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1. Inledning

Detta underlag beror flera fragor fran en lickt kommande 6ppen konsultation fran EU-
kommissionen kring nationella klimatitaganden i klimatramverk for att EU ska kunna
minska nettoutsldppen med minst 90 procent till 2040.Konsultationen 4r indelad i flera
delar; del 1 om problem och syfte, del 2 om nationella klimatataganden, del 3 om
forbattrad métning, rapportering och verifiering, EU-méjliggorande dtgarder for
jordbruks-, livsmedels- och skogsbaserade vardekedjor samt 6versyn av CRCF-
forordningen. I denna PM analyserar vi flera av de frdgorna som stélls i EU-
kommissionens konsultation. Vi har dock valt att gora detta utifran en annan struktur:

Mal for upptag och fordelningsnyckel (kapitel 2)

2040 ramverkets pelare for utsliapp (kapitel 3)

Flexibilitet och forvérv av internationella krediter (kapitel 4)

Forbattrad 6vervakning, rapportering och verifiering samt EU:s stodatgérder for
atgérder for resilienta virdekedjor fran skogs- och jordbruksprodukter (kapitel 5).

hallh ol

I respektive kapitel hanvisar vi till frdgorna i EU-kommissionens konsultation 16pande.

Analysen bygger i stora delar pa foljande fyra rapporter som Naturvardsverket tidigare
publicerat: EU:s klimatramverk till 2040 och flexibilitet — en évergripande inledande
analys'; Utvecklad reglering av LULUCF-sektorn efter 2030 — forslag till
mdlkonstruktion anpassad till sektorns forutsdittningar’; Analys av EU:s klimatmdl och
klimatramverk till 2040 — En forsta analys infor kommissionens kommande
konsekvensanalys av ett klimatmal till 2040 for E UP; Bioekonomi, avverkade
trdprodukter (HWP) och substitution. En mer utvecklad analys finns i flera fall i dessa
rapporter.

1 EU:s klimatramverk till 2040 och flexibilitet — en dvergripande inledande analys

2 Analys av forslag till klimatatgarder pa EU-niva 2026—2027

3 Analys av EU:s klimatmal och klimatramverk till 2040
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2. Mal for upptag och fordelningsnyckel

Naturvardsverket bedomer att LULUCF bor hanteras i en separat pelare efter 2030
med nationella dtaganden och med begréinsad flexibilitet mot andra sektorer. Detta
foljer av att de stora osékerheter som finns kring sektorns utveckling och som riskerar
att fa negativa effekter pd andra sektorer om de placeras inom samma pelare. Dartill
har utslapp och upptag frdn LULUCF generellt ldgre permanens &n utslépp i 6vriga
sektorer. Nationella dtaganden 4r i sin tur viktigt for att sdkerstilla ansvarsutkrdvande
sa att medlemsstaterna har incitament att utveckla upptag som &r forenliga med att
EU ska kunna na klimatneutralitet senast 2050 och dérefter fa nettonegativa utsléapp.

Naturvardsverket forordar att regleringen for LULUCF-sektorn till &r 2040 bor vila
pa en bindande miniminiva (basmal) for sektorns nettoupptag under en period, dvs.
budgetmal, kompletterat med ett atgardsmal som skapar incitament att genomfora
atgirder aven nar utvecklingen dr gynnsam. Férdelningen for nettoupptagsmél mellan
medlemsstaterna bor utgd frén en kostnadseffektiv atgirdspotential, men bristen pa
underlag for en sddan bedomning gor att grunden for fordelning av denna typ av mal
fortsatt kan behdva vara brukad areal. Fordelningen av ett dtgdrdsmal som innebar att
medlemsstaterna behover kvantifiera atgardernas effekter kan ocksa utgé fran brukad
areal.

Naturvardverket bedomer att det dr avgorande att basmaélet for LULUCF,
tillsammans med 6vriga mél, sdkerstéller att nivdn om minst 85 procent
utslappsminskningar inom unionen uppfylls. Darfor bor basmalet inte sittas till en
alltfor 1ag niva. Flexibiliteter bor kopplas till en Gverprestation mot basmaélet, och
bygga pé kvantifierbara matt i utsldpps- eller upptagstermer (exempelvis CRCF).
Naturvardsverket beddmer att det finns en stor risk for att miljointegriteten blir
lidande om KPI:er som inte kan kvantifieras i utslapps-/upptagstermer ska tillatas att
vixlas eller bytas ut mot mal for utslappsminskningar eller 6kade nettoupptag.

Om ambitionsnivan i EU ETS1 sénks mycket efter 2030, vilket Naturvardsverket inte
tycker dr 6nskvirt, bedomer vi att det kan behdvas ett unionsmaél for permanenta
upptag i form av bio-CCS och DACCS. Detta kan motiveras av att permanenta
upptag bedéms vara centrala for att EU ska kunna né klimatneutralitet senast 2050
och av att det finns ett behov av att skapa en storre investeringssiakerhet da
teknologierna fortfarande &r omogna och dyra. For att bedoma om ett sdidant mal bor
formuleras i form av en minsta volym permanenta upptag eller i en annan form
behovs vidare analys.

EU-kommissionen stiller fragor (frdga 7) som ror strukturen for nationella ataganden
for upptag. Utifran detta belyser vi hér:

5. Mal for LULUCEF, dvs. att man fortsdtter med dagens system.

6. Mal for AFOLU, dvs. ett mal som inkluderar utsldapp och upptag béade i
jordbrukssektorn och LULUCEF.

7. Separata mal for LULUCEF respektive permanenta upptag.

8. Mal for upptag, dvs. LULUCF och permanenta upptag inom samma mal

Naturvérdsverket forordar ett separat mal for LULUCF. Det framsta skélet till detta dr
de stora osdkerheterna kring sektorns framtida utveckling, vilken paverkas av de
pagéende klimatforandringarna. I EU-kommissionens konsekvensanalys presenteras
bland annat modelleringar 6ver hur klimatférdndringarna kan komma att paverka
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nettoupptaget vilket visar pa en spridning pa ca 300 miljoner ton ar 2040. Detta
overstiger vida den miangd permanenta upptag vi forvéntar oss till 2040 och motsvarar
storleken pa jordbrukssektorns utslapp 2040. Det dr ddrmed inte mojligt for permanenta
upptag att hantera denna osékerhet (alternativ 4) och det skulle skapa ett orimligt hogt
tryck pa att minska utsldppen i jordbrukssektorn om upptaget blir ldgre &n forvéntat i
LULUCF-sektorn (alternativ 2).

Naturvérdsverket bedomer att mél for LULUCF bor fordelas mellan medlemsstaterna
eftersom det behovs tydlighet i styrning och ansvar. Risken ér annars att ett
medlemslands ambition till att bidra till ett EU-gemensamt mal kan bero pa hur man
tror att andra stater kommer att agera, vilket kan leda till suboptimala atgérder och att
EU inte utvecklar ett nettoupptag som mojliggor nettonollutslépp till 2050 och dér efter
nettonegativa utslapp.

Introduktionen av att upp till 5 procent internationella krediter kan anvédndas for att EU
ska kunna na sitt nettominskningsmal till 2040 kan innebéra att den linjéra
reduktionsfaktorn som styr ambitionsnivan i EU ETS1 kan sédnkas beténkligt efter 2030.
Naturvardsverket bedomer att en sddan utveckling inte ar 6nskvéard men skulle det ske
behovs ett mal for permanenta upptag till 2040 for att skapa investeringssikerhet. Ett
mindre ambitidost EU ETS1 skulle innebéra ldgre utslédppsréttspriser i EU ETS1, vilket
gOr att det kommer ta ldngre tid innan permanenta upptag blir Ionsamt. Permanenta
upptag har en betydande investeringsosikerhet da teknologierna inte &r mogna och
kostnaderna bedéms vara hoga dven 2040.*

Naturvardsverket bedomer att ett separat mal for permanenta upptag kan behdvas om
den linjéra reduktionsfaktorn i EU ETS1 sidnks mycket efter 2030. Eftersom permanenta
upptag forvantas komma in genom EU ETS-direktivet, pa nagot sétt, kan malet
formuleras som ett volymbaserat minimummal eller ett finansieringsmal i detta
regelverk. Det finns fordelar med att inte fordela mal for permanenta upptag mellan
medlemsstater. Permanenta upptag ar viktigt for att EU ska kunna bli klimatneutralt
senast 2050 och dérefter nd nettonegativa utslapp. For att mojliggdra detta behovs
teknisk utveckling som gor teknologierna mogna och sénker kostnaderna. Att fordela
mal mellan medlemsstater riskerar att motverka att denna utveckling sker effektivt.
Dessutom ir det svart att fordela mal for permanenta upptag p.g.a. att teknikerna inte ar
mogna och dirmed att det &r svért att bedoma den tekniska potentialen for enskilda
medlemsstater.

Naturvardsverket forordar darmed alternativ 1 eller 3, beroende hur ambitionsnivan i
EU ETS utvecklas. Som texten ovan indikerar bedomer vi att mal for AFOLU
(alternativ 2) och ett gemensamt mél som inkluderar bade nettoupptaget i LULUCF och
tekniska upptag (alternativ 4) ar olampliga. Faststdllandet av nationella dtaganden for
AFOLU ér ocksa utmanande dé fordelningen mellan markkategorier inom olika
medlemsstater varierar och balansen mellan jordbruksutslépp och nettoutslépp fran
LULUCF-sektorn varierar.

2.1. Fordelning av nationella 4taganden for LULUCF

Nationella ataganden for 6kat nettoupptag i LULUCEF forutsétter att en
fordelningsnyckel tas fram (berdr frdga 4 i EU-kommissionens enkdt). Den
fordelningsnyckel som anvinds i LULUCF fram till 2030 syftar till att fordela ett beting
om Okat nettoupptag till 2030 mellan medlemsléanderna. Var bedomning &r att samma

4 Skrivelse - Analys av incitament och bokféring av permanenta upptag i EU till 2040



https://www.naturvardsverket.se/49075d/contentassets/67c7d28e35294c528ba81067f77ed51f/analys-av-incitament-och-bokforing-av-permanenta-upptag-i-eu-till-2040.pdf
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metod kan tillimpas dven efter 2030, forutsatt att kommande mal for sektorn efter 2030
innebdr ett 6kat nettoupptag jamfort med nivan vid den tidpunkt da malet ska fordelas
mellan medlemsldnderna. Om malet i stillet utformas utifran att medlemsldndernas
nettoupptag inte far forsvagas behovs inga fordelningsnycklar, malet kan da utgd fran
medlemsldndernas niva pa nettoupptag vid den tidpunkt da malet sitts.

Naturvérdsverkets bedomning &r att en fordelningsnyckel for nationella ataganden bor
utga fran atgirdspotentialen inom respektive land. Naturvardsverket anser dock att
underlaget om var den kostnadseffektiva atgirdspotentialen inom LULUCF-sektorn
finns, bade i termer av geografisk lokalisering i olika medlemsldnder och inom vilka
markanvandningskategorier, behdver forbéttras om den metoden ska kunna anvéndas
for att sétta och fordela mél inom EU. I brist pa béttre underlag anses brukad areal vara
basta framkomliga vig for att férdela nationella dtagandenl, d& det har anvints tidigare
och didrmed har viss politisk acceptans.

2.2. Basmal och dtgirdsmal for LULUCF samt flexibilitet

Naturvardsverket bedomer att incitament for medlemsstaterna att vidta atgirder for att
skapa en langsiktig sinka som mdjliggor att EU kan né nettonollutsldpp senast 2050 och
darefter nettonegativa utslapp behover starkas jamfort med dagens reglering. EU-
kommissionens enkét inkluderar nagra alternativa sétt att utforma flexibiliteter (berér
frdga 10 i konsultationen), vilka skulle kunna skapa incitament for fler &tgirder.
Flexibiliteter kan inkorporeras i en form av atgérdsmal for kvantifierad effekt av
atgarder (minskade utslédpp/6kade upptag) enligt godkénda metoder (t.ex. CRCF) eller
genom andra resultatorienterade nyckelindikatorer (Key Performance Indicators, KPI)
for att pa sa sitt skapa incitament till att tillrackliga &tgirder genomfors for att uppna ett
nettoupptag pd omkring 350 Mton till ar 2050°.

Naturvardsverket har i tidigare rapporter bedomt att malet for LULUCF bor besta av ett
bindande basmal for att sdkerstélla ett minsta tillatna nettoupptag i form av en
utslédppsbudget, for att sikerstilla maluppfyllelse till 2040 (och skapa goda
forutsattningar for att né klimatneutralitetsmalet), men att detta skulle kunna
kompletteras med ett atgirdsmal (helst bindande). Tanken med basmal liknar det som
kommissionen kallar for “’core targets”. Naturvardverket bedomer att det dr avgorande
att basmalet for LULUCEF, tillsammans med 6vriga mal, sékerstiller att nivan om minst
85 procent utslappsminskningar inom unionen uppfylls. Darfor bor basmalet inte sittas
till en alltfor lag niva, och flexibiliteter kopplade till KPI:er eller liknande bor endast
tilldtas anvédndas vid en verprestation mot basmalet.

Naturvérdsverket bedomer att det finns en stor risk for att miljdintegriteten blir lidande
om KPI:er som inte kan kvantifieras i utslapps-/upptagstermer ska tillatas att vixlas
eller bytas ut mot mal for utslappsminskningar eller 6kade nettoupptag. KPI:er som
bygger pé kvantifierbara matt i utslapps- eller upptagstermer ar darmed att féredra,
exempelvis genom CRCF. Ytterligare analys krévs kring hur miljdintegriteten kan
sékras vid anvdndande av andra typer av KPI:er. For att inte d&ventyra miljdintegriteten
och for att sdkerstélla att utslappsmal och nettoupptagsmal nas konstaterar
Naturvérdsverket att KPI:er som inte kan Gversittas till faktiska effekter i utsléapps- eller

5 Enligt EU-kommissionens konsekvensanalys resulterar scenario 3 i ett nettoupptag pa 333 Mton C02-ekv ar
2050. Detta forutsatter dock att permanenta upptag bidrar med ett upptag pa 114 Mton CO2-ekv vilket
Naturvardsverket bedomer ar nagot 6verskattat.
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upptagstermer forsta hand bor anvandas som villkor for att f3 tillgang till vissa EU-
fonder och i andra hand mdjliggdra en begrénsad 6kad flexibilitet mot mélen.

En patalad nackdel med nuvarande regelverk &r att osdkerheterna i nettoupptag leder till
att flexibilitet forst blir aktuellt nér det dr kant hur ldnderna ligger till mot malet.
Liknande villkor for att anvianda 6verskott frin LULUCF skulle dock behova gilla dven
post 2030 for att sdkerstélla att medlemsstater nar &tminstone minimimalet for
LULUCEF. Nackdelen kvarstar dé géllande att det skapar lag forutsédgbarhet for
medlemsladnder i termer av i vilket utstrdckning de har mojlighet att nyttja flexibiliteten.
Det enda sittet att pa allvar ta hansyn till osékerheterna som omgéardar sektorn &r att
bygga in en Gverprestation i ramverket.

3. EU-2040 ramverkets pelare for utslipp

Naturvardsverket beddmer att nationella ataganden for utsliapp, utformade som
budgetmal och fordelade mellan medlemsstaterna, bor vara en viktig del av EU:s
samlade klimatramverk dven till 2040. Sddana ataganden behovs for att skapa
langsiktiga incitament for medlemsstaterna att investera i den strukturomvandling
som krévs for att EU ska kunna na sina langsiktiga klimatmal. Nationella ataganden
utgdr en grund for ansvarstagande och ansvarsutkravande och dr ddrmed en viktig
forutséttning for att unionsmalen ska kunna nas. Vidare ér sidana &taganden
nodvéndiga for en rittvis och transparent fordelning av klimatarbetet, dér hénsyn tas
till bade kostnadseffektivitet och nationella forutsittningar.

Nationella ataganden for utslapp kan dock utformas pa flera sétt, och de alternativ
EU-kommissionen har presenterat har olika for- respektive nackdelar. I nuléget ar det
svart att ha en generell uppfattning om vilket av dessa alternativ som skapar bést
forutséttningar for Sverige respektive EU att na sina ldngsiktiga klimatmal pa ett
kostnadseffektivt satt. Utfallet ar i hog grad beroende av hur medlemsstaternas
ataganden fordelas, liksom av hur internationella krediter och andra former av
flexibilitet integreras i ramverket, frdgor som &dnnu saknar tydliga svar. En betydande
osikerhet dr exempelvis hur den skrivning i EU:s klimatlag ska tolkas, enligt vilken
EU-kommissionen i kommande dversyner kan ge medlemsstater mojlighet att
anvénda internationella reduktionsenheter av hog kvalitet for att uppfylla upp till 5
procent av sina dtaganden efter 2030.°

En avgodrande friga ér dven utvecklingen av EU:s utslédppshandelssystem (EU ETS)
och i vilken takt utsldppen ska minska efter 2030. Naturvardsverket bedomer att
Sveriges forutsattningar att na sina mal pa ett samhallsekonomiskt effektivt sétt starks
av en fortsatt ambitios mélbana i EU ETS1 och EU ETS2, eftersom detta kan ge
Sverige komparativa fordelar. Sverige har relativt goda forutsittningar for fossilfri
elproduktion och en basindustri som i flera avseenden ar ledande i den tekniska
utvecklingen mot mycket laga vixthusgasutslapp. For att dessa investeringar ska bli
lonsamma behdver utslappsrittspriset stiga till hogre nivéer. Naturvardsverket
beddmer dérfor att en markant sénkning av ambitionsnivan i ETS1 efter 2030 riskerar
hota realiseringen av de svenska investeringarna. P4 samma sétt stirker ett ambitiost
EU ETS2 Sveriges mdjligheter att minska utslédppen fran inrikes transporter pa ett
kostnadseffektivt sitt, med en mindre ambitios malbana dkar behovet av

8 Pkt g i artikel 11 forsta stycket i férordning (EU) 2021/1119.
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kompletterande nationella styrmedel. Utvecklingen av EU:s tva
utslappshandelssystem adresseras dock inte specifikt i EU-kommissionens
konsultation, men bor vara en prioriterad fraga for Sverige i kommande diskussioner
om utvecklingen av ramverket

En annan frdga som é&r viktig, bdde for Sverige och for EU som helhet, ér att
ramverket efter 2030 styr mot en hogre grad av konvergens mellan medlemsstaternas
utslépp per capita nivaer. Det alternativ dar ETS2 undantas fran
ansvarsfordelningsforordningen (ESR) leder automatiskt i denna riktning, eftersom
de nationella tagandena d& i huvudsak skulle omfatta utsldppen fran
jordbrukssektorn. Det kan dock vara svart att fa acceptans for det alternativet pa EU-
nivé eftersom det i jaimforelse med vriga alternativ i mindre utstrickning beaktar
medlemsstaternas olika forutsittningar och betalningsforméga. Naturvardsverkets
bedomer dock att det &r mdjligt att styra mot 6kad konvergens dven i Ovriga alternativ
och att det dven finns flera fordelar med ett ekonomidvergripande mal om det
utformas pa ett sétt som kan bidra till stirkta incitament att investera i mojliggérande
atgirder. Om EU-kommissionen inte adresserar fragan om 6kad konvergens finns det
dock en risk for att skillnaderna mellan medlemsstaternas utsldppsnivéer bestér eller
till och med 6kar om medlemsstaternas ataganden dven ska omfatta EU ETS1, och att
vissa medlemsstater inte genomfor nddvéndiga investeringar i den
strukturomvandling som behovs for att EU ska kunna na sina mal pa ett
kostnadseffektivt sétt. Det finns dock en risk att de lander som hittills haft relativt
laga dtaganden kommer att motsitta sig krav pa 6kad konvergens och att de kraver att
mer medel avsitts till de fonder som syftar till att géra omstéllningen réttvis och
socialt accepterad for att acceptera en sddan utveckling.

En risk med ett gemensamt, ekonomidvergripande utslappsmal ar att otillrickliga
atgirder vidtas i sektorer dér utsldppsminskningar &r politiskt svéra, sdsom
jordbruket. Samtidigt visar EU-kommissionens scenarier att alla sektorer, inklusive
jordbrukssektorn, behdver minska sina utslépp till 2040. Om jordbrukets utslédpp inte
reduceras i tillricklig omfattning kommer andra sektorer att behdva bira en storre del
av utslappsminskningarna. Det dr darfor viktigt att kommande ramverk, oavsett
malalternativ, kompletteras med EU-reglering som sékerstéller incitament till
atgérder dven 1 jordbrukssektorn. Sveriges dtagande skulle dessutom kunna bli
relativt begrinsat givet att vi redan har relativt 1aga utslapp per capita och per
producerad enhet i jordbrukssektorn.

Att mojliggdra och skapa incitament for medlemsstaterna att genomfora investeringar
och vidta dtgirder som inte ger kvantifierbara utslippsminskningar pa kort sikt, men
som dr nddvéndiga for att uppna utslappsminskningar pa langre sikt, framstar som en
aterkommande och prioriterad frdga for EU-kommissionen. Ett forslag som
presenteras i konsultationen dr mojligheten att formulera nationella dtaganden i tva
nivaer. Var tolkning ar att medlemsstaterna da skulle tilldelas dels ett dvergripande
atagande for utslapp, dels ett kompletterande mal kopplat till specifika atgarder eller
investeringar, som foljs upp med hjilp av resultatbaserade nyckelindikatorer
(KPIL:er).

En KPI-baserad mélkonstruktion kan, om den utformas d&ndamalsenligt, bidra till ett
mer strategiskt och investeringsinriktat genomforande av EU:s klimatpolitik.
Samtidigt bedomer Naturvardsverket att ett eventuellt tvadelat méal maste sikerstilla
minst 85 procents minskning av nettoutsldppen inom unionen till 2040. KPI:er bor i
forsta hand anvéndas for att villkora tillgangen till EU-fonder snarare 4n for att 6ka
flexibiliteten. For att mojliggora en vél avvigd bedomning krévs dock mer
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information fran EU-kommissionen om hur nationella ataganden i tva nivaer kan
utformas och vilka typer av KPI:er som skulle vara l&mpliga att anvinda.

EU:s klimatpolitiska ramverk omfattar idag EU:s utsldppshandelssystem (EU ETS),
Ansvarsfordelningsforordningen (ESR) och skog- och marksektorn (LULUCF). De
nationella dtagandena gentemot EU, fram till 2030, omfattar utsldppen i ESR och
LULUCF-sektorn. I ESR ingéar utslépp fran bland annat vigtransport, uppvarmning av
byggnader, jordbruk, arbetsmaskiner, avfallshantering samt mindre industriella
anldggningar.

Naturvérdsverket bedomer att det finns stora fordelar med att medlemslédnderna tilldelas
nationella d&taganden som en del av EU:s klimatpolitiska ramverk &ven till 2040.
Klimatomstéllningen mot nettonollutslapp stéller krav pa omfattande strukturella
atgarder som medlemsstaterna i stor utstrackning har radighet over. Dessa atgérder
krévs sévil inom sektorer som omfattas av EU ETS som inom ESR-sektorn och avser
bland annat utbyggnad och anpassning av infrastruktur for energitillfrsel, elsystem,
byggnader och transport. Den nddvindiga strukturomvandlingen innebér dven
betydande fordndringar pa arbetsmarknader, liksom ingrepp 1 markanvandning,
samhillsplanering och regional utveckling. I ménga fall fattas de avgorande besluten pé
lokal, regional och nationell niva, dir ocksa de malkonflikter som uppstar, exempelvis
mellan klimatmal, konkurrenskraft, sysselséttning och forsorjningstrygghet, behdver
hanteras och végas samman. I likhet med EU-kommissionen bedémer Naturvardsverket
dven att nationella &taganden ar viktiga for att stirka ansvarstagande och dgarskap inom
medlemsstaterna och mojliggora ansvarsutkrdvande. Vidare ar nationella dtaganden
nddvandiga for en rattvis och transparent fordelning av klimatarbetet, dar hansyn tas till
bade kostnadseffektivitet och nationella forutsittningar.’

I avsnitt 2.1 gor vi bedomningen att LULUCF &ven fortséttningsvis bor hanteras inom
en separat pelare. Denna bedomning grundar sig pa att den stora paverkan vi sett fran
klimatfoérandringar och andra stérningar forandrar forutséttningarna for hur den
framtidiga regleringen av LULUCF bor se ut och att storre hdnsyn behdver tas till de
oséikerheter som omgirdar sektorn.® Dirtill behdver regleringen i storre utstrickning
sdkerstélla att incitament for faktiska atgérder for att bevara och stirka nettoupptaget
skapas. Naturvardsverket anser samtidigt att det fortsatt bor finnas ett mal for
nettoupptaget i EU:s klimatramverk och i sin NDC under Parisavtalet, bade av klimat-
och legitimitetsskél. Ett ytterligare skél till att sektorn bor hanteras inom en egen pelare,
med begrinsade flexibiliteter gentemot andra sektorer, dr att undvika att behovet av
utsldppsminskningar i andra sektorer undergravs samt att upptagsenheter med relativt
lag permanens inte anvinds for att kompensera utslapp med hdg permanens, i enlighet
med principen om like-for-like. Detta innebér att Naturvardsverket inte bedomer att ett
nettoutslappmal for hela ekonomin (economy wide) dar LULUCF-sektorn ingér dr
lampligt. Aven i de andra alternativen beddmer Naturvérdsverket att LULUCF-sektorn
bor hanteras i en separat pelare med ingen eller begrinsad flexibilitet mot dvriga pelare.

I likhet med LULUCEF, dér det finns behov av starkare incitament for att frimja
atgérder, bedomer Naturvardsverket att tydligare och mer kraftfulla incitament bor

" Back-ground note. Member State workshop on national climate targets and flexibilities. 13 January 2026.

8 Skrivelse Fortsatt reglering av LULUCF-sektorn efter 2030 - Alternativa sétt att konstruera mél och férdela
ataganden



https://www.naturvardsverket.se/4921a4/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/fortsatt-reglering-av-lulucf-sektorn-efter-2030-alternativa-satt-att-konstruera-mal-och-fordela-ataganden.pdf
https://www.naturvardsverket.se/4921a4/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/fortsatt-reglering-av-lulucf-sektorn-efter-2030-alternativa-satt-att-konstruera-mal-och-fordela-ataganden.pdf

NATURVARDSVERKET 8(23)

skapas for medlemsstaterna att vidta atgdrder som minskar utslappen fran
jordbrukssektorn. Sddana utslappsminskningar dr nddvandiga for att EU ska kunna
uppna klimatneutralitet senast 2050 och dérefter na nettonegativa utsléapp. Det kan dock
konstateras att nagra direkta sadana forslag inte dr inkluderade i EU-kommissionens
enkit. Det ndrmaste &r forslaget att inkludera utslappsminskning frén djurhallning i
CRCEF (frdga 14 i konsultationen). Detta inkluderar dock inte hela jordbrukssektorn och
det skapas inte incitament till strukturférédndringar.

3.1. Fordelning av nationella utsléippsitaganden

Dagens klimatpolitiska ramverk i EU bygger pd punktmal for unionen medan de
nationella dtaganden f6r ESR-sektorn &r budgetmadl (konsultationens frdga 9). Det finns
flera fordelar med budgetmal. Dels dr det de kumulativa utslappen som har betydelse
for klimatpéverkan, inte utsldppen ett enskilt &r. Dels mojliggér budgetmal en
flexibilitet mellan &ren vilket innebér att konjunktursvdngningar kan bli enklare att
hantera. Dessa fordelar forutsitter dock att det finns ansvarsutkrdvande om
medlemsstaterna inte nar sina budgetmal. Detta innebér att tidsperioden inte kan vara
lang. En nackdel med (enbart) budgetmal for medlemsstaterna ar att det skapar en
osdkerhet kring maluppfyllelsen for unionsmalet. Nationella budgetataganden innebar
att utslappsnivan ar 2040 inte dr garanterad utan kan vara ver den niva som &r tankt for
att unionen ska kunna né sitt mal om att minska nettoutslappen med minst 90 procent
till 2040 relativt 1990. For att hantera risken att EU som helhet inte nér sitt punktmal
behover de nationella budgetataganden bygga pa en dverprestation inom de nationella
utsléppsataganden (eller LULUCEF) eller att det skapas en buffert med internationella
krediter. Sammantaget gor Naturvirdsverket bedomningen att nationella
utslédppsataganden bor ha formen av budgetmal dven efter 2030.

Nationella ataganden for utslapp behdver fordelas mellan EU:s medlemsstater (firdga 4 i
EU-kommissionens enkdt). En forandring som Naturvérdsverket dven i tidigare
analyser’ har identifierat ett behov av &r att de nationella dtagandena inom ESR behdver
omformas sa att de, i hogre grad 4n i 2030 ars fordelning, styr mot konvergens mot laga
utslapp per capita. Utgdngspunkten for fordelningen av dtaganden inom ESR har hittills
varit BNP/capita, kompletterad med justeringar for att i viss mén beakta
kostnadseffektivitet. Darutdver har fordelningen alltid skett inom ett spann om 40
procentenheter mellan hogsta och ldgsta mélniva. Om alla medlemsstater ska kunna
bidra till EU:s klimatneutralitetsmal pa ett likformigt sétt krdvs sannolikt en férandring
av hur méalen bor fordelas efter 2030. Dagens betydande skillnader i ataganden innebér
att vissa lander riskerar att hamna for langt efter och for att sékerstilla 6kad konvergens
kan dessa ldnder annars behova genomfora mycket omfattande dtgiarder under en
mycket kort tidsperiod, vilket skulle kunna dventyra den langsiktiga méaluppfyllelsen.

Det finns en rad olika sétt att fordela ett skdrpt mal till 2040 pa som kan leda till 6kad
konvergens mellan medlemsldndernas respektive utslippsnivaer riknat per capita. Det
nuvarande spannet pa 40 procentenheter mellan de lander som har det ligsta och hogsta
malen skulle exempelvis kunna krympas till 30 procentenheter ndr mal fordelas till
2040. Ett annat sitt dr att fran malen 2030 sétta mal till 2040 utifran en linjar
minskningsbana for respektive medlemsland som leder till nettonoll 2050. Man kan
ocksa ténka sig en fordelningsnyckel som kombinerar BNP per capita med en linjar
minskningsbana for att fordela utsldppen. Ytterligare ett sdtt kan vara att sitta malen
utifran en modellerad kostnadseffektiv fordelning av tillkommande
utslappsminskningsbeting. Alla varianter kan potentiellt leda till en 6kad konvergens i

9 Analys av EU:s klimatmal och klimatramverk till 2040
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aterstaende per capita utsldpp i de olika medlemsldnderna da detta dr en konsekvens av
att utslappsutrymmet behdver minska dver tid.

Behovet av 6kad konvergens och ovanstéende forslag om fordndringar i hur dtaganden
bor fordelas till 2040 géller inte enbart om nuvarande ramverk, med en ESR-sektor
behélls. Behovet av 6kad konvergens mellan landers utslépp per capita behover
adresseras dven i Ovriga alternativ, inte minst om EU-kommissionen véljer att foresla ett
ekonomidvergripande dtaganden. Men dven det alternativ som innebér att ETS2 plockas
ut frdn ESR och dér de nationella atagandena begrinsas bor det finnas en sddan
diskussion. Generellt géller att utslappshandelssystem leder till 6kad konvergens, dvs.
det &r mer troligt att en exkludering av EU ETS2 ur ESR snabbare leder till konvergens
an ett ekonomidvergripande utsldppsdtagande dir nuvarande fordelningsprinciper
fortsatt kommer att anvandas. Samtidigt gér det att konstruera ett ekonomidvergripande
ataganden som i storre utstrickning, 4n dagens malkonstruktion styr mot 6kad
konvergens av ldndernas utsliapp per capita pé sikt och som tar storre hdnsyn till
medlemsstaters unika fordelning av utsldpp mellan olika sektorer. Det finns dock en
uppenbar risk att de ldnder som hittills haft relativt ldga ataganden kommer att motsétta
sig krav pé 6kad konvergens och att de kommer att kridva att mer medel avsitts till de
fonder som syftar till att gbra omstillningen réttvis och socialt accepterad for att
acceptera en sadan utveckling.

Alternativet, om stora skillnader i dtaganden &ven fortséttningsvis baseras pd BNP per
capita, ir att en vésentligt 6kad flexibilitet mellan medlemsstaterna blir nddvéndig. |
praktiken skulle detta innebéra att EU:s rikare medlemslédnder, i storre utstrackning 4n i
ramverket mot 2030, behdver bidra till att utslappsminskningar genomfors i
medlemsstater med légre inkomster genom forvérv av utslédppsenheter. Som vi har
konstaterat i tidigare analys'® har det dock visat sig vara relativt svart att fa till en
effektiv handel med AEA:er, atminstone till 2030. Det beror framfor allt pa att det finns
stora osdkerheter kopplat till landernas scenarier, och att nuvarande koppling mellan
LULUCEF- och ESR-sektorn skapar stor osdkerhet om tillgdngen pa utslédppsenheter i
ESR. Utodver det forutsitter en effektiv marknad tillrdcklig konkurrens mellan aktorer
och att aktorerna har tillgang till relevant information om priser och andra faktorer som
ar avgorande for att sékerstilla att aktorerna fattar informerade beslut, vilket saknas
idag.

3.2. Nationella dtaganden for utslipp

Vilka utsldapp som bor ingé i de nationella dtagandena och hur de bor fordelas
analyseras av EU-kommissionen och frdga 6 i konsultationen lyfter fram ett antal
alternativ for kommande ramverk, dessa inkluderar:

1. Mal som exkluderar ETS1 — motsvarar dagens system med ESR.
2. Mal som exkluderar ETS1 och ETS2 — traffar ndstan bara jordbrukssektorn.
3. Ekonomidvergripande mal — traffar ETS1 och ESR.

Nedan presenterar Naturvardsverket en inledande, 6vergripande analys av de alternativ
som EU-kommissionen har presenterat, utifran ett antal kriterier. Dessa omfattar bland
annat ramverkets formaga att mojliggora en langsiktig omstéllning mot nettonollutsléapp
senast 2050 och dérefter nettonegativa utslépp, kostnadseffektiv méluppfyllelse till
2040, samt bibehallen hég klimatintegritet dar osdkerheter och permanens i bade

0 Analys av férutsattningarna fér EU:s medlemslander att klara sina 2030-ataganden under ESR- och
LULUCF-férordningen
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utsléapp och upptag beaktas. Analysen inkluderar dven fragor om genomforbarhet och
acceptans. Samtidigt ser vi ett behov av fordjupad analys i takt med att mer information
blir tillgénglig om den konkreta utformningen av de olika alternativen.

3.2.1. Utslappsataganden som exkluderar ETS1 — dagens ESR

Ett av EU:s alternativ for hur det klimatpolitiska ramverket kan utformas efter 2030 ar
att behalla den nuvarande arkitekturen med tre pelare med nationella ataganden for
under ESR. Vér bedomning &r att detta skulle kunna vara en mojlig viag framat, men att
det i sé fall krévs ett antal justeringar for att ramverket ska mojliggdra maluppfyllelse
till 2040 och samtidigt ldgga en stabil grund for att EU ska kunna né de langsiktiga
klimatmalen.

Som vi har pétalat i avsnitt 3.1 bor man se 6ver fordelningen av ataganden under ESR
sé att den 1 hogre utstrdckning styr mot konvergens mot laga utslépp per capita for alla
medlemsstater, det behovs separata mél for LULUCF och permanenta upptag (avsnitt 2)
och en mélkonstruktion for LULUCF som i storre utstrackning tar hdnsyn till rddande
osdkerheter och ger stirkta incitament for att vidta atgérder (avsnitt 2.2). Vidare behovs
det stirkta incitament pa EU-niva for att vidta atgérder i jordbrukssektorn. Darutéver ar
det mycket viktigt att EU sédkerstéller att de internationella krediterna som tillats
anvindas héller mycket hog kvalitet och att dess anvindning inte dventyrar EU:s
mdjligheter att nd de langsiktiga klimatmalen. Sammantaget innebér detta att &ven om
EU viljer att behalla det 6vergripande ramverket kravs fordndringar inom arkitekturen
for att sikerstilla hog miljdintegritet dir utsldppsminskningar inom EU fortsatt
prioriteras.

3.2.2. Utslappsataganden som exkluderar ETS1 och ETS2

Detta alternativ innebér i praktiken att ETS 2 lyfts ut ur ESR. De nationella adtagandena
under ESR skulle dirmed begrinsas till utsldpp frén jordbruk, avfall'!,
produktanvindning och arbetsmaskiner. Sverige har valt att inkludera dven utsléappen
fran arbetsmaskiner i ETS 2, och i ett sddant scenario vore det konsekvent att samtliga
aterstdende utslidpp i ESR som hérrér fran anvéndning av fossila brénslen omfattas av
ETS 2. Konsekvensen blir att de nationella ESR-atagandena i huvudsak, eller helt,
skulle avse jordbrukets utslapp. Denna utveckling skulle kunna motiveras av att utslapp
frén avfall och jordbrukssektorn generellt har en stdrre osikerhet dn utslapp som ingér i
ETSI1 eller ETS2. Denna osékerhet skulle dirmed kunna beaktas i utformningen av
flexibilitet mellan pelare, vilket i sin tur kan bidra till hogre kostnadseftektivitet.

Kommissionens ldngsiktiga scenarier visar tydligt att alla sektorer behover minska sina
utslidpp fram till 2040, inklusive jordbruket. Aven om beslutet att tillita anvindning av
internationella krediter potentiellt kan minska det omedelbara trycket pa
jordbrukssektorn, dr var bedomning att jordbruket anda kommer att behdva bidra till
utslappsminskningarna for att EU:s samlade klimatmal ska kunna nds. Mot denna
bakgrund skulle det kunna vara positivt att tydliggéra medlemsstaternas ataganden for
jordbrukets utslapp. I ett ramverk dér jordbruket varken omfattas av separata mal eller
av starka EU-gemensamma styrmedel finns en uppenbar risk att utsléppsminskningarna
blir otillrackliga.

Jordbrukssektorn priaglas av betydande malkonflikter, inte minst i relation till
livsmedelsforsdrjning, markanvandning och konkurrenskraft, vilket talar for behovet av

! Detta kan begransas ytterligare i och med att EU-kommissionen férvantas senast i juli 2026 férvantas
bedéma om avfallsférbranning ska inkluderas i EU ETS.
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tydligare styrning. Utsldppen fran jordbrukssektorn ar dessutom ojamnt férdelade
mellan EU:s medlemslénder, vilket innebér att 1andernas férutsittningar att minska
utsléppen skiljer sig at. Samtidigt har flera medlemsstater med en relativt stor
jordbrukssektor, sdsom Irland, Danmark, och Frankrike valt att g fére genom att anta
nationella dtaganden for jordbrukets samlade klimatpaverkan. Detta indikerar att det bor
finnas forutséttningar att dven utveckla mal eller ataganden pa EU-niva och att
kommande forhandlingar bor fokusera pé att hitta en ldmplig ambitionsniva for
jordbrukssektorn till 2040. Samtidigt finns det politiska och praktiska utmaningar med
att infora nationella ataganden for jordbrukets utslédpp. Den ojamna fordelningen av
utsldpp mellan medlemsstaterna kan gora malférdelningen politiskt kénslig, och ett
system med bindande ataganden skulle kriva tillgéng till mer detaljerade data, i vissa
fall pa gardsniva. Detta riskerar att bli administrativt betungande, sarskilt for smaskaligt
jordbruk, som dr vanligare i Sverige 4n i t.ex. Danmark och Tyskland. Samtidigt skulle
tydligare mal och ataganden skapa starkare incitament att ta fram mer och béttre data,
vilket i sin tur kan forbéttra forutséttningarna for effektiv styrning och
marknadsutveckling. Det skulle d&ven kunna bidra till 6kad innovationskraft,
investeringsvilja och forutsdgbarhet inom sektorn.

En ytterligare viktig aspekt &r att om jordbrukssektorns utslapp inte minskar i tillricklig
omfattning till 2040, kommer andra sektorer att behdva minska sina utsléapp desto mer.
Detta géller sektorer som redan i dag stér infor betydande omstéllningsutmaningar.
Stora kvarvarande utslapp fran jordbrukssektorn forsvarar dessutom EU:s mojlighet att
bli klimatneutralt till senast 2050 eftersom utsldppen fran jordbrukssektorn da behdver
kompenseras med nettoupptag i LULUCEF eller permanenta upptag som bada har en
begriansad och osdker potential. Fragan om hur jordbrukets utsldpp ska hanteras &r
dérfor relevant for samtliga analyserade alternativ och behdver adresseras oavsett vilket
overgripande ramverk som viljs. Om ataganden for jordbrukssektorn skulle fordelas
utifran en princip om 6kad konvergens mellan ldnder i termer av utsldpp per capita
skulle Sveriges atagande kunna bli relativt 14gt, da Sverige i nuldget har 14ga utslépp per
capita.

En konsekvens av att ETS2, som omfattar utslapp fran transportsektorn, byggnader och
mindre industrier, lyfts ut ur ESR é&r att styrningen i hogre grad koncentreras till
prisbaserade styrmedel, i och med att en allt storre andel av utsldppen regleras genom
utsldppshandel. En sddan utveckling skulle kunna bidra till 6kad kostnadseffektivitet
och 6kad konvergens i utsldppsutvecklingen mellan medlemsstaterna sé att fler atgarder
genomfors i de ldnder som inte har kommit sa l&ngt i sin klimatomstéllning. Utifran ett
svenskt perspektiv finns det flera fordelar med det hér alternativet da Sverige redan har
langsiktiga klimatmal som ligger i linje med EU:s langsiktiga méal och d& Sverige driver
frigan om okad konvergens mellan medlemslédndernas utsldpp per capita.'? I tidigare
analys har vi konstaterat att Sveriges mdjligheter att né sina klimatmal pa ett
kostnadseffektivt sétt stirks om EU:s utslappshandelssystem (EU ETS och ETS2)
utvecklas i linje med scenario 3. Scenario 2, som skulle kunna bli aktuellt beroende pa
hur de internationella krediterna infors 1 ramverket, kan medfora liknande, men inte lika
stora, effekter. En hog minskningstakt i bdde EU ETS1 och EU ETS2 minskar behovet
av kompletterande nationella styrmedel till 2045. Samtidigt kommer utsldppshandeln
dven fortsdttningsvis att samverka med ett antal riktade EU-styrmedel, for svensk
rakning spelar dven koldioxidkraven for vigfordon en mycket viktig roll for att minska
utsldppen fran transportsektorn.

12 EU:s 2040-mal och férutséattningar for Sverige
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Som patalats tidigare bedomer vi dock att ytterligare nationella styrmedel spelar en
central roll for att mojliggora klimatomstéllningen pa EU-niva, inte minst genom att de
bidrar till att hélla nere priserna i bdde ETS1 och ETS2. Detta kan i sin tur vara
avgorande for att behalla klimatpolitikens legitimitet. En av de mest centrala fragorna
under forhandlingarna om ETS2 rorde just effekterna pé branslepriserna och den
potentiella paverkan pé energi- och transportfattigdom inom EU. For att skapa
acceptans for systemet och mildra negativa fordelningseffekter av hogre priser infordes
dérfor flera prisddmpande mekanismer i ETS 2, samtidigt som den sociala klimatfonden
(SCF) inrédttades for att kunna stddja sérskilt utsatta hushall och grupper. Mot denna
bakgrund valde kommissionen dven att behalla ETS2 inom ESR, i syfte att sékerstilla
att medlemsstaterna fortsatt har incitament att infora kompletterande nationella
styrmedel som bidrar till utslappsminskningar och dirmed minskar prispressen i
systemet'®. En risk med att ta bort de nationella dtagandena for utsldppen i ETS2 &r
dérfor att nddvéndiga investeringar i omstéllningen uteblir, liksom andra nationella
styrmedel som kan bidra till att ddmpa priserna i ETS2. Detta skulle kunna leda till
hdgre och mer volatila priser, 6kade sociala spanningar och i forlingningen en
forsvagad politisk acceptans for utsldppshandeln som ett viktigt styrmedel.

Det finns ddrmed en uppenbar risk med att det kan bli svart att f4 acceptans for en
inriktning som gér mer mot prisbaserad styrning pd EU-niva och att de lander som haft
lagst beting enligt nuvarande ESR-fordelning kommer att kriva att mer medel avsétts
till de fonder som syftar till att géra omstillningen réttvis och socialt accepterad, vilket i
forlangningen skulle kunna bli budgetdrivande. Utifran ett europeiskt perspektiv finns
det dessutom, som vi tidigare har pétalat, starka argument for att fortsatt ha nationella
ataganden som ger incitament till kompletterande styrmedel och investeringar pa
nationell niva.

Ett verktyg som skulle kunna ges en tydligare roll om ESR-regleringen minskar i
omfattning ar de nationella energi- och klimatplanerna (NECP) samt de tillhérande
langsiktiga strategierna (LTS), som regleras genom styrningsforordningen och som
kommissionen planerar att se dver i samband med framtagandet av ramverket for 2040-
malet. Erfarenheter fran nuvarande tillimpning indikerar att en Gversyn av
styrningsforordningen &r nddvandig for att dessa styrdokument ska kunna anvindas pé
ett mer dndamalsenligt och styrande sitt. En sddan revidering bor syfta till att starka
kraven pa kvalitet, tydlighet och uppf6ljning samt férbattra samordningen mellan NECP
och LTS, sa att de langsiktiga strategierna i storre utstrackning kan végleda de
nationella planerna och de investeringar som krévs for att nd EU:s langsiktiga
klimatmal.'* Det skulle 4ven vara mojligt att inom ramen for dessa styrdokument stilla
hogre krav pa medlemsstaterna att ta fram och genomfora investeringsplaner i linje med
EU-kommissionens rekommendationer, exempelvis genom att villkora tillgangen till
stod fran olika EU-fonder om medlemslédnderna inte foljer rekommendationerna (detta
diskuteras dven i avsnitt 3.3 om KPI:er).

3.2.3. Netto ekonomiomfattande utslappsatagande

Ett ekonomiomfattande ataganden till 2040 som omfattar samtliga utslappssektorer,
inklusive energi-och industrisektorn, skulle kunna skapa 6kade majligheter till
flexibilitet mellan samtliga utsldppssektorer, vilket i sin tur kan 6ka
kostnadseffektiviteten i méluppfyllelsen. Ménga medlemsstater stér fortfarande infor
behovet av omfattande investeringar for att minska utslédppen fran energisektorn,

8 EUR-Lex - 52021PC0551 - EN - EUR-Lex
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samtidigt som vissa ldnder har komparativa fordelar eller befinner sig i avgdrande
teknikskiften inom industrisektorn. I dag finns begridnsade mdjligheter for dessa lander
att tillgodorékna sig sddana utsldppsminskningar inom ramen for sina EU-ataganden,
trots att de kan bidra vasentligt till EU:s samlade méluppfyllelse.

Om ekonomiomfattande dtaganden fordelas mellan medlemsstaterna utifran
rittviseprinciper, i linje med dagens ESR-logik, innebér det att fordelningspolitisk
hénsyn integreras Gver hela utsldppsekonomin. En sddan modell skulle kunna ge rikare
medlemsstater med hogre adtaganden starkare incitament att inféra kompletterande
nationella styrmedel, &ven inom sektorer som omfattas av EU ETS1. Beroende pé hur
atagandena skulle fordelas mellan landerna skulle detta kunna medfora viss
dubbelstyrning, dir styrmedel infors utan att ge nagra additionella utsléppsminskningar
pa EU-niva. Samtidigt finns ett tydligt behov av forutsdttningsskapande atgérder for att
mdjliggora klimatomstéllningen, sérskilt i form av langsiktiga investeringar i
energisystemet, saisom elproduktion, elnit, lagring, flexibilitetslosningar och tillhdrande
infrastruktur. Vi bedomer &ven att kommande revidering av EU ETS och rddande
osdkerhet om nér utslédppen i systemet behover g mot niara-noll-nivéer kan ha negativ
paverkan pa investeringssdkerheten. I ett sddant ldge kan kompletterande styrmedel
behova spela en tydligare roll framat for att minska investeringsrisker och accelerera
teknikutveckling.

Det ar dock viktigt att EU-kommissionen, om de viljer att ga vidare med ett
ekonomidvergripande dtagande, ndrmar sig fragan om 6kad konvergens mellan
medlemsstaternas utsldpp per capita. En risk dr annars att skillnaderna mellan l&ndernas
utsldpp/capita bestar eller till och med dkar om de nationella dtaganden ska inkludera
dven sektorer som omfattas av EU ETS1. Detta skulle i sin tur kunna innebéra att vissa
lander inte genomfor den strukturomvandling som behovs eller de investeringar som
utifrén ett EU-perspektiv ger en mer kostnadseffektiv maluppfyllelse.

En annan risk med att hantera alla utsldpp inom ett och samma mal ar att det inte
kommer att vidtas dtgarder eller inforas tillrdckligt med styrmedel for de sektorer dir
det bedoms vara svart att minska utsldppen, exempelvis {for jordbrukssektorn. Som vi
har ndmnt tidigare visar EU-kommissionens scenarier att alla sektorer, inklusive
jordbrukssektorn, behdver minska sina utslépp till 2040. Om ekonomidvergripande
nationella dtaganden infors kan det ddrmed behdva inforas ytterligare reglering pd EU-
nivé for att skapa incitament for atgérder dven i jordbrukssektorn.

I praktiken skulle forslaget om ekonomidvegripande ataganden pa medlemsstatsniva
inte behova skilja sig sérskilt mycket fran den konstruktion vi har idag. Fér &ven med
ett atagande som ticker in alla utsldppssektorer kommer vi att ha ett EU ETS1, EU
ETS2 och lampligtvis styrmedel for att hantera jordbrukets utslapp. Full flexibilitet
mellan utsldppsektorerna uppnés forst om de hanteras i ett och samma
utsldppshandelssystem men var bedomning &r att en hopslagning av EU ETS1 och
ETS2 inte 4r aktuell i nuldget.'

3.3. KPI for nationella utslippsitaganden

Detta avsnitt berér delar av frdga 10 i EU-kommissionens enkdit.

EU-kommissionen har dven fort fram idén att nationella dtaganden kan utformas i tvé
nivéer. Var tolkning ar att detta skulle kunna innebéra ett 6vergripande atagande for

5 Analys av EU:s klimatmal och klimatramverk till 2040
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utslépp i kombination med ett kompletterande mal kopplat till specifika atgarder eller
investeringar. Atgirderna skulle kunna innefatta investeringar i nddvindig utbyggnad
och anpassning av infrastruktur for energitillforsel, elsystem, vétgas, byggnader och
transportsystem osv. Flera av de hér investeringarna &r nddvindiga for att kunna minska
utsléppen till mycket 14ga utslépp. Enligt EU-kommissionen skulle extramélet kunna
bygga pa samma ansats som anviands i fornybartdirektivet, dir medlemsstaterna ges
mojlighet att utforma och foresld mél anpassade till nationella férutsittningar.

Medlemsstater som genomfor omfattande forutsattningsskapande investeringar, vars
klimatnytta realiseras forst pa ldngre sikt, skulle med en sddan mélkonstruktion kunna
ges ytterligare flexibilitet fram till 2040, under forutséttning att investeringarna bedoms
stiarka mojligheterna att na de langsiktiga klimatmalen.

Ett annat alternativ ar att anvinda KPI:er for att kraftigt begransa befintlig flexibilitet
och, i vissa fall, tillgangen till EU-fonder for medlemsstater som inte genomfor de
investeringar som krévs for att EU ska nd klimatneutralitet senast 2050 och déarefter
uppnd nettonegativa utslapp. Ett tredje alternativ ar att anvinda KPI:er for att villkora
tillgdngen till flexibilitet genom internationella krediter for medlemsstater som inte
genomfor vissa dtgirder eller investeringar.

Forslaget om KPI:er kan skapa incitament for investeringar som pa sikt ger
medlemsstaterna komparativa fordelar och starker deras konkurrenskraft. Detta talar for
att linderna redan borde ha starka incitament att genomfora sadana investeringar, vilket
i sin tur innebér att mervérdet av att infora KPI:er sannolikt ar relativt begriansat. Det
storsta mervirdet bedoms i stillet uppstéd i de medlemsstater som fortfarande ligger
efter, har haft relativt ldga dtaganden gentemot EU och ddrmed haft svagare incitament
att genomfora denna typ av investeringar.

Rent principiellt skulle en malkonstruktion som bygger pa anvéindandet av KPI:er,
forutsatt att det utformas pa ett andamalsenligt sétt, kunna bidra till ett mer strategiskt
och investeringsinriktat genomforande av EU:s klimatpolitik, vilket &r viktigt for att
skapa forutséttningar for omstéllning. Naturvardsverket bedomer dock att en viktig
princip, om EU-kommissionen viljer att gd vidare med en méalkonstruktion som bestér
av tva delar, dr att utslappsmalet, basmalet, sdkerstiller att nettoutsldppen minskar med
minst 85 procent till 2040 och att det framst bor anvéndas for att kunna villkora
tillgdngen till fonder och i andra hand for att begransa medlemsstaters flexibilitet.

Var bedomning bygger pa att det finns betydande utmaningar i att ta fram
andamalsenliga indikatorer samt risker kopplade till uppfoljning och utvirdering av
KPI:er, vilket kan skapa utrymme for godtycklighet om systemet inte utformas pa ett
robust sitt. I ett sadant upplagg kan det dessutom bli mer utmanande att sdkerstilla att
den ambitionsniva som faststélls i klimatlagen faktiskt levereras. Vidare finns en risk att
inforandet av KPI:er, dér vissa investeringar eller atgérder ger tillgang till 6kad
flexibilitet, kan minska ramverkets forutsdgbarhet.

Mot denna bakgrund beddms ytterligare analys vara nddviandig av hur en sadan
flexibilitetsmekanism skulle kunna utformas, liksom av vilka KPI:er som é&r l&dmpliga att
anvénda. For att mojliggora en vl avvigd beddmning av forslaget om KPI:er och
nationella dtaganden i tva nivaer bor EU-kommissionen darfor aterkomma med mer
detaljerad information om hur ett sddant system kan utformas.
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4. Flexibilitet och forvarv av internationella krediter

Naturvardsverket anser att internationella krediter bor anvandas utover ett
nettoutslappsmal inom unionen pa 90 procent till 2040 relativt 1990. I andra hand bor
internationella krediter anvéindas som en buffert for att hantera osékerheter i
maluppfyllelsen for punktmélet 2040. Detta géller sérskilt den stora osékerhet som
finns kring utvecklingen av LULUCEF. Internationella krediter bor i detta fall
forvérvas pad EU-niva.

Om internationella krediter ska kunna anvindas av medlemsstaterna for att né
nationella dtaganden bor detta vara frivilligt for varje medlemsstat. Det finns flera
skal till att medlemsstater hellre investerar i inhemska utslappsminskningar framfor
att forvérva internationella krediter. Frivilligheten bedoms dessutom vara viktig for
den langsiktiga acceptansen av internationella krediter i ramverket.

Flexibilitet mellan och inom sektorer bor styras av tva principer:

1. utsldpp eller upptag bara tillats kompenseras av utslippsminskningar eller
upptag med likvardig eller hogre permanens eller att en vaxelkurs anvands
som tillskriver utsldpp/upptag med ldgre permanens ett mindre virde,

2. konservativa, hoga, emissionsfaktorer eller schabloner anviands for
utsléapp/upptag som dr svara att méta och verifiera.

Dessa principer tillimpas inte fullt ut i dagens ramverk fram till 2030, eftersom
LULUCEF i viss utstrackning kan kompensera for utslédpp inom ESR. Enligt
overenskommelsen om klimatlagen kommer denna mojlighet kvarsta dven efter 2030.
Det &r darfor av stor vikt att den forsta principen dven fortsittningsvis tillimpas for
ETS1 och ETS2 efter 2030, eftersom det dr avgdrande for miljdintegriteten.

Mojligheten att handla utsldppsutrymme mellan medlemsstater bor finnas kvar och
det kan behova vidtas dtgirder som underlattar for sidan handel efter 2030.

4.1. Forvirv och anviandande av internationella krediter

Naturvardsverket anser att internationella krediter bor anviandas utover ett
nettoutslappsmal pd 90 procent for 2040 relativt 1990 d4 detta ér i linje med EU:s
klimatvetenskapliga rads rekommendation (#6r fidga 1 i forsta delen av EU-
kommissionen konsultation). Detta ligger ocksa mer i linje med syftet med artikel 6 i
Parisavtalet, ndmligen att skapa samarbeten som tar oss narmare Parisavtalets
temperaturmal.

Frdaga 8 i EU-kommissionens konsultation ror huruvida:

1. Nationella dtaganden bor ha en inhemsk komponent, som ska uppnas genom
klimatarbete inom varje medlemsstat, och en extern komponent som ska uppnas
genom att varje medlemsstat koper internationella krediter.

2. Medlemsstater bor kunna balansera inhemska och internationella
utsldppsminskningsinsatser under forutsittning att bestimmelserna i den euroepiska
klimatlagen f6ljs.

3. Nationella dtaganden bor omfatta inhemska insatser. Internationella krediter bor
upphandlas pa EU-niv4, t.ex. genom en gemensam EU-upphandlingsmekanism, dér
medlemsstaterna bidrar till finansieringen.
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Svaret pa denna fraga dr avhangigt vilka nationella dtaganden som avses.
Naturvardsverket har i tidigare analys'® gjort bedomning att internationella krediter, om
de ska anvéndas for att EU ska na sitt nettoutslappsmal pa 90 procent, i forsta hand bor
anvindas for att hantera den osékerhet som omger upptag i skog och mark (LULUCEF).
Kommissionen har i sin konsekvensanalys infor forslaget om mal f6r 2040 modellerat
hur paverkan fran klimatfordndringar kan komma att paverka nettoupptaget i LULUCF-
sektorn.!” Denna analys visar att nettoupptaget varierar mellan 100-300 miljoner ton.
Det kan dven behdvas en viss buffert av internationella krediter i en situation dér
utsldppen helt eller delvis kommer att regleras av budgetmal eller flexibilitet att 1dna
utslédppsutrymme mellan aren. Detta kan hanteras med en dverprestation i de nationella
atagandena eller att det finns en buffert av internationella krediter. En buffert kan
saledes behdva hantera att det &r osdkert hur de olika pelarna kommer att prestera under
malaret 2040. Naturvardsverket bedomer att denna buffert bor motsvara 2—3 procent av
nettoutsldppen 1990, dvs. en stor del av de internationella krediter som klimatlagen
tillater bor ha detta syfte. Eftersom det priméra syftet &r att hantera osékerheter kopplat
till det unionsgemensamma malet till 2040 bor denna buffert forvéarvas pa EU-niva (dvs.
alternativ 3).

Om internationella krediter tillats for att medlemsstater ska kunna nd sina ataganden
t.ex. ESR eller ekonomidvergripande utsldppsatagande bor detta vara ett frivilligt val.
En medlemsstat som hellre vill investera i utsldppsminskningar nationellt ska inte
tvingas att spendera pengar pé att forvérva internationella krediter. Det finns flera skal
till att en medlemsstat kan vilja prioritera nationella investeringar, inte minst att dessa
kan skapa en langsiktig konkurrenskraft och en storre forenlighet med nationella
klimatdtaganden och EU:s mal om nettonoll utslapp senast 2050. Frivillighet kan dven
motiveras av acceptansskil, eftersom synen pa internationella krediter kan fordandras
over tid och det bor finnas utrymme att justera inriktningen utan att behéva ompréva
hela EU:s klimatramverk vilket i sig har negativa effekter pa investerinsviljan. Detta
talar for att medlemsstaterna bor ges mojlighet att sjélva balansera inhemska och
internationella utsléppsminskningsinsatser i ett sddant system (dvs. alternativ 2).

En separat frdga dr ocksa hur man ska tolka den 6verenskomna skrivningen i EU:s
klimatlag, som anger att EU-kommissionen i kommande dversyner kan ge
medlemsstaterna mojlighet att anvénda internationella reduktionsenheter av hog kvalitet
for att uppfylla upp till 5 procent av sina ataganden efter 2030. Vi bedomer att det &r
otydligt huruvida skrivningen innebar att ytterligare 5 procent internationella krediter,
utdver de som far anvéndas for att EU ska kunna minska nettoutsléppen med 90 procent
till 2040, ska fa anvdndas av medlemsstaterna. Om det tolkas som att det &r ytterligare
internationella krediter kommer volymen styras av hur de nationella dtaganden
definieras, vilka sektorer som inkluderas och vilket basar som anvinds, med potentiellt
stora skillnader som f6ljd. Om vi t.ex. antar att det bara finns nationella ataganden for
ESR, exklusive EU ETS2, och malet r relativt 2030 motsvarar 5 procent ca 25 Mton
internationella krediter &r 2040. Om maélet i stéllet dr relativt 2005 motsvarar 5 procent
knappt 50 Mton internationella krediter ar 2040. Om vi i stillet antar att
medlemsstaterna har ekonomidvergripande utslappsmal blir volymerna betydligt storre,
ca 110 Mton internationella krediter om baséret dr 2030 respektive nédstan 250 Mton om
basaret dr 2005. Noterbart 4r hér att 250 Mton ungefér motsvarar 5 procent av

6 EU:s klimatramverk till 2040 och flexibilitet — en évergripande inledande analys

7 Figur 96 i SWD(2024) 63 final del 3 s.134. Tillganglig via: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX:52024SC0063
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nettoutsldppen 1990, dvs. den volym som EU-kommissionen initialt ska besluta om att
tillféra ramverket. Samtidigt kan man tolka formuleringen i klimatlagen som att
medlemsstaterna kan fé realisera upp till 5 procent av sina dtaganden i en situation dér
man initialt inte véljer att fordela upp till 5 procent av internationella krediter till
unionsmalet 2040 redan fran borjan.

4.2. Ovrig flexibilitet i ramverket

Detta avsnitt beror de forsta fragorna i fraga 10 samt fraga 11 i EU-kommissionens
konsultation.

I dagens klimatramverk kan medlemsstater 6verfora en viss miangd utslappsutrymme
mellan ETS1 och ESR. Medlemsstater tillats ocksa inom ESR 6verfora
utsldppsutrymmen mellan linderna genom handel med s.k. Annual Emission
Allocations. Medlemsstater som overtréaffar sitt LULUCF-4tagande tillats ocksa
anvinda en viss mingd for att kompensera for utslapp i ESR-sektorerna.
Medlemslénder har mojlighet att anvianda en Overprestation i ESR for att ticka
underskott i LULUCF-atagandet'®.

Enligt EU:s klimatlag ska flexibilitet mellan sektorer vara kostnadseffektivt till 2040.
Detta innebér att EU:s 2040-mal och 2050-mal ska nas till lagsta kostnader. For att detta
ska kunna ske behover hdnsyn tas till att utslapp och upptag har olika permanens och
osdkerheter i mitning och verifiering, t.ex. att upptag i skog har liagre permanens dn
koldioxidutslépp frén industrier eller att utslépp fran jordbrukssektorn generellt har
storre métosdkerhet och dr svérare att verifiera &n koldioxidutslépp fran fordon. Att
sikerstilla kostnadseffektivitet mellan sektorer kan darfor bara sikerstillas om:

1. utsldpp eller upptag bara tilldts kompenseras av utsldppsminskningar eller upptag
med likvardig eller hogre permanens eller att en vaxelkurs anviands som tillskriver
utslédpp/upptag med ldgre permanens ett mindre vérde,

2. konservativa, hdga, emissionsfaktorer eller schabloner anvénds for utslapp/upptag
som &r svéra att méta och verifiera.

En konsekvens av detta dr ocksa att miljointegriteten stiarks jamfort med en situation dir
dessa osékerheter inte beaktas.

Ovanstéende principer géller inte fullt ut i dagens ramverk eftersom LULUCEF till viss
del kan kompensera for utslédpp i ESR. Ur ett klimatperspektiv riskerar detta att leda till
en hogre klimatpaverkan pé sikt. Naturvardsverket bedomer ddrmed att denna mojlighet
inte bor inkluderas i ett ramverk efter 2030, men konstaterar att det ar tydligt att denna
fortsatt kommer att finnas enligt skrivningarna i den preliminéra 6verenskommelsen
som naddes i december 2025. Naturvéardsverket gor dock inte tolkningen att nuvarande
skrivning omojliggdr inférande av begransningar av hur stort Gverskott som kan
anvindas. Naturvardsverket anser att det &r viktigt att 6verskott inte anvinds pa ett sitt
som kan riskera att séinka ambitionerna pé utsldppsminskningar i andra sektorer. Darfor
bor dverforing av dverskott fran LULUCEF villkoras och begrinsas. Dartill bor det dven
fortsatt vara mojligt att kompensera for underskott i LULUCF med Gverprestationer i de
nationella utsléappsatagandena.

Att villkora anvéndningen av flexibiliteter utifrdn utvecklingen for unionen som helhet
bedéms minska bade medlemslédndernas radighet och handlingskraft, samt tydligheten i

'8 For forsta atagandeperioden inom LULUCF (2021-2025) finns dessutom en tvingande mekanism dar
eventuella underskott fran LULUCF fors over till ESR.
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styrningen, och bor darfor anvéndas restriktivt. En sdidan mekanism kan dock fylla en
funktion for att sékerstdlla LULUCF-sektorns bidrag mot det 6vergripande malet,
sérskilt nér det géller mojligheten att nyttja dverskott frin LULUCF-sektorn for att
kompensera utsldpp i andra sektorer. Aspekter som blir viktiga for att tydliggora
spelreglerna for medlemsldnderna &r mélkonstruktionens komplexitet i uppfoljningen
(t.ex. anvénds referensbanor eller ingér KPI:er i maluppfyllnaden) och ambitionsnivan
for nér flexibiliteten faller ut.

EU-kommissionens konsultation inkluderar en fraga, nr 11, som ror huruvida insatser
ska genomforas for att mojliggdra en mer marknadsbaserad bilateral handel mellan
medlemsstater. Naturvardsverket ser fordelar med detta nér det géller handel med
Overprestationer. Medlemsstaternas mojlighet att 6verfora utslappsutrymme mellan
landerna och kompensera varandras utsldppsminskningar bor finnas kvar dven efter
2030. Det &r nagot mer tveksamt om det bor vara mdjligt att dverfora Gverskott mellan
medlemsstater i LULUCF-sektorn pd grund av att kvalitén i inventeringen varierar
mellan medlemslédnder, men givet EU-kommissionens ambition att forbéttra kvalitén pa
inventeringen framover och att det har tillatits mot 2030-malet anser Naturvardsverket
att mojligheten kan kvarstd dven efter 2030. For LULUCF beddms dock séddana
transaktioner framst bli aktuella i samband med efterlevnadskontroller for hela
atagandeperioden eftersom de stora variationerna inom sektorn gor det svart att 1 forvag
beddma omfattningen av dverskott respektive underskott i enskilda medlemsstater.

Niér det géller permanenta upptag kommer dessa behdva anvindas for att kompensera
for kvarvarande utsléapp inom flera sektorer nir EU ska bli klimatneutralt och dér efter
nd nettonegativa utsldpp. Ramverket behover dérfor mojliggdra for detta, och
permanenta upptag bor reserveras for att kompensera for utslapp som ér svarreducerade.

5. Forbattrad overvakning, rapportering och verifiering
samt stodatgirder for resilienta virdekedjor fran
skogs- och jordbruket

Incitament for vardekedjor fran skogs- och jordbruket och utvecklingen av
CRCF

Naturvérdsverket bedomer att nuvarande mal for LULUCF-sektorn inte 4r tillriackliga
for att skapa incitament till 6kad koldioxidbindning och minskade utslapp fran skog-
och mark, utan ytterligare styrning krévs. CRCF skulle kunna bidra till att skapa
Okade incitament for atgérder, och en frivillig EU-omfattande inkdparklubb eller en
gemensam EU-facility skulle kunna fylla en funktion for att underlétta hanteringen
och efterfrdgan av krediterna. Hur detta ska utformas i samspel med 6vrigt regelverk
behover analyseras vidare.

Naturvérdsverket bedomer att jordbruket behdver bidra till utsléppsminskningar for
att EU:s klimatmal ska nds. Djurhallning star for en stor del av metanutsldppen men
omfattas i dag av begrinsad styrning. Att inkludera utslépp fran enterisk fermentering
och godselhantering i CRCF kan stérka incitamenten till atgidrder, men utfallet ar
osidkert da det bland annat beror pa hur dessa kommer att hanteras inom CRCF.
Myndigheten bedomer samtidigt att en sadan inkludering inte sékerstdller minskade
totala utslépp, eftersom atgérder frimst paverkar utsléppsintensiteten. For att uppna
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absoluta utsldppsminskningar kan nationella dtaganden for jordbrukssektorn eller
ytterligare styrning pa EU-nivé krévas.

Ytterligare information och analys kravs for att avgdra om ett certifieringsramverk ér
lampligt for savél icke-kreditbaserade som kreditbaserade certifieringar.
Naturvardsverket ser en farhdga med att kombinera kreditbaserad och icke-
kreditbaserad certifiering inom CRCF om kraven skiljer sig at, da detta kan
undergriva klimatnyttan och ramverkets integritet, men detta dr ocksa en fraga som
behover analyseras vidare. Det kan finnas skil att gora en tydlig avgriansning och
separat spér for frivillig certifiering utan generering av krediter om det ska ingé 1
CRCF ramverket.

Matning, verifiering och rapportering

Naturvardsverket beddmer att forbattringar i métning, verifiering och rapportering ar
nddvindiga, men att nationella satsningar inte bor paverka faststillandet av nationella
ataganden. Incitament for metodutveckling bor darfor utformas utanfor
malkonstruktionen.

Myndigheten bedomer att tillforlitliga skattningar krdver en kombination av
fjarranalys, laserskanning och féltbaserade inventeringar. Fjérranalys kan inte ersétta
faltinventeringar utan méste anvédndas for uppfoljning och kompletteras med
kalibrering och validering. Metodutveckling bdr vara proportionerlig och inriktas mot
de storsta utsldppen och osdkerheterna.

Incitament for HWP

Naturvardsverket beddmer att nuvarande redovisning av inlagring i HWP redan
mojliggodr Okningar genom styrning mot mer ldnglivade produkter och 6kad
ateranvindning. Mer detaljerad rapportering kan synliggora kolinlagring i fler
produktkategorier, men bedoms inte nddvindigtvis 6ka precisionen i skattningarna,
eftersom redovisningen bygger pa modellantaganden.

Myndigheten bedomer att fordndrade rapporteringskrav for HWP sannolikt har
begréinsad effekt pa anvdndningen av ldnglivade biobaserade produkter. Andra EU-
regelverk som stiller hallbarhetskrav pa biomassa beddms ha storre styrande
betydelse. Importerad HWP kan inte inkluderas i LULUCF-redovisningen utan risk
for dubbelrikning, men kan eventuellt redovisas separat som komplement, vilket
dock 6kar den administrativa bordan.

5.1. Insatser som skapar incitament for virdekedjor fran skogs-
och jordbruket

Detta avsnitt berér fraga 13 i EU-kommissionens konsultation.

Naturvérdsverket anser att det behdvs insatser pA EU-niva for att frimja
koldioxidbindning och lagring i skogar och mark, samt for att minska utslédppen av
vaxthusgaser fran marken. Naturvardsverket bedomer att enbart mal for LULUCF-
sektorn inte kommer att vara tillrackligt for att skapa incitament till atgérder utan det
behovs ytterligare styrning. Vi har inte analyserat vilka dessa insatser skulle kunna vara
och hur de skulle kunna utformas pa bésta séitt. CRCF skulle kunna vara ett sétt for att
skapa incitament till atgérder, och dér en frivillig inkdparklubb for EU (EU Buyer’s
Club) alternativt en EU-wide facility skulle kunna fylla en funktion. Hur dessa bor
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utformas beror pa hur de passar ihop med 6vriga ramverket och de flexibiliteter som
kan tdnkas inga, vilket Naturvardsverket ser behov av att analysera ytterligare. Nagra
generella synpunkter som Naturvardsverket dnda vill lyfta ar att

- Aven med en inkdparklubb #r det osdkert om en kreditmarknad kommer skapa
tillrackliga incitament for att aktorer ska vidta atgérder, eftersom det bygger pa
frivillighet. Det 4r ddrmed inte sdkert att det kommer finnas ett tillrickligt stort
utbud av krediter att kdpa. For att sdkerstélla att atgérder sker i tillrickligt hog
utstrdckning kan det &ven behdvas annan typ av styrning.

- Attlata EU agera mellanhand for att samla efterfragan fran privata foretag
skulle kunna minska koordineringsmisslyckanden samt skala upp investeringar
och didrmed innovation. Det underlittar &ven for producenterna i termer av att
det ger rattvisa mojligheter och konkurrenskraft.

- Naér det giller mojligheten att inkludera offentliga investeringar i systemet vill
Naturvardsverket framhalla att dessa inte bor kunna inga i de nationella
atagandena. Daremot skulle de kunna samverka med KPI:er dé t.ex. CRCF-
krediter skulle kunna kopplas till en indikator som ger medlemsstater en storre
flexibilitet eller tillgéng till EU-fonder.

5.2. Utvecklingen av CRCF-regelverket

Detta avsnitt beror fraga 14 i EU-kommissionens konsultation.

Som ndmnts i avsnitt 3.2.2 bedomer Naturvardsverket att jordbruket kommer behdva
bidra till utsldppsminskningar for att EU:s samlade mal ska nés. Djurhallning ar den
storsta kallan till vixthusgasutsldpp inom EU:s jordbrukssektor och stér for mer dn
hilften av EU:s antropogena metanutslépp. Trots en betydande klimatpdverkan omfattas
sektorn av begriansad styrning for att minska dessa utslapp. Att inkludera utslapp fran
djurhéllning (dvs. utsldpp fran enterisk fermentering och gédselhantering) i CRCF kan
vara ett sétt att 6ka incitament till &tgérder inom sektorn, genom att skapa nya
intdktsstrommar och innovationsvilja. Utfallet beror dock till stor del p& hur utslépp frén
djurhallning kommer att hanteras inom CRCF.

En fordel med att inkludera utslapp frén djurhallning i CRCF ér att det pé sikt skulle
kunna generera mer gardsspecifika data vilket potentiellt kan forbattra uppgifterna i de
nationella vixthusgasinventeringarna och skapa béttre forutséttning for styrning, samt
att inkluderingen innebaér att atgirderna skulle omfattas av en enhetlig ram med
kvalitetskriterier vilket gor det léttare for att jimfora och handla med krediter och bidrar
till att utslappsminskningar ridknas utifrdn samma metoder. I vilken utstrackning det kan
generera mer gardsspecifika data och battre rapportering beror dock pa
anslutningsgraden. Naturvardsverket vill &ven understryka att en breddning av CRCF
inte nodvéndigtvis bidrar till att det sker nagra utsldppsminskningar pa totalen inom
jordbrukssektorn, eftersom atgérder for att minska utslédppen fran enterisk fermentering
och godselhantering endast sanker utsldppsintensiteten i produktionen men begransar
inte produktionsvolymen. Att sitta nationella ataganden for jordbrukssektorn skulle
vara ett alternativ for att sékerstélla att medlemsldnder atar sig att minska dven de totala
utsldppen inom sektorn, alternativt att det infors ytterligare styrning pa EU-niva.

Det krévs ytterligare information for att ta stéllning till huruvida ett ramverk {or
certifiering skulle kunna vara lampligt bade for icke-kreditbaserade och kreditbaserade
certifieringar. Bland annat bor syftet med att tillata frivillig certifiering utan generering
av krediter tydliggoras, samt vilka krav som avses gélla for icke-kreditbaserade
certifieringar i forhéllande till kreditbaserade. En farhdga som Naturvérdsverket ser ér
om kraven pa icke-kreditbaserade certifieringar skulle vara lagre dn for de
kreditbaserade, vilket skulle kunna innebéra en osékerhet kring den faktiska
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klimatnyttan, samt att incitamenten att handla med krediter blir 1dgre. Dértill kan en
blandning av icke-kreditbaserade och kreditbaserade certifieringar gora det svarare att
verifiera dtgérderna vilket skulle kunna skada CRCF:s integritet. Det kan finnas skél att
gora en tydlig avgriansning och ta fram ett separat spar for frivillig certifiering utan
generering av krediter om det ska ingé i CRCF ramverket.

5.3. Utveckling av métning, verifiering och rapportering

Frdga 151 EU-kommissionens konsultation ror méitning, rapportering och verifiering
inklusive om det behover skapas starkare incitament for medlemsstater att utveckla
detta.

Naturvérdsverket bedomer att nationella satsningar pa forbattrade 6vervakningssystem
inte bor medfora fordelar vid faststillandet av nationella dtaganden. Det ér visserligen

angeldget att frimja kontinuerliga forbattringar i métning, verifiering och rapportering,
men incitament for sddana insatser bor utformas utanfor sjalva mélkonstruktionen och

séledes inte ingd i ldndernas nationella dtaganden.

Redovisningen av LULUCEF skiljer sig frén jordbruk och andra sektorer genom att den
fokuserar pa att kvantifiera smé fordndringar i mycket stora kollager, snarare 4n att
omvandla aktiviteter till utsléapp via emissionsfaktorer. I jordbrukssektorn &r
utmaningen framst att forbéttra aktivitetsdata och utveckla mer differentierade
emissionsfaktorer for metan och lustgas, anpassade till nationella férhallanden. For
LULUCEF ar osdkerheterna storre, eftersom flédena &r svéra att méita och redovisningen
1 hog grad baseras pé inventeringar som ofta ar eftersldpande och ojamnt utvecklade
mellan medlemsstater.

Fjarranalys, sérskilt satellitdata, har stor potential genom mdjligheten till heltdckande
(’wall-to-wall”) och frekventa observationer over stora omraden. Satelliter som Sentinel
kan leverera data flera gdnger per sdsong och ar darfor vil 1ampade for att folja
fordndringar 6ver tid, identifiera mdnster och stodja uppfoljning av atgérder. Samtidigt
ar satellitdata indirekta, kinsliga for atmosfériska storningar och beroende av hog
geometrisk noggrannhet. Brister i korrigering och kalibrering kan leda till att analyser
visar skenbara forandringar som inte motsvarar verkliga fordndringar i mark eller
vegetation.

Laserskanning (LiDAR) utgor ett viktigt komplement till satellitdata genom att den ger
mycket detaljerad information om vegetationens struktur och markytans niva, vilket ar
sarskilt vardefullt for skattningar av biomassa och kol i skog. Nackdelen &r att
laserskanning i dagsldget uppdateras mer sillan, ofta i cykler om flera ér, och darfor inte
kan ge samma tidsméssiga upplosning som satellitdata. For kolfloden i mark kan varken
satellitdata eller laserskanning anvindas ensamt; bada bidrar indirekt och behdver
kopplas till modeller och féltdata.

Naturvardsverkets bedomning ar att det behovs en kombination av fjarranalys,
laserskanning och féltbaserade inventeringar, dér inventeringar ar avgorande for
kalibrering och validering, for att man pa ett tillforlitligt och béttre sétt ska kunna
uppskatta forandringar i kolforrad. Fjarranalys kan ddrmed inte ensamt ersitta
faltbaserade inventeringar utan mer resurser behover laggas dven hér for att kunna
uppskatta forandringar i kolpoolerna och for att erhalla en hogre precision. Fjérranalys i
kombination med annan data kan for vissa medlemslander vara det basta underlaget och
utmaningen blir att i framtiden erhélla ett system som ar tillrackligt bra for alla
medlemsldnder utifran varje medlemslands forutséttning.
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Integreringen av viaxthusgasinventeringen, CRCF och annan uppf6ljning behover ta
hansyn till att systemen har olika syften, skalor och osékerheter. Metodutveckling och
nationella satsningar ar viktiga, men bor vara proportionerliga och fokusera pé de
storsta utsldppen och osidkerheterna, snarare &n att premiera avancerade metoder som
inte nodvéndigtvis ger béttre precision eller snabbare respons i de slutliga skattningarna.

5.4. Incitament for HWP

Detta avsnitt beror fraga 16 i EU-kommissionens konsultation.

I rapporteringen till EU och FN berdknas och redovisas inlagring i HWP for de
produkter som producerats av biomassa i det egna landet oavsett var de senare anvénds.
Berékningsansatsen mojliggdr en 6kning av nettoinlagringen i HWP genom att styra om
ravarustrommarna fran energi och kortlivade traravaror till mer ldnglivade produkter
och att 6ka ateranvéndningsgraden. Effekten pa utsldppen beror pd hur férdelningen
mellan de tre kategorierna (sadgade trévaror, tribaserade skivor och pappersprodukter)
och energisortiment ser ut idag pa forraden av respektive produktkategori.

Mer detaljerad rapportering inklusive data om produktspecifikt kolinnehall, livslangder
och produktions- eller konsumtionsstatistik skulle mojliggdra redovisning pé fler
produktkategorier och synliggdra kolinlagringen for specifika produkter. De
halveringstider som anvinds idag dr generella for tre stora produktgrupper (sagade
travaror, tribaserade skivor och pappersprodukter). En mer detaljerad redovisning
skulle kréva ett omfattande arbete for att utveckla halveringstider for aktuella produkter
och studier av hur ravaran fordelas pa olika produkter. Eftersom redovisningen av
inlagring i HWP bygger pé en teoretisk nedbrytningsmodell och inte pd méitningar av
hur mycket kol som faktiskt finns bundet i produkter i samhaéllet skulle mer detaljerad
rapportering visserligen fordela redovisningen pa fler produkter men inte sdkert 6ka
noggrannheten i skattningarna. For nya biobaserade produkter behover bade metodik
(kolinnehéll och halveringstider) tas fram innan de kan redovisas.

Redovisning av fler produkter eller mer detaljerad redovisning for befintliga produkter
under HWP inom LULUCF bedéms inte i nagon storre utstrackning leda till 6kad
anvéndning av langlivade biobaserade produkter. Annan lagstiftning inom EU paverkar
och stiller redan hallbarhetskrav pd anvindningen av biomassa vilket bedoms ha storre
paverkan pa inlagringen i HWP én fordndrade rapporteringsriktlinjer.

Om ny standardiserad statistik avseende produkter med lang livsldngd tas fram, t.ex. for
att specifikt redovisa inlagring av kol i korslimmade trébalkar (som idag ingar under
sdgade travaror) kommer det bara paverka Sveriges redovisning om vi producerar mer
korslimmat trd &n tidigare och om korslimmat trd visar sig ha en ldngre halveringstid &n
andra sdgade travaror som skulle tillverkats annars och som i sa fall ocksa maste
sdrredovisas.

I Sverige redovisas 16pande virkesforsorjning och anvandningen av skogsravara (virke,
massaved, energi) och skogarnas tillstdnd vilket inkluderar virkesférrad och statusen for
biologisk mangfald. Informationen anvinds bland annat for att utveckla strategier for
skydd av skog och mojliga uttagsnivaer. Regelbundna konsekvensanalyser om framtida
utveckling for skogarnas tillstand tas fram av Skogsstyrelsen (SKA).
Redovisningskraven inom flera omraden som ror skog och skogsmark 6kar ocksad med
nyligen beslutade forordningar (t.ex. Naturrestaureringsférordningen, Markdirektivet,
Fornybartdirektivet). Givet ambitionsnivan pa de bedomningar som KOM efterfragar
och om underlagen som efterfragas inte redan ingér i andra rapporteringar eller nationell
statistik kan detta bli en resurskrdvande insats for flera medlemslidnder.
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Rapportering av HWP fran importerad biomassa &r inte tillatet enligt den ansats som
anvinds under EU:s LULUCF-forordning eftersom det skulle resultera i
dubbelbokforing. Importerad HWP skulle kunna redovisas som komplement till den
ordinarie klimatrapporteringen inom EU f0r att tydliggora effekter frdn anvéindning av
fornybara traprodukter. EU kan vilja att infora ytterligare redovisning for att av
biomassa men det kommer 6ka administrationen for medlemsstaterna.



