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Flyg och sjofart inom EU ETS - fordjupad analys

1. Inledning

I detta PM presenterar Naturvardsverket en analys infor EU-kommissionens kommande
forslag om klimatramverk efter 2030. Analysen utgér en delredovisning i
Naturvardsverkets regeringsuppdrag Analys av forslag till klimatdtgdrder pa EU-nivd
2026-2027. Underlaget dr framtaget av Sara Pettersson och Jens Méansson som varit
projektledare.

Detta PM utgdr en fordjupning av tidigare genomforda analyser Delredovisning 7 —
Analys av luftfarten inom EU ETS till 2040" samt Delredovisning 8 — Analys av
sjofarten inom EU ETS’ som har tagits fram av Naturvardsverket infor att
kommissionen under tredje kvartalet 2026 planerar att presentera ett uppdaterat forslag
om ETS-direktivet, dar bland annat revidering av flyget och sjofarten véntas.

Efter forfragan fran Regeringskansliet har Naturvardsverket fordjupat vissa delar som
ror paverkan pa EU:s klimatmal samt priset pa utslappsratter och flygbiljetter vid en
inkludering av avgaende flygresor i EU ETS, utformning av mekanism for aterbetalning
for att undvika dubbelprisséttning inom sjofart och flyg, utslappstaket for flyget samt
risk for kringgaendeaktiviter vid ett utdkat scope for flyget. PM:et har utarbetats inom
en mycket kort tidsram och bygger darfor pé ett 6versiktligt analysunderlag.

2. Paverkan vid inkludering av samtliga avgiaende
flyg i EU ETS pa EU:s klimatmal fram till 2050

EU:s klimatmal omfattar i nuléget enbart flyg inom EES, samt flyg till Schweiz och
UK. I sin NDC som skickades in till UNFCCC har EU dock aviserat en potentiell
utvidgning av scopet inom ramen for revideringen av ETS-direktivet juli 2026°, dér
dven avgéende internationella flygningar kan komma att inkluderas. I NDC:n hinvisar
EU &ven till hur internationella transporter hanterats inom sjofarten, dir EU ETS redan
omfattar 50 procent av utsléppen fran sjofartsresor mellan EES och tredjelénder, utover
full tdckning av resor inom EES. Detta innebdr att delar av internationell transport redan
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inkluderas i EU:s klimatramverk nér de omfattas av EU ETS. I UNFCCC:s riktlinjer
framgér att om man justerar omfattningen av sitt klimatramverk s& ska man &terberékna
och justera hela tidsserien inklusive basaret sa att jamforbarhet 6ver tid kan
sikerstillas®.

Koldioxidutsliappen fran samtliga avgaende flygningar fran flygplatser i EU27, samt
EFTA-landerna (Norge, Liechtenstein, Island och Schweiz, dvs. EES samt Schweiz),
uppgick till 133 miljoner ton ar 2023. For att uppskatta utsldppen fran de ldnder som
omfattas av EU ETS exkluderas Schweiz. Under ett forenklat antagande att Schweiz
utslapp fran avgéende flyg motsvarar genomsnittet for de inkluderade EU-ldnderna
uppskattas dessa till cirka 4,3 miljoner ton (133/31 = 4,3). De totala utsldppen fran
avgaende flyg inom det geografiska scope som omfattas av EU ETS kan darmed
uppskattas till cirka 128,7 miljoner ton.

Den nuvarande omfattningen av flygets utslépp inom EU ETS uppgar till cirka 54
miljoner ton. En inkludering av samtliga avgéende flygningar skulle séledes innebéra att
ytterligare omkring 75 miljoner ton inkluderas av EU ETS-systemets totala utslappstak,
motsvarande en 6kning med omkring 138 procent jamfort med dagens omfattning.
Dessa utslapp skulle ddrmed omfattas av EU:s klimatramverk och behéva minska i linje
med den utslédppsbana som krivs for att nd unionens langsiktiga klimatmal.

Om EU ETS-systemets totala utslappstak (den s.k. ETS-bubblan) utékas med 75
miljoner ton skulle denna utékning motsvara hela 6kningen av de omfattade utslappen
fran flyget. Givet ett ofordndrat trafikarbete 6kar dirmed behovet av
utsldppsreducerande atgéarder inom flygsektorn eller motsvarande utslappsminskningar i
andra delar av ETS-systemet.

Flygsektorn bedoms i dagsldget ha relativt hdga marginalkostnader for
utsldppsminskningar jamfort med flera andra sektorer i EU ETS. Hallbara flygbréanslen
(SAF) uppskattas exempelvis i vissa fall vara upp till cirka tio ganger dyrare dn
konventionellt flygbransle. Om utsldppsminskningar inte realiseras inom flygsektorn
kan dessa i stdllet behova genomforas i andra sektorer dir kostnaden per reducerad ton
koldioxid &r lagre, alternativt genom kompletterande atgirder sdsom permanenta

upptag.

Samtidigt regleras en 6kad anvandning av hallbara flygbranslen genom férordningen
ReFuelEU Aviation, som faststiller gradvis 6kande inblandningskrav. Vid ett antagande
om ofoOréandrat trafikarbete i flyget och att utsldppsminskningar sker i linje med dessa
inblandningsnivaer bedéms ddrmed de kvarvarande utsldppen frén den initiala 6kningen
om cirka 75 miljoner ton minska &ver tid. Givet ett inblandningskrav om 34 procent ar
2040 och 70 procent &r 2050 uppskattas de kvarvarande utslédppen till cirka 50 miljoner
ton ar 2040 respektive cirka 22,5 miljoner ton ar 2050. Dessa berékningar bygger dock
pa att priset pa utslappsrétter inom EU ETS inte nir nivaer som ytterligare driver pa en
Okad anvidndning av hallbara flygbréinslen utover vad som kravs enligt ReFuelEU
Aviation. Vidare forutsitts att de faststillda inblandningsnivaerna ligger fast.
Europeiska kommissionen har dock i sin konsekvensanalys indikerat ett behov av
skirpta krav for att uppné klimatmalen till 2040.

Detta resonemang har dock inte tagit hojd for en justering av utsldppen i baséret vilket
ska ske enligt UNFCCC:s riktlinjer. Vid en justering av 1990 ars utsldpp kommer dven
det péverka malet till 2040 som &r utformat som 90% nettominskning jaimfort med

1990. Detta innebar att ett nagot storre utsléppsutrymme kommer att vara kvar 2040
jamfort med vad som ér fallet om ingen &ndring av vilka flygningar som ska omfattas av
EU ETS sker. Séaledes blir de en mindre péverkan pd EU:s mojlighet att né sitt 2040
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mal, &ven om det kommer att paverka pa grund av att sektorns utslapp har okat fran
1990 till 2024. Det kommer dérfor finnas ett forhallande beroende pa hur mycket som
utsldppen pa baséret utvidgas med i relation till de 30% aterstdende fossila utsldppen av
flygets utsliapp 2050 (efter att Refuel EU aviation inblandningskrav pa 70%), vilket som
ar storst. Troligtvis kan det anses vara viss ambitionshdjning att 14gga till en sektor i
klimatramverket som har haft 6kade utsléapp sedan 1990.

Enligt Energimyndighetens analys inom ramen for regeringsuppdrag kan ett hogre pris
pa utsldppsritter (cirka 290 euro per ton koldioxid) skapa tillrickliga incitament for att
flygsektorn ska kunna stélla om till fossilfrihet under perioden 2040—2050. En sddan
utveckling skulle innebéra att en utvidgning av flygets omfattning inom EU ETS
kommer att innebéra viss ambitionsokning till 2040 maélet, men bedéms inte paverka
mdjligheten att nd klimatneutralitet 2050.

3. Paverkan pa ETS-priset av att inkludera
samtliga avgiaende flyg i EU ETS

I vilken omfattning som en utvidgning av EU ETS till att dven gélla samtliga avgéende
flyg kommer att paverka priset pa utslappsratter ar forknippat med stora osdkerheter.
Priset sitts i teorin av lagsta marginalkostnaden av utsldppsminskande atgirder. Givet
detta sa kan det komma att paverka hur stor den utdkade efterfragan pa utsléppsritter
kommer att bli. En utvidgning av systemets omfattning, sasom en inkludering av
ytterligare utslapp fran flyget med hogre atgiardskostnader &n Gvriga sektorer inom
handelssystemet, kan paverka efterfragan pa utslappsratter och ddrmed priset. Effekten
beror dock pa i vilken utstrackning de tillkommande utsldppen méts av
utsldppsminskningar inom sektorn eller i andra sektorer, vilket beror pa
kostnadsnivaerna for tillgdngliga atgérder och Gvrig reglering inom respektive
delsektor.

Flygsektorn bedoms som tidigare ndmnts ha relativt hoga marginalkostnader for
utsldppsminskningar jaimfort med flera andra sektorer i EU ETS. Priselasticiteten i
efterfragan pa flygresor bedoms ocksa vara relativt 1dg. Det dr sannolikt att en
inkludering av internationella flygresor, &tminstone initialt, skulle leda till 6kad
efterfrdgan pé utslappsritter pa grund av att sektorns utslapp just nu dkar, snarare én till
direkta utslippsminskningar inom sektorn’. Detta skulle kunna bidra till hégre
utsléppsrittspriser inom EU ETS och forstérkta incitament till utslappsminskningar i
andra sektorer. Om utsldppsminskningar inte realiseras inom flygsektorn kan dessa 1
stéllet behova genomforas i andra sektorer dar kostnaden per reducerad ton koldioxid &r
lagre, i linje med logiken kring kostnadseffektivitet inom EU ETS. En sddan utveckling
skulle dock kunna innebéra vissa utmaningar. Om flygsektorn anvinder en storre andel
av det tillgéngliga utslédppsutrymmet inom ett tak som minskar successivt kan
omstéllningskostnaderna for andra sektorer 6ka, vilket skulle kunna paverka
acceptansen och 0ka kraven pa prisreducerande atgérder. Detta talar for att
kompletterande styrmedel riktade mot flygsektorns omstéllning ar viktiga, sérskilt om
malet &r att stimulera tidiga investeringar i utslippsminskande tekniker och brinslen
sdsom SAF. Kompletterande styrmedel kommer bidra till att minska risken for att flyget
under en lidngre period huvudsakligen moéter klimatkraven genom kop av utslappsritter,
och kommer &ven att ha en prisddmpande effekt.

5 Statistik och uppféljning
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For en illustration av dessa samband, se figur 1.
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Figur 1 Principiell illustration av hur priset pa utslappsratter inom EU ETS bestams av
marginalkostnaden for utslappsreducerande atgarder. Figuren visar sambandet mellan den totala
efterfrdgan pa utslappsratter och kostnadskurvan for tillgangliga atgarder. En 6kad efterfragan,
exempelvis till foljd av en utvidgning av systemets omfattning dar tillkommande utslapp fran flyget
har hogre atgardskostnader, kan medféra att hégre marginalkostnader blir prissattande for hela
systemet. 2% av Q representerar i detta fallet den teoretiska arliga efterfragan pa utslappsratter
for att tacka utslappen ett givet ar.

Anledningen till att linjen ar formad som en trappa beror pa nar olika typer av tekniker och
branslebyten blir IsSnsamma. Vilket paminner om hur marginalprissattningen fungerar pa
elmarknaden.

I praktiken diaremot sé sitts inte priset enbart av ldgsta marginalkostnad utan av
efterfragan pa marknaden och en foérvéntan om hur priserna kommer att utvecklas
framdver. Exempelvis sjonk ETS-priset med 10 euro per ton i februari 2026 efter att
Friedrich Merz uttalade sig negativt om EU ETS®. Denna prisminskning berodde inte pa
en dndrad marginalkostnad utan berodde helt pa marknadsforvantningar och bekraftar
att EU ETS i realiteten dr en politiskt styrd marknad.

Sammanfattningsvis kan en utvidgning av systemet till att omfatta fler flygningar
medfora en okad efterfraga pa utslappsritter och darmed ett uppattryck pa priset.
Storleken péd denna effekt dr dock svar att kvantifiera, eftersom den beror pa ett flertal
samverkande faktorer. Dessa inkluderar bland annat i vilken utstrdckning andra sektorer
inkluderas i systemet, hur det totala utsldppstaket utvecklas, utslédppstrender i andra
sektorer 1 forhéllande till exempelvis kraven inom ReFuelEU Aviation och den linjdra
reduktionsfaktorn, samt kostnader och regelverk for permanenta upptag och deras
eventuella integration i EU ETS. Sammantaget talar detta for att effekten pé
utsléppsrittspriserna i hog grad kommer att avgoras av samspelet mellan olika
styrmedel och den 6vergripande utformningen av EU klimatpolitik mot 2040. Var
beddmning ar ddrmed att en kombination av styrmedel behovs, dér ett
sektorsovergripande koldioxidpris genom EU ETS kompletteras med sektorsspecifika
krav, sasom ReFuelEU Aviation. Detta &r sdrskilt viktigt for sektorer med hoga
marginalkostnader for utsldppsminskningar och begrinsade tekniska
omstéllningsmojligheter pé kort och medellang sikt, dér sektorsspecifika styrmedel kan
komplettera koldioxidpriset genom att underlétta investeringar och paskynda
utsldppsminskningar.

Givet Energimyndighetens analys av flygets omstéillning skulle man kunna argumentera
for att flyget sannolikt inte kommer att driva ETS-priset over cirka 290 euro per ton CO:

6 Carbon permit prices tumble after Germany’s Merz demands emission trading overhaul - Brussels Signal
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fram till 20507, Vid sidana prisnivaer skulle flyget i stillet i kande grad dverg till
SAF snarare 4n att fortsétta kopa allt dyrare utsléppsritter.

4. ETS-prisets genomslag per passagerare

For en enkel resa fran Stockholm till Mallorca uppgar kostnaden for utslappsratter per
passagerare (givet fullt flygplan) till 11€. Vid en 6kning av utsléppsréttspriset ifran 80€
till 150€ s& kommer kostnaden dka till 21€. Det innebér en 6kning pa biljettpriset med
10€ vid nédstan en dubblering av ETS-priset. For en familj pa fem personer som flyger
tur och retur till Mallorca uppgar den dkade kostnaden dérmed till 1 000 SEK® givet att
utslappsrattspriset dverfors full ut pa biljettpriset.

For en enkelresa fran Stockholm till New York som i dagsldget inte omfattas av EU
ETS, skulle kostnaden for utslappsritter med ett pris pa 80€ uppga per passagerare
(givet fullt flygplan) till 45€. Vid en 6kning av utsldppsrittspriset fran 80€ till 150€ sa
kommer kostnaden 6ka till 86€. Det innebar en 6kning pa drygt 40€ vid néstan en
dubblering av ETS-priset. Eftersom forslaget om en utvidgning av vilka flygningar som
ska omfattas av EU ETS endast géller avgéende flyg kommer denna kostnad saledes
endast gélla pa ena striackan och dr dirmed densamma pé en Tur och retur biljett som en
enkelresa till New York. For en familj pa fem personer som flyger tur och retur till New
York blir saledes den dkade kostnaden 2 250 SEK om ETS-priset ligger pa 80€ jamfort
med dagens system dér flygningar till New York inte omfattas av EU ETS.

Om priserna inom EU ETS ska na 290€ i enlighet med det pris som krévs for att sektorn
ska stilla om enligt Energimyndighetens regeringsuppdrag’ s& skulle ETS-kostnaden pa
en biljett enkel vég vara 41€ till Mallorca och 167€ till New York.

Det dr viktigt att papeka att inget av exemplen ovan har tagit hansyn till en 6kad
iblandning av hallbara bréanslen i enlighet med Refuel, utan utgar ifran fossila
drivmedel. Vidare sa har inte heller nigon hansyn tagits framtidens mer bransleeffektiva
flygplan som kan forvantas sldappa ut mindre CO2 per passagerare. Hansyn har inte
heller tagits till att koldioxidpriset kan fordelas olika beroende pa reseklass.

Det finns olika uppskattningar pa flygpassagerares priselasticitet. En studie som togs
fram infor fit-for-55 beriknar den till -0.6'°.

5. Utformning av mekanism for dterbetalning for
att undvika dubbelprissattning inom sjofart och

flyg

Det finns olika sitt som en kompensation for dubbel borda frén EU ETS och IMO
respektive CORSIA skulle kunna utformas. Man skulle kunna ténka sig bade att antalet
utslédppsritter som behdver dverlimnas minskar (t.ex. ett avdrag frén kravet att
Overldmna utsléppsritter), eller att man i efterhand &terbetalar avgifter som betalats
dubbelt antingen i form av utsléppsrétter eller i pengar. Beroende pé hur sdker man vill
vara pé att avdraget/aterbetalningen speglar den faktiska dubbla kostnaden som har
betalats, kan olika mycket information komma att kriavas av berorda aktorer. Nedan
resonerar vi inledningsvis om olika metoder att samla in data inom flyget respektive

7 Framtidens fossilfria luftfart - Atgarder och stéd fér luftfartens omstallning

8 Givet 10SEK per €

9 https://www.energimyndigheten.se/48fbec/globalassets/nyheter/2026/framtidens -fossilfria-luftfart---atgarder-
och-stod-for-luftfartens-omstallning. pdf
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sjofarten, information som i sin tur ligger till grund for ett avdrag eller en aterbetalning.
Ett resonemang om forutséttningar for ett avdrag respektive en aterbetalning fors
dérefter gemensamt for bada sektorerna i ett separat avsnitt.

5.1. Flyget

En faktor som behover beaktas i utformningen av kompensationen &r att man inom
CORSIA ska dverldmna reduktionsenheter efter varje CORSIA-period och inte arligen
vilket ar fallet i EU ETS. Det kan innebéra att man inte kénner till sin CORSIA-kostnad
forrdn efter periodens slut ifall man véntar med att kdpa sina reduktionsenheter till det
ar dags for overlaimnande. Nedan listas tre mdjliga alternativ.

Inkluderar endast den delen av utsléiippen som inte ér prissatt av CORSIA i EU
ETS

Ett alternativ ar att EU ETS sétts sndvare sa att utslapp som inkluderas i CORSIA inte
ingdr i EU ETS som didrmed inte kommer omfatta alla utsldppen ifran flyget. Detta
skulle fokusera pd CORSIA som styrmedel och blir ddrmed svarare att applicera pa
andra tankbara styrmedel for flyget. Givet att de nuvarande utsléappen fran flyget globalt
ar ungefar samma som basaret for CORSIA och &verlamning av reduktionsenheter
géller for den delen av utsldppen som dverstiger 85% av utsldppen hade man kunnat
sdga att EU ETS endast ska omfatta 85% av utslédppen pa avgaende flyg ifrén Europa.
Detta blir sannolikt det minst administrativt betungande séttet att hantera problematiken
men leder ocksa till andra utmaningar, vilket talar emot det alternativet. Om flygets
utsldpp okar skulle exempelvis fler reduktionsenheter behdva Gverlamnas for den del av
flygresan som Overstiger 15%, vilket skulle innebéra att viss dubbelprisséttning
kvarstar.

Flygoperatorerna erhaller fri tilldelning som kompensation for sina CORSIA-
kostnader

Ett liknande alternativ &r att flygoperatoren erhéller 15% gratis tilldelning av
utsldppsritter av flygets utslapp pa avgdende extra EES-flygningar. Detta blir nagot mer
administrativt da tilldelningen ska beslutas per flygoperator. Men fordelen skulle vara
att 100% av utslappen ticks av EU ETS. Dessutom hade andelen gratis tilldelning
kunnat anpassas pa regelbunden basis i enlighet med hur kompensationskravet
utvecklas inom CORSIA.

Aterbetalning av faktiska koldioxidkostnader

Det mest réttvisa och granuléra alternativet vore att flygoperatoren ges mdjlighet att
begéra ersittning for sina CORSIA-kostnader fran kommissionen eller den
administrerande medlemsstaten. I ett sddant system hade flygoperatéren kunnat lamna
in kvitto pé sina inkdpta CORSIA-reduktionsenheter och diarmed &terfa hela kostnaden
pa de flygningar dér dubbelprissittning uppstar. Inom flyget finns redan en delegerad
forordning'' som reglerar att flygoperatren maste skicka in en verifierad sa kallad
”Emissions unit cancellation report” till den administrerande medlemsstaten for att
bevisa att ett tillrickligt antal reduktionsenheter annullerats inom CORSIA. Om mer
detaljerad information skulle beh6vas inom ramen for aterbetalningsmekanismen bor
detta kunna regleras genom kompletteringar i den ovan ndmnda delegerade
forordningen. Om éterbetalningen ska ske i euro behdver medlemsstaten betala ut dessa,
eftersom det dr medlemsstaten som erhaller auktionsintdkterna (fOrutsatt att man inte
avsitter auktionsintékter till kommissionen for det &ndamélet). Om kompensationen i
stéllet sker genom utdelning av utsléppsritter behover kommissionen sannolikt
involveras i beslutsprocessen, dé det &r kommissionen som utfardar utsléppsritter. Detta

! Register of Commission Documents - C(2025)3075
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alternativ &r dock det mest administrativt betungande. Forfarandet kan dock forenklas
ndgot om man inte behover ta hiansyn till det monetéra vérdet av reduktionsenheterna i
relation till utsléppsrétter utan utgér ifran att 1 utsldppsriatt=1 CORSIA reduktionsenhet.
Nackdelen med en sddan 16sning &r dock att man inte har ett gemensamt koldioxidpris
per ton CO2 pa alla flygningar.

5.2. Sjofarten

Inledningsvis kan det konstateras att det i EU ETS och det foreslagna Nettonollpaketet
finns olika forutséttningar for Gvervakning, rapportering och 6verlimnande av
utslappsritter/IMO-korrigerande enheter, vilket forsvarar mojligheten att kompensera
for ratt utslapp och kostnad. Detaljer om hur regelverken skiljer sig at i dessa avseenden
finns i Bilaga 1. I dagsldget gar det inte heller att utldsa exakt vilka rutter ett specifikt
utslapp ar kopplat till, varken inom rapporteringen till EU ETS eller IMO, vilket skulle
gora det svart att endast genom befintlig rapporterad data sirskilja utsldpp som kan vara
foremal for dubbla kostnader.

Avdrag/aterbetalning baserat pa schabloner kopplat till hur stora utslipp som kan
ha utsatts for dubbla kostnader biade EU ETS och IMO:s Nettonollpaket

En metod for att berdkna grund for kompensation skulle kunna vara att kommissionen
tar fram en Overgripande schablon som i nadgon form anger hur stor andel av
sjofartsaktorernas utslapp som ska kompenseras. Underlag till sddan schablon skulle
kunna omfatta uppgifter om storlek pa de totala utslappen som omfattas av bade EU
ETS och IMO samt samlade kostnader som dessa utsldpp belastas med genom
Nettonollpaket.

En sadan 16sning vore relativt l4tt att administrera, men med ett trubbigt resultat och
uppenbar risk for att felaktiga nivéaer utdelas. Det finns ocksa en risk att sjofartsaktorer
anpassar sina rutter pa ett satt som maximerar deras nytta av systemet snarare an att
minska utsldppen.

Avdrag/aterbetalning baserat pa allokering av utsldpp som sjofartsaktoren antas
ha betalat for genom bade EU ETS och IMO:s Nettonollpaket

Om man vill sdkerstilla att avdrag/aterbetalning endast sker for utslapp som har utsatts
for en prisséttning inom bada systemen, krévs mer information &n i forslaget ovan. Ett
sétt kan vara att till stor del forlita sig p& data som rapporteras i EU ETS for att fa fram
information om utsldpp som riskerar att ha utsatts for dubbelprisséttning.

I dagsldget rapporteras inte information inom EU ETS p4 tillrdckligt detaljerad niva for
att det ska ga att avgdra om ett rapporterat utslépp omfattas av bdde EU ETS och IMO,
men det skulle troligtvis inte krdvas storre forandringar av rapporteringskraven.
Dessutom har sjofartsaktorerna redan idag krav pé sig att 6vervaka utslédppen pa en mer
detaljerad niva 4n vad de behdver redovisa i sin utslédppsrapport. De bor ddrmed ha
informationen tillginglig &ven om de i dagsldget inte rapporterar den. I dagsliget
redovisar sjofartsaktorerna i EU ETS pa aggregerad niva information om utslépp fran
rutter som gér mellan ett EU-land och ett tredjeland separat fran utslépp frén rutter
mellan tva EU-ldnder och utslépp fran rutter inom ett EU-land. Eftersom IMO inte
omfattar utsldpp fran rutter inom ett och samma land skulle det krévas att sddana
utsldpp sérredovisas 1 utslédppsraporten. Genom en mindre justering av utslédpprapporten
bor det kunna goras mojligt att tydligt redovisa vilka utsldpp som omfattas av bada
systemen och utan sérskilt stor extra administrativ borda for sjofartsaktorerna.
Mojligtvis finns det ytterligare aspekter som gor att justeringar i rapporteringen kravs
for att avgdra vilka utsldpp som omfattas av bade EU ETS och IMO, men 1 stort bor
denna information vara tillricklig. Incitamentet bor vara stort for aktorerna att redovisa
informationen om det kan leda till minskade utsléppskostnader. Man kan éven ténka sig
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att en detaljerad rapportering gors frivillig och endast behdver rapporteras av aktorer
som vill ansoka om aterbetalning for eventuella IMO-kostnader.

Informationen om utsldpp som omfattas av bade EU ETS och IMO skulle sedan kunna
synkas med IMO-rapporteringen, dér det bor framgé aggregerade data om forbrukade
bransleméngder per fartyg, totala utsldpp per fartyg samt totala utslépp som overskrider
tillatna utslappsintensitetsnivaerna enligt Nettonollpaketet. Genom att kombinera denna
information bor det vara majligt att allokera en representativ utsldppsmingd som antas
vara utsatt for prisséttning inom bade EU ETS och IMO. Denna utsldppsmingd kan
antingen utgora grund for ett avdrag i kravet pa att dverldmna utslappsritter, eller for en
aterbetalning. Beroende pa hur allokeringen utformas kan det dessutom finnas risk att
systemet gar att utnyttja eller kringgd. Exempelvis kan man fundera pa om allokeringen
ska ta hinsyn till hur anvéndningen av bransle med olika utsldppsintensitet ser ut pa
rutter inom respektive utanfor omraden som omfattas av bade EU ETS och IMO.
Dessutom finns det risker i och med mdjlighet att flytta 6verskottsenheter mellan fartyg.
Ytterligare en aspekt att hantera &r att det endast dr utslapp som sker vid anvandning av
bréansle som omfattas av EU ETS, samtidigt som IMO omfattar livscykelutsldpp. Om
man endast vill kompensera for kostnader kopplat till utslapp fran forbranning av
bréanslet behdver det beaktas i allokeringen av utslépp. Det bor vara mojligt men
eventuellt krangligt.

Denna metod bor inte innebdra nagot behov av fordndringar 1 IMO:s foreslagna
Nettonollpaket och rapporteringskrav, dven om detta inte har analyserats i detalj i detta
PM. Denna metod bor, beroende pa hur regler for allokering av utslapp utformas,
dessutom i stor utstrackning kunna automatiseras, vilket skulle minska den
administrativa bordan avsevirt.

Jamfort med foregaende alternativ skulle denna metod i storre utstrackning innebéra att
endast utslapp som &r utsatta for dubbelprissattning blir foremal for
avdrag/aterbetalning. Darmed behaller EU st6rre kontroll 6ver utsldppen och
utsldppsminskningarna och risken minskar att utslapp inte omfattas av
koldioxidprissattning. Samtidigt tar denna metod inte hdnsyn till exakt vilka rutter som
utsitts for koldioxidprissdttning genom Nettonollpaketet, eftersom denna information
endast finns tillgdnglig pa aggregerad niva. Det innebaér att det finns risk att fartygen
kompenseras trots att de inte har betalat dubbla utslappspriser eller att de inte far
kompensation trots att de har betalat dubbla utsldppspriser. Detta dr ett problem som
uppstér pé fartygsniva, men utjdmnas pd aggregerad niva.

Avdrag/aterbetalning baserat pa om sjofartsaktoren har betalat for samma
utslipp i EU ETS och i IMO:s Nettonollpaket baserat pa detaljerade uppgifter

Om man vill minska risken att allokering av utslapp blir missriktad eller mojliggor
kringgaende eller utnyttjande av regelverket, &r ett alternativ att stélla krav pa
anpassningar av rapporteringen inom IMO sa det gar att utldsa vilka brénslen och hur
stora briansleméngder som forbrukats pa de rutter som ocksa omfattas av EU ETS.
Dérigenom bor det ga att rdkna fram hur stora utslapp som sker over tilldtna nivier
enligt Nettonollpaketet pa de rutter som omfattas av EU ETS. Det bor vara mdjligt att i
stor utstrickning automatisera berékningar som ska ligga till grund for identifiering av
Overlappande utsldpp for att underlitta administrationen for aktérerna. Man kan dven
tidnka sig att en detaljerad rapportering endast &r obligatorisk for aktorer som vill ansoka
om kompensation. Dock kan det finnas principiella argument mot att kriva mer detaljer
i IMO-rapporteringen, exempelvis den administrativa bordan samt att sjéfartsaktorerna
av integritets- och konkurrensskal inte vill tvingas dela med sig av detaljerad
information om sina rutter.

Samtidigt kvarstar svérigheter som att det endast bor vara utslépp som sker vid
forbranningen av brénslen som ska kunna kompenseras, inte hela brénslets
livscykelutslidpp, samt hur méjligheten att flytta dverskottsenheter mellan fartyg inom



NATURVARDSVERKET 9(14)

Nettonollpaketet ska beaktas. Mdjligen kan IMO aven ifragasitta att en allokering gors
av Overskridande utslépp till specifika rutter eftersom 6verensstimmelsen kopplat till
utsléppsintensitet ska gélla fartyget pa en aggregerad niva.

For flyget sker CORSIA-rapporteringen integrerat med ETS-rapporteringen, dvs dér har
EU valt att synka rapporteringen for att minska den administrativa bordan for
flygoperatorerna. Mgjligen skulle EU kunna vélja att p4 motsvarande sitt implementera
IMO:s krav pé rapportering i MRV-forordningen som reglerar rapporteringen for
sjofarten inom EU ETS. Pa s4 sitt skulle man kunna undvika dubbelrapportering och
minska den administrativa bordan for sjofartsaktorerna, samtidigt som det mojliggor att
enklare identifiera vilka utsldpp som utsétts for dubbla kostnader inom de bada
systemen.

Det finns tredjepartskontrollorer som redan idag erbjuder system dér sjofartsaktorer
endast behdver rapportera data en gdng. Dérefter anvénds de olika data 1 savél
rapporteringen till EU ETS och FuelEU Maritime. Dvs mdjligheten till en enskild
rapportering verkar till viss del redan finnas pa plats. Dessutom pagér ett arbete hos
kommissionen for att forséka samordna rapporteringen inom EU ETS och FuelEU
Maritime dir IMO-rapporteringen i viss man dven verkar beaktas, vilket vore positivt.

FuelEU Maritime

Vi har inte tittat ndrmare pa hur FuelEU Maritime skulle paverka eller paverkas av de
olika alternativen som lyfts ovan. Det kan konstateras att det inom FuelEU Maritime
finns en straffavgift for fartyg som 6verskrider tillaten utslappsintensitet. Avgiften ar
tankt att vara avskriackande. Samtidigt tillats att spara 6verprestationer och fora 6ver till
fartyg som inte uppfyller kraven samt att sla ihop resultat fran olika fartyg.

Avdrag eller aterbetalning — gemensamt resonemang for flyg och sjofart

Att undanta aktorer fran att 6verlamna utsldppsrétter bor innebéra en enklare hantering
jamfort med att aterbetala kostnader i efterhand for savil flyg- och sjofartsaktérer som
behoriga myndigheter i medlemsstaterna. Hanteringen bygger dock pé att den
information som krdvs som underlag for att en aktor ska vara beréttigad ett avdrag finns
tillgénglig inom ordinarie rapporteringscykel, fore deadline for att dverldmna
utslédppsritter den 30 september, alternativt far det ske ett retroaktivt undantag fran
overldmnande av utsléppsritter ndstkommande ar. Det &r inte sérskilt troligt att
aktdrerna har hunnit skicka in kvitton eller annan dokumentation som styrker att ett
utsldpp har belastats med dubbla kostnader och att detta hinner verifieras fore deadline.
Ett avdrag borde ddrmed vara enklare genomforbart om man inte kréver den typen av
bekriftelse, utan snarare forlitar sig pa antaganden eller schabloner.

Att infora undantag frén krav pé att 6verldmna utslappsrétter tar inte heller hansyn till
vilken utslédppskostnad som ar hogst, den inom IMO/CORSIA eller EU ETS. Om en
utsléppsritt dr dyrare innebér det att den berdrda aktoren far betala mindre for de
overlappande utsldppen dn om utsldppen hade hallits kvar i EU ETS och aktoren i stéllet
hade fétt aterbetalning for IMO/CORSIA-kostnaden i efterhand.

Undantag fran krav pa att 6verldmna utsléppsrétter bor kunna innebéra att utslappstaket
behover justeras for att beakta utsldpp som inte langre omfattas av krav pé att dverlamna
utsldppsritter inom EU ETS.

Till skillnad fran ett avdrag frn krav pa att dverldmna utsldppsritter, skulle det vid en
aterbetalning krévas att aktorerna inkommer med bevisning som styrker att
utsldppskostnader kan kopplas till utslépp pa rutter som omfattas av bade EU ETS och
CORSIA/IMO. Informationen bor éven ha verifierats av tredjepartskontrollor. Detta
alternativ &r troligtvis mer betungande och hér behover troligtvis medlemsstaterna
involveras i storre utstrickning. Samtidigt skulle en &terbetalning baserat pa faktiska
kostnader bli mer korrekt och miljdintegriteten skulle béttre bevaras i systemen. En
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aterbetalning i efterhand skulle mojligen dven kunna vara flexibel och alltid kompensera
for den lagre utslappskostnaden, oavsett om den kopplas till IMO/CORSIA eller EU
ETS. Inom flyget framgér det i artikel 28b 3) i ETS direktivet'? att det &r CORSIA-
kostnaden som flygoperatorerna ska kunna kompenseras for.

Erséttningen skulle antingen kunna begéras av medlemsstaterna eller hos

kommissionen. En aterbetalning i form av pengar skulle antingen kunna ske genom
medlemsstaternas auktionsintikter, alternativt att en fond som administreras av
kommissionen sétts upp pa EU-niva dér auktionsintékter avsitts. Om aterbetalningen

sker genom medlemsstaternas auktionsintdkter behdver man beakta att fordelningen av
auktionsintdkter till medlemsstater inte har tagit hansyn till vilka sjofartsaktorer som &r
fordelade till respektive medlemsstat och hur stora utsliapp dessa har. Om ersittning ska
betalas ut i form av utsldppsritter méste kommissionen vara delaktig i beslutsprocessen
da det dr kommissionen som utfardar utslappsratter.

Forfarandet for aterbetalning skulle kunna forenklas ndgot om man inte behdver ta

hénsyn till det monetéra vérdet av reduktionsenheterna (i fallet flyg) i relation till
utslappsratter, utan i stillet utgar ifrén att en utslappsratt ar lika med en CORSIA -

reduktionsenhet. P4 motsvarande sitt skulle en utsldppsrétt kunna likstidllas med en
korrigerande enhet for niva 1-underskott inom IMO. Daremot skulle denna metod inte
fullt ut kompensera for kostnader for korrigerande enhet for niva 2-underskott, eftersom
dessa ska kosta 380 USD/ton CO2ekv. Det &r dven viktigt att beakta att ETS-priset &r

volatilt.

6. Flygets tak inom EU ETS

Flyget omfattas av ett separat tak. Se tabell nedan.

2031 | 2032| 2033| 2034| 2035| 2036| 2037 | 2038 | 2039| 2040
Utslappstak inkl
sjofart (milj ton) 759 693 626| 560| 493| 427| 361| 294| 228 162
Utslappstak flyg
(milj ton) 19,37| 18,33| 17,30| 16,26| 15,23 | 14,20| 13,16| 12,13| 11,09| 10,06

Anledningen till att flygets tak i tabellen kraftigt understiger de 54 miljoner ton som
anges som flygets utsldpp under avsnitt 1 &r att flyget ar en nettokdpare av
utslédppsritter. Samt att 54 miljoner ton kommer fran ar 2023 och tabellen ovan borjar
2031 da LRF med 4,4% har verkat ett par ytterligare dr. Mer om flyget som nettokdpare
av utsléppsratter gar att 14sa under avsnitt 4.2 i Analys av luftfarten inom EU ETS ftill

2040.

Flygets tak nér inte noll till 2039 med dagens LREF till skillnad ifran det 6vriga taket. I
ovrigt finns det dock inget som talar emot en sammanslagning av de tva taken. Redan i
Fit-for-55 paketet s& dndrades hur flyget omfattas av EU ETS, tidigare sa hade flyget
separata utslappsrétter som inte anldggningar fick 6verldmna for att ticka sina utslapp.
Den regeln dr nu dndrad. Numera finns inga separata utsléppsrétter for flyget och de
som fortfarande existerar frén tidigare utgivningar far anvéndas av samtliga sektorer.

Att ha separata utsldppsratter som bara far handlas av en sektor kan ses som ett forsok
att skydda den sektorn ifran ovéantat hoga priser padrivna av en annan sektor. I flygets
fall var de dock inte langre relevant att behalla de begrésningarna eftersom flygets

marginalkostnad och didrmed dven betalningsvilja verstiger de flesta andra sektorer i

2 CL.2003L0087SV0160080.0001.3bi_cp 1..2
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EU ETS, dvs det blir inte 16nsamt for industrin att forsoka kopa utsléppsritter till ett
dyrare pris fran flyget. Dérav forsvann behovet av separata utsléappsritter for flyget. Det
betyder ocksa att d&ven om flygets tak sitts separat sa kan anldggningar eller sjofart kdpa
dessa utsldppsritter, de &r inte ldngre exklusiva till flyget. Behovet av fortsatt separata
tak kan ddrmed kraftigt ifragasittas. For att systemet ska bli enklare att analysera borde
taken i stillet slas ihop.

Ett argument for att behélla flyget som ett separat tak har att géra med fordelningen av
auktionsintdkterna. I dagslaget far Sverige cirka 1% av auktionsintékterna fran det
generella taket men Over 3,7% fran flygets tak. Detta har att gora med att Sverige
administrerar en forhallandevis stor andel av flygets utslapp inom EU ETS. Beroende pa
hur man véljer att utforma den eventuella aterbetalningsmekanismen i foregaende
avsnitt kan det finnas en logik att ha ett separat tak. Om exempelvis det ar
medlemsstaterna som ska betala ut kompensation for dubbelprissittningen sa bor
medlemsstaterna fa auktionsintékter i relation till aterbetalningsmekanismen. Men om
det istéllet &r kommissionen som ska skota aterbetalningen sé spelar det mindre roll
huruvida taket for flyget ar separat eller ej. Det dr dock viktigt i sammanhanget att
papeka att sjofarten redan ingér i det generella ETS-taket.

Skulle flygets tak slas ihop med det generella och man endast utgér fran den
fordelningsnyckel som géller inom det generella taket dér Sverige far 1% av
auktionsintdkterna sa skulle Sverige riskera att gd miste om 508 miljoner euro i
auktionsintékter for hela perioden 2031-2040. Detta torde dock inte vara ett stoppande
hinder utan nagot som gar att 16sa genom att allokeringsnyckeln anpassas.

7. Risk for kringgiende vid en utvidgning av EU
ETS for flyget

T&E har gjort uppskattningen att risken for koldioxidlackage via hubbar utanfor EES ar
minimal. Detta pa grund av att kostnadsbesparingen i relation till de 6kade kostnaderna
for att mellanlanda ir minimal. *

Analysen visar att risken for koldioxidlackage inom flygsektorn till foljd av EU:s
klimatstyrmedel dr begrénsad. Tidigare bedomningar har i flera fall Gverskattat
problemets omfattning, bland annat genom att inkludera utslédpp som fortsatt omfattas
av EU:s regelverk i definitionen av lackage.

Den samlade effekten av koldioxidldckage bedoms vara liten i forhdllande till de
utsldppsminskningar som uppnés genom styrmedel som EU ETS och ReFuelEU
Aviation. Berdkningar indikerar att hogst cirka 3 procent av de forvéntade
utslédppsreduktionerna till 2035 kan gé forlorade till foljd av lackage, vilket innebar att
styrmedlen fortsatt har en hog klimatnytta.

Risken for lackage &r huvudsakligen koncentrerad till ett begransat antal
langdistansrutter, ddr omlaggning via nirliggande nav utanfér EU kan innebara lagre
kostnader. Samtidigt &r de kostnads6kningar som foljer av en utvidgad tillimpning av
EU ETS relativt sma (cirka 2—6 procent av biljettpriset), vilket begrinsar incitamenten
for resendrer att dndra resmonster.

13 Carbon leakage in the aviation sector: Is it a problem and if... | T&E



https://www.transportenvironment.org/articles/carbon-leakage-in-the-aviation-sector-is-it-a-problem-and-if-so-what-can-be-done-to-address-it

NATURVARDSVERKET 12(14)

Case 1: Amsterdam - Hong Kong
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Figur 2 Carbon leakage in the aviation sector: Is it a problem and if... | T&E

Mot denna bakgrund bedomer T&E att behovet av ytterligare atgarder som riktade
snarare dn generella. Analysen pekar pa att kostnadseffektiva och proportionerliga
styrmedel, sdsom riktade stdd till hallbara flygbrénslen (SAF) eller selektiv prisséttning
av utslipp pa sdrskilt utsatta rutter, kan bidra till att minska risken for lickage. Saddana
atgdrder bor integreras i befintliga regelverk och baseras pa tydliga kriterier for vilka
rutter som beddms vara riskutsatta.

Sammanfattningsvis indikerar underlaget att koldioxidlackage fran flygsektorn i
dagslédget inte utgor ett systemhot mot effektiviteten i EU:s klimatpolitik, men att det
finns ett behov av riktad uppf6ljning och preciserade atgérder for en begrinsad del av
marknaden.
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Bilaga 1

Det finns skillnader mellan EU ETS och IMO:s foreslagna Nettonollpaket i regler for
Overvakning, rapportering, verifiering samt overlimnande av utslappsratter/korrigerande
enheter, vilket behdver beaktas vid ett eventuellt inférande av kompensation for dubbla
kostnader. Bland annat kan noteras att:

- Vilka utsldpp som omfattas av respektive regelverk skiljer sig ar:

o EU ETS: 50% for rutter till/fran EU
EU ETS: 100% for rutter inom EU samt nationellt
EU ETS: mgjlighet till undantag for avldgsna omraden och dar
IMO: ej nationella rutter
IMO: baserat pa utslappsintensitet, dvs ej 100% av utsldppen fran de
rutter som omfattas

o IMO: Utslédpp fran utvinning av brénsle till anvéndning (well to wake)

o EU ETS: Utsldpp fran anvandning av brinsle (tank to wake)

- Krav pé rapportering skiljer sig at:
o EU ETS: rapportering per rederi och per fartyg
o IMO: rapportering per fartyg
- Detaljniva for rapportering i respektive regelverk varierar:

o EU ETS: utsldpp fran resor som gér mellan ett EU-land och ett
tredjeland redovisas separat fran utslapp mellan tvd EU-ldnder och
utslapp inom ett EU-land

o IMO: briansleméngd, utsldpp och utslappsintensitet redovisas pa
aggregerad niva per fartyg

- Olika form av prisséttning for utslappsratter vs for korrigerande enheter:

o Kostnad for utsldppsritt: varierar

o Kostnad for korrigerande enheter: 100 USD/ton CO2¢kv for niva 1-
underskott och 380 USD/ton CO2ekv for niva 2-underskott

o Overskottsenheter (som genereras om ett fartyg presterar béttre in vad
som krévs) kan sparas 1 upp till tva ar och dven foras Gver till andra
fartyg och anvéndas for att korrigera niva 2-underskott. Priset for dessa
ar inte fastlagt i regelverket, mer detaljer ska utarbetas i riktlinjer

- Rapporteringscykeln skiljer sig & mellan EU ETS och IMO:

o EU ETS: deadline for utslappsrapportering den 31 mars

o EU ETS: deadline for 6verlimnande av utslédppsritter den 30 september

o IMO: data for foregdende ar ska rapporteras till flaggstaten efter arets
slut

o IMO deadline for flaggstaten att utfdrda ett Statement of Compliance
den 31 maj

o IMO: deadline for flaggstaten att skicka data till IMO den 30 juni

o]
o]
o]
o]

Det faktum att sjofartsaktorerna till IMO i dagslédget och i det foreslagna
Nettonollpaketet endast rapporterar data pd aggregerad niva dr ndgot som sérskilt
forsvarar mojligheten att korrekt identifiera utslapp som betalas for dubbelt. Ingen
information redovisas, om vi har forstatt det foreslagna IMO-regelverket korrekt'*, om
rutter och det gors ingen koppling mellan brénsleforbrukning och en specifik rutt. Ett
Overensstimmelsesaldo for sjofartsaktorerna berdknas efter drets slut och beroende pa
hur den uppnéidda arliga vaxthusgasintensiteten i drivmedel forhéller sig till
reduktionsmélen kan det krévas att korrigerande enheter och/eller Gverskottsenheter
kops in for att betala for de overstigande utsldppen. Krav pa att 6verlimna dessa enheter
ar sdledes inte kopplat till en specifik rutt utan en summering gors pa aggregerad niva

14 Ffa tittat pa Nettonollpaketet och Marpol Appendix IX som reglerar vilken data som ska rapporteras i IMO
DCS
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for respektive fartyg. Dértill kommer mdjligheten for sjofartsaktorer att erhélla
overskottsenheter om fartyget under ett &r har lagre utslédpp dn malet for
direktoverensstimmelse. Dessa enheter kan sparas och anvéndas i upp till tva &r (varpa
de annulleras), alternativt kan de foras over till fartyg med niva 2-underskott. Denna
mdjlighet att flytta enheter mellan fartyg och ér forsvérar ytterligare mojligheten att
mappa utsldpp som omfattas av krav pa att Overlamna utslappsritter/korrigerande
enheter mellan EU ETS och IMO.
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