
en del av redovisningen av ett regeringsuppdrag, klimatplansuppdraget, som gar ut pa att
foresla styrmedel till regeringens arbete med kommande klimathandlingsplan
(Infrastrukturdepartementet, 2021a).

1.1  Syfte

Promemorian syftar till att ta fram forslag till styrmedel for att paskynda en gron omstallning av
den svenska luftfarten. En sadan omstallning ska bidra till att Sverige nar de transportpolitiska
malen och klimatmalen, inte minst malet om nollutslapp senast ar 2045. Forslagen kan géalla
atgarder for hela flygsektorn eller for en del av sektorn (t.ex. flygbolag, flygplatser, flygtrafik-
tjanst) och ska i princip kunna initieras under aren 2023 till 2026.

For respektive forslag ska Trafikanalys analysera:
e Forslagets genomforbarhet.

o Effekter pa miljokvalitetsmalet att Sverige senast ar 2045 inte ska ha nagra
nettoutslapp av vaxthusgaser for att darefter uppna negativa utslapp.

o Oversiktligt analysera effekter pa transportpolitiska malen utéver klimatmalet,
miljokvalitetsmalen och malen i Agenda 2030.

o Oversiktligt redovisa effekter fér samhallsekonomi, fordelningspolitik, sysselsattning,
jamstalldhet och regional utveckling.

o Effekter pa stadsbudgeten ska redovisas.
o Effekter for kommersiella aktorer inom flygsektorn.

De styrmedel som identifieras i denna promemoria ska endast ses som forslag. | huvud-
rapporten till ovan namnda regeringsuppdrag presenteras vilka styrmedel vi anser bor inga i
den kommande klimathandlingsplanen pa transportomradet.

1.2 Arbetssatt och genomforande

En viktig utgangspunkt for arbetet har varit tidigare genomférda utredningar som féreslagit
styrmedel for att minska flygets klimatpaverkan. En bruttolista med mojliga styrmedel sattes
ihop med stod fran dessa utredningar.

En viktig del av arbetet har varit de méten som genomférdes under en del av projektet. Vid
sidan av Trafikanalys har representanter fran Naturvardsverket, Trafikverket och
Transportstyrelsen bidragit med gedigen kompetens pa luftfartsomradet. Med utgangspunkt
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fran "bruttolistan” har beddmningar gjorts av vilka styrmedel som var tillrackligt lovande for att
genomga en mer omfattande bedémning enligt en sarskilt framtagen bedémningsmall.

Effektbeddmningsmallen ar gemensam for samtliga delprojekt som ingar i klimatplans-
uppdraget (Bilaga 1). Mallen kan ses som en slags férsakran om att alla beddémningskriterier
som namns i uppdraget beaktas, men ocksa att bedémningarna av de olika styrmedlen sker
pa ett ndgorlunda likartat satt. | denna promemoria aterfinns en sammanfattning av effekt-
beddmningen i beskrivningen av respektive styrmedel.

Tva hearingar anordnades dar den forsta vande sig till det offentliga Sverige dar foretradare
for staten, regionerna och kommunerna bjods in for att bade direkt pa plats kommentera
styrmedelsforslagen, och att skriftigen inkomma med kommentarer. Pa motsvarande satt
anordnades en hearing med representanter for naringsliv och intresseorganisationer.

En workshop genomférdes ocksa med deltagare fran samtliga delprojekt och huvudhand-
laggarna for klimatplansprojektet pa Trafikverket, Transportstyrelsen, Naturvardsverket och
Energimyndigheten. Workshopen syftade till att férdjupa diskussionen kring fragan om
rangordning av styrmedel.

1.3 Avgransningar och definitioner

Klimatpaverkan
Flygets klimatpaverkan kan redovisas for tre olika kategorier:

e Forbranningsutslapp dar enbart utslapp fran forbranning av det fossila kolinnehallet
raknas med.

e Hoghojdsutslapp, det vill saga den ytterligare klimatpaverkan som sker pa grund av
att utslappen sker pa hég hojd.

e Uppstromsutslapp for att producera branslen (livscykelanalys).

Vid beskrivningarna av hur de olika atgarderna paverkar klimatet har vi med nagot enstaka
undantag inte gjort nagra livscykelanalyser av klimatpaverkan fran olika komponenter, till
exempel fran batterier eller drivmedel. Nar resultat fran livscykelanalys redovisas framgar
detta tydligt av texten. Daremot ingar klimatpaverkan enligt de tva forsta punkterna i vara
analyser.

Styrmedel, atgéarder och effekt

| promemorian gors féljande atskillnad mellan styrmedel och atgarder. Styrmedel kan ses som
en del i en politisk interventionskedja. | férenklad form kan en sadan kedja beskrivas som i
Figur 1.1. Styrmedel anvands som ett medel for att uppna ett (eller flera) politiska mal. Styr-
medlen ger incitament till olika aktorer (t.ex. privatpersoner eller féretag) att andra sitt
agerande i en viss riktning. Det férandrade agerandet ger i sin tur — om styrmedlet fungerar
som det ar tankt — effekter som gor att samhallet ror sig i riktning mot de(t) politiska
malet/malen. | det har fallet klimatmalen.
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Figur 1.1. Férenklad interventionskedja.

Kalla: Bearbetning av Trafikanalys, 2018.

Med styrmedel avses i denna rapport alltid nagot som regeringen har radighet dver och kan
besluta om eller deltagit aktivt for att paverka i en viss riktning. Det senare galler styrmedel
som inférs av EU eller internationella organisationer som exempelvis ICAQ.

| vart arbete anvander vi ofta begreppet styrmedel for de insatser vi foéreslar men vi ar med-
vetna om att andra skulle valja att kalla det atgarder. Vi kan konstatera att vi ska ta fram
underlag till regeringens klimatpolitiska handlingsplan. Det viktiga blir da att fokusera pa
insatser regeringen har radighet 6ver, huruvida de ska kallas styrmedel eller atgarder blir i
sammanhanget trots allt mindre intressant.

Hallbara flygbréanslen

Vi anvander EU:s definition av hallbara flygbranslen som innebéar att det ar drop-in flyg-
branslen som antingen ar syntetiska flygbranslen, avancerade biodrivmedel enligt definitionen
i artikel 2.34 andra stycket i direktiv (EU) 2018/2001 eller biodrivmedel som produceras fran
de bransleravaror som fértecknas i del B i bilaga IX till det direktivet, vilka uppfyller hallbar-
hetskriterierna och kriterierna for vaxthusgasutslapp i artikel 29.2—29.7 i det direktivet och ar
certifierade i enlighet med artikel 30 i det direktivet.

Pa kort sikt kommer hallbara flygbranslen framst utgdras av olika typer av biodrivmedel.

Avgrédnsningar mot andra delprojekt

Produktion av hallbart flygbransle ar visserligen en viktig forutsattning for flygets klimatom-
stallning, men styrmedel for att framja produktion av hallbart flygbransle ingar inte i detta
delprojekt.

Klimatpaverkan fran flygplatsernas egen verksamhet och anslutningsresor
ingar ej

Anslutningsresorna till flygplatserna bidrar visserligen till en icke férsumbar klimatpaverkan,
framfor allt inom vagtrafiken. De resorna utgér dock en delmangd av samtliga vagtrafikresor

och hanteras darfér inom delprojekten om Transporteffektivt samhalle, Energieffektiva
vagfordon och i nagon man Generella styrmedel.

Vi har ocksa noterat att Swedavia har uppnatt sitt eget mal om inga fossila utslapp fran den
egna verksamheten under 2020 (Swedavia, 2022). Darfor ser vi ingen anledning till att ut-
veckla statens bolagsstyrning med avseende pa de statliga flygplatsernas verksamhet.
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Flygplanstyper

Ur klimathanseende ar det viktigt att skilja mellan flygplan med turboflaktmotorer respektive
turbopropmotorer (avsnitt 3.6). For lasbarhetens skull har vi valt att benamna flygplanstyperna
jetflyg respektive propellerflyg i rapporten.

1.4

Lasanvisningar, rapportens disposition

| forsta kapitlet framgar syftet med promemorian, hur vi arbetat med genomférandet och ett
antal avgransningar och definitioner. Darefter foljer ett antal bakgrundskapitel:

Kapitel tva: Har redogdrs for de transportpolitiska- och klimatpolitiska malsattningarna
som de styrmedel vi identifierar ska bidra med uppfyllelse av.

Kapitel tre: Beskriver den svenska flygmarknadens olika delar i form av flygplatser
och flygbolag utifran trafik och ekonomiska férutsattningar.

Kapitel fyra: Beskriver olika satt att mata flygets klimatpaverkan och beskriver flygets
klimatpaverkan.

Darefter foljer flera kapitel som beskriver styrmedel, bade befintliga och nya forslag:

Kapitel fem: Utgor en beskrivning av befintliga styrmedel och sddana som planeras
inforas inom kort for att minska flygets klimatpaverkan. Det galler bade styrmedel som
inforts nationellt av Sverige eller internationellt av EU eller ICAO."

Kapitel sex: Har redogérs for Europeiska kommissionens forslag till styrmedel for att
minska flygets klimatpaverkan inom programmet Fit for 55. Forslag fran den svenska
flygbranschen redovisas ocksa tillsammans med liknande initiativ fran andra bransch-
organisationer.

Kapitel sju: | detta kapitel identifieras ett antal nya styrmedel som kan inféras
nationellt. Metoden for att identifiera och analysera dessa beskrivs ocksa.

Kapitel atta: | kapitlet kommenteras forslagen som rér flyget i Fit for 55. Kapitlet
innehaller ocksa ett resonemang kring skatter och dess effektivitet for att minska
flygets klimatpaverkan.

Kapitel nio: Har redovisas de styrmedel vi har valt bort och skalen dartill.

Avslutningsvis foljer ett kapitel med slutsatser.

" International Civil Aviation Organization
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2 Transportpolitiska malen och
andra malsattningar

Det finns mal och atgarder for att minska luftfartens klimatpaverkan pa flera geografiska nivaer
fran global till lokal niva. Har redogor vi for de mal och atgarder som finns globalt, for EU samt
nationellt.

Pa global niva finns Parisavtalet och den internationella civila luftfartsorganisationen ICAQO:s
malsattning.?

De grundlaggande principerna fér den internationella luftfarten regleras av Chicagokonven-
tionen fran 1944. Konventionen ledde till bildandet av den internationella civila luftfartsorga-
nisationen International Civil Aviation Organization (ICAQO) som ansvarar for konventionen och
utfardar internationella standarder och rekommendationer (ICAO, 2021a). Av betydelse i
klimatsammanhang ar artikel 25a som i kombination med bilaterala luftfartsavtal hindrar be-
skattning av flygbransle pa internationellt flyg (SOU 2019:11). EU:s Energiskattedirektiv
omojliggdr beskattning av flygbransle inom unionen, aven for inrikesflyg. Europeiska
kommissionen har lamnat ett forslag pa ett reviderat Energidirektiv dar detta férbud tagits bort
(se avsnitt 6.2).

Ar 2010 enades medlemslanderna i ICAO om tva globala malsattningar for flygets klimat-
paverkan, forbattring av bransleeffektiviteten med 2 procent per ar fram till ar 2050 och kol-
dioxidneutral tillvaxt fran 2020 (ICAO, 2021b). For att skapa méjlighet att nd malen beslutade
ICAO 2013 att utveckla ett globalt marknadsbaserat styrmedel for att reglera det internatio-
nella flygets klimatpaverkan och 2016 beslutade ICAO:s generalférsamling om inférandet av
det globala marknadsbaserade styrmedlet CORSIA® (SOU 2019:11). CORSIA omfattar enbart
internationella flygningar, dvs. flygningar mellan olika lander. Systemet tillater att flygets
utslapp vaxer fram till ar 2020. For utslapp som Overstiger 2020 ars niva maste flygbolagen
kopa utslappskrediter vilket bidrar till utslappsminskningar inom andra sektorer (Transport-
styrelsen, 2021a).

Parisavtalet, som ingar i FN:s klimatkonvention, tradde i kraft ar 2016 och en av ambitionerna i
avtalet ar att halla den globala uppvarmningen till langt under tva grader och strava efter att
begransa den till 1,5 grader. Alla varldens lander har forbundit sig att genomféra atgarder for
att na avtalets mal, sju Iander* har dock inte ratificerat® avtalet (FN, 2021). En grundlaggande
tanke ar att de lander som har bast forutsattningar att minska sina utslapp ska ha mer
ambitidsa utslappsmal (Naturvardsverket, 2021a).

Varldens stats- och regeringschefer antog vid sitt mote i september 2015 Agenda 2030 for en
hallbar utveckling. Agenda 2030 omfattar 17 mal och 169 delmal. Mal 13 avser klimatférand-
ringarna och ar formulerat "Vidta omedelbara atgérderfor att bekémpa klimatféréndringarna
och dess konsekvenser*” Asterisken star for en referens till att FN:s klimatkonvention ar det

2 International Civil Aviation Organization

8 Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation

4 Eritrea, Iran, Irak Libyen, Sydsudan Turkiet och Jemen. USA meddelade i november 2019 att de trader ur
avtalet. | januari 2021 meddelade USA:s regering att de aterintrader i avtalet.

5 Skillnaden mellan att skriva under ett avtal och ratificera det ar att underskriften innebar att landet forklarar sig
berett att ratificera avtalet vilket i sin tur innebar att nédvandiga anpassningar skett i den nationella
lagstiftningen. https://ask.un.org/fag/14594
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viktigaste mellanstatliga forumet for att hantera klimatférandringarna. Inom delmal 13 finns
fem delmal. Inget av dem kvantifierar utslappsnivaer utan delmalen har en vagledande
karaktar (Regeringen, 2016).

EU har som en part ratificerat Parisavtalet och beslutat att utslappen av vaxthusgaser ska
minska med minst 40 procent ar 2030 jamfért med 1990. Kommissionen har som en del av
den nya grona given foreslagit att méalet ska skarpas sa att reduktionen ska vara minst 55
procent under samma tidsperiod (Europeiska kommissionen, 2021).

Ett styrmedel for att na EU:s mal &r handelssystemet med utslappsratter, EU ETS.8 Flyg
mellan flygplatser inom EES ingar sedan ar 2012 i handelssystemet. Utslappshandeln innebar
att flygbolagen ar skyldiga att i efterhand kdpa och lamna in utslappsratter till Europeiska
kommissionen som motsvarar de utslapp av koldioxid man orsakat, en utslappsratt per
utslappt ton koldioxid.

| Sverige ar transportpolitikens dvergripande mal att sékerstalla en samhéallsekonomiskt
effektiv och langsiktigt hallbar transportférsorjning for medborgarna och naringslivet i hela
landet. Utover det 6vergripande malet finns ett funktionsmal om tillganglighet och ett hansyns-
mal om sakerhet, miljoé och halsa. Hansynsmalet har ocksa narmare preciserats med
etappmal avseende vaxthusgasutslapp och trafiksakerhet.

OVERGRIPANDE MAL.: \
Transportpolitikens mal ar att sakerstalla en samhéallsekonomiskt
effektiv och langsiktigt hallbar transportférsérjning fér medborgarna
och néringslivet i hela landet
FUNKTIONSMAL: HANSYNSMAL:
Transportsystemets utformning, Transportsystemets utformning,
funktion och anvéndning ska funktion och anvéndning ska
medverka till att ge alla en anpassas till att ingen ska dédas
grundi&ggande tillgénglighet eller skadas allvarligt samt
med god kvalitet och bidra till att det évergripande
anvéndbarhet samt bidra till generationsmalet for miljé och
utvecklingskraft i hela landet. miljkvalitetsmalen nas
Transportsystemet ska vara samt bidra till 6kad hélsa.

jamstéllt, dvs. likvérdigt svara
mot kvinnors respektive méns
transportbehov

Figur 2.1. De transportpolitiska malen.

Kalla: Trafikanalys, 2021b.

2017 antog riksdagen ett klimatpolitiskt ramverk inkluderande ett langsiktigt mal att Sverige ar
2045 inte ska nagra nettoutslapp av klimatgaser. For de sektorer som inte omfattas av EU:s
system for handel med utslappsratter antogs samtidigt etappmal fér aren 2020, 2030 och
2040. Transportsektorn undantogs dock fran dessa etappmal.

| stallet har ett sarskilt etappmal for ar 2030 formulerats. Etappmalet ar att de klimat-
paverkande utslappen fran inrikes transporter ska minska med minst 70 procent senast ar
2030 jamfort med ar 2010. Eftersom inrikes flygtrafik ingar i utslappshandelssystemet EU ETS

8 Emissions Trading System
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omfattas denna trafik féljaktligen inte av etappmalet (Regeringen, 2017). Notera att
hoghojdseffekter, dvs. den 6kade klimateffekt som uppstar vid foérbranning pa hog hojd,
varken ingar i utslappshandelssystemet eller i klimatmalen.

Flygbranschen i Sverige har satt upp mal for reduktionen av utslappen av vaxthusgaser. Inom
ramen for Fossilfritt Sverige har flygbranschen tagit fram en fardplan dar malen ar att ar 2030
ska inrikesflyget vara fossilfritt och ar 2045 ska allt flyg som startar i Sverige vara fossilfritt
(Svenskt Flyg 2018).

Aven den europeiska flygbranschen har antagit mal som innebdr att alla aktorer ska arbeta for
att allt flyg inom EU och som lamnar EU senast ar 2050 ska vara fossilfritt netto (ASD, 2020).
Med fossilfritt netto avses i detta sammanhang att utslapp om utslapp av koldioxid sker efter
2050 ska det kompenseras med olika typer av sdnkor som skogsplantering eller koldioxid-
fangst.
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3 Den svenska flygmarknaden

Detta kapitel ger lasaren en grundlaggande bild av hur den svenska flygmarknaden utvecklats
och organiseras. En statistisk redovisning gors 6ver utvecklingen av trafik, transporter och
resande. De svenska flygplatserna och flygbolagen pa den svenska flygmarknaden beskrivs
kortfattat, liksom hur flygmarknaden paverkats av pandemin.

Ett detaljerat dataunderlag om flygtrafiken har hamtats fran Transportstyrelsens "flygrorelse-
register” och avser férhallanden under 2019, dvs. fére pandemin, med uppgifter pa flygruttniva
om antal flygrorelser, flygstolar och passagerare mm. for olika typer av flygningar (Charter,
Linjefart, Taxiflyg m.m.), flygplan (passagerarflyg, fraktflyg, postflyg och tomflyg) och flyg-
plansmodeller. Det forekommer visst variabelbortfall, men bedémningen ar att det ar hanter-
bart for de variabler som studeras. Uppgifterna ar insamlade fran svenska flygplatser med
kommersiell trafik och anvands som underlag fér Sveriges officiella statistik och for rapport-
eringen till EU.

3.1 De svenska flygplatserna

| Sverige finns det 39 flygplatser som idag bedriver nagon form av kommersiell trafik: linjefart,
charter, eller taxiflyg (Trafikanalys, 2020a). Vi kallar dessa for svenska trafikflygplatser.
Samtliga trafikflygplatser ar godkanda av Transportstyrelsen och ar instrumentflygplatser med
trafikledning. De har till exempel belagda landningsbanor, belysning och teknisk utrustning for
att bedriva kommersiell trafik.

Av de 39 trafikflygplatserna ar 10 statliga och &gs och drivs av Swedavia. Ovriga flygplatser
ags av kommuner eller regioner med undantag for Skavsta, Hemavan och den i december
2019 nyetablerade Salens flygplats, som helt eller delvis ags och drivs av privata aktérer. Som
jamforelse fanns det ar 2005 42 flygplatser, varav 18 drevs i statlig regi. Det innebar att det
alltsa fanns totalt tre fler flygplatser an idag och atta fler flygplatser i statlig regi.

De 10 statliga flygplatserna hanterade 89 procent av de inrikes passagerarna (men 78 procent
av flygningarna) och 90 procent av de utrikes passagerarna 2019 (Trafikanalys, 2020). Pa tio i
topp-listan, matt i totalt antal passagerare, fanns ar 2019 enbart tva icke-statliga flygplatser.
Detta genom Skavsta (privat majoritetsdgande) och Angelholm som dé var privat men som
under hosten 2020 6vergick till kommunal regi.

De mindre icke-statliga flygplatserna har daremot stor betydelse fér den regionala
tillgangligheten. Flygplatserna ar ocksa beroende av varandra eftersom de mindre
flygplatserna har matartrafik till och fran de storre flygplatserna dar byten gérs till och fran
andra flygningar.
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3.2 Flygoperatorer pa den svenska
marknaden

Det svenska inrikesflyget kdnnetecknas av stordriftsfordelar med ett fatal stora flygoperatérer
med i huvudsak linjefart som transporterar majoriteten av resenarerna. Sedan finns det ett
antal mindre och mer specialiserade bolag. Noterbart ar att de mindre flygbolagen kan vara
stora inom taxiflyg och 6vriga flygningar med mindre passagerarflygplan. SAS ar marknads-
ledande inom inrikesflyget foljt av Braathens och Norwegian. SAS starkte sina marknads-
andelar ytterligare under pandemin 2020 (Figur 3.1).

Marknadsandelar, inrikes trafik
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Figur 3.1. Markandsandelar for flygbolag i inrikestrafik, andelar av
passagerare, 2019 och 2020.

Kailla: Transportstyrelsen.

Aven inom utrikestrafiken finns ett fatal flygbolag med betydande marknadsandelar, &ven om
marknadskoncentrationen inte ar lika stor som i inrikestrafiken. Tre bolag hade fjarde kvartalet
2019 tillsammans en marknadsandel pa 50 procent. SAS var storst, foljt av Norwegian och
Ryanair (Figur 3.2). Liksom i inrikestrafik finns aven har ett stort antal mindre flygbolag, vissa
specialiserade inom charter, taxi m.m. Lagkostnadsbolag har ofta lattare att anpassa sin
kostym till marknadsférutsattningarna. Det ar darfor troligt att det ar lagkostnadsflygbolagen
som kommer att ateretableras forst nar tillfalle ges pa marknaden efter pandemin
(Transportstyrelsen, 2021b).
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Marknadsandelar, utrikes trafik
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Figur 3.2. Markandsandelar for flygbolag i utrikestrafik, andelar av
passagerare, 2019 och 2020.

Kalla: Transportstyrelsen.

3.3 Ekonomiska forutsattningar och stod
for trafik och flygplatser

Ungefar halften av flygbolagens kostnader ar rérliga (bransle, passagerarkostnader, vissa
operativa kostnader, flygplatskostnader, underhallskostnader, biljettkostnader och kostnader
for administration), resterande del ar fasta kostnader (avskrivning, forsakring, leasing och
kostnader for besattning) (Transportstyrelsen, 2020b). Andelarna for de olika utgiftsposterna
varierar mellan flygbolagen, till exempel mellan lagkostnadsbolag och natverksoperatérer.
Utvecklingen av dessa poster paverkar saledes I6nsamheten for flygbolagen att bedriva trafik,
men aven mojligheter att investera och att stalla om flygverksamheten (Luftfartsstyrelsen,
2008). Ur klimatsynpunkt ar kostnaden for bransle sarskilt intressant. Utifran arsredovisningar
fran SAS och Norwegian uppskattas branslekostnaden uppga till omkring 20 till 30 procent av
flygbolagens totala kostnader.

Trafikverket upphandlar olénsam flygtrafik for att sakerstalla en grundlaggande interregional
tillganglighet med kollektivtrafik pa linjer belagda med trafikplikt. Upphandlingar sker da enligt
EU:s lufttrafikférordning och omfattar idag tre linjer med direkttrafik samt fyra linjer med
mellanlandningar (Trafikverket, 2018). Statens kostnader fér den upphandlade trafiken
pendlade runt 90 miljoner kronor per ar 2010-2018. Under 2019 skot daremot kostnaderna i
hoéjden som en féljd av efterdyningarna av flygbolagets Nextjets konkurs. Nexjet trafikerade
fem linjer som Trafikverket upphandlat. Under pandemin har sarskilda statliga stod utgatt.
Trafikverket har haft i uppdrag av regeringen att upphandla ytterligare regelbunden trafik till
sju norrlandska orter och Visby, med anledning av den kraftigt reducerade eller upphdrda
flygtrafiken (Trafikverket, 2020a).
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Utdver stad till trafiken far de icke statliga flygplatserna dessutom statligt och kommunalt stéd
for att klara flygplatsdriften. Det arliga statliga driftbidraget till icke statliga flygplatser har under
lang tid uppgatt till drygt 100 miljoner kronor. 2019 6kades dock driftbidraget med 50 miljoner
som bland annat skulle kompensera for forluster for icke statliga flygplatser i Norrland till foljd
av att flygskatt infordes.

Det bor i sammanhanget papekas att det inom Swedavia-koncernen sker en kors-
subventionering dar Ibnsamma flygplatser bidrar till de olénsamma (Trafikanalys, 2019). De
kommunala bidragen till flygplatserna ligger omkring 240 miljoner kronor pa arsbasis
(Trafikanalys, 2019). Under 2020 fick Trafikverket ett extra tillskott pa 100 miljoner som avsag
tillfalligt krisstod for drift av regionala flygplatser, en atgard pa grund av pandemin.

Det finns en tydlig trend med minskat befolkningsantal och en aldrande befolkning i flera av de
regionala flygplatsernas upptagningsomrade. Mycket talar darfor for att kostnaderna for att
upphandla och for driftsbidrag kommer att 6ka i framtiden om biljettintdkterna minskar,
forutsatt att tillgangligheten for dessa orter inte ska forsamras. Forbattrad teknik for distans-
mdten bidrar tillsammans med klimatdebatten till minskat behov av fysiska arbetsmaoten, vilket
minskar tjansteresandet ytterligare. Under pandemin har dessutom all mobilitet blivit mer risk-
medveten, en tilltagande digitaliseringstrend goér att vi blir mindre platsberoende och kan
utféra arenden mer lokalt.

Detta medfor att resandet kan stabiliseras pa en lagre niva aven pa langre sikt, sarskilt galler
det tjansteresor, men aven arbetsresor och langvaga fritidsresor. Minskat tjanste- och
arbetsresande kommer att innebara nya utmaningar for de regionala flygplatsernas framtid.
Allt detta sammantaget riskerar att minska passagerarunderlaget och darmed intakterna for
flygplatserna. P& langre sikt kan det paverka mojligheten att erbjuda ett grundlaggande utbud
av trafik och att den ekonomiska dverkomligheten for att resa férandras (Trafikanalys, 2021b).
Okad anvandning av flygtrafikledning pa distans och pé sikt &ven automatiserade tjanster i
form av exempelvis snérojning kan dock komma att sanka driftskostnaderna vilket skulle
gynna flygplatsernas ekonomi (Trafikanalys, 2019).

3.4 Trafik och flygresande inrikes och
utrikes

Det ar utrikesflyget som statt for den stora passagerartillvaxten sedan bérjan av 1990-talet
med ett fatal hack i kurvan i anslutning till dramatiska héandelser som exempelvis terror-
attacken 11 september 2001, finanskrisen 2008 och covid-19. Den historiskt starka utveck-
lingen beror i stor utstrackning pa den prispress som orsakats av avreglering och lagkostnads-
flygets framvaxt.

Inrikesflyget har haft en mer stabil och svagare utveckling dver tid, inte minst sedan bdérjan pa
1990-talet. Flygbolagen konkurrerar inte bara med varandra utan aven med landbaserade
transporter. En av forklaringarna till inrikesflygets stagnation ar konkurrensen fran alternativa
transportmojligheter i form av forbattrade vagar och den successiva introduktionen av snabba
tagforbindelser. Aven konkurrens fran utldndska destinationer och en koncentration av
Sveriges befolkning till de storre staderna kan spela in. En tilltagande medvetenhet om klimat-
hotet, andrade policys for tjansteresor hos myndigheter och féretag och mer distansméten ar
andra exempel pa forklaringar till minskat flygresande inrikes (Transportstyrelsen, 2020a).
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Sett till passagerarantal var 2018 det storsta aret for flyget ndgonsin. Det féljande aret
praglades av osakra utsikter kring ekonomin och mycket pekade pa en avmattning i
ekonomin. Ar 2018 inférdes den svenska flygskatten som tillsammans med en tilltagande
klimatdebatt brét den historiskt starka utvecklingen for utrikesflyget. Inom utrikestrafiken
erbjods anda 251 000 avgangar och ankomster for passagerare. Antalet passagerare i utrikes
trafik uppgick till ndstan 31 miljoner och antalet erbjudna flygstolar till 41,3 miljoner. Inom
inrikestrafiken genomférdes ocksa nastan 123 000 enskilda flygningar, varav 103 000 med
passagerarflyg. Antalet passagerare i inrikes trafik uppgick till ndstan 7 miljoner och antalet
erbjudna flygstolar till 11,4 miljoner.

Som framgar av Tabell 3.1 sker de allra flesta (ndra 90%) flygningarna till eller fran eller via en
flygplats inom EU och EES. Till skillnad fran 6vrigt flyg betalar flygning med start och mal inom
EU och EES till det europeiska systemet for utslappsrattigheter EU ETS.

Tabell 3.1. Antal flygningar med passagerarplan inrikes och per region
utrikes, 2019.

Marknad EES varav EU varav UK Ovriga virlden fl Su_mma

ygningar
Inrikes 103 097
Utrikes 19 508 191 640 20 192 39416 250 564

Kalla: Transportstyrelsen.

Under pandemin minskade trafiken kraftigt. Nar 2020 sammanfattas uppgick antalet passa-
gerare pa svenska flygplatser till 9,4 miljoner, varav 2,0 miljoner i inrikestrafik och 7,4 miljoner
i utrikestrafik. Jamfort med 2019 ar ar det en minskning av antalet utrikes passagerare med
drygt 76 procent medan antalet inrikes passagerare minskat med nastan 71 procent. De
dramatiska nedgangarna under 2020 gor att antal utrikes passagerare var nere pa 1987 ars
nivaer och inrikesflyget pa 1978 ars nivaer (Figur 3.3).
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Figur 3.3. Antal passagerare i linjefart och icke-regelbunden trafik
(miljoner).

Kalla: Trafikanalys 2020a.
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Olika typer av kommersiellt flyg (linje- charter och taxi)

Kommersiellt flyg omfattar linjetrafik, charter’- och taxiflyg. Taxiflyg och charter &r narbeslékt-
ade, bada erbjuder icke regelbunden lufttransport mot betalning. Skillnaden ar att taxiflygen
begransas till befordran av hogst tio passagerare, medan charterflygen ska vara typgodkanda
for fler &n tio passagerare. Till skillnad fran taxiflygen kan charterflygen ocksa anséka om
tillstand for serieflygning, vilket ar fler an fyra charterflygningar inom tvd manader till samma
destination (Johansson, M. 2018).

Linjefart, dvs. regelbunden luftfart enligt tidtabell, dominerar inrikes passagerarflyg med
101 000 eller 98 procent av samtliga avgangar med drygt 6,9 miljoner passagerare.
Charterflyget erbjod drygt 800 avgangar med knappt 26 000 passagerare, taxiflyget hade
knappt 900 avgangar med drygt 2 000 passagerare.

| utrikesflyget star linjefarten for 243 000 avgangar och ankomster eller 90 procent av samtliga
flygrorelser pa svenska flygplatser med 27,6 miljoner passagerare. Charterflyget erbjod drygt
23 000 avgangar och ankomster med knappt 3,3 miljoner passagerare, taxiflyget drygt 3 000
avgangar och ankomster med drygt 7 000 passagerare.

3.5 Flygningar fordelat pa avstand

Genom att koppla beraknade avstand mellan flygplatser® med enskilda flygningar fran
Transportstyrelens "rorelseregister”, kan flygningar efter avstand redovisas.® Pa sa sétt kan vi
fa information om hur l&nga flygningarna brukar vara inrikes och utrikes och for olika
marknadssegment.

| Figur 3.4 och 3.5 redovisas hur flygningarna fordelar sig efter avstand for olika typer av flyg-
plan, inrikes respektive utrikes. Fraktflyg forekommer knappt i inrikes trafik medan postflyg ar
sallsynt i utrikes trafik och redovisas darfor inte.

Den vanligaste flygstrackan for inrikes passagerarflyg ar medellanga avstand (301-1 000 km),
med 85 procent av flygningarna. 15 procent ar korta flygningar under 300 km och nastan
ingen flygning ar langre an 1 000 km. Som synes utgor postflyget en liten andel av alla
flygningar.

7 Det &r hur flygningen &r annonserad som avgor skillnaden pa linje- och chartertrafik. T.ex. gar det att boka
flygstolar pa ett charterflyg som flyger enligt tidtabell.

8 Baserat pa avstandsmatriser fran Transportstyrelsen (inrikes) och Eurostat (utrikes).

9 Flygplatsstatistiken mater bara flygningen fram till nésta start- och landningsflygplats. Om resenaren
mellanlandar for att resa vidare med samma flygplan eller for att byta till annat flygplan vet vi inte destinationen.
Den totala strackan med flyg kommer darmed att underskattas. | inrikes trafik ar det daremot relativt ovanligt
med mellanlandningar. Observera att avstandet mellan flygplatserna saknas i vissa fall. | utrikes trafik ar det

3 % av flygrorelserna och 4 % av antal passagerare som inte gar att koppla till en rutt med uppmatt avstand.
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Figur 3.4. Antal flygningar i kommersiell inrikes trafik efter avstandsklass
for passagerarflyg respektive postflyg, 2019.

Kalla: Trafikanalys bearbetning av data fran Transportstyrelsen

De vanligaste flygstrackorna for utrikes passagerarflyg ar langa avstand (>1 000 km), med 53
procent av flygningarna och medellanga avstand (301-1 000 km) med 39 procent. 7 procent ar
korta flygningar under 300 km. Som synes utgor fraktflyget en liten andel av utrikes flygningar.
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Figur 3.5. Antal flygningar i kommersiell utrikes trafik efter avstandsklass
for passagerar- och fraktflygplan, 2019.

Kailla: Trafikanalys bearbetning av data fran Transportstyrelsen.
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For de korta flygningarna (<300 km) inom inrikestrafiken ar kabinfaktorn 49 procent for att
sedan Oka successivt for varje avstandsklass upp till avstand pa 1 000 km (Figur 3.6). For de
allra langsta flygningarna (1 000-1 500 km) minskar daremot kabinfaktorn ater fran 66 till 63
procent.
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Figur 3.6. Antal passagerare (1 000-tal) och tomma stolar (1 000-tal) i inrikes
trafik efter avstandsklass, 2019.

Kalla: Trafikanalys bearbetning av data fran Transportstyrelsen.

Utrikesflyget har generellt en hdgre kabinfaktor jamfért med inrikesflyget. Inom utrikesflyget ar
det tydligt att fylinadsgraderna dkar med flygavstanden (Figur 3.7). For de kortaste
utrikesflygningarna (<300 km) ar kabinfaktorn 63 procent for att sedan 6ka successivt for varje
avstandsklass och uppga till 84 procent for de allra langsta flygningarna (>2 000 km).

2000k N S
1500-2000 km [ NRERANEE
1000- 1500 k| S
500-1000 km |
300-500km |

I

0-300 km

W Passagerare  m Tomma stolar

Figur 3.7. Antal passagerare (miljontals) och tomma stolar (miljontals) i
utrikes trafik efter avstandsklass, 2019.

Kalla: Trafikanalys bearbetning av data fran Transportstyrelsen
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3.6 Flygplansflottan och hur den anvands

Flygplanen kan som redan ndmnts delas in i passagerarflyg, fraktflyg, postflyg och tomflyg.
Passagerarplanen dominerar matt i andel flygrérelser, saval inrikes (84 %) som utrikes (92 %).
Flygplanen ar naturligt nog mindre i inrikes trafik, i genomsnitt hade passagerarplanen 111
flygstolar och 68 passagerare. Utrikesflyget hade som jamférelse i genomsnitt 165 flygstolar
och 124 passagerare. | inrikesflyget hade taxiflyget en genomsnittlig kabinfaktor'! pa 28
procent, jamfort med 61 procent for linjeflyget. Inom utrikesflyget var kabinfaktorn for taxiflyget
38 procent, jamfort med 74 procent for linjetrafiken och 87 procent fér charterflyget.

| Tabell 3.2 redovisas de 10 vanligaste flygplansmodellerna i inrikes trafik matt i antal
flygningar. Dessa 10 modeller svarar for sammanlagt 90 procent av flygningarna och tran-
sporterar 96 procent av antal passagerare. Propellerplanet ATR 72 i storleksklassen 50—-99
saten, for kortare regionala flygningar, ar vanligast medan det storre jetplanet Boeing 737-800
i storleksklassen 150—199 saten, transporterar storst andel passagerare.

Tabell 3.2. De vanligaste flygplansmodellerna i inrikes passagerartrafik,
2019.

Flygplan Antal siten ol LU .
yap flygningar distans (mil) passagerare
ATR-72-212A (600) Propeller 50-99 25 037 36 1144 544
BOEING 737-800 Jet 150-199 13 760 55 1650417
FOKKER Maritime
Enforcer Propeller 50-99 9 507 37 204 685
AI(R) Avroliner _
(RJ-100) Jet 100-149 9141 46 675 626
BOEING Clipper n/a 100-199 8 751 53 841 351
AIRBUS A-320neo Jet 150-199 7 825 53 880 464
CANADAIR Regional _
Jet CRJ-900 Jet 50-99 6 288 43 337 543
ATR-72-212A (500) Propeller 50-99 4 586 36 219797
BOEING 737-600 Jet 100-149 4162 52 357 999
AIRBUS A-320 Jet 150-199 3510 52 382 797
Ovriga 10 530 33 280 965
Summa 103 097 43 6976 188

Kailla: Egen bearbetning av Transportstyrelsen 2020b.

| Tabell 3.3 redovisas de 10 vanligaste flygplansmodellerna i utrikes trafik matt i antal flyg-
ningar. Dessa 10 modeller svarar for sammanlagt 83 procent av flygningarna. De flesta flyg-
plansmodellerna utgdrs av jetplan med plats fér mellan 100 och 200 passagerare. Boeing
737-800 i storleksklassen 150—199 saten ar vanligast med 24 procent av antal avgangar och
ankomster utrikes. De allra flesta flygningarna gar till och fran en europeisk flygplats, 84
procent av flygningarna gar till eller fran andra EU eller EES-lander.'? Da manga av flygning-

'° Flygningar som saknar information om pax eller frakt och post eller dar pax eller frakt eller post &r noll.

" Matt som antal passagerare dividerat med antal flygstolar.

2 EES &r lander som omfattas av det ekonomiska samarbetet, EU:s inre marknad, men som inte &r antagna
som EU-medlemmar. | EES ingar Island, Liechtenstein och Norge. Vi vet inte hur manga passagerare som
mellanlandar eller byter till ett flygplan for vidare resa till destination utanfér Europa.
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arna gar inom Europa ar de ocksa relativt korta. | genomsnitt &r en utrikes flygning 135 mil och
for de vanligaste flygplansmodellerna varierar flygningens genomsnittliga Iangd mellan 34 och
150 mil.

Tabell 3.3. De vanligaste flygplansmodellerna i utrikes passagerartrafik,
2019.

Flygplan Typ A_ntal ;_Antal varav inc:m Medeldistar_ns

saten flygningar EU/EES (%) (mil)
BOEING 737-800 Jet  150-199 65 184 88% 147
AIRBUS A-320 Jet  150-199 35383 83% 124
AIRBUS A-320neo Jet  150-199 23 906 93% 150
CANADAIR CRJ-900 Jet 50-99 18 362 100% 63
AIRBUS A-321 Jet 200- 15 841 75% 125
AIRBUS ACJ Jet  100-149 14 249 93% 112
BOEING Clipper nfa  100-149 9 801 83% 135
EMBRAER Lineage 1000 Jet  100-149 8 955 94% 95
ATR-72-212A (600) Propeller 50-99 8 246 100% 34
DE HAVILLAND Dash 8 Propeller 50-99 5338 100% 56
Ovriga 45 299 62% 195
Totalsumma 250 564 84% 135

Kalla: Egen bearbetning av Transportstyrelsen 2020b.

Utifran ett klimatperspektiv ar det viktigt att konstatera att det ar stora skillnader mellan flyg-
plan med propeller eller jetmotor dar utslappen fran propellerplanen ar lagre. Ur det perspek-
tivet har inrikesflyget med en storre andel propellerplan ur klimatperspektiv en battre flygplans-
flotta. Samtidigt ar det viktigt att konstatera att dagens propellerplan har begransningar i form
av passagerarkapacitet och kortare rackvidd, vilket medfér att de inte kan anvandas till Iangre
flyglinjer eller flyglinjer med hdg efterfragan. Klimatpaverkan per passagerare eller passa-
gerarkilometer behdver darfor inte nédvandigtvis vara samre for jetflyget (Johansson, 2018).
Att kombinera ihop flygplan med ratt storlek utifran efterfragan och flyglangd kan darfér vara
lika betydelsefullt som att valja mellan jet- eller propellerdrift.

3.7 Flygets utveckling under pandemin

Flyget tillhor de varst drabbade branscherna av pandemin eftersom granserna stangts och det
langvaga resande darmed begransats kraftigt. Inom transportsektorn syns effekterna ocksa
som tydligast inom flyget (Figur 3.8).

Flyg, men &ven langvéga buss, ' mer eller mindre upphdrde initialt nar pandemin slog till
under mars 2020. Nar svackan var som djupast lag flygtrafiken narmare 90 procent lagre
jamfort med motsvarande manad féregaende ar. Bottennoteringen for utrikesflyget intraffade

'3 | Vagtrafik - tung trafik ingar bade bussar och tunga lastbilar. Dessa gér inte att skilja at i Trafikverkets
matningar pa det statliga vagnatet.
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under vecka 15 &r 2020 (april) d& nedgangen var 91 procent. Det var da i samband med pask-
veckan som de flesta av transportsystemets delar hade sin lagsta notering.
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Figur 3.8. Trafik per trafikslag, fordandring av trafikvolym i procent under
vecka 11, 2020-vecka 11, 2021, jamfort med motsvarande vecka aret innan
och fr.o.m. vecka 12 2021 jamfort med 2019. Observationen under manaden
ar mittersta veckan i respektive manad.

Kalla: Trafikanalys 2020c.
Anm: Végtrafik ovan avser enbart det statliga vagnétet och har endast uppgifter t.o.m. vecka 16. For sjéfarten
saknas veckouppgifter for 2021.

Antal passagerare som passerar svenska flygplatser har minskat &nnu mer an antalet flyg-
ningar. Under april och maj minskade antalet flygpassagerare i alla delar av landet med mer
an 95 procent jamfért med april och maj 2019 (Trafikanalys, 2020c). Som en f6ljd av att antal
passagerare minskat snabbare an utbudet av flygplan, har kabinfaktorerna gatt ned kraftigt
under pandemin. Det har helt enkelt varit svart att fylla planen (Figur 3.9).

Kraftigt minskad trafik pa flygplatserna har paverkat alla delar av flygbranschen. Bransch-
organisationen Transportfoéretagen konstaterar vikande omsattning och personalneddrag-
ningar i flygbranschen (Transportforetagen, 2021). Det foérutspaddes att under ar 2020
kommer flygbolag, flygplatser och leverantérer av flygtrafikledningstjanst i Europa att minska
sina intakter med 140 miljarder EUR i jamforelse med ar 2019 (Transportstyrelsen 2020b). |
linje med detta rapporterade Luftfartsverket att luftrumsrorelserna i det svenska luftrummet
minskade med 57 procent ar 2020 i jamforelse med 2019 (Luftfartsverket, 2021). SAS intakter
for det brutna rakenskapsaret 2020/21 minskade med hela 70 procent i jamforelse med
2018/19 (SAS, 2022). Betraffande de mindre icke-statliga flygplatserna ar det viktigt att
komma ihag ar att flertalet av dem gick in i pandemin med en svag ekonomi.
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Figur 3.9. Kabinfaktorer i inrikes och utrikes trafik, 2018 och 2019.

Kalla: Transportstyrelsen.

Gods som flygs utgdr bara nagon procent av alla godstransporter, men ar sarskilt viktiga for
varor med hogt varde och kort livslangd, sa kallade tidskritiska leveranser. Av allt gods som
flygs ar hela 98 procent i utrikes trafik. Gods som gar med flyg transporteras pa tva olika satt,
antingen i speciella fraktflygplan (s.k. freighters) eller i passagerarplanens godsutrymme (s.k.
belly-cargo) (Trafikanalys, 2020c). Utvecklingen av passagerartrafiken paverkar saledes aven
frakttrafiken da mycket av godset transporteras i vanliga passagerarplan.

Marknaden for flygfrakt har paverkats i mindre utstrackning an passagerartrafiken och det har
skett en viss omstallning fran passagerartrafik till att flyga frakt (Transportstyrelsen, 2021b).
Majligheten att frakta gods med passagerarplan har daremot minskat kraftigt under pandemin.
Detta har lett till en mycket hog efterfragan pa fraktflygets tjanster och kraftigt héjda priser pa
flygfrakt. Enligt uppgifter fran branschen kan det réra sig om flerdubblade priser jamfort med
det normala. Medan flygfrakt med passagerarplan paverkats kraftigt har frakt med rena
fraktflyg haft en relativt god utveckling (Transportnet, 2021). Flygningar med rena fraktflyg har
ocksa okat i andra delar av varlden (ITF, 2020).

De kraftiga nedgangarna i flyget under pandemin marks ocksa nar utslappen for transport-
sektorn redovisas, utslappen av vaxthusgaser har minskat kraftigt under andra kvartalet 2020
(SCB, 2020).

3.8 Uppsummering: Betydelsefulla faktorer
for utformning av styrmedel

| Sverige finns det 39 flygplatser som idag bedriver nagon form av kommersiell trafik. De 10
statliga flygplatserna hanterade 89 procent av de inrikes passagerarna (men 78 procent av
flygningarna) och 90 procent av de utrikes passagerarna 2019. Den skeva férdelningen av
trafiken avspeglas ocksa i det ekonomiska resultatet dar de icke-statliga flygplatserna med
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nagot enstaka undantag ar beroende av offentligt stod for sin fortlevnad. Minskad rese-
efterfragan till och fran flera av dessa flygplatser och den utsatta ekonomiska situationen
bland dessa flygplatser kan tala for att med tiden minskad trafik kan bidra till mindre utslapp.
Det indikerar ocksa att det finns ett behov av styrmedel i form av ekonomiskt stdd for att dessa
ska klara omstallningen mot ett fossilfritt flyg och langsiktigt kunna bidra till god tillganglighet.

Det ar utrikesflyget som statt for den stora passagerartillvaxten sedan boérjan av 1990-talet
med ett fatal hack i kurvan i anslutning till dramatiska héandelser som exempelvis terror-
attacken 11 september 2001, finanskrisen 2008 och covid-19. Inrikesflyget har haft en
svagare utveckling éver tid, inte minst sedan borjan pa 1990-talet. Betydelsen av det
internationella flyget talar, liksom existerande internationella regleringar, for att styrmedel med
fordel infors internationellt via i férsta hand ICAO och EU. Vi kan ocksa notera att nara 90
procent av flygningarna inom, till eller ifran Sverige sker inom EU/EES. Ur utslappssynpunkt ar
resorna till dvriga varlden anda viktiga da de ofta ar langa och darfér ger upphov till betydande
klimatpaverkan.

Aven om det pagér en aterhamtning fran det l&ga passagerarantalet under pandemin kan det
finnas bestaende beteendeférandringar som paverkar hur vi flyger i framtiden. Kanske
kommer den 6kade anvandningen av distansmoten att dverleva pandemins slut och darmed
minska behovet av tjansteresor med flyg. Den alltjamt pagaende diskussionen kring flygets
klimatpaverkan kan ocksa ha en aterhallande inverkan pa flygets aterhamtning, aven om det
ocksa finns en stor langtan efter att resa med flyg efter nagra ars uppehall.

Att 6ka kabinfaktorn ar exempel pa en effektivisering som innebar att klimatavtrycket per
resenar minskar. Kabinfaktorn har sjunkit under pandemin och det bér darfor finnas majlighet
att 6ka denna nar flyget aterhamtar sig.

Branslekostnaden uppgar till ungefar 20 till 30 procent av flygbolagens kostnader vilket inne-
bar att det i grunden ar en viktig prioritet for flygbolag att sdnka drivmedelsanvandningen for
att spara kostnader. Flygplanstyper med branslesnalare turbopropmotorer féorekommer framst
inom inrikestrafiken och for dessa utgér branslekostnaden en mindre andel. Utrikestrafiken
domineras daremot av flygplan med jetdrift. Med reduktionsplikt eller andra styrmedel som
Okar branslekostnaden goérs det &n mer I6nsamt att satsa pa branslesnala flygfarkoster.

Det svenska inrikesflyget kdnnetecknas av stordriftsfordelar med ett fatal stora flygoperatorer
med i huvudsak linjefart som transporterar majoriteten av resenarerna. Sedan finns det ett
antal mindre och mer specialiserade bolag som flyger med relativt sma flygplan pa flyglinjer
med litet passagerarunderlag och ofta under trafikplikt. Detta segment ar intressant da
atminstone de kortaste flyglinjerna ar lampliga for introduktion av elflyg. Eftersom dessa bolag
ar sma har de inte mojlighet att pa egen hand investera i elflyg med de risker som foljer av att
satsa pa ny teknik. Det finns darfor ett behov av styrmedel som minskar risken att satsa pa ny
teknik. Utrikesflyget uppvisaren en stdrre mangfald av olika operatérer.
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4 Klimatpaverkan

| detta kapitel beskrivs flygtrafikens paverkan enligt flera olika satt att mata avseende
geografisk avgransning och om hansyn tas till hdghojdseffekten.

4.1 Olika satt att mata

Globalt bidrar flygtrafik med omkring 2 till 3 procent av de globala antropogena utslappen™ av
koldioxid. Detta enligt Internationella klimatpanelen (IPCC). Flygtrafikens bidrag till global upp-
varmning ar dock stdrre och uppgar till knappt 5 procent (osakerhetsgranser 2-14 %), bland
annat pa grund av héghojdseffekter'® (Maldanova J. m.fl. 2018).

Hur stor andel det "svenska” flygresandet paverkar klimatet beror pa systemavgransningarna.
Féljande systemavgransningar &r tankbara (Akerman, Larsson och Elofsson, 2016):

e Utslapp av vaxthusgaser (CO2-ekv) fran inrikestrafiken i Sverige.

e Utslapp av vaxthusgaser (CO2-ekv) fran flygbrénsle som tankas i Sverige for bade
inrikes och utrikes luftfart.

e Utslapp av vaxthusgaser (CO2-ekv) fran svenska befolkningens "konsumtion” av flyg-
resor oavsett var i varlden de sker.

Det forstnamnda sattet att rapportera utslapp ligger i linje med Kyotooverenskommelsen och
ar vanligt forekommande i officiell statistik. | Trafikanalys maluppféljning av de transport-
politiska malen anvands de tva forstnamnda systemavgransningarna (Figur 4.1). Till ovan-
stdende avgransningar gar det dven att lagga till utrikes flygningar till och fran Sverige. Ut-
slapp raknas i regel bara pa nationellt territorium, men det gar ocksa att rakna utslappen for
hela strackan mellan svensk och utlandska flygplats. Det ar ocksa majligt att utvidga avgrans-
ningen och aven inkludera utslapp fran flygplatsernas egen verksamhet och utslapp fran
marktransporter till och fran flygplatserna.

Utslappen fran luftfarten bestar framst av koldioxid, men till viss del &ven vaxthusgaserna lust-
gas och metan. Utéver namnda vaxthusgaser bidrar, i forekommande fall, &ven hdghojds-
utslapp av kvaveoxider, partiklar och vattenanga till en klimatpaverkan. Dessa effekter uppstar
vid flygning pa en hojd av ungefar 8 000 meter dver havet. Det innebar att inrikes trafik sallan
ar forknippad med hoghdjdseffekter. Klimatpaverkan varierar for en specifik flygresa aven
beroende pa var den sker, om resan sker natt- eller dagtid, om det ar vinter eller sommar, hur
de atmosfariska forhallandena ser ut m.m. (Transportstyrelsen, 2019).

4 Utslapp orsakade av manskliga aktiviteter.
'S Utéver koldioxid bidrar utslapp pa hog hojd av vattenanga som kan ge kondensstrimmor och bilda cirrusmoln,
samt partiklar och kvaveoxider.
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Figur 4.1. Utslapp av vaxthusgaser per trafikslag (miljoner ton koldioxid-
ekvivalenter), ar 1990 samt aren 2005-2020.

Den streckade linjen markerar den linjdra utvecklingsbana som kravs for att na etappmalet om att reducera
utsldppen fran inrikes transporter exklusive luftfart (de bla staplarna utom den 6versta) med 70 procent till ar
2030.

Kalla: Trafikanalys, 2021.

4.2 Utslapp av vaxthusgaser enligt Sveriges
officiella statistik

Utslappen enligt Sveriges officiella statistik ar baserad pa utslapp som sker inom Sverige
(territoriella utslapp). Till transportsektorns utslapp inom Sverige kan laggas utslapp fran flyg-
bransle som tankas i Sverige for internationell luftfartinternationell, det som kallas internatio-
nell branslebunkring, som ingar i Naturvardsverkets produktionsbaserade utslapp. Enligt
Sveriges officiella statistik (SCB, 2020a)'® var utsldppen av vaxthusgaser fran inrikes och
internationellt flyg 0,5 miljoner respektive 2,7 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2019. Totala
vaxthusgasutslapp fran flyget uppgick alltsa till 3,2 miljoner ton koldioxidekvivalenter.

Vagtrafiken dominerar utslappen fran inrikes transporter och star for runt en tredjedel av
Sveriges totala vaxthusgasutslapp. Inrikesflyg (framst fran flygfotogen) stod for 3 procent av
vaxthusgasutslappen fran inrikestransporter och runt 1 procent av Sveriges totala vaxt-
husgasutslapp 2019. Dessa andelar har varit relativt stabila 6ver tid. Bade flygets och sjo-
fartens utslapp underskattas daremot i den officiella statistiken da utrikes transporter inte
réaknas med i den nationella totalen, utan redovisas separat. Internationell lastbils- och jarn-
vagstrafik ingar inte alls (Naturvardsverket 2020a).

For berakningen av utslapp fran utrikes transporter ingar bransle som tankas for utrikes sjofart
och flyg. Om utrikes sj0- och flygtransporter réknas med bidrog dessa till knappt en femtedel

'6 Berakningarna baseras pa detaljerad statistik och ska motsvara utslapp inom ett land (territoriella utslapp)
och visar hur fysiska utslapp i Sverige (inklusive flygningar fran Sverige) utvecklas dver tid. Berdkningarna
bygger pa internationellt &verenskomna metoder och riktlinjer och uppgifterna ligger till grund for rapporteringar
gentemot exempelvis de svenska milj6- och klimatmalen och rapporteringar till EU och FN.

Observera att effekterna av flygets utslapp av vattenanga och kvaveoxider pa hog hojd samt paverkan fran
kondensstrimmor inte réknas med i de territoriella utslappen.
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av Sveriges totala vaxthusgasutslapp, varav internationell sjéfart stod for drygt 72 procent och
internationellt flyg for 28 procent. Internationellt flyg stod darmed for 4 procent av Sveriges
totala vaxthusgasutslapp.

4.3 Utslapp fran start till landning

Som redan namnts paverkas utslappsnivaerna av valet av systemgrans och berakningsmetod.
VTI har berdknat de genomsnittliga kostnaderna for utslapp av koldioxid och hdéghojdseffekter
for olika typer av flygningar (Johansson, M. 2018). Berakningarna av emissioner for flyget ar i
denna studie baserade pa Transportstyrelsens flygrorelseregister, framraknad bransleférbruk-
ning och emissionsfaktorer for olika flygplanstyper.

VTI réknar har med hela strackan mellan start-och landningsflygplats och inte enbart strackan
inom Sverige."” En férdel med VTI:s berékningar &r att A&ven hdghojdseffekter redovisas men
sarredovisas da det finns en osakerhet kring storleken pa denna. Materialet kan tillsammans
med underlagsdata anvandas for att kvantifiera klimatpaverkan (kostnader eller CO-
ekvivalenter) for olika delar av svensk flygmarknad, till exempel fér passagerarflyg inom och
utanfér EU/EES.

For att fa en utslappssiffra for en viss delmarknad, kan koldioxidkostnaden'® per fordons-
kilometer multipliceras med antal fordonskilometer'® for en specifik delmarknad. For att fa
utslappet i koldioxidekvivalenter divideras sedan kostnaden med en vardering per kilo
koldioxid.

Om vi till skillnad fran den officiella statistiken raknar hela strackan for flygningen och inte
baserat pa flygbranslekonsumtion fran internationell luftfart blir utslappen fran utrikes flygtrafik
avsevart hogre, 4,5 miljoner, i stallet for 2,7 ton koldioxidekvivalenter. Totala utslapp fran
flyget uppgar da till cirka 5 miljoner ton koldioxidekvivalenter ar 2019.

Raknas aven hoghdjdseffekterna dkar utslappen med ytterligare cirka 3,1 miljoner ton utrikes
och 0,2 miljoner ton inrikes, dvs. en 6kning med totalt 3,3 miljoner ton koldioxidekvivalenter.
For inrikesflyget ar det till synes sma skillnader for de olika datakallorna.

| Figur 4.2 redovisas utslapp fran svensk luftfart med olika satt att rakna. | avsnittet Iangre ner
beskrivs hoghdjdseffekterna nadrmare. Eftersom de allra flesta flygningarna sker inom EU och
EES ar ocksa utslappen som storst dar. Den officiella statistiken saknar uppdelning pa geo-
grafiska omraden.

7 Observera att vi har endast kan méta avstandet till ndrmaste start- eller landningsflygplats. Darmed
underskattas reseavstandet da mellanlandningar sker och da passagerarens byter flygplan. T.ex. Chalmers
anvander andra reseavstand da de raknar pa svenskarnas totala utslapp fran flygresor. De har beraknat
medelavstandet for utrikesresor till mellan 260 och 290 mil mellan 1990 och 2017 (Kamb och Larsson, 2018).
'8 Se Johansson (2018) fér detaljerad information om emissionsfaktorer och marginalkostnader fér externa
effekter.

'® Antal fordonskm &r beraknat som kortaste strackan mellan flygplatserna (storcirkelavstand) multiplicerat med
antal flygningar per stréacka. Det saknas daremot avstand for en del strackor. Cirka 3 % av rorelserna saknar
avstand. Storre bortfall for strackan inom Sverige. Det leder till viss en underskattning av utslappen om
trafikarbetet anvands.
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Hoghojdseffekter (CO2-ekvivalenter) enligt egna berdkningar (hela
strackan, 1 000 ton CO2-ekvivalenter)

CO2-utslapp enligt egna berdkningar (hela strackan, 1 000 ton CO2-
ekvivalenter)

Utsldpp enligt officiell statistik (1000 ton CO2-ekv)
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Figur 4.2. Utslapp fran svensk luftfart baserat pa hela strackan mellan
flygplatser respektive endast strackan i svenskt luftrum samt fran officiell
utslappsstatistik, 1 000-tal ton CO.-ekvivalenter.

Kailla: Egen bearbetning av data fran Transportstyrelsen samt VTl samt officiell statistik fran Naturvardsverket.

Med olika satt att rékna, med eller utan hoghodjdseffekter, varierade de totala utslappen fran
svensk luftfart mellan 3,2 miljoner och cirka 8,3 miljoner ton ar 2019. Det kan sattas i
relationen till utslappen fran hela inrikes biltrafiken som ar 2019 uppgick till 10,1 miljoner ton
CO2z-ekvivalenter.

Jamforelsevis ar utslappen fran svenskars "konsumtion” av flygresor oavsett var i varlden de
sker, inklusive mellanlandningar, beraknade till 10 miljoner ton CO2-ekvivalenter ar 2017,
inklusive hoghojdseffekter (Kamb och Larsson, 2018).

Om utslappen fordelas pa avstand, ser vi att de langa flygningarna trots att de ar farre star for
storst andel av utslappen. Det beror inte enbart pa att de flyger fler kilometer, generellt 6kar
ocksa storleken pa planet med avstandet, vilket ger hogre utslapp per flygplanskilometer
(Figur 4.3).
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Figur 4.3. Andel flygrorelser och utslapp fordelat efter avstand, baserat pa
hela strackan mellan flygplatser, inrikes och utrikes, 2019.

Kélla: Egen bearbetning av data fran Transportstyrelsen samt VTI samt officiell statistik fran Naturvardsverket.

Passagerarflyget star for en majoritet av alla flygningar och bidrar darfor i princip till allt ut-
slapp fran svenskt flyg. Passagerarflyget svarade 2019 fér 98 procent av vaxthusgasutslappen
inrikes och 96 procent av utrikestrafiken (Figur 4.4).
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Figur 4.4. Procentuell fordelning av utslapp fran svensk luftfart efter typ av
flygplan, baserat pa hela strackan mellan flygplatser, inrikes respektive
utrikes, 1 000-tal ton CO2-ekvivalenter, 2019. Hoghojdseffekter ej
inkluderade.

Kaélla: Egen bearbetning av data fran Transportstyrelsen samt VTI.
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| avstandsintervallet 100 till 150 mil férekom under den aktuella perioden ingen inrikes svensk
linjetrafik. De storsta utslappen av vaxthusgaser fran inrikes luftfart sker pa strackor mellan
150 och 200 mil (50 %). | utrikestrafiken sker de allra storsta utslappen pa strackor éver 200
mil (50 %) (Figur 4.5).
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Figur 4.5. Utslapp fran svensk luftfart efter flygavstand, baserat pa hela
strackan mellan flygplatser, inrikes och utrikes, 1 000-tal ton CO--
ekvivalenter. Hoghojdseffekter ej inkluderade.

Kaélla: Egen bearbetning av data fran Transportstyrelsen samt VTI.

4.4 Flygets utslapp pa hog hojd

Den officiella utslappsstatistiken baseras pa internationella riktlinjer och tar endast hansyn till
hur mycket brénsle som tankas och vad den branslemangden motsvarar i koldioxidutslapp.
Darmed omfattas inte den 6kade klimateffekt som uppstar vid férbranning pa hég hoéjd, runt

8 000 meter och dardver. En kortare inrikesflygning, exempelvis Stockholm—Karlstad, har inga
hoghojdseffekter da flyget aldrig stiger sa hogt. Under langre resor, exempelvis Stockholm—
Képenhamn eller langre, stiger flygplanet normailt till ver 8 000 meter och kan da bidra till
jordens uppvarmning pa grund av att avgaserna dar paverkar stralningsbalansen. Forbranning
pa hog hojd uppskattas i genomsnitt - det varierar i hdg grad - ungefar dubblera klimateffekten
jamfért med férbranning pa marknivan.

Hoghojdseffekterna har tidigare fatt relativt liten uppmarksamhet, de ar fortfarande okanda
hos delar av allmanheten och flygindustrin sjalv har annu inte gjort nagon storre sak av deras
existens. Insikten pa senare ar att flygets totala klimatpaverkan maste minskas snabbt har
gjort att fragan lyfts fran flera hall.
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De allra senaste aren har ny forskning® byggt upp kunskap som visar att det i manga falll
skulle kunna vara relativt latt - och till begransade kostnader - att kraftigt minska flygets
genomsnittliga klimatpaverkan genom att minska eller eliminera hoghojdseffekterna.

Till de atgarder som troligen kan visa sig verkningsfulla hor:

e Undvika is6vermattade omraden: Kondensstrimmorna star fér en mycket stor del
av hoghdjdseffekterna. Ibland talar man i stallet om cirrusmoln som bildas av flygplan
men dessa har da sitt ursprung i kondensstrimmorna. Det ar nastan bara i s& kallade
isdvermattade omraden som bestdende kondensstrimmor (som inte ar upplosta efter
ett par minuter) bildas. Dessa omraden &r till sin storlek val avgransade — kanske
nagot tiotal mil i horisontell utbredning och nagra hundra meter i vertikal. Genom att
flyga runt, éver eller under sddana omraden kan man undvika bildandet av
kondensstrimmor. En studie av flyg dver Japan visade att det var endast 2,2 procent
av flygningarna som stod fér 80 procent av kondensstrimmorna. Det ar idag mgjligt att
lokalisera sadana omraden fran marken nagot dygn i forvag. Genom att flygbolagen i
samarbete med flygledningen justerar flygvagarna skulle en stor del av héghdjds-
effekten pa detta satt i princip kunna undvikas. For detta kravs dock bland annat
andrade rutiner och regelverk. Forsok kring detta pagéar redan vid flygledningen i
Maastricht.?' Ju hégre trangsel i luftutrymmet desto mer kommer att kravas for att
skapa strategier som utnyttjar dessa moéjligheter. Vasteuropa torde tillhéra de "svara”
omradena medan det for t ex atlantflygningarna ar enklare.

e Avsta nattflygningar: Kondensstrimmor har framfér allt en uppvarmande effekt
under den morka delen av dygnet dar de hindrar utstralningen av varme till rymden.
Dagtid hindras ocksa utstralningen men detta vags delvis upp av att stimmorna aven
hindrar en del av solinstralningen.??> Genom att ta hansyn till detta faktum, t.ex.
genom att avsta vissa nattflygningar och pa nattflygningar extra nogsamt undvika
bildandet av kondensstrimmor, kan hoghdjdsproblematiken i viss man reduceras.

¢ Okad anvindning av férnybart jetbrinsle: Partiklar har en betydande roll for bild-
andet av hoghdjdseffekter. Ny forskning visar att biodrivmedel eller férnybart jet-
brénsle som delvis har en annan sammansattning och mindre partikelutslapp, kan
bidra till att reducera hoghojdseffekterna i nagot stérre utstrackning an vad som
antagits tidigare. Enligt de internationella specifikationerna for flygbransle ar det idag
mojligt att blanda in upp till 50 procent biobaserat jetbransle i det fossilbaserade
jetbranslet (Transportstyrelsen, 2020d).

e Atgirder fér minskade utslapp av kviaveoxider: Kvaveoxider pa hég hojd paverkar
ocksa pa flera satt stralningsbalansen. De ar inte sjalva vaxthusgaser, men bidrar till
Okade halter av ozon pa hég hojd samtidigt som de reducerar halterna av metan.
Bade ozon och metan ar kraftfulla vaxthusgaser. De kemiska och fysikaliska process-
erna ar komplexa och kvaveoxidernas nettoeffekt for varje enskild flygning ar bero-

20 Forskningslaget kring hoghdjdseffekter beskrivs och sammanfattas och kommenteras allsidigt i féljande
publikation fran Royal Aeronautical Society: Green, J. (2021), Easy does it for greener skies. Hamtat 2022-08-
15 fran www.aerosociety.com/news/easy-does-it-for-greener-skies/ Ett centralt vetenskapligt underlag ar: Lee,
D.S. mfl (2021). The contribution of global aviaton to anthropogenic climate forcing for 2000 to 2018, Hamtat
2022-08-15 fran www.sciencedirect.com/science/article/pii/S1352231020305689 Europeiska kommissionen
(2020). Updated analysis of the non-CO2 climate impacts of aviation and potential policy measures pursuant to
EU Emissions Trading System Directive Article 30(4), SWD(2020) 277 final.

21 | Maastricht hanterar Eurocontrol flygningar i det évre luftrummet éver Belgien, Nederlanderna, Luxemburg
och nordvastra Tyskland. Det anses vara ett av Europas mest trafikerade och mest komplexa luftrumsomraden.
2 varmeinstralning fran solen har andra vaglangder an varmeéterstralningen fran jorden tillbaka ut i rymden
har. Det ar detta som orsakar vaxthuseffekten, och molnbildningen har, tillsammans med de olika
klimatgaserna, avgérande betydelse for jordens varmebalans.
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ende av lokala vaderférhallanden. De ar darfor svara att prognosticera eller berdkna —
nettoeffekten kan vara bade negativ och positiv. Kvaveoxidernas genomsnittliga
bidrag till hdghdjdseffekterna ar positivt men storleken ar annu osaker. Olika studier
har givit starkt skiftande resultat. Motorernas utslapp av kvaveoxider kan till en del
minskas med teknikférandringar.

Det finns dartill egentligen en annan, mer drastisk, méjlighet att undvika hoghojdseffekterna,
namligen att sénka flygh6jden aven for jetplan. Det kan man géra, utom dar luftrummet ar
alltfor trangt, till priset av cirka 10 procent hogre bransleatgang och koldioxidutslapp och
ibland mer turbulens (Biojetutredningen, 2019). Detta ar naturligtvis en kontroversiell idé, som
dock inte bor avfardas som orimlig d& man harigenom teoretiskt skulle kunna halvera flygets
faktiska klimatpaverkan. Detta kommer knappast att behdva bli en storskalig 16sning da det
sannolikt i stallet gar att komma langt med atgarderna som beskrivits ovan, framfor allt genom
att undvika isévermattade omraden. Det ar en mdjlighet som om omfattas i det férslag vi
lagger betraffande forbattrade flygtrafiktjanster. En viss osakerhet verkar rada kring mojlig-
heterna att hantera kvaveoxider i tillracklig grad. Vidare kan tillaggas att propellerplan alltid
flyger pa lagre hojd utan hoghojdseffekter. Elflyg ger inte heller hdghojdseffekter, medan
vatgasdrift kan ha bade mycket hdga sadana (jetmotorer) eller inga alls (brénsleceller och
propellerdrift pa hojder under cirka 8 000 meter).

Hoghojdseffekterna paverkar framfor allt utrikestrafiken och det ar de allra langsta flygning-
arna som star for den stérsta andelen.
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5 Befintliga styrmedel och de
som vantas inforas inom kort

| detta kapitel redovisas befintliga styrmedel for att minska flygets klimatpaverkan. Genom-
gangen omfattar styrmedel som inférts av Sverige (nationella), EU (europeiska) och ICAO
(globala).

5.1 Befintliga styrmedel

Europeiska utslappshandeln EU ETS

Flyg mellan flygplatser inom EES (EU och Island, Lichtenstein och Norge) omfattas sedan
2012 av utslappshandel. Flygplan med en startvikt under 5 700 kg ar undantagna (Natur-
vardsverket, 2019). Dartill har Schweiz och Storbritannien egna handelssystem som ar
lankade till EU ETS. Alla flygbolag som bedriver trafik inom EES-omradet méaste vara
registrerade i nagot av de deltagande landerna och ar forpliktigade att redovisa koldioxid-
utslappen till den ansvariga myndigheten i registerlandet. Flygbolagen ar skyldiga att i
efterhand lamna in utslappsratter motsvarande de utslapp man férorsakat. En utslappsratt
motsvarar utslapp av ett ton koldioxid. Om flygbolagen inte skoter sina forpliktelser hotar boter
pa 100 Euro per ton (avgiften indexerad) for vilken utslappsratter inte lamnats in samtidigt som
kravet kvarstar att Iamna in utslappsratter. FOr koldioxidutslapp fran biodrivmedel som
uppfyller fornybarhetdirektivets hallbarhetskriterier behdver flygbolagen inte [amna in
utslappsratter.

Det finns tva typer av utslappsratter:

e EUA (European Union Emission Allowances) kan lamnas in till Kommissionen av
samtliga aktorer inom utslappshandeiln.

e EUAA (European Union Aviation Allowances) som fram till 2020 enbart kunde lamnas
in av flygbolag. Fran och med 2021 kan dessa anvandas av samtliga deltagare inom
utslappshandeln.

Nya utslappsratter delas ut av Kommissionen varje ar. En del delas ut gratis och resten saljs
pa offentliga auktioner oftast anordnade av medlemsstaterna. Dessutom saljs och kops
utslappsratter pa en andrahandsmarknad av foéretag, via maklare och péa borsen.

Utgivningen av EUAA ar inte tillrackligt stor for att ticka flygbolagens behov av utslappsratter
till foljd av den historiska trafiktillvaxten. Flygbolagen maste darfor kdpa luftfartsutslappsratter
(EUAA) pa auktioner och pa andrahandsmarknaden, men ocksa, pa samma eller liknande
satt, komma 6ver reguljara utslappsratter (EUA, som egentligen ar avsedda for stationara
anlaggningar). For ar 2019 tackte den rena gratistilldelningen mindre an halva behovet av
utslappsratter.

Utgivningen av EUAA kommer frdn och med 2021 minskas enligt den s.k. linjara reduktions-
faktorn (LRF) 2,2, vilket innebar att nyutgivningen av EUAA, enligt dagens regelverk, kommer



48

att upphora 2065. Utgivningen av reguljara utslappsratter, EUA, upphor nagra ar tidigare. Det
betyder att flygbolagen i princip ar férbjudna att anvanda fossila branslen efter 2065.

Handelssystemets konstruktion innebar att det politiskt har fastslagits hur stora de totala
framtida utslappen kan bli fran de verksamheter som ingar i systemet. Under 2019 infordes
dock nya regler som innebar att det totala utslappsutrymmet i viss man paverkas av hur
utslappen fran s.k. stationara energi- och industrianldggningar utvecklas. Om dessa minskar
snabbt krymper det totala utslappsutrymmet. Denna férandring berér dock inte flyget, vilket
betyder att det totala utslappsutrymmet inom utslappshandeln inte heller i fortsattningen
paverkas av om utslappen fran flyget inom EES okar eller minskar.

Kommissionen har lagt ett férslag som skulle innebara en betydande skarpning av handelssy-
stemet om det gar igenom. Forslaget ingar i paketet Fit for 55 som utgér Kommissionens for-
slag for att EU ska na sina klimatmal (avsnitt 6.2).

CORSIA

ICAQO beslutade 2013 att utveckla ett globalt marknadsbaserat styrmedel for att reglera det
internationella flygets klimatpaverkan av koldioxid och 2016 beslutade ICAO:s? generalfor-
samling om inférandet av det globala marknadsbaserade styrmedlet CORSIA (Carbon Off-
setting and Reduction Scheme for International Aviation). D& ICAO endast kan reglera flyg-
ningar mellan olika lander omfattar systemet enbart internationellt flyg till skillnad fran det
europeiska handelssystemet.

Syftet ar inte att minska de samlade utslappen fran den flygtrafik som berérs jamfort med
dagens niva, utan att kompensera for en eventuell 6kning av utslappen fran trafiken mellan
CORSIA-landerna i forhallande till utslappsnivan 2019. De utslapp som flygbolagen alaggs att
kompensera for baseras inledningsvis pa hur utslappen fran det internationella flyget i sin
helhet utvecklas. Det betyder att om utslappen fran det internationella flyget vaxer med

4 procent mellan 2021 och 2022 far alla flygbolag som deltar i systemet képa utslappskrediter
for motsvarande 4 procent av sina utslapp 2022, oavsett storleken pa det enskilda
flygbolagets utslapp. Fran ar 2032 kommer kompensationskraven atminstone delvis baseras
pa individuella flygbolagens utslapp (Biojetutredningen, 2019).

Systemet inleds med tva frivilliga infasningsperioder, en pilotfas mellan 2021 och 2023 och en
forsta fas mellan 2024 och 2026. Systemet blir obligatoriskt att delta i fran och med 2027.
Mycket fattiga lander, lander utan havskust, sma énationer och lander med mycket lag andel
internationell flygtrafik ar undantagna. Under 2021 uppgav 104 stater som star for en
betydande andel av den internationella flygtrafiken att de kommer att delta i systemet redan
fran start. | den obligatoriska fasen som pabérjas 2027 tillkommer ett antal viktiga stater, bland
annat Kina, Indien och aven Ryssland tillhér de lander som da ska tillkomma enligt nuvarande
utfastelser (ICAO, 2021c).

Systemet ska ses Over vart tredje ar med bérjan i ar (2022). | samband med Oversynen kan
generalférsamlingen besluta om eventuella justeringar av systemet och ska bland annat ta
hansyn till Parisavtalet, sarskilt vad galler uppfyllandet av temperaturmalen. En sarskild éver-
syn ska genomforas 2032 for att besluta om systemet ska laggas ner eller fortsatta med nu-
varande eller andrad utformning.

Inom CORSIA ska flygbolagen rapportera och dvervaka sina utslapp. Flygbolag kan anvanda
biodrivmedel samt fossila drivmedel med lagre uppstromsutslapp for att tillgodorakna sig ut-

2 Internationella civila luftfartsorganisationen (ICAQ) &r ett specialorgan inom FN.
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slappsminskningar. Flygbolaget ansvarar for att aven rapportera till alla andra system som
reglerar vaxthusgasutslapp som bolaget deltar i. Det ar inte tillatet att anvadnda samma parti
biodrivmedel i bade CORSIA och i ett annat system. Flygbolaget ska kdpa utslappskrediter for
det kompensationskrav som aterstar efter eventuellt tillgodordknande av utslappsminskningar
(Biojetutredningen, 2019).

Utslappsstandard

Fran och med ar 2020 galler en ny internationell standard for hur mycket koldioxid flygplan far
slappa ut. Standarden omfattar nya flygplanstyper med en vikt éver 60 ton. Fran och med
2023 omfattar standarden inte bara helt nya flygplanstyper utan aven alla flygplanstyper med
en vikt 6ver 60 ton som redan ar i produktion. Alla flygplanstyper som tillverkas efter ar 2028
maste uppfylla den nya standarden. En koldioxidstandard med nagot Iagre miljdambition har
aven tagits fram for flygplanstyper under 60 ton (ICAO, 2017).

Skatt pa flygresor

Sverige har haft en skatt pa flygresor sedan 2018 (Lag om skatt for flygresor 2017:1200). En
flygskatt ska betalas for passagerare som reser fran en flygplats i Sverige i ett flygplan som ar
godkant for fler an tio passagerare. Skattenivaerna skiljer sig at beroende pa slutdestination.
Med slutdestination avses den destination som framgar av resedokumentationen. Det saknar
betydelse om en eller flera mellanlandningar féretas for att na slutdestinationen under forut-
sattning att resan fortgar med direkt anslutande flygférbindelser. Med direkt anslutande
forbindelser avses uppehall om hdgst 24 timmar och samma tid géller i fraga om transfer. En
resa mellan Stockholm och Singapore beskattas féljaktligen med skattenivan fér Singapore
oavsett om det skett en mellanlandning med byte av flyg i Képenhamn.

Den lagsta skattenivan tas ut for passagerare som reser till Iander som i sin helhet ligger inom
Europa (samt Turkiet), en mellanniva tas ut for passagerare som reser till en slutdestination i
ett land som ligger inom 600 mil fran Arlanda (samt USA och Kanada) och den hégsta nivan
tas ut av passagerare som reser till dvriga lander. Fran och med 1 januari 2022 galler
skattenivaerna 64 kronor, 265 kronor respektive 424 kronor (Skatteverket, 2022).

Reduktionsplikt

Reduktionsplikten innebéar att leverantorer av flygfotogen blir skyldiga att blanda in biodriv-
medel i fossil flygfotogen. Den svenska reduktionsplikten berér allt kommersiellt flyg som
tankar i Sverige oavsett destination. Nivaer for hur mycket utslappen ska minska foreslas for
2021-2030. Kravet pa inblandning borjar pa 0,8 procent 2021 for att successivt oka till 27
procent 2030. | propositionen féreslas lagandringarna trada i kraft 1 juli 2021. Det féreslas att
en reduktionspliktsavgift ska tas ut av den som inte har uppfylit plikten for ett kalenderar och
att en férseningsavgift ska tas ut av den som for sent redovisar hur plikten har uppfyllts
(Regeringen, 2020c).

Plikten satter dock inte nagot tak for de totala fossila utslappen utan kraver endast att de ska
minskas per energienhet. De totala utslappen kan med andra ord fortsatta att 6ka. Fortsatt
mycket viktiga faktorer for utvecklingen av klimatpaverkan fran flyget ar takten pa energi-
effektivisering och passagerartillvaxt. En reduktionsplikt hojer branslekostnaden vilket ger
ytterligare incitament till energieffektivisering och kan dampa passagerartillvaxten. Utred-
ningens berakningar visar dock att klimatnyttan framst beror av branslebytet och inte av
dampad passagerartillvaxt pa grund av branslekostnadsokningen (SOU 2019:11).
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Den inférda reduktionsplikten handlar om biodrivmedel, men samtidigt konstateras att det
finns skal att framover utga fran teknikneutralitet. Det skulle exempelvis 6ppna for fornybara
elektrobranslen nar de finns pa marknaden.

Reduktionsplikten ger upphov till tva olika effekter pa flygresandets klimatpaverkan:
e Fossil flygfotogen ersatts med biodrivmedel (branslebyte).

e Forandrat resande i form av minskat flygresande samt viss overflyttning till andra
trafikslag.

Med hansyn taget till att en viss 6verflyttning av resor till andra trafikslag kommer att ske
beraknar konsekvensanalysen i Biojetutredningen klimatnyttan av minskat resande (inklusive
minskad hoghdjdseffekt) 2021 sammantaget vara omkring 10 000 ton koldioxidekvivalenter,
for 2025 ar motsvarande siffra 33 000 ton och slutligen 119 000 ton 2030. Det kan sattas i
relation till bréanslebytets klimatnytta som beraknas uppga till drygt 1 200 000 ton
koldioxidekvivalenter ar 2030 (Tabell 5.1).

Tabell 5.1. Forandring i klimatpaverkan till foljd av reduktionsplikt.

Kategori 2021 2025 2030 Enhet

P fall jamfo Antal

assagerarbortfall jamfort 45 000 157 000 704 000 nta

med prognos passagerare
Klimatnytta 7 300 22 800 72 200

-ekv (t
passagerarbortfall (11400) (36 100) (127 700) CO2-ekv (ton)

Klimatpaverkan av

dverflyttning 1100 2 800 8600 COz-ekv (ton)
Total klimatnytta av 6 200 20 000 63 600
férandrat resande (10 300) (33 300) (119 100) COzekv (ton)
Bréanslebytets klimatnytta 34 000 195 200 1200400 COz-ekv (ton)
Total klimatnytta 40 200 215200 1264 000

COz-ekv (t
reduktionsplikten (44 200) (228500)  (1319500) COzekv(ton)

Kalla: SOU 2019:11
Anm: Varden anges for livscykelbaserade utslappsminskningar, samt inom parentes inklusive uppskattad
minskning i klimatpaverkan fran héghéjdseffekten.

Differentierade start- och landningsavgifter

Styrmedlet innebar att start- och landningsavgifterna sanks for flygplan med mindre paverkan
pa klimatet och okas for flygplanstyper med stérre paverkan. Det medfor att det totala avgifts-
uttaget fran flygsektorn blir oférandrat, men en omférdelning genomférs sa att exempelvis
aldre konventionella jetflygplan kommer att betala en storre andel av avgifterna. Hur den nya
avgiftsstrukturen kommer att se ut bestdams genom en férhandling mellan flygplatser och
flygbolag.

Formellt trddde andringen i kraft 1 juli 2021 genom en férandring av Lagen om flygplats-
avgifter. Regeringen uppgav dock att de avser att utnyttja bemyndigandet vid en tidpunkt som
ar lamplig med hansyn till fygmarknadens situation utifran radande lage med anledning av
spridningen av covid-19 och pandemins nuvarande mycket stora paverkan pa flygtrafiken.
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Dessutom pekade regeringen pa vikten av att flygplatsernas ledningsenheter skulle ges
tidsmassigt utrymme att genomfora férandringarna inom ramen for ett samradsférfarande
mellan flygplatser och flygbolag (Regeringen, 2020a).

Initialt omfattas enbart Arlanda och Landvetter av styrmedlet eftersom det ar den enda flyg-
platsen som har ett tillrackligt stort passagerarunderlag for att omfattas av lagen (2011:866)
om flygplatsavgifter. Den nu inférda differentieringen for passagerarflygplan bestams av
flygningens koldioxidutslapp per sate dar avdrag far géras for inblandning av hallbart
flygbransle (Swedavia, 2022). Efter utvardering kan aven fler flygplatser alaggas att inratta
klimatdifferentierande avgifter genom en andring av lagen om flygplatsavgifter.

Regeringens beddmning ar att de faktiska effekterna pa klimatet av styrmedlet ar svara att
kvantifiera. Styrmedlet ligger i huvudsak i linje med de transportpolitiska malen, framst
hansynsmalet. Regeringens intention ar att tillgangligheten inte ska férsamras men styrmedlet
skulle kunna leda till viss minskad tillganglighet péa vissa strackor.

Detta beror pa att trafik som bedrivs med allman trafikplikt kan komma att bli dyrare att
bedriva. De flygbolag som har nya flygplansflottor kommer antagligen att kunna dra
ekonomisk nytta av férslaget medan flygbolag med aldre flygplansflottor i hogre utstrackning
riskerar hogre avgifter (Regeringen, 2020a).

Styrmedien har olika geografisk tackning

De ovan beskrivna styrmedlen paverkar inte samtliga kommersiella flygningar inom, till och
fran Sverige, utan de har olika geografisk tackning (Figur 5.1). Flygningar inom EES-omradet
(inklusive inrikes) paverkas av styrmedlen som inférts av EU. Internationellt flyg till och fran
destinationer utanfér EES paverkas av CORSIA.

Den svenska reduktionsplikten beroér allt kommersiellt flyg som tankar i Sverige oavsett
destination. Varje flygresa som utgar fran Sverige paverkas dessutom av Sveriges skatt pa
flygresor. Flyg som startar eller landar pa Arlanda eller Landvetter paverkas av de
differentierade start- och landningsavgifterna.



52

EES Ovriga vérlden

Inrikesflyg paverkas av Sveriges skatt pa flygresor (lagsta nivan), Sveriges
reduktionsplikt och EU ETS.

Internationellt flyg inom ESS paverkas av Sveriges skatt pa flygresor
(mellannivan), Sveriges reduktionsplikt och ingar i EU ETS.

Internationellt flyg till 6vriga varlden paverkas av Sveriges skatt pa flygresor
(mellan eller hogsta niva), Sveriges reduktionsplikt och CORSIA.

Internationellt flyg till 6vriga varlden med transit eller transfer inom EES. Foér hela
flygstracka utgar Sveriges skatt pa flygresor (mellan eller hogsta niva).

4a. Delstrackan ingar i EU ETS och svensk reduktionsplikt galler.

4b. Delstrackan ingar i CORSIA.

Internationellt flyg med transit eller transfer inom Sverige for vidare resa till ESS
paverkas av Sveriges skatt pa flygresor (mellannivan) och Sveriges
reduktionsplikt.

For flygningar som startar eller landar pa Arlanda eller Landvetter tillkommer
aven en differentierad start- och landningsavgift.

Figur 5.1. Exempel pa olika flygrutter och vilka styrmedel de paverkas av.
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5.2 Styrmedel som planeras inforas inom
kort

Klimatdeklaration for flygresor

Trafikanalys samordnade ett myndighetsgemensamt?* regeringsuppdrag att analysera och
lamna forfattningsforslag pa hur det kan goras obligatoriskt att redovisa klimatpaverkan i sam-
band med marknadsféring och forsaljning av langvaga resor med buss, tag, flyg eller fartyg.
Uppdraget avrapporterades till regeringen i april 2020.

Myndigheterna genomférde en analys av 6vergripande trafikslags- och drivmedelsspecifika
regler inom olika internationella organisationer och EU och bedémer att det ar mgjligt att inféra
ett nationellt krav pa obligatoriska klimatdeklarationer. Regeringskansliet har arbetat vidare
med forslaget och publicerat en departementspromemoria i amnet. Av denna framgér att
regeringen avser att inféra en lag om klimatdeklarationer for flygresor. Syftet med den fore-
slagna lagen ar att minska klimatpaverkan av langa resor genom att synliggora en resas kli-
matpaverkan for en resenar innan kop. Pa sa satt kan den resenar som vill minska sin klimat-
paverkan till foljd av en tilltankt resa fatta ett mer valinformerat beslut. Klimatdeklarationen ska
redovisa féljande per passagerare (Regeringen, 2021):

e Klimatpaverkan per transporterad kilometer.
e Total klimatpaverkan for resan.

e Referensvarden som gor det mojligt att bedéma omfattningen av resans klimatpa-
verkan och att jamféra klimatpaverkan for olika resor.

Klimatdeklarationer kravs enbart av flygplan med en startmassa som 6verstiger 5 700 kg.
Flygplan med lagre startmassa transporterar normalt maximalt ett tiotal passagerare. Dessa
sma flygplan star for en liten andel av de totala utslappen och motsvarande undantag finns
aven inom EU ETS och CORSIA. Fordelen med att begransa kravet pa klimatdeklarationer till
storre plan ar att uppgifter om bland annat bransleférbrukning och andra andamalsenliga data
finns tillgangligt via EU ETS och CORSIA. Motsvarande uppgifter saknas for dvriga trafikslag
och dessutom behdver tekniska fragor kring berakning av marktransporternas utslapp klaras
ut, vilket forklarar varfor flyget ar forst ut med krav pa klimatdeklarationer. Ambitionen ar dock
att aven resor som gors med buss, tag eller fartyg sa snart som mgjligt ska omfattas av krav
pa klimatdeklarationer (Regeringen, 2021).

Fragan om att inféra klimatdeklarationer for flygresor bereds i Regeringskansliet.

2 De dvriga myndigheter som ingick i uppdraget var Energimyndigheten, Konsumentverket, Naturvardsverket
och Transportstyrelsen.
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6 Tankar om ett gronare flyg

| detta kapitel presenteras EU:s och flygbranschens tankar om styrmedel for att minska flygets
klimatpaverkan.

6.1 EU:s arbete med ett gronare flyg

Kommissionens forslag inom Fit for 55

Europeiska kommissionen har [Amnat flera forslag i det s& kallade Fit for 55-paketet som
syftar till att uppna EU:s skarpta klimatmal. For flyget aterfinns de viktigaste férandringarna
inom foljande delar:

o EU:s utslappshandelssystem, EU ETS.
e Hallbart flygbransle, RefuelEU luftfart.
o Energiskattedirektivet.

e Infrastruktur for alternativa drivmedel.

EU:s utslappshandelssystem, EU ETS

Kommissionens forslag innebar en betydande skarpning av kraven pa utslappsminskning. |
forslaget ingar att nyutgivningen av utslappsratter i befintlig EU ETS far en betydligt skarpare
linjar nedtrappning och ar 2040 kommer inga nya utslappsratter ges ut. Dessutom foreslas att
gratistilldelningen av utslappsratter till flyget ska fasas ut till 2027.

| férslaget andras reglerna for den s.k. marknadsstabilitetsreserven (MSR) sé att aven
utslappsratterna for luftfarten ska inkluderas vid berakning av antalet utslappsratter som ska
annulleras.

Enligt forslaget ska enbart flygrérelser inom EU inga i befintlig EU ETS. Internationella flyg-
ningar som ingar idag foreslas exkluderas och i stallet omfattas av CORSIA. Detta kan
framsta som en uppluckring av handelssystemet, men ska snarare ses som en anpassning till
faktiska forhallanden da internationella flygningarna har haft sarskilda undantag hela tiden.

Hallbart flygbrédnsle, RefuelEU luftfart

Forslaget innebar att en kvotplikt infors for flygbransle som tankas inom unionen av kommers-
iellt flyg. Om bransleleverantorerna inte levererar tillrackligt med hallbart bransle for att upp-
fylla kvoten leder detta till boter och krav pa éverinblandning som kompensation for tidigare
underinblandning. Fran ar 2030 galler aven krav pa att en viss andel syntetiskt flygbransle ska
blandas in. Dessutom foreslas atgarder som syftar till att motverka sa kallad ekonomitankning,
dvs. att flygbolag som har mgjlighet tankar extra mycket bransle pa flygplatser som erbjuder
ett lagre pris for att undvika tankning pa flygplatser med hogre branslepriser. Mer i detal
innebar forslaget att den arliga mangden flygbransle som tankas av ett flygbolag
(luftfartygsoperator) pa en viss unionsflygplats ska vara minst 90 procent av det arliga flyg-
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bransle som kravs for att utféra flygningarna fran denna flygplats. Foérslaget minskar aven
risken for s.k. lackage om skatter eller andra styrmedel inférs som 6kar kostnaden for flyget.

Forslaget omfattar bransleleverantérer och flygplatser med fler an en miljon passagerare eller
flygfrakt som 6verstiger 100 000 ton (nedan benamnt unionsflygplatser) samt kommersiella
flygbolag. Arlanda, Bromma, Skavsta, Malmo, Géteborg och Lulea uppfylide kriteriet om minst
en miljon passagerare det pandemifria aret 2019. Umea flygplats hamnade strax under
gransen detta ar, men lag strax over féregaende ar. Ingen svensk flygplats nar upp till gransen
for flygfrakt.

Unionsflygplatser ska enligt forslaget vara skyldiga att bistd med nédvandig infrastruktur for
tilhandahallande av bransle som uppfyller minimikraven pa inblandning. Flygbolag ska
rapportera eventuella brister i detta avseende till EASA (Europeiska unionens byra for luft-
fartssakerhet). Under medlemsstaternas férhandlingar med kommissionen har det fortydligats
att detta ocksa ar en platshallare som syftar till att sdkerstalla nédvandig infrastruktur for
framtida alternativa flygbranslen, till exempel vate eller el.

Flygbolagen kan inte gora ansprak pa fordelar fér anvandning av en identisk sats hallbara
flygbranslen under fler &n ett program for minskad klimatpaverkan. De ska rapportera till
EASA vilka program de ingéar i och deklarera att de inte anvant samma sats hallbart bransle i
mer an ett program.

| skalen till lagtexten anges att den europeiska kvotplikten ska ersatta motsvarande nationella
regleringar, men motsvarande ordalydelse aterfinns inte i lagtexten. Det ar darfér oklart om
Sverige har mojlighet att behalla reduktionsplikten.

Energiskattedirektivet

Kommissionens viktigaste forslag pa flygomradet ar att forbudet mot att energibeskatta flyg-
bransle tas bort. Dessutom foreslas att en minimibeskattning inférs pa flygbransle som for
passagerarflyget innebar att beskattningen trappas upp med 1/10 per ar till full niva 2033.
Minimiskattesatserna ska justeras for inflation. El och andra hallbara flygbranslen behover inte
beskattas under en évergangsperiod pa 10 ar. Forslaget ger medlemsstaterna méjlighet att
tilampa samma skattesats for flyg inom EES respektive utanfor. Dedikerade fraktflygplan ar
undantagna for beskattning.

| forslaget stalls krav pa fasta relationer (ranking) mellan energiskatter pa olika energibarare
(raknat som €/GJ) inom respektive beskattningskategori. Harmed bor elektricitet alltid utgora
en av de lagst beskattade energikallorna for att framja dess anvandning, sarskilt inom
transportsektorn, och rangordnas tillsammans med andra motorbranslen och branslen for upp-
varmning.

Infrastruktur for alternativa drivmedel

Tanken med detta initiativ ar att det ska komplettera det ovan namnda initiativet RefuelEU om
hallbara branslen som till stor del inte kraver nadgon separat tankningsinfrastruktur, med be-
stdmmelser om elférsorjning. Forslagen pa luftfartsomradet ar dock relativt begransade. Krav
stalls pa att extern elforsorjning ska kunna tillhandahallas for stillastaende flygplan pa flyg-
platser inom TEN-T:s stomnat och 6vergripande nat. Detta bér minska utslappen av for-
oreningar och buller, forbattra luftkvaliteten och minska de effekter som bidrar till klimat-
forandringar genom att den externa elforsérjningen utnyttjar en renare kraftkalla som ersatter
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férbrukningen av flytande bransle i hjalpkraftaggregat i luftfartyget (APU, Auxiliary Power Unit)
eller pa marken (GPU, Ground Power Unit).

Dartill stalls mera vaga krav pa framtagande av langsiktiga strategier for utbyggnaden av infra-
struktur for alternativa branslen pa flygplatser som avser annat an ovan namnda elférsorjning,
sarskilt i fraga om tankning och laddning av luftfartyg som drivs med vatgas respektive
elektricitet. Kommissionen ska darefter pa grundval av dessa strategier aterkomma med fler
bindande mal.

6.2 Branschens synsatt

Det svenska fardplanearbetet

Fardplanen ar framtagen av branschorganisationen Svenskt Flyg. Fardplanen innehaller
féljande malsattningar (Fossilfritt Sverige och Svenskt Flyg, 2018):

e Inrikesflyget ska vara fossilfritt senast 2030.
e Alla flygningar som startar vid svenska flygplatser ska vara fossilfria senast 2045.

Det omrade som flygbranschen ser som viktigast att fokusera pa for att na fossilfrihet ar fossil-
fritt bransle, dar den viktigaste atgarden ar att majliggéra lonsam produktion av fossilfritt bran-
sle. Argumentet for varfor man valt att fokusera pa ett branslebyte ar att det gar att genomféra
pa kort tid da tekniken idag redan finns.

Det storsta hindret som identifierades i fardplanearbetet var att det saknas en fungerande
marknad for fossilfritt bransle, vilket ocksa avspeglas genom att flera styrmedel som de
foreslar adresserar denna problematik.

e Staten bor snarast besluta om inriktningen pa ett statligt investeringsstdéd samt medel
for projektering av nya anlaggningar.

e Staten bor bygga upp och kommunicera en offentlig malbild for 6vergangen till
fossilfritt flyg.

e Staten bor avsatta medel for att maojliggdra forskning och utveckling kring
effektivisering av storskalig produktion av fossilfritt bransle.

e Staten bor se dver avgifts- och stddsystemet for att hitta en affarsmodell som stoder
fossilfritt flyg.

e Staten bor gora en upphandling av fossilfritt bransle for offentliga flygresor.

De tre forslag som flygbranschen menar har hégst prioritet ar beslut om inriktning for ett stat-
ligt investeringsstdd, en offentlig malbild samt en upphandling av fossilfritt bransle for offent-
liga flygresor.

IATA

IATA? har antagit en resolution som innebar att flyget ska ha nettonollutslapp senast 2050.
Vagen dit handlar om &tgarden inom fyra omraden. Inom parentes anges det beraknade
bidraget fran respektive omrade for att uppna nettonollutslapp (IATA, 2021):

% International Air Transport Association (IATA) ar en branschorganisation for varldens flygbolag.
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e Hallbart flygbransle (65 %).

e Ny teknik med vatgas och elektriska flygplan (13 %).

¢ Infrastruktur och effektiviserade operativa rutiner (3 %).
¢ Kompensation och kolavskiljning (19 %).

Enligt IATA:s plan ar det ett branslebyte till hallbara branslen som utgér den mest betydelse-
fulla delen pa vagen mot nettonollutslapp. IATA konstaterar att det kommer att kravas en
massiv produktionsékning fran omkring 8 miljarder liter 2025 till uppskattningsvis 449 miljarder
liter 2050. IATA foresprakar naturligt nog morot i stallet for piska och ser garna olika formen av
stdd for att 6ka produktionen av hallbara branslen. Enligt deras uppfattning skulle ett krav pa
inblandning av hallbara branslen kunna resultera i onédigt kostsamma Iésningar.

Efter branslebyte ar kompensation och kolavskiljning den mest betydelsefulla delen av
IATAS:s plan. Bland annat tillmats CORSIA stor betydelse for att stabilisera utslappen fran
flyget.

Teknisk utveckling har ocksa en relativt framskjuten plats i IATA:s plan. Detta omrade handlar
bade om att forbattra den konventionella flygtekniken, och om att efter 2030 bérja introducera
helt nya framdrivningstekniker.

Uppgraderad infrastruktur och effektiviserade operativa rutiner forvantas bidra med en relativt
liten del av minskningen av klimatpaverkan. For flyget inom Europa pekas implementering av
det Single European Sky ut som angelagen. Initiativet syftar till att minska fragmentiseringen
av luftrummet for att astadkomma ett gemensamt europeiskt luftrum och samtidigt
modernisera flygledningstekniken.

Andra aktorers planer for ett fossilfritt flyg

Stora delar av den europeiska flygbranschen har presenterat en plan fér att uppna nettonoll-
utslapp senast ar 2060 (Airlines for Europe m.fl. 2022). Deras plan pekar pa att insatser kravs
inom foljande omraden:

e Utveckling av existerande flygteknik och utveckling av nya drivlinor (44 %).
e Okad anvandning av hallbara branslen (40 %).

e Forbattring av flygtrafikledningen (7 %).

e Ekonomiska styrmedel (9 %).

De 6verlagset storsta bidragen kommer fran planens insatser for teknisk utveckling respektive
Okad anvandning av hallbara branslen som tillsammans bidrar med nara 85 procent av de
minskade koldioxidutslappen. Nar det galler utvecklingen av flygteknik handlar det bade om
att forbattra den konventionella flygplanstekniken, och om helt nya drivlinor dar tilltron till
framfor allt vatgasteknik ar stor. Fran 2035 antas de forsta vatgasflygplanen vara i trafik pa
linjer inom Europa.

Gallande hallbart bransle konstateras att det finns ett behov av en politik som pa olika satt
stottar och skalar upp produktionen for att minska prisskillnaden till konventionellt jetbransle.
Samtidigt behdvs en politik som visar att det kommer att finnas en efterfragan pa hallbart
bransle, exempelvis genom krav pa inblandning. Ny certifiering som tillater inblandning av
hallbart bransle upp till 100 procent ar ndédvandig for att pa sikt helt kunna fasa ut det fossila
branslet.
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Nar det galler flygtrafikledning pekar planen péa att det gemensamma europeiska luftrummet
behover réra pa sig mer mot ett natverkscentrerat och digitalt ATM-system vilket kommer att
krava politisk vilja att implementera sadana I6sningar.

Exempel pa ekonomiska styrmedel som efterfragas i planen ar ett pris pa koldioxid. Det euro-
peiska handelssystemet med utslappsratter framhalls ocksa som ett viktigt styrmedel innan
nya teknologier eller hallbart bransle finns i stora kvantiteter och till ett 6verkomligt pris. |
planen framférs ocksa att det kan komma finnas ett behov av geologisk lagring av koldioxid
eller annan teknik for att aviagsna koldioxid om priset pa utslappsratter blir hogt.
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7 Nya styrmedel for en gron
omstallning

| detta kapitel analyseras forslag till nya styrmedel for att minska flygets klimatpaverkan.

7.1 Metod for styrmedelsanalys

For att identifiera tankbara styrmedel har vi utgatt fran kunskap inom projektgruppen, genom-
forda utredningar och annan litteratur. Uppslag och underlag har ocksa inhamtats fran

relevanta myndigheter och intresseorganisationer. Samtliga styrmedel har analyserats enligt
en sarskild mall for effektbeddmning (Bilaga 1). | grova drag innehaller mallen féljande delar:

e Beskrivning av styrmedlets funktion enligt en interventionskedja dar det aven anges
varfor styrmedlet behdvs och vad det &r som hindrar att den énskade utvecklingen
sker utan att det aktuella styrmedlet infors (Figur 1.1).

e En beddmning av styrmedlets klimateffekter.

e Ytterligare perspektiv som utgér underlag fér bedémning av styrmedlets effekter vid
sidan av paverkan pa klimatet. Det ar 6vriga delar av de transportpolitiska malen,
inklusive miljokvalitetsmalen och darutéver malen i Agenda 2030. Dessutom ska
effekter for samhallsekonomi, fordelningspolitik, sysselsattning, jAmstalldhet och
regional utveckling beskrivas och vagas in i rangordningen.

o Effekter pa statsbudgeten, konsekvenser for totalférsvaret, ekonomiska konsekvenser
fér kommuner och regioner, paverkan pa den kommunala sjalvstyrelsen ska enligt
uppdraget ocksa beddémas, men utan att paverka rangordningen. Dessa effekter
analyseras dock inte inom ramen for detta delprojekt utan kommer att analyseras
inom ramen for arbetet med huvudrapporten.

Nedan foljer en sammanfattning utifrdn ovan namnda mallar av de styrmedel som deltagarna i
projektgruppen bedémde som relevanta for att minska flygets klimatpaverkan. | kapitel 9
aterfinns kortare beskrivningar av styrmedel som valts bort.

7.2 Staten har ett sarskilt ansvar for sina
egna resor och den statligt
upphandlade flygtrafiken

I nuvarande klimathandlingsplan konstaterar regeringen att staten behover forega med gott
exempel for att vara trovardig i arbetet for en fossilfri transportsektor Att staten tar ansvar och
gar fore har ocksa ett signalvarde som innebar att effekten av styrmedlet blir stérre an den
omedelbara klimateffekten (Regeringen, 2019). Staten och dess myndigheter har darfor ett
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sarskilt ansvar for att minska klimatpaverkan fran flygresor orsakade av den egna verksam-
heten och genom politiska beslut om upphandling. Det sisthamnda syftar pa den trafik som

Trafikverket upphandlar under trafikplikt for att uppratthalla en grundlaggande tillganglighet i
hela landet.

Tre styrmedel for att 6ka anvandningen av hallbart flygbransle

Vi har identifierat tre potentiella styrmedel som innebar att staten tar ett 6kat ansvar for sin
klimatpaverkan:

e Upphandling av hallbart bransle fér myndigheters tjansteresor med flyg.
e Fossilfri upphandlad flygtrafik under trafikplikt.
e Upphandling av hallbart flygbransle fér statens flygtransporter.

Gemensamt for samtliga styrmedel ar att de handlar om att 6ka mangden hallbart flygbransle
inom luftfarten. Pa kort sikt ar det biodrivmedel som ar aktuella fér inblandning, men nedan-
stdende styrmedel utesluter inte anvandning av mer avancerade hallbara branslen nar de
finns pa marknaden i stérre volymer till ett rimligt pris. Styrmedlet som handlar om fossilfri
upphandlad flygtrafik kan nar tekniken ar pa plats aven handla om elflyg.

Genom reduktionsplikten stalls redan idag krav pa att drivmedelsleverantérer ska blanda in
biodrivmedel i flygbranslet. Frivilliga inkdp av hallbart flygbransle, fran t.ex. en resenar som vill
resa mer klimatsmart och kdper denna tjanst av ett flygbolag, innebar att en del av plikten
uppfylls utan att drivmedelsbolaget behover ta ut nagon extra kostnad. Det samma galler om
staten skulle upphandla hallbart flygbransle motsvarande myndigheters tjansteresor med flyg.
Att inkop inte ar additionella kan vara ett fungerande system, som t.ex. kan jamféras med att
en privatperson eller ett foretag valjer att tanka bilen med ren bio-diesel (HVO) trots att diesel
omfattas av en reduktionsplikt.

Genom avtal kan dock additionella inkop av hallbart flygbransle mojliggéras utéver vad reduk-
tionsplikten kraver. Biojetutredningens beddémning ar att branslemaklare och flygbolag som
erbjuder kdp av biodrivmedel avser att detta sker utdver plikten. Det beddoms darfor finnas
goda mojligheter att ordna detta genom att bréanslemaklaren eller flygbolaget avtalar med driv-
medelsleverantdren om att denne avstar fran att tillgodorakna sig aktuellt hallbart bransle i re-
duktionsplikten. Detta kan kallas for ett "top up”-system dar plikten utgor ett golv for inbland-
ningen.

Okad anvindning av biodrivmedel ir inte okontroversiellt

Klimateffekten av styrmedlen beror i h6g utréackning pa hur hallbart ett biodrivmedel ar. Det
finns hallbarhetskriterier som ska garantera att biodrivmedel har framstallts pa ett hallbart satt.
Kriterierna stéller krav pa en lagsta niva pa vaxthusgasminskningen och krav pa vilken mark
som ravaran har odlats pa.

| Sverige genomfors EU:s hallbarhetskriterier genom lagen om (2010:598) om hallbarhets-
kriterier for biodrivmedel och flytande biobranslen (hallbarhetslagen). Nar det galler
vaxthusgasminskning anses ett biobransle vara hallbart om dessa medfér en minskning av
utslappen av vaxthusgaser med minst 50 procent jamfért med om fossila branslen hade
anvants. | det omarbetade fornybarhetdirektivet infors ett krav pa minst 65 procent for
anlaggningar som tagits i drift efter 31 december 2020. Markkriterier syftar till att skydda
naturtyper med hdga biologiska varden och se till att det inte sker markomvandling pa marker
med hoga kolinnehall eftersom det kan ge vaxthusgasutslapp. For biodrivmedel som
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framstallts av avfall eller restprodukter galler markkriterierna som huvudregel inte
(Biojetutredningen, 2019).

Det finns beddmare som menar att en 6kad anvandning av biodrivmedel inte ar okomplicerad
ur klimatsynpunkt. Nar biodrivmedel férbranns sker utslapp till atmosfaren som i princip ar lika
stora som de utslapp som sker nar fossila drivmedel foérbranns. Skillnaden mellan biodriv-
medel och fossila drivmedel ar att atervéaxande biomassa binder koldioxid. Det ar osakert vad
som hander med upptaget av koldioxid i vaxande biomassa vid en 6kad anvandning av bio-
drivmedel, men det kan inte uteslutas att upptaget minskar i vissa situationer och 6kar i andra
situationer. Det finns en risk att branslebytet riskerar att leda till att det svenska transport-
sektorsmalet nas pa bekostnad av att utslappen fran samre reglerade sektorer dkar, i och
utanfér Sveriges granser, och att de klimatvinster som styrmedlet ar tankt att generera kan ur-
holkas. Konjunkturinstitutet pekar darfér pa behovet av att en 6kad biodrivmedelsanvandning
gar hand i hand med en politik som skapar ratt incitament i sektorn for markanvandning, for-
andrad markanvandning och skogsbruk (Konjunkturinstitutet, 2020).

7.3 Upphandling av hallbart flygbransle for
statens tjansteresor med flyg

Beskrivning av styrmedlet och genomférbarhet

Detta styrmedel handlar om att kdpa hallbart flygbransle motsvarande bransleatgangen for de
statliga myndigheternas tjansteresor. Pa kort sikt kommer det i praktiken handla om inkdp av
biobransle. | nulaget ar det mojligt att blanda in biobransle upp med en inblandning upp till 50
procent enligt de flesta flygplanstypers certifiering. Det behdver dock inte utgéra nagot hinder
for att tanka sig en hogre inblandning da biobranslet i praktiken tillférs bransledepaer pa stoérre
flygplatser och darmed blir utspadd till Iagre nivaer. Dessutom ar det rimligt att férmoda att
antalet statliga tjansteresenarer pa flyget utgoér en minoritet bland resenarerna varféor mangden
inblandat biobransle blir begransad.

Vart grundforslag ar darfér att det kdps in biobrénsle motsvarande hela bransleatgangen for
de statliga myndigheternas tjansteresor. Om regeringen anser att detta skulle bli fér kostsamt
kan en lagre inblandningsniva valjas. Syftet med styrmedlet ar att minska statens klimat-
avtryck i samband med de tjansteresor med flyg staten genomfér, samt att bidra till att 6ka
produktionen av biobransle genom att efterfragan sakerstalls. Liknande forslag framférdes av
Biojetutredningen som foreslog att méjligheten att anvanda biojetbransle bor skrivas in i de
statliga ramavtalen fér att ge myndigheter mgjlighet att képa biobransle. Aven
Transportstyrelsen har pekat pa mojligheten att Kammarkollegiet ska inféra méjligheten for
statliga myndigheter att kdpa till biojetbréansle inom ramavtalet for flygresor
(Transportstyrelsen, 2017).

Kammarkollegiet har konstaterat att myndigheternas resepolicys anger att den mest kostnads-
effektiva resan ska bokas, vilket innebar lagsta pris nar dvriga krav har métts. For att en
férandring ska kunna ske maste det darfér bade finnas vilja och méjlighet for statliga myndig-
heter att finansiera mer miljévanliga, men potentiellt dyrare, resor. Intresset hos myndig-
heterna att betala extra for att flyga mer miljévanligt visade sig vara stort efter genomférd
enkat. En stor utmaning som Kammarkollegiet identifierade ar att det finns en risk att inte fa in
tillrackligt med anbud vid en upphandling for att sakerstalla en sund konkurrens och tillracklig
kapacitet (Kammarkollegiet, 2019 och 2020). Var bedémning ar att antalet leverantérer av
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biojet kommer att 6ka mot bakgrund av att flera lander och EU planerar, eller redan har infort
krav pa inblandning av hallbart bransle.

For att uppna storsta mojliga effekt ska detta tillskott av hallbara branslen vara additivt i for-
hallande till reduktionsplikten. Det betyder att statens uppkdp av hallbara branslen inte ska
kunna anvandas av drivmedelsleverantérerna for att uppna reduktionsplikten.

Det ar knappast majligt att dronmarka aktuellt, hallbart bransle for de faktiska flygningar som
statens tjansteman flyger med. Saddan koppling saknar ockséa betydelse. Ur ett klimatpers-
pektiv ar huvudsaken att samma mangd biodrivmedel tillférs systemet pa massbalansniva. En
gransdragningsproblematik kan dock uppkomma for resor som inte startar i Sverige eftersom
det da saknas koppling mellan tankning av hallbart flygbransle i Sverige och tankning av
bransle i det land resan startar.

Ink6p av hallbart flygbransle kommer att krdva upphandling fér att undvika att styrmedlet utgor
otillatet statligt stod. Biojetutredningen konstaterar att inkdp som gors genom forfarandet for
offentlig upphandling normalt inte utgor statligt stéd om de villkor som ar knutna till anbudet ar
icke-diskriminerande samt nara och objektivt knutna till foremalet for kontraktet och kontrakt-
ets specifika ekonomiska syfte. Avgérande for att detta styrmedel inte ska klassas som statligt
stdd ar att det finns en fungerande marknad med flera leverantérer av hallbart flygbransile.

Tva alternativa tillvdgagangssatt foreslas mot bakgrund av att Kammarkollegiet i forstudien om
utrikes flygresor (2019) fér fram att "Vid inférande av ett obligatoriskt krav om biojetbransle i
en upphandling av flygresor finns en 6verhangande risk att inte fa in tillrackligt manga anbud
for att sakerstalla en sund konkurrens och en tillracklig kapacitet." Da var bedémning ar att
flera mojliga anbudsgivare existerar i nulaget bor det forsta alternativet nedan vara genomfor-
bart. Dock har vi tagit fram ett andra alternativ. Det senare alternativet beddoms dock som
mindre kostnadseffektivt &n det forsta.

Alt A: Myndigheter som genomfor tjansteresor avropar dessa enligt ramavtal hos Kammar-
kollegiet dar hallbart flygbransle blandas in motsvarande bransleférbrukningen.

Alt B: Myndigheter klimatkompenserar genom att anvanda sina medel till att bli avtalskund hos
en upphandlad leverantér som erbjuder en tjanst som minskar koldioxidutslappen fran myn-
dighetens flygresor genom inkdp av hallbart flygbransile.

Styrmedlets genomférbarhet beddoms som hég eftersom regeringen kan fatta samtliga néd-
vandiga beslut pa egen hand. Styrmedlet kan inféras under nasta mandatperiod.

Klimateffekter

Styrmedlet ger en interventionskedja dar regeringen ger i uppdrag till Kammarkollegiet att
inféra mojligheten att kopa biojetbransle eller annat hallbart bransle inom ramavtalet for flyg-
resor. Detta resulterar i tre effekter som bidrar till att minska flygets paverkan pa klimatet.

e Okad anvandning av héllbart bréansle och dadrmed minskad klimatpaverkan.

e Staten signalerar att 6kad anvandning av hallbara branslen ar prioriterat vilket aven
utgor en signal till producenter av bransle att stalla om sin produktion och 6ka utbudet
av hallbart flygbransle.

e Hallbart bransle ar dyrare an konventionellt flygbransle, vilket 6kar kostnaden for att
resa och darmed kan dampa statliga myndigheters efterfragan pa flygresor. | konse-
kvensutredningen av reduktionsplikten konstateras dock att klimateffekten av bransle-
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bytet ar betydligt stérre an effekten av fordyringen av flygresor (SOU 2019:11). | detta
fall blir effekten sannolikt &nnu mindre da kostnaden tas av arbetsgivaren.

Myndigheternas samlade redovisade koldioxidutslapp ar 2019 fran tjansteresor uppgick till
140 000 ton koldioxid. Men de av myndigheten rapporterade uppgifterna innehaller endast de
faktiska koldioxidutslappen, inte uppgifter om utslapp fran andra vaxthusgaser eller héghojds-
effekten for flyget. Den totala klimatpaverkan ar ddrmed underskattad. Utslappen av andra
vaxthusgaser inom flyget ar avsevart mindre an koldioxid, men héghdjdseffekter ger ofta lika
stor eller storre klimatpaverkan an koldioxiden. Hoghojdseffekterna ar an sa lange normailt inte
inkluderade i statistiken, och inte lika betydelsefull inom inrikesflyget.

Av myndigheternas koldioxidutslapp stod flygresorna for cirka 2/3 och bilresorna for 1/3. Buss-
och tagresor utgjorde mindre an 1 procent av koldioxidutslappen (Biojetutredningen, 2019).
Det betyder att statens tjansteresor med flyg orsakade utslapp av 92 000 ton koldioxid, vilket
kan relateras till att inrikesflygets totala utslapp ar 2019 uppgick till 480 000 ton.

Styrmedlet kommer att 6ka efterfragan pa hallbara drivmedel. Vi forutsatter att enbart god-
kanda drivmedel som uppfyller hallbarhetskriterier kommer att anvandas, vilket dven borgar
for att de ger en positiv klimateffekt aven ur ett livscykelperspektiv. Nar det galler vaxthusgas-
minskning anses biodrivmedel saledes som hallbara om anvandningen av dessa medfér en
minskning av utslappen av vaxthusgaser med minst 50 procent jamfért med om fossila
branslen hade anvants. | det omarbetade férnybartdirektivet infors ett krav pa minst 65
procent for anlaggningar som tagits i drift efter 31 december 2020.

Ytterligare perspektiv for rangordning

Forslaget innebar att kostnaderna for statens tjansteresor med flyg skulle 6ka om resandet
fortsatt var p4 samma niva som fére pandemin, men i ljuset av minskat resande och 6kad
anvandning av digitala moten skulle det méjligen kunna finansieras inom befintliga ramar.
Prisskillnaden mellan en liter biojet och en liter flygfotogen uppskattas i nulaget vara 30 till
40 kronor (eller omkring 5 ganger dyrare an flygfotogen?%).2” Utslapp pa 95 000 ton koldioxid,
som under den prepandemiska tiden, motsvarar forbranning av 30,6 miljoner liter flygfotogen.
Det innebar att kostnaden for att upphandla en volym som motsvarar det arets totala utslapp
skulle innebara en merkostnad pa mellan 900 och 1 120 miljoner kronor. Hansyn har da inte
tagits till dagens nivaer i reduktionsplikten. Att upphandla en mangd som motsvarar de korta
flygresorna 2019 skulle med motsvarande berakningsmetod uppga till mellan 125 och

160 miljoner kronor.

Priset for biojet har 6kat mycket under det senaste aret och fragan ar hur prisutvecklingen
kommer att se ut pa sikt. Uppskattningar visar att produktionskostnaden for biojet ar 2050
kommer att vara tva till fyra ganger dyrare an flygfotogen beroende pa vilken teknik som an-
vands for framstallningen av det hallbara branslet. Om foreslagna styrmedel inom Fit for 55
genomfdrs sasom minimibeskattning av flygfotogen vantas prisskillnaden minska ytterligare
(Miljomalsberedningen, 2022).

| férlangningen kommer det 6kade kostnader for att flyga sannolikt att medféra att antalet
tjansteresor minskar och ersatts av digitala méten. | den man det paverkar trafikunderlaget i
sadan utrackning att det paverkar flygbolagens utbud ar svart att veta, men det gar inte att
utesluta. Ett minskat utbud skulle i sa fall resultera i nagot forsamrad tillganglighet.

% Pris pa flygfotogen uppgar till 7 kr/l enligt Miljomalsberedningen (2022). Sveriges globala klimatavtryck, SOU
2022:15, s.479. | praktiken kan naturligtvis priset variera hogst vasentligt beroende pa varldslaget.
27 Uppgifter fran Flygreenfund. Diariefort pa Utr 2021/29.
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Det har inte varit mgjligt att kvantitativt uppskatta de samhallsekonomiska effekterna. Féljande
effekter har dock identifierats kvalitativt:

e Budgeteffekt: Tjansteresor med flyg kommer att bli kdnnbart dyrare, vilket sannolikt
kommer att krdva en 6kning av myndigheternas anslag.

e Externa effekter: Branslebytet resulterar i minskad klimatpaverkan fran statliga
tjansteresenarer med flyg. Branslebytet gor dven resorna dyrare vilket bor stimulera
digitala métesformer och minskat resande, och darmed ytterligare minska klimat-
paverkan nagot.

o Effekter for resendrer/transportkdpare: Dyrare resor och darmed minskat antal
resor.

o Effekter for transportutforare: Nagot minskad efterfragan pa resor och darmed
mojligen nagot lagre vinst.

Ovriga effekter

Styrmedlet kommer att ge 0kade kostnader for staten. Se rakneexemplet ovan.

7.4 Fossilfri upphandlad flygtrafik

Den upphandlade flygtrafiken driver inte utvecklingen mot fossilfria flygtransporter. Den hind-
rar i och for sig inte heller formellt denna utveckling, men den av staten upphandlade flygtrafik-
en skulle med ratt styrmedel battre kunna bidra till malsattningen om att minska flygets klimat-
paverkan med bibehallen tillganglighet i hela landet.

Beskrivning av styrmedlet och genomforbarhet

Styrmedlet innebar att Trafikverket ges i uppdrag att stélla krav pa minskad klimatpaverkan vid
upphandling av olénsam flygtrafik under trafikplikt. Tanken ar att Trafikverket ska kunna stélla
teknikneutrala krav i upphandlingen som rér minskade utslapp, sdsom exempelvis additionell
inblandning av hallbart flygbransle (i forhallande till en svensk reduktionsplikt eller en euro-
peisk kvotplikt), eller anvandning av fossilfria flygplan sadsom elflyg (nar dessa finns etablerade
pa marknaden och pa flyglinjer som vore lampliga med avseende pa operativa férutsattningar
for sadana flygplan). Att anvanda nya branslesnalare flygplan skulle ocksa minska behovet av
inblandning av hallbart flygbransle for att uppna miljékraven i upphandlingen.

For narvarande ar det dock inte majligt att stalla skarpa klimatkrav vid upphandling av
olénsam flygtrafik under trafikplikt enligt EU:s lufttrafikforordning.?® Genomforbarheten av
detta styrmedel forutsatter darfor att lufttrafikférordningen andras eller maojligen fortydligas i
detta hanseende. Lufttrafikférordningen omfattas av planer pa en éversyn under 2022, och ett
arbete med att samla in férandringsbehov pagar foér narvarande. Givet att de nddvandiga
férandringarna av lufttrafikférordningen genomfors kan Trafikverket stélla skarpa klimatkrav
under upphandlingsperioden 2027-2031 i enligt med det foreslagna styrmedlet.

2 Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1008/2008 av den 24 september 2008 om gemensamma
regler for tillhandahallande av lufttrafik i gemenskapen
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Klimateffekter

Interventionskedjan innebar att Trafikverket pa regeringens uppmaning stéller krav pa
minskad klimatpaverkan genom inblandning av héllbara branslen eller eldrift (batteri eller
branslecell) nar sddana flygplan finns pa marknaden. Det resulterar i tva effekter som bidrar till
att minska flygets paverkan pa klimatet:

e Okad anvandning av hallbart brénsle eller eldrivna flygplan och darmed minskad
klimatpaverkan.

e Staten signalerar att 6kad anvandning av hallbara branslen ar prioriterat vilket aven
utgor en signal till producenter av bransle att stalla om sin produktion och 6ka utbudet
av hallbart flygbransle.

Ar 2018 reste omkring 120 000 passagerare med den upphandlade trafiken, vilket kan stéllas i
relation till de 7 miljoner som totalt reste med inrikesflyget. En 6versiktlig berakning fran Trafik-
verket visar att utslappen fran inrikestrafiken star for knappt 1,5 procent av utslappen av kol-
dioxid fran inrikestrafiken, vilket ar 2019 motsvarade ungefar 7 200 ton. Additionell inblandning
av biobransle skulle darfér fa en begransad, men positiv inverkan pa klimatmalen. En 6kad
efterfragan pa biobransle kan i sin tur bidra till battre forutsattningar fér 6kad produktion av
bioflygbransle. | den man bransle med en additionell inblandning nyttjas av flera kan ytter-
ligare effekter uppsta, dvs. ifall bransle med hdégre inblandning tillhandahalls vid flygplatser
med annan trafik kan dven denna trafik tanka bransle som ger lagre klimatpaverkan (Trafik-
verket, 2020).

Det bér i sammanhanget ocksa noteras att vissa flyglinjer i den upphandlade flygtrafiken i
Sverige, utifran sin begransade omfattning, kan komma att omfattas av undantagi 17 d §
férordning (2004:1 205) om handel med utslappsratter och som en féljd hamna utanfér det
europeiska systemet med utslappsratter (EU ETS) som ar ett av de viktigaste styrmedlen for
flyget.

Om foreslagna forandringar av EU:s lufttrafikforordning genomférs 6ppnas méjligheten att
stalla skarpa klimatkrav i upphandlingen av flygtrafik aven i andra EU-lander. Det paverkar
inte den svenska maluppfyllelsen, men bidrar till att minska flygets globala klimatpaverkan.

Styrmedlet kommer att 6ka efterfragan pa hallbara flygbranslen. Vi forutsatter att enbart av EU
godkanda biodrivmedel som uppfyller hallbarhetskriterier kommer att anvandas, vilket dven
borgar for att de ger en positiv klimateffekt aven ur ett livscykelperspektiv.

Ytterligare perspektiv for rangordning

Hallbara flygbranslen ar dyrare an konventionellt flygbransle vilket kan komma att spilla 6ver i
dyrare biljettpriser. | vilken utstrackning kostnaden for att flyga kommer att 6ka beror pa i
vilken utstrackning staten respektive konsumenterna far betala for 6kade drivmedels-
kostnader. Om kostnaderna i stor utstrackning flyttas 6ver pa konsumenterna kommer det att
innebara dyrare flyg pa de upphandlade flyglinjerna. Dessa flyglinjer gar i regel till mindre
stader eller tatorter vilka da far férsamrad tillganglighet vid 6kade biljettpriser.

Det har inte varit méjligt att kvantitativt uppskatta de samhallsekonomiska effekterna. Foljande
effekter har dock identifierats kvalitativt:

e Budgeteffekter: Hallbart flygbransle ar dyrare én konventionellt flygbransle, vilket
innebar att kostnaden for Trafikverkets upphandlade trafik kommer att 6ka. Hur
mycket statens kostnad for trafiken kommer att 6ka beror pa hur prisskillnaden mellan
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konventionellt och hallbart bransle utvecklas, men ocksa pa omfattningen av trafiken
och om de 6kade kostnaderna i nagon utstrackning férs 6ver pa konsumenterna.

o Externa effekter: Den viktigaste forandringen ar minskad klimatpaverkan till foljd av
anvandning av hallbart flygbransle. | den man aven elflyg kommer att upphandlas kan
aven minskat buller bli en f6ljd. Det ar dock fortfarande omdiskuterat om elflyg bullrar
lika mycket eller mindre i jamférelse med konventionella modeller.

o Effekter for resenarer/transportkopare: Det beror pa i vilken utstrackning de 6kade
kostnaderna for hallbara drivmedel férs éver pa konsumenterna. Det kan ga fran
oforandrat eller dyrare. Det ar ocksa majligt att 6kade kostnader for att upphandla
flygtrafik "hanteras” genom att minska utbudet, vilket skulle minska resenarernas
valfrihet och tillganglighet.

o Effekter for transportutforare: Inga effekter.

Ovriga effekter

Styrmedlet kommer att ge 0kade kostnader for staten.

7.5 Upphandling av hallbart bransle for
statens flygtransporter

Till statens flygtransporter raknas Forsvarsmaktens flyg, Polismyndighetens helikoptrar, Kust-
bevakningens flygplan, Sjofartsverkets helikoptrar, MSB:s inhyrda flyg och det sa kallade
statsflygets tva flygplan som har till uppgift att bland annat transportera statschefen.?®

Beskrivning av styrmedlet och genomférbarhet

Styrmedlet innebar att Kammarkollegiet ges i uppdrag att upphandla hallbart flygbransle mot-
svarande statens branslebehov for de statliga flygtransporterna. De flesta flygfarkoster ar idag
certifierade for en inblandning upp till 50 procent. Det behéver dock inte utgora nagot hinder
for att tdnka sig en hogre inblandning om det i praktiken tillférs bransledepaer pa stérre flyg-
platser och darmed blir utspatt till I1agre nivéder. De myndigheter som ska anvanda det dyrare
branslet ges genom styrmedlet legala, finansiella och andra eventuella forutsattningar, och
skyldighet, att anvanda det dyrare branslet.

Flera av Forsvarsmaktens luftfarkoster anvander ett annat flygbransle med bland annat strikt-
are krav pa lagringsstabilitet och ar dessutom undantagna fran reduktionsplikten som galler
for det civila flyget. Fragetecken kring biobranslets lagringsegenskaper kan darfor forsvara for
Foérsvarsmakten att i nulaget anvanda blandningar med biobransle i sina egna flygplan.

Klimateffekter

Interventionskedjan innebar att staten ger i uppdrag till Kammarkollegiet att handla upp bio-
bransle for att tacka statens behov fér dess flygtransporter. Forslaget ger en signaleffekt da
det visar att staten tror att hallbara flygbranslen ar betydelsefullt for att begréansa utslappen av
koldioxid, vilket sander marknadssignalen att satsningen pa biodrivmedel ar langsiktig. Bran-

29
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slebytet ger en liten, men positiv paverkan pa klimatmalen. Vi har inte lyckats kartlagga om-
fattningen av statens flygtransporter, vilket ar nédvandigt for att fa en uppfattning om klimat-
effekterna av styrmedlet. Antalet flygfarkoster kan ge en antydan om omfattningen. Polis-
myndigheten har 9 helikoptrar, Sjofartsverket brukar 7 helikoptrar, Kustbevakningen brukar 3
flygplan och MSB férfogar genom upphandling och avtal 6ver 4 flygplan och 11 helikoptrar. De
allra flesta luftfartygen forfogas dock av Forsvarsmakten, vilket ocksa inkluderar statsflygets
tva flygplan.

Ytterligare perspektiv for rangordning

Inga effekter pa de kommersiella aktorerna inom flygsektorn da forslaget enbart omfattar flyg
som bedrivs inom myndigheter for dess egna uppgifter. Det betyder ocksa att tillgangligheten
fér person- och godstransporter inte paverkas.

Det har inte varit mdjligt att kvantitativt uppskatta de samhallsekonomiska effekterna. Féljande
effekter har dock identifierats kvalitativt:

e Budgeteffekter: Biodrivmedel ar dyrare an konventionellt flygbransle, vilket innebar
att kostnaden for myndigheternas flygverksamhet kommer att 6ka och att myndig-
heternas anslag kommer att behdva 6kas om verksamheten ska kunna fortga
oférandrad.

o Externa effekter: Den viktigaste forandringen ar minskad klimatpaverkan till féljd av
anvandning av biodrivmedel.

o Effekter for resenarer/transportkopare: Inga effekter.

e Effekter for transportutforare: Okade branslekostnader.

Ovriga effekter

Det finns positiva effekter for totalférsvaret med en omstalining som innebar 6kad andel bio-
drivmedel aven inom Férsvarsmakten. En civil omstallning bort fran fossila drivmedel men
med fortsatt fossil anvandning i Férsvarsmakten innebar mindre volymer av lagrade branslen
och drivmedel baserade pa fossil olja. Det kraver fler egna forsorjningskedjor for Férsvars-
makten med 6kade kostnader eller lagre totalférsvarsformaga som foljd.

Okad anvéndning av biodrivmedel inom Férsvarsmakten kan i foérldngningen stimulera till dkad
inhemsk produktion av biobransle som kan 6ka vart oberoende och tillgodose aspekter som
forsorjningssakerhet, interoperabilitet och lagringsbestandighet.

Branslekostnaderna for berérda myndigheter 6kar, vilket medfér budgetkonsekvenser.

7.6 Stod till framdragning av el till
flygplatser for laddning av elflygplan

Beskrivning av styrmedlet och genomforbarhet

Styrmedlets syfte ar att underlatta for flygplatserna att forbereda infor introduktionen av elflyg,
sa att utslappsminskningar inom luftfarten kan ske i en snabbare takt an idag. Vi foreslar
darfor att ett investeringsstod infors for att sakra upp tillgang till 1 MW for att flygplatserna
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snabbare ska vara redo att hantera "storre” elflygplan (upp till 19 saten). Det handlar
exempelvis om att dra elkablar till ratt plats pa flygplatserna, installera transformatorer, képa in
och installera energilager som kan anvandas for langsamladdning off-grid. For sjalva
laddinfrastrukturen, alltsa anslutningen mellan luftfartyget och elkallan, pagar
standardiseringsarbete.

Ett alternativ till att etablera ett separat stdéd kan vara att utveckla Klimatklivet sa att aven
denna typ av stéd kan ges. | dagslaget kan stéd fran Klimatklivet endast ges om atgéarden
direkt ersatter fossila utslapp. Det maste saledes finnas en etablerad flyglinje dar fossildrivet
flyg ersatts med elflyg. Dessutom ar additionalitet ett krav, dvs. att atgarden inte skulle ha
genomforts anda utan Klimatklivets medel och att berdknad kostnad per kg utslappsreduktion
inte 6verstiger den referensniva som tillampas.

Styrmedlet bor komma pa plats under kommande mandatperiod 2023—2026 for att mojliggora
laddning av storre elflygplan (upp till 19 saten) nar dessa kommer ut pa marknaden.

Klimateffekter

Installation av elinfrastrukturen ger ingen utslappsminskning i sig, men ar en nédvandig kom-
ponent for att elflyg ska kunna bdrja anvandas i stérre omfattning i reguljartrafik. Elflygplan
minskar de direkta utslappen med 100 procent jamfoért med ett flygplan som drivs med fossilt
jetbransle. Aven eventuella hdghojdseffekter férsvinner eftersom inga avgaser slapps ut.

Elflyg forvantas i forsta hand bli aktuella pa kortare strackor och kommer sannolikt inte att bli
aktuella for att ersatta flygningar pa langa distanser, vilket begransar styrmedlets potential att
minska flygets klimatpaverkan. Inom dverskadlig tid kommer den inte att direkt ersétta trafik
férknippad med hoghojdseffekter.

Ytterligare perspektiv for rangordning

Pa vissa distanser skulle det kunna uppsta en konkurrensyta mellan elflyg och buss/tag, vilket
innebar att styrmedlet indirekt kan paverka utbudet av buss och tag.

Elflyg har visserligen tystare motorer, men sma plan flyger pa lagre hojder och propellerljudet
kommer att vara kvar. Elflyg ska inledningsvis inte jamféras med stora plan utan med de min-
dre turbopropplanen och bullerminskningar kan darfor inte tas for given aven om det finns
uppgifter som pekar pa att elflyget har en lagre bullerniva (Trafikanalys, 2020a).

Det ar svart att ge ett entydigt svar pa huruvida tillgangligheten skulle 6ka eller minska till foljd
av en snabbare introduktion av elflyg. Den lagre hastigheten hos elflyg skulle tala fér forsam-
rad tillganglighet om elflyget ersatter konventionellt flyg. Pa linjer dar ett storre flygplan ersatts
av tva mindre elflygplan kan avgangsfrekvensen oka, vilket ocksa kan ses som forbattrad till-
ganglighet da passagerarnas valfrihet 6kar. Det finns ocksa indikationer pa att en elflygsintro-
duktion kan leda till nya flyglinjer som inte finns idag, vilket skulle forbattra tillgangligheten pa
dessa relationer. Bade landsbygd och stader kan, om nya flyglinjer eller fler avgangar uppstar,
fa en Okad tillganglighet och darmed battre férutsattningar fér medborgarnas och néaringslivets
transporter. Vissa omraden kan fa 6kad tillganglighet till varandra om elflyget méjliggor direkt-
flyg i stallet fér omvagar och tidsddande byten pa exempelvis Arlanda.

Omstallningen till fossilfri transportsektor innebar visserligen kostnader, men att avsta fran
omstallningen innebar ocksa kostnader pa sikt till foljd av klimatférandringar. Sverige har for-
bundit sig att bidra till Parisavtalets mal, och behéver darmed hitta de mest kostnadseffektiva
vagarna till fossilfrinet inom alla samhallssektorer. Stod till elférsérjning pa flygplatser ingar
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som ett av manga styrmedel for att framja elflygsutvecklingen i Sverige. Inledningsvis finns en
troskel med kostnader, men nar den nya tekniken vinner mark och blir vanligare minskar kost-
naderna. Pa sikt kommer elektrifiering av transportsektorn att vara samhallsekonomiskt eff-
ektivt. Elflygsutvecklingen kan bidra till samhallsekonomisk effektivitet i form av tillganglighet
och tidsvinster, om utveckling av ett regionalt flygtransportnat medfér maojlighet till direktresor
mellan mindre som idag inte finns. Minskat buller, om det realiseras, kan ge vinster i form av
Okad halsa.

Ovriga effekter

Styrmedlet ar ett bidrag och innebar darmed 6kade kostnader for staten.

7.7 Stod till inkop av fossilfria
flygplanstyper eller mojligheter att hyra

Beskrivning av styrmedlet och genomforbarhet

Styrmedlet syftar till att paskynda introduktionen av fossilfria flygplanstyper dvs. sddana som
drivs med el fran batterier eller el fran bransleceller. Det ar forenat med ett betydande eko-
nomiskt risktagande att satsa pa den forsta generationen av en ny teknik. Det &r de mindre
flygbolagen som férvantas trafikera de linjer dar forsta generationens fossilfria flyg, i forsta
hand elflyg, kommer att anvandas. Deras forutsattningar att finansiera helt nya elflygplan ar
sma. Eftersom elflyg ar en ny produkt pa marknaden finns risker férknippade med inkép av
dem och det ar ett stort kapital som binds upp. For att mojliggéra introduktionen av fossilfria
flygplanstyper behdvs nagon form av stdd. Det finns flera méjliga satt att utforma stédet till
exempel bidrag for inkdp av flygplan, statliga [an med restvardesgarantier eller att staten
koper plan som ska anvandas i den upphandlade trafiken.

Forsaljningsvolymerna for de forsta modellerna blir sannolikt sma. Detta innebar att tillverk-
arna behdéver kompensera med ett hogt forsaljningspris, vilket i sin tur gor det svart for flyg-
bolagen att uppna en tillrackligt hog grad av Ibnsamhet. Darfér ser vi att det kan vara
motiverat att ge stdd. Dessutom tar en kdpare av tidiga modeller en viss risk genom att nya
forbattrade modeller relativt snart kan na marknaden samtidigt som elflyget alltjamt ar en
omogen teknik.

Styrmedlet kraver ett omfattande utredningsarbete innan det kan inféras. Bland de fragor som
behdver klargoras finns férutom fragan om stodets effekt aven bland annat hur stort stddet
ska vara, hur sakerstalls att planen anvands i inrikes luftfart, vad hander om linjer dar planen
anvands ar oldnsamma och darmed laggs ned och en beddémning av effektivitet ur ett LCA-
perspektiv. Fragan om stddets storlek ska hantera fragan om kostnadsminskningar som upp-
star i trafiken. Ska de tillfalla operattrerna eller ska de avraknas stodet.

Klimateffekter

De relativt smé elflygplanen ar storleksmassigt Iampade for flera av de olénsamma flyglinjerna
som Trafikverket upphandlar. Tidigare konstaterades att utslappen fran den upphandlade tra-
fiken beraknas motsvara omkring 1,5 procent av utslappen fran inrikestrafiken, vilket mot-
svarade 7 200 ton ar 2019. Den forsta generationens elflyg bedéms kapacitetsmassigt kunna
ersatta de fyra kortaste linjerna av de sju upphandlade (Trafikverket, 2020). Utslappen for
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dessa linjer torde uppga till cirka halften av utslappen i den upphandlade trafiken. Med dessa
forutsattningar skulle en introduktion av elflyg i den upphandlade trafiken inledningsvis inne-
bara en reduktion av koldioxidutslappen med 3 600 ton. Klimateffekten av atgarden kommer
dock att minska i takt med att inblandningen av hallbara branslen genom reduktionsplikten
Okar.

Ytterligare perspektiv for rangordning

Med antagandet att elflygplanen ska anvandas i ett oférandrat linjenat uppstar en viss forsam-
ring av tillgangligheten till foljd av att elflygplan ar langsammare an de som drivs med for-
branningsmotorer. En mer svarbedomd effekt roér passagerarnas fortroende for elektriska flyg-
plan. Nar ny teknik introduceras finns ofta en skepsis innan tekniken blir accepterad. Detta
kan innebara att en tveksamhet bland vissa potentiella resenarer att flyga med planen.

Pa langre sikt finns forhoppningar att de lagre driftskostnaderna for elflyg ska majliggora flyg-
ningar i relationer som idag inte ar Ionsamma och da bidra till en 6kad tillganglighet.

Med elflygplan foljer formodligen en positiv effekt genom att eldrivna flygplan bullrar mindre an
turbopropplan. Osakerheten ar dock stor kring hur stor bullerférandringen blir da bullret fran
motorn i stort sett férsvinner, men bullret fran propellrarna kvarstar.

Ovriga effekter

Styrmedlet kommer att medféra en ny kostnad for staten. Storleken pa denna kostnad ar
okand.

7.8 Forbattrade flygtrafiktjanster

Beskrivning av styrmedlet och genomférbarhet

Styrmedlet syftar till att mojliggora ett infrastrukturellt nivalyft for att astadkomma forbattrade
flygtrafiktjanster i det 6vre luftrummet genom finansiellt stéd. Historiskt har utslappsminsk-
ningar uppnatts genom att exempelvis flyga rakare och undvika cirkulation kring flygplatser till
foljd av trangsel pa dessa. | framtiden knyts férhoppningar till en mer dynamisk flygplanering.
Det kan ge ytterligare férutsattningar till att minska klimatpaverkan genom att exempelvis flyg-
rutter anpassas utifran lokala férhallanden gallande exempelvis luftstrommar. | framtiden kan
det aven bli méjligt att identifiera optimera flygrutter for att minimera hoghojdseffekten utifran
radande meteorologiska forhallanden. Utvecklingen av nya drivlinor for flygplanen och drénare
kommer ocksa 0ka behovet av flexibilitet, vilket ocksa forutsatter ett infrastrukturellt nivalyft.

Luftfartsverket uppger att kostnaderna for det framtida finansieringsbehovet inte ar méjligt att
tacka fullt ut av avgiftssystemet. Luftfartsverkets indikativa bedémning ar att de sammantagna
kostnaderna for det infrastrukturella nivalyftet, vid sidan av finansiering fran avgiftssystemet
uppgar till 5 miljarder éver 15 ar (Luftfartsverket, 2021). Luftfartsverket har tidigare fatt finans-
iering fran Trafikverkets forskningsmedel. TRL-nivan® pa Luftfartsverkets ansokningar &r
egentligen val hog for att passa in i Trafikverkets forskningsprofil och dessutom finns flera
andra aktorer som vill ta del av forskningsmedlen.

% Technology Readiness Level (TRL) &r en beteckning foér en teknologis mognadsgrad. Skalan stracker sig fran
1 till 9 dar en hdg siffra motsvarar en hdg mognadsgrad.
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Bakgrunden till styrmedlet star att finna i att flygtrafikledning och hantering av luftrummet
historiskt varit en nationell angelagenhet, vilket resulterat i ett fragmenterat luftrum. Forbatt-
rade flygtrafiktjanster och effektivare flygoperativa rutiner ar, som redan namnts, ett av fyra
atgardsomraden som den europeiska luftfartsindustrin lyfter nar de pekar ut en mojlig vag till
en luftfart med nettonollutslapp (Airlines for Europe m.fl. 2021). For att &stadkomma ett
gemensamt europeiskt luftrum lanserade Europeiska kommissionen darfér Single European
Sky (SES) ar 2004 (Europeiska kommissionen, 2020). Pa detta omrade bedrivs en hel del
utveckling inom ramen for SESAR (Single European Sky ATM Research). En viktig fraga ar
hur de svenska delarna ska finansieras.

Klimateffekter

Det finns flera berakningar pa europeisk niva hur mycket koldioxid som kan sparas genom en
implementering av SES. | European ATM Master Plan finns en malsattning om att minska
utslappen av koldioxid med 5 till 10 procent for flygningar "gate till gate” ar 2035. Det mot-
svarar en minskning av branslekonsumtionen med 250 till 500 kg fér en europeisk genom-
snittsflygning. Detta motsvarar en minskning av koldioxidutslappen pa 0,8 till 1,6 ton (SESAR
Joint Undertaking, 2020). En studie fran Eurocontrol®' visade att utslappen till folida av
effektivitetsproblem i trafikledningen var omkring 6 procent hdgre 4n om dessa problem
kunnat undvikas. Samtidigt konstateras att det inte ar rimligt att undvika alla effektivitets-
problem och olika aktorer redovisar olika synsatt pa detta. Ett genomsnitt for olika aktorers
beddmningar landar pa en minskningspotential pa ovan namnda 6 procent. (Airlines for
Europe m.fl. 2021). Klimateffekterna kan bli stérre genom att utveckla och tillampa metoder fér
att minimera héghojdseffekter.

Ytterligare perspektiv for rangordning

Andra lander kan dra nytta av att ny infrastruktur testas och att implementering maojliggors.

Ovriga effekter

Styrmedlet kommer att medféra en ny kostnad for staten. Effektivare rakare flygningar och
mindre forseningar innebar att flygbolagen spar bransle, vilket i férlangningen kan 6ka
tillgangligheten genom sankta priser.

31 Eurocontrol &r en organisation som styr ver en stor del av Europas luftrum. Organisationen har 41
medlemsstater dar samtliga EU-lander ingar.
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8 Nagra medskick

| detta kapitel diskuteras méjligheterna och eventuella problem med Fit for 55. Har finns ockséa
resonemang om skatter (inklusive progressiv beskattning av flygresande) som med ratt
utformning kan vara ett mer effektivt styrmedel én de vi foreslar.

8.1 Fit for 55

Det kraftfullaste styrmedlet i kommissionens forslag for minskad klimatpaverkan fran flyget ar
atstramningen av handeln med utslappsratter inom EU ETS. Var bedémning ar att handels-
system med utslappsratter ar en effektiv metod att minska utslappen av koldioxid. Metoden
har ocksa fordelen att man kan bestamma ett slutdatum fér nar koldioxidutslappen ska upp-
hoéra. | férhandlingarna kring Fit for 55 finns det darfér anledning for Sverige att arbeta hart for
att forslaget genomférs, vilket bland annat innebar en skarpare linjar nedtrappning och att inga
nya utslappsratter ges ut efter ar 2040.

Finns det nagon anledning att inféra nationella styrmedel for att minska koldioxidutslappen
fran flyget nar flyget ingar i EU ETS? Fragan ar relevant eftersom nationellt inforda styrmedel
som minskar koldioxidutslappen i Sverige medfor att utslappsratter frigérs som maojliggor
Okade utslapp i andra lander. P4 kort sikt, eller om man ser EU ETS som ett statiskt system ar
det ett korrekt pastaende. Vi kan dock se att systemet har varit dynamiskt och férandrats nar
priset pa utslappsratter blivit Iagt. | Fit for 55 finns dessutom ett foérslag om en 6kad annullering
av utslappsratter som inte anvands och att utslappsratterna for luftfarten, vilket inte ar fallet
idag, ska inkluderas vid berakning av antalet utslappsratter som ska annulleras.

Det kommersiella inrikesflyget ingar i EU ETS och darmed ar det ett val lampat verktyg for att
minska de svenska territoriella utslappen av koldioxid i linje med vara klimatmal. For flygningar
inom EU och andra lander som ingar i EU ETS eller har egna handelssystem som ar associ-
erade till EU ETS ar handelssystemet ett viktigt verktyg for att minska flygets klimatpaverkan.
De riktigt langa interkontinentala flygningarna paverkas dock inte av EU ETS. De ar visser-
ligen inte lika manga som de inomeuropeiska flygningarna, men genom sin langd orsakar de
anda betydande utslapp. Daremot paverkas de av exempelvis av Sveriges flygskatt och den
svenska reduktionsplikten.

Ett annat betydelsefullt forslag ar att infora en europeisk kvotplikt for flyget. Vart medskick ar
att Sverige i forhandlingarna om kommissionens forslag ska forséka varna majligheten att
behalla var reduktionsplikt. Vi menar att det ar en stor férdel om vi kan behalla reduktions-
plikten och justera nivaerna i denna utifran vad som anses nédvandigt for att uppna de klimat-
politiska malen. | férslaget om den europeiska kvotplikten finns ocksa bestammelser som ska
férhindra forekomsten av ekonomitankning. Dessa kan minska risken for s.k. lackage om det
exempelvis skulle bli dyrare att tanka i Sverige till féljd av var reduktionsplikt.

| forslaget om en europeisk kvotplikt, ReFuel aviation, finns aven en “platshallare” for att i
framtiden enklare kunna fora in eventuella krav pa infrastruktur fér el och vatgas vid unions-
flygplatser (= flygplatser med fler an 1 miljon passagerare). | framtiden kanske aven kraven pa
infrastruktur i férordningen for utbyggnad av hallbara drivmedel kommer att utdkas, krav som
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aven kan komma att tréffa mindre flygplatser. Vid utformningen av nationella styrmedel ar det
viktigt att ha i atanke att krav pa additionalitet kommer att ta bort méjligheten till att f& ekonom-
iskt stod i de fall EU-reglering staller krav pa viss infrastruktur.

8.2 Skatter

Sverige och flera andra EU-lander har idag en skatt pa flygresor. Detta brukar ses som en s.k.
second best-l6sning, da det mest effektiva klimatstyrmedlet ar en skatt pa branslet. Skatter
som styrmedel anses generellt vara ett samhallsekonomiskt effektivt styrmedel. Bransleskatter
har sedan lange setts som forhindrade av internationell saval som regional och nationell lag-
stiftning. | Fit For 55 ingar att genomféra de férandringar som kravs for att kunna belagga flyg-
bransle med en skatt. Tack vare att EU:s utslappshandelssystem EU ETS har skarpts upp,
och att EU planerar att skarpa EU ETS ytterligare avseende bland annat tilldelningen av
utslappsratter till flyget sa bedéms aven det styrmedlet ha goda méjligheter att borja leverera
kraftfulla utslappsminskningar, atminstone avseende inomeuropeiskt flyg. Viktigt ar att dessa
styrmedel antingen utformas, eller kompletteras med andra styrmedel, sa att dessa inte bara
paverkar koldioxidutslappen utan aven héghdjdseffekterna.

Fordelen med bransleskatt ar dess traffsakerhet, den traffar direkt pa utslappen, och ger dar-
med incitament till saval teknikutveckling och olika effektiviseringsinsatser som reducerat flyg-
ande. En flygskatt i form av en skatt pa flygresor paverkar i princip endast den sistnamnda
faktorn. A andra sidan kan en s&dan skatt ha en férdel i att den kan fa ett tydligare signalvarde
— att vi bor reducera flygandet av klimatskal. En bransleskatt ar mer dold for képarna av flyg-
biljetter an en skatt pa flygresor. Skatten pa flygresor har alltsa en funktion som barare av
budskapet att klimatomstallningen av flygandet star pa fyra ben— forutom branslebyte, energi-
effektivisering, och eliminerande av héghojdseffekterna kravs aven det "fjarde benet” — att vi
maste flyga mindre. Flygskatten motiveras av — och har god traffsakerhet pa just det "fjarde
benet” — att vart flygande behdver minska for att flyget ska bidra till att klimatmalen ska kunna
nas. Dock kan det finnas goda skal att differentiera en skatt pa flygresor vilket beskrivs i nasta
avsnitt.

Det finns en utbredd koncensus i Sveriges riksdag, inom EU, bland ekonomer etc. att Polluter
Pays Principle ska galla, att "férorenaren ska betala”. Det som avses ar att kostnaderna for
klimatskador, och andra externa effekter sdsom annan miljopaverkan som blir féliden av vara
aktiviteter, ska vi sjalva sta for. Vi kommer aldrig att veta vad de slutliga klimatskadorna av ett
kg CO2 ar, men senare tids samlade forskning pekar mot att en miniminiva kan bedémas vara
fem eller tio kronor per kg CO2, och férmodligen avsevart mycket mer om klimathotets risker
inkluderas fullt ut och om framtiden inte diskonteras bort etc. Fér manga flygningar tillkommer
hdghojdseffekterna, som i genomsnitt beraknas ungefar férdubbla klimatkostnaderna.

Idag ar gapet till att vi verkligen betalar for vara klimatkostnader nar vi flyger stort. Om de
bransleskatter som vi har inom den svenska vagtrafiksektorn skulle appliceras pa flygsektorn
(inkl. genomsnittlig hoghojdseffekt) skulle en ToR flygbiljett Stockholm—Lissabon kosta
ungefar 1 500 kr mer an idag.
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Om man i stallet anvander det kalkylvarde som Trafikanalys brukar anvanda for utslapp av
koldioxid pa 3,85 kr/kg COz2 skulle samma biljett kosta drygt 3 000 kr mer &n idag eller 5 000 kr
mer om ASEK:s vardering pa 7 kr/kg COztillampas.®

Ett exempel pa mojligheter till 6kad klimatstyrning via skatter:
Frequent flyer tax.

Ett styrmedel som pa manga hall har fatt stor uppmarksamhet ar den sa kallade "frequent flyer
tax”.33 Vi redog6r har kort for principen och motiven for en sadan.

Flygandet ar mycket ojamnt férdelat mellan individer, saval i Sverige som globalt. De flesta
svenskar flyger nagon enstaka gang eller inte alls, medan ett litet antal flyger ofta och vissa
mycket ofta. En procent av varldsbefolkningen star for dver 50 procent av flygutslappen
(Gossling och Humpe, 2020).

Ett skal till att det ser ut s& ar en exponentiell korrelation mellan inkomst och hur ofta vi flyger.
Inkomstelasticiteten for flyg ar hég, ju mer vi tjdnar desto stérre andel av inkomsten lagger vi
pa flygbiljetter. Det ar latt att havda att detta strider mot en klimat-rattviseprincip eftersom flyg
samtidigt ar pa flera satt subventionerat, framfér allt genom att det inte belastas med vare sig
bransleskatter eller moms.

Ett frekvent flygande kan leda till, eftersom klimatpaverkan per timmes flygning ar hog,
extremt hoga personliga klimatavtryck, utan att individen betalar fér denna klimatpaverkan.
Idén bakom en progressiv flygskatt ar att personer som flyger ofta dels bér betala for sin hoga
klimatpaverkan, dels behéver formas att resa mindre.

De som daremot reser en kort flygresa till exempel en gang per ar skulle kunna slippa helt
flygskatten, eller betala endast en lag avgift. Ett ytterligare argument for en progressivitet i
flygskatter ar att valfardsforlusten som det innebéar att avsta en énskad resa torde vara
betydligt mindre hos den som reser utomlands till exempel femton ganger per ar an fér den
som kanske under lang tid har sparat till sin resa.

Acceptansen hos allmanheten kan bedémas vara relativt hdg. Styrmedlet kan ha avsevarda
fordelningsmassiga effekter. Ett ytterligare motiv fér Frequent Flyer Tax ar att motverka effekt-
erna av att flygbolagens bonussystem vilka har motsatt effekt da bonusarna gynnar just dem
som flyger ofta. Om flygningar med t.ex. eldrift eller en minsta andel férnybart jetbransle
undantas genom att de "inte raknas”, kan skatten aven ge incitament till teknikutveckling.

82 At fullt ut tilampa Fororenaren betalar/Polluter Pays Principle skulle forstas innebara mycket hoga paslag pa
flygpriserna. Det finns ingen méjlighet att berékna framtida skadekostnader av dagens klimatgasutslapp med
nagon precision. Studier av skadekostnaderna har en extremt stor spridning. Detta beror bland annat pa
huruvida studien i fraga har inkluderat de langsiktiga risker for samhallet om t.ex. 1,5 eller 2-gradersmalet inte
klaras (med risk for allt fler tipping points och darpa madjliga sjalvgenererande temperaturférhdjningar). Det stora
flertalet studier har inte inkluderat dessa idag kdnda och vedertagna risker. Det beror &ven t ex pa huruvida
framtida kostnader diskonteras ner; vilket varde som asétts forlorade liv i fattiga Iander, vilka priser som asatts
naturresurser, livsmedel, vatten etc. i framtiden o.s.v. Trafikanalys kalkylvarde pa 3,85 kr/kg CO; liksom ASEK:s
kalkylvarde pa 7 kr/kg CO, ar forstas utifran detta endast en mycket grov approximation av en obestédmbar
kostnad. Senare ars samlade klimatforskning pekar mot att bada dessa kalkylvarden knappast ar en dver-
skattning av skadekostnaderna utan snarare en underskattning.

33 Se t.ex. Euronews (2021). A frequent flyer tax could be the aviation industry’s only solution, Hdmtad 2022-08-
07 fran A frequent flyer tax could be the aviation industry’s only solution | Euronews, National Geographic
(2021). Hot topic: Should we tax frequent flyers? Hamtad 2022-08-08 fran
www.nationalgeographic.co.uk/travel/2021/10/hot-topic-should-we-tax-frequent-flyers, Chapman, A. Murray, L.,
Carpenter, G., Heisse, C. och Prieg, L. (2021). A frequent flyer levy; Sharing aviation’s carbon budget in a net
zero world, New economics foundation. Hamtad 2022-08-10 fran https://neweconomics.org/2021/07/a-frequent-
flyer-levy, Forbes (2019). New study proposes frequent flyer mile tax to curb excessive travel, Hdmtad 2022-08-
10 frdn www.forbes.com/sites/grantmartin/2019/10/15/new-study-proposes-frequent-flyer-mile-tax-to-curb-
excessive-travel/ .



https://www.euronews.com/green/2021/05/05/what-would-a-frequent-flyer-tax-mean-for-climate-change
http://www.nationalgeographic.co.uk/travel/2021/10/hot-topic-should-we-tax-frequent-flyers
https://neweconomics.org/2021/07/a-frequent-flyer-levy
https://neweconomics.org/2021/07/a-frequent-flyer-levy
http://www.forbes.com/sites/grantmartin/2019/10/15/new-study-proposes-frequent-flyer-mile-tax-to-curb-excessive-travel/
http://www.forbes.com/sites/grantmartin/2019/10/15/new-study-proposes-frequent-flyer-mile-tax-to-curb-excessive-travel/
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Eftersom flygbiljetter ar personliga och redan registreras bor det finnas relativt goda majlig-
heter att administrera styrmedlet. Dock maste, nar frekvensen av ditt flygande kommer att
registreras, betankligheter kring intrang i den personliga integriteten hanteras pa lampligt satt.
Likasa bor man skapa ett system dar man kan skilja individers tjansteresor fran deras
“frivilliga” privata resor.
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9 Styrmedel som valts bort

| detta kapitel redovisar vi de styrmedel som vi av olika skal inte bedémt som [dmpliga att
foresla. Beskrivningarna ar kortfattade eftersom vi valt att inte analysera dem vidare.

9.1 Lagga ner Bromma

Klimateffekterna av en nedlaggning av Bromma &r osékra och svaranalyserade, men
Brommautredningens bedémning ar att klimatomstaliningen i transportsystemet inte namnvart
paverkas av tidplanen for en avveckling av Bromma flygplats (Infrastrukturdepartementet,
2021b). Utredningen pekade pa ett antal faktorer som talar for att flygets klimatpaverkan kan
minska vid en nedlaggning:

e  Stockholms luftrum blir mindre komplext, vilket ger férutsattningar for rakare och
darmed kortare flygvagar.

e En konsolidering av inrikesflyget till Arlanda kan méjliggora en hogre kabinfaktor vilket
gor flyget mer energieffektivt per resenar.

e Om flyglinjer som tidigare enbart trafikerat Bromma flygplats inte har marknadsforut-
sattningar pa Arlanda och de resenérerna antingen avstar fran att resa eller reser
med ett mer energieffektivt trafikslag kan utslappen minskas.

Brommautredningen namner ocksa ett par faktorer som kan 6ka klimatpaverkan vid en
nedlaggning av Bromma:

e Den ovan ndmnda konsolideringen kan medféra en forstarkning av flygmarknaden
som mojliggdr en expansion med nya flyglinjer.

e Langre marktransporter till flera viktiga malpunkter. Oklart i vilket utstrackning byte av
flygplats aven paverkar fardmedelsval fér marktransporterna.

Av ovanstaende punkter ar det enbart den forsta som entydigt ger minskad klimatpaverkan
under forutsattning att de rakare flygvagarna realiseras. En konsolidering av flygmarknaden till
Arlanda kan enligt utredningen antingen ge 6kade eller minskade utslapp beroende pa hur
marknaden utvecklas. Hur klimatet paverkas av férlangda marktransporter avgors av fard-
medelsvalet for dessa. Vi kan konstatera att den utredning som genomforts leder till slutsatsen
att en tidigarelagd stdngning av Bromma inte ar ett traffsakert styrmedel for att minska flygets
klimatpaverkan.
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9.2 Bidrag for ombyggnad av aldre
flygplansmodeller

Styrmedlet syftar till att paskynda moderniseringen av flygplansflottan genom att ge bidrag till
ombyggnad av aldre flygplansmodeller for att férbattra klimatprestandan for dessa.

Vi har tidigare konstaterat att det har skett en successiv utveckling av flygplanen genom
I6pande forbattringar av aerodynamik, lattare strukturer, effektivare motorer och nya material.
Vidare har det skett en elektrifiering av flera olika funktioner i flygplanen som tidigare utférdes
mekaniskt, hydrauliskt eller pneumatiskt som till exempel avisning, bromsning och roder-
styrning. Utvecklingen har inneburit att moderna plan ar betydligt mer bransleeffektiva an aldre
plan. Den arliga effektiviseringen beddéms ligga nagonstans mellan 1 och 2 procent. Livs-
langden for ett stérre plan flygplan &r mellan 25 och 30 &r (Akerman J. et.al. 2016 och SOU
2019:11). Beroende pa vilket antagande man gor om bransleeffektivisering sa ar ett nytt flyg-
plan som ersatter ett 25 ar gammalt mellan 20 och 40 procent branslesnélare an det gamla.

Styrmedlet kan utformas som en premie for att bygga om flygplan for att uppna en 6kad
klimatprestanda. Ombyggnad av flygplan till foljd av férandringar i regelverk har skett tidigare.
| slutet av 1960-talet medfoérde krav pa sankta bullernivaer vid flygplatser att tekniker for att
minska bullret fran befintliga plan utvecklades (Mola, 2005). | nutid finns exempel pa flygplan
dar den tidigare drivlinan bytts ut mot elmotorer som dar elen antingen kommer fran batterier
eller bransleceller (ZeroAvia, 2022).

Vi kan konstatera att styrmedlet kraver ett omfattande utredningsarbete innan det kan inféras.
Bland de fragor som behdver klargoéras finns forutom fragan om stddets effekt aven bland
annat hur stort stddet ska vara och hur det kan sakerstallas att planen anvands i inrikes
luftfart, vilket ar en forutsattning for att Sverige ska kunna tillgodogora sig utslappsminsk-
ningarna. Det ar ocksa oklart vad som hander om linjer dar planen anvands ar olénsamma
och darmed laggs ned. Att flytta flygplanet till en annan inrikeslinje ar sannolikt inget problem,
men vilka mojligheter har flygbolaget att sélja flygplanet om det skulle bli aktuellt? Den minsk-
ade flygtrafiken under coronapandemin har gjort det majligt att fasa ut aldre flygplan, vilket
enligt var beddmning minskar behovet av styrmedlet.

9.3 Skrotningspremie

Styrmedlet syftar till att paskynda moderniseringen av flygplansflottan genom att ge bidrag till
utfasning av aldre flygplansmodeller som har sdmre klimatprestanda an nya flygplan.

Vi kan se att en sadan skrotningspremie innehaller manga komplikationer. Atgarden innebér
en kostnad for staten. Hur stor kostnaden blir avgérs av flera faktorer som premiens storlek,
vilka som kan fa premien, eventuella kostnadstak och sa vidare. Det innebar foljaktligen att
statens kostnader okar ju storre miljdeffekt som nas genom atgarden. Var bedémning ar att
det inte ar ett kostnadseffektivt satt att minska paverkan pa klimatet. Nyare flygplansmodeller
ar branslesnalare och ger darfor lagre driftskostnader vilket kan minska kostnaderna for att
flyga och darmed foérorsaka en rekyleffekt i form av 6kat resande.

Flygplan anvands pa en internationell marknad och det ar svart att koppla de nationella styr-
medlen till nationella utslappsminskningar. Det finns darfor ett behov att hitta en modell som
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kan sakerstalla att flygplanet kommer att anvandas i inrikestrafiken for att Sverige ska kunna
tilgodogora sig utslappsminskningarna.

Var beddémning ar att styrmedlets relevans har minskat till foljd av utfasningen av aldre flyg-
plansmodeller nar flygtrafiken minskade kraftigt i coronapandemins efterféljd.

9.4 Utveckla systemen for, och informera
om, klimatkompensation

Klimatkompensation ar en tankbar atgard att tillgripa nar andra metoder att minska utslappen
inte ar mojliga. Kritiker av klimatkompensation anser att sadan ar oetisk och olamplig och
pekar pa studier som visar pa liten langsiktig klimatnytta. Andra menar att ratt utford klimat-
kompensation kan vara ett rimligt satt att férséka minska klimateffekterna av sitt eget hand-
lande.

For att klimatkompensering ska ge verklig klimatnytta kravs att projekten som utfors (t.ex.
byggande av vindkraftverk i Kina eller plantering av skog i Afrika) dels ar additionellt (att det
inte skulle ha genomférts anda), dels att det ar hallbart éver tid, samt aven bokfort pa ratt satt.
Manga projekt har i det fatal studier som genomférts visat sig ha brister i ett eller flera av
dessa avseenden, projektet kanske skulle ha gjorts anda (icke additionellt), skogen kanske
huggs eller brinner ner efter nagot artionde. Transparens och kontroll ar vasentlig fér att den
langsiktiga klimatnyttan verkligen ska erhallas.

Nar det galler flyg ar det mycket som tyder pa att klimatkompensering som har skett via flyg-
bolagen sjalva hittills oftast har haft lag kvalitet. Flygbolagen vill inte tala om vad det ar for
slags projekt som ligger i botten.®* Det finns en del som tyder pa att bolagen ofta, till mycket
laga priser, kan ha kopt gamla "6verblivna” s.k. krediter, vars reella klimatnytta kan vara
nastan obefintlig. En kraftigt 0kad 6ppenhet och transparens fran alla parter (projektutférare,
mellanhander och flygbolag/andra séljare) ar nédvandig for att klimatkompensation for flyg-
resor generellt ska kunna rekommenderas.

Att stodja konsumenterna sa att de kan fatta informerade beslut om klimatkompensationer kan
under vissa forutsattningar minska flygets klimatpaverkan. Det skulle exempelvis kunna ske
genom:

e Att ge Konsumentverket (eller annan lamplig svensk myndighet) i uppdrag att utveck-
la satt att battre sakerstalla kvaliteten pa klimatkompensering samt att informera om
lampliga satt att klimatkompensera. Den som vill klimatkompensera masta kunna veta
vilken typ av projekt som ligger i botten. En ékad éppenhet och transparens fran alla
parter (projektutférare, mellanhander och flygbolag/andra saljare) ar nédvandig.

e Att ge VisitSweden i uppdrag att informera om méjligheten att klimatkompensera pa
ratt satt for flygresan till Sverige i samband med marknadsforingen av landet.

% Det saknas utforliga studier pa detta. Dagens Nyheter gjorde 2019 research och en serie artiklar om
klimatkompensering kopplat till bland annat flygresande.
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Styrmedlet valdes bort eftersom vi hade svart att se hur informationen om klimatkompensation
skulle kunna utformas for att paverka de enskilda konsumenternas val vid kompensering att
det skulle ge nagon reell klimatnytta.

Vi kan ocksa se risker med frivillig klimatkompensation eftersom vardlanderna for projekten
kan komma att vilja avrékna alla utslappsminskningar till sina egna utslappsminskningsmal. A
andra sidan - i den globala omstallningen till en fossilfri varld dar vi ska na nettonollutslapp
inom cirka tre decennier, kommer det rimligen att finnas atgarder som inte kommer att genom-
foras i nddvandig snabb takt darfor att ingen vill betala for dem. Kan da nagot slag av "frivillig
men val 6vervakad klimatkompensation” i framtiden fa en roll i den globala omstallningen, dar
individer och foretag som vill kompensera for sina utslapp vid flygresande kan delta i finans-
ieringen av vissa av de "svara” och kostsamma, men for 1,5-gradersmalet nédvandiga
omstallningarna? Helt nya system for sddan “klimatkompensation” maste i sa fall skapas, da
det hela maste fungera parallellt med andra finansieringsformer, under framtida klimatavtal
etc.

9.5 Forbud mot flyg pa strackor dar taget
erbjuder konkurrenskraftiga restider

Styrmedlet syftar till att minska flygets klimatpaverkan genom att férbjuda flyg pa strackor dar
tag erbjuder ett konkurrenskraftigt alternativ. Fossilfritt flyg undantas fran bestdmmelsen. Ett
likande forslag planeras i Frankrike dar parlamentet beslutat om att inféra ett férbud mot flyg-
trafik pa rutter dar restiden med tag understiger 2,5 timmar. Flygningar dar fler an halften av
passagerna ska fortsatta vidare med internationellt flyg undantas fran bestammelsen (Public
senate, 2021).

Den svenska jarnvagen saknar ett natverk av hoghastighetstag motsvarande det franska
TGV-natet. Med den franska tidsgransen pa 2,5 timme skulle ingen flygstracka med linjetrafik
forbjudas i Sverige. Aven om jarnvagsnatet forbattras sa att flera flyglinjer kan belaggas med
forbud konstaterades tidigare i rapporten att utslappen fran kortare flygresor ar relativt sma
och hdghojdseffekten begransad (Figur 4.3 och Figur 4.5). Med befintligt jarnvagsnat skulle ett
svenskt forbud behdva utrackas till tre timmar for att paverka en befintlig flygrutt. Den kortaste
restiden mellan Stockholm och Géteborg understiger natt och jamnt tre timmar och flertalet
avgangar ligger strax over tre timmar.

For 2019 slappte flyget pa rutten ut ungefar 51 200 ton Koldioxid. Det kan sattas i relation till
att de totala utslappen inrikes uppmatt med samma metod uppgick till ungefar 446 000 ton
koldioxid. Det betyder att utslappen av koldioxid pa rutten Stockholm-Goteborg star for unge-
far 11 procent av inrikesflygets utslapp. Den totala klimateffekten av styrmedlet beror pa
féljande faktorer:

e Hur manga resenarer som avstar fran att resa helt och hallet.

e Hur manga som valjer bilen i stallet for flyget och i vilken utstrackning bilparken ar
elektrifierad.

e Hur manga resenarer som valjer tag i stallet for flyg.
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e Eventuella nya flyglinjer som uppkommer for att kringga férbudet. Ett férbud pa
strackan Goteborg—Stockholm skulle kanske ge upphov till nya flyglinjer direkt fran
Goteborg till stader i Norrland.

Risken for att det uppkommer nya flyglinjer for att kringga forbudet kan minskas genom att
flygningar dar en stor andel av resenarerna ska resa vidare undantas. Som namndes ovan har
Frankrike infort ett liknande undantag som galler flygningar dar fler an halften av passage-
rarna ska fortsatta vidare med internationellt flyg. | praktiken kan det dock vara svart att
konstruera ett fungerande system dar sadana flygningar undantas. Undantagen skulle
sannolikt bestdmmas utifran historiska trafikménster och innebar darmed en konservering av
radande trafikering och med sma mojligheter att utveckla trafikeringen om resvanorna
férandras.

Att forbjuda flygtrafik pa vissa rutter innebar ett stort ingrepp i utdvandet av trafikrattigheter.
Frankrike som avser att infora ett liknande forbud aberopar artikel 20 i Europaparlamentets
och radets forordning (EG) nr 1008/2008 om gemensamma regler for tillhandahallande av
lufttrafik i gemenskapen (Nationalférsamlingen, 2021). | skrivande stund pagar en utredning
inom kommissionen av Frankrikes férbud.

Var tveksamhet till att inféra ett forbud mot flygtrafik pa vissa rutter grundar sig pa féljande
faktorer:

e  Styrmedlets klimatpotential ar begransad dven om jarnvagssystemet forbattras sa att
fler flyglinjer kan belaggas med férbud eftersom utslappen ar sma och
hdghojdseffekten ar relativt begransad pa kortare flyglinjer.

e Ett férbud mot flygtrafik kommer att innebara farre valmdjligheter for resenarerna.

e Tillgangligheten paverkas negativt av ett flygférbud. For en resa fran stadskarna till
stadskarna ar en tagresa for de flesta ett utmarkt alternativ, men fér andra
reserelationer ar tdgresan en samre alternativ.

e Transportsystemet blir mer sarbart nar ett trafikslag forvinner.

e Styrmedel utformade som férbud ar i regel mindre kostnadseffektiva an exempel
ekonomiska styrmedel som ger stérre méjligheter for flyget att vidta olika
anpassningar.
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10 Slutsatser

Flyget ar mycket internationellt orienterat genom att betydande delar av flygmarknaden ar
reglerad via ICAO och EU. Dess internationella karaktar har ocksa accentuerats genom att
tillvaxten inom flygtrafiken skett inom den internationella trafiken. Betydande delar av flyg-
marknaden ar 6ppen for konkurrens. Det ar darfér en fordel om aven styrmedlen i stor
utstrackning ar internationella for att astadkomma likartade spelregler for att mojliggéra
konkurrens pa lika villkor. Den internationella prageln medfor att risken for "lackage” ar stor
om nationella styrmedel infors.

Det ar angelaget att Sverige driver klimatfragan och svenska intressen i forhandlingar om styr-
medel for flyget inom bade EU och ICAOQ. Arbetet inom EU ar centralt da nara 90 procent av
alla flygningar till eller fran Sverige gar till, fran eller via en flygplats inom EU eller EES. Vi
finner det angelaget att bejaka kommissionens férslag inom Fit for 55 pa luftfartsomradet, inte
minst forslaget gallande skarpningar av handelssystemet med utslappsratter. Inom Fit for 55
finns aven ett forslag om att inféra en europeisk kvotplikt for inblandning av biodrivmedel i flyg-
bransle, vilket i sig ar positivt, men som aven innehaller ett forbud mot nationellt inférda kvot-
eller reduktionsplikter. Det ar darfor viktigt att finna vagar for att behalla den svenska
reduktionsplikten vid forhandlingarna om forslaget. Pa global niva ar det CORSIA som ar det
viktigaste styrmedlet. Da CORSIA innebar att utslappen fryses pa en viss niva och inte leder
mot nollutslapp som den europeiska utslappshandeln ar det angelaget att den sisthamnda kan
fortsatta trots invandningar fran ICAQ.

Aven om internationellt inforda styrmedel &r att féredra pa flygomradet finns det utrymme fér
att inféra vissa styrmedel nationellt. Det handlar om styrmedel som innebar att staten gar fore
och 6kar inblandningen av hallbart flygbransle utéver vad reduktionsplikten kraver. Det ligger i
linje med nuvarande klimathandlingsplan som konstaterar att staten behdver féregd med gott
exempel for att vara trovardig i arbetet mot en fossilfri transportsektor. Att staten tar ansvar
och gar fore har ocksa ett signalvarde som innebar att effekten av styrmedlet blir stérre an den
omedelbara klimateffekten. Okad anvandning av biojet och andra héllbara flygbranslen ligger
ocksa i linje med flygbranschens egna forslag till hur flygbranschen ska klara klimatomstall-
ningen. | underlagspromemorian har vi identifierat féljande styrmedel:

e Upphandling av hallbart bransle for myndigheters tjansteresor med flyg.
e Fossilfri upphandlad flygtrafik under trafikplikt.
e Upphandling av hallbart flygbransle for statens flygtrafik.

Av underlagspromemorian framgar att inte minst de icke-statliga flygplatserna under manga ar
har haft en utsatt ekonomisk position. Coronapandemin medférde dessutom stora ekonomiska
pafrestningar for samtliga aktorer inom flygsektorn, vilket innebar att det finns behov av
ekonomiskt stdd till flygets omstallning. Vi har identifierat ett par styrmedel for att paskynda
introduktionen av elflyg:

e Stdd till framdragning av el till flygplatser for laddning av elflygplan.

e  Stod till inkdp av fossilfria flygplanstyper eller méjligheter till att hyra sadana.
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Vi har aven identifierat att forbattrade flygtrafiktjanster ar en viktig pusselbit for att minska
flygets klimatpaverkan. Med exempelvis flygtrafikledning i realtid kan koldioxidutslappen
minskas genom att hansyn tas till lokala vaderleksforhallanden och det kan aven ges forut-
sattningar att minska flygets hoghojdseffekter. Pa europeisk niva finns SESAR som arbetar
med Fol for att hantera dessa fragor. Luftfartsverket, som ansvarar for flygtrafiktjansten i
Sverige, har indikerat att kostnaderna fér det framtida finansieringsbehovet inte ar méjligt att
tacka fullt ut av avgiftssystemet.

| underlagspromemorian har vi inte rangordnat de olika styrmedlen som identifierats. Féljande
styrmedel som har varit uppe till for diskussion har dock valts bort:

e Lagga ner Bromma.

e Bidrag till ombyggnad av aldre flygplansmodeller.

e  Skrotningspremie.

e Utveckla system fér och informera om klimatkompensation.

e Forbud mot flyg pa strackor dar taget erbjuder konkurrenskraftiga restider.

Det ingick visserligen inte i vart uppdrag att Iamna forslag inom skatteomradet, men skatte-
omradet fortjanar anda att kommenteras: Bransleskatter har sedan lange setts som forhind-
rade av internationell saval som regional och nationell lagstiftning. Sverige har darfor i likhet
med flera andra lander infort en skatt pa flygresor. Detta brukar ses som en s.k. second best-
I6sning, da det mest effektiva klimatstyrmedlet ar en skatt pa branslet. Fordelen med bransle-
skatt ar dess traffsakerhet, den traffar direkt pa utslappen, och ger darmed incitament till saval
teknikutveckling och olika effektiviseringsinsatser som reducerat flygande. En flygskatt i form
av en skatt pa flygresor paverkar i princip endast den sistnamnda faktorn. | underlagsprome-
morian namns aven en progressiv flygbeskattning (frequent flyer tax) som en variant dar de
som flyger mycket betalar en storre andel av skadekostnaden som flyget orsakar an de som
flyger sallan.

Kommissionens forslag till forandrat energiskattedirektiv ger mojlighet till beskattning av
energiinnehallet som i kombination med undantaget att el och andra hallbara flygbréanslen inte
behover beskattas under en évergangsperiod pa 10 ar skulle kunna utgdra grunden fér en
effektiv beskattning som skulle gynna hallbara flygbranslen.

Den officiella utslappsstatistiken baseras pa internationella riktlinjer och tar endast hansyn till
hur mycket bransle som tankas och vad den branslemangden motsvarar i koldioxidutslapp.
Det betyder att den 6kade klimateffekt som uppstar vid férbréanning pa hég héjd, runt 8 000
meter och dardver inte omfattas. Férbranning pa hog hojd uppskattas i genomsnitt — det vari-
erar i hdg grad — ungefar dubblera klimateffekten jamfort med férbranning pa marknivan.

Aven om kunskapen om hdghdjdseffekter dkat vasentligt under senare ar &r var bedémning
att tiden annu inte ar mogen for nagra nationella styrmedel pa detta omrade. Da héghojds-
effekterna framfér allt uppkommer inom utrikesflyget bér aven styrmedilen inféras internatio-
nellt, exempelvis via EU.
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Bilaga 1 Mall for effektbedomning

1 Styrmedel X

1.1  Beskrivning av styrmedilet

1.1.1  Syftet med styrmediet

2  Tabell 3.1. Tabell f6r markering om nytt, justerat eller borttaget styrmedel.

Inférande av nytt styrmedel Revidering av befintligt Borttagande av befintligt
styrmedel styrmedel

211 Styrmedelstyp
3
4 Tabell 3.2. Tabell fér markering av styrmedelstyp.

Styrmedelstyp Satt "X” vid aktuellt styrmedel.

Juridiska styrmedel

Ekonomiska styrmedel

Informativa styrmedel

Nudging

Samhalls-, infrastruktur- och trafikplanering

Forhandlingar och éverenskommelser

Offentlig upphandling

Forskning och innovation

4.1.1 Verkan enligt en interventionskedja
4.1.2 Hinder i EU-lagstiftning och internationella regelverk
41.3 Majlighet till EU-finansiering

41.4 Tid for genomférande

4.2 Klimateffekter
4.21 Bedomning av territoriella klimateffekter

4.2.2 Positiva och negativa klimateffekter i andra lander eller sektorer i Sverige
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4.2.3 Samspel med andra styrmedel

4.2.4 Klimateffekter i LCA-perspektiv

4.3  Ytterligare perspektiv for rangordning

4.3.1 Effekter pa andra delar av de transportpolitiska malen (inkl. Agenda 2030)
4.3.1.1  Effekter pd hdnsynsmaélet

Omkomna och allvarligt skadade

Bidrag till generationsmalet fér miljé och miljokvalitetsmalen

Effektivare energianvédndning

Anvéndning av vérdefulla och svarutvunna metaller och mineraler

Luftféroreningar (Utsldpp av PM2,5, PM10 och NOx)

Kollektivtrafik, gang och cykel

Buller

Biologisk méangfald (relateras till Generationsmalet och mélen Levande skogar, Eftt rikt
odlingslandskap och Ett rikt véxt- och djurliv)

Ytterligare miljbeffekter

Fysiskt aktiva resor

Ovriga effekter pa hinsynsmalet

4.3.1.2  Effekter pa funktionsmaélet
Transportsystemets standard och tillforlitlighet
Tillgénglighet for persontransporter
Tillganglighet for godstransporter
Transporternas ekonomiska 6verkomlighet
Tillganglighet utan transporter
Transportbranschens villkor
Fordelningseffekter

Stader och landsbygder

Anvéndbarhet for alla

Utvecklingskraft i hela landet — Regional utveckling
Jamstélldhet

Ovriga effekter pa funktionsmalet

4.3.1.3  Effekter pa det 6vergripande malet
Langsiktig hallbarhet

Effekter for medborgarna och naringslivet i hela landet
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Samhaéllsekonomiska effekter
Samhillsekonomisk kostnadseffektivitet

4.3.2 Effekter pa sysselsattningen

4.4  Ovriga effekter (Ej prioriterade i en forsta analys av styrmedien)

Nedanstdende avsnitt ar inte klart. De effekter som beskrivs har ingar inte i rangordningen och
ar darfor inte prioriterade i detta skede.

441 Effekter pa stadsbudgeten
44.2 Konsekvenser for totalférsvaret
4.4.3 Ekonomiska konsekvenser for kommuner och regioner

4.4.4 Paverkan pa den kommunala sjalvstyrelsen

4.5 Referenslista
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