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Ekonomiovergripande ataganden och att fa ihop
EU:s klimatmal 2040

I denna PM presenterar Naturvardsverket en analys infor EU-kommissionens kommande
forslag om klimatramverk efter 2030. Analysen utgor en delredovisning i Naturvardsverkets
regeringsuppdrag Analys av forslag till klimatdtgdrder pd EU-nivd 2026-2027. Underlaget ar
framtaget av Tobias Persson (huvudskribent) och Nadja Vinberg.

Sammanfattning

EU-kommissionens forslag om ett klimatramverk for 2040 innebar att EU:s nettoutslépp ska
minska med 90 procent jamfort med 1990. Forslaget kombinerar fortsatta
utsldppsminskningar inom EU ETS och sektorer utanfor handelssystemet med ett begrénsat
utnyttjande av internationella krediter samt nettoupptag fran mark och luft (LUCUCF) och
Okade permanenta upptag. Samtidigt har kommissionen signalerat att dagens sektorsvisa
ansvarsfordelning efter 2030 kan komma att ersittas av nationella ekonomidvergripande
ataganden. Vil utformade kan ekonomidvergripande dtaganden skapa starkare incitament for
medlemsstater att genomfora forutsdttningsskapande atgarder som gynnar unionen som
helhet.

Denna PM analyserar vilka konsekvenser ett sidant system kan fa for medlemsstaternas
ataganden och for samspelet mellan nationella dtaganden och EU ETS.

Analysen visar att de centrala frigorna i EU:s klimatramverk efter 2030 inte enbart handlar
om nivan pé utslappsminskningarna. Viktiga andra delar ar hur ansvar, risker och
flexibiliteter fordelas mellan medlemsstaterna och mellan ramverkets olika komponenter: EU
ETS, nationella ataganden, LULUCF, permanenta upptag och internationella krediter.
Inférandet av nationella ekonomidvergripande dtaganden innebér i forsta hand en foréndring
av denna styrningsarkitektur snarare &n av EU:s samlade klimatambition.

Utformningen av nationella ataganden omfattar flera separata designval

Analysen visar att tre designval ar sérskilt viktiga. Det forsta giller om medlemsstaternas
ataganden ska utformas som ekonomiovergripande ataganden brutto (utslapp fran ETS och
ESR inkluderas med eller utan permanenta upptag, nettoupptag inom LULUCF hanteras
separat) eller netto och ddrmed inkludera savil permanenta (t.ex. Bio-CCS) som naturliga
nettoupptag i LULUCF. Det andra géller hur ansvarsfoérdelningen mellan medlemsstaterna
ska utformas och avvigningen mellan solidaritet och kostnadseffektivitet. Det tredje géller i
vilken utstrackning historiska utslappsminskningar ska beaktas genom val av basar eller
referensperiod.



NATURVARDSVERKET 2(28)

Ekonomidvergripande ataganden férandrar samspelet mellan nationella ataganden
och EU ETS

Ekonomidvergripande dtaganden innebér att utvecklingen inom EU ETS far en betydligt
storre betydelse for uppfyllelsen av medlemsstaternas ataganden. Detta stérker kopplingen
mellan det gemensamma handelssystemet och nationell klimatpolitik och kan fordndra
medlemsstaternas positioner i forhandlingar om sévil utsléppstak, flexibiliteter som
ansvarsfordelning.

En central slutsats ar att nationella ekonomidvergripande dtaganden gér medlemsstaternas
exponering mot EU ETS betydligt viktigare &n i dagens ramverk. Medlemsstater med en hog
andel utslédpp inom EU ETS far en storre del av sin dtagandeuppfyllelse paverkad av
utvecklingen inom handelssystemet, medan medlemsstater med en ldgre ETS-andel dven
fortséttningsvis 1 hogre grad paverkas av nationell politik i sektorer utanfér EU ETS. Detta
skapar olika riskprofiler mellan medlemsstaterna och kan paverka deras syn pa béde
ansvarsfordelning, flexibiliteter och eventuella utslappsbudgetar for de nationella dtagandena.
Detta innebér att medlemsstaternas forutsittningar att na sina nationella ataganden, och
kostnaderna for att gora det, kommer att skilja sig &t beroende pé utslappens fordelning
mellan ETS och sektorer utanfor ETS. Det kan i sin tur paverka medlemsstaternas syn pé
ansvarsfordelning, flexibiliteter och eventuella utslappsbudgetar for de nationella atagandena.

Om nationella ekonomidvergripande ataganden utformas som budgetatagande, likt det
nuvarande LULUCF-atagandet for aren 2026-2029, kommer valet av utslippsbana mellan
2030 och 2040 att paverka hur utslappsminskningarna fordelas mellan EU ETS och sektorer
utanfor handelssystemet. En linjdr ekonomi6vergripande bana eller bana minskar l[&ngsamt i
borjan och snabbare i slutet (dvs. konkav) kan vara attraktiv for medlemsstater med en
relativt hog andel utsldpp inom EU ETS sasom Tyskland och Polen eftersom de snabba
utsldppsminskningarna inom handelssystemet under den forsta delen av perioden kan bidra
till att bygga upp overskott i nationella utsldppsbudgetar. Medlemsstater med en stdrre andel
utsléapp utanfér EU ETS sdsom Frankrike och Italien kan samtidigt foredra samma typ av
atagandebana eftersom den ldmnar ett storre utsldppsutrymme till ESR-sektorerna under
periodens forsta &r och dirmed minskar behovet av tidiga utsldppsminskningar i exempelvis
transport- och byggnadssektorerna.

Stod for en linjar eller konkav utsldppsbana behover darfor inte spegla samma underliggande
intressen hos olika medlemsstater. Samtidigt kan en sddan utformning innebéra att en storre
del av de tidiga utslappsminskningarna sker inom EU ETS &n vad som foljer av en strikt
kostnadseffektiv fordelning mellan sektorer. Valet av atagandebana blir ddrmed inte enbart en
fraga om flexibilitet och riskfordelning, utan ocksd om hur utslappsminskningarna fordelas
mellan ETS- och ESR-sektorerna och dirmed om den samlade kostnaden for att na
medlemsstaters ataganden.

Analysen visar ocksa att ekonomidvergripande ataganden kan fa sirskilt stora konsekvenser i
medlemsstater dér ett fatal stora punktkéllor stér for en betydande del av utsldppen. Om
atagandena utformas som utslappsbudgetar kan tidpunkten for enskilda industriinvesteringar
fa stort genomslag pa den uppfyllelsen av adtaganden. For medlemsstater som Sverige,
Finland och Slovakien kan detta innebéra att atagandeuppfyllelsen i hog grad paverkas av
investeringsbeslut som ligger utanfér medlemsstatens direkta kontroll.
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Utformningen av ramverket behdver beakta 2040-pusslet

Analysen identifierar ett mer grundldggande problem i EU:s framtida klimatramverk,
bendmnt "2040-pusslet". EU:s klimatmal for 2040 &r ett punktmal samtidigt som centrala
delar av ramverket, saisom EU ETS och sannolikt &ven nationella dtaganden, kommer att
utformas som budgetitaganden. Tillsammans med osékerheter kring nettoupptaget i
LULUCEF skapar detta ett behov av mekanismer som sikerstiller att EU:s samlade 2040-mal
kan nas dven om enskilda delar av ramverket utvecklas svagare &n forvéntat.

Tre huvudalternativ identifieras for att skapa sddan robusthet: internationella krediter,
permanenta upptag och budgetataganden med inbyggda marginaler. Internationella krediter
kan eventuellt minska kostnaderna for uppfyllelse av dtaganden men bidrar inte till EU:s
omstillningsformaga efter 2040 och kriver finansiering flera ar innan det slutliga behovet &r
ként. Permanenta upptag kan fungera som en mer flexibel 16sning for att kompensera
underskott och bidrar samtidigt till att bygga upp kapacitet for negativa utslapp efter 2040.
Kommissionen har dock valt att foresla att permanenta upptag ska inkluderas i EU ETS,
atminstone en stor del av potentialen till 2040. Budgetataganden med inbyggda marginaler
kan skapa robusthet men behdver utformas pa ett sétt som inte innebar att osdkerheter 1
LULUCEF automatiskt 6verfors till mer langtgdende utslappskrav for medlemsstaterna.

Viktiga delar ur det svenska perspektivet

Ur ett svenskt perspektiv innebér nationella ekonomidvergripande dtaganden bade
mojligheter och utmaningar. Sverige har relativt laga utslapp i ett europeiskt perspektiv, en
stor andel utslapp fran ett begransat antal industriella punktkéllor samt betydande intressen
kopplade till bAde LULUCF och permanenta upptag. Utformningen av det framtida
klimatramverket kan darfor fa stor betydelse for Sveriges mdjligheter att uppfylla sina
ataganden pa ett kostnadseffektivt och robust sitt.

e Stora punktkiillor och investeringsrisk. Nationella ekonomidvergripande-budgetar bor
utformas sé att medlemsstater inte far ett oproportionerligt ansvar for forseningar i ett
fatal stora industriinvesteringar, nir dessa investeringar endast delvis kan paverkas
genom nationell politik.

e Internationella krediter som siikerhetsventil. Internationella krediter bor i forsta hand
anvindas som en losning for att kompensera underskott (en sédkerhetsventil) for att
hantera osédkerheter i utslappsutvecklingen, storre investeringsforseningar eller underskott
i LULUCF som beror pa faktorer utom medlemsstaters kontroll, snarare 4n som ett
generellt alternativ till utsldppsminskningar inom EU.

¢ Robust hantering av LULUCF. Framtida 4taganden for LULUCF bor utformas sa att de
kan hantera osdkerheter i utvecklingen av nettoupptaget utan att detta leder till stora
konsekvenser for medlemsstaternas uppfyllelse av ataganden. Samtidigt bér LULUCF-
atagandena inte sittas sa 1agt att de i praktiken leder till att inga incitament for att 6ka
nettoupptaget skapas.

e Samspelet mellan EU ETS och nationella dtaganden. Sverige &r ett exempel pé en
medlemsstat dar bade utsléapp inom EU ETS och utslédpp utanfor handelssystemet har stor
betydelse for atagandeuppfyllelsen. Utformningen av ett framtida ekonomiévergripande
system kommer dérfor i hog grad att avgora hur risker, ansvar och flexibiliteter fordelas
mellan medlemsstaterna. Sverige har ett sarskilt intresse av att samspelet mellan EU ETS,
nationella dtaganden och olika flexibilitetsmekanismer utformas pa ett robust och
kostnadseffektivt sétt.
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Analysen visar att nationella ekonomidvergripande ataganden inte framst fordndrar EU:s
samlade ambitionsniva, utan paverkar hur medlemsstaternas olika forutséttningar och
radighet att kostnadseftektivt na sina nationella dtaganden. De centrala fragorna efter 2030
blir darfor inte bara hur stora utsldppsminskningarna ska vara, utan vem som ska béra risken
om utsldppen, upptagen eller investeringarna utvecklas annorlunda an planerat.

Executive Summary

The European Commission's proposal for a 2040 climate framework entails a 90 percent
reduction in the EU's net greenhouse gas emissions compared with 1990 levels. The proposal
combines continued emissions reductions within the EU Emissions Trading System (EU
ETS) and sectors outside the trading system with limited use of international credits, as well
as net removals from land use, land-use change and forestry (LULUCF) and increased
permanent carbon removals. At the same time, the Commission has signalled that the current
sector-specific allocation of responsibilities beyond 2030 may be replaced by economy-wide
national commitments. If well designed, economy-wide commitments could create stronger
incentives for Member States to implement enabling measures that benefit the Union as a
whole.

In this report we analysis the implications such a system may have for Member States'
commitments and for the interaction between national commitments and the EU ETS.

The analysis shows that the key issues in the EU's post-2030 climate framework are not
limited to the overall level of emissions reductions. Other important issues is how
responsibilities, risks, and flexibilities are allocated among Member States and across the
framework's different components: the EU ETS, national commitments, LULUCF, permanent
removals, and international credits. The introduction of economy-wide national commitments
primarily represents a change in governance architecture rather than in the EU's overall
climate ambition.

The Design of National Commitments Involves Several Distinct Choices
The analysis identifies three particularly important design choices.

The first concerns whether Member States' commitments should be designed as gross
economy-wide commitments (covering emissions from ETS and ESR sectors, with or without
permanent removals, while LULUCF net removals are treated separately) or as net
commitments including both permanent removals (such as Bio-CCS) and natural net
removals within the LULUCF sector.

The second concerns how the effort-sharing arrangement among Member States should be
designed and how to balance solidarity and cost-effectiveness.

The third concerns the extent to which historical emissions reductions should be taken into
account through the choice of base year or reference period.

Economy-Wide Commitments Change the Interaction Between National
Commitments and the EU ETS

Economy-wide commitments imply that developments within the EU ETS become
significantly more important for Member States' compliance with their commitments. This
strengthens the link between the common emissions trading system and national climate
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policy and may alter Member States' positions in negotiations concerning emissions caps,
flexibilities, and burden sharing.

A key conclusion is that economy-wide national commitments make Member States'
exposure to the EU ETS much more important than under the current framework. Member
States with a high share of emissions covered by the EU ETS will have a larger proportion of
their compliance influenced by developments within the trading system. In contrast, Member
States with a lower ETS share will continue to be more strongly affected by national policies
in sectors outside the EU ETS. This creates different risk profiles across Member States and
may influence their positions on burden sharing, flexibilities, and potential emissions budgets
for national commitments.

As a result, Member States' ability to achieve their national commitments, as well as the
associated costs, will vary depending on how emissions are distributed between ETS sectors
and sectors outside the ETS. This, in turn, may affect their views on burden sharing,
flexibility mechanisms, and possible emissions budgets for national commitments.

If economy-wide national commitments are designed as budget commitments, the choice of
emissions trajectory between 2030 and 2040 will affect how emissions reductions are
distributed between the EU ETS and sectors outside the trading system.

A linear or concave economy-wide trajectory may be attractive to Member States with a
relatively large share of emissions within the EU ETS, such as Germany and Poland, because
the rapid emissions reductions within the trading system during the early part of the period
could help generate surpluses in national emissions budgets.

At the same time, Member States with a larger share of emissions outside the EU ETS, such
as France and Italy, may also favour the same type of trajectory because it allows greater
emissions space for ESR sectors during the early years of the period, thereby reducing the
need for early reductions in sectors such as transport and buildings.

Support for a linear or concave emissions pathway therefore does not necessarily reflect the
same underlying interests across Member States. Such a design may also result in a larger
share of early emissions reductions taking place within the EU ETS than would be implied by
a strictly cost-effective distribution between sectors.

The choice of commitment trajectory thus becomes not only a question of flexibility and risk-
sharing, but also of how emissions reductions are distributed between ETS and ESR sectors
and therefore of the overall cost of meeting Member States' commitments.

The analysis also shows that economy-wide commitments may have particularly significant
consequences in Member States where a small number of large point sources account for a
substantial share of emissions. If commitments are designed as emissions budgets, the timing
of individual industrial investments may have a major impact on compliance performance.

For Member States such as Sweden, Finland, and Slovakia, this could mean that achievement
of national commitments is heavily influenced by investment decisions that lie partly outside
the direct control of national governments.

The Framework Design Must Address the “2040 Puzzle”

The analysis identifies a more fundamental challenge in the EU's future climate framework,
referred to as the “2040 puzzle.” The EU's 2040 climate target is a point target, while key
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elements of the framework, such as the EU ETS and likely also national commitments, are
expected to be designed as budget-based commitments.

Combined with uncertainties regarding net removals in the LULUCEF sector, this creates a
need for mechanisms that ensure the EU's overall 2040 target can still be achieved even if
individual parts of the framework perform less favorably than expected.

The analysis identifies three main options for creating such robustness: international credits;
permanent carbon removals; budget commitments with built-in safeguards or margins.
International credits may reduce compliance costs but do not contribute to the EU's long-term
transition capacity beyond 2040 and require financing several years before the final need is
known. Permanent removals may serve as a more flexible solution for offsetting shortfalls
while also helping build capacity for negative emissions beyond 2040. However, the
Commission has proposed including permanent removals within the EU ETS, at least for a
large share of their potential up to 2040. Budget commitments with built-in margins can
provide robustness but must be designed in a way that does not automatically translate
uncertainties in LULUCF performance into more stringent emissions reduction requirements
for Member States.

Key Issues from a Swedish Perspective

From a Swedish perspective, economy-wide national commitments present both opportunities
and challenges. Sweden has relatively low emissions in a European context, a large share of
emissions originating from a limited number of industrial point sources, and significant
interests related to both LULUCF and permanent carbon removals. The design of the future
climate framework may therefore have major implications for Sweden's ability to meet its
commitments in a cost-effective and robust manner.

e Large Point Sources and Investment Risk. Economy-wide national budgets should be
designed so that Member States are not assigned disproportionate responsibility for
delays in a small number of major industrial investments, particularly when such
investments can only be partially influenced by national policy.

e International Credits as a Safety Valve. International credits should primarily be used
as a mechanism for addressing shortfalls, functioning as a safety valve to manage
uncertainties in emissions trends, significant investment delays, or LULUCF
underperformance resulting from factors beyond Member States' control, rather than as a
general substitute for emissions reductions within the EU.

¢ Robust Management of LULUCF. Future LULUCF commitments should be designed
to accommodate uncertainties in the development of net removals without causing major
consequences for Member States' compliance performance. At the same time, LULUCF
targets should not be set so low that they fail to create meaningful incentives for
increasing net removals.

e Interaction Between the EU ETS and National Commitments. Sweden is an example
of a Member State in which both emissions covered by the EU ETS and emissions
outside the trading system play a significant role in compliance with climate
commitments. The design of a future economy-wide framework will therefore largely
determine how risks, responsibilities, and flexibilities are distributed among Member
States. Sweden has a particular interest in ensuring that the interaction between the EU
ETS, national commitments, and various flexibility mechanisms is designed in a robust
and cost-effective manner.

The analysis shows that economy-wide national commitments do not primarily alter the EU's
overall level of climate ambition. Rather, they affect how differences in Member States'
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circumstances and capacities to achieve their national commitments in a cost-effective
manner are reflected within the framework.

The key questions after 2030 will therefore not only concern the scale of emissions
reductions required, but also who bears the risk if emissions, carbon removals, or investments
develop differently than planned.

1.Inledning

EU-kommissionen foreslog den 17 juli 2026 att den linjédra reduktionsfaktorn (LRF) for ETS
ska sénkas till 3,7 procent under 2031-2035 och 1,7 procent under perioden 2036-2040. Att
den linjéra reduktionsfaktorn kan sénkas jamfort med den nuvarande nivan ar en bedémning
utifran kommissionens modellering av hela ramverket for hur EU ska kunna na 2040 malet
samt att man beaktar att 2 procent internationella krediter ska forvarvas. Kommissionen ska
dock den 31 januari 2033 presentera en rapport om det &r realistiskt att forvarva denna volym
internationella krediter. Bedoms detta inte vara fallet blir LRF 2,7 procent under perioden
2036-2040. Som basfall antar vi i denna rapport att kommissionens forslag gar igenom och
att 2 procent internationella krediter kan foérviarvas.

Kommissionen foreslar ocksa att 250 miljoner ton permanenta upptag i form av bio-CCS och
DACCS ska kunna tillforas EU ETS under 2031-2040, vilket rimligen innebér 40-50
miljoner ton ar 2040. Eftersom detta inte paverkar EU:s nettoutsldpp argumenterar EU
kommissionen for att detta inte paverkar utslappstaket. I denna analys utgér vi fran att detta
sker. Eftersom EU kommissionen foreslér att det bara ska rora sig om bio-CCS och DACCS
kan t.ex. den del av biokol som bedoms vara permanent komma att kompensera for utsléapp
frén t.ex. jordbrukssektorn. Denna volym &r dock relativt begrinsad vilket gor att det &r nagot
vi inte beaktar i analysen utdver som en 16sning for att kompensera for eventuella underskott.

Utvecklingen av LULUCEF é&r mycket svér att bedoma dé det forekommer stora variationer.
De senaste fem rapporteringsaren var det genomsnittliga nettoupptaget 193 miljoner ton per
ar vilket kan jamforas med 240 miljoner ton per &r om man ser pa de senaste tio dren.' Nér
EU kommissionen diskuterar LULUCF har ett nettoupptag pa 250 miljoner ton ndmnts.

EU kommissionens konsekvensanalys for 6versynen av EU ETS som presenterades i mitten
av juli utgér frdn en gemensam modellering dir man antagit att nettoutsldppen inom unionen
ska minska med 85 procent till 2040 relativt 1990. Detta indikerar att man utgatt fran att
utrymmet for 5 procent internationella krediter kommer att anvindas fullt ut.

Givet ovanstdende antaganden blir utsldppsutrymmet inom dagens ESR 665 miljoner ton
COs-¢ (se tabell 1). Detta innebér att nettoutsléppen (dvs. inkluderande permanenta upptag) i
EU ETS minskar med 66 procent mellan 2030 och 2040 medan ESR utsldppen minskar med
50 procent under samma period. Utgar man frén bruttoutsldppen i EU ETS minskar dessa
dock nagot mindre, ca 60 procent. For denna analys har vi valt att jamfora basfallet med tva
alternativ:

1. Inga internationella krediter — i detta alternativ anvénds inte internationella krediter for att
minska unionsutslappen.

' Det senaste officiella rapporteringsaret nar den har rapporten skrivs ar 2023
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2. Litet LULUCF -1 detta alternativ antar vi att nettoupptaget i LULUCF bara ar 200
miljoner ton CO»-e.

I tabell 1 framgér hur detta piverka utsldppsutrymmet i EU ETS och ESR. Utslédppsutrymmet
minskar mérkbart om internationella krediter inte inkluderas, detta géller séarskilt EU ETS dér
utrymmet minskar med en tredjedel. Eftersom den antagna fordndringen i LULUCF éar
mindre, en sdnkning med 50 miljoner ton vilket ska jamforas med 235 miljoner ton frén 5
procent internationella krediter, blir konsekvenserna for utslappsutrymmet mindre i detta
alternativ.

Tabell 1. Nettoutslappsutrymme i EU ETS respektive ESR och nettoupptag i LULUCF
respektive anvandningen av internationella krediter i tre alternativa utvecklingar

2030 2040 - basfall 2040 -inga 2040 - LULUCF 200
internationella krediter Mton
EU ETS' 847 290 185 290
ESR 1343 665 535 615
LULUCF -310 -250 -250 -200
Internationella - 235 0 235
krediter

(@ Inkluderande permanenta upptag vilket innebér att bruttoutslappsutrymmet 2040 &r hogre.

Samtidigt har EU kommissionen varit tydliga med att klimatramverket kommer att férdndras
efter 2030 och inriktningen verkar vara ekonomidvergripande (economy-wide pa engelska)
ataganden for medlemsstaterna.

Syftet med PM:et &r att analysera vilka konsekvenser nationella ekonomidvergripande
ataganden kan fa om de infors efter 2030. Analysen belyser hur ett sddant ramverk paverkar
ansvarsfordelningen mellan medlemsstater (kapitel 2), vilka praktiska utmaningar som kan
uppsta vid genomforandet givet forslaget for utvecklingen av EU ETS (kapitel 3), hur EU ska
sékerstélla att punktmélet 2040 sannolikt nés (kapitel 4) samt vilka fragor som &r sarskilt
viktiga ur ett svenskt perspektiv (kapitel 5).

2.Nationella ekonomiovergripande dtaganden —
designval

Utformningen av nationella klimatitaganden efter 2030 omfattar flera olika designval som
delvis ér oberoende av varandra. I den politiska diskussionen behandlas dessa fragor ofta
tillsammans, men de péverkar olika delar av klimatramverket och kan dérfor analyseras var
for sig.

Det forsta designvalet giller dtagandearkitekturen, det vill sdga vilka utslapp som ska
omfattas av medlemsstaternas nationella ataganden. En central fraga dr om dagens sektorvisa
ansvarsfordelning genom ansvarsfoérdelningsférordningen (ESR) ska behallas eller om den
ersétts av nationella ekonomidvergripande ataganden dér dven utslépp fran EU ETS ingér
(brutto ekonomidvergripande) och eventuellt &ven LULUCF (netto ekonomidvergripande).
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Det andra designvalet géller ansvarsfordelningen mellan medlemsstaterna. Oavsett vilken
atagandearkitektur som véljs behover den samlade ambitionsnivan fordelas mellan
medlemsstaterna. Detta kan ske utifran olika principer, exempelvis ekonomisk barkraft,
konvergens eller andra solidaritetshdnsyn.

Det tredje designvalet géller historiskt ansvar, det vill sdga i1 vilken utstrackning tidigare
utsldppsminskningar ska padverka medlemsstaternas framtida dtaganden. Detta avgors bland
annat av vilket basar eller vilken referensperiod som anvénds vid ansvarsfordelningen.

Figur 1. Tre centrala designval vid utformning av nationella klimatataganden efter 2030

Malarkitektur Ansvarsfordelning Historiskt ansvar
ESR
LULUCF BNP/capita Basar
Ekonomi- Solidaritet Tidigare utslapps-
Overgripande Konvergens minskningar
Brutto/netto

I denna rapport analyseras framfor allt konsekvenserna av nationella ekonomidvergripande
ataganden. Fragan om atagandearkitektur behandlas darfor endast i den utstrackning som
krévs for att beskriva skillnaderna mellan dagens ramverk och ett ekonomidvergripande
system. Rapporten utgar déarefter fran antagandet att nationella ekonomidvergripande
ataganden infors och analyserar vilka konsekvenser detta far for ansvarsférdelningen mellan
medlemsstater, samspelet med EU ETS och utformningen av olika flexibiliteter.

Fokus i kapitel 2 ligger dérfor pa de tva senare designvalen — hur nationella
ekonomidvergripande dtaganden kan fordelas mellan medlemsstaterna och hur olika val av
historisk referenspunkt paverkar denna ansvarsfordelning. De praktiska konsekvenserna av
ekonomidvergripande dtaganden analyseras ddrefter i kapitel 3.

2.1. Hur foriandras nationella 4taganden?

Utformningen av nationella klimatitaganden innebir en avvéigning mellan tva delvis
motstadende principer. Den ena ir solidaritet, vilket innebér att medlemsstater med hdgre
ekonomisk bérkraft forvintas ta ett storre ansvar for utsldppsminskningarna. Den andra &r
kostnadseffektivitet, vilket innebdr att utslappsminskningar i storre utstrdckning genomfors
dér de kan ske till 1agst samhéllsekonomisk kostnad. Kostnadseffektivitet likstélls ibland lite
forenklat med konvergens eftersom det generellt finns billigare atgirder for att minska
utslépp i lander med lagre BNP per capita én i riktare lader och blir dirmed motstdende till
solidaritet.”? Hur avvigningen mellan solidaritet och kostnadseffektivitet gors har stor

2 Detta forutsatter ocksa att det inte skapas en vél fungerande handel av utslappsutrymme mellan medlemsstater.
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betydelse for bade medlemsstaternas ataganden och den samlade kostnaden for att nd EU:s
klimatmal.

En 6vergéng frén dagens sektorvisa ansvarsfordelning till nationella ekonomiévergripande
ataganden innebdér att medlemsstaternas nationella ataganden kommer att omfatta en betydligt
storre del av utsldppen an idag. I stéllet for att huvudsakligen omfatta utslédpp utantér EU ETS
kommer dven utsldpp fran handelssystemet att inga i de ekonomidvergripande atagandena.
Samtidigt ligger EU ETS &ven fortsdttningsvis fast som ett gemensamt europeiskt
handelssystem med ett gemensamt utsldppstak. Nationella ekonomidvergripande ataganden
innebér darfor inte att medlemsstaterna far storre kontroll 6ver utvecklingen inom EU ETS,
utan att utvecklingen inom EU ETS far storre betydelse for medlemsstaternas uppfyllelse av
ataganden.

Hur stora konsekvenserna blir varierar mellan medlemsstaterna. Den viktigaste forklaringen
ar att utslappsstrukturen skiljer sig t. [ vissa medlemsstater omfattas en stor del av utsldppen
av EU ETS, medan utslapp utanfor handelssystemet dominerar i andra medlemsstater. Nar
nationella dtaganden utvidgas till att omfatta hela ekonomin kommer darfor
ekonomidvergripande dtaganden att innebara en storre fordndring for vissa medlemsstater dn
for andra.

Figur 2. Sex medlemsstaters andel av medlemsstaternas totala utslapp (exklusive LULUCF) i
ESR

Frankike
Slovakien
Italien
Polen
Tyskland

Sverige
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

Figur 2 visar utsléppsstruktur for sex medlemsstater. Medlemsstaternas utslédppsstruktur
skiljer sig at, men skillnaderna &r mindre 4n vad som ofta framstér i den politiska
diskussionen. Frankrike och Italien har den storsta andelen utslépp i sektorer utanfér EU ETS
av de ldnder som analyseras, medan Tyskland, Slovakien och Polen har de ldgsta andelarna.
Sverige placerar sig mellan dessa ytterligheter men ligger narmare Tyskland och Polen dn
Italien samt Frankrike. Aven relativt sma skillnader i utslippsstruktur kan dock fa betydelse
nér nationella ekonomidvergripande dtaganden infors.

Detta innebér ocksa att medlemsstaternas intressen i de kommande férhandlingarna sannolikt
kommer att skilja sig at. For medlemsstater dér en stor del av utsldppen ligger inom EU ETS
blir samspelet mellan det nationella dtagandet och utvecklingen i handelssystemet sérskilt
viktigt. Medlemsstater dér en storre del av utsldppen ligger utanfor EU ETS kommer 1 hogre
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grad att fokusera pa hur ansvarsfordelningen mellan medlemsstater utformas och hur
utsldppsminskningarna ska fordelas mellan sektorer.

2.1.1. Brutto- eller nettoatagande

Ekonomidvergripande dtaganden (ekonomi wide targets) kan utformas pé olika sitt. Tre
mojliga sitt &r:

1. Nettoutsldppsataganden, dvs. alla utsliapp och upptag inom ett land.

1. Bruttoutsldppataganden, dvs. dagens ETS och ESR, och nettoupptagsataganden for
naturliga (LULUCF) och permanenta upptag (t.ex. bio-CCS).

2. Bruttoutsldppsataganden som inkluderar permanenta upptag och nettoupptagsataganden
for LULUCF.

Konstruktionen av ett ekonomidvergripande dtagande behover beakta att det i EU:s klimatlag
ar faststallt att eventuella underskott pa unionsnivd orsakade av att nivdn av naturliga
nettoupptag (LULUCF) for 2040 avsevdrt avviker fran vad som skulle krdvas for 90-
procentsmdalet 2040 inte inverkar negativt pa andra ekonomiska sektorer.

Ekonomidvergripande bruttoataganden sékerstéller att de stora osdkerheterna inom LULUCF
inte spiller 6ver pa ovriga sektorer, eftersom LULUCEF halls franskilt fran andra utsldpp. En
konstruktion dér nettoupptag fordelas mellan medlemsstater utan restriktioner (t.ex. utifran
brukad areal) kan diremot vara svart att férena med detta just eftersom LULUCF préglas av
stora variationer och osdkerheter dver tid. For att sdkerstélla kraven i EU:s klimatlag kan
ataganden konstrueras sa att bara en viss del av nettoupptaget inom LULUCEF far inkluderas i
det totala nettodtagandet. Detta kan utformas som ett extra atagande utover ett sd kallat
basatagande, vilket Naturvardsverket foresprakat i tidigare leveranser.’

Det gér ocksa att Overvéga en dtagandekonstruktion som liknar den som anvindes for
aktiviteten skogsbruk inom Kyotoprotokollet dir en bestimd andel av nettoupptaget far
anvéndas fOr att mota det Gvergripande dtagandet. Under den fOrsta dtagandeperioden fanns
en bokforingsbegrinsning for nettoupptaget fran skogsbruk. Taket for kvittning baserades pa
3 procent av landernas basérsutslépp fran ovriga sektorer. For Sverige sattes taket till 0,58 Mt
C, motsvarande cirka 2,1 Mt CO: per &r. Under den andra atagandeperioden hojdes taket till
3,5 procent, och bokforingen gjordes i forhéllande till en referensniva. En liknande modell,
fast dér hela LULUCF inkluderas, skulle kunna tilltala flera MS. Det skapar dock inga
incitament att 6ka nettoupptaget.

Olika medlemsstaters intresse av ett ekonomidvergripande nettodtaganden péverkas av deras
specifika forhallanden. Pa ett 6vergripande plan kan det t.ex. bli intressant att jamfora hur
LULUCF-sektorns nettoupptag forhaller sig till utsléppen i resterande sektorer. Figur 3
jamfor det genomsnittliga nettoupptaget per medlemsstat mellan aren 2019-2023 med
nettoutsléppen i resterande sektorer for &r 2024 och synliggdr skillnaderna i relationen mellan
upptag och utslapp. For de MS som har nettoutsldpp inom LULUCF, som t.ex. Tyskland och
Finland, bor nettoataganden med en konstruktion som liknar Kyotoprotokollets vara mindre
attraktivt eftersom de i sa fall inte skulle fa tillgodordkna sig nagot nettoupptag.

Alla medlemsstater har i dagsldget storre nettoutsldpp i resterande del av ekonomin &n vad de
har upptag inom LULUCF, men skillnaderna &r mycket stora. Sverige sticker ut som det enda
land dér nettoupptag och utslapp ér i det ndrmaste lika stora, tittar man pa ett enskilt ar (2024)
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sa var nettoupptaget storre dn utslédppen. Det understryker behovet av att
atagandekonstruktionen, oavsett om den &r brutto eller netto, tar hdnsyn till 1dndernas
historiska storlek pd LULUCF-sektorns nettoupptag och landernas olika forutséttningar for
att paverka nettoupptagets storlek genom atgérder for att bevara och 6ka nettoupptaget.

Figur 3. Relationen mellan medlemsstaternas genomsnittliga nettofldéde inom LULUCF
jamfoért med de totala nettoutslappen exklusive LULUCF for ar 2024, i MT COz/ar

Kolsankans storlek i relation till vriga utslapp

B Genomsnitt 2019-2023, Mt CO2

B Utslapp exkl LULUCF 2024, Mt CO2
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Egna berdkningar baserade pa EEA (2026a,® 2026b*).

Ytterligare en aspekt som paverkar medlemsstaternas olika ingangar &r fordelningen mellan
markkategorierna i landets LULUCF-sektorn. Vilka markkategorier landet har avgor

3 EEA (2026a). Net greenhouse gas emissions of the Land use, Land use change and Forestry (LULUCF) sector,
1990-2024. European Environment Agency. https://www.eea.europa.eu/en/datahub/datahubitem-view/4732d4ec-
960d-4e25-aece-8a3cab2ce170

4 EEA (2026b). Domestic net greenhouse gas emissions (excluding LULUCF), 1990—-2024. European Environment
Agency. https://www.eea.europa.eu/en/datahub/datahubitem-view/[excl-LULUCF-UUID]



https://www.eea.europa.eu/en/datahub/datahubitem-view/4732d4ec-960d-4e25-aece-8a3ca52ce170
https://www.eea.europa.eu/en/datahub/datahubitem-view/4732d4ec-960d-4e25-aece-8a3ca52ce170
https://www.eea.europa.eu/en/datahub/datahubitem-view/%5Bexcl-LULUCF-UUID
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namligen potentialen for att 6ka kolsdnkan som landet, vilket illustreras i Figur 4. Figuren
kommer fran en tidigare analys dir Naturvardsverket skrivit mer om LULUCF-sektorns
mojliga utveckling post-2030.°

Figur 4. férdelningen av nettoutslapp och nettoupptag for olika markanvandningskategorier
(genomsnitt for perioden 2019-2023)
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Osidkerheterna och de stora variationerna i nettoupptag utgor en betydande risk nér det
kommer till LULUCF-sektorns bidrag till 2040-malet. Spanien, som har ett stort nettoupptag
relativt sin areal av brukad mark, beréknas till exempel missa sitt LULUCF-beting till 2030
med 12 Mton COse enligt EU-kommissionens berékningar.® Det kan innebéra att Spanien
bedomer att det dr mer fordelaktigt med ett nettodtagande.

Om atagandekonstruktionen innebér att LULUCF behalls som en separat pelare, bedomer
Naturvérdsverket att det dr mest sannolikt att det endast &r differensen mellan dagens upptag
(i praktiken en faststdlld basperiod) och ett faststillt atagande for LULUCF som kommer att
fordelas mellan medlemsstaterna, dvs. i linje med hur dtagandet inom LULUCF éar
konstruerat idag. Skulle man anvdnda samma princip som tidigare for att férdela differensen

5 Naturvardsverket (2026). Utvecklad reglering av LULUCF-sektorn efter 2030 — Férslag till malkonstruktion
anpassad till sektorns forutsattningar

6 EU-kommissionen (2026). Climate Action Progress Report 2025: Spain. Lank: 4566499a-2d64-4a23-9c54-
a1dd29d29b45 en


https://climate.ec.europa.eu/document/download/4566499a-2d64-4a23-9c54-a1dd29d29b45_en?filename=es_2025_factsheet_en.pdf
https://climate.ec.europa.eu/document/download/4566499a-2d64-4a23-9c54-a1dd29d29b45_en?filename=es_2025_factsheet_en.pdf
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mellan dagens LULUCF-niva och ett upptagsatagande pa 250 Mton CO,e fér LULUCF
(andelen av EU:s brukade areal) skulle Sverige f4 ett upptagsatagande pa cirka 6,7 Mton
COze till 2040.7 Nettoupptaget inom LULUCF i Sverige varierar dock mycket dver tid och
det svenska atagandet blir saledes kénsligt for valet av basér vilket ocksé beskrivs i
Naturvardsverkets rapport om regleringen av LULUCF-sektorn efter 2030.8

I 6vriga delar av denna PM utgér vi oftast frdn ekonomidvergripande dtaganden brutto, dvs.
ataganden om att minska utslépp av vixthusgaser dir nettoupptagen i LULUCF hanteras
separat.

2.2. Solidaritet eller kostnadseffektivitet?

For perioden till 2030 faststélls medlemsstaternas dtaganden genom
ansvarsfordelningsférordningen (ESR). Négon explicit matematisk formel for hur dtaganden
har fordelats finns inte. Fordelningen har dock huvudsakligen utgétt frin medlemsstaternas
relativa ekonomiska formaga, métt som BNP per capita, med vissa justeringar for
kostnadseffektivitet. Atagandena baseras diirmed inte pa en modellberiknad kostnadsoptimal
fordelning av utslappsminskningar mellan medlemsstaterna.

Denna utformning innebér att medlemsstater med hogre BNP per capita har tilldelats mer
ambitiosa procentuella utsldppsminskningsatagande dn medlemsstater med ldgre inkomster.
Ramverket har ddrmed ett tydligt inslag av solidaritet. Samtidigt har atagandefoérdelningen
begréinsats genom ett faststéllt spann mellan medlemsstaternas dtaganden. Till 2030 uppgér
detta spann till 40 procentenheter (figur 5). Bulgarien har det lagsta dtagandet, motsvarande
en utslédppsminskning pa 10 procent jaimfort med 2005, medan Sverige tillsammans med ett
antal andra medlemsstater har de hogsta atagandena pa 50 procent.

Figur 5. Fordelning av atagande for ESR 2020 respektive 2030

7 Baserat pa att Sverige fordelats 9,4% av det totala LULUCF-betinget till &r 2030. Siffran beror dven pa vilken
refrensperiod som anvands.

8 Naturvardsverket (2026). Utvecklad reglering av LULUCF-sektorn efter 2030 — Forslag till malkonstruktion
anpassad till sektorns forutsattningar
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Figur fran Oko-institute (2026). National targets and the ETS in a post-2030 climate target architecture.

En successiv minskning av skillnaderna mellan medlemsstaternas ataganden innebér att
utsldppsnivéerna per capita gradvis konvergerar. En sddan utveckling 6kar normalt den
samhéllsekonomiska kostnadseffektiviteten eftersom utsléppsutrymmet i mindre utstrickning
paverkas av historiska eller ekonomiska skillnader mellan medlemsstaterna. Samtidigt
innebér en snabb konvergens att solidaritetshdnsyn far en mindre betydelse.

2.2.1. Spridning i ataganden och ekonomibvergripande ataganden 2040

Figur 6 illustrerar hur de nationella ekonomidvergripande dtagandena ar 2040 paverkas av
olika antaganden om spridningen mellan medlemsstaternas dtaganden. Analysen utgar fran
basfallet i tabell 1 och spridningen mellan dtaganden varierar mellan 10 och 30 procent. For
Sverige, Tyskland och Frankrike uppstar de minst ambitidsa atagandena nér spridningen
mellan medlemsstaternas utsldppsataganden begrinsas till 10 procentenheter, medan Polen,
Italien och Slovakien far de minst ambitidsa utslappsatagandena nér spridningen mellan
ataganden uppgér till 30 procentenheter. Detta monster speglar skillnader huvudsakligen
ekonomiska forutsittningar mellan medlemsstaterna.

For Sverige innebér resultaten att ett nationellt ekonomidvergripande atagande som ska vara
forenligt med det svenska nettonollmalet 2045 kréaver en relativt begrénsad spridning mellan
medlemsstaternas dtaganden. Det svenska nettonollmalet medger att de territoriella utslappen
ar 2045 uppgar till omkring 10—11 miljoner ton koldioxidekvivalenter om kompletterande
atgdrder anvinds fullt ut. Ett d&tagande som motsvarar en storre spridning dn cirka 30
procentenheter mellan medlemsstaternas dtaganden skulle i vara berdkningar inte vara
forenligt med denna utslappsnivd. Samtidigt skulle dven en mindre spridning &n 30
procentenheter mellan dtagandena innebéra att utrymmet for utslédpp inom den svenska delen
av EU ETS blir mycket begransat.

Figur 6. Ataganden 2040 (Mton COe) givet en spridning pa 10-30%



NATURVARDSVERKET 16(28)

Frankrike ]

Slovakien |

Italien

I
Tyskland I
Polen [ ]

Sverige |

0 25 50 75 100 125 150 175 200

Egna berakningar. Gron stapel innebar att det lagsta atagandet fas vid spridning 30 procent medan det hogsta
vardet motsvarar spridning 10 procent. Det omvanda galler for bla stapel. Eftersom berakningarna utgar fér en given
spridning ska figuren lasas som att Iagsta vardet for Slovakien, Italien och Polen ger det hogst atagandet for
Frankrike, Tyskland och Sverige.

For Tyskland framtréder en ndgot annorlunda bild. Tyskland har redan beslutat om ett
nationellt klimatmal f6r 2040 som innebér en utslappsminskning pa 88 procent jamfort med
1990 é&rs nivéer.’ Mélet ér utformat som ett ekonomidvergripande mal exklusive LULUCF.
Figur 6 indikerar att ett sddant mal ryms inom ett system dar spridningen mellan
medlemsstaternas dtaganden uppgar till omkring 30 procentenheter. Detta illustrerar att flera
av de storre medlemsstaterna redan har nationella ambitioner som ligger néra de nivéer som
kan folja av ett framtida europeiskt system med ekonomidvergripande ataganden.

Virt att notera frén att fordela ataganden utifran spridning é&r att lander som ligger ndra EU
genomsnittet inte &r lika kénsliga for detta. Storst variationen fas i ytterligheterna, dvs. hos
EU:s fattigaste och rikaste lander.

2.3. Historiskt ansvar och val av basir eller referensperiod

Utover atagandearkitektur och ansvarsfordelning kommer valet av historisk referenspunkt
sannolikt att bli en central fraga i forhandlingarna om nationella dtaganden efter 2030. Valet
av basar eller referensperiod avgdr i vilken utstrackning tidigare utsldppsminskningar
paverkar medlemsstaternas framtida dtaganden och ddarmed hur det historiska
omstdllningsarbetet vérderas.

Till 2030 utgér ansvarsfordelningen inom ESR frén medlemsstaternas utsldpp &r 2005. Detta
innebdr att de utsldppsminskningar som genomforts efter 2005 inte paverkar den relativa
fordelningen av dtaganden mellan medlemsstaterna. Om nationella ataganden efter 2030 i
stéllet utformas utifran senare referensar, exempelvis 2030, far den framtida
utslappsutvecklingen storre betydelse dn historiska utsldppsminskningar. Ett tidigare basér

9 Federal Climate Action Act (Bundes-Klimaschutzgesetz — KSG)



https://www.gesetze-im-internet.de/englisch_ksg/englisch_ksg.html
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innebér daremot att historiskt genomforda utslappsminskningar i storre utstrackning beaktas
vid fordelningen av framtida &taganden.

Valet av basar paverkar darfor olika medlemsstater pa olika sétt. Flera medlemsstater i
Central- och Osteuropa har genomgatt omfattande strukturforindringar under 1990-talet med
stora utslappsminskningar som foljd. Dessa medlemsstater kan darfor forvéntas forespraka ett
tidigare basér eller en metod som i storre utstrackning beaktar historiska
utsldppsminskningar. Medlemsstater som genomfort en storre del av sina
utsldppsminskningar efter 2005 eller som i forsta hand vill att ansvarsférdelningen ska spegla
framtida kostnader kan i stéllet foredra ett senare basar eller en metod som utgar fran dagens
utslédppsnivaer.

Valet av basar dr ddrmed néra kopplat till synen pé historiskt ansvar. Ett tidigare basar
innebdr att tidigare omstéllningsinsatser far storre genomslag i ansvarsfordelningen, medan
ett senare basar innebdr att storre vikt 1aggs vid medlemsstaternas framtida
omstillningsforutsdttningar. Fragan &r darfor 1 grunden politisk och handlar om hur balansen
mellan historiskt ansvar och framtida kostnadseffektivitet ska utformas.

Historiskt ansvar bor samtidigt ses som en separat dimension fran bade malarkitektur och
ansvarsfordelning. Tva medlemsstater kan ha identiska nationella ekonomidvergripande
ataganden men olika uppfattningar om vilket basar som &r mest réttvist. PA motsvarande sétt
kan valet av basar fordndras utan att vare sig atagandearkitekturen eller graden av solidaritet
mellan medlemsstaterna dndras. Att halla isdr dessa fragor kan darfor underlitta analysen av
olika alternativ for nationella ataganden efter 2030.

3.Praktiska konsekvenser av
ekonomiovergipande atanden och EU ETS

Ekonomidvergripande &taganden innebér inte bara att fler utslipp omfattas av nationella
ataganden. De innebér ocksa att samspelet mellan EU ETS och nationella ataganden
forédndras. Med samspelet mellan EU ETS och nationella ekonomidvergripande dtaganden
avses i denna rapport fyra nérliggande fragor. For det forsta hur utsldppsutrymmet inom EU
ETS fordelas mellan medlemsstater. For det andra mojligheten att §verfora nationellt
utsldppsutrymme mellan medlemsstater. For det tredje hur nationella dtaganden péverkar
medlemsstaternas incitament att finansiera ytterligare utsldppsminskningar inom ETS-
sektorn. For det fjarde hur skillnader i ETS-exponering paverkar medlemsstaternas risk att
uppfylla sina nationella dtaganden. Ett ekonomidvergripande-system fordndrar samtliga dessa
aspekter jimfort med dagens ESR-baserade ansvarsfordelning.

Hur stor betydelse dessa fordndringar far varierar mellan medlemsstaterna. Den péaverkas
bland annat av hur stor andel av utsldppen som omfattas av EU ETS, hur de nationella
atagandena utformas samt vilken roll enskilda anldggningar spelar for den nationella
utslappsutvecklingen. I detta kapitel analyseras forst hur olika atagandebanor paverkar
samspelet mellan EU ETS och nationella utslappsbudgetar. Darefter analyseras hur skillnader
i medlemsstaternas ETS-exponering paverkar deras riskprofil och mojligheter att generera
overskott eller underskott mot nationella dtaganden. Slutligen diskuteras hur internationella
krediter kan paverka samspelet mellan nationella dtaganden och EU ETS samt vilka sérskilda
utmaningar som uppstér i medlemsstater dér ett fatal stora punktkéllor star for en betydande
del av utslappen.
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3.1. Budgetitaganden och dtagandebanor

EU:s klimatlag faststéller punktmal for nettoutslappen men det finns flera skal till att
ataganden ska utformas som budgetatagande. Ett starkt skil for att dverviga ett
budgetitagande &r att klimatpaverkan i huvudsak bestims av de samlade utslédppen 6ver tid,
snarare dn utsldppsnivan ett enskilt ar. Tva dtagandebanor som nar samma utslédppsniva 2040
kan dérfor ge olika kumulativa utslépp och ddrmed olika bidrag till den globala
uppvarmningen. Ett budgetitagande begransar de samlade utsldppen under perioden och ger
dérmed ett tydligare samband mellan mélstyrningen och klimatpaverkan. Budgetataganden
skapar ocksa flexibilitet som kan vara positivt for den samhillsekonomiska effektiviteten. Det
bor hér noteras att man i EU:s klimatlag faststillt att flexibiliteten ska dka efter 2030 vilket i
sig borde forutsitta att dtaganden dven 1 fortsdttningen utformas som budgetar.

Om ekonomidvergripande ataganden infors efter 2030 behdver inte bara utsldppsnivaerna for
2030 och 2040 faststillas, utan dven den utslappsbana som ska gilla ddremellan. Samma
utsldppsnivéer ar 2030 och 2040 kan uppnas genom olika atagandebanor, exempelvis:

e en linjér bana,
e en bana som minskar l&ngsammare i borjan och snabbare i slutet (dvs. konkav) eller
e en bana som minskar mycket i borjan och mindre i slutet (dvs. konvex).

Valet av atagandebana paverkar inte det langsiktiga malet, men har stor betydelse for hur
utsldppsminskningarna behover fordelas dver tiden och den samlade klimatpaverkan av EU.
En konvex bana ger upphov till minst klimatpéverkan medan en konkav bana storst paverkan.

For EU som helhet kan utslédppen inom EU ETS betraktas som i huvudsak exogena eftersom
de bestdms av det gemensamma utsldppstaket som faststélls genom den linjara
reduktionsfaktorn. Det innebér att utvecklingen av utsldppen utanfor EU ETS —
huvudsakligen ESR-sektorerna samt eventuellt LULUCF beroende pé hur atagandet
definieras — bestdms av skillnaden mellan det ekonomidvergripande atagandet och
utsldppstaket i EU ETS.

EU kommissionen har foreslagit att EU ETS ska ha en konvex &tagandebana, dir
utslappsminskningar forvéntas ske snabbare under perioden 2031-2035 &n 2036-2040 (se
figur 7). En linjér atagandebana for ekonomidvergripande ataganden innebér darmed att ett
storre utslappsutrymme ldmnas till sektorer som inte ingar i EU ETS. Denna skillnad
forstirks ytterligare av en konkav atagandebana for ekonomidvergripande ataganden. En
konvex dtagandebana for ekonomidvergripande ataganden innebér dock att utslappsutrymmet
fordelas relativt jamt 2031-2040 mellan alla sektorer.

Valet av atagandebana paverkar ddrmed inte bara nér utslappsminskningarna behover
genomforas, utan ocksa hur stor flexibilitet som finns utanfér EU ETS under olika delar av
perioden. En konvex bana stéller hogre krav pé tidiga utsldppsminskningar och gor ett
eventuellt budgetitagande mer kénsligt for forseningar i storre investeringar. En konkav bana
ger storre flexibilitet 1 borjan av perioden men innebédr samtidigt att omstéllningstakten
behover 6ka mot slutet av perioden vilket 6kar risken att 2040 maélet inte nas eftersom storre
investeringar blir forsenade.

Denna analys kan endast genomforas pa ett konsistent sétt for EU som helhet. For en enskild
medlemsstat dr utsldppen inom EU ETS inte exogena pd samma sétt. Om exempelvis Sverige
skulle fa ett mer ambitiost ekonomidvergripande atagande dn vad som f6ljer av utvecklingen
av EU ETS kan detta i praktiken uppnés genom (1) stod som leder till att
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utsldppsminskningarna inom svensk industri sker snabbare dn genomsnittet, (2) att
utsléppsintensiv produktion minskar eller flyttar frdn Sverige eller (3) att Sverige forvérvar
utslédppsutrymme frén andra medlemsstater. Ett nationellt ekonomiévergripande atagande blir
dédrmed dven en frdga om hur utsldppsutrymmet inom EU ETS fordelas mellan
medlemsstater.

Valet av ekonomidvergripande-bana avgor darmed inte bara nir utslappsminskningarna ska
ske utan ocksé hur utsldppsminskningarna férdelas mellan EU ETS och sektorer utanfor
handelssystemet. Atagandebanan blir dirmed en central faktor for bade kostnadseffektivitet,
riskfordelning och medlemsstaternas mojligheter att uppfylla sina nationella ataganden.

Figur 7. Exempel pa hur olika ekonomidvergripande atagandebanor paverkar
utslappsutrymmet utanfor EU ETS (Mton CO2e)
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3.2. Nationella skillnader i ETS-exponering

Om nationella ekonomidvergripande-ataganden infors kommer medlemsstaternas ETS-
exponering att fa storre betydelse 4n i dagens ESR-system. Tva medlemsstater med samma
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nationella dtagande kan fa mycket olika forutséttningar att uppfylla atagandet beroende pa
hur stor andel av utsldppen som omfattas av EU ETS.

Skillnaderna beror pé att andelen utsléapp som omfattas av EU ETS varierar avsevart mellan
medlemsstaterna (se avsnitt 2.1). For medlemsstater med en hog ETS-andel, sdisom Tyskland,
Slovakien, Polen och Sverige, kommer en betydande del av det nationella utslappsutfallet att
bestdmmas av utvecklingen inom det gemensamma handelssystemet. Dessa medlemsstater
blir dirmed mer exponerade mot fordndringar i industriproduktion, elproduktion och storre
investeringsbeslut. For att dessa medlemsstater ska kunna né sina ekonomidvergripande
ataganden kan styrmedel behova inriktas mot ETS-sektorerna vilket paverkar
handelssystemet kostnadseffektivitet. For medlemsstater med en lagre ETS-andel, sdsom
Italien, kommer nationell politik utanfér handelssystemet fortsatt att spela en relativt storre
roll for uppfyllelsen av dtaganden.

Skillnaden handlar darfor inte i forsta hand om férekomsten av stora punktkéllor, utan om hur
stor del av medlemsstatens samlade utsldapp som ligger inom EU ETS. ETS-exponering blir
dérmed inte bara en beskrivning av medlemsstaternas utsléppsstruktur utan ocksé en
indikator pa hur stor del av dtagandeuppfyllelsen som péaverkas av faktorer utanfor
medlemsstatens direkta kontroll. Nationella ekonomidvergripande &taganden innebér dérfor
att medlemsstater med hog ETS-exponering och medlemsstater med lag ETS-exponering i
praktiken fér olika typer av klimatataganden trots att ambitionsnivan pa papperet kan vara
densamma.

ETS-exponeringen paverkar ocksé hur olika medlemsstater paverkas av val av atagandebana.
Om EU ETS foljer den konvexa utsldppsbana som kommissionen foreslagit, med snabbare
utsldppsminskningar under den forsta delen av perioden, kommer medlemsstater med hog
ETS-andel indirekt att f4 en mer konvex utveckling dven av sina nationella
ekonomidvergripande utsldpp. Medlemsstater med lag ETS-andel paverkas i mindre
utstrackning av denna mekanism. Valet av atagandebana blir darfor inte enbart en fraga om
den samlade ambitionsnivan utan ocksad om hur risker och osékerheter fordelas mellan
medlemsstaterna.

Detta kan fa betydelse for forhandlingarna om ansvarsfordelningen efter 2030. Medlemsstater
med hog ETS-exponering kan forvéntas efterfréga storre flexibilitet eller mindre ambitidsa
nationella budgetitaganden for att kompensera for att en storre del av utsléppsutvecklingen
ligger utanfor deras direkta kontroll. Medlemsstater med 1ag ETS-exponering kan déremot i
storre utstrackning fokusera pa hur den dvergripande ansvarsfordelningen mellan
medlemsstater utformas och konsekvenser for EU ETS2.

Skillnader i ETS-exponering kan ocksé paverka medlemsstaternas mdjligheter att generera
overskott eller underskott i sina nationella ekonomidvergripande dtaganden. Om de nationella
ekonomidvergripande dtagandena utvecklas linjért eller konkavt samtidigt som EU ETS foljer
den mer konvexa utsldppsbana som kommissionen foreslagit, kommer medlemsstater med en
hog andel utsldpp inom EU ETS att fa relativt stora utslidppsminskningar tidigt under
perioden. Detta innebér att dessa medlemsstater, allt annat lika, kan fa ett 6verskott i sina
nationella utslappsbudgetar under den forsta delen av perioden. Ett sddant Sverskott skulle i
teorin kunna séljas till medlemsstater med lédgre ETS-andel eller med en mindre gynnsam
utslappsutveckling. Pa sé sitt kan samspelet mellan EU ETS och nationella
ekonomidvergripande ataganden bidra till 6kad kostnadseffektivitet genom att
utslédppsutrymmet omfordelas mellan medlemsstater.
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I praktiken har det dock visat sig svart att skapa en vél fungerande marknad f6r denna typ av
overforingar mellan medlemsstater. Erfarenheterna fran dagens ESR-regelverk visar att
handeln med utslédppsutrymme hittills varit ytterst begrinsad trots att méjligheten har funnits.
Osédkerhet om framtida dtagandeuppfyllelse, politiska 6verviganden och begransad likviditet
har bidragit till att ménga medlemsstater varit ovilliga att sélja utsldppsutrymme innan det
finns storre siikerhet kring den egna uppfyllelsen av dtagandet. Aven om nationella
ekonomidvergripande dtaganden teoretiskt skapar nya moéjligheter till kostnadseftektiva
omfordelningar mellan medlemsstater &r det darfor osékert i vilken utstrdckning en sadan
marknad kommer att fungera i praktiken.

Effekten av olika atagandebanor beror saledes pa medlemsstaternas ETS-exponering. En
linjér eller konkav ekonomidvergripande-bana kan vara attraktiv fér medlemsstater med hog
ETS-exponering eftersom de relativt snabba utslappsminskningarna inom EU ETS kan bidra
till att bygga upp overskott i nationella budgetar under den forsta delen av perioden.
Medlemsstater med en storre andel utslapp utanfor EU ETS kan samtidigt foredra samma typ
av atagandebana eftersom den ldmnar ett storre utslappsutrymme till dessa sektorer under de
forsta aren. Samtidigt kan en sddan utformning innebéra att en stérre andel av de tidiga
utsldppsminskningarna sker inom EU ETS &n vad som f6ljer av en strikt kostnadseffektiv
fordelning mellan sektorerna. Valet av dtagandebana blir ddrmed inte bara en fraga om
flexibilitet utan ockséd om hur omstéllningskostnaderna fordelas mellan ETS- och ESR-
sektorer. Dessutom avgdr valet av utsldppsbana de aggregerade totala nettoutslappen i EU, en
konvex utsldppsbana ar att foredra ur ett klimatperspektiv.

3.3. Budgetiatagande och stora punktkillor i EU ETS

Hog ETS-exponering och stora punktkallor ar tvd nérliggande men olika fenomen. ETS-
exponering beskriver hur stor andel av utsldppen som omfattas av handelssystemet.
Punktkéllsproblemet handlar i stillet om hur utsldppen dr koncentrerade till ett fatal
anldggningar. En medlemsstat kan ha hog ETS-exponering utan att vara sérskilt beroende av
enskilda anldggningar och vice versa.

Om nationella ataganden efter 2030 blir ekonomidvergripande uppstér ytterligare utmaningar
for lander med ett fatal stora punktkéllor inom EU ETS som ocksa stér for en stor andel av de
nationella utsldppen, exempelvis i Sverige, Finland och Slovakien. Om féretagen som &ger
dessa anldggningar véljer att skjuta pa investeringar kan detta fa ett avgérande genomslag pa
den nationella atagandeuppfyllelsen. Forutsatt att medlemsstaterna har en styrning och
styrmedel som skapar incitament for forutsattningsskapande investeringar som behovs for
omstdllningen, t.ex. som mojliggoér utbyggnad av elnit, kan denna negativa konsekvens anses
ligga utanfor statens kontroll.

Det innebér att en medlemsstat kan ha genomfort de styrmedel och investeringar som krivs
for att mojliggdra omstillningen, men dnda missa sitt nationella dtagande om en eller flera
storre industriinvesteringar forsenas eller inte genomfors. Denna problematik blir sérskilt
betydelsefull om medlemsstaternas ataganden utformas som budgetitagande (se exempel i
faktaruta). En senarelagd investering innebér da inte enbart hogre utsldpp under de ar
investeringen uteblir, utan ocksa att de ackumulerade utslappen under budgetperioden blir
hogre. Aven om investeringen senare genomfors och utslippen direfter minskar kraftigt kan
de tidigare utsldppen inte atertas. Forseningen ger darmed upphov till ett permanent
underskott i medlemsstatens utsldppsbudget. Nationella ataganden riskerar darfor att i hogre
grad paverkas av enskilda foretags investeringsbeslut 4n av medlemsstatens klimatpolitik.
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Som exemplet i rutan illustrerar kan effekten ocksa bli den omvédnda om investeringen sker
tidigare dn planerat.

Exempel - betydelsen av tidpunkten for en investering

Anta att Sverige efter 2030 har ett ekonomidvergripande budgetatagande och att
bruttoutslappen ska minska linjart fran 34,3 miljoner ton ar 2030 till 13 miljoner ton ar 2040.
Vidare antas budgetperioderna omfatta 2031-2035 respektive 2036-2040.

Anta ocksa att en anlaggning inom EU ETS med utslapp pa 3 miljoner ton per ar planerar att
ersatta sin produktion med en ny anlaggning med nara nollutslapp. Enligt plan ska den nya
anlaggningen tas i drift 4r 2034.

Tre olika utfall kan d4 illustreras:

Tidpunkt for driftsattning  Effekt pa utslappsbudgeten 2031-2040

2032 (tva ar tidigare) -6 miljoner ton
2034 (enligt plan) 0 miljoner ton
2038 (fyra ar senare) +12 miljoner ton

Om investeringen genomfors tva ar tidigare an planerat minskar de ackumulerade utslappen
med 6 miljoner ton, motsvarande cirka 3 procent av Sveriges utslappsbudget for perioden
2031-2040. Om investeringen i stallet forsenas till 2038 6kar de ackumulerade utslappen
med 12 miljoner ton, motsvarande drygt 5 procent av den totala utsldppsbudgeten. Utslappen
ar 2040 ar daremot desamma i samtliga tre fall.

Exemplet illustrerar att ett budgetatagande gor tidpunkten for utslappsminskningar central.
Ett enskilt investeringsbeslut kan skapa ett betydande dverskott eller underskotti en
medlemsstats utsldppsbudget, trots att medlemsstatens klimatpolitik &r oférandrad. |
medlemsstater dar ett fatal stora punktkallor star for en betydande del av utsléappen,
exempelvis Sverige, Finland och Slovakien, kan darfor enskilda foretags investeringsbeslut fa
ett oproportionerligt stort genomslag pa den nationella atagandeuppfyllelsen.
Budgetatagande riskerar darmed att i hog grad spegla tidpunkten for enskilda investeringar
sharare an medlemsstatens samlade klimatpolitik.

Ett sdtt att minska denna risk skulle vara att inféra en mdjlighet att beakta om en medlemsstat
missar sitt atagande till f6ljd av att stérre punktutsliapp inte genomfor planerade investeringar,
trots att medlemsstaten skapat rimliga forutséttningar for omstéllningen, exempelvis genom
KPIL:er. En sddan ordning skulle dock krdva bedomningar av enskilda foretags
investeringsbeslut och medlemsstaternas ansvar for dessa, vilket sannolikt skulle vara svéart
att utforma pa ett rittssékert, transparent och likvérdigt sitt.

Ett alternativt sétt &r att beakta att vissa ldnder har denna problematik och att detta beaktas
nér ataganden faststills genom mer generdsa ataganden till dessa medlemsstater. Att komma
Overens om en sadan ordning kan dock vara utmanande.

3.4. Internationella krediter forandrar samspelet mellan nationella
ataganden och EU ETS

En 6vergéng till nationella ekonomidvergripande-ataganden innebér att samspelet mellan
medlemsstaternas klimatpolitik och EU ETS forandras. Om en medlemsstat riskerar att inte
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uppfylla sitt nationella atagande finns flera alternativa sitt att minska underskottet. Utover
ytterligare utsldppsminskningar i sektorer utanfor EU ETS kan medlemsstaten vélja att
stimulera snabbare utsldppsminskningar inom den egna ETS-sektorn, exempelvis genom
investeringsstdd eller Carbon Contracts for Difference (CCfD). Om regelverket medger det
kan medlemsstaten dven forvirva utsldppsutrymme frén andra medlemsstater eller anvdnda
internationella krediter. Vilken strategi som véljs kommer i hog grad att bero pa de relativa
kostnaderna for de olika alternativen. Internationella krediter skiljer sig dock fran de 6vriga
alternativen genom att de inte bygger upp nagon kapacitet inom unionen som kan bidra till
maluppfyllelsen efter 2040. Medan investeringar i utsldppsminskningar eller permanenta
upptag kan fortsitta ge klimatnytta under lang tid efter 2040, bidrar internationella krediter
primirt till att uppfylla malet for en given period

Figur 8. Alternativa vagar for att uppfylla ett nationellt ekonomidvergripande atagande

Nationellt ekonomi-
overgripande atagande

I
Underskott mot

atagande
¢ " l
Ytterligare Underlatta for utsIéFor::trV?nme Forvarva
atgarder utanfor ETS-omstallning frgﬁ an:jyra internationella
ETS (t.ex. CCfD) krediter

medlemsstater

Internationella krediter innebir ddrmed inte enbart en flexibilitet for medlemsstaternas
atagandeuppfyllelse. De paverkar ocksé incitamenten att finansiera ytterligare
utslappsminskningar inom EU ETS. Om kostnaden for internationella krediter &r ldgre &n
kostnaden for att tidigareldgga investeringar i den nationella ETS-sektorn kan medlemsstater
med ambitidsa nationella dtaganden vélja att anvénda internationella krediter i stéllet for att
ge ytterligare stod till industrins omstéllning. I dessa medlemsstater kan efterfragan pa
kompletterande nationella stod till ETS-sektorn ddrmed minska.

Samtidigt behover detta inte innebédra att den samlade kostnadseffektiviteten forsdmras. Om
medlemsstater med mindre ambitidsa nationella ataganden i stéllet méter ett hdgre pris pa
utsldppsratter och darfor genomfor storre utsldppsminskningar inom EU ETS kan de fa ett
Overskott av nationellt utslappsutrymme som &verléts till medlemsstater med mer ambitiosa
ataganden. Utsldppsminskningarna sker da i storre utstrackning dar marginalkostnaden &r
lagst, samtidigt som handel med nationellt utslappsutrymme bidrar till en gradvis konvergens
mellan medlemsstaternas nationella ataganden.

Internationella krediter kan ddrmed fordndra samspelet mellan nationella dtaganden och EU
ETS pa tva sitt. For det forsta skapar de ett alternativ till att behdva infora kompletterande
styrmedel pa nationell niva for ETS-sektorerna. For det andra paverkar de efterfragan pa
handel med nationellt utsldppsutrymme mellan medlemsstater. Hur stora dessa effekter blir
beror i hog grad pa den relativa kostnaden for internationella krediter, kostnaden for att
tidigareldgga utslidppsminskningar inom EU ETS, inkluderande forutsittningsskapande
atgérder dessa investeringar, och priset pa nationellt utsléppsutrymme.
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Den centrala policyfragan blir darfor inte enbart om internationella krediter bor tillatas, utan
hur de utformas i férhallande till 6vriga flexibiliteter. Om internationella krediter &r alltfor
billiga riskerar de att minska incitamenten att tidigarelagga utsldppsminskningar inom EU
ETS i medlemsstater med ambitidsa nationella dtaganden. Om de ddremot anvénds som en
begrédnsad sdkerhetsventil kan de bidra till att hantera osékerheter i nationella
budgetitaganden utan att i ndgon storre utstrackning paverka investeringstakten inom EU
ETS.

4.Att fa ihop EU:s klimatmal 2040 — pusslet

Analysen i kapitel 3 visar att nationella ekonomidvergripande-ataganden forédndrar samspelet
mellan medlemsstaternas klimatpolitik och EU ETS pé flera sitt. Valet av dtagandebana
paverkar hur utslappsminskningarna fordelas mellan ETS- och ESR-sektorer. Skillnader i
ETS-exponering innebér att medlemsstater far olika riskprofiler trots liknande &taganden. I
vissa medlemsstater kan dessutom ett fatal stora punktkéllor fa avgérande betydelse for
uppfyllelsen av atagande. Sammantaget innebér detta att behovet av flexibiliteter sannolikt
Okar jamfort med dagens ESR-system.

Utformandet av ramverket behdver dock ocksé beakta att EU:s klimatmal for 2040 i grunden
ar ett punktmal. Det dr utsldppsnivan &r 2040 som avgoér om malet nas. Samtidigt ar flera av
de viktigaste verktygen for att nd mélet utformade som budgetataganden eller styr den
samlade utvecklingen 6ver tid snarare &n utslédppsnivan ett visst &r. Detta géller sérskilt EU
ETS och sannolikt &ven framtida nationella ekonomidvergripande dtaganden.

I princip kan darfor samtliga delar av klimatramverket uppfylla sina egna regler utan att EU:s
samlade nettoutslapp exakt motsvarar den niva som kravs ar 2040. En utsldppsbudget
sdkerstiller de ackumulerade utslédppen under en period, men inte ndodvandigtvis utfallet ett
specifikt ar. P4 motsvarande sitt kan EU ETS hélla sig inom sitt utsldppstak samtidigt som
utsldppsutvecklingen dver tiden avviker fran den bana som antogs nar 2040-malet
utformades.

Problemet forstirks av att flera centrala komponenter 1 klimatramverket ér férknippade med
betydande osdkerheter. Nettoupptagen i LULUCF varierar mellan ar och dr svara att
prognostisera langt i forviig. Aven industrins investeringsbeslut, energipriser och den faktiska
takten i omstdllningen ar osdkra. Det innebér att det finns en risk att summan av flera mindre
avvikelser leder till att EU:s nettoutslapp ar 2040 blir hogre én planerat trots att de enskilda
delarna av ramverket i huvudsak fungerar som avsett.

2040-pusslet handlar dérfor ytterst om riskhantering. Om utsldppen blir hogre eller upptagen
lagre &n véntat méste klimatramverket innehalla mekanismer som avgodr vem som bér
ansvaret for underskottet och hur det ska kompenseras. Fragan dr ddrmed inte bara hur
klimatmalet ska nas, utan hur EU ska sdkerstilla att malet nds dven nér utvecklingen inte
foljer huvudscenariot.

Mot denna bakgrund uppstér fragan hur EU kan bygga in tillrdcklig robusthet i
klimatramverket. [ huvudsak finns tre alternativ: internationella krediter, permanenta upptag
och budgetitaganden med inbyggda marginaler.

4.1. Tre sitt att skapa robusthet
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Det finns i huvudsak tre sitt att minska risken att ett underskott uppstar ar 2040. Dessa
alternativ &r inte dmsesidigt uteslutande och kan kombineras.

Det forsta alternativet dr att anvinda internationella krediter som en 16sning for att
kompensera underskott (en sikerhetsventil). Internationella krediter kan bidra till att hantera
skillnaden mellan de faktiska nettoutsldppen och klimatmélet om utsldppsminskningar eller
upptag utvecklas svagare dn forvéntat. Till skillnad fran en traditionell sékerhetsventil kan
dock internationella krediter inte nddvandigtvis aktiveras forst nér utfallet ar ként. Om
krediterna ska bidra till méluppfyllelsen 2040 behover de forvirvas successivt redan under
perioden 2036-2040. Behovet av krediter maste ddrmed bedomas flera ar innan det slutliga
utfallet ar ként.

En fordel med internationella krediter ar att de kan minska behovet av atgiarder inom EU och
dérmed eventuellt bidra till 14gre samlade kostnader. Men de bidrar inte nddvéndigtvis till att
minska kostnaden for att nd mélen efter 2040. Tvértom kan ett omfattande beroende av
krediter leda till att delar av omstéllningen senareldggs och ddrmed behover genomforas
under en kortare tidsperiod efter 2040. Tillgangen pa krediter med hog miljdintegritet ar
dessutom osdker och kostnaderna kan bli betydande om efterfragan okar internationellt.
Darutdver uppstar frdgor om finansiering. Om internationella krediter ska anvindas for att
sikerstilla EU:s samlade maluppfyllelse behover det antingen ske genom EU-gemensam
finansiering, exempelvis via unionens egna medel, eller genom att medlemsstaterna
finansierar krediterna direkt. Bada alternativen riskerar att bli politiskt kontroversiella,
sarskilt om kostnaderna fordelas ojamnt mellan medlemsstaterna.

Det andra alternativet &r att anvdinda permanenta upptag som en 16sning for att kompensera
underskott. Om tillrackliga volymer bio-CCS, DACCS eller andra permanenta upptag
etableras kan dessa anvindas for att hantera skillnaden mellan de faktiska nettoutsldppen och
klimatmalet. Till skillnad fran internationella krediter, som sannolikt behéver férvirvas
successivt under perioden 2036—2040, kan delar av kapaciteten for permanenta upptag
byggas ut i takt med att informationen om maluppfyllelsen forbéttras. Om det mot slutet av
2030-talet visar sig att utslappen blir hdgre eller nettoupptagen ligre dn forvéntat kan
ytterligare satsningar pé exempelvis biokol, bio-CCS eller DACCS bidra till att minska
underskottet. Permanenta upptag fungerar déarfor inte bara som en killa till negativa utslépp
utan kan dven bidra till flexibilitet i genomforandet av klimatramverket.

Till skillnad fran internationella krediter kan permanenta upptag diarmed i viss utstrackning
skalas upp i takt med att osédkerheterna minskar. Om det under slutet av 2030-talet visar sig
att utsldppen eller nettoupptagen utvecklas svagare én vintat finns mdjlighet att 6ka
investeringarna i exempelvis biokol, bio-CCS eller DACCS. Permanenta upptag kan dérfor
fungera som en mer palitlig sdkerhetsventil dn internationella krediter, som behover forvarvas
flera ar innan det slutliga behovet &r ként.

En ytterligare fordel &r att permanenta upptag bidrar till att bygga upp kapacitet som dven har
ett virde efter 2040. Investeringar i anldggningar, transportinfrastruktur och lagringskapacitet
kan fortsétta leverera negativa utsldpp under lang tid efter att 2040-maélet uppnatts och
dérmed bidra till unionens ldngsiktiga mal om klimatneutralitet och nettonegativa utslapp.

Samtidigt ar potentialen fortfarande oséker och kostnaderna forvéntas vara relativt hoga.
Uppskalningen av permanenta upptag kraver omfattande investeringar och tillgangen pa
hallbar biomassa kan i vissa fall skapa konkurrens med andra klimatomstéllningsatgérder.
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EU-kommissionens forslag indikerar samtidigt att permanenta upptag inte primart ses som en
sdkerhetsventil for medlemsstaternas dtaganden, utan som en integrerad del av EU ETS.
Kommissionen foreslar att 250 miljoner ton permanenta upptag fran bio-CCS och DACCS
ska kunna tillféras EU ETS under perioden 2031-2040. Detta motsvarar grovt riknat
omkring 40—50 miljoner ton permanenta upptag ar 2040. Forslaget innebér att en betydande
del av den forvéntade kapaciteten for permanenta upptag redan anvénds for att stodja EU
ETS. Utrymmet att dirutdver anvinda permanenta upptag som en separat 16sning for att
kompensera underskott kan ddrmed bli mer begréinsat, om inte den faktiska potentialen visar
sig bli stdrre &n vad kommissionen for narvarande utgar fran.

Det tredje alternativet ar att bygga in en viss marginal redan nir budgetitaganden utformas.
Grundtanken 4r att de olika delarna av klimatramverket tillsammans ska ge en tillrdcklig
robusthet for att EU:s punktmal &r 2040 ska kunna uppnés trots osékerheter i utslapps- och
upptagsutvecklingen.

En sadan 16sning skiljer sig fran att anvidnda internationella krediter eller permanenta upptag
som direkta sidkerhetsventiler. I stillet skapas en buffert redan nér utsldppsbudgetarna
faststélls genom att de samlade dtagandena utformas med viss forsiktighet i forhallande till
det overgripande klimatmalet. Om vissa utslappsminskningar uteblir, storre investeringar
forsenas eller nettoupptaget utvecklas svagare dn véntat kan denna marginal bidra till att
uppritthalla sannolikheten att punktmalet nas.

Det nuvarande klimatramverket for 2030 innehaller redan inslag av en sddan logik. De olika
sektorvisa dtagandena summerar inte mekaniskt till det dvergripande klimatmaélet utan
innehéller en viss robusthet som bidrar till att hantera osdkerheter i utvecklingen. Detta har
varit séarskilt viktigt eftersom nettoupptagen i LULUCEF varierar 6ver tid och dr svara att
prognostisera med hog precision.

Samtidigt finns det skal att vara forsiktig med att 1ata denna robusthet ta formen av generellt
mer ambitidsa utsldppsitaganden for medlemsstaterna. EU:s klimatlag anger att de realistiska
mojligheterna till koldioxidupptag ska beaktas samtidigt som osékerheterna kring naturliga
upptag hanteras pa ett sitt som sikerstiller att eventuella underskott inte paverkar andra
ekonomiska sektorer negativt.!” Detta kan tolkas som att framtida eventuella underskott i
LULUCEF inte primért bor hanteras genom att medlemsstaterna tilldelas ytterligare
utsldppsminskningskrav i exempelvis industri-, transport- eller jordbrukssektorn.

Om denna princip ska upprétthéllas behdver robustheten i stéllet skapas genom andra delar av
klimatramverket. Internationella krediter, permanenta upptag eller andra former av flexibilitet
kan dé fungera som mekanismer for att hantera eventuella underskott i upptag utan att
medlemsstaternas utsldppsataganden successivt behover skirpas nér osékerheterna realiseras.

Ur detta perspektiv handlar 2040-pusslet inte bara om hur stora utsléppsminskningarna ska
vara, utan ocksa om hur riskerna fordelas mellan medlemsstaterna, LULUCF-sektorn och
olika former av flexibiliteter. I grunden handlar 2040-pusslet om hur olika risker ska fordelas.
Om nettoupptagen i LULUCEF blir ldgre &n vintat maste underskottet baras av ndgon aktor.
Det kan ske genom mer ambitidsa utsldppsminskningar i medlemsstaterna, genom
permanenta upptag, genom internationella krediter eller genom en inbyggd marginal i
klimatramverket.

10 Artikel 4.5 pkt d i Férordning (EU) 2026/667
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5.Svenska utgangspunkter

En 6vergéng till nationella ekonomidvergripande ataganden efter 2030 aktualiserar ett antal
fragor som &r sdrskilt viktiga ur ett svenskt perspektiv. Sverige har relativt laga utslépp i ett
europeiskt perspektiv, en stor andel utslapp fran ett begransat antal industriella punktkallor
samt betydande intressen kopplade till bAde LULUCF och framvéxten av permanenta upptag.
Utformningen av det framtida klimatramverket kan darfor fa stor betydelse for Sveriges
mdjligheter att uppfylla sina ataganden pé ett kostnadseftektivt sitt.

Stora punktkallor och investeringsrisk

Sverige bor verka for att utformningen av nationella dtaganden beaktar att en betydande del
av utslappsminskningarna forvintas ske genom investeringar i ett begrénsat antal stora
industriella anldggningar. Forseningar i enskilda investeringsprojekt kan fa betydande
effekter pd uppfyllelsen av nationella dtaganden utan att detta nédvéndigtvis speglar brister i
den nationella klimatpolitiken. Regelverket bor déarfor utformas sé att medlemsstater inte far
ett oproportionerligt ansvar for omstandigheter som i praktiken ligger utanfor deras direkta
kontroll.

Internationella krediter som sakerhetsventil

Sverige bor fortsatt verka for att internationella krediter i forsta hand anvidnds som en 16sning
for att kompensera eventuella underskott och ddrmed sikerstélla att EU:s dvergripande
klimatmal uppnas. Detta kan bidra till att hantera osékerheter som uppstar genom avvikelser i
utsldppsutvecklingen, forseningar av storre investeringar eller svarigheter att uppna
forviantade upptag i LULUCF-sektorn. En sddan anvindning kan samtidigt begrénsa behovet
av mer ingripande justeringar av medlemsstaternas ataganden.

Robust hantering av LULUCF

Osidkerheterna kring utvecklingen av nettoupptaget i LULUCEF ar betydande. Sverige bor
darfor verka for att framtida dtaganden inte bygger pa alltfor optimistiska antaganden om
framtida nettoupptag. Ett robust ramverk bor kunna hantera variationer mellan ar och
medlemsstater utan att detta skapar stora konsekvenser for atagandeuppfyllelsen eller leder
till omfattande behov av korrigerande atgérder. Samtidigt far inte LULUCF-atagandet bli for
lagt eftersom detta kommer att leda till ett utsléppséatagande for Sverige som dr onddigt
ambitiost och sannolikt mer ambitidst 4n det svenska nettonollmalet 2045.

Samspelet mellan EU ETS och ett ekonomidvergripande atagande

Sverige ar ett exempel pa en medlemsstat dir bade utslapp inom EU ETS och utslépp utanfor
handelssystemet spelar en betydande roll for de samlade utslappen. Ett framtida system med

ekonomidvergripande dtaganden innebar darfor att Sveriges atagandeuppfyllelse kommer att
paverkas av utvecklingen i bada delarna av ekonomin.

Detta innebér att Sverige har ett séarskilt intresse av hur samspelet mellan nationella dtaganden
och EU ETS utformas. Om svenska industriinvesteringar genomfors snabbare dn EU-
genomsnittet kan det bidra till ett Gverskott mot det nationella atagandet. Om investeringar
senareléggs eller om svenska ETS-utslépp utvecklas langsammare &n forvéntat kan
motsvarande underskott uppsta, trots att EU ETS som helhet nar sitt mél. Samtidigt kommer
utvecklingen i sektorer utanfér EU ETS dven fortséttningsvis att ha stor betydelse for
atagandeuppfyllelsen.
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Sverige illustrerar dirmed att nationella ekonomidvergripande dtaganden inte enbart dr en
frdga for medlemsstater med mycket stora utslapp inom EU ETS eller mycket stora utslapp
utanfér handelssystemet. Aven medlemsstater déir bada sektorerna har stor betydelse paverkas
av hur kopplingen mellan EU ETS, nationella dtaganden och olika flexibiliteter utformas.
Sverige har dérfor ett intresse av ett ramverk som erkdnner skillnader i medlemsstaternas
ETS-exponering och som innehaller tillrdckliga flexibiliteter for att hantera osékerheter
kopplade till bade industriomstillningen och utslappsutvecklingen i dvriga sektorer.



