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

Denna analys syftar till att 6vergripande bedéma hur flexibiliteten som mdjliggors av
internationella krediter, permanenta upptag och kompensation mellan och inom
sektorer bor utvecklas i EU:s klimatramverk 2030-2040. Fokus dr pé principer for
utnyttjandet av det utsldpputrymme som skapas av att upp till 5 procent
internationella krediter ska kunna anvéndas for att malet att minska nettoutsldppen
med 90 procent till 2040 relativt 1990. Vi berdr saledes inte direkt hur mdjligheten att
medlemsstater ska kunna anvénda upp till 5 procent internationella krediter for att
uppnd sina nationella mal. Vi diskuterar dock kriterier som bor anvindas for att
internationella krediter ska kunna bedémas ha en hog kvalitet.

Sammanfattande beddmning:

e Flexibilitet mellan och inom sektorer bor styras av foljande tva principer:
(i) Att utslapp och upptag bara kan kompenseras av utsléapp och upptag med
likvardig eller hogre permanens eller att det finns en konservativ viaxelkurs som
innebdr att utslapp och upptag med ldgre permanens blir mindre varda.
(ii) Att utslapp och upptag bara kan kompenseras av utsléapp och upptag med
likvardig eller storre méatsékerhet samt verifierbarhet savida detta inte hanteras
genom konservativa emissionsfaktorer eller schabloner.

e Internationella krediter ska vara additionella och folja Parisavtalets regelbok for
Artikel 6. Krediter fran LULUCF projekt bor inte vara aktuellt.

e Om en stor volym internationella krediter ska kunna férvarvas behdver sannolikt
bade krediter erhallas i enlighet med artikel 6 pkt 2 och pkt 4 i Parisavtalet. For
artikel 6.2-krediter kommer det att vara sarskilt viktigt med hoga krav 1 EU for att
dessa ska ha en tillrdcklig kvalitet.

e Det utrymme som skapas av att upp till 5 procent internationella krediter kan
anvindas for att nettoutsldppen ska kunna minska med 90 procent till 2040
relativt 1990 bor endast anvdndas som en sdkerhetsatgird vid extrema situationer.
Detta ligger ndrmas EU:s klimatvetenskapliga rdds rekommendation att EU:s
nettoutslipp ska minska med minst 90 procent inom unionen till 2040. Ar detta
inte mojligt bor internatnationella krediter:

- | forsta hand anvindas for att hantera den osékerhet som omger upptag i skog
och mark (LULUCEF).

- I andra hand anvéndas for att motverka onddigt hoga och volatila priser i EU:s
handelssystem (ETS1 och ETS2), t.ex. orsakat av att marknaden blir knapp eller
osikra dtgirdskostnader for bl.a. CCUS, e-bridnslen och biobrinslen. Detta kan
primért ske genom att utsldppsutrymme vid behov kan tillféras en
marknadsstabiliseringsreserv som motverkar hoga utslappsrittspriser. En
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sdnkning av de linjira reduktionsfaktorerna kan ske men den bor vara begrénsad
sé att det fortsatt skapas incitament for investeringar som behovs for att EU ska
kunna nd klimatneutralitet till 2050.

e EU:s klimatramverk 2040 bor innehalla ett minimummal for permanenta upptag
for att sikerstilla att investeringar genomfors. Det bor 6vervdgas om permanenta
upptag ocksé bor tillféras en marknadsstabiliseringsreserv for EU ETS.
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1. Inledning

Enligt EU:s klimatlag ska nettoutsldppen till 2040 minska med 90 procent relativt 1990.
For att mojliggora detta behdver EU:s klimatramverk utvecklas efter 2030. En viktig del
av detta dr utvecklingen av de flexibiliteter som blir tilldtna for méluppfyllelsen, dvs.
mojligheten att anvédnda internationella krediter, att permanenta upptag ska integreras i
EU ETS och att flexibiliteten ska 6ka mellan och inom sektorer. Enligt klimatlagen far
upp till 5 procent internationella krediter anvindas och permanenta upptag ska bli en del
av EU ETS dér de ska kompensera for utslapp som é&r svéra att minska. Enligt
klimatlagen ska det ocksé finnas mél for medlemsstater och 5 procent av denna
maluppfyllelse far komma frén internationella krediter. Flexibilitet mellan och inom
sektorer ska enligt klimatlagen bara ske om det &r kostnadseffektivt, dvs. bara om
kostnaden for att nd 2040 mélet minskar.

Syftet med denna analys &r att identifiera viktiga principer, dels for hur dessa
flexibiliteter bor anvédndas 1 EU:s klimatramverk till 2040, dels for anviandandet av det
utslapputrymme som skapas av att upp till 5 procent internationella krediter ska kunna
anvindas for att malet att minska nettoutslappen med 90 procent till 2040 relativt 1990
ska kunna realiseras.

Inledningsvis, i kapitel 2, finns en beskrivning av EU:s pelare (EU ETS1, ESR och
LULUCEF) i klimatramverket och hur dessa skulle kunna utvecklas 2030-2040.
Kortfattat diskuteras dven tvd andra mojligheter, skapandet av en AFOLU'-pelare och
mal for hela ekonomin (economy wide targets). Syftet med denna analys dr dock inte att
bedoma vilka pelare som bor inga i EU:s klimatramverk eller hur ambitiosa de bor vara.
Vissa antaganden kring den fortsatta utvecklingen behover dock goras for analysen av
mojliga principer for flexibilitet. Detta gors i huvudsak genom att skéra utfallet fran
kommissionens scenarier pa olika sitt.

I kapitel 3 finns en dvergripande analys av de tre flexibiliteterna — internationella
krediter, permanenta upptag respektive flexibilitet mellan och inom sektorer. I kapitel 4
finns en lite djupare analys av hur internationella krediter bér komma in i EU:s
klimatramverk. Baserat pa tidigare kapitel gors nigra centrala bedémningar i kapitel 5.

! Agricultur, Forestry and Other Land Use, dvs. utslédpp och upptag frin markanvindning.
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2. Utvecklingen av EU:s pelare i klimatramverket

EU:s klimatramverk har fram till 2030 tre pelare — EU:s utslédppshandelssystem (ETS1),
ansvar for utsldppsminskningar i den s.k. icke-handlande sektorn (ESR) och regleringen
av upptag och avgéng av koldioxid i markanvéndningssektorn (LULUCEF). Det &r inte
givet att alla dessa pelare kommer att finnas kvar efter 2030. Dels innebér inférandet av
utslappshandelssystem for transporter och byggnader (ETS2) att det ocksa finns ett
gemensamt utsldppshandelssystem for stora delar av de utsldpp som ingér i ESR. Dels
finns det diskussioner att inkludera utslédppen fran jordbruket med LULUCF och skapa
en AFOLU sektor. Men dven andra skérningar dr mdjliga.

I detta avsnitt beskrivs utifrin EU-kommissionens konsekvensanalys den kvantitativa
utvecklingen inom respektive pelare. Tabell 1 ger en helhetsbild utifran EU-
kommissionens konsekvensanalys. Scenario S1 motsvarar en linjar utveckling av
utsldppen 2030-2050 medan S3 och LIFE &verensstimmer bést med EU:s
klimatvetenskapliga rads rekommendationer. Overenskommelsen om EU 2040 mal for
nettoutslédppen dér utrymmet om 5 procent internationella krediter anvénds dr ndrmast
kommissionens S2 scenario.

Tabell 1. Grov berakning av utslappen i mdjliga pelare i EU:s klimatramverk (Mton CO2-ekv)

2030 2040 2050
S1 S2 S3 LIFE S3

ETS1 825 434 272 162 183 66
ESR 1417 807 646 563 534 321
ETS2 890 348 258 207 240
LULUCF -310 -218 -316 -317 -360 -333
BECCS & DACCS -4 -4 -49 -75 -27 -114
AFOLU 51 165 15 -19 -122 -66
Totalt relativt 1990 -78% -88% -92% -92% -102%

Baserat pa EU-kommissionens konsekvensanalys?

Virt att notera frdn EU-kommissionens konsekvensanalys &r kostnaderna for
klimatatgarder i scenarierna. Nivan pa dessa atgardskostnader skiljer sig mellan de olika
scenarioalternativen och dven mellan gaser och sektorer (se tabell 2). Det senare beror
dven pé att EU-kommissionen anvénder flera modeller for att gora konsekvensanalysen.

Tabell 2. Koldioxidpriser pa utslapp i olika sektorer (exkl. LULUCF), euro per tCO2-ekv. 2023

2040 2050
S1 S2 S3 LIFE S3
CO2 i energi, industri samt
icke- CO2 utslapp i ETS 160 240 290 250 470
CO2 utslapp utanfor jordbruk 0 240 290 250 470
!cke-CO2 utslapp fran 0 55 290 250 470
jordbruket

2.1. Osakerheter i kommissionens scenarier

Den stora skillnaden mellan kommissionens scenarier S3 och S2 &r att det mindre
ambitidsa scenariot S2 innehéller mindre anvandning av CCS inom industrin och en
storre anvandning av fossilgas for uppvarmning. Enligt kommissionens scenarier ar det
séledes hér som det vore rationellt att anvénda flexibilitet. Samtidigt finns det andra

2 Commission staff working document SWD(2024) 63 final.
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omraden didr EU-kommissionens scenarier bedoms vara pa grénsen till orealistisk
optimistiska. Detta ror utvecklingen av de naturliga upptagen i LULUCEF (diskuteras i
avsnitt 2.5), e-briinslen, avancerade biobrinslen till transportsektorn och CCUS? till
industrin. Med undantag for LULUCEF ror detta (dven skillnaden mellan kommissionens
S3 och S2 scenario) néstan uteslutande utslapp som ingér i ETS1 eller ETS2.

EU kommissionens mer ambitidsa scenarier har ganska mycket CCUS 1 sektorer som
ingar 1 ETS1, inkluderande avskiljning, anvéindning och lagring av koldioxid frén
biomassa (BECCUS) och infangning fran luften (DACCUS). Denna utveckling ar
utmanande da det behdvs en snabb utbyggnad av fysisk infrastruktur, lagring och en
storre teknisk mognad. Detta skapar en osédkerhet kring hur priset pd utslappsritter
kommer att utvecklas for att motivera dessa investeringar. Denna osékerhet kommer att
styras av takten i omstéllningen (dvs. utvecklingen av den linjira reduktionsfaktorn, se
avsnitt 2.2) och marknadsstabiliseringsreservens forméga att hantera hdga och volatila
priser.

Skillnaderna pa utslapp mellan scenarierna dr mindre i EU ETS2 men samtidigt bygger
scenarierna pé en kraftig utveckling av e-branslen och avancerade biobrdnslen. Denna
utveckling dr dock osédker och ar dessutom inbdrdes beroende. Om t.ex. e-brianslen
utvecklas pa det sétt som forvintas kommer trycket 6ka pé biobrénslen vilket i sig
kommer péverka anvdndandet av biordvara i andra omraden och ddrmed potentialen for
BECCUS. Dessa osékerheter riskerar leda till betydligt hdgre priser pé utsldppsrétter i
ETS2 4n vad som ér fallet i kommissionens scenarier. Hur detta faller ut beror dock pa
utvecklingen av den linjéra reduktionsfaktorn (se avsitt 2.3) och
marknadsstabiliseringsreserven.

2.2. Utvecklingen av den linjara reduktionsfaktorn i EU
ETS1

Utvecklingen till 2030

Utslappsutvecklingen i EU ETS1 styrs av den s.k. linjdra reduktionsfaktorn savida det
finns ndgorlunda balans p& marknaden. Historisk har det funnits stora 6verskott och
ddarmed har de faktiska utsldppen varit lagre dn utslappsutrymmet. Under perioden till
2020 var den linjéra reduktionsfaktorn 1,74 procent per ar (baserat pd genomsnittlig
kvantitet av utslédppsritter 2008—2012). Fran 2021 6kade faktorn till 2,2 procent per ar
och vid revideringen av direktivet 2023 hdjdes reduktionsfaktorn ytterligare; under
perioden 2024 till 2027 &r den 4,3 procent per ar och fran och med 2028 ar den 4,4
procent per ar*. Om den linjéra reduktionsfaktorn skulle ligga kvar pa denna niva skulle
nyutgivningen av utslédppsratter inom EU ETS1 upphdra omkring 2039/2040.

Majlig utveckling 2030-2040

Figur 1 visar hur den linjara reduktionsfaktorn skulle behova utvecklas for att
scenarierna i kommissionens konsekvensanalys ska realiseras ar 2040. Alla dessa
scenarier indikerar en sdnkning av dagens linjara reduktionsfaktor. Det mest ambitiosa
scenariot (S3) skulle kunna realiseras med en reduktionsfaktor pé ca 3,3 procent.
Mellanscenariot S2 skulle innebéra en linjar reduktionsfaktor pa ungefar 2,7 procent
medan det minst ambitidsa scenariot som motsvarar en linjar minskning av EU:s utslapp
mellan 2030 och 2050 motsvarar en linjér reduktionsfaktor p4 omkring 1,9 procent. Om
vi antar att permanenta upptag kommer att hanteras inom EU ETS1 blir den linjéra
reduktionsfaktorn ambitidsare i S3 (ca 3,6 procent) och S2 (ca 3,0 procent) medan
skillnaden bara &r marginell i S1 scenariot.

3 Avskiljning, anvindning och lagring av koldioxid.
4 Direktiv 2023/959 om #ndring av direktiv 2003&87/EG.
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Figur 1. Utvecklingen av utsldppsutrymmet (Mton COz2) i ETS1 under 2030-talet
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2.3. Utvecklingen av den linjara reduktionsfaktorn i ETS2

Utvecklingen till 2030

Taket for utsldppen i ETS2 &r 2030 &r ca 1 036 Mton CO; baserat pa genomsnittet fran
perioden 2016—-2018. Den nuvarande linjdra reduktionsfaktorn &r 5,1 procent och &r
beslutad till och med 2032.° Det finns dock vissa flexibiliteter som kan méjliggora att
utslédppsutrymme flyttas mellan aren. Utvecklingen av taket for 2028 ar inte faststillt d&
det styrs av de genomsnittliga rapporterade utsldppen inom ETS2 under 2024-2026.

Majlig utveckling 2030-2040

Figur 2 visar hur den linjdra reduktionsfaktorn skulle behdva utvecklas for att
scenarierna i kommissionens konsekvensanalys ska realiseras ar 2040. Alla dessa
scenarier bygger pé en sankning av dagens linjira reduktionsfaktor men skillnaden ar
inte lika stor som for EU ETS1. Det mest ambitiosa scenariot (S3) skulle kunna
realiseras med en reduktionsfaktor pa 4,6 procent. Mellanscenariot S2 skulle innebéra
en linjar reduktionsfaktor pa 4,3 procent. Det minst ambitidsa motsvarar en linjar
reduktionsfaktor pa 3,6 procent.

Figur 2. Utvecklingen av utslappsutrymmet (Mton COz2) i ETS2 under 2030-talet

3 Enligt artikel 30¢(1) i ETS-direktivet.
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2.4. Utvecklingen av ESR

Utvecklingen till 2030

Utsldppen inom ESR ska minska med 40 procent till 2030 jamfort med 2005. Mélet ar
fordelat mellan medlemsstaterna baserat pa 2005 ars utslapp per medlemsstat, BNP per
capita relativt EU-genomsnittet och justeringar for att skapa storre réttvisa (t.ex. togs
hénsyn till hdg energianvéndning och lag ekonomisk utveckling). Danmark, Sverige,
Finland, Luxemburg och Tyskland har baserat pa detta fatt hogsta malen, utsldppen ska
minska med 50 procent. Bulgarien har lagst mal da de behdver minska utslappen med
10 procent relativt 2005.

Mojlig utveckling 2030-2040

Utslappen inom ESR-sektorerna for hela EU minskar i scenariot S3 med ca 77 procent
till &r 2040 relativt 2005. For S2 &r motsvarande siffra ungefér 74 procent och S1 ca 67
procent. Tabell 3 visar en mojlig fordelning av dessa utslappsminskningar utifran att
medlemsstaternas per capita utslapp fran ESR linjart gar mot konvergens 2050 och att
underskottet pa utslippsutrymme mot S1, S2 respektive S3¢ fordelas utifrén dagens
BNP per capita niva. Detta ska bara ses som en fingervisning om var ambitionsnivéerna

kan hamna.
Tabell 3. Mal relativ 2005 fér ESR till 2040 vid konvergens 2050 och justering med BNP per
capita

Over 85% Luxemburg, Irland Luxemburg, Irland,

Nederlanderna

D__anmark, Tyskland,
80-85% Nederlanderna, Danmark Osterrike, Belgien,
Finland, Sverige

Tyskland, Finland,

Osterrike, Belgien,

Frankrike, Sverige,
Italien

75-80% Luxemburg Frankrike, Italien

% En linjir utveckling av utsldppen per medlemsstat i EU innebir att utslippsminskningarna inte blir
tillrdckliga utan det skapas ett underskott jamfort med EU kommissionens scenarier (S1, S2 och S3). For att
scenarierna ska kunna realiseras behdver detta underskott darfor fordelas mellan medlemsstaterna pa nagot
sétt.
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Danmark, Irland, Spanien, Cypern
70-75% Nederlandema, F|r_1land, Spanien Tjeckien, Slovenien,
Tyskland, Osterrike, .
- . Litauen, Portugal
Belgien, Frankrike
Cypern, Tjeckien, Grekland, Estland,
. . . Slovenien, Portugal Polen, Lettland
709, ) ’ s ’
65-70% ltalien, Sverige, Spanien Litauen, Grekland, Slovakien, Kroatien,
Estland, Litauen Ungern, Rumanien
Tjeckien, Cypern, Polen, Slovakien,
60-65% Portugal, Slovenien, Kroatien, Ungern, Bulgarien
Grekland, Litauen Rumanien
Lettland, Estland,
Slovakien, Polen )
- 0, 3 ’
55-60% Kroatien, Ungern, Bulgarien
Rumanien
Under 55 Bulgarien

Naturvardsverkets berdkning utifran att utslappen per capita ska konvergera 2050. | S1, S2 och
S3 kravs dock ytterligare utslappsminskning 2040 vilket har fordelats utifran medlemsstaternas
BNP per capita 2024.

Ovanstaende berdkningar utgar fran dagens ESR. En stor del av dessa utslapp traffas
dock av ETS2 vilket skulle kunna innebéra att dessa utslidpp exkluderas ur ESR efter
2030. Detta skulle paverka dessa berdkningar.

2.5. Utvecklingen av LULUCF

Nettoupptaget av vaxthusgaser i LULUCF-sektorn har minskat kraftigt under de senaste
aren inom EU. Detta beror bland annat pa paverkan fran klimatférdndringar och
storningar som torka, brander och insektsangrepp som har gett 1agre tillvaxt och hogre
naturlig avgang, men dven pa grund av hogre avverkningsnivaer. Naturvardsverket
bedodmer att den stora paverkan vi sett fran klimatforandringar och storningar forandrar
forutsattningarna markant for hur den framtida regleringen av sektorn bor se ut genom
att storre hansyn behover tas till de osékerheter som omgérdar sektorn.

Naturvérdsverket anser att bidraget frain LULUCF-sektorn ar viktigt och att det behover
skapas starkare incitament for atgdrder som Okar nettoupptaget. Utifrén de osdkerheter
som omgirdar sektorn bedoms det osdkert om en niva pa 300 miljoner ton kan nas till
2040, dven om fler dtgirder genomfors’.

Naturvardsverket bedomer att kommissionen i de siffror som faller ut som
kostnadseffektiva utfall for minskningar i olika sektorer och som sammanfattas i Tabell
1 inte har tagit tillrdcklig hénsyn till osékerheterna till f6ljd av paverkan frén
klimatfoérandringar och andra storningar. Naturvardsverket foreslér att detta gors genom
att sitta ett realistiskt minimimal for nettoupptaget som sektorn behdver uppna for att
bidra till det 6vergripande malet till 2040. Detta minimiméal bor kompletteras med
ytterligare mal for att sdkerstélla att det fortsatt finns incitament till atgarder for att
bibehalla och forstirka nettoupptaget. Mer om hur detta kan goras och hur dessa mél
kan konstrueras presenteras i Naturvardsverkets kommande rapport Fortsatt analys om
alternativ reglering av LULUCEF efter 2030°%.

Beroende pa vilken minskning av nettoutsldppen som ska uppnas inom unionen (85-90
procent) och hur utvecklingen i dvriga sektorer sker varierar storleken p4 vad LULUCF-
sektorns bidrag behdver vara for att det dvergripande malet dndé ska nas. I tabellen
nedan redovisas utfallet for LULUCF-sektorn i kommissionens modellerade scenarier
samt Naturvardsverkets egna berékningar av vad LULUCF-sektorns bidrag givet en
utveckling i Gvriga sektorer i linje med scenarioalternativ S2 och S3 i kommissionens

7 Lds mer om detta i Fortsatt reglering av LULUCF-sektorn efter 2030 (NV-01705-24)
8 Planerar att publiceras i januari 2026.
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konsekvensanalys och utsldppsminskningar inom unionen pa 85, 87 respektive 90
procent till 2040.

Utveckling enligt scenario S1 har inte tagits med i sammanhanget da det skulle stilla
extrema krav pd LULUCF-sektorn, 4ven med den légsta ambitionen av inhemska
utsldppsminskningar med en minskning av nettoutsldppen pé 85 procent’.

Det kan ocksa konstateras att utveckling av dvriga sektorer enligt scenario S2 och en
ambition att nd en inhemsk minskning av nettoutslappen som uppgér till 90 procent
ocksa resulterar i ett valdigt hogt krav pa nettoupptaget frain LULUCF-sektorn (430
miljoner ton). Denna niva ligger pd grinsen for vad kommissionens i modelleringen
beddmt som mojligt upptag fran sektorn och dverstiger den nivd som EU:s
vetenskapliga rad (ESAB CC) har bedémt som héllbar'.

Tabell 4. Uppskattade behov av bidrag av nettoupptag frdin LULUCF-sektorn givet olika nivaer pa
inhemska utslappsminskningar och utveckling av évriga sektorer inom EU:s klimatramverk. Nivan
pa nettoupptag ar relaterade till minskningsbehovet utifran submission 2024 och behover
uppdateras utifran ny information i kommande submissioner.

2030 2040 2050
S1 S2 S3 S3

Nettoupptag fran LULUCF enligt ) } } ) )
kommissionens konsekvensanalys 310 218 316 317 333
Minskning av nettoutslappen inom
unionen relativt 1990 -78% -88% -92% -102%
Utveckling 6vriga sektorer enligt s2 s2 s2
scenario
Minskning av nettoutslappen inom -85% -87% -90%
unionen relativt 1990 ° ° ?
Alternativt krav for nettoupptag
inom LULUCF (miljoner ton) -199 -291 -430
Utveckling 6vriga sektorer enligt
scenario S3 S3 S3 S3
Minskning av nettoutslappen inom aro 70 0N 1000
unionen relativt 1990 85% 87% 90% 100%
Alternativt krav for nettoupptag ) R B B
inom LULUCF (miljoner ton) 22 70 209 295

Tabell 4 visar vidare att det &r mdjligt att na ett mal om en nettominskning pa 90
procent jamfort med 1990 till 2040, givet att utvecklingen i de andra sektorerna sker
enligt scenariot S3, 4&ven om LULUCF-sektorn enligt kommissionens scenario S3 bara
uppnér ett upptag som motsvarar drygt 200 miljoner ton.

Aven vid en utveckling enligt scenariot S2 kan malet nds med ett bidrag frin LULUCF
som motsvarar ca 200 miljoner ton, men dé méste en storre andel av det dvergripande
malet nds med hjilp av anvindandet av internationella krediter. Nagot som ocksé
framgér av vart rikneexempel i 4 &r att om nettoupptaget understiger 200 miljoner ton,
och kraven pa utsldppsminskningarna i andra sektorer skulle vara ldgre &n i scenario S3,
sa blir EU beroende av internationella krediter for att kunna uppnd klimatmaélet till
2040.

For nivan pa nettoupptag till 2050 finns precis som for 2040 i scenario S3 en
Overprestation i modelleringen, den dr dock mindre dn for 2040. Givet att Gvriga

° En minskning av nettoutslippen inom unionen som uppgér till 85% och utveckling av vriga sektorer
enligt linje med S1 skulle kréva ett nettoupptag fran LULUCF-sektorn pa minst 574 miljoner ton, vilket
beddms som orealistiskt.

10 Commission staff working document SWD(2024) 63 final samt ESAB CC, 2023. Scientific advice for
the determination of an EU-wide 2040 climate target and a greenhouse gas budget for 2030-2050.
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sektorer utvecklas i enlighet med kommissionens scenario S3, behdver LULUCEF-
sektorns bidrag uppga till minst -295 miljoner ton om klimatneutralitet ska uppnas.

For att klimatneutralitetsmalet ska kunna nds &r det dirfor av vikt att insatser for att
stirka och bevara nettoupptaget infors och att trenden for LULUCF-sektorns minskande
nettoupptag vénds till 2040. Enligt tabellen skulle malet till 2040 kunna nas dven med
upptag frdn LULUCF motsvarande s laga nivéer som 20 och 70 miljoner ton, men att
tillata en s& lag niva for nettoupptaget skulle riskera maluppfyllnaden for malet om
klimatneutralitet till 2050. Om EU tillater en sa pass kraftig reducering av nettoupptaget
kan det dven ifragaséttas om den biomassa som produceras inom EU kan anses vara
klimatneutral. Naturvardsverket anser darfor att mélet for LULUCF inte bor understiga
nivan som motsvarar ett nettoupptag pa ungefar 200 miljoner ton. Den exakta nivn
behover dock utga fran den senaste submissionen och f6lja den metodutveckling som
sker fran medlemslédnderna.

Detta innebér ocksa att artikel 6-krediter endast bor anvéndas for LULUCF-sektorn om
malet satts till en nivd som dverstiger 200 miljoner ton. Flexbiliteterna kan med fordel
anvindas for ett mal som kompletterar en basniva som uppgar till minst omkring 200
miljoner ton.

2.6. En AFOLU-pelare

En AFOLU pelare innebar att utslappen och upptag jordbrukssektorn och LULUCEF slas
ihop. En AFOLU pelare kan utformas pé olika sétt men en gemensam malsattning ir att
skapa en Okad flexibilitet mellan 6ver- och underskott fran jordbruket och LULUCF i
maluppfyllelse.!! Kommissionen foreslog ett AFOLU klimatneutralitetsmal &r 2035
under forhandlingarna for 55-procentspaketet'? men det togs inte vidare pa grund av
politiskt motstand. Kommissionens konsekvensbedémning for 2040 mal analyserar
daven en mojlig AFOLU pelare. I tabell 5 presenteras tva uppdelningar for AFOLU.

Argument for en AFOLU pelare inkluderar méjligheten till en mer effektiv
maluppfyllelse. Exempelvis genom en marknadsmekanism dér aktorer betalar for
utsléppsritter samt kan fé betalt for kolinlagring. Enligt Naturvardverkets tidigare
analys'® kan det finnas vissa fordelar med att hantera jordbruksmarkens utslipp av
metan, lustgas och koldioxid inom samma sektor eftersom dessa i hog grad paverkas av
samma styrmedel, exempelvis genom EU:s gemensamma jordbrukspolitik. Dessutom
har utsldppen delvis likartad karaktir eftersom de &r diffusa och beror pa biologiska
processer samt att de dr forknippade med relativt stora osdkerheter vad géller
skattningar av utslapp.

Tabell 5. Utslapp fran tva olika AFOLU varianter (Mton CO2-ekv)

2040 2050
S1 S2 S3 LIFE S1 S2 S3 Life
Jordbrukssektorn (kategori 133 -14 -46 -150 -92 -83 -84 -195
3) + LULUCF nettoupptag
Jordbrukssektorn (kategori 3 165 15 -19 -122 -73 -64 -66 -175
& 1) + LULUCF nettoupptag

'] nuvarande ramverket finns det méjlighet att anvinda dverskott i ESR mot landets atagande i LULUCF-
sektorn. Motsvarande mdjlighet finns &ven i omvénd riktning, men utslappsutrymmet som far foras ver
fran LULUCF-sektorn for anvéndning i ESR ar begrénsat och forutsitter att det sker en dverprestation i
LULUCEF.

12.COM(2021) 554 final

13 Naturvérdsverket, 2021. LULUCF och AFOLU i ett ambitidst nettomdlsystem — Delredovisning av
Naturvérdsverkets regeringsuppdrag. NV-00052-20

Naturvérdsverket, 2025, Fortsatt reglering av LULUCF-sektorn efter 2030. NV-01705-24.



NATURVARDSVERKET 11(26)

Kategori 1 avser energianvandning i jordbruket och kategori 3 avser UNFCCC jordbrukssektorn.
Data fran EU kommissionens konsekvensanalys 2024.

En svérighet med en gemensam maélséttning och maluppfyllelse i AFOLU ér att netto
upptag fran LULUCF paverkas av naturliga faktorer vilket betyder att det ar svart att
forutse mojliga dver- eller underskott som kan péverka malsattning och planering inom
jordbrukssektor. Detta &r sdrskild problematiskt eftersom utsldppen frén jordbruket
orsakas av biologiska processer med begrinsad tekniska atgirdspotential. Ett kraftigt
Okat reduktionsmal for jordbruket pa grund av underskott i LULUCF kan exempelvis
bara uppfyllas med mindre produktion eller omstrukturering till mindre
animalieproduktion, dvs. atgiarder med lag politisk acceptans. Naturvardsverket dr dock
positiva till det omvénda, dvs. att Gverprestationer inom utsldppsminskningar kan
anviindas for att hjélpa till att nd ett LULUCF-4tagande.'* Enligt avsnitt 2.5 bedéms
dock nettoupptaget till 2040 behdva uppga till ungefar 200 miljoner ton (den exakta
siffran behover dock relateras till senast tillgéngliga submissionen) for att EU ska ha en
trovirdig vig mot malet till 2050. Overprestationer for att na ett LULUCF-atagande bor
med andra ord endast anvéndas om atagandet i LULUCF overstiger omkring 200
miljoner ton.

Vidare dr upptag av koldioxid frdin LULUCF-sektorn osédkra eftersom inlagrat kol kan
aterga till atmosfdren igen.'® Det talar emot flexibiliter i maluppfyllelse for utsldpp inom
jordbruket och upptag inom LULUCF. Det kan dock finnas argument att tillata
flexibiliteter for till exempel metanutslapp inom jordbruket som bryts ner snabbare dn
lustgas eller koldioxid.

Naturvardsverkets tidigare AFOLU analys kom ocksa fram till att faststdllandet av
nationella mal skulle bli en utmaning dd medlemsldnderna har sé olika forutséttningar
bland annat utifrdn sammanséttningen av olika markkategorier och foérhallandet i
summan av jordbrukssektorns utslapp och LULUCF sektorn nettoutsldpp/nettoupptag.

2.7. Mal som omfattar hela ekonomin for varje
medlemsstat

Det finns medlemsstater som infort klimatmal som omfattar hela ekonomin (pa engelska
economy wide targets). Ett av dessa lander &r Tyskland som har som mal att minska
nettoutslappen med minst 65 procent till 2030 jamf{ort med 1990 i hela ekonomin, na
netto-nollutslapp till 2045 och negativa utslapp efter 2050. Det finns ockséa en samlad
nationell koldioxidbudget for de totala nettoutsldppen fram till 2045. De 6vergripande
maélen ir sedan fordelade som sektormél. Aven utsléppen frén sektorer som ingér i EU
ETS ér en del av det totala mélet.

Négot liknande skulle ocksé kunna inforas av EU, dvs. att EU:s 6vergripande mél till
2040 ska bordefordelas mellan medlemsstaterna. I praktiken skulle detta kunna innebéra
att medlemsstaterna behover infora ytterligare styrmedel som kompletterar
utsldppshandelssystemen. En konsekvens av detta ar att upptag med oséker permanens
kan ersitta minskade utsldpp av koldioxid s&vida inte separata mal skapas for upptag
och utslapp.

14 Naturvérdsverket, 2025, Fortsatt reglering av LULUCF-sektorn efter 2030. NV-01705-24

15 1 skiilen till EU:s 2040 forslag star det Vid utarbetandet av dtgirdspaketet for perioden efter 2030 bor
bidraget fran bruttoutsldppsminskningar jimfort med naturliga och tekniska upptag ges vederborlig
uppmaérksamhet.”
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3. Flexibilitet i EU:s klimatramverk

3.1. Internationella krediter

EU:s klimatvetenskapliga rdd (ESAB-CC) konstaterar att ett tillaitande av internationella
krediter for att nd EU:s dvergripande mal medfor betydande risker for
koldioxidmarknaderna och att det darfor dr avgérande att bevara miljdintegriteten (se
faktaruta).

Faktaruta — miljointegritet

Miljdintegritet handlar om att klimatatgarder i andra lander ska leda till en
ambitionshojning, att atgarderna ar additionella till vad som annars hade skett och att
dessa atgarder bara rédknas en gang. Detta ar viktigt bade gallande regelboken for
artikel 6 i Parisavtalet och hur EU implementerar detta i sitt klimatpolitiska ramverk.
Det ar forst nar bada dessa delar realiseras som miljdintegritet skapas.

Miljdintegritet i férhallande till regelboken handlar i mangt och mycket om att basta
praxis anvands. Detta innebar att bidrag ges till en 6kad ambitionsniva i klimatarbetet
och fordrojning av klimatatgarder undviks samtidigt som klimatatgarder som
finansieras ger konkreta bidrag till hallbar utveckling och signifikanta negativa
sidoeffekter undviks.

Miljdintegritet i forhallande till EU:s klimatpolitiska ramverk handlar primart om att
internationella krediter inte ska aventyra EU:s egna omstallning samt att
anvandningen av krediter inte far leda till 6kade utslapp eller minskade upptag
globalt.

Naturvardsverket delar radets rekommendationer i stort. Att virna om miljdintegriteten
handlar primért om att anvéndningen av internationella krediter inte far leda till 6kade
utslépp globalt jamfort med ett fall utan anviandning av krediter. Detta innebar att en
svag miljointegritet riskerar att forsdmra kostnadseffektiviteten och i vérsta fall bara
skapa kostnader utan att en klimatnytta skapas.

For att sékerstélla hog miljointegritet dr det darfor viktigt att sékerstilla att
internationella krediter &r additionella, utgar fran en referensbana som bygger pa
konservativa antaganden, inte dubbelrdknas, inte leder till koldioxidldckage och
motiverar vardlander att anta och uppna ambitiosa NDC:er som ér i linje med
Parisavtalets temperaturmal. Det dr ocksé viktigt att upprétthalla en kompensation med
internationella krediter over tid. I regel innebér detta att utsldpp som inte minskas inom
unionen behover kompenseras med en ny kredit med motsvarande eller hogre
permanens varje ar. Dessutom behdver man upprétthalla kompensation mellan NDC-
perioderna eftersom de internationella krediterna bara bor rdknas mot ett NDC mal. Det
innebdr, slarvigt uttryckt att de "férsvinner" nar en ny NDC-period borjar eftersom man
dé siktar mot ett nytt mal.

Faktaruta — Internationella krediter enligt artikel 6 i Parisavtalet
Det finns tva former av internationella krediter:

Artikel 6.2 faststaller att Iander kan samarbeta och éverfora utslappsminskningar
mellan varandra for att uppna malen i sina nationella klimatplaner.

Artikel 6.4 faststaller att en global marknadsmekanism foér handel med
utslappsminskningar ska skapas. Marknadsmekanismen ska dvervakas av ett
Oversynsorgan med mandat att granska och godkanna utslappsminskningar som kan
overforas och anvandas i utslappshandel.

Tvé centrala fragor for det kommande forslaget hur EU:s klimatramverk ska utvecklas
efter 2030 dr huruvida (i) om det 4r medlemsstaterna eller EU-kommissionen som ska
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forvirva krediter och (ii) om det ror sig om krediter i enlighet med artikel 6.2 dér lénder
genomfor bilaterala eller multilaterala avtal eller krediter i enlighet med artikel 6.4 som
har likheter med tidigare CDM under Kyotoprotokollet eftersom det bygger pa
certifierade utsldppsminskningar genom projekt eller program (se faktaruta for en lite
langre forklaring av skillnaden mellan artikel 6.2 och artikel 6.4). Den forsta fragan ar
en del av analysen i kapitel 4 medan den andra diskuteras nedan. I kapitel 4 analyseras
dven den priméra fragan — var internationella krediter bor komma in i EU:s
klimatramverk.

Artikel 6.2 eller artikel 6.4 krediter

En central skillnad mellan artikel 6.2 och 6.4 4r att miniminivéan beddms vara hogre for
artikel 6.4, dvs. det gér att skapa krediter i enlighet med artikel 6.2 som har ldgre
kvalitet an vad som dr mojligt om krediterna ska folja artikel 6.4. Detta dr dock bara en
mdjlighet och med en hog ambition pa miljdintegritet kan internationella krediter i
enlighet med artikel 6.2 i praktiken ha en hogre nivd én om de kom fran artikel 6.4.

I och med att EU aviserat en kommande efterfrdgan pé internationella reduktionsenheter
skapas incitament for andra parter till Parisavtalet att formulera mindre ambitidsa
NCD:er for att lamna utrymme for att sélja flera internationella krediter. I ett sddant
scenario, och dér internationella krediter forvarvas i enlighet med Parisavtalets artikel
6.2 men dven i viss utstrickning genom artikel 6.4'¢, leder kopen av internationella
krediter inte till en minskning av utsldppen pa global niva, utan kan i vérsta fall leda till
en 0kning av utslédppen. Risken kan dock motverkas om internationella krediter bara
tillats fran en grupp ldnder som beddms ha de mest ambitidsa NDC:erna. Om detta gors
dynamiskt genom att mdjliggdra att denna grupp foréndras over tid skapas dessutom
incitament for bade lander som bedoms tillhora denna grupp och lander utanfér denna
grupp att anta ambitidsare NDC:er over tid.

Ett alternativ till att bara tillata utslappsreduktionsenheter fran de mest ambitiosa
landerna ar att skapa “’positiva listor” over vilken typ av krediter som kan ingd i EU:s
ataganden. Dessa listor bor uppdateras over tid och skulle ldmpligtvis omfatta tekniker
med hogre kostnader och ligre mognadsgrad, inklusive negativa utslapp med hog
permanens, och som beddms vara otillginglig for virdlandet utan internationellt stod.!’
Detta kan ocksa vara en del av ett regelverk som bygger pé att artikel 6 pkt 4 krediter
forvérvas. Energimyndighetens erfarenhet fran forvirv av internationella krediter ar
dock att det kan vara utmanande att som kdpare anta positiva listor” med intentionen
att gynna projekt med hdg miljointegritet. Huruvida miljdintegriteten kan anses vara
hog eller ej i ett projekt for en specifik teknik skiljer sig nimligen at beroende pé i vilket
land tekniken implementeras. Det som fungerat bast for Energimyndigheten som kdpare
ar ndr séljarlanderna sjdlva specificerat vilken typ av sektorer, teknikomraden eller
tekniker som passar sig for artikel 6 finansiering i just deras kontext. Utifran detta och
specifika krav for att sékerstilla miljointegriteten har sedan forvérv av projekt kunnat
goras. Att i forvag avisera en efterfragan pa internationella krediter fran specifik teknik
eller teknikomraden skulle kunna innebéra att vardldnder anpassar sina NDC:er for att
passa EU:s behov.

Ett prioriterande av teknikomraden eller krav som innebér att mer avancerade projekt
behover realiseras behdver ocksa beakta att det dr vanligt att betalning sker mot
leverans. Det innebér att projekten initialt maste kunna fa 1&n och annan finansiering
vilket kan vara utmanande for projekt har stora investeringskostnader eller 1&g teknisk

16 Det finns specifika regler inom ramen for 6.4, inklusive en standard for att beréikna additionalitet, se
A6.4-STAN-METH-003.pdf. Detta bedoms dock inte ta bort risken for att lander ska anta mindre ambitidsa
NDC:er for att kunna sélja internationella krediter.

17 Warnecke C. m.fl. (2018). Opportunities and safeguards for ambition raising through Article 6. New
Climate Institute.
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mognadsgrad. Att EU som kdpare kan erbjuda mer innovativa finansieringsupplédgg kan
dérfor vara viktigt.

Om en stor médngd internationella krediter ska forvirvas kommer man sannolikt bli
beroende av att det finns en marknad med privata aktdrer som utvecklar projekt eller
mojligen program, dvs. krediter i enlighet med artikel 6.4 kommer att bli vanligare dven
om krediter i enlighet med 6.2 ocksa kan férekomma. En utmaning med det kommer
dock vara att sékerstélla en mycket hog miljdintegritet i en situation dér internationella
krediter ska kunna kompensera for utslapp och upptag med olika permanens, osikerhet
och verifierbarhet samt uppratthilla en kompensation. Detta skapar olika krav pa
miljointegriteten vid utformandet av ett ramverk som syftar till hog kostnadseffektivitet
da osikra utslapp och upptag skulle kunna kompenseras med internationella krediter
som dr ndgot mindre ambitidsa. Denna risk forstirks om det finns en generds flexibilitet
mellan olika sektorer 1 EU, t.ex. om det ar tillatet med internationella krediter fran
skogskrediter i LULUCF samtidigt som LULUCEF tillats kompensera for fossila utslapp
i andra pelare (se avsnitt 3.3). Var bedomning ar dock att internationella krediter fran
LULUCF-projekt inte bor inkluderas i EU:s klimatramverk. Dels foljer detta av att
artikel 6-projekt i regel ska ha en tranformativ effekt i vardlandet vilket i regel inte ar
fallet for LULUCF-projekt. Dels handlar det om att LULUCF har en ldgre permanens.
For vissa typer av projekt, t.ex. sol- och vindkraftsparker, innebér en forstord eller
nedlagd anldggning inte att de tidiga uppnédda nyttorna i form av minskade utslapp
upphévs. For ett LULUCF-projekt daremot innebar emellertid ett avbrott i projektet att
den lagrade koldioxiden slépps ut igen vilket bade tar bort alla tidigare férdelar och
forhindrar framtida nytta. I en sadan situation kan det vara svért, eventuellt omgjligt, att
aterkalla dverforda krediter. Risken for detta kan dessutom vara storre n for LULUCF
projekt inom EU eftersom flera ldnder utanfér EU har svagare regelverk eller
efterlevnad av regelverk rérande markanvindning.

En specifik utmaning for artikel 6.4 vid en stor efterfragan pé internationella krediter dr
risken for koer, t.ex. orsakat att det finns for fa Desingated Operational Entities som kan
validera och verifiera projekt och utsldppsminskningar. Under pilotfasen fram till 2036
kommer det dérfor vara viktigt att kvantifiera vilka volymer som bedéms behdva
hanteras inom artikel 6.4 och vilka atgarder som kan behova vidtas for att realisera
detta. En utveckling av internationella krediter i EU:s klimatpolitiska ramverk behover
ocksa beakta att artikel 6 krediter ska anvindas inom samma NDC-period, dvs. vilket
tolkas som att krediter som skapas innan 2036 kan inte anvindas for maluppfyllelse ar
2040, och byggas upp succesivt. Det finns dock en viss oklarhet vad det betyder att
EU:s precis som flera andra parter till Parisavtalet presenterar NDC:er som técker 10
ars-perioder, t.ex. 2031-2040, och inte fem ér.

I EU:s klimatramverk kommer en central frdga bli hur internationella krediter ska
bokforas och rapporteras. Denna fraga forsvaras av att det sannolikt skapas dverlapp
mellan mal for medlemsstater dér enskilda medlemsstater far anvénda 5 procent
internationella krediter och det 6vergripande mélet om 90 procent till 2040 dar upp till 5
procent internationella krediter kan bidraga. Denna frdga har inte beaktats i denna
analys.

3.2. Permanenta upptag i ETS1

Det ar viktigt att skapa incitament pa EU-niva for en bred portfolj av tekniker for
permanenta upptag av koldioxid. Valet av styrmedel méste dock anpassas efter
teknikernas olika mognadsgrad, varierande atgirdskostnader och den osékerhet som
rader kring den langsiktigt hallbara potentialen. Olika styrmedel har ddrmed olika for-
respektive nackdelar beroende pé ndr i utvecklingsskedet de infors. En viktig princip
vid en eventuell integrering i EU ETS1 dr den s.k. like-for-like”-principen, dvs. att
kvarvarande utsléapp kompenseras med permanenta upptag som har samma varaktighet
som de utsldpp de avser att kompensera for. Detta innebar att kvarvarande fossila
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utsldpp, som har en langvarig paverkan pa temperaturen, bor kompenseras med
permanenta upptag.

Styrmedel for permanenta upptag bor, givet att det inte 4r mogna tekniker, utvecklas
stegvis genom en indirekt integrering i ETS1 medan en direkt integrering bor vénta tills
tekniken dr mer mogen och priset pa utslédppsrétter dr mer i paritet med kostnaden for
permanenta upptag. Den indirekta integreringen kan exempelvis ske genom att anvinda
auktionsintikter fran EU ETS1 for att skapa en initial efterfrdgan pa permanenta upptag,
eller genom att infora en prismekanism dér en andel av den totala auktionsandelen i EU
ETS1 avsitts for permanenta upptag (i likhet med den kompensationsmekanism for
hallbara flygbrinslen som har inrittats for kommersiella flygoperatorer i EU ETS1).!8
Inriktningen initialt bor vara att mobilisera finansiering och infora teknikspecifika
styrmedel som syftar till att skapa larande, teknisk utveckling och som sénker
kostnaderna for teknikerna, genom att stodja utbyggnaden av ett antal
fullskaledemonstrationsprojekt for hela vardekedjan, dvs. avskiljning, transport och
lagring.

En mindre ambitios linjar reduktionsfaktor i ETS1 (se avsnitt 2.1) innebér att det
kommer att ta langre tid innan priset pa utsléppsratter i sig sjalvt kommer att motivera
investeringar i permanenta upptag. Detta innebér att det kommer att droja langre tid, 4n
vad som bedomts i studier som utgatt fran att EU ska na 90 procents utslédppsreduktion
inom unionen, innan en direkt integrering kan genomforas. Med andra ord kommer
introducerandet av internationella krediter sannolikt innebéra ett minskat behov av
permanenta upptag inom unionen, inklusive Sverige. Denna risk paverkar i sig
investeringsviljan negativt.

En viktig signal for investerare skulle vara ett separat minimummal f6r hur mycket
permanenta upptag som ska finnas i EU ar 2040. Utifran detta skulle EU och dess
medlemsstater infora styrmedel som mojliggor atminstone denna utveckling och darmed
attrahera riskkapital till den tekniska utvecklingen och investeringar. Ett minimummal
for permanenta upptag kan dven motiveras av den centrala roll denna teknik kommer att
ha for att EU ska kunna né nettonollutslépp till senast 2050 och dérefter nettonegativa
utslapp.

3.3. Flexibilitet mellan och inom pelare

I dagens klimatramverk kan medlemsstater 6verfora en viss miangd utslappsutrymme
mellan ETS1 och ESR. Medlemsstater tillats ocksd inom ESR dverfora
utsldppsutrymmen mellan lainderna genom handel med s.k. Annual Emission
Allocations. Det finns dven mojlighet att spara outnyttjade utslappsutrymmen till
kommande ar inom ESR eller lana fran néstfoljande ar inom vissa grénser.
Medlemsstater som Overtriffar sitt LULUCF-mal tillats ocksé anvinda en viss méngd
for att kompensera for utslépp i ESR-sektorerna. Medlemslénder har méjlighet att
anvinda en dverprestation i ESR for att tidcka underskott i LULUCF-atagandet'.

Enligt EU:s klimatlag ska flexibilitet mellan sektorer vara kostnadseffektivt till 2040.
Detta innebér att EU:s 2040-mal och 2050-mal ska nas till lagsta kostnader. For att detta
ska kunna ske behdver hinsyn tas till att utsldpp och upptag har olika permanens och
osékerheter 1 métning och verifiering, t.ex. att upptag i skog har ldgre permanens dn
koldioxidutslapp fran industrier eller att utslapp fran jordbrukssektorn generellt har
storre mitosdkerhet och ar svérare att verifiera &n koldioxidutslépp fran fordon. Att
sdkerstilla kostnadseffektivitet mellan sektorer kan darfor bara sdkerstillas om:

18 For mer information - Naturvérdsverket (2025). Incitament och bokforing av permanenta upptag EU:s
klimatpolitik till 2040. Skrivelse 2025-02-19.

19 For forsta dtagandeperioden inom LULUCF (2021-2025) finns dessutom en tvingande mekanism dir
eventuella underskott fran LULUCF fors dver till ESR.
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1. utsldpp eller upptag bara tillats kompenseras av utsldppsminskningar eller
upptag med likvirdig eller hogre permanens eller att en véxelkurs anvinds som
tillskriver utslépp/upptag med ldgre permanens ett mindre vérde,

2. konservativa, hdga, emissionsfaktorer eller schabloner anvénds for
utslédpp/upptag som ar svara att méta och verifiera.

En konsekvens av detta dr ocksa att miljointegriteten stirks jamfort med en situation dér
dessa osékerheter inte beaktas. Samtidigt kan vi konstatera att detta &r principer som
inte fullt ut f6ljs 1 dagens ramverk eftersom LULUCEF till viss del kan kompensera for
utslépp 1 ESR. Ur ett klimatperspektiv riskerar detta att leda till en hogre
klimatpéverkan pé sikt.

Ytterligare ett skal till att dessa tva principer dr viktiga &r behovet att motverka risken
for koldioxidlackage genom CBAM. Skulle inte dessa principer gélla for flexibilitet
som inkluderar ETS1 Okar risken att man behover acceptera liknande villkor for
anldggningar som producerar CBAM-varor i tredjeland. Risken &r annars att CBAM
inte bedoms vara forenligt med WTO-regelverket eftersom kraven dé inte motsvarar de
som finns inom EU ETSI.

I radets och parlamentets respektive 6verenskomna forslag till méal for 2040 framgar det
att overskott fran markanvandningssektorn ska kunna anvindas for att tdcka underskott i
andra sektorer. I och med de osdkerheter som finns gillande nettoupptagets framtida
utveckling ar det viktigt att denna mojlighet utformas pa ett sétt som inte riskerar att ta
bort incitamenten for utsldppsminskningar, i ett fall dir den nuvarande trenden for
LULUCF-sektorn vinder och nettoupptaget utvecklas gynnsammare &n véntat. I
Naturvardsverkets kommande rapport Fortsatt analys om alternativ reglering av
LULUCEF efter 2030 finns resonemang om olika alternativ for hur en sddan
utformning kan se ut.

Flexibilitet mellan ar

I bade ESR, LULUCEF och ETS finns en budgetaspekt i dagens lagstiftning som innebéar
att utslippsutrymme kan flyttas mellan ar, samtidigt som utsléppen 6ver en period
begrinsas. I ETS giller detta pd EU-0vergripande niva, genom att verksamhetsutdvare
kan vilja att spara utsldppsutrymme som de fatt tilldelat eller kopt under ett ar for att
sléppa ut vixthusgaser ett senare ar. I ESR géller det for enskilda medlemslédnder som
kan spara outnyttjat utslappsutrymme fran ett &r for att 6ka sitt utslippsutrymme ett
senare ar. Det finns d&ven mojlighet att ”lana” utsldppsutrymme frén kommande ar for att
pa sa sitt oka sitt utslappsutrymme ett givet ar. | LULUCF-forordningens atagande
finns det mgjlighet att flytta 6ver- och underskott mellan aren 20262029, men det finns
ingen mojlighet att spara verskott fran tidigare &r for malaret 2030. Déremot behdver
otillrackliga upptag under perioden 20262029 kompenseras med ytterligare upptag
2030.

Mojligheten att flytta utsldppsutrymme mellan &r ger en flexibilitet som kan innebéra
hogre kostnadseffektivitet. Exempelvis kan medlemslander som planerar for att i slutet
av en dtagandeperiod infora ett styrmedel som vintas ge stor effekt rakna med lagre
utslapp i slutet av perioden én vad landet fatt tilldelat utslippsutrymme, och darfor 1éna
fran kommande ar. Eftersom utsldpp ocksa dr beroende av konjunktur innebar
flexibiliteten att en mild vinter med laga utsldpp ett ar kan bidra till att kompensera for
hdga utslépp en kall vinter. Eftersom klimatforédndringarna paverkas av de kumulativa
utslédppen ger budgetutformningen utdver en flexibilitet, dven en storre sdkerhet kring
en samlade klimatpaverkan Gver en period.

Budgetutformningen kan emellertid innebdra vissa kommunikativa svarigheter, inte
minst i forhéllande till de 6vergripande mal som kommuniceras i EU:s klimatlag och

20 Rapporten planerar att publiceras under januari 2026.
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NDC. For att illustrera med EU:s 2030-mal ar de i NDC:n formulerade som ett ”single-
year target” att nettoutsldppen 2030 ska vara 55 procent lagre dn de var 1990. For att nd
detta mal ska utsldppen i EU ETS minska med 62 jamfort med 2005 och ESR-utsldppen
med 40 procent under samma period. Om det 2030 finns ett stort 6verskott av utslépp i
EU ETS, finns mojligheten for foretag att sldppa ut mer dn det antal utsléppsritter som
tillgangliggors 2030. Utslappen frdn EU ETS kan alltsd 2030 minska med mindre &dn 62
procent, trots att alla verksamhetsutovare hallit sig inom utsldppshandelns ramar.
Samma sak géller for medlemslénderna i ESR. Om flera ldnder under periodens
inledande &r haft lagre utsléapp 4n det tilldelade utslappsutrymmet och sparade detta
utrymme, kan medlemslénderna tillsammans 2030 har utsldpp som ar hdgre 4n vad som
foljer av en 40-procentig utsldppsminskning, och dndé leva upp till ESR-férordningens
atagande. EU skulle i ett sddant scenario inte leva upp till sin NDC, trots att
lagstiftningarna som syftar till n& malet efterlevts av samtliga inblandade parter.

Resonemanget ar till stor del hypotetiskt, men exemplifierar dnda att endast ett
budgetmal kan medféra komplikationer.

For nationella mal ar det mdjligt att kombinera ett budgetmél med ett punktmal for
maléret. Detta skulle inte vara mojligt inom EU ETS, eftersom det skulle innebéra att
utsléppsritter som utfardats perioden 2021-2029 inte skulle kunna anvéndas 2030.

I grunden é&r det positivt med flexibilitet mellan ar inom samma sektor eftersom
utslédppsbudgeten ar viktigare ur ett klimatperspektiv &n utsldppen ett enskilt ar.
Samtidigt kan ett budgetmal leda till hogre kostnadseffektivitet. Men det finns ocksa en
risk av lidnder eller verksamheter sétter sig i omojliga situationer genom att 1ana allt for
mycket fran det framtida utslappsutrymmet. I praktiken behover darfor flexibiliteten att
lana frén framtida utsldppsutrymmen begrinsas.

Flexibilitet inom sektorer

Det finns ocksa, som tidigare ndmnts, en flexibilitet inom EU:s pelare, genom de mal
som dr framtagna inom ramen for fornybartdirektivet?! och EU:s
energieffektiviseringsdirektiv?. Det ror sig dirmed priméart om forutsittningsskapande
atgédrder som indirekt paverkar utslappen.

21 Dir. (EU) 2023/2413.
22 Dir. (EU) 2023/1791.
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4. Analys anvandningen av internationella krediter
i EU:s klimatramverk

Att EU antagit ett mal som innebér att internationella krediter inte kommer utéver ett
nettoutslappsmal om 90 procent inom unionen utan utgér den del av maluppfyllelsen
om 90 procent innebar att man frangétt EU:s klimatvetenskapliga rads (ESAB-CC)
rekommendationer, dvs. en minskning av vaxthusgasutsldppen inom unionen med 90—
95 procent (netto) till 2040 jamf{ort med 1990 ars nivd. Syftet med analysen i detta
kapitel ar att bedoma var utsldppsutrymmet som skapas av att 5 procent internationella
kriterier kan komma in i EU:s klimatramverk givet det antagna malet. I viss
utstrdckning berors ocksd om det d&r EU-kommissionen eller medlemsstaterna som bor
forvérva dessa krediter. Analysen bygger pd en bedémning av tre kriterier och
underliggande indikatorer, se tabell 6.

Tabell 6. Kriterier och indikatorer som beaktas i analysen

Kriterium

Indikator

Beskrivning

Samstammighet med
nettonollutslapp till
2050 inom unionen

Incitament for
utslappsminskningar i EU

Incitament for atgarder for
Okat nettoupptag i skog
och mark i EU

Like-for-like-principen

Att ambitionsnivan pa utslappstaket ar
tillrackligt ambitiést och mangden flexibilitet
tillrackligt begrénsad for att
utslappsminskningar ska prioriteras pa ett
satt som mojliggor nettonollutslapp inom
unionen 2050 och dar efter negativa.

Att ambitionsnivan och utformningen av
ramverket skapar incitament for atgarder
som syftar till att minska nettoutslappen och
Oka nettoupptaget i skog och mark.

Det centrala ar att utslapp eller upptag med
risk for kortare bestandighet eller stora
osakerheter inte kan kompensera for
processutslapp eller férbranning av fossila
branslen med lang permanents och stor
matsakerhet.

Kostnadseffektivitet

Enhetligt pris

Effektiv hanteraning av
osakerheter i naturliga
upptag

Innovationshdjande effekt
— permanenta tekniska
upptag

Ramverkets forutsattningar att skapa ett
enhetligt pris for utslappsminskande
atgarder, permanenta tekniska upptag och
naturliga upptag.

Ramverkets beaktande av osakerheter i
sankan orsakat av naturliga variation,
paverkan av klimatférandringar och
férandringar i metoder.

Ramverkets forutsattningar att skapa
incitament till teknikutveckling och larande
som mojliggor lagre kostnader for
permanenta tekniska upptag.

Politisk acceptans

Solidaritet och rattvisa
samt beaktande av
nationella sardrag

Konvergens av
nettoutslappen mellan
medlemsstater

Hansyn till aktérer som
gatt fore

Varnande om
konkurrenskraft av hela
industrin

Att ramverket beaktar medlemsstaters olika
utgangspunkter, formaga att minska utslapp
och geografiska lage.

Att samtliga medlemsstater nar nettoutslapp
senast ar 2050.

Att aktorer som redan borjat med
kapitalintensiva investeringar for att kunna
kraftigt minska utslappen inte missgynnas
sa att verksamheten inte blir
konkurrenskraftig.

Att det ges mojlighet for europeisk industri
att stélla om lite langsammare och att inte
bara industrier med bast komparativa
fordelar gynnas.
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4.1. Internationella krediter som generell sakerhetsventil

Internationella krediter skulle kunna anvindas som en generell sikerhetsventil for hela
EU:s klimatramverk. Detta innebér att en pott med internationella krediter skapas och
att dessa krediter kan anvéndas i ett senare skede om det uppstér oférutsedda handelser i
omvirlden som gor att EU far svart att realisera sitt nettoutslappsmal till 2040.
Utgéngspunkten for detta alternativ dr ddrmed att EU skapar ett klimatramverk till 2040
dir mal for olika pelare eller att mal som fordelas for medlemsstaters hela ekonomi?
utgér fran att EU ska nd utsldppsmalet till 2040 inom unionen. Detta innebér att utfallet
kan 6verensstimma med ESAB-CC:s rekommendationer, dvs. att internationella
krediter blir utdver ett 90 procentsmél inom unionen. Men om oftrutsedda hindelser
intréffar kan internationella krediter bli en del av maluppfyllelsen 2040. Nedan foljer en
beddmning utifran kriterierna i tabell 6.

Samstammighet med nettonollutslapp till 2050 inom unionen

I och med att detta alternativ kan innebéra att ESAB-CC:s rekommendationer realiseras
finns det en relativt bra samstimmighet med EU:s 2050 mél. Det finns ddrmed
atminstone initialt starka incitament att begrénsa nettoutsléppen inom unionen,
inklusive atgéirder for 6kat nettoupptag. Internationella krediter skulle dock kunna
komma in for att skapa flexibilitet i uppfyllandet av ett kompletterande mal for
LULUCF-sektorn (se avsnitt 2.5) Internationella krediter skulle ocksa kunna komma in
om omvérldshéndelser gor att t.ex. priset pa utslappsritter blir betydligt hogre &n
forvéntat och nar onodigt hdga nivaer.

For att inte like-for-like principen ska brytas &r det viktigt att internationella krediter har
en lang permanens i detta fall savida det inte i forhand bestdms att vissa krediter endast
ska kunna kompensera for naturliga upptag.

Kostnadseffektivitet

Detta alternativ skapar mojlighet att effektivt hantera de osékerheter som omgérdar
LULUCF-sektorn, samtidigt som EU kan signalera att ett hogt nettoupptag ar dnskvart
och att insatser for att bibehélla och starka nettoupptaget bor inforas. Jamfort med att
internationella krediter inte skulle tillatas alls skapas dock en osédkerhet kring
utvecklingen av inte minst utslédppsréttspriser eftersom denna utveckling kan paverkas
av framtida beslut ndr man politiskt bedomt att oforutsatta héndelser uppstatt och mer
utslappsutrymme tillférs EU ETS. Detta skapar en osdkerhet for investerare vilket kan
leda till mindre innovation samt uppskjutna eller uteblivna investeringar som forsamrar
konkurrenskraften.

Politisk acceptans

Ett avgorande val for den politiska acceptansen av detta alternativ kommer att vara vem
som ska inforskaffa de internationella krediterna; om det blir genom egna medel, t.ex.
frén intékter fran auktioneringen av utsléppsratter till EU, eller om bordan ska fordelas
pa olika medlemsstater. For att fa acceptans for det senare kommer bordan sannolikt
behova beakta medlemsstaternas olika forutsittningar och da sérskilt skillnader i
betalningsformaga.

Detta alternativ kommer eventuellt kunna viarna om konkurrenskraften inom hela
industrin d& det kan skapas ett stort politiskt tryck pa att latta pa omstéllningstrycket om
industrin i vissa medlemsstater inte lyckas stédlla om i den takt som kravs. Detta skulle

23 P4 engelska economy wide target dir varje enskild medlemsstat fér ett Gvergripande nettoutsldppsmal till
2040. I detta alternativ skulle det ingd att varje medlemsstat skulle skapa en buffert med internationella
krediter utdver nettoutsléppsmalet.
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dock kunna bli pa bekostnad av foretag som gjort tidiga investeringar vilket skapar ett
motstand fran ldnder dér manga av dessa investeringar genomfors.

4.2. LULUCF och internationella krediter

I avsnitt 2.4 konstateras att det finns stora osidkerheter kring hur den nettoupptaget
kommer att utvecklas till ar 2040. Detta gor att det &r svart att fullt ut forlita sig pa ett
stort bidrag till ett nettoutslappsmal till 2040 fr&n LULUCF-sektorn. Med starka
incitament for aktiva atgirder och under forutséttning att utvecklingen blir s& gynnsam
som mdjligt skulle sektorn kunna bidra med 6 procent till 2040-malet (ca 300 miljoner
ton). Internationella krediter skulle kunna anvindas for att hantera denna osékerhet.
Samtidigt behover det sikerstéllas att denna mojlighet inte skapar incitament for
medlemsstaterna att géra mindre for att bibehélla och stérka nettoupptaget i mark och
skog.

Samstammighet med nettonollutslapp till 2050 inom unionen

Detta alternativ innebér att internationella krediter i forsta hand bor anvindas for att
hantera osédkerheter kopplade till nettoupptaget i LULUCF-sektorn. Flexibilitet i
anviandandet av internationella krediter kan mojliggdra att en ambition for nettoupptaget
som Overstiger 200 miljoner ton kan beddmas som realistisk. Om trenden for LULUCF-
sektorn viander och nettoupptaget blir mer gynnsamt dkar dessutom forutsittningarna
for EU att né klimatneutralitetsmélet.

Internationella krediter behover ha hogre permanens 4an LULUCEF. Detta innebér att
permanensen inte behdver vara lika hog som t.ex. vid utsldpp fran fossila utsliapp for att
de internationella krediterna ska kunna anses vara additionella men att LULUCF
krediter fran lander utanfor unionen inte ar tillrackligt eftersom lander utanfor unionen
har sdmre regelverk for markanvéndning eller en svagare implementering av dessa
regelverk dn vad som ér fallet i EU.

Kostnadseffektivitet

Syftet med detta alternativ &r att beakta osékerheterna i nettoupptaget i EU och dérmed
mdjliggdra en mer kostnadseffektiv maluppfyllelse. Utan denna flexibilitet behover
denna osdkerhet hanteras genom att 2040 malets realisering utgar fran att nettoupptaget
blir 1agt (drygt 200 Mton).

Politisk acceptans

Det bor finnas en ganska stor acceptans for detta alternativ eftersom flera medlemsstater
har utmaningar med att nd sina LULUCF atagande ar 2030. En svérighet kommer dock
vara hur bordan ska fordelas. Om LULUCEF finns kvar som en pelare i det
klimatpolitiska ramverket dven till 2040 ar det &ven mojligt att malen dven 1
fortsdttningen kommer att fordelas mellan medlemsstaterna. Detta skulle tala for ocksé
inforskaffandet av internationella krediter kommer hamna pa medlemsstater. Det ar
dock mgjligt att tdnka sig andra alternativ, som att nettoupptagsmal inte fordelas. Da
skulle kommissionen kunna sté for inforskaffandet. En sddan mélkonstruktion har dock
utmaningar, och maste troligtvis kombineras med EU-gemensamma styrmedel for att
sékerstilla incitament till genomforande av atgérder inom medlemslidnderna.

4.3. Fler utslappsratter i EU ETS

Det utrymme som skapas av att internationella krediter kommer in i EU:s
klimatramverk under 2030-talet kan paverka mdjligheten:

1. att den linjira reduktionsfaktorn sdnks fran 4,4 procent efter 2030, eller

2. att den linjdra reduktionsfaktorn sénks négot mindre fran 4,4 procent efter 2030 och
att man mojliggor att en begréinsad médngd internationella krediter kan tillforas
marknadsstabiliseringsreserven (MSR).
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Internationella krediter kan d4ven komma att tillatas direkt i EU ETS, men nér denna text
skrivs har rddet och parlamentet inte natt en 6verenskommelse i denna fraga.
Naturvérdsverket ser dock stora problem med en direkt integrering i EU ETS eftersom
det &r svart att forena med en begridnsad anvdndning av internationella krediter och att
det kan finnas ldmpliga sektorer utanfor EU ETS dér internationella krediter kan
behovas. Om det dessutom inte finns tillrdckliga krav pa kvalitén pé internationella
krediter risker priset pa utsldppsritter minska och ddrmed att dyra investeringar,
inklusive permanenta upptag, som behdvs for att EU ska kunna bli klimatneutral skjuts
pa framtiden.

Nedan analyseras de tvd ovan nimna alternativen. Analysen géller for ETS1 men
samma beddmningar géller i stort dven for ETS2. Det gér t.ex. att skapa en gemensam
MSR for ETS1 och ETS2 som dock triggas pé olika sétt. I praktiken &r bada dessa
alternativ inte direkt avhéngiga att internationella krediter blir en del av ramverket men
forekomsten av sddana krediter kan mdjliggdéra en mer generds utveckling av linjdra
reduktionsfaktorn och MSR.

4.3.1. Sankt linjar reduktionsfaktor

Detta scenario utgér fran att den linjdra reduktionsfaktorn sénks till en niva som mer
motsvarar de alternativ som finns i EU kommissionens konsekvensbeskrivning (se
avsnitt 2.1).

Samstammighet med nettonollutslapp till 2050 inom unionen

Detta alternativ skulle ha en negativ effekt pa incitamenten att minska utsléppen i EU.
Detta giller sirskilt om den linjédra reduktionsfaktorn sénks kraftigt.

Eftersom internationella krediter i detta fall ska kompensera for utslapp med mycket
hog permanens och métsékerhet finns det mycket stora krav pa att de inforskaffade
krediterna har motsvarande kvalité.

Kostnadseffektivitet

Jamfort med att behalla linjara reduktionsfaktorn i ETS1 pé 4,4 procent kommer detta
alternativ ha negativa effekter pa foretags investeringsvilja i nértid. Det kommer ocksé
minska takten i utveckling av ny teknik som leder till mycket laga utsléapp. Inte minst
giéller det dyra investeringar som permanenta upptag som idag skulle behdva ett pris pa
langt 6ver 300 euro per ton koldioxid for att bli Ionsamma inom EU ETS1. Permanenta
upptag behover dirfor stirkas ytterligare pa andra sitt. Men det kan dven bli fallet for
all CCUS teknik.

Detta alternativ skulle dock kunna skapa en storre enhetlighet med atgérdskostnaderna i
andra pelare. Som indikeras i tabell 2.1 innebér en légre ambitionsniva pa
nettoutsldppen inom unionen att det kan uppsta en prisdiskrepans mellan ETS och
jordbruket. Denna skillnad skulle jimnas ut med en mer generds fordelning till ETS.

Politisk acceptans

Att sdnka den linjdra reduktionsfaktorn i ETS skulle troligen stiarka den politiska
acceptansen om det sker pé ett balanserat séitt. Om internationella krediter forvirvas
genom intékter fran auktioneringen av utsldppsrétter blir det inte ndgon direkt
diskussion om vilken borda enskilda medlemsstater ska béra. Det skapar dock en
indirekt paverkan eftersom de pengar som gar till férvérv av internationella krediter
skulle kunna ga till andra omraden.

En allt for generds sénkning av den linjara reduktionsfaktorn riskerar dock att
missgynna aktorer som gjort tidiga kapitalintensiva investeringar i teknik for kraftigt
minskade utsldpp. Detta skulle ddremot gynna industrier som inte ligger i framkant. Det
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géller ddrmed att hitta en balans mellan dessa perspektiv vilket kan vara svart att skapa
om bara den linjara reduktionsfaktorn sanks.

4.3.2. Sankt reduktionsfaktor och krediter till MSR

Detta scenario utgér fran att den linjara reduktionsfaktorn inte sidnks lika mycket som i
tidigare avsnittet (4.3.1), men att en kvantitativt begrinsad mangd krediter kan tillféras
MSR i syfte att skydda marknaden mot alltfér hoga eller volatila priser. Historiskt har
EU ETSI1 haft ett 6verskott pa utslappsritter vilket gjort att utslappsrétter plockats ur
systemet for att halla priset uppe. Priserna férvintas dock 6ka under 2030-talet och det
finns en risk for att marknaden 1 stillet blir kort, dvs. att det kommer att finnas for fa
utslidppsrétter. Detta kan leda till att priserna stiger snabbt och kraftigt, vilket i sin tur
kan hota den europeiska industrins konkurrenskraft och legitimiteten for systemet. For
att motverka detta kan det behévas en MSR som 1 praktiken fungerar som ett pristak,
vilket innebér att MSR:en behdver tillforas krediter. Ett annat sétt att motverka hoga
priser &r att integrera permanenta upptag i ETS pd motsvarande sitt. Som konstaterats i
avsnitt 3.2 ror detta sig dock bara om en begrinsad volym krediter, vilket skulle kunna
motivera att &ven en begransad méangd internationella krediter tillfors MSR som
komplement.

Samstammighet med nettonollutslapp till 2050 inom unionen

Detta alternativ skulle ha en negativ effekt pa incitamenten att minska utsléppen i EU.
Jamfort med alternativet innan dér bara den linjédra reduktionsfaktorn sdnks kan denna
effekt bli mindre savida forstarkningen av MSR bara syftar till att motverka risken for
omotiverat hoga ETS priser, dvs. att prisnivan fortsatt tillats skapa tillracklig starka
incitament for investeringar i teknik som behovs for att EU ska kunna nettonollutslapp
till 2050%.

Precis som i forra exemplet dr det viktigt att de internationella krediter som tillfors i en
MSR har mycket hog permanens och miljdintegritet.

Kostnadseffektivitet

Felaktigt genomfort kan detta ha negativa effekter pa foretags vilja att investera och
utveckla ny teknik som leder till mycket 14ga utslapp. Detta géller sérskilt permanenta
upptag som kan behdva stddjas pé andra sétt &n genom en direkt integrering i EU ETS.
Om den linjéra reduktionsfaktorn inte sdnks for mycket och om MSR inte blir for
generds kan dock detta alternativ skapa de investeringssidkerheter som behovs for
investeringar i vatgas och CCUS som behodvs for att EU ska kunna né nettonollutslépp.
Samtidigt finns det alltid en osékerhet kring denna utveckling eftersom det &ver tid kan
uppsté fordndringar som syftar till att skapa ytterligare prisddmpning.

Politisk acceptans

Att forstdrka MSR i syfte att motverka onddigt hdga priser samtidigt som den linjéra
reduktionsfaktorn sdnks ndgot beddms kunna ha en ganska bra politisk acceptans givet
att det sker pé ett balanserat sitt. En allt for generds MSR eller en for kraftigt sdnkt
linjar reduktionsfaktor riskerar dock att missgynna aktorer som gjort tidiga
kapitalintensiva investeringar i teknik for kraftigt minskade utslépp. Detta skulle
déremot gynna industrier som inte ligger i framkant. Mojligheten att hitta en balans i
detta bedoms dock vara hogre i detta alternativ 4n om bara den linjéra reduktionsfaktorn
sénks.

24 Det ska dock noteras att 2050-malet dr inom unionen och dirmed att internationella krediter inte kan
anvandas.
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4.4. ESR - internationella krediter

Ett anvindande av internationella krediter i ESR skulle innebéra att medlemsstater
skulle kunna forvérva en begransad méngd internationella krediter for att né
maluppfyllelse. Medlemsstater skulle ddrmed kunna vilja mellan att minska utsldppen
frén sektorer som ingar i ESR eller att forvérva internationella krediter. Denna analys
giéller alla pelare som é&r utformade pa samma sétt som ESR, dvs. géller utslappsmal
som fordelas mellan medlemsstater.

Samstammighet med nettonollutslapp till 2050 inom unionen

En mojlighet att anvinda internationella krediter i ESR for att skapa maluppfyllelse
skulle sénka trycket pa utslappsminskningar i ESR-sektorer. For att undvika att detta
riskerar att paverka mdjligheten att nd nettonollutslépp i EU till 2050 behover dérfor
méngden internationella krediter begrinsas. Att kompensera utslépp fran ESR
forutsdtter ocksa att de internationella krediterna har en motsvarande permanens och ar
additionella. Det ror sig ddirmed om ganska dyra krediter frin lander som har langsiktigt
faststéllda hoga ambitioner for utsldppsminskningar.

En sérskild utmaning i detta fall dr att ESR i dess nuvarande form bestér av flera
vaxthusgaser. Detta gor att internationella krediter behdver ha en lang permanens for att
additionaliteten ska kunna sékerstillas. I teorin skulle ett alternativ vara att det finns en
transparent rapportering av vilka utsldpp som kompenseras och som da skulle
mojliggora att kortlivade utslépp fran t.ex. jordbruket skulle kunna kompenseras med
kortlivade internationella krediter. Det skulle dock kridvas en hdgre kompensation for de
kortlivade gaserna dé de utifrén ett kortsiktigt perspektiv har starkare paverkan®. I
praktiken skulle det dock vara svart att gora trovardigt givet att ESR malet inte bryts ner
i delmal.

Kostnadseffektivitet

Att tillata internationella krediter i ESR sénker ambitionsnivén i ESR och riskerar att
skapa en prisdiskrepans mot priset i ETS1. I kommissionens konsekvensanalys &r priset
pa utslapp jamforbara i ETS1 och ESR, med undantag for utslappen av lustgas och
metan frén jordbruket.

Politisk acceptans

Att inkludera internationella krediter i ESR kommer framfor allt vara ett alternativ som
effektivt kan nyttjas av medlemsstater med betydande administrativ kapacitet. Dessa
lander kan anvinda sig av Parisavtalets artikel 6 pkt 2 for att géra avtal med andra
lander. Mindre medlemsstater med smé administrativa resurser kommer déremot ha
svart att bygga upp detta sjdlva utan kommer att behova forlita sig pa att det skapas en
marknad dér internationella krediter med l&ng permanens och hog miljdintegritet kan
kopas. Dessa lidnder dr ddrmed beroende av att internationella krediter utifran
Parisavtalets artikel 6 pkt 4 borjar genereras i en storre omfattning. Alternativt att EU
kommissionen forvérvar internationella krediter som sedan kan anvéndas av
medlemsstaterna.

4.5. AFOLU - internationella krediter

Det har funnits diskussioner om att sla ihop LULUCF med jordbrukssektorns utslapp
vilket skulle kunna motiveras av att det finns en stark koppling mellan jordbrukets
markanvandningsbehov och upptag av koldioxid.

Samstadmmighet med nettonollutslapp till 2050 inom unionen

25 GWP20 for metan &r 84 jamfort med 25 for GWP100.
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Detta alternativ skulle bdde behdva hantera den stora osékerheten som finns kopplat till
nettoupptaget inom LULUCF-sektorn och att jordbrukssektorns utslépp ér svéra att
minska till néra noll utan att hota EU:s livsmedelsforsorjning. Ett inkluderande av hela
jordbrukssektorns utsldpp innebar ocksa att koldioxidutslédpp med hdgre permanens
skulle blandas med osdkra upptag med lagre permanens. En konsekvens av detta skulle
vara att internationella krediter behdver komma med lang permanens for att
additionaliteten ska sdkerstéllas. Ett anvindande av internationella krediter skulle
dédrmed underlittas av om bara utslédppen av metan inkluderades frén jordbrukssektorn.

Kostnadseffektivitet

Att tillata internationella krediter i en AFOLU-pelare minskar ambitionsnivan i denna
pelare och ddrmed kan det skapas en 6kad prisdiskrepans mot andra pelare i EU:s
klimatramverk. For LULUCF kan detta vara motiverat ur ett kostnads-
effektivitetsperspektiv eftersom utvecklingen for nettoupptaget fran sektorn ér véldigt
osidkert. For jordbrukets totala utsldpp saknas detta motiv och omstéllningstrycket i
jordbrukssektorn riskerar ddrmed att bli svagare. De stora utsldppen av metan och
lustgas fran jordbrukssektorn skulle dock mer kunna motivera ett inkluderande med
LULUCE. Det ror sig om utslapp med stor osékerhet nir det giller mitning och
verifiering samt kortlivade véxthusgaser.

Politisk acceptans

Det bor finnas en viss acceptans for detta alternativ eftersom flera medlemsstater har
utmaningar med att n& sina LULUCF atagande ar 2030 och att minska sina utslépp fran
jordbrukssektorn. En svarighet kommer dock vara hur boérdan ska fordelas. Ett mal for
AFOLU skulle formodligen fordelas mellan medlemsstaterna. Det kommer darmed bli
naturligt att inférskaffandet av internationella krediter ocksa kommer hamna pé
medlemsstater. Detta innebér att betalningsféormaga ocksa kan behova bli en del av
fordelningen av dessa ataganden.
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5. Bedomningar

Erfarenheten &r att det ar véldigt svart att bedoma konsekvenserna av att skapa
flexibilitet i EU:s klimatramverk. Detta beror pa att utvecklingen paverkas av
konjunkturen, andra styrmedel och realpolitiska avvéigningar. Detta innebér att den
teoretiska potential som flexibilitet har att skapa en storre kostnadseffektivitet inte
realiseras. Sannolikt kommer detta bli dn tydligare desto mindre utslappsutrymmet blir,
bl.a. eftersom enskilda investeringsbeslut i storre industrier med residualutslapp kan
paverka utslappsutrymmet mer 4n marginellt.

Utifran ovanstaende analys gors foljande bedomningar:

e Flexibilitet mellan och inom sektorer bor styras av f6ljande tva principer:
(i) Att utslapp och upptag bara kan kompenseras av utsldpp och upptag med
likvdrdig eller hogre permanens eller att det finns en konservativ vixelkurs som
innebér att utsldpp och upptag med lagre permanens blir mindre vérda.
(i1) Att utslapp och upptag bara kan kompenseras av utslédpp och upptag med
likvérdig eller storre métsdkerhet samt verifierbarhet savida detta inte hanteras
genom konservativa emissionsfaktorer eller schabloner.

e Internationella krediter ska vara additionella och f6lja Parisavtalets regelbok for
Artikel 6. Krediter frain LULUCEF projekt bor inte vara aktuellt.

e Om en stor volym internationella krediter ska kunna foérvirvas behdver sannolikt
bade krediter erhéllas i enlighet med artikel 6 pkt 2 och pkt 4 i Parisavtalet. For
artikel 6.2-krediter kommer det att vara sarskilt viktigt med hoga krav i EU for att
dessa ska ha en tillracklig kvalitet.

e Det utrymme som skapas av upp till 5 procent internationella krediter kan anvindas
for att nettoutslédppen ska kunna minska med 90 procent till 2040 relativt 1990 bor
endast anvidndas som en sdkerhetsatgérd vid extrema situationer. Detta ligger
nidrmas ESAB-CC:s rekommendation att EU:s nettoutslédpp ska minska med minst
90 procent inom unionen till 2040. Ar detta inte m&jligt bor internatnationella
krediter:

- [ forsta hand anvindas for att hantera den osékerhet som omger upptag i skog och
mark (LULUCEF).

- [ andra hand anvéndas for att motverka onddigt hoga och volatila priser i EU:s
handelssystem (ETS1 och ETS2), t.ex. orsakat av att marknaden blir knapp eller
osikra atgdrdskostnader for bl.a. CCUS, e-brédnslen och biobrénslen. Detta kan
primért ske genom att utsléppsutrymme vid behov kan tillfoéras en
marknadsstabiliseringsreserv som motverkar hoga utslappsréttspriser. En sénkning
av de linjdra reduktionsfaktorerna kan ske men den bor vara begrinsad sa att det
fortsatt skapas incitament for investeringar som behdvs for att EU ska kunna na
klimatneutralitet till 2050.

e EU:s klimatramverk 2040 bor innehalla ett minimummal for permanenta upptag for
att sékerstélla att investeringar genomfors. Det bor vidgas om permanenta upptag
ocksa bor tillforas en marknadsstabiliseringsreserv for EU ETS

Nir det giéller att inkludera internationella krediter i LULUCF kan detta ske pé olika
sdtt. Ett alternativ ar att tydligt sérskilja pd mal for nettoupptaget och mal for atgarder
for att 6ka upptag. I detta fall skulle medlemsstaterna behova skapa en buftert av
internationella krediter som kan anvandas for att kompensera for att nettoupptaget fran
sektorn blir mindre &n forvéntat. Naturvardsverket rekommenderar dock inte en
malkonstruktion som tillater nettoupptaget att minska mer én till omkring 200 miljoner
ton, da det beddms vara svart att forena med klimatneutralitetsmalet till 2050.

Ett alternativ till ovan &r att medlemsstaterna far ett mal och att medlemsstaterna tillats
att anvanda en begrénsad volym internationella krediter for méluppfyllelsen. For att
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sdkerstilla att nettoupptaget blir sa 14gt att maluppfyllelse till 2050 riskeras, behovs det
en begransning pa hur stor midngd internationella krediter som kan anvindas mot
LULUCF-atagandet. For att sdkerstilla miljointegriteten bor inte internationella
krediterna i form av 6kat nettoupptag i andra lander kunna kompensera EU mal for
LULUCEF. Om det dessutom finns en flexibilitet som mojliggor att ett overtrdffande av
mal for LULUCF kan kompensera for utslippsminskningar i andra sektorer behdver
kravet pa internationella krediter skdrpas ytterligare sa att krediterna dr additionella mot
utsldppsminskningar i exempelvis EU ETS.

I teorin &r ett alternativ dir internationella krediter utgdr en generell siakerhetsventil for
att EU ska na sitt 2040 mal vid oférutsedda hdndelser ndrmast att vara i linje med
ESAB-CC:s rekommendation om ett mal om 90-95 procent nettominskning inom
unionen. Vi beddmer dock att detta alternativ riskerar att skapa en osidkerhet for
investerare da det saknas en forutsdgbarhet av hur dessa politiska beslut ska fattas,
inklusive hur miljointegriteten ska kunna garanteras i praktiken. For att skapa
investeringssékerhet och ddrmed konkurrenskraft &r det béttre att i forvég identifiera hur
och nér internationella krediter kan anvéndas i mer detalj och med beaktande av
sektorers specifika osdkerheter. Om riktigt stora omvarldsforandringar sker kommer
andra prioriteringar 4ndd kunna tvingas fram.



