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Abstract

The International Civil Aviation Organization (ICAO) adopted in October 2016 a global
market-based measure, CORSIA, to reduce carbon dioxide emissions for aviation. Almost all
of the stakeholders in the study consider the effect of CORSIA as weak. The EU Emissions
Trading System, ETS, adopted in November 2017 was on the other hand considered as strong
and in line with the aspirations of EU to provide climate leadership. We have tried to explain
the difference in the outcome by using the theory rational choice institutionalism. The mate-
rial from a paper describing the decision process for the EU Emissions Trading System 2016
- 2017 was used in a comparison with material gathered from the decision process for
CORSIA. We found that the conditions for collective action were comparable for institutions
related to EU and CORSIA, meaning that this cause has to be dismissed. The conclusion was
instead that the cause of the difference was the preferences. Based on ICAQ's actions, we
concluded that their preferences were their core mission to support and enable a global air
transport network. With other words was the common interests within the field of climate

quite limited.
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Institutionernas styrning av flygets utslapp av véxthusgaser

1. Introduktion

For att minska miljofarliga fossila utslépp i varlden har FN:s klimatkonvention UNFCCC
formulerat olika klimatmal for olika utslappsomraden. EU och dess medlemsléander &r en
drivande aktor for att uppna dessa mal och har dven ett stort handlingsutrymme for att
genomfora atgarder for att paskynda processen som kravs for en omstéllning till mer hallbara
samhaéllen. Ett problematiskt utslappsomrade &r internationella transporter med flyg vilket
idag styrs av regelverk och avtal fran manga olika organisationer och internationella sam-
arbeten. Dari ligger en svarighet for att fa en tillfredstallande styrning av klimatpaverkande
utslapp och det &r det som &ar fokus for uppsatsen. For att minskningen ska ske effektivt
behovs det forutsattningar i form av kraftfulla styrmedel, stod for teknikutveckling och
implementering av kand teknik. Beslutsprocessen for att skapa dessa forutsattningar ar av

stort intresse utifran den kraftsamling varldssamfundet gor for att klara klimatmalen.

Det finns utifran ett EU-perspektiv i huvudsak tva initiativ for att minska fossila utslapp fran
flygtransporter. Det ena ar ett marknadsbaserat system for utslappsratter, Emissions Trading
System, ETS, som &r framférhandlat inom EU. Det andra &r 6verenskommelsen CORSIA
(Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation), som har forhandlats
fram inom FN-organet ICAO (International Civil Aviation Organization). Kritik har fram-
forts, bland annat fran non-governmental organisations, att det endast ger marginella minsk-
ningar av vaxthusgaser. For CORSIA kommer den styrande effekten enligt kritikerna att bli
marginell. En fordel &r att det kommer att finnas en struktur att bygga vidare pa for att hoja
ambitionerna. Generellt sett har industrin haft synen att den nuvarande marknadstillvaxten
ska fortsatta. EU:s utslappshandel ar tills vidare begréansad till flygtrafiken i Europa. Dar
kommer effekterna att bli storre men kritikerna menar att styrningen for évriga internationella

flygningar kommer att ge en marginell styreffekt.

Undersokningen utgdr fran rational choice institutionalismen. Den séger att aktéren har en
kalkylerande grundsyn med malet att optimera egennyttan. | den grundsynen finns en insikt i
att det som ar rationellt pa individniva kan vara negativt ur det gemensamma perspektivet. Ett
ofta anvant exempel ar Gverfiske. Kortsiktigt gynnas individen av att maximera sin fangst,

men langsiktigt gynnas alla att fiska i enlighet med de faststallda kvoterna . En del av teorin

1 Weale, Politics as Collective Choice, 86-87.



som intresserar oss sarskilt ar aktérernas preferenser. Har aktorerna en svag intressegemen-
skap tar de individuella malen dver. Ett gemensamt handlande forsvaras om nagra fiskare har

synen att det ar oklart om gemensamma naturtillgangar éverutnyttjas.

2. Syfte och forskningsfragor

EU har som organisation haft stora framgangar med arbetet att utveckla styrmedel med hjalp
av utslappsrattigheter. Atgarderna for att starka systemet for handelsperioden 2021 - 2030
blev forvanansvart framgangsrikt enligt tvé statsvetare. 2 Det &r en kollektiv nyttighet som har
gett ett betydande bidrag till att uppna de globala klimatmalen som formulerades i Paris 2015.
For flygtransporter utanfér EU har utvecklingen av styrmedel inte kommit sa langt. Man kan
fraga sig om det ar slumpmassiga orsaker som ligger bakom eller om det finns andra orsaker.

Utifran detta har vi formulerat forskningsfragan:

e Vad ar det som forklarar att institutionernas satt att styra utslapp av vaxthusgaser for

flygtransporter ar sa olika?
For att forklara aktorernas handlande har vi tva hypoteser.

1. Om en aktor upplever det som oklart att gemensamma naturtillgangar 6verutnyttjas,
kommer klimatfragan inte inga i aktdrens uppsattning av preferenser
2. Goda forutsattningar for kollektivt handlande gynnar ett handlande som framjar

stramare regleringar av véxthusgaser
Begreppet preferens beskrivs i teorikapitlet.

3. Tidigare forskning

Nér det géller tidigare forskning anvander vi oss framst av artikeln ”Smokescreen Politics?
Ratcheting Up EU Emissions Trading in 2017”. * Denna forskning behandlar utslappshandeln
for EU pa en generell niva. Den forskning for flygtransporter som vi har hittat galler tiden
fore Parisavtalet 2015. Var teoretiska utgangspunkt &r Rational Choice Institutionalism.
Forskarna Wettestad och Jevnaker har inte anvant sig av denna teori men genom artiklarna
far man ett bra underlag pa ett kollektivt handlande av EU-institutionerna och som ledde till

ett beslut som kollektivt sett var rationellt.

2 Wettestad och Jevnaker. Smokescreen Politics? Ratcheting Up EU Emissions Trading in 2017
3.1bid


https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=Wettestad%2C+J%C3%B8rgen
https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=Jevnaker%2C+Torbj%C3%B8rg

3.1 Forklaring av tekniska termer som anvands for EU:s utslappshandel

EU har haft en proaktiv roll for att minska véaxthuseffekten pa grund av koldioxidutslapp. EU
inforde 2005 ett marknadsbaserat system for utslédppsratter, Emissions Trade System, for-
kortat till ETS. Det ar ett komplext omrade som bygger pa tillgang och efterfragan men héar
behdver vi endast ha en dvergripande forstaelse. Foretag som ingar i systemet maste ha till-
gang till utslappsratter om de slapper ut koldioxid i sin verksamhet, annars blir konsekvensen
betydande béter. Vardet pa en utslappsratt for ett ton koldioxid ar i maj 2019 i storleksord-
ningen 25 €. Forenklat kan man beskriva det som att foretagen behdver kopa en liten del av
sitt behov av utslappsratter pa en auktionsmarknad. For det 6vriga behovet har man en fri till-
delning fran EU. Systemet ar utformat sa att den fria tilldelningen fran EU minskar 6ver tid.
Genomfor foretagen inga atgarder for att minska utslappen kommer man att behéva kopa allt
fler utslappsratter pd auktionsmarknaden. Systemet har delats in i olika faser. Den forsta
handelsperioden 2005-2008 anvandes for att skaffa erfarenhet for att fa en forstaelse hur man
skulle fa en bra styrning. Mekanismerna for tillgang och efterfragan berodde pa aktorernas
beteende pa denna konstruerade marknad. For den andra handelsperioden, 20082012, hade

systemet modifierats utifran erfarenheterna for att fa en kostnadseffektiv styrning. *

Antalet utslappsratter som EU distribuerar kommer att minska éver tid. Man kallade detta for
den linjéra reduktionsfaktorn, LRF. FOr perioden 2013 - 2020 kommer minskningen att vara
1.74 %. En forhandling i november 2017 resulterade i att minskningen skarptes till 2.2 % per
ar for perioden 2021 - 2030.°

Fran 2009 har EU haft problem med sitt utslappshandelsystem ETS genom att det har upp-
statt ett allt storre Gverskott av utslappsrattigheter. For att motverka detta infordes 2015 en
marknadsstabilitetsreserv, MSR, som tradde i kraft i januari 2019. Finns det fler &n 833
miljoner utslappsratter i omlopp tas 24 % bort varje ar mellan 2019 - 2023, darefter blir det
12 % per &r.® For att undvika kraftiga prishojningar éverfors 100 miljoner utslappsrattigheter
till marknaden fran reserven om det finns farre &n 400 miljoner utslappsratter i omlopp. |

korthet fungerar marknadsstabilitetsreserven som en sorts termostat for denna marknad.”

4 Elkerbout. Where we are now in the EU ETS and how we got here, 5.
5 Elkerbout och Stenegren. The EU ETS after 2020, 13.

6 lbid, 16

7 Ibid



3.2 Reformeringen av utslappshandeln inom EU

En reform av EU:s utslappshandelsystem for koldioxid antogs i november 2017. Givet det
stora motstandet fran viktiga stater som Polen och nyckelaktorer som energiintensiva indu-
strier var beslutet forvanansvart framgangsrik enligt forskarna. Diagrammet visar att priset pa

tva ar har stigit fran under 5 € till 25 € per ton koldioxid.®

2015 2016 2017 2018 2015

Storbritannien, som tidigare hade varit drivande, fick en forsvagad roll pa grund av Brexit.
Tyskland hade intagit en mer avvaktande roll. Drivande blev i stallet Frankrike, Sverige och

Nederlanderna.

| EU-parlamentet var det utskottet for miljo, folkhalsa och livsmedelssakerhet (ENVI) som
ansags vara mest ambitids i klimatarbetet °. I ministerradet ar, sedan november 2014, proce-
duren att beslut i de flesta fall tas med kvalificerad majoritet, &ven om man i praktiken stréavar
efter konsensus. Det innebar att det har blivit svarare att blockera ett beslut eftersom det
behovs minst fyra lander som representerar 35 % av EU:s befolkning. Runt 80 % av besluten
ar konsensusbeslut men rostreglerna snabbar upp forhandlingarna eftersom farre medlems-

stater behover overtalas for att fa en de facto majoritet.’° Det grundlaggande problemet var att

8 Markets Inside, CO2 European Emission Allowances, price commodity.
https://markets.businessinsider.com/commodities/co2-emissionsrechte/euro (Himtad 2019-05-29)

9 Wettestad och Jevnaker. Smokescreen Politics? Ratcheting Up EU Emissions Trading in 2017, 5.

10 European Parliament. Changed rule for qualified majority voting in the Council of the EU. 2014.
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2014/545697/EPRS_ATA%282014%29545697 REV1_
EN.pdf (Hdmtad 2019-05-29)


https://markets.businessinsider.com/commodities/co2-emissionsrechte/euro
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2014/545697/EPRS_ATA%282014%29545697_REV1_EN.pdf
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2014/545697/EPRS_ATA%282014%29545697_REV1_EN.pdf

handeln med utsléppsratter inte var i balans. Det fanns ett for stort éverskott och i bérjan av
2016 sjonk priset kraftigt vilket var i strid med intention att anvéanda marknadskrafterna som
styrmetod. Varje utskott hade en samordnare, termen som anvands &r rapporteur. | maj leve-
rerade rapporteur lan Duncan, parlamentariker for Storbritannien, ett forslag fran miljéut-
skottet ENVI att antalet utslappsrattigheter som delas ut ska minska fran 1.7 till 2.2 % per
ar. 1! Drivande parlamentsledaméter fick upp strangare krav p& agendan, vilket visade sig fa
stor betydelse. De hade hjalp av att ett flertal non-governmental organisations ocksa stodde
en skarpning. | EU-parlamentets miljoutskott ENVI var stallningen splittrad. Det konserva-
tiva partiet EPP ville ha en niva pa 2.2 % och Socialdemokraterna (S&D), ville ha nivan

2.4 %.

| diskussionen forde man in att ocksa skarpa kraven pa marknadsstabilitetsreserven. | nasta
steg ville Socialdemokraterna (S&D), Liberaler, (ALDE), och de gréna (G/EFA) skarpa
kraven for bade marknadsstabilitetsreserven och den linjéra reduktionsfaktorn, medan EPP
och andra konservativa partier var mer skeptiska. Det blev ndgot av en 6verraskning att
utskottet ENVI i december 2016 fick en solid majoritet for en position med strangare krav.
Orsaken till detta var att det konservativa partiet EPP, det storsta partiet, fick gensvar pa sina
krav som lag i linje med industrins 6nskemal.*2 Duncan anvande sin roll som rapporteur pé&
ett effektivt satt och var nyckelpersonen for att detta kom pa plats. Kommissionen spelade
ocksa en viktig roll genom att diskret stédja Duncans arbete.®® | ministerradet var det Frank-
rike, Sverige och Nederldnderna som samarbetade for att leda utvecklingen av utslapps-
handeln. Storbritannien var forsvagat pa grund av Brexit och Tyskland hade intagit en mer
avvaktande position. Den drivande koalitionen starktes betydligt nér fyra dststatslander anslot
sig till dem. Det var till slut nio lander som réstade nej till de forslag som hade lagts. *

3.3 Forskning att styra utslappen fran flygtransporter

Kommissionen inom EU sag 1999 oroande tecken pa att tillvéxten av flygtransporter skulle
ge sa mycket utslapp av véaxthusgaser att forbattringar fran andra omraden inte skulle fa det
genomslag som man efterstravade. Ministerradet, i synnerhet Storbritanniens representant,
var positiv till att infora utslappshandel for flygtransporter och fragan borjade drivas mer
aktivt 2005.

11 Wettestad och Jevnaker. Smokescreen Politics? Ratcheting Up EU Emissions Trading in 2017, 9-10.
12 lbid, 10-11

3 1bid, 17

¥ bid, 15



EU drev aktivt att den internationella civila luftfartsorganisationen, ICAO, som &r en organi-
sation inom FN, skulle agera. Ar 2001 godkande ICAO att man skulle utveckla ett system for
utslappshandel. Arbetet utfordes framst i Committee on Aviation Environmental Protection,
CAEP. Utvecklingen gick emellertid trogt och EU férsokte driva pa. 1°

Det fanns motkrafter till att infora klimatatgarder. Nationella regeringars grundinstallning var
att flygtransporter &r viktiga for tillvaxten och infrastrukturen for transporter. De l&nder som
har en stark flygindustri &r ocksa angelagna att stodja denna och det galler bland annat USA
och Kina. Det fanns saledes incitament fran regeringarnas sida att inte minska efterfragan pa
flygtransporter. ¢ Det var speciellt tydligt for Kina som aktivt forsokte blockera EU:s forslag
att infora en utslappshandel for flygtransporter genom FN-organet ICAO. Det har man gjort

med ekonomiska hot och genom att bygga koalitioner med andra lander. Y/

2008 besl6t EU att alla flygningar till eller fran flygplatser inom EU:s medlemsstater skulle
inga i utslappshandeln fran 2012. En avsikt med att inta denna position var att sétta press pa
ICAO att agera och att fa utslappshandeln som en prioriterad punkt pa agendan. Det fanns en
utvecklad samordning mellan EU-landerna och pa det sattet kunde de tala med en rost. EU
har ingen egen rost i ICAO, utan enbart en observatorsroll. Det kom en mycket betydande
kritik mot EU:s position med USA och Kina i spetsen. Under forhandlingarna accepterade
ICAO principen om att utveckla ett marknadsbaserat utslappssystem for vaxthusgaser och EU
backade da fran sin standpunkt. Resultatet blev 2013 att alla 191 lander forband sig att till

2016 utveckla ett sddant system. 8

4. Teori
Vi kommer att anvénda teorin rational choice institutionalism for att analysera det material
som vi har samlat in. Vi inleder med att ge en dvergripande bild av teorin och fortséatter med

att beskriva begreppen institution och kollektivt handlande.

4.1 Overgripande om Rational Choice Institutionalism

Rational choice institutionalismen har fyra kdnnetecken

15 Lindenthal, Aviation and climate protection: EU leadership within the International Civil Aviation
Organization, 1071-1072.

16 Grote, Williams, Preston. Direct carbon dioxide emissions from civil aircraft, 222.

17 Ibitz. Towards a global scheme for carbon emissions reduction in aviation: China’s role in blocking the
extension of the European Union’s Emissions Trading Scheme, 127.

18 Birchfield Vicki. Coercion with kid gloves? The European Union’s role in shaping a global regulatory
framework for aviation emissions, 1290.



1. Aktorer handlar generellt pa ett genomtankt satt utifran en uppsattning preferenser.

2. Politik ses som en serie dilemman av kollektivt handlande. Begreppet forklaras langre
ned.

3. Strategisk vaxelverkan mellan aktérer har en stor betydelse for hur politiska beslut
fattas. Aktorer bedomer hur andra aktorer forvantas handla och tar med det i kalky-
lerna for att maximera sin egen nytta. Aktérernas beslutsprocess forbattras genom att
institutioner kan ge betydande bidrag till att minska osakerheten och att ta del av ny
information.

4. Skapandet av en institution gors pa frivillig basis av de relevanta aktorerna. Den Gver-

lever om den ger tillricklig nytta jamfort med alternativen. °

4.2 Begreppet preferens
Begreppet preferens i punkt 1 ovan ar en del av teorin som vi anvander for att forklara hur

aktorer handlar och den ingar ocksa i hypotes 1.

Vi anvander utifran detta begreppet preferens som nagot som é&r relativt statiskt dver tid for
en aktor. Mal formuleras med en preferens som grund och har normalt ett tidsmatt da det ska
vara uppfyllt. Mal uppdateras ofta utifran hur andra aktorer handlar. Om preferenser for-

andras sa ar det generellt sett en langsam process.

4.3 Begreppet institution
En definition av begreppet institution &r att det ar aktdrernas normala beteende i en verk-
samhet. Om en aktdr utmanar detta kan institutionen bli instabil och i forlangningen upphora

att fungera. %

4.4 Kollektivt handlande
| de informella institutionerna har rational choice institutionalismen utvecklat en logik for

kollektivt handlande. Vad som ar rationellt pa individniva kan vara negativt pa kollektiv niva.

| denna uppsats ar fokus pa dilemmat att ett dverutnyttjande av fossila tillgangar forsamrar

jordens klimat.?!

Manga ganger misslyckas kollektivt handlande. Det finns ett antal faktorer som okar sanno-

likheten for att det ska fungera.

19 Hall och Taylor, Political Science and the Three New Institutionalisms, 944-945.
20 Shepsle. Rational Choice Institutionalism, 25.
21 bid, 7
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o Ett satt att fa en institution med kollektivt handlande att fungera ar att endast gynna de
som bidrar till kollektivet och att begrénsa gruppens storlek.

e Finns det en historik av ett solidariskt och kollektivt handlande handlande forstarks
effekten. FOr storre grupper kan en “’politisk entreprenor” fa ett kollektiv handlande
att fungera.??

e Kollektivt handlande gynnas av att intresseomradet ar begransat och definierat i mot-
sats till breda och icke homogena omraden.?®

e Samarbete gynnas av langsiktiga relationer. | det langsiktiga ligger att man maste
viga framtida fordelar mot att fa omedelbara fordelar.?*

e Ett system for utvérdering och sanktioner gynnar kollektivt handlande.?®

Gynnsamt ar ocksa att grupper ar organiserade i mindre skala an i stora opersonliga organi-
sationer. Man har mojlighet att tréaffas ansikte mot ansikte och det 6kar sannolikheten fér man

ger sitt bidrag till den kollektiva nyttan, eftersom man annars skulle f& en negativ reaktion.?

5. Metod/material

For att fa en bild av hur beslutsprocesser for klimatfragor fungerar inledde vi var kvalitativa
studie med omradet utslappshandeln for koldioxid med fokus pa perioden efter Parisavtalet i
december 2015. Pa Google scholar sokte vi med sokorden european parliament, positions,

parties, emissions.

Vi gjorde motsvarande sokning for flygtransporter genom att lagga till sokordet aviation. Vi
hittade inga relevanta forskningsartiklar for perioden efter Parisavtalet. Det fanns forsknings-

artiklar som gjorde det mojligt att fa en bild 6ver utvecklingen fran slutet av 1990-talet.

Utifran den kunskap som vi hade inhamtat kunde vi samla in material och data for att besvara
forskningsfragan. Urvalet for denna inhamtning styrdes av det handlingsutrymme som var
tillgangligt. En nackdel var att flera kéllor hade ett svenskt perspektiv och det forsokte vi

balansera genom att jamféra med andra kéallor.

Utover detta genomfordes intervjuer for att fa en uppfattning hur olika aktorer upplevde

beslutsprocessen. Vart fokus var att kartlagga processen for EU och ICAO men av praktiska

22 |bid, 6-7

3 bid, 8

24 Weale. Politics as Collective Choice, 93

25 Ostrom. A Behavioral Approach to the Rational Choice Theory of Collective Action: Presidential Address,
American Political Science Association, 1997, 8.

26 lbid, 95
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skal intervjuade vi i huvudsak svenska aktorer och jamforde dem med andra kallor for att

beddma om det fanns en snedvridning (bias).
Vi har genomfort intervjuer pa telefon med respondenter fran:

e Regeringskansliet
e Transportstyrelsen
e Transport & Environment (non-governmental organisation i Bryssel)

e Flygholaget SAS

Vi bedomer att materialet fick en omfattning som var tillrécklig for att besvara forsknings-
fragan. Genom intervjuerna fick vi kunskap som gjorde det mojligt att tillgodogdra oss skrift-
ligt underlag pa ett battre satt. Det material som vi samlade in hade en snedvridning i och
med att kéllorna i stor utstrackning kom fran ett land, Sverige, och att materialet pa det sattet
blev relativt begréansat. Genom att utvardera risken for snedvridning bedémer vi att reliabili-
teten ar acceptabel. Vi bedomer ocksa att valet av teori har gjort att vi samlat in material for
det vi vill studera.

6. Empiri

Vi ska utifran rational choice institutionalismen gora en analys dér vi anvander material om
reformeringen av EU:s utslappshandel, som blev klar i november 2017. | steget darefter
analyserar vi med hjalp av vart material tillkomsten av CORSIA. | den avslutande analysen

ser vi om det finns stod for vara hypoteser och besvarar forskningsfragan.

6.1 Analys av EU:s utslappshandelssystem

Teorin sager att aktorer generellt sett handlar pa ett genomtankt satt utifran en uppséttning
preferenser. Vi ska nu granska dessa och borjar med partigrupperna i Europaparlamentets
miljoutskott. Socialdemokraterna (S & D), Liberalerna, (ALDE), och de Grona (G/EFA) hade
hosten 2016 preferensen att vilja strama upp regleringen av utslapp medan EPP och andra
konservativa partierna var mer skeptiska. 2’ Detta tydde p& att det att de tva preferenserna
rostmassigt var relativt jamnt fordelade i Europaparlamentet. Ser man pa EU som institution
var bilden pa global niva den att EU under lang tid hade varit padrivande for att minska

utslappen av véxthusgaser. Vi saknade data pa orsakerna till att de samlade preferenserna gar

27 Wettestad och Jevnaker, Smokescreen Politics? Ratcheting Up EU Emissions Trading in 2017, 10.
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i den riktningen. Kan det vara ministerradet, kommissionen, eller non-governmental

organisations som ar forklaringen?

Institutioner finns pa flera nivaer. Man kan se EU som en institution och ocksa delar av den
sdsom EU-parlamentet, ministerradet, kommissionen, etc. Aven EU:s utslappshandel kan ses

som en institution.

De formella institutioner som hade de viktigaste rollerna var EU-parlamentets utskott for
miljo, folkhalsa och livsmedelssikerhet (ENV1), ministerradet och ocksa kommissionen.
Miljoutskottet ENVI ansags vara det mest ambitiosa utskottet i fraga om klimatet. Man kan
tolka det som att utskottets parlamentsledamoter hade en h6g medvetenhet om det kollektiva
handlandets betydelse. | ministerradet hade rostningsproceduren andrats sa att det numera i
de flesta fall tas beslut med kvalificerad majoritet, &ven om man i praktiken stravar efter
konsensus. Det innebdr att det har blivit svarare att blockera ett beslut eftersom det behévs
minst fyra lander som representerar 35 % av EU:s befolkning. Institutionen hade genom detta
minskat inflytandet for de krafter som vill prioritera de befintliga fordelarna framfor de som

ger stora framtida fordelar.

| ministerradet hade Storbritannien tidigare en ledande roll men blev férsvagad genom att
Brexit kom upp pa agendan. Nar denna informella institution inte fungerade blev den upp-
daterad i enlighet med teorin och det blev Frankrike, Sverige och Nederlanderna som sam-

arbetade for att leda reformeringen av utslappshandeln.

Andra informella institutioner som non-governmental organisations hade ocksa betydelse.
Organisationer skapade for att framja ett hallbart klimat bidrog genom att bearbeta stater och
EU-parlamentariker med olika forslag. Viktiga var ocksa foretradare for de el-producerande
foretagen i Europa som ville fa nya spelregler pa plats infér kommande investeringar.

De formella och informella institutionerna forefoll vara stabila till sin karaktar och att bidra
till den nytta som aktorerna forvantar sig. Hur var da forutsattningarna for att ett kollektivt
handlande skulle gynnas? En faktor var att det var fa aktérer och att de hade utvecklat en
langsiktig relation som gjorde att de maste vaga framtida fordelar relativt befintliga fordelar.
Antalet lander i EU, 28 stycken, var sa pass begransat att deras representanter kunde skapa
langsiktiga relationer. Detta underlattades ocksa av att man hade en gemensam motesplats i

Bryssel.
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EU:s utslappshandel tackte ett brett spektrum av verksamheter och detta var negativt for ett
kollektivt handlande. Konsekvenser av beslut kunde skilja sig vasentligt for olika aktorer. El-
producerande foretag hade mojligheten att 6verfora hogre kostnader pa konsumenterna
medan branscher som stalindustrin kunde fa en konkurrensnackdel gentemot foretag utanfor

EU som slapper ut mycket koldioxid.

EU:s utslappshandel uppfyllde som institution inte férvantningarna i borjan av 2016. Det
fanns for manga utslappsratter och de blev darfor for billiga for att ge en styreffekt. Teorin
sager att institutionen da maste reformeras om den inte uppfyller sitt syfte tillrackligt bra. Hur
kunde man forklara att institutionerna gav ett utfall som enligt de tva statsvetarna Wettestad

och Jevnaker var forvanansvart framgangsrikt?

Vi har sett att institutionerna var stabila och ocksa att forutsattningarna for ett kollektivt
handlande var gynnsamma. Till detta tillkom att ett fénster 6ppnade sig. Parisavtalet i
december 2015 frigjorde energi som kunde anvéndas for att uppna de formulerade malen.
Samtidigt upplevde man att priset pa utslappsratter var sa lagt att det kravde atgérder. En
mdjlig tolkning var att det i enlighet med teorin fanns en politisk entreprendr i form av

miljoutskottets rapporteur som fick en avgorande roll for det framgangsrika utfallet.

6.2 Analys av ICAQO:s utslappshandel CORSIA
Vi ska nu med hjalp av vart material analysera tillkomsten av éverenskommelsen CORSIA.
For att ge en bakgrund inleder vi med en beskrivning av ICAO och CORSIA.

6.2.1 ICAQO:s organisation

For att internationella flygtransporter ska fungera kravs det samarbete mellan stater. Trafik-
rattigheter, trafikledning, navigeringsstod och standardisering av materiel som anvands pa
flygplatser ar bara nagra exempel dar samarbete ar en forutsattning. ICAO (International

Civil Aviation Organization) ar en FN-organisation som skapades 1947 for detta andamal.

ICAO:s hogsta beslutande organ ar generalforsamlingen och bestar av representanter fran alla
medlemsstater, idag 193 stycken. Generalférsamlingen sammantrader normalt var tredje ar
och en uppgift ar att vélja de 36 ledamdterna som ingar i radet. Det ar i radet dar man i prakti-
ken fattar alla viktiga beslut och motesfrekvensen ar hog. Ledamaéterna valjs for en period pa

tre ar och ar da stationerade i Montreal. Under radet finns det ett antal kommittéer som ska
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bista radet med underlag. En av dessa ar miljokommittén, CAEP. ICAO har ett sekretariat

som leds av en generalsekreterare och det ar cirka 600 fast anstallda.?®

6.2.2 Overgripande om CORSIA

| genomgangen av tidigare forskning kunde man konstatera att det i ndgon mening var en
framgang for EU att ICAO 2013 tog beslutet utveckla ett marknadsbaserat utslappssystem for
vaxthusgaser till 2016. Detta genomférdes och fick namnet CORSIA.

Ett mal som ICAO formulerade under utvecklingen av CORSIA var att stabilisera netto-
utslappen av koldioxid pa nivan for ar 2020. Det innebér att CORSIA inte blev utformat for
att minska befintliga utslapp fran flygtransporter, utan enbart for att se till att utslappen inte

blir hdgre an 2020. Detta blev en stor skillnad mot EU:s utslappshandel for flyget.

Den forsta perioden for CORSIA &r 2021 — 2023 och den andra 2024 — 2026. Deltagandet for
dessa perioder sker pa frivillig basis. For perioden 2027 — 2035 ska deltagande vara obligato-
riskt. ICAO kommer var tredje ar att genomfora en stor utvardering av systemet och den
forsta genomfors 2022. 1 januari 2019 startade man upp ett granskningssystem, Monitoring
Reporting Verification, for flygets utslapp av koldioxid.

Konceptet bygger i sin nuvarande utformning pa kop av utslappsratter. Pengarna for detta ska
anvéandas till aktiviteter som investeringar i fornybar el-kraft och i kolsdnkor dér plantering
av trad dr ett satt. Ordet offsetting, som ingar i forkortningen CORSIA, betyder just kompen-

sering. Ekonomiska incitament att kopa biojetbransle ingick inte i CORSIA. 2

6.2.3 Preferenser hos aktorerna
Tidigare har vi granskat preferenserna hos de aktérer som var involverade i reformeringen av
EU:s utslappshandel i november 2017. Nu ska vi géra motsvarande for tillkomsten av 6ver-

enskommelsen CORSIA. Vi borjar med flygbolagen och dess intresseorganisation IATA.

Foretaget Copenhagen Economics hade 2019 pa uppdrag av SAS analyserat SAS bidrag till
samhéllsekonomin i bade Sverige och Skandinavien. Flygbolag som SAS har agerat for att

bevaka och forbattra sin konkurrenskraft. Det har man gjort genom att lyfta fram att flyget &r

28 |CAO. Human Resources Statistics.
https://www.icao.int/annual-report-2017/Pages/supporting-implementation-strategies-human-resources-
management-statistics.aspx (Hdmtad 2019-05-29)

29 IATA. Carbon offsetting Scheme for international Aviation (CORSIA).
https://www.iata.org/policy/environment/Pages/corsia.aspx (Hdmtad 2019-05-29)
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viktig for samhallsekonomin och sokte darmed stéd hos politiker och intresseorganisationer

for att f& en fortsatt utveckling av flyget.*°

Pa IATA:s hemsida som beskriver CORSIA kunde man lasa att flygtransporter ger arbete till
over 63 miljoner manniskor och utgor 3.5 % av den globala ekonomin. De agerade som en

intresseorganisation for flygets fortsatta tillvaxt.3!

IATA framforde ocksa att flyget vaxer och att det ger stora fordelar for varlden. Man forvan-
tar sig en fordubbling av antalet flygpassagerare under de narmaste 20 aren, med en arlig till-
vaxt pa 3.5 % per ar. Man vill varna varldens regeringar for att tillvaxten kan komma att
begransas till 2.4 % om regleringar infors. Samtidigt papekade man att oavsett detta star
flyget infor en stor omstéllning for att hantera de utsldpp som expansionen orsakar och man
betonade att CORSIA &r ett viktigt stod.>?

ICAO som institution har formulerat sina preferenser med: ”Dess viktigaste mal &r att garan-
tera séker tillvéaxt av internationell civil luftfart under ordnade former, att uppmuntra kon-
struktion och bruk av flygplan for fredliga syften och att tillfredsstalla allmanhetens behov av

sikra, regelbundna, effektiva lufttransporter till rimliga priser.”

Man kan genom att studera ICAQO:s handlande i fragan om véxthusgaser fa en komplette-
rande bild av deras preferenser. Ar 2001 godkénde ICAO, utifran ett forslag fran EU, att man
skulle utveckla ett system for utslappshandel. | och med att ICAO och dess medlemslander
har varit avvaktande kunde man dra slutsatsen att man har preferensen att bevara status quo
for regleringar av utslapp. ICAO reagerade forst nar de var tvungna och det var nar EU 2008
beslat att alla flygningar till eller fran flygplatser inom EU:s medlemsstater skulle inga i

utslappshandeln fran 2012.

30 SAS group, SAS bidrag till den svenska ekonomin.
https://www.google.com/search?client=firefox-b-d&q=SAS+BIDRAG+TILL+DEN+SVENSKA+EKONOMIN
(Hamtad 2019-05-29)

31 IATA. Carbon offsetting Scheme for international Aviation (CORSIA).
https://www.iata.org/policy/environment/Pages/corsia.aspx (Himtad 2019-05-29)

32 Ibid

33 Férenta Nationernas Regional Informationskontor for Vasteuropa.
https://www.unric.org/sv/component/content/article/12-about-un/23-fns-program-och-fackorgan (Hamtad
2019-05-29)
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Preferenserna for de enskilda staterna som &r medlemmar i ICAO hade en stor spridning.
Oljestater, Kina, USA, Brasilien, Indonesien &r exempel pa stater som var skeptiska till regle-
ringar av flygets utslapp. EU-staterna hade en motsatt preferens och sag restriktioner som

nddvandiga for att forverkliga Parisavtalet.

6.2.4 Aktorernas handlande for att na sina mal
De mal som ICAO, inklusive deras medlemmar, och IATA hade var inte explicit uttryckta

och vi har sammanfattat dem pa foljande sétt.

e Omvarlden driver fragan att utslapp fran flyget ska regleras. Ett mal &r att fordroja
och begrénsa detta.

e Flygets tillvéxt ska stodjas och restriktioner som hindrar detta behdver neutraliseras.

e Man vill ha en reglering som hanteras av ICAO och undvika ett system med utslapps-
handel, skatter och andra avgifter pa nationell niva och menar att det skapar ett odver-
blickbart lapptéacke. Ett exempel pa detta ar att IATA pa sin hemsida kritiserade stater
som var positiva till beskattning och utslappshandel for flygtransporter och menade
att det kan aventyra stodet for CORSIA.3*

ICAO antog 2013 en resolution dir man har en “korg” med forbéttringsomraden for att

minska utslapp av koldioxid fran flygtransporter och de ar:

e FOrbattrad teknologi

o Forbattrade operationella tilltag, som att i storre utstrackning flyga den kortaste vagen
e Hallbara alternativa flygbranslen

e Marknadsbaserade styrmedel, det vill siga CORSIA %

EU har sedan slutet av 1990-talet haft uttalade mal att ocksa flygets utslapp ska begransas
och har varit mycket aktiv.*® Transport & Environment som ar en miljéorganisation som ar
baserad i Bryssel, framforde i en intervju att de som arbetar med regleringar inom EU

skyddar flygsektorn och flygets intressegrupper har haft for stor inflytande.3” Man kan utifran

34 |ATA. Carbon offsetting Scheme for international Aviation (CORSIA).
https://www.iata.org/policy/environment/Pages/corsia.aspx (Hdmtad 2019-05-29)

35 ICAOQ. Environmental Report 2016, On Board A Sustainable Future. 2017.
https://www.icao.int/environmental-protection/Documents/ICAO%20Environmental%20Report%202016.pdf
sida 141. (Hdmtad 2019-05-29)

36 Lindenthal. Aviation and climate protection: EU leadership within the International Civil Aviation
Organization, 1069.

37 Gilliam, Lucy; lobbyist pa Transport & Environment i Bryssel fér att minska vixthusgaser for sjé- och luftfart,
BSc biological science och PhD molecular microbiology. Intervju enligt bilaga 1 pa telefon 2019-04-22.
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detta konstatera att EU ocksa har malet att bevara konkurrenskraften for flygbranschen i

Europa.

Miljoorganisationer har skapats med malet att strama at utslappen av vaxthusgaser. Transport
& Environment ansag att EU:s utslappshandelsystem, dar flyget sedan 2012 ingar, var otill-
rackligt men att det trots allt har borjat fa en styreffekt. SAS konstaterade att priserna har okat
avsevart pa senare tid och att utslappshandelsystemet nu borjar fa den styreffekt som den var
utformad for att ge. For 2018 betalade SAS i storleksordningen 200 miljoner kr.®

Transport & Environment var mycket kritisk till CORSIA eftersom det inte lever upp till
malet att vara ett fungerande styrsystem for utslapp. Dels ingar det inte att fa ner de nuva-
rande utslappen, dels finns det en hel del detaljfragor av stor betydelse som inte fick en
I6sning nar ICAO tog beslutet om CORSIA i oktober 2016. Exempel ar:

e Risken for att genomforda kompensationsatgarder raknas dubbelt
e Registrering av utslapp

e Granskning, rapportering och verifiering

e Hur man tar hansyn till anvéndning av biojetbréansle

e Efterlevnad och uppratthallandet av CORSIA-Gverenskommelsen

ICAOQ:s perspektiv var att utslappen av koldioxid kommer att ligga pa ca 700 miljoner ton ar
2020 och motsvarande siffra for 2050 ar 2700 ton.*® Det innebér att man pa olika sitt ska
minska utslappen av koldioxid med 2000 miljoner ton per ar 2050. Minst halften av detta ska

hanteras inom ramen for CORSIA.

SAS var som flygbolag positiva till CORSIA eftersom det ger en struktur for att kunna arbeta
effektivt, bland annat for att administrativt hantera den rapportering som kravs for att fa ett
marknadsbaserat system att fungera. CORSIA kan utvecklas pa motsvarande satt som EU:s

utslappshandelsystem har gjort. 4°

38 Andersen Resare, Lars; hallbarhetschef SAS. Intervju enligt bilaga 1 pa telefon 2019-05-17.

39 ICAOQ. Environmental Report 2016, On Board A Sustainable Future. 2017.
https://www.icao.int/environmental-protection/Documents/ICAO%20Environmental%20Report%202016.pdf
sida 16-17. (Hdmtad 2019-05-29)

40 Andersen Resare, Lars; hallbarhetschef SAS. Intervju enligt bilaga 1 pa telefon 2019-05-17.
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| intervjun med Transport & Environment framférde man att 6kningen av flygtransporter
varit runt 25 % for de senaste fem aren och det ar en utveckling som inte uppfyller intention-
erna i Parisavtalet. Man ser ett behov att infora restriktioner pa utbyggnader av flygplatsernas
kapacitet. Man ska sdkra att inga nya flygplatser eller landningsbanor byggs, om det inte kan
bevisas att utslappen ligger pa en niva som lever upp till Parisavtalet. Att begransa flyg-
platsernas kapacitet kommer vara viktigt sa lange man anvander branslen som ger en
hoghojdseffekt. 4

Man pekade ocksa pa att det i Pariséverenskommelsen faststélls att alla stater ska minska sina
egna utslapp och inte att betala andra for att gora det. Det ar foljaktligen inte konsistent att
CORSIA bygger pa klimatkompensering. Miljoorganisationerna Transport & Environment
och ICCT framforde att i en situation dar klimatkompensering dnda anvénds sa ska man
krava att det som system faktiskt fungerar. Bade Transport & Environment och ICCT fram-
forde att det finns goda skal att ifragasatta den syn som ICAO har att CORSIA kommer att ge
betydande positiva effekter. Man har utvérderat systemet med utslappsratter som fick rubri-
ken FN:s Clean Development Mechanism, CDM. Detta program var en del av Kyoto-
protokollet som antogs 1997. Tanken var att industrilander skulle kunna investera i utveckl-
ingslander med motivet att fa en storre minskning av koldioxid for en given investering. Slut-
satsen var att det sannolikt &r enbart 2 % av projekten och 7 % av utsléppsrattigheterna som
kommer bidra till en minskning av koldioxid jamfort med om programmet inte hade existerat.
For CORSIA kan detta problem minskas genom att endast certifiera projekt som har en stor
potential att minska vaxthuseffekten. Att sprida anvéandningen av biojetbrénslen kan vara
betydligt mer kostnadseffektivt an kop av utslappsrétter. ICCT menar att CORSIA var utfor-
mat pé ett satt som inte ger incitament for produktion av biojetbransle.*?

| intervjun med SAS bekraftades beddmningen att det i CORSIA inte finns incitament for

biojetbrénsle. Det blir vasentligt billigare for flygbolagen att kpa utslappsrtter. 43

6.2.5 Analys av institutionerna
Vi ska nu analysera institutionerna och en definition enligt teorin &r att det &r aktorernas

normala beteende i en verksamhet.

41 Gilliam, Lucy; lobbyist pa Transport & Environment i Bryssel fér att minska vaxthusgaser fér sjé- och luftfart.
Intervju enligt bilaga 1 pa telefon 2019-04-22.

42 |CCT. CORSIA scheme provides a weak nudge for in - sector carbon reductions. 2018.
https://www.theicct.org/blog/staff/corsia-carbon-offsets-and-alternative-fuel (Hdmtad 2019-05-29)

43 Andersen Resare, Lars; hallbarhetschef SAS. Intervju enligt bilaga 1 pa telefon 2019-05-17.
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Den vanliga rutinen var att kommittéerna inom ICAQO utformar ett gemensamt forslag for ett
drende och att radet nastan alltid fattar beslut i enlighet med detta. Arendena var for det mesta

tekniska till sin natur.

| &renden som handlade om styrning av utslapp karakteriserades ICAQ:s institutioner av
instabilitet. Under férhandlingarna om CORSIA uppstod den ndrmast unika situationen att
man inte kunde enas i miljokommittén CAEP och fragan fick hanskjutas till radet.** Konflikt-
nivan inom ICAO var hog och man kan fraga sig om det fanns utrymme for ett kollektivt

handlande.

Det fanns tva omraden dar ICAO som institution har ett intresse for ett kollektivt handlande.
Det forsta var att man fran ICAO:s sida ville undvika att en dubbelreglering med
utslappshandelssystem fran olika lander. Normen att det endast finns ett regelverk ville man
behalla. Nar ICAO tog beslutet att infora CORSIA i oktober 2016 var det med férhoppningen
att EU skulle acceptera detta som det globala utslappshandelssystemet for flyg och foljakt-
ligen exkludera flyget fran EU:s utslappshandelsystem. Kollektivt handlande var ocksa
intressant for att fa ned utslappen men det gallde en minoritet med EU-landerna i spetsen.
Forhoppningen fran minoriteten var att man med en ny institution fick en grund som man

kunde bygga vidare pa. Detta var betydligt battre an alternativet.

De informella institutionerna hade en stor betydelse och en av dem, EU, har sedan slutet av
90-talet haft ett stort inflytande pa ICAO. Att de var informella beror pa att EU endast har
status som observator i ICAO. P4 initiativ av EU beslot ICAO 2001 att man skulle utveckla
ett system for utslappshandel. Nar EU sag att arbetet gick oacceptabelt langsamt agerade man
och besl6t 2008 att alla flygningar till eller fran flygplatser inom EU:s medlemsstater skulle
ingd i EU:s utslappshandel fran 2012. Detta satte tryck pa ICAO som 2013 atog att utveckla
ett marknadsbaserat utsldappssystem till 2016 och EU atog sig samtidigt att ”’stanna klockan”
for beslutet fran 2008.

En informell institution var ocksa den samverkan som EU-landerna har infor viktiga ICAO-
moten. Ytterligare en dimension &r att det behdvs en forankring med den europeiska luftfarts-

44 Hankanen, Marie; sakkunnig pa Transportstyrelsen i Norrkdping och representant i ICAO:s miljokommitté.
Intervju enligt bilaga 1 pa telefon 2019-04-23.
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organisationen ECAC (European Civil Aviation Conference) som bestar av 44 medlems-
stater. 4> Eftersom dessa 44 lander utgdr nastan en fjardedel av antalet medlemslénder var det

en institution som hade ett betydande inflytande.

Pa nationell niva spelade de informella institutionerna en stor roll. Staternas grundinstallning
var att flyget &r viktig for samhéllsekonomin. Det innebér att denna kategori av aktorer, som
hade ett stort inflytande, i forsta hand agerar for att maximera sin egen nytta pa kort sikt.
Maximera kan man hér tolka som att det priméra var att inte forsamra sin konkurrens-
formaga. Dilemmat var att man inte ville ha storre regleringar av flyget &n andra stater. | de
flesta stater fanns informella institutioner som media och miljdorganisationer som hade en

opinionshildande roll som paverkar politikernas handlingsutrymme.

6.2.6 Kollektivt handlande

Vi ska nu ga vidare till att se hur forutsattningarna for kollektivt handlande var utifran teorin.
Antalet ledamoter i ICAO:s rad var 36. Det var sa pass begransat att forutsattningarna var
goda att skapa langsiktiga relationer, speciellt som de var stationerade i Montreal och hade en
gemensam arbetsplats. De 26 medlemmarna och 18 observatdrerna i miljokommittén CAEP
hade i normalfallet kontakt nagra ganger per ar och det gjorde att forutsattningarna for att
bygga relationer var relativt goda.

En faktor som &r positiv for kollektivt handlande var att intresseomradet var begransat. Man
haller fokus pa flygtransporter och det fanns inget annat som avledde uppméarksamheten.

Ytterligare en positiv faktor var att det finns ett system for utvardering och sanktioner. ICAO
kommer var tredje ar att ha en stor utvardering av systemet och i januari 2019 startade man
upp ett granskningssystem, Monitoring Reporting Verification.

Vi intervjuade en tjansteman fran Transportstyrelsen som representerade Sverige i ICAO:s
miljokommitté, CAEP. Vi fragade om det fanns ndgon form av politisk entreprenor. Var
respondent menade att Jane Hupe, som har en position i ICAO:s sekretariat, var en sadan

person. %6 Vi hittade information pa en hemsida som stodde detta.*’

45 Miiller Engelbrektson, Ina; handlaggare pa miljodepartementets klimatenhet i Stockholm och representerar
Sverige pa ministerradets moten inom flygomradet. Intervju enligt bilaga 1 pa telefon 2019-04-24.

46 Hankanen, Marie; sakkunnig pa Transportstyrelsen i Norrképing och representant i ICAO:s miljokommitté.
Intervju enligt bilaga 1 pa telefon 2019-04-23.

47 Conseil des infrastructures. 10th Anniversary of the Grand Forum, October 16th-18th, 2018.
http://www.conseildesinfrastructures.com/en/speaker/jane-hupe/ (Himtad 2019-05-29)
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6.3 Hur skiljer sig institutionernas satt att styra utslapp for flyget?
Nasta steg i analysen &r att bedoma hypoteserna och att besvara forskningsfragan. Den forsta
hypotesen &r: Om en aktor upplever det som oklart att gemensamma naturtillgangar 6ver-

utnyttjas, kommer klimatfragan inte inga i aktorens uppsattning av preferenser.

Utifran den forskning som Wettestad och Jevnaker har utfort kan man dra slutsatsen att EU
sedan lange har synen att jordens naturtillgangar dverutnyttjas och att EU foljaktligen har
preferensen att satsa stora resurser for att mota denna utmaning. Utifran denna preferens

formulerade EU konkreta politiska mal.

Var bedémning ar att ICAO som institution har en medvetenhet att varldssamfundet ser all-
varligt pa utslapp av véaxthusgaser. Denna medvetenhet har inte Gvergatt till en 6nskan att
vilja bidra till en forbattring. De traditionella preferenserna for att framja flygets tillvaxt ar
betydligt starkare. En sadan preferens &r att ICAO ska vara den institution som ensamma

reglerar flyget och att det ska ingripa styrning for utslapp av véxthusgaser.
Utifran detta ar hypotes 1 sann for institutionerna EU och ICAO.

Vi ska nu beddma hypotes 2: Goda forutsattningar for kollektivt handlande gynnar ett hand-

lande som framjar stramare regleringar av vaxthusgaser

Bade EU och ICAO har goda forutsattningar for ett kollektivt handlande. Inom de ramar som
studien har s& har EU lyckats fa ett resultat som &r positivt for helheten och dar man har neut-
raliserat de negativa effekterna for enskilda lander. ICAO har daremot inte lyckats fa ett

liknande resultat. Hypotes 2 &r darfor falsk eftersom den dr villkorad.
Hypoteserna har gett oss ett underlag till att besvara forskningsfragan:

e Vad ar det som forklarar att institutionernas satt att styra utslapp av vaxthusgaser for

flygtransporter ar sa olika?

Orsaken till att institutionernas satt att styra utslapp av vaxthusgaser for flygtransporter ar sa
olika &r att deras preferenser skiljer sig. Med de preferenser som ICAOQ har hjalper det inte att
deras forutsattningar for kollektivt handlande &r goda. En orsak till att EU har sina nuvarande
prefenser kan vara att reformeringen av EU:s institutioner under flera decennier har gett
djupa erfarenheter av det kollektiva handlandets betydelse. | och med att klimatfragan har
blivit akut ar bade varldens stater, inom ramen for FN:s klimatkonvention UNFCCC, och

ICAOQ i borjan av en utveckling dar de kan fa en liknande erfarenhet.
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7. Slutsatser
Det har visat sig att Rational Choice Institutionalismen som teori pa ett rimligt satt har kunnat
besvara forskningsfragan. For EU:s utslappshandel fanns det en bra kalla for att beskriva
institutionerna och processen som ledde till reformbeslutet i november 2017. Denna kalla gav

en struktur for att studera institutionerna som var involverade i beslutet om CORSIA.

Vi har dragit slutsatsen att det ar klimatfragans svaga stallning i ICAO:s preferenser som gor
att styrningen av vaxthusgaser for flygtransporter ar sa olika. En inte orimlig invandning
skulle kunna vara att det finns en annan bakomliggande orsak, alternativt att det var ett

slumpmassigt utfall.

Ett intressant forskningsprojekt ar att géra en motsvarande studie av sjofart. De regelverk
som finns for sjofart liknar det for flyget och bygger ocksa pa internationella konventioner

och avtal.
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Bilaga 1 med intervjuer

Intervju med Lucy Gilliam, Transport & Environment 22 april 2019

Transport & Environment, T & E gav en detaljerad forklaring till att det inte fungerar att
finansiera kompensationsatgarder som ar en central del av utsldppshandeln for CORSIA. Den
viktigaste orsaken dr att det finns gott om projekt for att minska utsl&pp av véxthusgaser som
skulle ha genomforts dven utan ytterligare finansiering. Okningen av flygtransporter har varit
runt 25 % for de senaste fem aren och det ar en utveckling som inte uppfyller intentionerna i
Parisavtalet. Ett problem ar att den drivkraft som dominerar ar I6nsamheten pa kort sikt.
Flygbranschen framfor ocksa att flyg ar nyckeln till ekonomin och fredsanstrangningar.

T & E delar inte den uppfattningen och menar att en &nnu inte publicerad studie visar att
ekonomin inte skulle drabbas av skatt pa flyg. De som arbetar med regleringar inom EU

skyddar flygsektorn och flygets intressegrupper har haft for stor inflytande.

Det en EU-parlamentariker bor gora ar att forsvara EU:s utsldppshandelssystem nar fragan
om samordning med CORSIA kommer upp. En annan uppgift ar att bidra till att géra sma
men hallbara kvantiteter biojetbransle tillgangliga. Ytterligare en uppgift ar att infora restrikt-
ioner for att 6ka flygplatsernas kapacitet. Man ska sékra att inga nya flygplatser eller land-
ningsbanor byggs, om inte de kan bevisas att utslappen ligger pa en niva som lever upp till
Parisavtalet. Att begransa flygplatsernas kapacitet ar viktigt sa lange man anvander bréanslen

som ger en hoghojdseffekt.

Det &r dnskvart att infora skatter pa flygbransle inom EU men inget land vill sldppa sin
bestimmanderétt for skatter. Det galler darfor att hitta en lamplig paketering. Ett satt ar
anvanda begreppet avgift. Det finns redan miljéavgifter som administreras pa nationell niva.
Det har ocksa visat sig vara en missuppfattning att beskattning av flygbrénsle inte bryter mot
Chicagokonventionen vilket ICAO och IATA menar. Gar det inte att infora skatt for alla

lander inom EU kan man anvénda sig av en storskalig tillampning av bilaterala avtal.

Den syn som T & E har pa biokol ar den inte passar for att anvandas i industriell skala och att
den inte ska anvandas for att kompensera fossila utslapp for flygtransporter. En kand

biokolprodukt &r trakol.

Sammanfattningsvis ar de mest kraftfulla atgarderna for att minska utslappen av véxthusgaser
for flygtransporter avgifter for fossilt jetbransle, inférandet av biojetbransle och att forhindra

att flygplatsers kapacitet byggs ut.
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Intervju med Lars Andersen Resare, SAS, 17 maj 2019

SAS har en avdelning som har ansvar att hantera klimatrelaterade fragor. Dess chef ingar i
IATA’s ”Environment committee” dér det ingar representanter for 15 flygbolag. IATA deltar
i sin tur som observator i ICAO dar forhandlingarna om CORSIA genomfordes. SAS har
genom sitt natverk en god insyn i den globala styrningen av att minska utslapp av vaxthus-
gaser. Sedan 2012 ingar flygtransporter i EU:s utslappshandel. Priserna har ékat avsevart pa
senare tid och borjar nu att ge en styreffekt. For 2018 betalade SAS i storleksordningen 200

miljoner Kr.

SAS é&r som flygbolag positiva till CORSIA eftersom det ger en struktur for att kunna arbeta
effektivt, bland annat for att administrativt hantera den rapportering som kravs for att fa ett
marknadsbaserat system att fungera. Den bild som SAS har fatt genom sitt natverk &r att de
stater som var mest progressiva ville att styrningen av dagens utslapp av koldioxid ocksa
skulle ingd. Som CORSIA blev utformat galler det endast utslapp som kommer att ligga dver
nivan for 2020.

Organisationen Transport & Environment har framfort att det i CORSIA inte finns ekono-
miska incitament att anvanda biojetbransle. Det blir vasentligt billigare for flygbolagen att
kopa utslappsratter. SAS instdmde i den bedémningen. CORSIA galler for internationella
flygningar och dit hor ocksa flygningar mellan EU-staterna. Tills vidare kommer detta inte
tillampas eftersom det ar EU:s nuvarande utslappshandel som ar den reglering som géller

idag.

En Gvrig notering &r att representanter for de kinesiska flygbolagen pa senare ar har fatt ett

okat intresse for klimatfragor och de kan bero pa att deras myndigheter ocksa har fatt det.

Intervju med Marie Hankanen, Transportstyrelsen 23 april 2019

Det ar en tjansteman, Marie Hankanen, fran Transportstyrelsen som representerar Sverige i
ICAOs miljokommitté CAEP. Gangen &r att moten i ICAO ska beredas. Forsta steget ar att
Transportstyrelsen skriver ett forslag till regeringskansliet som grundar sig pa information
fran externa méten och informella kontakter. | beredningen ingar normalt miljo- och energi-
departementet och Naturvardsverket. Utdver detta finns de en samordning mellan EU-
landerna och framforallt mellan de EU-lander som ingar i ICAO:s miljokommitté. En genera-
liserad bild &r att EU-landerna intar en position dar klimatmalen ar ambitidsa. En avvikande
position har de oljeproducerande landerna som driver sina intressen. Over tid har klimat-

fragorna fatt en 6kad tyngd inom ICAOQ. Transportstyrelsen betonade att det &r en utmaning
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att avgora hur hart man ska driva fragorna. Det finns en risk for ett sammanbrott i forhand-
lingarna och da blir det inga 6verenskommelser. Det mest framtradande exemplet pa detta ar
Kinas reaktion 2008 da EU beslot att alla flygningar till eller fran flygplatser inom EU:s med-
lemsstater skulle inga i utslappshandeln fran 2012. Risken for ett handelskrig aktualiserades
da.

| &renden som handlade om styrning av utslapp karakteriserades ICAQ:s institutioner av
instabilitet. Under férhandlingarna om CORSIA uppstod den narmast unika situationen att
man inte kunde enas i miljokommittén CAEP och fragan fick hanskjutas till radet. Konflikt-
nivan inom ICAO var hdg och man kan fraga sig om det fanns utrymme for ett kollektivt
handlande. Vi fragade om det fanns nagon form av politisk entreprendr. Var respondent
menade att Jane Hupe, som har en position i ICAO:s sekretariat, var en sddan person och det

kan ha varit hennes insats som gjorde att det éver huvud taget blev ett avtal.

Diskussioner om att reducera vaxthusgaser har pagatt under mer &n 20 ar. | det perspektivet
var 6verenskommelsen om CORSIA en framgang. Kortsiktigt ger CORSIA enbart en margi-
nell minskning av vaxthusgaser men langsiktigt kan det bli bra. Det finns ett stort antal detalj-
fragor pa agendan som behdver hanteras och steg for steg kan det leda till avsevarda forbatt-
ringar. En sadan fraga ar hur utslappsrattigheter fran tidigare system ska hanteras, till exem-
pel hur gamla de far vara. Det finns ju manga system av olika omfattning dér det mest kianda
ar Kyotoprotokollets Clean Development Mechanism. Ett annat exempel ar hur man ska
sakra att genomforda kompensationsatgarder inte raknas dubbelt, det vill sdga att de raknas in
i bade CORSIA och i ett annat forbattringsprogram.

ICAO antog 2013 en resolution dir man har en “korg” med forbattringsomraden for att

minska utslapp av koldioxid fran flygtransporter och de ar:

e Forbattrad teknologi
e FOrbattrade operationella tilltag, som att i storre utstrackning flyga den kortaste véagen
e Hallbara alternativa flygbranslen

e Marknadsbaserade styrmedel, det vill siga CORSIA

| CORSIA har fragan annu inte behandlats om det ska vara liknande ekonomiska villkor att

kopa biojetbransle som att kdpa utsléppsratter.
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Intervju med Ina Muller Engelbrektson regeringskansliet 24 april 2019

Vi intervjuade en tjansteman, Ina Miller Engelbrektson, pa Miljodepartementets klimatenhet

som pa ministerradets moten representerar Sverige inom flygomradet.

Arbetsgangen i EU &r att kommissionen lagger fram ett forslag som behandlas i en rads-
arbetsgrupp. Det ar medlemsstaterna som deltar och var respondent, som representerar
Sverige, har da en forberedd position. Om det &r ett lagforslag informerar regeringen riks-
dagen genom att lamna sa kallade faktapromemorior. Dér beskrivs EU-forslag och regeringen
ger sin beddmning och foreslar hur de évergripande svenska standpunkterna ska vara. Infor
stora ministerradsmoten gar man till riksdagen for att klargora de svenska standpunkterna.
For mindre moten behdvs inte detta men man agerar utifran det som ar forankrat i riksdagen.
Nar Sveriges representanter ska delta pa ministerrddsmoten har man med sig en instruktion
som innebér att det finns en position som &r forankrad inom regeringen. Instruktionen &ar
resultatet av en gemensam beredning av berérda departement som har en iterativ karaktar.
Inom EU vet man att Sverige har en bra férankringsprocedur och uppfattas darfér som
palitliga. Andra lander som Tyskland har ett annat arbetssétt och en arbetsgrupp kan driva
saker ganska lange innan man upptéacker att man internt inte har stéd och da ar inget klart
forran allt &r Klart.

| ministerradet ar det representanter for respektive stats departement som forhandlar. Ar det
detaljerade regleringar hanteras detta av kommissionens tjansteman. Medlemsstaterna turas
om att var ordférande pa den 6vergripande nivan, dar varje period ar pa 6 manader. Det &r
ordférandelandet som har ansvaret for att ta fram kompromissforslag for att komma vidare
med arbetet. | praktiken har kommissionen en viktig roll och har en néra kontakt med

ordférandelandet, sarskilt nar det ar mindre lander.

Forberedelser infor ICAO-mo6ten sker pa ett liknande satt. Man gor en beredning for att klar-
gora den svenska positionen. | steget darefter koordinerar EU-landerna sig till en gemensam
position. Ytterligare en dimension &r att det behdvs en férankring med den europeiska luft-
fartsorganisationen ECAC (European Civil Aviation Conference) som bestéar av 44 medlems-

Stater.

EU har idag positionen att alla flygtransporter ska inga i EU:s utslappshandelsystem. Detta
tradde i kraft 2012 men man har flera ganger skjutit upp genomférandet for internationella
flygningar, senast fram till 2023. Orsaken é&r att fragan ar politiskt kanslig och det finns en

stark koppling till ICAQO:s 6verenskommelse om CORSIA. Behovet att hitta gemensamma
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styrformer ligger hogt upp pa agendan men det &r en utmaning eftersom att CORSIA ar for
svagt i sin nuvarande utformning. Flygbolagen och dess intresseorganisationer vill inte ha en
dubbelreglering. Tidigare var ocksa EU:s utslappshandelsystem for svagt men efter reforme-
ringen 2017 har det borjat fa en viss styreffekt for flygtransporter. Inom EU har England,
Tyskland, Sverige och ocksa Norge en flygskatt. Belgien och framfor allt Nederlanderna
driver pa att infora en europeisk flygskatt. Som styrmedel ar skatt pa fossilt flygbréansle en bra
idé men det finns ett stort motstand mot detta, &ven om beskattningen hanteras pa nationell
niva.

En progressiv standpunkt inom EU for att minska utslappen for flygtransporter skulle vara att
strama upp EU:s utsldppshandel genom att minska den fria tilldelningen av utslappsrétter och

hoja den linjéra reduktionsfaktorn som styr hur utslappen ska minska.

Ett perspektiv ar att flygbolag utanfor Europa ser det som konkurrensfordel om EU hojer
kostnaderna for sina flygbolag. Det galler darfor att hitta styrsystem som &r sa konkurrens-
neutrala som mojligt.
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