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Sammanfattning

Svenskars flygresande stod ar 2014 for en ungefar lika stor klimatpaverkan som allt bilresande i
Sverige. | denna rapport analyserar vi existerande och mdgjliga styrmedel som skulle kunna bidra till
att den svenska flygsektorn (inrikes och utrikes) utvecklas pa ett satt som bidrar till malet att begréansa
den globala uppvarmningen till val under tva grader.

Sedan 2012 omfattas koldioxidutslapp fran flygresor inom EU av EUs system for handel med
utslappsratter. Flygresor dar start eller landning ligger utanfér EU ingar dock inte i detta system.
Utover att flyget orsakar koldioxidutslapp finns en sd kallad hoghojdseffekt som star for ungefar
hélften av flygets totala klimatpaverkan och den omfattas inte av EUs system for handel med
utslappsratter. Sammantaget innebédr detta att ungefar en tredjedel av utslappen frdn svenskars
flygresande inkluderas i handeln med utslappsratter.

FNs organ for flygfragor, ICAO, beslutade i oktober 2016 att frdn 2020 introducera ett globalt system
for klimatkompensation. Beslutet innebar att dkningen av flygets koldioxidutslédpp efter 2020 ska
klimatkompenseras, det vill saga syftet ar att frysa flygets utslapp p& 2020 &rs nivd. Med tanke pa att
varken hoghojdseffekten eller inrikes flygresor ingdr i dverenskommelsen, skulle den innebara att
flygets globala utslapp av vaxthusgaser efter 2020 fortsatter att 6ka, om an i en langsammare takt.

Det teoretiskt mest optimala vore att anvanda kraftfulla globalt tackande styrmedel. Historien har
emellertid visat att detta ar mycket svart att fa till stdnd. Déarav uppstar ett behov av vad som skulle
kunna kallas "temporéra styrmedel” fram till dess att beslut kan fattas om globala verkningsfulla
styrmedel. | den har rapporten har vi analyserat mojliga sddana styrmedel for flyget som Sverige kan
infora och jamfor med vilka styrmedel som idag galler fér vagsektorn.

For vagtrafiken géller EU-krav som innebér att 10 procent av branslena ska vara fornybara ar 2020.
Nagot liknande mal finns inte for flygsektorn. Nar det géller priset pa koldioxidutslapp skiljer sig
sektorerna ocksa kraftigt at. En bilist i Sverige betalar idag 1,12 kronor per kg koldioxid. Det pris som
flygsektorn betalar inom ramen for EUs system for handel med utslédppsratter motsvarade i november
2016 en tjugondel av denna niva. En tredje skillnad &r att vid inkop av personbilar och bransle till
dessa betalas 25 procent i moms, medan momsen ar 6 procent pa inrikes buss-, tdg- och flygresor och
0 procent pa utrikes buss-, tdg- och flygresor. Samtidigt &r det viktigt att ta hansyn till att vissa avgifter
kopplade till flygplatserna ar hogre an de borde vara utifran det marginalkostnadsansvar som riksdag
och regering beslutat om. Nar vi vdger samman dessa faktorer kan det konstateras att flygsektorn idag
betalar avsevart mindre an vad som skulle vara fallet om den beskattades enligt samma principer som
vagsektorn.

For att fylla de luckor vi identifierat for flygsektorn i forhallande till vagsektorn skulle ett paket av
styrmedel behovas. En del skulle kunna vara att besluta om en obligatorisk klimatdeklaration vid
annonsering av flygresor, pd samma satt som gallt for bilannonser under lang tid. Pa sa satt kan
resendrerna pa ett enkelt satt fa battre mojligheter att vaga in klimataspekter vid val av resa. Som en
kompensation for att flygsektorn ar undantagen fran koldioxidskatt och har ldg moms skulle en
passagerarskatt — liknande den som Storbritannien haft sedan 1994 — kunna anvandas for att dampa
den snabba 6kningen av flygresandet. For att stimulera en 6kad anvandning av biobréanslen skulle ett
“biobransleavdrag” kunna inforas i form av att flygbolagen far géra avdrag fran passagerarskatten for
det biobransle som anvénds. Ett sddant "biobransleavdrag” liknar det som idag finns i vagsektorn, dar
man for biobréanslen far dra av merparten av energi- och koldioxidskatten.



1. Introduktion

Bakgrund

Under klimattoppmotet i Paris 2015 beslutade de deltagande léanderna att arbeta for att jordens
medeltemperaturékning ska hallas val under tva grader. Detta for att begransa de dramatiska
konsekvenser en &n hdégre medeltemperaturékning forvantas innebéra for nuvarande och kommande
generationer. Landerna skrev aven in i klimatavtalet att en annu lagre temperaturékning, pd max 1.5
grader, ska efterstravas.

Flygets klimatpaverkan uppstar dels i form av koldioxidutslapp vid forbranning av fossilt flygbransle
och dels genom utslapp av kvaveoxider, kondensstrimmor och molnbildning pa hog héjd (IPCC 2007,
Lee, m.fl. 2010, ICAO 2013). Det finns en osékerhet om exakt hur stora dessa effekter &r, men den
basta vetenskapliga uppskattningen ar att den totala klimatpéaverkan (méatt som GWP 100) &r cirka 1,9
ganger hogre an paverkan fran endast CO2-utslapp (Lee, m.fl. 2010).

Under 2010 stod den globala luftfarten for 2,4 % av alla energirelaterade CO2-utslépp (IPCC 2014, sid.
603 och 606), och 4-5 % av den totala energirelaterade klimatpaverkan nar aven hoghojdseffekten
raknas in. Flygets globala klimatpaverkan utgor séledes idag inte ndgon huvuddel av utslappen, men
vad som gor styrmedelsfragan angelagen &r att utslappen okar relativt snabbt. Om man studerar
svenska forhallanden blir flygets andel hogre eftersom vi &r ett rikt land. Svenskars flygresande stod ar
2014 for en ungefar lika stor klimatpaverkan som allt bilresande i Sverige (Kamb m. fl., 2016).

Figur 1.1 nedan visar utvecklingen mellan 1990 och 2014 nar det galler svenska invanares
internationella flygresor. Antalet resor har 6kat med 130 % medan utslappen per person-km har
minskat med 37 %. En betydande andel av denna effektivisering kan tillskrivas en 6kning av
belaggningsgraden. Ar 2014 var utslappen 190g CO2-ekvivalenter per person-km. De totala utslappen
fran svenska invanares internationella flygresor 6kade med 61 % mellan 1990 och 2014 (Kamb m. fl.,
2016).
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Figur 1.1: Utveckling av utslapp per person-km, belaggningsgrad, antalet tur-och-retur-resor och utslapp fran
svenska befolkningens internationella flygresor. Basar 1990 = 100. Figuren ar hamtad fran Kamb m. fl. 2016.

Utvecklingen av utslapp fran flyget kan jamféras med de totala klimatpaverkande utslappen som
Sverige orsakar. Sveriges officiellt rapporterade totala utslapp fran samtliga sektorer minskat med 24
% sedan 1990. Miljomalsberedningens forslag ar att de ar 2045 ska vara 85 procent lagre
(Miljomalsberedningen 2016). Nedanstdende figur visar ett business-as-usual scenario for



utrikesflygets utslapp i kombination med ett scenario dar Sverige uppnar det foreslagna malet om 85
% minskning av de officiellt rapporterade utslappen till 2045.
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Figur 1.2: Historiska data samt ett business-as-usual scenario for utrikesflygets utslapp (+ 2.0 % per ar) och ett
scenario dar Sverige uppnar det foreslagna malet om 85 % minskning av de officiellt rapporterade utslappen till
2045 (- 4,4 % per ar). Figuren ar hamtad fran Kamb m. fl. 2016.

Utan effektiva klimatstyrmedel for flyget riskerar utslappen fran flygandet att bli storre &n de totala
officiella utslappen redan ar 2040.

De styrmedel som finns for flyget ar framforallt att flygresor inom EU sedan 2012 ingar i EUs system
for handel med utslappsratter. Utéver att flyget orsakar koldioxidutslapp finns en si kallad
hoghojdseffekt som star for ungefar halften av flygets totala klimatpaverkan och den omfattas inte av
EUs system for handel med utslappsratter. Dessutom ingar inte alls utslapp fran flygresor till och fran
EU.

FNs organ for flygfragor ICAO beslutade i oktober 2016 att ett globalt system for klimatkompensation
ska inforas, kallat CORSIA (Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation).
Beslutet innebar att 6kningen av flygets koldioxidutslapp efter 2020 ska klimatkompenseras, det vill
sdga syftet ar att frysa flygets utslapp pa 2020 ars niva.

ICAO arbetar ocksa med att ta fram ett forslag till koldioxidstandard for nya flygplan. Det handlar om
ett styrmedel liknande det som finns i EU for personbilar, vilket innebar att de personbilar som séljs i
EU ar 2021 i genomsnitt inte far slappa ut mer an 95 g CO2/km. ICAO berdknas komma med ett
forslag under 2017.

Flyget &r till storsta delen internationellt och darfor ar det teoretiskt mest kostnadseffektiva att
anvanda globalt tackande styrmedel. Tyvarr har det bade generellt och, inte minst, i flygsektorn visat
sig svart att na globala éverenskommelser om verkningsfulla styrmedel pa klimatomradet (CORSIA ar
visserligen globalt men dess effekt ser ut att bli svag). Samtidigt har det blivit allt mer brattom att
minska utslappen, varfor det forefaller finnas ett behov av "temporéra”, styrmedel som kan dverbrygga
perioden fram till att man lyckas na globala 6verenskommelser om verkningsfulla styrmedel. Detta ar i
linje med Utredningen om en fossiloberoende fordonsflotta som konstaterar att: "Utredningen anser
att behovet av styrmedel (utéver handel med utslappsratter) som kan paverka flygets utslapp ar stort
och noterar att flygets internationella karaktar komplicerar bilden.” (SOU 2013:84, sid 797).

Syfte

Syftet med denna rapport ar att analysera mojliga styrmedel for flygsektorn, och paket av dessa, som
Sverige pa egen hand kan inféra och som kan komplettera befintliga och kommande internationella



styrmedel. Vart att notera ar att merparten av de ekonomiska styrmedel som vi analyserar redan ar i
bruk i andra lander, detta géller exempelvis passagerarskatten.

Denna rapport handlar i forsta hand om hur den svenska flygsektorn (inrikes och utrikes) ska kunna
utvecklas pa ett satt som bidrar till att den globala uppvarmningen begrénsas till val under 2 grader.
Fokus ligger pa styrmedel som kan inforas i nartid, inom 5-10 ar. Det innebér att de styrmedel som
diskuteras i denna rapport i de flesta fall inte kommer att vara teoretiskt optimala vad galler
ekonomisk effektivitet. Men eftersom implementeringen av kraftfulla globala styrmedel sannolikt
befinner sig flera decennier bort i tiden, s& bor de har analyserade styrmedlen istallet jamforas med
dagens befintliga styrmedelssituation.

Metoden for att identifiera mdjliga styrmedel ar framst att jamfora flyget med vagsektorn. Vagsektorn
har stora likheter med flygsektorn genom att bada &r transportslag som medféor en stor
klimatpaverkan. Ett annat motiv for att jamfora flyget med végsektorn &ar att bada omfattas av de
transportpolitiska mal som riksdagen har antagit.

Malgruppen for den har rapporten ar i synnerhet beslutsfattare pd nationell nivd (riksdag och
regering) men dven naringslivet och alla andra som har intresse av dessa fragor.

Systemgranser for analyser av flygets klimatpaverkan

Utslapp av vaxthusgaser fran “svenskt” flygresande kan matas med olika systemgranser. Den som
oftast aterfinns i officiell statistik innebar att man enbart redovisar koldioxidutslapp fran inrikesresor
(utrikesresor och hoghojdseffekten réaknas ej med). Detta satt att rapportera ligger i linje med
Kyotoodverenskommelsen. Utslapp av koldioxid fran svenskt inrikesflyg uppgick ar 2014 till 0,524
miljoner tont.

Ett annat satt att mata utslappen ar att utga fran hur mycket flygbransle som tankas i Sverige for bade
inrikes och utrikes resor. Ar 2014 uppgick koldioxidutsldppen fran flygbransle som tankades i Sverige
till 2,3 miljoner ton. Med den uppréakningsfaktor vi anvander i denna rapport motsvarar detta totala
utslapp av vaxthusgaser om 4,1 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Detta sétt att rékna innebar att de
lander (exempelvis Nederldnderna och Storbritannien) som har flygplatser som utgér intensivt
trafikerade nav med transittrafik blir allokerade en forhallandevis stor andel av utslappen jamfort med
andra lander som Sverige.

En tredje systemavgridnsning innebdr att man studerar utsldpp som genereras av den svenska
befolkningens "konsumtion” av flygresor oavsett var i varlden de sker. Med detta perspektiv uppgick
utslappen fran den svenska befolkningens flygresande till nastan 11 miljoner ton koldioxidekvivalenter
ar 2014, vilket ar lika mycket som utslappen fran allt bilresande i Sverige (Kamb, m.fl. 2016).

De har tre presenterade systemavgransningarna ger saledes mycket olika resultat och det ar darfor
viktigt att valja vilken som &r relevant i respektive sammanhang. | den har rapporten anvénder vi
framst det tredje alternativet eftersom var analys handlar om att identifiera moéjliga styrmedel som
begransar klimatpaverkan frdn den svenska befolkningens flygresande.

2. Atgarder for att minska flygets klimatpaverkan

Den totala klimatpaverkan fran konsumtion av flygresor beror pa utslappen per anvand energienhet
(utslappsintensitet), energienhet per passagerarkilometer (energiintensitet), passagerarkilometer per
invanare och ar (resvolym) och det totala antalet invanare, vilket sammanstalls i tabellhuvudet nedan.
For att minska flygets klimatpaverkan finns alltsa tre betydande omraden dar reduktion av utslapps

1 http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-utslapp-fran-inrikes-transporter/



kan nds (vi tar har antalet invanare for givet). Utslapp per anvand energienhet kan minska genom att
ersatta fossilt bréansle med t.ex. biobrénsle. Energianvandningen per passagerarkilometer kan framst
minskas genom att introducera bransleeffektivare flygplan men en viss effekt kan ocksa nds genom
flygoperativa atgarder. Sist, men inte mist, kan invanarnas resmonster férandras.

Foljande text och tabell syftar till att ge en kort éverblick av reduktionspotentialer gallande flygets
klimatpdverkan. Av tabell 1.1 kan utlasas att det pagar en véasentlig effektivisering av
energianvandningen per person-km, men att den historiskt inte formatt kompensera for den annu
snabbare 6kningen av antal resta passagerarkilometer per ar.

Tabell 2.1: Schematisk bild av sammanséattningen av faktorer som avgor flygets totala klimatpaverkan.

Alternativa branslen Gron inflygning Byte till andra Behandlas
fardmedel ej i denna
Modifierade flygvagar for att | Brénsleeffektivare rapport.
minimera hoghdjdseffekter flygplan Genare flygvagar
Mindre utrymme Val av narmre
/passagerare destinationer
L&gre hastighet Féarre antal resor, t.ex.

via "resfria moten”
Hogre beldggningsgrad

-1,9 %/ar + 3,6%/ar +0.5%/ar
(svenskars resor med utrikesflyg) (svenskars resor med | (Sverige)
utrikesflyg)

Utslappsintensitet

Utslappen av véaxthusgaser per energienhet bransle kan i princip minskas pa tva satt. Dels kan man
byta en del av det fossila brénslet mot férnybart bransle och darigenom minska utsléappen av koldioxid.
Dels kan man minska klimateffekten av utslapp av kvaveoxider och vattenanga pa hog hojd genom att
modifiera flygvagar.

Alternativa branslen

Ett inférande av biobranslen inom flygsektorn innebar delvis samma méjligheter och utmaningar som
inforande av biobranslen i vagsektorn. Ett biobransle med bra klimatprestanda 6ver sin livscykel kan
minska de fossila koldioxidutslappen med uppemot 80-90%. Detta galler ocksa for flyget. Generellt
sett utgor den framtida tillgdngen pa hallbart producerat biobransle sannolikt en begransning i ett
globalt perspektiv nar allt fler sektorer i samhallet vill ersatta de fossila brénslena, vilket 6kar risken
for avskogning och konkurrens med matproduktion. Har &r flyget i samma situation som andra
sektorer. Hur stor del av vagsektorn som kan komma att elektrifieras i Sverige och globalt paverkar
hur mycket biobranslen som pa ett hallbart satt kan anvandas i andra sektorer, som flyget. Ett par
skillnader finns ocksa mellan flygets och végtrafikens situation vad galler biobréanslen. Det ar nagot
dyrare att tillverka biobaserat flygbrénsle &n exempelvis biobaserad diesel (exempelvis HVO-diesel).
Detta dr dock sannolikt inget patagligt hinder. Ett betydligt storre hinder i dagslaget ar flyget varken
betalar koldioxidskatt eller energiskatt, och da finns det inga skatter att reducera for att oka
efterfragan. | kapitel 5 i denna rapport diskuteras nagra olika satt att 6ka efterfragan (kvotplikt och
biobransleavdrag).




Att ersatta flygbransle med biobransle ger i stort sett samma klimatvinst som att ersatta ett bransle i
vagsektorn med biobransle matt per energienhet. Daremot minskar inte alls den klimatpaverkan som
uppstar genom flygplanens utslapp pa hog hojd, och som star for knappt halften av flygets totala
klimatpaverkan (IPCC 2007, Lee, Fahey m.fl. 2009, Azar & Johansson 2012, ICAO 2013).

Det har redan tagits ett flertal olika initiativ vad géller biobransle for flyget. SAS och méanga andra
flygbolag har gjort enstaka flygningar med biobréansleinblandning, Avinor séljer numera kontinuerligt
fornybart flygbransle i Oslo och den nordiska flygbranschen samverkar kring detta inom The Nordic
Initiative for Sustainable Aviation (NISA). EU-kommissionen driver projektet European Advanced
Biofuel Flight Path i samverkan med nationella myndigheter, flygbolag, flygplanstillverkare och
bransletillverkare. Det finns ocksa ett tyskt initiativ, Aireg — Aviation Initiative for Renewable Energy
in Germany e.V., som har som mal att nd 10 procents anvandning av biobaserat flygbransle till ar
2025.

Det finns minst tre olika fornybara flygbranslen som redan idag &ar godkdnda av
standardiseringsorganet ASTM for att blandas i det fossilbaserade jetbréanslet med upp till 50 procent
och for dessa anvands bland annat uttjanta matfetter eller sockerrér som ravara (Energimyndigheten
2015). Det mesta av biobranslet for vagtrafik ar av den sa kallade forsta generationens biobransle och
for dessa ar vanliga ravaror sockerror eller olja fran raps, soja, majs och palm. Den andra
generationens biobransle anvander ravaror som inte konkurrerar med livsmedelsproduktion, vilket bl
a SAS pekar pa som ett viktigt hallbarhetskrav (SAS 2015). Preem tillverkar det fornybara branslet
HVO i pa sitt raffinaderi i Goteborg, och dar anvands bland annat tallolja som ar en restprodukt fran
skogsindustrin (de kan dven gora flygbransle dar). Ett annat exempel ar forskningsprojekt som syftar
till att f& fram flygbransle fran massabrukens lignin.

En mdjlighet nar det galler biobaserat flygbransle ar att etablera produktion i Sverige. Bransletill-
verkarna tvekar troligtvis att ta stora investeringar da det finns en osakerhet om den framtida
efterfrdgan eftersom priset kommer att forbli betydligt hogre an for fossilt flygbransle. Det finns roster
som menar att skattemedel borde anvandas for att fa igdng produktionen. Ett initiativ for biobransle
inom den tyska flygbranschen forordar till exempel 30 procent i statligt investeringsstéd, och
formanliga lanevillkor, till raffinaderier som bygger kapacitet for produktion av biobaserat flygbransle.
EU:s regler om statsstdd innebar begransningar for investeringsstdd, men det kan tillatas for
anlaggningar som ar det forsta i sitt slag och om det begransas till 45 procent av skillnaden i
produktionskostnad jamfort med fossila drivmedel (Kageson 2015).

Man kan ocksa lagga fokus pa okad efterfragan av fornybart flygbransle. | Sverige finns initiativet Fly
green fund som erbjuder privatpersoner och organisationer mdojligheten att betala den merkostnad
som flygningar pa biobransle innebar2. Det finns ocksa politiska styrmedel som kan bidra till 6kad
efterfragan. Det som finns redan idag &ar att fornybart flygbransle raknas som nollutslapp i EU:s
handelssystem (Energimyndigheten 2015). Ett annat styrmedel som syftar till att ka efterfrdgan pa
biobrénsle ar att det norska stortinget har beslutat att inféra 25 procents sankta start- och
landningsavgifter avgift for flyg som gar pa minst 25 procent fornybart bransle (Energimyndigheten
2015). Det ar dock tveksamt om dessa styrmedel gor att biobaserade branslen slar igenom eftersom de
i dagslaget ar flera ganger dyrare &n fossilbaserat bransle.

Om politikerna bedomer att biobransle i flyget ar en vag framat sa ar en fraga vilka volymer det skulle
kunna handla om. Att nationellt stalla krav om biobrénsle ar i férsta hand nagot som kan goras for
inrikesflyget. Ar 2014 anvéande inrikesflyget drygt 213 miljoner liter flygbransle (Energimyndigheten
2015). Detta motsvarar ca 2 TWh och det kan jamforas med de 9,5 TWh biobrénsle som anvéands i
vagsektorn i Sverige (Energimyndigheten 2015). Utifran detta ter det sig inte helt omdjligt att
forverkliga den vision om ett fossilfritt inrikesflyg till &r 2030 som Swedavia har formulerat.

2 http://www.flygreenfund.se/swishtjanst-for-resor-med-bioflygbransle/


http://www.flygreenfund.se/swishtjanst-for-resor-med-bioflygbransle/

En annan aspekt pd utslappsintensitet rér mojligheterna att minska klimateffekten av utslapp av
kvaveoxider och vattenanga pa hog hojd genom att modifiera flygvagar. Har kan flygledning eventuellt
spela en roll genom att flygh6jd och flygvag justeras fortlopande bade i vertikalled och horisontalled
for att undvika sddana omréaden (avseende luftfuktighet, temperatur) dar effekterna blir sarskilt stora.

Energiintensitet

Brénsleeffektivare flygplan

Ett utmarkande drag for flygsektorn ar att det tar relativt 1ang tid att introducera ny teknik. Fran det
att en utvecklingsarbetet for en ny flygplansmodell startar till dess att det sista flygplanet av denna till
typ tas ur drift tar det 45-65 ar (IPCC, 1999). Detta beror bland annat pa hdga sakerhetskrav och de
stora investeringar som ar forknippade med att ta fram nya flygplansmodeller. Radikala forandringar
av dagens forharskande flygplanskonfiguration skulle sdledes ta lang tid. Flygplans langa livslangd,
kring 25-30 &r, innebér att nar en ny modell presenteras som ar 20-30% bréanslesnalare an sin
foregangare, sd medfor det en arlig bransleeffektivisering pa ungefar 1%. Bransleeffektivisering har
haft hog prioritet under lang tid vid utveckling av nya flygplan eftersom branslekostnader utgér en
betydande andel av flygbolagens kostnader (varierande med oljepriset). Saledes har en relativt stor del
av de tekniskt-ekonomiska potentialerna fér bransleeffektivisering redan realiserats. Detta skiljer
utvecklingen av flygplan fran utvecklingen av personbilar dar den orealiserade effektiviseringspoten-
tialen &r storre pa grund av att bilkopare ofta prioriterar andra faktorer dn bransleeffektivitet sdsom
komfort, bilstorlek och acceleration.

Hur mycket kan man da anta att energianvandningen per passagerarkilometer kommer att minska i
framtiden? Gronstedt (2014) konstaterar att en effektivisering pa 1,5% per ar de narmaste decennierna
utgor ett optimistiskt scenario. Enligt Owen m.fl.(2010) ar den samlade effektiviseringspotentialen av
okad bransleeffektivitet, 6kad belaggning och genare flygvagar 1,0 procent per & mellan 2000 och
2050, i ett optimistiskt scenario. En liknande analys av Macintosh & Wallace (2009) kom fram till en
sannolik minskning pa 0,5—1,0 procent per ar under perioden 2020 och 2050. Med tanke pa att det ar
rimligt att anta en avtagande effektiviseringstakt éver tiden ar dessa tre studier relativt samstdmmiga.
Den internationella flygorganisationen ICAO (International Civil Aviation Organization) har sjalva
tagit fram olika scenarier for klimatpaverkan fran flyget (ICAO 2013) som ocksa ligger ungefar pa
dessa nivder. Sammanfattningsvis kan konstateras att bransleeffektivare flygplan bara kompenserar
for en mindre del av volymodkningarna inom flyget.

Ovriga atgarder
Belaggningsgraden for det flyget har globalt 6kat vasentligt de senaste 25 aren. Fran en belaggnings-

grad pa 66% ar 1991 till 80% ar 2014 (Kamb m. fl., 2016). Denna hoga niva gor att en ytterligare
hojning bara kan ge ett marginellt bidrag till 6kad energieffektivitet de ndrmaste decennierna.

Flygoperativa atgarder kan medverka till en nagot 6kad energieffektivitet per flygning. Det finns en
maximal teoretisk potential att genom genare flygvdgar minska utsldppen med sex procent
(Martensson, 2014). Det arbete som pagar inom det europeiska samarbetet Single European Sky har
dock gatt trogt och i praktiken &r ett par procent totalt sannolikt vad som ar realistiskt att uppna.
Utdver detta kan sa kallade grona inflygningar och lagre flyghastigheter totalt innebara ett par procent
minskad energiatgang per flygning. Utslaget 6ver de narmaste decennierna kan dessa flygoperativa
atgarder totalt bidra med ett par tiondels procent i energieffektivisering per ar.

Resvolymer

Mellan 1990 och 2014 6kande svenskarnas internationella flygresor med 130%, medan inrikesresande
lag kvar pa ungefar samma niva. En annan del av resvolymen ar hur langt vi reser. Medelavstandet har
inte 6kat namnvart sedan 1990. Antalet langa flygresor, t.ex. till USA, har 6kat markant men det har
ocksa korta resor, t.ex. till Berlin. Det genomsnittliga avstandet tur-och-retur ar 5800 km och det
motsvarar ungefar avstandet for en tur-och-retur-resa Stockholm — Portugal (Kamb m.fl. 2016).



Mojligheterna att minska resvolymerna med flyg (eller att dampa 6kningstakten) handlar om att vi
antingen flyger mer séllan, véljer annat fardmedel eller nérmre destinationer. Ett mojligt framtids-
scenario ar att fysiska affarsmaten till storre del dn idag ersétts av "resfria méten”, nagot som skulle
kunna vara attraktivt for bade arbetsgivare och arbetstagare. Mdgjligheterna att paverka
semesterresandet kan vara svarare. P& sikt skulle utveckling av snabbtédg i Europa, inklusive nattdg,
kunna vara en mojlighet. En forandrad attityd till vad som &r en attraktiv semester skulle ocksa kunna
spela en roll. Flygfria alternativ innebar ofta semestrande inom Sverige och det skulle &ven gynna den
inhemska turistnaringen.

3. Fordjupning avseende transportpolitik och principer fér ekonomiska
styrmedel

Det vi kallar ekonomiska styrmedel har ofta (men inte alltid) tva syften, dels att minska de negativa
konsekvenserna av nagon aktivitet, exempelvis alkoholintag eller bilkérning, dels att ge skatteintakter
till den offentliga sektorn (fiskalt motiv). Nar man ska bedéma konsekvenserna av ett specifikt
styrmedel ur ett miljoperspektiv & det emellertid mindre viktigt vilket huvudsakligt syfte som
beslutsfattare hanvisar till. Daremot ar det viktigt att ta hansyn till att om man later bli att anvanda ett
styrmedel som ger skatteintakter, sd behover pengarna tas in genom nagon annan typ av skatt eller sa
maste det offentligas utgifter dras ned. | bada alternativen uppstar det da effekter (i allmanhet
negativa) som maste beaktas nar man Overvager ett specifikt styrmedel. Detta kan exempelvis
innebéra att &ven om en patankt miljdmotiverad skatt ar trubbig och bara har svagt positiva effekter
(pga av att mer optimala utformningar ar politiskt omdjliga att inféra), sd kan den anda utgora det
klart basta valet om alternativet exempelvis ar en hogre skatt pa arbete (I6neskatt). Det oftast dubbla
syftet med miljoskatter kan belysas genom momsen. Denna skatt motiveras nastan alltid med fiskala
skal, men samtidigt ar det uppenbart att skillnader i momssats mellan varor och tjnster kan ha en
pataglig miljoeffekt genom att paverka den relativa konsumtionen av olika varor och tjanster.

Transportpolitiska principer i Sverige och EU

Den svenska transportpolitiken baseras pa att det ar de marginella externa effekterna som fullt ut ska
internaliseras genom lampliga skatter/avgifter. Samtidigt ska investeringsbeslut baseras pa en
samhallsekonomisk analys (dock ska annat som rattviseaspekter ocksé vagas in). Denna hallning
Overensstammer i stora drag med forharskande ekonomisk teori. En del i en samhéllsekonomisk
analys ar att vaga in de negativa effekterna av utslapp av véaxthusgaser. Hur ska da de marginella
externa effekterna av detta uppskattas? Tva alternativ star till buds. Antingen kan man foérsoka
uppskatta skadekostnaden av véaxthusgaser eller s& kan man berakna det skuggpris som skulle kravas
for att politiskt satta mal ska uppnas. Teoretiskt ar det attraktivt att forsoka berdkna skadekostnaden
och historiskt har manga forsok gjorts. Jamfort med att berédkna skadekostnaden av lokala
halsopaverkande utslapp — som inte heller ar latt — ar det synnerligen svart att berakna
skadekostnaden for utslapp av vaxthusgaser. Det finns fler skal till det. For det forsta &r
klimatsystemet i sig extremt komplext och svart att modellera i detalj. For det andra ar slutresultatet
starkt beroende av vilken diskonteringsranta som viljs. Detta &ar i stor utstrackning en fraga om
vardering av kommande generationer i forhallande till de nuvarande. For det tredje ar det dven svart
att monetart vardera skador pd egendom och manniskor inom en specifik generation, bland annat
beroende pa de radikalt olika ekonomiska nivaerna som rader runt om pa jorden.

Det andra alternativet, att utga fran ett skuggpris for att na ett politiskt mal, har ocksa sina problem.
Ett uppenbart problem ar forstas att det inte ar sékert att politiker satter mal som &r baserade pa det
vetenskapliga kunskapslaget. Men under forutsattning att de politiska malen bygger pa ett stabilt
vetenskapligt underlag sa forefaller det vara betydligt lattare att rakna fram ett ungefarligt skuggpris
an att berakna en skadekostnad. Det &r genom véra politiska forsamlingar som de allra flesta beslut
kanaliseras och avvags sinsemellan, med de fortjanster och brister ett sddant system har. Vi kommer i
resten av denna rapport diskutera hur styrmedel for flyget kan utformas for att Sverige ska gora ett
ambitiost bidrag i syfte att na de politiskt uppsatta malen enligt Parisavtalet.



Momsfragan

En viktig men sallan diskuterad fraga ror vilka momssatser som egentligen borde tillampas for inrikes
respektive utrikes flyg. Idag ar momsen 6 % for inrikes buss-, tdg- och flygresor och 0 % for utrikes
buss-, tadg- och flygresor. Att jamféra med standardmoms i Sverige, som ar 25 %. Momsen &r inte
avsedd som en miljoskatt men skillnader i momssats kan likval ha en pataglig miljoeffekt. Momsfragan
ligger darfér inom ramen for denna rapport. Moms &r en generell konsumtionsskatt dér det i vissa fall
finns argument for berattigade undantag. Sadana undantag ger effektivitetsforluster men kan vara
motiverade t ex av fordelningsskal. Nar det galler utrikes flyg &r det emellertid svart att se nagra
sadana skal for undantag. Europeiska kommissionen (2010) har ocksa i flera dokument papekat att
detta undantag bor avskaffas:

"Exemptions are contrary to the principle of VAT as a broad based tax. The continued relevance
of many of the existing exemptions is questionable.”

"This approach is also relevant for those exemptions which Member States can continue to apply
because they already applied them on 1 January 1978 or at the time of their accession. An
example is the fact that passenger transport services can continue to be exempt, depending on
the means of transport used.”

I kommissionens vitbok om transporter frdn 2011 finns tre policyscenarier (samt ett BAU-scenario) for
att nd de langsiktiga malen, inte minst en 60% minskning av transportsektorns utslapp av
véaxthusgaser till 2050 (European commission, 2011b). | tva av policyscenarierna star foljande:

"Introduction of a minimum VAT rate of 19% on all intra-EU international passenger transport
services.”

Det foreligger sdledes starka skél for att internationella flygresor ska beldggas med full moms eller
liknande styrmedel. Detta bor ocksa dvervagas for internationella tdg-, buss- och batresor.

Né&r det géller inrikes resor ar bilden ndgot mer oklar. | dagslaget betalar flyget i likhet med buss-,
spar- och sjotransporter 6 % moms. Det ar dock svart att hitta ndgra tydliga officiella argument som
stoder dessa nedsatta momssatser. Ett mojligt skal ar att man vill gynna arbetsresande med
kollektivtrafik i syfte att utoka arbetsmarknadsregioner och/eller minska miljopaverkan fran
arbetsresandet. Ett annat mojligt skél kan vara att man generellt vill gynna alternativ till bilen for alla
inrikes resor. Vad galler det forsta skalet kan man mojligen havda att flyget i smala nischer kan uttka
arbetsmarknadsregioner, men detta sker da till priset av mycket hdga utslapp. | detta fall borde
skiljelinjen i beskattning snarast ga mellan kortvaga och langvéga resor, dvs att langvéaga resor med
tag, buss och flyg borde beldggas med full moms medan kortvaga kollektivresor far en nedsatt moms.
Det &r intressant att konstatera att man i Tyskland har just denna uppdelning; resor kortare dn 50 km
eller inom en kommun har en moms pa 7% medan langre inrikes resor har normal tysk momsniva som
ar 19%.

Vad galler det andra mojliga skalet till nedsatt moms s& gar skiljelinjen vad galler miljopaverkan
snarast mellan buss och sparbunden trafik & ena sidan och flyg och bil a andra sidan. Med tva personer
i en bil blir klimatpaverkan betydligt lagre &n for motsvarande flygresor, med en person i bilen blir
klimatpaverkan ungefar lika stor som for bilresan (Kamb, m fl, 2016).

Nar teori moter praktik — ej optimala styrmedel

Utgangspunkten i denna rapport ar att analysera styrmedel inom flygomradet som bidrar till att de
overgripande klimatmalen kan nas. De ska givetvis ha s& goda effekter som mojligt vad galler
klimateffekten, men om de ar perfekt teoretiskt effektiva men samtidigt inte gar att infora i ett visst
tidsperspektiv, s& tjanar det lite till. Praktisk genomforbarhet ar séledes en forutsattning eftersom
klimatforskningen generellt visar att det &r brattom att minska utslappen. Detta innebar att om de



teoretiskt optimala styrmedlen inte ar genomforbara nu, sd kan det vara nodvandigt att under en
period inféra temporara styrmedel, som visserligen kan vara mindre optimala, men som i gengald gar
att implementera i nartid. Det gar, med andra ord inte att vanta pa de teoretiskt optimala styrmedlen.

Att nd de uppsatta klimatmaélen &r en mycket stor utmaning. Om de ska finnas ndgon méjlighet att na
dem s& kravs det sannolikt; (1) att basta praktiskt mojliga (paket av) styrmedel anvands vid varje
tidpunkt, vilket innebar att olika temporara styrmedel kan vara ndédvandiga, (2) att inga sektorer
undantas om det inte finns klimatmassiga skal for detta.

Grundregeln for att nd samhéllsekonomisk effektivitet ar att utslapp i alla sektorer ska beskattas lika
(level playing field). Det kan dock i vissa sammanhang finnas anledning att géra avsteg frdn denna
grundregel. Det galler om ett geografiskt omrade har avsevért hogre klimatskatter 4n den omgivande
varlden och det samtidigt ar sa att vissa av de aktiviteter som ger upphov till utslappen kan flyttas ut
fran omradet och darmed minska sina kostnader. Den tunga industrin inom EU, vars utslapp ligger
inom EUs utslappshandelssystem, befinner sig i en sddan situation. Om kostnaden for utslappen blir
for hoga kan de i princip flytta sin produktion ut ur EU till 1ander som inte har nagra klimatskatter alls
(s k carbon leakage), dven om det forstas finns en avsevard troghet i form av ”sunk costs” i befintliga
anlaggningar. Detta ar alltsé ett rimligt skal till att industrin i handelssystemet ska fa lagre kostnader
for sina utslapp an vad sektorer som inte kan flytta bor ha. Vagtrafiken ar ett typexempel pa en sektor
som inte kan utlokaliseras. Flygsektorn ar ocksa en sektor som inte kan utlokaliseras i nagon
namnvard utstrackning.

4. Berakning av flygets icke-internaliserade marginalkostnader och effekten av
olika momsnivaer

Som diskuterats i kapitel 3 finns det tva huvudsakliga satt att berdkna de marginella externa
effekterna, vilka enligt riksdag och regering bér internaliseras med avgifter eller skatter (Regeringens
proposition 2012/13:25; Trafikanalys, 2016). Man kan forsoka berékna skadekostnader eller man kan
berdkna ett skuggpris som kravs for att na politiskt satta mal. | denna rapport anvander vi den senare
ansatsen av skal som anges i kapitel 3. Detta &r i linje med vad som rekommenderas i den sa kallade
ASEK-modellen (Trafikverket, 2016). Dar sags att: "Utslapp av koldioxid eller koldioxidekvivalenter
ska varderas till ett politiskt skuggpris héarlett fran koldioxidskatten.”

Detta innebér att koldioxidskatten i végsektorn ses som ett uttryck for dagens politiska prioritering.
Vart att notera ar emellertid att det &r osakert om en generell implementering av sddana skattenivaer
skulle racka for att na Parismalen och de av Sveriges riksdag uppsatta klimatmalen.

Det ar i huvudsak tre faktorer som vi tar med nar vi beréknar skillnaden mellan vad flygsektorn idag
betalar och vad som skulle betalas vid en full internalisering av externa marginaleffekter under olika
momessatser. For det forsta ar det skillnaden i pris for utslapp av vaxthusgaser, inklusive hoghdjds-
effekten. FOr det andra &r det viktigt att ta hénsyn till det faktum att en del av flygets nuvarande
avgifter innebar en Overinternalisering av de externa marginalkostnaderna (t ex sd ar flygplanens
startavgifter mycket hogre dn kostnaderna for slitage pa landningsbanan). Om dessa avgifter ar val
korrelerade med utslappen sd kan det ses som att de internaliserar en del av utslappen av
vaxthusgaser. Nedan diskuterar vi vad som ar rimligt att anta vad géller denna 6verinternalisering. For
det tredje ar det nédvandigt att ta hansyn till skillnader i momssatser. Aven om syftet med moms inte
ar att minska miljopaverkan, sa paverkar skillnader i momssatser den relativa efterfragan pa varor och
tjanster. Om exempelvis momsen pa internationella flygresor & 0% - vilket ar fallet idag — sd
konsumeras en storre volym flygresor &n om momsen istallet varit den normala i Sverige, 25%.
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Flygets icke-internaliserade marginalkostnader

I Sverige, liksom i de flesta andra lander, har staten traditionellt sttt for kostnaderna for investeringar
i transportinfrastruktur. Kriteriet for val av investeringsobjekt ar framst samhallsekonomisk
Ibnsamhet. Ett centralt skdl for det statliga engagemanget ar att transportinfrastruktur medfor
skalférdelar och har karaktaren av ett naturligt monopol. Detta innebar att om man skulle finansiera
sadana investeringar med brukaravgifter (som en vinstdrivande aktor skulle gora) sa leder det ofta till
ett underutnyttjande av infrastrukturen. Man skulle i ett sddant fall alltsa inte uppna ett samhalls-
ekonomiskt optimalt lage.(Riksrevisionen, 2011) Att man alltid bor efterstrava s& samhallsekonomiskt
optimal I6sningar som mojligt &r en av de 6vergripande riktlinjerna i de transportpolitiska malen.

Anvandning av infrastrukturen medfér dock ett slitage. Detta &r en extern effekt som brukaren av
infrastrukturen inte tar hansyn till om det inte reflekteras i priset. For att f& brukaren att fatta
samhallsekonomiskt optimala beslut sd behdver man satta ett pris pa externa kostnader i form av
utslapp, buller och slitage pa infrastrukturen. I det ideala fallet satts skatter sa att de ticker de externa
marginalkostnaderna (men inte mer). | ett sddant fall ar internaliseringsgraden 100%. Detta &r en
malsattning i transportpolitiken. Om en skatt ska anses bidra till en saddan internalisering beror inte pa
vad den ar avsedd for, utan det beror p4 om den samvarierar val med den externa effekt (t ex slitage pa
infrastruktur) som ska internaliseras. For att en skatt eller avgift ska anses bidra till internalisering
kravs ocksa att den inte far utgora ersattning for en faktisk resursanvandning eftersom den da utgor
ett pris for en tjanst (Trafikanalys, 2013).

Man kan ocksa se det pa foljande vis. Anta att en tjanst blir dyrare, t ex en rigordsare sakerhetskontroll
pa flygplatser, och att avgiften hojs for att (exakt) tacka den faktiska merkostnaden for denna tjanst.
D& kan inte avgiftshojningen samtidigt bidra till en 6kad internalisering av t ex den externa kostnaden
for vaxthusgaser. Det skulle innebara en dubbelrakning. Flygsektorn betalar flera olika avgifter, sdsom
startavgift, Terminal Navigation Charge (TNC), marktjanstavgift (passagerare), marktjanstavgift
(ramp), passageraravgift, avgasavgift, bulleravgift, sakerhetsavgift, myndighetsavgift och
undervagsavgift. Avgasavgift och bulleravgift &r uppenbart internaliserande avgifter. Flera av de andra
avgifterna innehdller dock en blandning av betalning for tjanster och ersattning for slitage av
infrastruktur. Startavgiften ska tacka “service and infrastructure provided for aircrafts that takes off
and lands at our airports” (Swedavia AB, 2016a). Denna avgift har bland annat till syfte att téacka
marginella kostnader for utnyttjande av infrastruktur och utgoér i den bemarkelsen en avgift som
bidrar till att internalisera en extern effekt, dvs slitage av rullbanor mm. Men den ska ocksa tacka olika
tjanster sasom; “Manual marshalling services”, "Gate and remote allocation”, "Fire and rescue
personel” (Swedavia AB, 2016a). Den del av startavgiften som gar till att betala dessa tjanster ska inte
raknas som internaliserande. Den del av avgiften som &terstar nar dessa tjanster betalats ar dock
internaliserande och om det som aterstar &r mer an vad som motsvarar slitage pa infrastrukturen sa
kan det raknas som ett bidrag till internalisering av ndgon annan extern effekt som &r (i stora drag)
proportionell mot startavgiftens storlek.

Den statliga myndigheten Trafikanalys har ett regeringsuppdrag att arligen géra en uppféljning av hur
vél externa effekter internaliseras inom olika transportslag. | det féljande kommer vi att utga fran
Trafikanalys senaste rapporter inom detta uppdrag (Trafikanalys, 2016a och 2016b). Vi presenterar
siffror for tre typflygningar; Stockholm-Géteborg, Stockholm-Madrid och Stockholm-Bangkok.

Vilka av flygets avgifter som i berdkningarna anses vara internaliserande ges av Trafikanalys (2016b, s
17-19). For flygningen Stockholm-Goteborg gor Trafikanalys en fullstandig berdkning av
internaliseringen. For de andra tva typflygningarna anger Trafikanalys endast emissionskostnader. Vi
har kompletterat med uppgifter om flygavgifter fran Swedavia (2016b) och undervagsavgifter fran
Eurocontrol (2016). Resultaten avseende de icke-internaliserade marginalkostnaderna for de tre
typresorna visas i tabell 4.1.
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Kostnaderna ar kompenserade for att dagens avgifter éverinternaliserar flygets marginalkostnader for
infrastruktur. Om inte denna kompensation gjorts hade saledes de icke-internaliserade
marginalkostnaderna varit hogre. Det intervall som presenteras i tabellen beror pa tva faktorer. Lagsta
anden av intervallet visar nivdn om man skulle anse att koldioxidutslappen ar fullstandigt
internaliserade genom att de ingar i utslappshandeln och att halva undervagsavgiften ar betalning for
en tjanst. P4 motsvarande satt visar den Gvre dndan av intervallet nivdn om man skulle anse att
koldioxidutslappen boér varderas efter dagens koldioxidskatt och att hela undervégsavgiften betraktas
som kop av en tjanst.

Tabell 4.1: Icke-internaliserade externa marginalkostnader for tre typresor. Siffrorna ar kompenserade fér att
dagens avgifter dverinternaliserar flygets marginalkostnader for infrastruktur. Kéllor: Trafikanalys (2016 a och b),
Swedavia (2016b) och Eurocontrol (2016)

35-175 kr

110-490 kr

1050-1515 kr

Momsnivaer

Som namnts tidigare ar inte moms en miljoskatt men skillnader i momsnivaer har likval en miljoeffekt
da de paverkar fordelningen av vilka varor och tjanster som konsumeras. | kapitel 3 diskuterade vi
olika argument for den nedsatta nivan for inrikes resor med tag, buss och flyg. Vi konstaterade att det
ar oklart pa vilka grunder som langvaga inrikes resor har nedsatt moms. Har har vi anda beraknat
vilka merkostnaderna skulle bli for tre olika momsnivaer, 6% (enbart for inrikes), 19% och 25%.
Momssatsen 19% &ar den som EU-kommissionen har foreslagit borde géalla (European commission,
2011b). Moms antas raknas pa halften av biljettkostnaderna eftersom den andra hélften av
biljettkostnaderna antas betalas av affarsresenarer som far dra av. momsen (Korteland och Faber,
2013). Biljettkostnaden skiljer sig forstas kraftigt &t mellan enskilda flygbiljetter. Har anvander vi
genomsnittliga biljettkostnader for de olika reslangderna enligt Transportstyrelsen (2010) och Airbus
(2011). Detta innebér att inrikesresan kostar 1,46 kr per kilometer och utrikesresorna 0,60 kr per
kilometer. Vilken héjning av biljettpriset som skulle folja av dessa tre olika momssatser visas i tabell
4.2. Moms berdknas pa biljettkostnad plus icke-internaliserade externa marginalkostnader enligt
tabell 4.1. Intervallen i tabellen avspeglar intervallen i tabell 4.1 eftersom moms utgar pa en skatt (eller
liknande) som kan ténkas técka de icke-internaliserade kostnaderna.
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Tabell 4.2: Hur olika momssatser skulle fordndra (6ka) biljettpriset jamfort med dagens lage.

1-5 kr 40-55 kr 60-80 kr
n.a. 165-200 kr 215-265kr
n.a. 580-625 kr 760-820 kr

I dagslaget bidrar bade nedsatt moms och icke-internaliserade externa marginalkostnader (for
véxthusgaser mm) till att 6ka flygets utslapp av véxthusgaser. Vi har berdknat skillnaden mellan vad
som betalas idag i flygsektorn och vad som skulle behdva betalas om (1) alla externa marginal-
kostnader internaliserats och (2) andra momsnivaer tillampades. Det beraknade totala skattebortfallet
for momssatsen 19% (féreslaget av European commission, 2011b) och fér den svenska generella
momssatsen 25% visas i tabell 4.3. For inrikesflyg redovisas ocksd det totala skattebortfallet vid
momssatsen 6%, vilket dr dagens gallande niva for alla inrikes kollektivresor. Siffrorna i tabell 4.3 &r
séledes den skattehdjning per resa som skulle erfordras om de beslutade svenska transportpolitiska
riktlinjerna skulle tillampas i praktiken.

Tabell 4.3: Summering av icke-internaliserade externa effekter och nedsattning i momsniva, givet
olika referensnivaer pd moms. Skillnaden visas for tre typresor.

36-180 kr 75-230 kr 95-255 kr
n.a. 275-690 kr 325-755 kr
n.a. 1630-2140 kr 1810-2335 kr

5. Analys av styrmedel

Ur ett samhallsekonomiskt perspektiv ar det effektivt att ha samma styrmedel for alla utslapp (i alla
lander och i alla sektorer), t ex genom att successivt séanka de tillatna totala globala utslappen och lata
olika aktorer handla med utslappsratter eller att ha en global klimatskatt. En global klimatskatt pa
fossilt flygbransle ar forstas ocksa teoretiskt sett ett bra alternativ. Dessa tva styrmedel skulle ge
incitament till teknisk effektivisering, till anvandning av férnybara branslen och det skulle samtidigt
dampa efterfragan pa flygresor.

| det har kapitlet analyserar vi det internationella styrmedel som finns (EU ETS) och det som nyligen
ar beslutat (ICAO:s system for klimatkompensation). Vi diskuterar nedan styrkor och svagheter med
dessa styrmedel. D& mojligheterna att de reformeras inom en nara framtid ar begransade aterstar att
leta efter ett paket med ”second best” styrmedel. Huvuddelen av detta kapitel 4gnas at att identifiera
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mojliga styrmedel som skulle kunna bidra till att den svenska flygsektorn (inrikes och utrikes)
utvecklas pa ett satt som bidrar till malet att begrénsa den globala uppvarmningen till val under tva
grader. Metoden for detta ar att pa basis av styrmedel inom vagsektorn diskutera majliga liknande
styrmedel inom flygsektorn. Nedanstaende tabell syftar till att ge en dverblick olika styrmedel inom
vagsektorn, inrikesflyg och utrikesflyg. De enskilda styrmedlen kommenteras langre fram i kapitlet.

Tabell 5.1: Jdmfdrelse mellan existerande styrmedel i vagsektorn och existerande/méjliga styrmedel i
flygsektorn

1,12 kr/kg CO2 i ldag: 0,05-0,10 kr/kg CO2 for resor inom EU
koldioxidskatt (EU ETS)
(2,62 kr/liter bensin)

- Frén 2020 (ICAO)

95 g/km for nya bilar 2021 (EU) Remissforslag finns (ICAO)

3,88 kr/liter bensin Idag: O kr/liter

- Majlighet: avstandsbaserad passagerarskatt

Skattenedsattning: Mdjlighet: -
energi-och CO2-skatt
Kvotplikt for viss
andel biobrénsle

Biobransleavdrag
fran passagerarskatt

25 % Idag: 0 %
6 % Idag: 6 % Idag: 0 %
(t.ex. taxi)
Obligatorisk i bilreklam Mdjlighet: Obligatoriskt i reklam for flygresor

Internationella styrmedel

Flyget ar sedan 2012 en del av EU:s system for handel med utsléappsratter (EU ETS). | oktober 2016
beslutade ICAO, FN:s organ for flygfragor, att infora ett system med klimatkompensation. Utdver detta
arbetar ICAO med ett forslag till en koldioxidstandard fér nya flygplan (ICAO 2016). Dessa tre
styrmedel beskrivs i det foljande.
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Flyget inom EU:s handelssystem

EU:s handelssystem ETS (emissions trading system) inleddes 2005 och innebar att utslappen fran
runt 13 000 energi- och tillverkningsanlaggningar skall minska med 20 procent till ar 2020 (jamfort
med 1990 ars niva). For narvarande pagar forhandlingar om hur stora utslappen ska fa vara ar 2030.
EU-kommissionens forslag ar 40 procent lagre an 1990. Tanken med EU:s handelssystem &r att uppna
totala utslappsminskningar pa ett kostnadseffektivt satt genom att med utslappshandel som mekanism
styra utslappsminskningarna till de sektorer/foretag dar de kan ske till 14gsta kostnad.

Sedan 2012 ingar flygningar dar bade start och landning sker inom EU i ETS. Planen var att aven
inkludera flygningar dar enbart start eller landning sker inom EU, men EU undantog dessa efter stora
protester fran bl a USA och Kina. Systemet innebar att flygbolagen méaste ha utslappsrétter som tacker
deras arliga utslapp. Flygbolagen kan antingen ansdéka om att fi utslappsratterna gratis3, kopa
utslappsratter vid speciella auktioner eller fran andra aktorer.

En begrénsning &ar att hoghdjdseffekten, dvs. utslapp av kvéaveoxider, kondensstrimmor och
molnbildning p& hdg hojd, som star for nara halften av flygets totala klimatpaverkan inte omfattas av
systemet. Dessutom ingar inte utslapp fran flygresor till och fran EU. Sammantaget innebar detta att
runt en tredjedel av de totala utslappen av vaxthusgaser fran flyg som trafikerar EU ingdr i systemet.

En grundlaggande utmaning med EU ETS éar att flyttbara sektorer, s som tillverkningsindustri, och
mer geografiskt stabila sektorer, s& som transporter, inkluderas i samma utslappsbubbla. Om EU har
betydligt hogre kostnader for koldioxidutslapp jamfort med andra delar av vérlden kan flyttbara
industrier vélja att utlokalisera delar av sin verksamhet och darmed ocksd arbetstillfallen,
skatteintakter m.m. Politikerna behover vaga in detta i sin bedémning vilket kan leda till att de tillditna
koldioxidutslappen, som styrs av taket i utslappshandeln, blir hogre &n forenligt med Parismalen. En
separat utslappshandel for transportsektorn skulle innebéra att politikerna inte behdvde ta hansyn till
denna aspekt.

En ytterligare méjlig invdndning mot EU ETS som det huvudsakliga styrmedlet for flyget ar att det kan
leda till omfattande missnéje bland manniskor i framtiden. Nar priset i ETS halls relativt l1agt av
hansyn till industrin kan resenarerna komma att vanja sig vid allt hdgre nivéer av flygande. Samtidigt
sa behover de totala utslappen i varlden komma ner till nara noll inom en inte alltfér avlagsen framtid.
Det ar da tveksamt om det i ett senare skede pa kort tid gar att astadkomma drastiska
utslappsminskningar i flygsektorn, t ex genom att ersatta de da mycket omfattande flygvolymerna med
biobréansle. Konsekvensen kan d& bli att flygandet behéver minska, fran en framtida hog niva, for att
uppna kraven klimatmalen. Det psykologiska priset for att sluta med nagot som vi har vant oss vid ar
mycket hogt (s.k. loss aversion). Att anvdnda kompletterande styrmedel for att kontinuerligt dampa
Okningstakten ar ett satt att minimera denna effekt.

ICAQ:s globala styrmedel: klimatkompensation av utslappsokningar

Efter manga ars arbete beslutade 191 lander den 6 oktober 2016 att infora ett system som syftar till
internationella flygets koldioxidutslapp inte ska tka efter 2020 (ICAO 2016). Systemet har forhandlats
fram inom FNs internationella flygorgan ICAO (International Civil Aviation Organization) och kallas
for CORSIA (Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation). Systemet innebar
att flygbolagen alaggs att klimatkompensera for de utslappsokningar de har efter 2020 genom att kopa
utslappskrediter som avser minskningar av utsldppen i andra sektorer an flyget. | forsta fasen 2020-
2027 ar systemet frivilligt men blir darefter obligatoriskt for alla lander. 65 stater har aviserat att de
kommer att delta i systemet frdn 2020 (dock ej bl a Indien och Ryssland) och det motsvarar 86

3 For perioden 2013-2020 tilldelas 85 procent av utslappsréatterna gratis till flygbolagen. http://www.naturvardsverket.se/Stod-
i-miljoarbetet/Vagledningar/Utslappshandel---vagledningar/Utslappsratter-for-flygsektorn/
Se dven: http://www.utslappshandel.se/Utslappshandel/topmeny/Flygoperator/
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procent av de internationella flygtransporterna4. En del i 6verenskommelsen &r att en Gversyn av
systemet ska goras var tredje ar, med den forsta ar 2022.

Det ar unikt att varldens lander kommer 6verens inte bara om allmant formulerade mal utan om ett
faktiskt styrmedel som kommer att innebdra kostnader for flygbolagen. Pa det sattet &r
overenskommelsen en framgang. Det ar samtidigt viktigt att kritiskt granska vilka effekter som man
kan tanka sig att CORSIA kommer att ha for att begransa flygets klimatpaverkan. Detta ar en central
fraga eftersom det paverkar det eventuella behovet av nationella/regionala styrmedel.

Till att borja med sa kan man beskriva vad CORSIA inte omfattar:

1. Systemet omfattar inte utslapp fran inrikesflyg, vilket 2010 globalt motsvarade 290 Mt CO2 (IPCC
2014, sid 606). Inrikesflyget motsvarar globalt ca 35 procent och det internationella flyget ca 65
procent.

2. Systemet omfattar inte de arliga utslappen fran det internationella flyget upp till 2020 ars niva.
2010 var de globala utsléappen for internationellt flyg 460 Mt CO2eq (IPCC 2014, sid 606), och om de
fortsatter att 6ka med 3 procent per ar s& kommer de att vara drygt 600 Mt CO2 ar 2020. Detta kan
jamféras med att EU:s totala vaxthusgasutslapp fran transportsektorn var 887 Mt CO2 ar 2013 5.

3. Systemet omfattar inte de utslapp pa hog hojd som ger klimateffekter, framst kvaveoxider och
vattendnga som ger upphov till kondensstrimmor och flyginducerad molnighet (IPCC 2007, Lee m.fl.
2009). Det finns en osékerhet om hur stora dessa effekter ar. Den béasta vetenskapliga uppskattningen
ar att flygets totala klimatpaverkan ar 1,9 ganger hogre an den som erhalls av koldioxidutslappen(Lee
m.fl. 2010). D& hoghojdseffekterna inte &r med i CORSIA sd kommer de att 6ka efter 2020 i takt med
att flygets bransleférbrukning 6kar.6

CORSIA syftar till att flygbolagen skall klimatkompensera genom att kdpa utslappskrediter som
motsvarar de 6kade utslapp som de har efter 2020. Det ar alltsa inte flygbolagen som ska frysa sina
egna utslapp utan utslappsokningen hos flygbolagen skall kompenseras genom minskningar i andra
sektorer.

Hur ser da mojligheterna ut for att flygbolagens kop av utslappskrediter verkligen ska kunna bidra till
minskade utslapp pa systemniva? De flesta av varldens lander har inom Parisdverenskommelsen satt
upp egna nationella utslappsmal, s kallade Nationally Determined Contributions. Om till exempel
Indien da bygger ut vindkraften for att nd sina mal som de har lovat till Parisavtalet, sa kan de forstas
inte samtidigt saljer utslappskrediter for detta till ett flygbolag. Det handlar om huruvida
klimatkompensationsatgarderna ar additiva. Med det menas att de faktiskt ska minska utslappen med
den utlovade mangden i forhallande till ett referensscenario. Problemet ar att faststalla vad som hade
hant om klimatkompensationsatgarderna inte genomforts.

ICAO har ambition att undvika det har problemet genom att uppratta ett system dar det land som
séljer utslappskrediterna atar sig att inte rdkna med dem i sin egen rapportering till UNFCCC. Sa har
beskrivs detta av ICAO:

21. Decides that emissions units generated from mechanisms established under the UNFCCC
and the Paris Agreement are eligible for use in CORSIA, provided that they align with decisions
by the Council, with the technical contribution of CAEP, including on avoiding double counting
and on eligible vintage and timeframe; (ICAO 2016).

4 http://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2016/10/regeringen-valkomnar-historiskt-beslut-om-att-begransa-utslappen-
fran-internationellt-flyg/

5 Omfattar inte flyg och battrafik. Kalla: http://www.eea.europa.eu/data-and-maps/indicators/transport-emissions-of-
greenhouse-gases/transport-emissions-of-greenhouse-gases-5

6 Eventuell anvandning av biobranslen paverkar inte alls dessa hoghojdsutslapp eftersom det bildas lika mycket kvaveoxider och
vattendnga som vid forbranning av fossilt flygbransle.
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ICAO har en arbetsgrupp som arbetar med att uppratta kvalitetskrav pa de utslappskrediter som ska
godkannas, och for de kontrollmekanismer som behovs for att undvika dubbelrakning. Planen ar ocksa
att det ska finnas ett fristdende granskningsorgan som ska undersoka om kvalitetskraven uppfylls.
CORSIA skall starta redan 2020 och det finns ocksa en grupp som arbetar med att fa igdng systemet
(IPAG) och som bl a undersdker om existerande system for utslappskrediter (t ex Gold standard eller
CDM) kan anvandas. En person fran den svenska Energimyndigheten kommer att vara med i den héar

gruppen.

De nationella ataganden som ldnderna gjorde till Paris-avtalet ar inte tillrackliga for att nd 2-
gradersmalet. En analys visar att dven om alla lander uppnér vad de har lovat s kommer det att leda
till en temperaturékning pa 2,8 — 3,5 grader. Det vill sdga, de utslappsminskningar som man lovat
(National Determined Contributions) racker inte ens om de uppfylls till 100%. Samtidigt finns det en
risk att ndgra lander valjer att hellre tjdna pengar pa att sélja klimatkompensation till flygsektorn &n
att uppna dessa (otillrackliga) nationella méal. De nationella méalen &r ju inte tvingande, det finns ingen
mojlighet att straffa dessa lander. Och dven om de uppfyller sina nuvarande l6ften finns det en risk att
de avstar fran att hoja ambitionerna i framtiden sa att Parisméalen verkligen nas.

Aven om klimatkompensationsétgarderna inom CORSIA skulle ge full effekt sd blir effekterna
begransade. Med tanke pa att varken hoghojdseffekten eller inrikes flygresor ingar i
overenskommelsen, skulle den innebéra att 6kningstakten i flygets utsléapp av vaxthusgaser efter 2020
minskar med en tredjedel.

Koldioxidstandard for nya flygplan

ICAO arbetar for narvarande med ett forslag till en global koldioxidstandard for nya flygplan (ICAO
2016). Ett forslag berdknas laggas fram ar 2017. Det handlar om ett styrmedel liknande det som sedan
en tid varit i bruk for nya personbilar inom EU. Dar skulle man uppn& maximalt 130 gram CO2/km for
nya personbilar 2015, och till &r 2021 ska branschen ska komma ner till 95 g CO2/km. For personbilar
har detta styrmedel starkt bidragit till att minska utslappen. De utslappsminskningar som har
diskuterats for nya flygplan &r dock procentuellt mindre &n de som géller fér nya bilar. For flygsektorn
har 1&g bransleforbrukning varit i fokus vid konstruktion av nya flygplan under lang tid och en stor del
av potentialen for bransleeffektivisering har redan utnyttjats. Pa grund av ledtiderna for framtagande
av nya flygplansmodeller kan en sddan standard sannolikt inte komma att galla forran i mitten pa
2020-talet.

Nationella styrmedel

Det finns alltsd stora svagheter med nuvarande internationellt beslutade styrmedel. EU:s
handelssystem omfattar som namnts bara ca en tredjedel av alla vaxthusgaser som genereras av EU-
medborgares flygresor. ICAO:s klimatkompensation innebdr som ndmnts bara att ékningstakten av
utslappen efter &r 2020 minskar med ca en tredjedel. Detta ar en 1dg ambitionsniva i jamforelse med
till exempel de mal for vagtrafiksektorn som finns i manga delar av varlden. | Sverige har
Miljomalsberedningen nyligen foreslagit att utslapp av véxthusgaser fran inrikes transporter ska
minska med 70% till 2030. Det fanns lander i ICAO som drev pé for att CORSIA skulle beskrivas som
den enda styrmedlet, vilket skulle férhindra lander eller grupper av lander att samtidigt ha andra
marknadsbaserade styrmedel. Formuleringen om att CORSIA skulle vara "the only/exclusive market-
based measure” togs dock bort fran paragraf 19 i den slutgiltiga resolutionstexten (ICAO 2016, sid 8).

Vad kan da beslutsfattare géra om man bedomer att mer behover goras for att flyget ska bidra till att
klara Parismalet? | det har avsnittet analyseras nagra tankbara styrmedel som det kan fattas beslut om
pa svensk niva, men som kan ha effekter ocksd pd internationella flygresor. Grundlaggande i de
transportpolitiska mal som riksdagen har beslutat om ar att de olika transportslagens externa effekter
ska var internaliserade. Flyget har idag en lag internalisering av de externa effekterna och betalar
ingen moms for utrikes resor, vilket har behandlats i kapitel 3 och 4. Detta innebér att resenérerna i
dagslaget ges prissignaler som inte resulterar i samhéllsekonomiskt effektiva beslut. | det har avsnittet
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beskrivs koldioxidskatt, passagerarskatt och moms som skulle kunna bidra till att dampa
efterfrageckningen pa flygresor pa ett liknande satt som energi- och koldioxidskatterna fungerar for
bilresor. Vi beskriver ocksa olika styrmedel som kan bidra till 6kad anvandning av biobrénsle i flyget,
samt klimatdeklaration av flygresor som skulle kunna bidra till mer vélinformerade konsumtions-
beslut?.

Koldioxidskatt pa flygbransle

En skatt pa de koldioxidutslapp som forbranningen av fossila branslen ger upphov till ses normalt som
ett av de mest effektiva styrmedlen, och detta galler ocksa for flygbransle (SIKA 2006). Det &r ett satt
att internalisera de externa effekterna och det ger flygbolagen incitament att minska sina utslapp.
Nyligen inforde Norge en koldioxidskatt pa flygbransle for inrikesflyget. Nivan ar 1.08 NOK per liter,
eller 0,423 NOK per kg CO2 (Norway 2016). Japan har haft en skatt pa flygbransle for inrikesflyget
sedan ar 1972 och en studie visar att den har minskat utslappen (Gonzalez & Hosoda 2016).

Ovanstaende exempel ror skatt pa bransle for inrikesflyg. Majligheterna att ta ut en koldioxidskatt pa
utrikesflyg begrénsas av den sa kallade Chicagokonventionen fran 1944, och genom andra avtal som
hanvisar till denna. Rimligheten av att lata en sddan gammal regel begransa moéjligheterna att minska
flygets klimatpaverkan har dock ifragasatts. Det finns en mojlighet att tillampa koldioxidskatt pa
utrikesflyg genom att férhandla fram bilaterala avtal, s har skriver Sveriges regering "Genom
bilaterala avtal kan medlemsstaterna inom EU ocksa komma Gverens om att beskatta bransle som
anvands for flyg inom unionen.” (Regeringen 2015). Ett tinkbart alternativ &r att Sverige etablera ett
sadant avtal med Norge som redan har koldioxidskatt. P4 sikt skulle liknande avtal kunna skrivas med
fler lander.

En koldioxidbeskattning som tas ut vid forsaljning av flygbrénslet kan dock skapa problem med
"ekonomitankning”, dvs. att flygplan tankar pa flygplatser utan skatt, vilket ger 6kad vikt och darmed
Okade utslapp. Att sélja flygbransle med skatt for vissa typer av flygningar, och utan skatt fér andra,
kan darfor skapa behov av resurskriavande kontrollsystem. Manga har darfor foreslagit en
modellberaknad koldioxidskatt, dvs. att ett flygledningsorgan (t ex Eurocontrol) gor en berdkning av
koldioxidutslappen for varje flygning baserat pa en lang rad faktorer: flygplansmodell, stracka, "gron
inflygning”, etc. (EEB, FOEE m.fl. 2005, SIKA 2006, PwC 2014).

Ett forslag som har utvecklats inom ramen for ett EU-projekt ar en EU-gemensam koldioxidskatt for
flyg (Krenek and Schratzenstaller 2016). Forfattarna pekar pa att en koldioxidskatt ar effektiv for att
minska klimatpaverkan och om den galler i alla EU-lander sa undviker man de problem som féljer av
att lander har olika skattenivaer (dvs. undvikande av skattekonkurrens). Intakterna skulle i deras
forslag anvandas for att reducera landernas medlemsavgifter till EU och de pekar pa att om landerna i
sin tur anvander detta for att reducera olika skadliga nationella skatter sa skulle det kunna medféra
okad sysselsattning och valfard. Forslaget ar dock mycket langsiktigt till sin karaktar da det forutsatter
att medlemslanderna ger EU beskattningsrétt.

Passagerarskatter

Ett mojligt styrmedel &r en avstandsbaserad skatt som tas ut for avresande passagerare. Sadana
passagerarskatter finns bland annat i Storbritannien, Tyskland, och Osterrike. Storbritannien inférde
en passagerarskatt redan 1994 och har sedan dessa justerat den ett flertal gdnger. Skatten tas ut pa
utresan och ar uppdelat i tva avstandskategorier, 6ver och under 2000 miles. EUs statsstodsregler gor
att det inte gar att differentiera skatten inom EU. Skatten varierar ocksa baserat pa biljett-typ, for en
ekonomibiljett &r skatten 13 pund for en kort resa och 75 pund for en 1ang resa. For en langresa i forsta
klass betalas 450 pund i skatt. Transitresenérer behover inte betala skatten.

7 Det finns ocksé andra tankbara styrmedel som vi inte beskriver narmare i den har rapporten, t ex jarnvagsinvesteringar,
differentierade startavgifter baserat pa bransleeffektivitet/biobransleanvandning, individuella utslappsratter/flygratter (t ex
http://afreeride.org), marknadssatsningar pa narturism och generella informationskampanjer.
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Ett motiv for att infora en avstandsbaserad passagerarskatt kan vara att kompensera for att flygbransle
ar undantagen fran energi- och koldioxidskatt8 samt for de momsnedsattningar som galler for flyget
(detta behandlas i kapitel 3 och 4). Hur stor dampningseffekt pa volymerna av flygresande som en
skatt har brukar uttryckas i sd kallade priselasticiteter, dessa beskriver hur priskénsliga flygresenarer
ar. En priskanslighet pa - 0,8 innebar att efterfrdgan minskar med 0,8 procent om priset 6kar med 1
procent.

Flygbolagens internationella samarbetsorganisation IATA har bestéallt en rapport som har tagit fram
priselasticiteter baserat pa analyser av en stor mangd tidigare vetenskapliga studier och pa nya egna
ekonometriska berakningar (InterVISTAS 2007). Deras resultat visade en priselasticitet pa -0,8 som
ett globalt genomsnitt. Denna elasticitet kan sedan multipliceras med olika faktorer. Fér inom-
europeiska resor fann de att de bor multipliceras med 1,4 vilket beror pa att dessa flighter har sa laga
priser och darmed ar mer priskansliga. For kortvaga flygningar ska priselasticiteten multipliceras med
1,1. Enligt denna modell ska dessa faktorer multipliceras med varandra. For inrikesflygningar i Sverige
skulle ovanstéende elasticiteter innebéara -0,8*1,4*1,1=-1,2.

Det finns ocksa en farsk studie som analyserar i vilken utstrackning som flygskatten har péverkat
konsumentbeteendet bland britterna (Seetaram, Song m.fl. 2014). De analyserar resandeutvecklingen
till britternas 10 vanligaste destinationer under perioden 1994 — 2010, och den omfattar bade resor i
tjansten och privat. Resultaten visade ett en stor spridning i priselasticiteterna mellan dessa 10
destinationslander, fran -0,05 till -2,02. For langre resor var den i snitt -0,39 och for kortare resor -
0,89. De pekar pa att deras resultat ligger i linje med studien som IATA bestallt (InterVISTAS 2007).

Enligt HM Treasury (2009) sa skulle skillnaden mellan skattesatsen som géllde frdn 1994 och den som
sedan genomfordes 2011 ge en minskning av utsldppen av koldioxid med ca 1,2 miljoner ton per ar.
Med en upprakningsfaktor pa 1,9 som tillampas (ocksa) av HM Treasury (2009) sa blir den totala
utslappsminskningen 2,3 miljon ton koldioxidekvivalenter. Den totala effekten av hela skatten pa 2013
ars niva namns inte explicit men kan uppskattas till 1,6 respektive 3 miljoner ton utan respektive med
upprakningsfaktor. Detta motsvarar en minskning pa ca 4%.

En problematik med passagerarskatt ar "overflyttningseffekten”, dvs att vissa passagerare kan vélja att
flyga fran ett nara grannland som inte har skatt. Detta gor att analyserna av Tysklands, Danmarks och
Nederlandernas passagerarskatt inte ar direkt 6verforbara till svenska forhallande eftersom detta inte
ar ett realistiskt alternativ for huvuddelen av den svenska befolkningens®.

En passagerarskatt kan dampa en 6kning av flygresandet men den styr inte i sig mot bransleeffektivare
flygplan eller mot en 6kad anvandning av fornybara branslen. Har behovs saledes helst komple-
tterande styrmedel. Den koldioxidstandard for nya flygplan som ICAO sannolikt kommer att foresla
2017 styr just mot mer bréansleeffektiva flygplan. Nér det galler introduktion av fornybara brénslen kan
kvotplikt eller biobransleavdrag (se nedan) anvandas som kompletterande styrmedel.

En aspekt pa styrmedel ar acceptansen, dvs. om valjare och politiker ar positiva eller negativa till att
infora ett visst styrmedel. Attityderna till att "infora klimatskatt pa flygresor” undersoktes med hjalp av
Goteborgs Universitets SOM-studie 2014 (Nassén & Larsson 2014). Resultatet visade att det var 28
procent fler som tyckte det var ett bra forslag jamfort med hur manga som tyckte det var ett daligt
forslago. Jamfért med andra skatter var detta det som bemottes mest positivt. Fér forslagen att "hoja

8 Hansyn behéver dock tas till att flyget inom EU ETS betalar fér sina koldioxidutslapp. 1 november 2016 Iag priset kring 6 ére
per kg koldioxid.

9 Redan idag flyger personer i bl a Skdne, Halland, Sméaland och Varmland fran utlandska flygplatser i stor utstréckning.
Andelen som gor detta kan dock antas 6ka ndgot om en passagerarskatt infors i Sverige.

10 17 procent sdg det som ett mycket bra férslag, 32 procent ganska bra, 30 procent varken bra eller dligt, 14 procent ganska
daligt och 7 procent mycket daligt. Inféra klimatskatt pa notkott besvarades med 7 procent mycket bra, 17 procent ganska bra,
30 procent varken bra eller daligt, 24 procent ganska daligt och 22 procent mycket daligt. Hur manniskor svarar pé& enkatfragor
hanger naturligtvis samman med hur frageformuleringen ar utformad. Det ar viktigt att beakta att frageformuleringen
"klimatskatt pa flygresor” sannolikt genererar mer positiva svar 4n om fragan endast hade omfattat attityden till "flygskatt”.
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koldioxidskatten pa bensin”, “inféra klimatskatt pa kott” och att generellt "hoja skatterna” var
resultaten de omvanda, det var ungefar 20 procent fler som tyckte det var ett daligt forslag jamfort
med andelen som tyckte det var bra forslag.

Kvotplikt

Ett styrmedel som pé ett forutsagbart satt skulle kunna 6ka anvandningen av biobaserade branslen for
bade vag- och flygtrafik dr ett system med kvotplikt. Kvotplikt innebar att riksdagen lagstiftar om att
en dkande andel av bréanslet ska vara fornybart. Systemet har sedan lange anvénts i elsektorn dar den
andel fornybar el som kravdes var 7 procent 2003 for att successivt 6ka och ar 2019 ska den uppga till
29 procentt. Manga EU-lander har ocksa olika former av kvotplikt for branslen till vagsektorn i syfte
att uppna EU:s krav att minst 10 procent av drivmedlen ska vara férnybara 2020 (Energimyndigheten
2014). 1 och med att Sveriges system med skattebefrielse for biobransle ifrgasatts av EU sa har
systemet med kvotplikt aktualiserats for Sverige. Hur det skulle kunna fungera for den svenska
vagsektorn har utretts av Per Kageson (2015) och det har forordats av t ex branschféreningen
Akeriforetagen och Naturskyddsféreningen?2.

Kvotpliktssystem skulle ocksa kunna anvandas for att oka andelen biobransle i flygsektorn. Detta har
dock, enligt var kannedom, inte utretts med undantag fran en masteruppsats vid Lunds universitet
(Norberg 2014). Det finns manga fragor som behover analyseras, och vi resonerar har om nagra av
dem.

e Inrikes/utrikes? Mest troligt ar att kvotplikten endast skulle galla inrikesflyget eftersom
mojligheterna att reglera utrikesflyget ar starkt begransade?s.

e Andel biobransle? Analysen vid Lunds universitet byggde pa ett system dar kvoten biobréansle i
flyget 6kade successivt for att na 40 procent &r 2040. Den norska regeringen tog nyligen malet
att infora krav pa 25 procent inblandning av bioflygbransle inom Norge redan fran den 1
januari 2018 (Trafikanalys 2016).

e Reglerad part? En mdjlighet ar de bolag som séljer flygbrénsle till svenskt inrikesflyg skulle
alaggas kvotplikten.

e Behovs ett handelssystem som en del av kvotplikten? Mdjligen skulle ett handelssystem
behovas for att fa tillracklig flexibilitet, dvs s att aktorer som saljer mer biobransle an vad
kvotplikten kraver kan sélja "biobréanslecertifikat” till andra aktdrer?4.

o Hur behdver systemet utformas for att det ska godkédnnas av EU? Sveriges regering hade ett
forslag om kvotplikt i vagsektorn men drog tillbaka det efter kritik fran EU-kommissionen
(Energimyndigheten 2015). Det borde dock vara méjligt att utforma det pa ett godtagbart satt
eftersom olika system med kvotplikt redan finns i 6ver 10 EU-lander (Energimyndigheten

Svaren ar darfor framforallt relevanta om diskursen kring dessa skatter kommer att kopplas till klimatfragan, snarare &n som en
generell skatt som syftar till att starka statens finanser.

11 http://www.energimyndigheten.se/fornybart/elcertifikatsystemet/kvotpliktig/kvotnivaer/ Systemet fungerar sé att
elproducenter far elcertifikat av staten fér den férnybara el som de framstller. De féretag som séljer el maste ha elcertifikat for
fornybar el for en viss procent av all el som de séljer. Andelen elcertifikat som elhandelsbolag maste ha, dvs. kvotplikten,
varierar fran ar till ar. Elhandelsbolag behover alltsé kopa elcertifikat av elproducenter eller av andra som handlar med
elcertifikatet. Systemet mdjliggor en kostnadseffektiv utbyggnad av férnybar el genom att den gynnar de som kan producera den
till 1agsta pris. Producenterna far extra betalt fér fornybar el och de kan forutse hur efterfrdgan kommer att utvecklas vilket ger
dem langsiktiga spelregler for deras investeringsbeslut.

12 http://www.nyteknik.se/opinion/gor-lastbilar-fossilfria-med-kvotplikt-6542316

13 Mojligen skulle man ocksé kunna géra detta dven for tankning till utrikesflyget. En del av miljévinsten skulle da atas upp av att
flygbolag skulle ha incitament att tanka utanfor Sverige och darigenom flyga med onddigt stor vikt.

14 Handelssystem finns i form av EU ETS men ocksé som en del av det svenska elcertifikatssystemet. Ett annat exempel &r det
amerikanska systemet dar 10 delstater har satt upp krav om att en 6kande andel av alla bilar som séljs ska var ”Zero Emission
Vehicles” (2025 ska 15% av alla bilar som séljs vara el/branslecellsbilar). Det finns ett handelssystem kopplat till detta som gor
att biltillverkare som inte saljer sddana bilar kan kopa sa kallade “credits” fran andra tillverkare, t ex fran Tesla.
http://www.zevfacts.com/zev-mandate.html
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2014). Norberg (2014) fann att en kvotplikt for flygsektorn troligen &r férenlig med
internationell flyglagstiftning.

e Vilka hallbarhetskrav ska stéllas pa biobranslena? Olika biobranslen medfér olika mycket
minskning av koldioxidutslappen, olika stor markanvandning och olika effekt pd den
biologiska mangfalden. En mgjlighet for biobaserade flygbranslen ar att anvanda samma krav
och uppféljningssystem som galler for de biobranslen for vagtrafik som idag erhaller
skattenedsattning. For dessa galler att tillverkarna av biobréanslet ska ha ett sd kallat
"hallbarhetsbesked” fran Energimyndigheten?s. Ett kvotpliktssystem skulle kunna utformas sé
att en viss procent av energin fran brénsleanvandningen maste komma fran godkanda
biobranslen. Ett mer avancerat system skulle vara att koldioxidutslappen fran de branslen som
anvands ska reduceras med en viss procent (detta kan da istéllet kallas for reduktionsplikt).
Med detta system skulle olika biobranslen medfora olika stor minskning. Sadana system finns
i bade Tyskland (Energimyndigheten 2015) och Kalifornien (Yeh, Witcover m.fl. 2016). |
Kalifornien ar kravet att koldioxidutsléppen per energienhet ska minska med 10 procent till
2020, och det finns olika varden for olika biobranslen baserat pd vilken ravara och
produktionsteknik som anvands.

Kvotplikt skulle skapa en saker framtida efterfrigan pa biobransle och darmed bidra till den
langsiktiga forutsagbarhet som ofta kravs for att investeringsbeslut ska tas nar det galler ny
produktionskapacitet. Ett kvotpliktssystem for biobrénsle i flyget skulle medféra 6kade kostnader for
flygbolagen och dessa skulle troligtvis i huvudsak Gvervéltras flygpassagerarna (vilket pd samma satt
som en passagerarskatt skulle dampa efterfrdgan pa flygresor). | borjan skulle priserna for biobransle
sannolikt att vara hoga. Effekterna av detta begransas dock om kvotplikten till en borjan ar lag.

For tillfallet (2016) uppges produktionskostnaden for fossilbaserad diesel fér vagtrafik till ungefar 3,7
kr per literis, Samtidigt betalar bensinbolagen ungefar 6,5 kronor per liter foér biobaserad diesel??
(Energimyndigheten 2015). Framtida biobrénslen som i mindre utstrackning konkurrerar med
matproduktion kan innebéra dnnu hogre merkostnader. Ett tyskt initiativ for biobaserat flygbrénsle
uppger att merkostnaden for biobréansle idag ar 40 — 150 procent, men de antar att merkostnaden pa
sikt kommer att minska!8. Om merkostnaden foér biobaserat flygbrénsle i framtiden skulle bli 3 kronor
per liter sa skulle en kvotplikt p&d 50 % medfora en kostnadsokning pa drygt 300 miljoner kronor per
ar for det svenska inrikesflyget!9. Ett problem med att infora en kvotplikt for fornybart flygbréansle ar
att marknaden &r outvecklad och det darfor ar svart att bedoma vilka nivaer pa kvotplikten 6ver tiden
som &r lampliga. Ett satt att komma forbi det &r att istdllet anvédnda ett biobransleavdrag, vilket
beskrivs i nésta avsnitt.

Biobransleavdrag

Ett mojligt alternativ till kvotplikt ar en idé som innebér att flygbolag skulle f& gora ett skatteavdrag for
den mangd biobréansle som man anvénder. Detta skulle ge flygbolagen ekonomiska incitament for att
anvénda biobrénsle. Minskad skatt for biobrénsle ar ett styrmedel som lange har anvénts i vagsektorn
dar biobrénsle idag utgor 12 procent av allt brénsle (Energimyndigheten 2015). Férnybara brénslen ar
helt befriade fran koldioxidskatt och delvis fran energiskatt2°,

Flygbransle ar idag redan helt befriat fran bade koldioxid- och energiskatt. Om man infoér en
passagerarskatt for flygsektorn sa skulle man dock kunna infora mojligheten att gora ett
"biobransleavdrag” fran den.

Shttp://www.energimyndigheten.se/fornybart/hallbarhetskriterier/hallbarhetslagen/hallbarhetsbesked/

16 Exkl. skatter mm. http://www.ekonomifakta.se/Fakta/Energi/Styrmedel/Konsumtionsskatter-pa-diesel/

7 Nar man gor prisjamforelser mellan biobaserat och fossilt bransle ar det dock viktigt att vaga in att energiinnehallet varierar.
For brénslen till vagsektorn galler t ex 9,80 kwh/liter fossil diesel, 9,44 for biodiesel HVO och 9,17 for FAME. Kalla:
http://www.miljofordon.se/fordon/miljopaverkan/sa-raknar-vi-miljopaverkan

18 http://aireg.de/en/national-development-plan-for-alternative-aviation-fuels.html

19 3 kr * 0,5 * 213 000 000 liter (&rlig anvandning for inrikesflyg enligt Energimyndigheten 2015).

20 Far bensin ar energiskatten 3,88 kr/liter och koldioxidskatten 2,62 kr/liter. www.skatteverket.se
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Man skulle kunna tanka sig att for varje procent av ett flygbolags bransle som &r fornybart s& far man
dra av en viss procent fran passagerarskatten. Idag &r biobranslen betydligt dyrare an fossila
flygbranslen, i takt med 6kad anvédndning forvantas dock merkostnaden minska. For att ge flygbolagen
extra stimulans for att snart fa igng anvandningen och efterfrdgan pa biobransle sa skulle man kunna
tanka sig att de for de forsta procenten skulle fa gora storre avdrag. For de forsta procenten ges ett
avdrag pa passagerarskatten med x procent, for de nasta procenten nagot lagre etc. | likhet med
kvotplikt ar det troligen lampligt att till en boérjan avgransa sig till inrikes resor.

Jamfort med kvotplikt finns det for- och nackdelar. Till skillnad mot kvotplikt kommer man inte att
kunna forutsdga vilken andel biobransle man kommer att ha vid en given tidpunkt eftersom det ar
frivilligt att utnyttja avdraget. A andra sidan kan det vara svart att i ett tidigt skede, nar
biobransleproduktion for flyget ar outvecklad, veta vilka kvotpliktsnivder som ar rimliga.

Om man overvager att kombinera en passagerarskatt ett styrmedel for biobranslen s finns det en
annan fordel med biobransleavdrag gentemot kvotplikt. Da passagerarskatten enligt EUs regler maste
vara samma inom hela EU sd kommer langre resor att bli underinternaliserade och kortare resor (inte
minst inrikes resor) att bli dverinternaliserade. En kvotplikt for inrikes flyg dér flygbolagen (och i
forlangningen passagerarna) skulle f& en merkostnad for biobransleinblandningen skulle da innebara
en ytterligare 6kning av 6verinternaliseringen for inrikes resor. Ett lampligt utformat biobransleavdrag
skulle kunna minimera denna effekt. Hur ett biobrénsleavdrag skulle kunna utformas i praktiken, vilka
avdragsnivaer som ar rimliga, och om det ar forenligt med EU:s regler skulle naturligtvis behova
utredas for att ta denna idé ett steg vidare.

Klimatdeklaration for flygresor

For manga olika produkter finns det bade enkla miljomarkningssystem och specifik information om
produktens miljo- och klimatprestanda. Denna typ av information syftar till att underlatta for
konsumenter som vill beakta miljdaspekter i sina konsumtionsbeslut. Nagra obligatoriska system finns
dock inte for flygresor. Ett frivilligt initiativ pd omradet ar den svenska resetjansten www.glooby.com
som utover pris och restid for de olika flygalternativen ocksa ger information om respektive
flygalternativs koldioxidutslapp. Resebyran Ticket har pa ett liknande satt information pa sjalva
flygbiljetten om hur stora koldioxidutslapp som den motsvarar. Man skulle ocksa kunna ténka sig en
miljomarkning av flygresor i linje med EU:s energimarkning av vitvaror. Baumeister och Onkila (2014)
har beskrivit ett sddant majligt frivilligt markningssystem som de foreslar att ICAO skulle std bakom.

I Sverige finns det en lag som foreskriver att all reklam for personbilar, t ex i tidningar, pd annonspe-
lare och internet, ska innehalla information om dess koldioxidutslapp2., t ex "Volvo xx. Koldiodutslapp
xxx gram/km?”. Det vore naturligtvis mojligt att ha en motsvarande lag fér flygresor, t ex "Air France,
Sth — Paris: xxx kilo CO2e”.

For bilar ar det uppgiften om bilens utslapp enligt "EG-typgodkénnande for blandad kérning” som
skall anges (Konsumentverket 2010). En klimatdeklaration for flygresor behdver en motsvarande
trovardig kalla for information. Den statliga myndigheten pd omradet, Transportstyrelsen, hanvisar till
FN:s flygorgan ICAO som har véletablerad berdkningsmetod for enskilda flygresors koldioxid-
utslapp?2. Flygbolagen skulle kunna &laggas att anvanda en sadan har metod for att berakna vilka
utslapp deras flygresa orsakar. ICAO:s berdkning omfattar dock bara koldioxid. Transportstyrelsen
beskriver dvriga utslapp sa har "Raknar man aven in effekterna av flygets utslapp av vattenanga och
kvaveoxider pad hog hoéjd samt péaverkan fran kondensstrimmor brukar man rakna med att flygets
totala klimatpaverkan blir ungefar dubbelt sd stor som den som enbart orsakas av utslappen av
koldioxid.”23 En mojlighet ar att Transportstyrelsen skulle f& i uppdrag att, baserat pa ICAO:s

21 Marknadsféringslagen 5 § lag 2008:846

22 Beskrivning pé svenska: https://www.transportstyrelsen.se/sv/luftfart/Miljo-och-halsa/Berakna-resans-utslapp/ICAO-
Carbon-Emission-Calculator/ Hamtat 161031.

Sjélva berékningssidan: http://www.icao.int/environmental-protection/CarbonOffset/Pages/default.aspx Hamtat 161031.
23 https://www.transportstyrelsen.se/sv/luftfart/Miljo-och-halsa/Klimat/Flygets-klimatpaverkan/ Hamtat 161031.
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emissionsberdkningsmodell, utveckla méjligheterna for att géra specifika berakningar for just den/de
flygplan som anvénds, for flygbolagets belaggningsgrad fér den specifika flyglinjen och aven for att
inkludera hoghojdseffekterna pa ett liknande satt som gors av andra flygkalkylatorer24,

H6jd momssats

| dagslaget betalas 6% moms pa inrikes buss-, tdg- och flygresor och 0% moms pa utrikes buss-, tag-
och flygresor. | kapitel 3 har vi diskuterat tdnkbara skal till att momsen for dessa inrikes resor ar 6%.
Vi konstaterar att det &r otydligt vilka skalen &ar for denna nedsatta moms. Om det skulle vara sa att de
verkliga skalen ar att man vill underlatta arbetsresande och/eller att man generellt, av miljoskal, vill
gynna alternativ till personbil, s& skulle en mojlighet vara att ta bort nedsattningen av moms for
inrikes flygresor och eventuellt ocksa for langvéaga buss- och tagresor.

Tysklands normalmomssats ar 19 % och denna galler dven for inrikesflyg. Tyskland differentierar
daremot momssatsen beroende pa stracka for markbundna transportslag. Lokal kollektivtrafik, dar
strdckan ar kortare &n 50 km eller tillryggaldggs inom en och samma kommun, beldggs med en
reducerad momssats pa 7 % (istallet for 19%). Nar det galler utrikesflyg &r dessa i Sverige helt
momsbefriade medan de tyska utrikesflygen momsbeldggs i olika grad beroende pa
destinationslandets momssats for flygresor. Tyska finansdepartementet ger varje ar ut en lista som
klargor momssatser for respektive destinationsland. Serviceavgifter momsbeldggs i Tyskland for bade
in-och utrikesflyg. Denna tyska modell &r saledes mojlig, men det forefaller inte finnas nagra stora
fordelar gentemot att lagga "baka in” moms i en passagerarskatt som inte kraver nagra bilaterala avtal.

En véasentlig nackdel med en héjd moms i forhallande till en passagerarskatt ar att enbart inrikes
resor, som star for mindre an 10% av klimatpaverkan fran den svenska befolkningens flygresor (Kamb
m.fl. 2016), skulle omfattas. En faktor att ta hansyn till ar ocksa att moms ar avdragsgill for foretag,
medan en passagerarskatt inte skulle vara det. Daremot bér de motiv for hdjd moms som vi diskuterat
(kapitel 3 och4) beaktas nar man bestammer nivan pa en eventuell passagerarskatt.

Att kombinera en hoéjd moms pa inrikes flyg med en passagerarskatt skulle ge en totalt hogre
skattehojning for korta resor an for langre resor inom EU.

6. Styrmedelsstrategier for flyget

| detta avsnitt diskuteras olika styrmedelsstrategier for flyget. Utgangspunkten ar vad som langsiktigt
kravs for att flyget ska bli klimatmassigt hallbart. Darefter diskuteras i vilken utstrackning de
internationella styrmedlen racker for att nyttja de potentialer som finns for att flygsektorn ska bidra
till att klimatméalen uppnas. Avslutningsvis diskuteras olika paket av styrmedel som Sverige skulle
kunna infora.

Vad kréavs for att flyget l&ngsiktigt ska bli klimatmassigt hallbart?

Tabell 2.1 visade de faktorer som paverkar flygets totala klimatpaverkan; energiintensitet
(kwWh/passagerar-km), utslappsintensitet (CO2-ekv./kWh) och resvolym (passagerar-km per invanare
och ar). Baserat pa detta kan fem typer av forandringar identifieras som kravs for att flyget ska bli
klimatmassigt hallbart.

1 — Bransleeffektivisering. For det forsta krdvs en vasentlig minskning av bréansleforbrukning per
passagerar-kilometer, vilket framst kan ske genom mer bréansleeffektiva flygplan men ocksd genom
exempelvis infdrande av genare flygvagar och gréna inflygningar.

2 — Overgang till biobranslen. For det andra krévs en évergang till férnybara drivmedel.

24 https://www.atmosfair.de/en/emissionsberechnung Hamtat 161031.
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3 — Dampning av resvolymer. Fér det tredje kréavs att dagens snabba 6kning av flygresandet dampas.
Har ar framfdrallt olika ekonomiska styrmedel som diskuteras.

4 — Minimering av hoghojdeffekterna. Slutligen behover flygets klimatpaverkan orsakad av icke-
koldioxid (framst vattenanga och kvaveoxider) adresseras, dvs. de utslapp som kvarstar aven om 100
% fornybara branslen anvands. Vad galler utslappsintensiteten s kravs ocksa pa sikt atgarder for att
modifiera flygvagar i syfte att minska klimatpaverkan av andra utslapp an koldioxid.

5 — Koldioxidlagring. De effekter som sedan anda finns kvar far neutraliseras genom “negativa
utslapp” om samhaéllet ska na nollutslapp. Det innebar t ex att man anvander bioenergi i kraftverk eller
industrier och sedan avskiljer och lagrar koldioxiden.

Ovanstéende forandringar kan stimuleras genom ett paket med atgarder. Vagsektorn har stora likheter
med flygsektorn och som vi har visat i kapitel 5 sa finns det en rad styrmedel dar. Dessa syftar till att
stimulera till forandringar som liknar flera av ovanstaende punkter. Det finns styrmedel som syftar till
att oka bransleeffektiviseringen (1), t ex EUs maxutslapp for nya bilar. Det finns styrmedel som syftar
till att stimulera en 6vergang till biobransle (2), t ex Sveriges skattenedsattning for fornybara branslen
eller andra landers kvotplikter (Energimyndigheten 2014) for att klara EUs mal pa 10 % fornybart i
vagsektorn 2020. Dessutom finns styrmedel som dampar resvolymerna (3) nar det géller biltrafik, t
ex koldioxidskatt, energiskatt, trangselskatt och moms pa drivmedel.

Racker de internationella styrmedlen?

Det langsiktiga malet for flygsektorn ar nog de flesta 6verens om, namligen ett globalt styrmedel som
bidrar till att klimatmalen uppnas. Vi ar idag langt fran detta men det finns anda nagra internationella
styrmedel. | vilken utstréckning racker de for att utnyttja de potentialer som finns inom flygsektorn fér
att den ska bidra till att klimatmalen uppnas?

Flygresor inom EU &r sedan 2012 med i EUs system for handel med utslappsréatter. Héghdjdseffekten,
dvs. utslapp av kvaveoxider, kondensstrimmor och molnbildning pa hég hojd, som star for nara
halften av flygets totala klimatpaverkan omfattas dock inte av systemet (4). Dessutom ingar inte
utslapp fran flygresor till destinationer utanfér EU. Sammantaget innebar detta att runt en tredjedel av
de totala utslappen av véaxthusgaser fran flyg som trafikerar EU ingar i systemet. EU ETS &r ocksa sa
pass svagt att det inte ger tillrackliga incitament for att stimulera biobréansleanvandning (3) eller att
dampa resvolymerna (1). Pa sikt kan priserna i EU ETS dock g& upp, men det finns ocksa en risk med
att ha med flyget i samma system som den globalt konkurrensutsatta industrin. Det kan inte uteslutas
att politikerna kommer att forsvaga utslappshandelssystemet om priserna pa utslappsratterna skulle
bli s& hdga att energiintensiv industri flyttar sin verksamhet utanfor EU, vilket givetvis ar negativt for
EU"s arbetstillfallen. Konsekvensen kan da bli att taket i handelssystemet inte sanks i en takt som ar
forenlig med Parismalen.

FNs organ for flygfrdgor ICAO beslutade tidigare i oktober 2016 att ett globalt system for
klimatkompensation ska inforas. Beslutet innebar att 6kningen av flygets koldioxidutslapp efter 2020
ska klimatkompenseras, det vill saga syftet ar att frysa flygets utslapp pd 2020 ars niva.
Klimatkompensation &r en ifragasatt metod och det finns en risk for att tveksamma projekt kommer
att godkannas och att man inte uppnar additiva utslappsminskningar. Men om man antar att
klimatkompensationen skulle fungera fullt ut skulle effekten anda bli begransad. Med tanke pa att
varken hoghojdseffekten eller inrikes flygresor ingar i 6verenskommelsen, skulle systemet innebéara att
flygets globala utslapp av vaxthusgaser efter 2020 fortsatter att 6ka, om &n i en langsammare takt
(systemet stimulerar inte forandringarna 1 — 4 i ndgon namnvart utstrackning).

Utover systemet med klimatkompensation haller ICAO for narvarande pa att ta fram en

koldioxidstandard for nya flygplan (ICAO 2016) som syftar till att 6ka brénsleeffektiviteten (1). Den
forvéantas presenteras under 2017. Det handlar om ett styrmedel liknande det som sedan en tid varit i
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bruk fér nya personbilar inom EU. De utslappsminskningar som har diskuterats for nya flygplan ar
dock procentuellt mindre &n de som géller for nya bilar.

Var bedoémning ar att ovanstaende tre styrmedel, i dagens utformning, &ven sammantaget ar svaga. De
stimulerar inte tillrackligt dvergang till biobranslen, bidrar marginellt till dampning av resvolymer
eller minimering av hoghojdeffekterna. De kan dock i viss man bidra genom klimatkompensation och
kan nagot snabba upp bransleeffektivisering av nya flygplan.

Verka for starkare internationella styrmedel

Da internationella styrmedel behdvs pa flygomradet ar det av storsta vikt att Sverige aktivt driver dessa
fragor i olika internationella forum. Vilka prioriteringar som da kan valjas ligger utanfor ramen for den
hér analysen. Nar det galler ICAO ar det positivt att det for narvarande byggs upp starka institutioner
kring globala klimatstyrmedel. Har kan Sverige utifrdn denna institutionella bas verka for att det tas
fram mer kraftfulla globala styrmedel. Nar det galler EU ETS kan man ténka sig att EU ETS gors om
for att inkludera hoghojdseffekterna. Man kan dock ifragasatta om det ar effektivt att ha flyget med i
samma system som den konkurrensutsatta industrin. Teoretiskt vore det en mdjlighet att pa langre
sikt ha ett eget system for transporter (vag- flyg-, bat- och tdgsektorn). Om flyget dverhuvudtaget
kommer att ligga kvar inom EU-ETS efter att det globala systemet med klimatkompensation (CORSIA)
startat 2020 ar dock osadkert. Ett omrade som behover vidareutvecklas ar méjligheterna for att
minimera hoghojdseffekterna. En del av denna klimatpéverkan orsakad av utslapp pa hdg hojd kan i
framtiden forhoppningsvis undvikas genom att flyghdjd och flygvag justeras fortlopande bade i
vertikalled och horisontalled for att undvika sddana omraden (avseende luftfuktighet, temperatur) dar
effekterna blir sarskilt stora. Har kan Sverige vara padrivande i de internationella forum déar dessa
fragor méste behandlas.

Temporéra nationella styrmedel

En viktig poang &r att om klimatmalen ska nas sa far inte det basta bli det godas fiende. Detta géller i
synnerhet for flygsektorn eftersom den i hogsta grad &r internationell och det teoretiskt optimala
styrmedlet skulle ha en global karaktar. Samtidigt visar historien att det sannolikt kommer att ta
mycket lang tid att enas kring globala kraftfulla styrmedel som &r i linje med Pariséverenskommelsen.
Mot denna bakgrund kan man ha ett pragmatiskt forhallningssatt, dar Sverige borjar med "temporara”
styrmedel inom flygsektorn (liksom andra lander redan gjort) som kan ersattas nar mer effektiva
internationella eller nationella styrmedel ar politiskt genomfdrbara.

| foregaende kapitel identifierades en lang rad méjliga styrmedel genom att vi jamforde flygsektorn
med styrmedel inom végsektorn. Vilka av dessa &r mest intressanta? Huvudkriteriet for var analys ar
maleffektivitet, dvs. i vilken utstrackning som styrmedlet bidrar till att minska flygets klimatpaverkan.
Men aven kostnadseffektivt och fordelningsaspekter beaktas.

For att uppna en hog maleffektivitet ar det centralt att de nationellt beslutade styrmedlen kompletterar
de internationella styrmedlen genom att stimulera till de férandringar som dessa “missar”, dvs.
framforallt dvergang till biobranslen och dampning av resvolymer. For att uppné& maleffektivitet ar det
ocksa viktigt att styrmedlen paverkar sa stor andel av flygresandet som mdjligt, dvs. de ska sa langt
som mojligt omfatta bade inrikes och utrikes flygresor, eftersom utrikes flygresor star for mer an 90 %
av klimatpaverkan fran den svenska befolkningens totala flygresande (Kamb m.fl., 2016).
Nedanstaende alternativ for styrmedelspaket (tabell 6.1) omfattar enbart sddant som Sverige skulle
kunna besluta om nationellt.

25



Tabell 6.1: Mojliga styrmedelspaket

Biobransleavdrag Kvotplikt fér inrikesflyg CO2-skatt pa -
pa fossilt bransle
passagerarskatten for inrikesflyg
Passagerarskatt - - 25% moms for
(ev. undantag for norra Norrland inrikesflyg
och Gotland)

Obligatorisk klimatdeklaration i reklam for flygresor

Syftet med ett inhemskt styrmedelspaket ar att ddmpa 6kningstakten av flygresande (inrikes och
utrikes) och att ocksa oka andelen fornybara branslen inom flyget. Paket 1 och 2 &r sannolikt de som
bast kan uppfylla dessa syften. De innehaller bada en passagerarskatt som en kompensation for att
flygsektorn ar undantagen fran koldioxidskatt och har lag moms. I avsnitt 4 har vi beraknat vad
flygsektorn skulle behdva betala vid en full internalisering av externa marginaleffekter under olika
momssatser.Detta ger en indikation pé vilka nivder som kan vara aktuella. En viktig omstandighet att
ta stallning till vid val av skatteniva ar att det enligt EUs regler inte &r tillatet att differentiera en
passagerarskatt inom EU.

Vilka nivder man bor vélja pd passagerarskatten for olika distansintervall beror pa hur klimatmalet
végs gentemot andra samhallsmal sdsom regionalpolitiska mal. Om man ska g efter vad riksdag och
regering beslutat sd ska full internalisering av marginaleffekter dstadkommas. Detta skulle kunna
tolkas som att alla flygresor inom EU ska i genomsnitt vara fullt internaliserade. Detta skulle da
innebéra en Gverinternalisering av korta resor och en underinternalisering av langa resor.

Om man & andra sidan anser att andra samhéllsmal &r viktigare an klimatmalet, och att dagens
transportpolitiska inriktning om full internalisering av externa effekter bor dndras, sd kan man
exempelvis satta skatten pa en niva som motsvarar full internalisering for en inrikes flygresa. En sadan
strategi (om den generaliseras till andra lander) innebar att klimatmalet prioriteras ned och att
Parisméalen kanske inte kan nds. Att ga pa forra linjen skulle férstas underlattas om det &r mojligt att
inféra undantag fran passagerarskatten for flygresor till/fran Gotland och mellan norra Norrland och
ovriga Sverige. Tyskland, som sedan 2011 har en passagerarskatt, har fatt godkéant av EU att g6ra
undantag fran passagerarskatten for flygningar till vissa 6ar i Nordsjon. Detta tyder pd att liknande
undantag skulle kunna accepteras aven for en svensk passagerarskatt(European commission , 2011a).

Att vaga in regionalpolitiska hansyn ar naturligtvis ett mojligt kriterium vid styrmedelsutformning.
Det kan ocksa finnas klimatskél for dessa undantag. For norra Norrlands del ar alternativa
transportslag tidskravande om man ska resa till sédra delen av Sverige, och att bygga nya snabba
tagforbindelser kan i denna del av landet ge en storre klimatpaverkan an flygresor ur ett
livscykelperspektiv. For Gotlands del ar flygresor inte simre ur klimatsynpunkt &n resor med dagens
snabbfarjor, vilka — till skillnad fran flyget — arligen far ett stod pa ca 500 miljoner kronor.

Paket 1 och 2 skiljer sig &t vad galler sattet att stimulera en 6kad andel biobransle. Paket 1 innebar att
en frivillig inblandning av biobransle ger ett avdrag pa passagerarskatten. Detta ar mer flexibelt och
kan vara att foredra i dagslaget da det ar svart att bedoma vilken biobransleandel som rimligen kan
kravas vid olika tidpunkter. Ett intressant alternativ skulle saledes kunna vara att starta med Paket 1
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och sedan, nar biobransleproduktion for flyget fatt battre fotfaste, infora en kvotplikt2s. Paket 2 har i
dagslaget ocksa en annan nackdel. Som namnts innebar EUs statsstodsregler att en passagerarskatt
maste ha samma niva for alla resor inom EU. Detta innebar att en passagerarskatt i kombination med
en kvotplikt som 6kar brénslekostnaden enbart for inrikes flyg ger en onddigt “skev” beskattning for
korta flygningar, inte minst inrikes flygningar.

I alla styrmedelspaketen ingar obligatorisk klimatdeklaration i reklam for flygresor. Detta ar inte nagot
oumbarligt styrmedel for att paketen ska fa effekt, men det medfor inga storre kostnader och det ger
resendrer battre mojlighet att vaga in klimathansyn vid val av resa (eller alternativ aktivitet). Paket 3, 4
och 5 &r de som har samst mojligheter att bidra till att klimatméalen uppnas, eftersom de bara beror
inrikes flygresor (forutom klimatdeklaration som grundlaggande information till konsumter av bade
in-och utrikesresor). De kan dock bli aktuella om det visar sig omdjligt att inféra en passagerarskatt.

Utover effektivitet for att nd klimatmalen sa finns det naturligtvis andra 6vervaganden som politikerna
behover gora. Forutom att beakta fordelningseffekter, t ex genom regionalpolitiska hansyn, s ar ett
kriterium att se hur styrmedlen paverkar andra samhallsmal. Foér styrmedel som paverkar
skatteinkomsterna (t ex passagerarskatt, koldioxidskatt och moms) &ar det viktigt att beakta hur de
okade skatteinkomsterna anvands. Anvands de till att sanka andra skatter, och i sé fall vilka? Eller
anvands de till reformer? Vi kan ta som exempel hur en passagerarskatt skulle inverka pa samhaélls-
malet "hdg sysselsattning”. Om vi avgransar analysen till flygsektorn kan vi konstatera att antalet
arbetstillfallen dar blir lagre an i ett referensscenario. Med tanke pa flygresandets snabba 6kning sa
innebar det sannolikt att antalet arbetstillfallen fortfarande 6kar men i en langsammare takt. En sddan
avgransad analys forutsatter dock det implicita antagandet att de 6kade skatteintakterna inte anvands
i ndgon annan sektor. En mer realistisk analys maste kompletteras med en uppskattning av hur
mycket antalet arbetstillfallen 6kar i branscher som 6kar sin omsattning, om vi exempelvis antar att
intakterna fran passagerarskatten anvands till sankta I6neskatter. Eller hur mycket arbetstillfallena
okar om pengarna istallet som ett annat exempel satsas pd en hdgre personaltathet i barn- eller
aldreomsorgen. Det finns fa vetenskapligt granskade analyser av de samhallsekonomiska effekterna av
flygskatter. Ett undantag ar en analys av passagerarskatten i Australien (Forsyth, Dwyer m.fl. 2014).
Forskarna fann dar att medan turistindustrin péaverkades negativt s& gynnades den australienska
ekonomin som helhet av passagerarskatten.

En central fraga ar vilken tillkommande effekt ett nationellt styrmedelspaket skulle ha nar EUs
utslappshandel (EU ETS) redan finns och nar CORSIA (fran 2020) ar i bruk. (Det ar dock osédkert om
flyget fortfarande kommer att ligga kvar inom EU ETS nar CORSIA trader i kraft 2020) Vi
exemplifierar har med ett resonemang om paket 1 som innefattar klimatdeklaration, passagerarskatt
och biobransleavdrag. Vi kan forst konstatera att EU ETS och CORSIA inte tar ndgon hansyn till
klimatpaverkan fran hoghojdeffekterna som star for ungefar halften av flygets klimatpaverkan. Detta
innebéar att aven om flygets utslapp av koldioxid for resor inom EU &r en del av utslappstaket, s&
kommer den totala klimatpaverkan i EU att O6ka nar flyget okar sina utslapp. Har kan en
passagerarskatt ha en effekt pa att dampa resvolymerna inom EU och aven till destinationer utanfor
EU vilket EU ETS inte gor. For det tredje sa ar bade CORSIA och EU ETS i dagens utformning alltfor
svaga styrmedel for att ge incitament for att ¢ka andelen biobréanslen i flygsektorn. Har kan
biobrénsleavdraget ge betydligt starkare stimulans. For det fjarde &r takets sdnkningstakt i EU ETS
inte ndgot som star fast oavsett omgivningsfaktorer. Ju mer det flygs blir desto hogre blir priset pa
utslappsrattigheter i EU ETS och detta Okar i sin tur risken for att EUs politiker ska &ndra i
handelssystemet for att behalla de europeiska arbetstillfallen inom den energiintensiva industrin. Just
nu star EU infor ett beslut om hur stora utslappsreduktionerna i handelssystemet ska vara till ar 2030.
| sddana situationer 6kar sannolikheten att fa till ett lagre utslappstak om priset pa utslappsratter ar
forhallandevis lagt till foljd av att andra styrmedel kompletterar EU ETS.

25 Man kan ocksa tanka sig att passagearskatten successivt sanks i takt med att kvotplikten 6kar.
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