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Snabbanalys — Kvantifiering av nationella Ataganden i
EU:s 2040 ramverk

EU:s mél att nettoutsldppen ska minska med 90 procent till 2040 relativt 1990 érs
nivaer kommer att innebéra ataganden for medlemsstaterna. I denna PM gor vi en
inledande analys av svenska utslapps- och upptagsataganden utifran tre alternativ;
bevarande av nuvarande pelare med en indelning i EU ETS, ESR och LULUCF,
respektive tva varianter av ekonomidvergripande mal.

Huvudslutsatsen ar att Sveriges dtaganden ar véldigt beroende av ett antal
grundldggande antaganden, och detta skapar ett stort utfallsrum for atagandena. Det
ar darmed inte indelningen 1 pelare i ramverket som har storst betydelse, utan andra
vagval 1 utformandet av ramverket efter 2030. Detta géller sarskilt anvindningen av
internationella krediter, den slutliga avvigningen mellan solidaritet och konvergens i
medlemsstaters ataganden och ambitionsnivén for kolsénkan. Vid nettoutsldppsmal ar
Sverige valdigt kidnsligt for val av basar och/eller referensperiod eftersom
nettoupptaget i LULUCF varierar kraftigt. Nar kolsdnkan har varit som storst har
Sverige haft nettonegativa utslapp.

Ett svenskt dtagande for ESR kan forvéntas &tminstone vara i paritet med det svenska
2040-maélet, men kan mycket vil hamna i paritet med eller nagot 6ver ambitionsnivan
i det svenska klimatneutralitetsmélet 2045. Samtidigt &r detta en svér jimforelse
eftersom ett ambitiost EU-atagande sannolikt skulle innebéra att Sverige ocksé ges
mojlighet att anvéinda internationella krediter for att uppnd EU ataganden.

Nationella ataganden skulle ocksa kunna omfatta finansiering av EU-gemensamma
forvarv av internationella krediter eller bidrag till EU-gemensamma fonder. En
central fraga for Sverige kan ddrmed bli i vilken utstrdckning man &r villig att bidra
mer till EU:s gemensamma finansiering, och ddrigenom mojliggdra en storre
konvergens i medlemsstaternas utsldppsataganden.

1. Inledning

EU:s klimatlag faststiller att medlemsstaterna ska ha nationella dtaganden dven till 2040

och EU-kommissionen forvéntas komma med forslag pa utformandet av dessa
ataganden. Det som framfor allt diskuteras &r ett bevarande av dagens pelare dir

medlemsstaterna har budgetmal for ESR och LULUCEF, vilket kompletterar EU ETS,

eller tre alternativa former av ekonomidvergripande ataganden (economy wide targets):
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1. Nettoutsldppsmal, dvs. alla utsldpp och upptag inom ett land.

2. Bruttoutslappmal, dvs. dagens ETS och ESR, och nettoupptagsmal for naturliga
(LULUCEF) och permanenta upptag (t.ex. bio-CCS).

3. Bruttoutsldppsmal som inkluderar permanenta upptag och nettoupptagsmal for
LULUCF.

Men nationella dtaganden kan ockséa handla om finansiering, t.ex. finansiering av
forvérv av internationella krediter till EU och finansiering av EU-gemensamma fonder
eller en EU-gemensam “decarbonisation bank”. Det &r inte osannolikt att nationella
ataganden i slutindan kommer omfatta savél utslapp och upptag som finansiering. I
denna PM ar dock fokus pa fordelning av utsldapp och upptag.

Vi inleder med en forklaring av flera centrala antaganden for fordelningen av ataganden
innan vi avslutar med en diskussion om hur dessa osikerheter kan paverka svenska
ataganden.

2. Centrala antaganden i analysen

For att bedoma mdjliga utfall behdver man gora flera antaganden.

2.1. Anvindning av internationella krediter

En huvudfraga ar om internationella krediter ska forvirvas och anvéndas centralt av EU,
vilket skulle kunna innebéra att malet till 2040 blir 85 procent inom unionen plus 5
procent internationella krediter, eller om internationella krediter inkluderas som en
mojlig del av de nationella dtagandena. Det senare skulle innebéra att utgdngspunkten
for fordelningen mellan medlemsstater blir 90 procent nettominskning. Man kan ocksa
tanka sig en kombination av dessa tva alternativ, dvs. att en del krediter forvarvas
centralt for att kompensera for osékerhet och for att mojliggora en viss sdnkning av
ambitionsnivén i EU ETS men att ocksd medlemsstaterna ges mdjlighet att forvérva
internationella krediter for att uppna sina ataganden.

Att nettoutsldppen ska minska med 90 procent till 2040 relativt 1990 ars nivéer innebar
att nettoutsldppen ar 2040 ska vara ca 470 Mton CO2¢'. Om 5 procent internationella
krediter anvands behdver nettoutsldppen inom unionen istdllet minska med 85 procent,
vilket innebér nettoutsldpp pa 705 Mton CO-e 2040.

Ovanstiende kan ocksé behdva beakta det av ICAO beslutade och genom EU
implementerade styrmedlet Corsia for internationellt flyg. Inom ramen for detta
styrmedel ska s.k. reduktionsenheter som baseras pa internationella krediter
overldmnas.” I dagsldget finns det endast beslut om att Corsia ska gélla till &r 2035.
Under ar 2035 uppskattar ICAO att det kommer finnas en efterfragan pé 49—-79 Mton
COze¢ i form av reduktionsenheter inom Europa. Kumulativt under perioden 2024-2035
uppskattas efterfrigan vara mellan 333 och 529 Mton CO¢’. Efterfragan beror dels pa
hur flygets utsldpp utvecklas framover, hur styrmedlet Corsia kommer att utvecklas och

" Enligt den submission som kommissionen anvant som grund i sin konsekvensanalys SWD (2024) 63
2 CORSIA Eligible Emissions Units

3 Microsoft PowerPoint - C.235_CAEP Assessment 2025 CORSIA periodic
review Presentation Final rev_PRES.pptx



https://www.icao.int/CORSIA/corsia-eligible-emissions-units
https://www.icao.int/sites/default/files/environmental-protection/CORSIA/Documents/CAEP_Inputs-to-2025-CORSIA-periodic-review-C235.pdf
https://www.icao.int/sites/default/files/environmental-protection/CORSIA/Documents/CAEP_Inputs-to-2025-CORSIA-periodic-review-C235.pdf
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hur EU kommer att implementera Corsia. Allt detta ar osdkerheter som vi inte kan
besvara i dagsldget, men om Corsia skulle forldngas till &minstone 2040 och europeiska
flygbolag efterfragar en betydande méngd internationella krediter for att uppfylla sina
ataganden inom Corsia s& borde dessa principiellt riknas av ifrdn de 5 procent som fér
anviandas som méluppfyllnad till 2040, annars riskerar EU att efterfraga mer &dn 5
procent internationella krediter.

I denna analys har vi antagit att 0—5 procent internationella krediter forvarvas centralt,
dvs. de nationella atagandena kan fordelas mot 85-90 procent minskning relativt ar
1990.

2.2. Val av fordelningsnycklar

For att fordela unionens mal till 2040 mellan medlemsstaterna behdvs ndgon form av
fordelningsprincip. Utifrdn EU:s klimatlag &r det tydligt att en sddan fordelning ska
beakta solidaritet och att medlemsstaternas utslépp per capita behéver minska till
ungefir lika laga nivaer, dvs att de behover konvergera (artikel 4.5 f). Hur viktiga dessa
principer i slutdndan visar sig vara kommer att ha betydelse for de svenska atagandena.

2.2.1. Fordelning av mal for ESR

ESR-malen for 2030 ér faststillda i ansvarsfordelningsforordningen®, men det saknas en
explicit formel for hur dessa mal har fordelats. Fordelningen har dock utgatt fran
landernas relativa ekonomiska formaga, métt genom BNP per capita, och ekonomisk
kapacitet. Fordelningen baseras ddrmed inte p4 en modellerad kostnadseffektiv
ansvarsfordelning mellan landernas utsldpp. Detta har resulterat i att EU:s
medlemsldander med hogre BNP-nivaer per capita har tagit pd sig hogre procentuella
minskningsataganden jamfort med EU:s fattigare medlemsldnder. Det finns ddrmed ett
stort fokus pa solidaritet. Detta har sedan kopplats till en maximal spridning av mal
mellan medlemsstater. Till 2030 &r denna spridning 40 procent (se figur 1), dir
Bulgarien har det ldgsta mélet p4 10 procent reduktion till 2030 jamfort med 2005
medan Sverige tillsammans med nagra andra ldnder har de hogsta malen p& 50 procent
reduktion.
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Figur 1. Férdelning av mal for ESR 2020 respektive 2040
Figur fran Oko-institute (2026). National targets and the ETS in a post-2030 climate target architecture.

4 Forordning (EU) 2023/857.
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Genom att minska spannet mellan medlemsstaternas ataganden okar konvergensen. Om
man vill ha riktigt stort fokus pa konvergens kan ataganden antas utvecklas linjart till
konvergens redan 2040. Detta skulle innebéra att utsldppen per capita ar 2040 tilléts
vara lika hoga 1 Sverige som i Rumaénien eller Italien. En mer balanserad utveckling
mellan solidaritet och konvergens skulle t.ex. kunna skapas om utslappsminskningar
fordelades utifran att medlemsstaternas per capita utslédpp fran ESR ska utvecklas linjért
sa att de konvergerar till 2050 och att underskottet pa utslappsutrymme &r 2040 fordelas
utifran BNP per capitaniva. Men det finns ménga andra tdnkbara varianter.

I denna analys har vi bara inkluderat fyra alternativa spridningar av mal (10, 20, 30
respektive 40 procent) samt per capita-konvergens 2050 (vilket resulterar i en storre
konvergens én dvriga alternativ).

2.2.2. Foérdelning av mal for LULUCF

Konstruktionen av LULUCF-maélet under perioden 2026—2030 bestar av flera delar.
Medlemslénderna har dels fatt ett gemensamt atagande att 6ka nettoupptaget till 2030
med 42,3 Mton CO:¢ jaimfort med det genomsnittliga nettoupptaget mellan 2016 och
2018. Darutover ska ldnderna halla en nationell budget for nettoupptaget Gver aren
2026-2029. Atagandet inom LULUCF har fordelats pA medlemsstaterna baserat pa
respektive lands andel av EU:s totala brukade landareal. Sverige tilldelades 9,4 procent
av EU:s totala upptagsokning till 2030. Fordelningen faststélldes i forordning 2023/839,
Bilaga III.

I denna analys har vi antagit att EU-kommissionen behéller en fordelning baserad pa
brukad areal, och att medlemslidnderna dterigen kommer tilldelas ett d&tagande som utgor
en andel av det gemensamma malet for 6kat nettoupptag. Det dr dock mojligt att
andelarna justeras baserat pa ndgon annan ansats, t.ex. utgdende fran respektive landers
bidrag till det totala nettoupptaget inom EU.

Analysen antar vidare att det totala nettoupptaget inom LULUCF é&r 2040 kommer att
ligga inom intervallet 200—350 Mton COze. Denna bedémning gor vi mot bakgrund av
nettoupptaget inom EU idag, dess historiska utveckling och externa
konsekvensanalyser®. 200 Mton CO:e ligger néra det femériga genomsnittet for den
senaste redovisningsperioden (2019-2023), en niva som Naturvardsverket anser bor ses
som ett absolut minimum for nettoupptag ar 2040.

2.2.3. Fordelning av mal for permanenta upptag

Att fordela mal for permanenta upptag mellan medlemsstater dr utmanande eftersom det
idag rader betydande osdkerheter kring den langsiktiga potentialen for permanenta
upptag pa EU-niva, vilket gor att det ar svart att faststdlla ett mal. Det dr dessutom inte
klarlagt 4nnu vilka tekniker som kommer att klassas som permanenta, det pagar
exempelvis fortsatt diskussioner om i vilken grad biokol ska klassas som permanent.
Utover det dr den tekniska mognadsgraden for flertalet av de tekniker som &r aktuella
inte sérskilt hog, vilket gor att atgdrdskostnaderna bedoms vara hdga och mycket
osikra.

Om EU skulle besluta om ett mal for permanenta upptag till 2040 och fordela &dtaganden
mellan medlemsstaterna gar det dock att argumentera for flera olika
fordelningsprinciper, t.ex. fordelning av dtaganden utifrén potential, betalningsférmaga,
historiska fossila utsldpp per capita eller utifran hur stora residualutsldpp olika
medlemsstater bedoms ha 2040. Sverige skulle sannolikt {4 ett stort beting med en
fordelningsprincip som bygger pa potential pa grund av Sveriges relativt stora potential

5 Se t.ex. Oko-institutets rapport National targets and the ETS in a post 2030 climate target architecture
(2026).



NATURVARDSVERKET 5(9)

for bio-CCS, men ett ldgre beting om fordelningsprincipen skulle utgé fran historiska
fossila utslépp. Det skulle d&ven kunna bli lagre om fler tekniker bedoms som
permanenta.

De osékerheter som nimns ovan gor att det dr svart att fordela dtaganden for volymen
permanenta upptag mellan medlemsstater. Dessutom ar det inte givet vilken
fordelningsprincip som &r lamplig att utgd fran. Det som déremot skulle kunna bli
aktuellt ar att lata medlemsstaterna bidra till finansieringen av EU-gemensamma forvarv
av permanenta upptag, dvs att kostnaden behdver fordelas pa medlemsstatsniva. P&
detta sétt skulle EU kunna ha en separat pelare for upptag.

2.2.4. Fordelning av ekonomidvergripande mal

Vi antar att ekonomidvergripande mél fordelas pa samma sétt som ESR-4taganden.
Detta innebér att vi analyserat fyra alternativa spridningar av taganden (10, 20, 30
respektive 40 procent) samt per capita-konvergens 2050.

2.3. Osikerheter i upptag

Det ar valdigt svart att bedoma nivaerna for nettoupptag i LULUCF-sektorn och
permanenta upptag till 2040. Utgér man fran EU-kommissionens Impact Assessment
fran 2024 ar det ganska rimligt att anta att nettoupptaget i LULUCF-sektorn behover
vara minst ca 200 Mton CO:e ar 2040, men att det skulle kunna landa pa uppemot 350
Mton CO2¢S.

Med utgéngspunkt i dagens nettoupptag, vars genomsnitt under den senaste
femarsperioden ligger pa 193 Mton COze, dr ett mal for 2040 motsvarande 350 Mton
CO2e ambitidst. Det dr dock mdjligt att referensperioden som anvinds for 2040 kommer
att ha ett genomsnittligt upptag som ar hdgre dn dagens. Nettoupptaget inom EU har
legat pa en niva pa mellan 300 och 350 Mton CO:e under manga ar, men sedan 2017
minskat till nuvarande niva.

Ett scenario dér referensperioden har hogre nettoupptag 4n idag skulle innebéra att
“utfallsrummet” for det gemensamma betinget (se ljusblé area i figur 2) kan bli
betydligt mindre &n i var modell. Ett mindre mélspann far direkta konsekvenser pa
Sveriges beting i absoluta tal.

8 For att medlemsstater ska vilja ta pa sig ett bindande niva som motsvarar denna niva behdvs sannolikt en
stor flexibilitet.



NATURVARDSVERKET 6(9)

= Historiska nettoutslapp === Mal till 2030 (-310 Mton) Prognosintervall 2030-2040 (-200 till -350 Mton)

Figur 2. Totala nettoutslapp inom LULUCF-sektorn for EU27, 1990-2023 inklusive mal till 2030
och prognos till 2040

Kalla: EEA statistik 1990-2023, Greenhouse gases — data viewer (2025). 2023-2040 Naturvardsvrkets egna
bearbetning.

De permanenta upptagen kan sannolikt hamna inom intervallet 25—100 Mton CO:e till
2040. Detta innebér att utslappen fran dvriga sektorer kan bli 695-870 Mton COze for
ett mal om 90 procent och 930—-1105 Mton CO-e for ett mél om 85 procent. Ett mél om
85 procent innebar i detta fall att inga internationella krediter anvdnds som en garanti
for att hantera osédkerheter i naturliga upptag, vilket Naturvardsverket argumenterar for
borde vara prioriterat om internationella krediter ska anviindas for maluppfyllelsen’.

2.4. Val av basar

I analysen har vi ocksé beaktat val av basar nér det géller utslapp frén ETS- och ESR-
sektorerna (dvs. inte LULUCF). Berdkningar har gjorts for 1990, 2005 och 2023 som
basér. 2023 har anvints eftersom det &r det senaste aret med rapporterad statistik dver
nettoutslédppen i EU och medlemsstaterna.

3. Resultat — svenska ataganden

I denna analys har vi berdknat atagandet for Sverige for tre ramverksalternativ.

1. Dagens pelare, dvs. EU ETS, ESR och LULUCF
2. Ekonomidvergripande nettoutslappsmal
3. Ekonomidvergripande bruttoutslappsmal och mél for LULUCF

For att dskadliggora osikerheter i dessa berdkningar har vi varierat volymen
internationella krediter (0—5 procent), spridningsintervallet for medlemsstaternas
ataganden (10—40 procent), upptag (se avsnitt 2.2.3) och val av basar. Vi har dven
inkluderat en berdkning dar per capita-utslapp ska konvergera ar 2050. Ett alternativ

7 EU-kommissionens konsultation om nationella klimatataganden 2040 — Naturvardsverkets bedémningar



https://www.naturvardsverket.se/49134f/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/delredovisning-2-konsultation-nationella-klimatataganden-2040.pdf
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som vi inte inkluderat ar bruttoutslappsmal och separat mal for upptag da vi bedémt att
det dr olampligt att fordela mal for permanenta upptag mellan medlemsstater.

3.1. Dagens pelare

Utifran de antaganden som gjorts kan Sverige fa ett atagande om utsldppsminskning pa
2,2—14,5 Mton CO:xqe till ar 2040 for ESR (se figur 4). Detta intervall motsvarar lite
grovt det svenska 2040-maélet om 75 procent minskning till 2040 relativt 1990 till ett
mal som sannolikt &r mer ambitidst dn det nationella mélet for 2045 nir Sverige ska
vara klimatneutralt.

Minst ambitiost dtagande inom ESR for Sverige uppstar om:

e spridningen av ESR-mal f6r medlemsstater blir liten (10 procent eller nadgot d&nnu
mer om fordelningen sker enligt konvergens av per capita 2050),

e maximalt tillatna volym (5 procent) internationella krediter forvédrvas av EU
gemensamt och en stor del av dessa anvinds for att sdnka kraven i ESR (dvs.
krediter anvénds i ytterst liten utstrackning som sidkerhetsventil eller for att sdnka
ambitionsnivan i EU ETS), och

e LULUCEF far ett ambitiost méal (350 Mton CO-e).
Virt att notera &r att EU:s medlemsstater kan behova bidra till finansieringen av dessa 5

procent internationella krediter 4ven om de forvérvas av EU centralt. Dessa kostnader
kan behova fordelas mellan medlemsstaterna.

Mest ambitiost atagande inom ESR {6r Sverige blir det om det blir upp till
medlemsstaterna att vélja om de vill forvirva internationella krediter, LULUCF far ett
minimimal (200 Mton CO-¢), EU ETS far mycket utsldppsutrymme (300 Mton CO:ze),
och spridningen pa mal blir i ESR &r 40 procent.

43,2 ESR

14,5

2,2
2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040

Figur 4. Sveriges ESR-utslapp 2005-2023 samt intervall for atagande 2040

Sveriges atagande inom LULUCEF beréknas ligga kring 9,4 procent av det totala
atagandet om Okat nettoupptag till 2040. Givet spannet pa 200-350 Mton COze¢ blir
malet for Sverige ett 6kat nettoupptag mellan 0,68 och 14,78 Mton CO:e, med dagens
rapporterade nivd som referensperiod (snitt senaste 5 dren).

Naturvardsverket foresprakar att ett bindande atagande pa medlemsstatsniva for
nettoupptaget kompletteras med ett atgardsmal.
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3.2. Nettoutslippsmail

Sverige skulle kunna f3 ett nettoutslappsatagande pa omkring noll till 2040 (se figur 5).
Det framsta skélet till detta ar att det svenska nettoupptaget i LULUCEF dr relativt stort
jamfort med utsléppen. Eftersom nettoupptaget varierar beténkligt blir darfor det
svenska atagandet kinsligt for valet av basér, dvs. det svenska atagandet blir mindre
ambitiost om sidnkan var liten under baséret. Detta dr ocksé det alternativ dar
konvergens av per capita-utslidppen till 2050 far storst betydelse.

En konsekvens av att nettoutslédppen i LULUCEF varierar beténkligt och att kolsdnkan &r
relativt stor jamfort med utsldppen i Sverige ar att det dr svért att bedoma effekterna pa
Sverige av nettoutsldppsédtaganden. I vérsta fall minskar nettoupptaget pa grund av
naturliga stdrningar, vilket innebér att utslippen behdver minska snabbare i andra
sektorer i Sverige eller att annan flexibilitet (t.ex. forvirv av internationella krediter)
behdver nyttjas.

Nettoutslapp

13.2
11.9
8.0 5.1
A 0.1

1990 1995 2000 2005 %1@5 2020 2025 2030 2035 2040

Figur 5. Nettoutslapp i Sverige 1990-2023 samt intervall for atagande 2040

3.3. Bruttoutslipp och separat méal for LULUCF

Dynamiken for bruttoutsldppsétagande har stora likheter med dtagande for ESR. I véara
berdkningar far Sverige ett atagande pa 2,6—-16,3 Mton COze till 2040 (se figur 6). Minst
ambitiost atagande skapas om 5 procent internationella krediter forvirvas centralt i EU
(dvs. malet inom unionen blir 85 procent), spridningen av mal mellan medlemsstater
blir litet (10 procent eller ndgot dnnu béttre konvergens av per capita till 2050) och ett
ambitiost mal for LULUCF (350 Mton CO-e). Valet av basperiod har viss betydelse och
(i dagslaget) &ar det fordelaktigt om 2023 ingar i denna jaimfort med nivaerna for
nettoupptag runt 1990 eller 2005.%

8 Utslappen minskade kraftigt pa 1990 i Osteuropa och dessa lander gynnas darmed om ataganden beaktar
detta.
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Bruttoutslapp
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44,4
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Figur 6. Bruttoutslapp i Sverige 1990—2023 samt intervall for atagande 2040

Betinget for LULUCF antas hér vara detsamma som for dagens pelare (avsnitt 3.1), dvs.
en okning pa 0,68—14,7 Mton CO:e i nettoupptag i LULUCF.



