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Sammanfattning

Naturvardsverket har i denna rapport férdjupat analysen av hur LULUCF-sektorn
(Land Use, Land-Use Change and Forestry) bor regleras efter 2030, med sarskilt
fokus pa tva mélkonstruktioner som tidigare bedomts vara mest dndamalsenliga att
fora fram i EU-sammanhang: basmal kompletterat med extramal respektive basmal
kompletterat med &tgidrdsmal. Utgngspunkten dr att sektorn fortsatt regleras i en
egen pelare och att mélkonstruktionen bade ska vara juridiskt robust och praktiskt
genomforbar, givet den betydande osdkerhet som praglar sektorns nettoupptag, den
varierande statistiken och den patagliga paverkan fran klimatférédndringar och
andra storningar.

Overgripande utgdngspunkter och ramverk

Sedan 2021 ingar LULUCF-sektorn som en likvérdig del i EU:s klimatramverk
tillsammans med EU ETS och ESR. EU har till 2030 ett gemensamt upptagsmal pé
310 miljoner ton koldioxidekvivalenter, samtidigt som klimatlagen begrénsar hur
mycket av detta upptag som far rdknas av mot det overgripande mélet (max 225
miljoner ton koldioxidekvivalenter) for att inte underminera incitamenten till
utslappsminskningar i ETS- och ESR-sektorerna.

For perioden efter 2030 har radet och parlamentet enats om ett klimatmal till 2040
som innebédr som en minskning av nettoutsléappen pa 90 procent jamfort med 1990,
med majlighet att anvianda upp till 5 % internationella krediter. I forslaget till mal
betonas att bidraget fran nettoupptaget ska vara realistiskt och ta hansyn till
osdkerheter, samt behovet att bibehalla, forvalta och starka nettoupptaget och att
beakta aldersstruktur, variabilitet i sektorn och klimatrelaterade storningar papekas.
Vidare framgar det att eventuella underskott inte ska ske pa bekostnad av andra
sektorer. Samtidigt ska dverskott kunna anvéndas for att kompensera andra
sektorer.

Mot denna bakgrund gor Naturvardsverket bedomningen att like-for-like-principen
(dvs. strikt kvittning endast med nettoupptag av motsvarande permanens) inte
kommer vara styrande i utformningen av EU:s ramverk. Trots det &r det fortsatt
rimligt med begriansningar och vixelkurser for dverforing av Gverprestationer fran
LULUCF-sektorn till andra sektorer for att sikerstélla att incitament till varaktiga
utsldppsminskningar &r intakta.

Naturvardsverket vill &ven betona vikten av att EU fortsatt inkorporerar mal for
nettoupptaget i sitt klimatramverk och i sin NDC under Parisavtalet, bade av
klimat- och legitimitetsskil. Vid analys av kommissionens scenarier noterar
myndigheten att scenariot med de mest ambitidsa anstrdngningar vad géller
utsldppsminskningar och relativt omfattande implementering av ny teknik for
permanenta upptag (DACCS), scenario S3, resulterar i ett gap mot malet om
klimatneutralitet &r 2050 pa knappt 300 miljoner ton. Utan teknikutveckling utéver
vad som bedoms som mdjlig idag och omfattande fordandringar i
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konsumtionsmonster dr det ett gap som nettoupptaget frin LULUCF-sektorn
kommer behdva tiacka. Att nettoupptaget fran LULUCF-sektorn dr en del av EU:s
atagande under Parisavtalet dr ocksé viktigt for att EU ska kunna vara trovardiga i
de internationella forhandlingarna och det &r dessutom en del av EU:s egna
hallbarhetskriterier for biobrénslen. Om nettoupptaget exkluderas ur ramverket och
atagandet under Parisavtalet kan EU:s anstrdngningar att minska utsléppen som
helhet ifrdgasittas, da de till stor del bygger pé att ersétta fossila branslen med
biogena brinslen.

Utvecklingen 1 sektorn: statistik och scenarier

Sektorns nettoupptag har forsvagats markant det senaste decenniet. Som hogst
uppgick EU:s nettoupptag till drygt 360 miljoner ton (ar 2008) men var 198
miljoner ton &r 2023. Det minskade nettoupptaget drivs av paverkan frén
klimatpaverkan och andra storningar (torka, brander, insektsangrepp), intensivare
avverkning samt aldrande skogar. Variationerna mellan &r dr betydande, och
matosakerhet, efterslapning i statistikunderlag och omrékningar i de arliga
statistikrapporteringarna gor sektorns status svarbedémd.

Kommissionens konsekvensanalys visar att kostnadseffektiva fordelningar mot
2040 i de scenarier som uppfyller malnivan till 2040 (S2—-S3) bygger pa ett relativt
hogt bidrag fran LULUCF-sektorn (~316—317 miljoner ton), samtidigt som EU
kommissionens modellering av klimatpéverkan indikerar att utvecklingen for
nettoupptaget utan ytterligare atgarder for att forstarka nettoupptaget kan variera
stort (100—300 miljoner ton). Medlemslédndernas rapporterade scenarier (med eller
utan ytterligare atgarder) pekar, for EU sammantaget, mot minskande nettoupptag
till 2030 och vidare till 2040 om inte fler och mer effektiva styrmedel kommer pa
plats.

Givet sektorns forutséttningar bedomer Naturvardsverket att en utvecklad
malkonstruktion for sektorn maste vara robust mot varierande utfall, dvs nivéer pa
nettoupptag som dr simre, men ocksa bittre, &n forvintat. Om utvecklingen gér
sdmre 4n véntat, bor medlemslanderna inte sta infor en orimlig borda. Samtidigt
maste mélet till 2040 skapa forutsittningar for maluppfyllelsen av
klimatneutralitetsmalet till 2050. Incitament att infora styrmedel och atgérder for
att bibehélla och forstirka nettoupptaget behover finnas, oaktat utvecklingen for
nettoupptaget. Naturvardsverket anser att detta kan astadkommas genom en
malkonstruktion fér LULUCF-sektorn som kombinerar olika typer av mal.

Principer for malformulering och bokféring

I rapporten resonerar Naturvardsverket om ett antal grundldggande funktioner i en
malkonstruktion och hur dessa bor utformas. Myndigheten anser att:

e relativa malnivaer bor anvéndas 1 stillet for absoluta malnivaer, for att
kunna hantera omrakningar och metoduppdateringar.
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punktmal f6r 2040 bor undvikas i LULUCF-sektorn, till forman for
budgetmal och bokforingsbanor som striacker sig 6ver fler ar och
inkluderar malaret. Detta minskar effekten av mellanarsvariationer.

langre basperioder bor anviandas (minst 5 ar, gérna upp till 10) for att finga
en representativ utveckling och ddmpa effekten fran extremar.

brukad areal kan anvéndas som fordelningsnyckel: i brist pa robust
underlag om kostnadseffektiv atgérdspotential per medlemsland bedoms
brukad areal fortsatt vara den mest framkomliga fordelningsmetoden, i de
fall ett 6kat beting ska fordelas.

EU bor inte sétta mal som innebdr att nettoupptaget tillats minska jamfort
med basperioden. Naturvardsverket har av denna anledning inte resonerat
om fordelningsnycklar for ett minskat nettoupptag.

Rekommenderade malkonstruktioner

Naturvardsverket forordar att regleringen for LULUCF-sektorn till &r 2040 bor vila
pa en bindande miniminiva (basmal) for sektorns nettoupptag, kompletterat med
mal som skapar och uppritthéller incitament for att genomfora atgiarder dven nér
utvecklingen dr gynnsam, till exempel &tgirdsmal eller extramal.

Utformningen av basmalet ser ut enligt foljande:

Juridisk status: bindande

Formuleras som en budget med ldngre bokforingsbana for perioden 2031—
2040, utgaende fran ett medelvarde nira beslutstidpunkten (t.ex. 2025—
2030).

Miniminivén for nettoupptag bor inte understiga ca 200 miljoner ton till
2040 (exakt niva uppdateras utifran senaste statistiken och totalbehovet
relativt 1990).

Fordelningen av atagandet mellan medlemslénderna beror pa utgangsléget:

o Oma det totala nettoupptaget i basperioden understiger
miniminivén, fordelas 6kningen proportionellt mot landets andel
av EU:s totala brukade areal.

o Om nivan i basperioden dverstiger miniminivan, sitts basmaélet till
att nettoupptaget inte far forsvagas pa medlemslandsniva relativt
basperioden.

Flexibilitet med internationella krediter kan overvigas for
ambitionsh6jning av basmalet (dvs. sétta ett hdgre dvergripande mal for
nettoupptaget dir en begrinsad del av malet far erséttas med krediter).
Miniminivén pa nettoupptaget inom EU behdver dock finnas kvar (dvs full
ersittning bor inte vara tillatet), for att EU inte ska riskera att hamna i en
situation dar malet till 2050 kridver enorma anstrangningar mellan 2040-
2050 for att klimatneutralitetsmalet ska ga ihop.
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Utformning av kompletterande mal (tva alternativ)

1. Extramal (indikativt) for en hdgre totalnivé av rapporterat nettoupptag én
basmalet.

o Syfte: skapa ytterligare incitament och, vid dverprestation,
mojliggora begransad dverforing till andra sektorer.

o Nivan bor vara ambitios (t ex skulle basmal+extramal kunna séttas
till totalt ca 300 eller 317 miljoner ton).

o Overforingar av 6verskott till andra sektorer bér villkoras och
begrénsas for att inte underminera utslappsminskningar i
ETS/ESR.

2. Atgirdsmal (helst bindande) for kvantifierad effekt av atgérder (minskade
utsléapp/okade upptag) enligt godkénda metoder (t.ex. CRCF).

o Syfte: koppla ansvaret till ndgot medlemslidnderna har radighet
over, och skapa incitament till atgérder oavsett hur utvecklingen av
nettoupptaget frin LULUCF-sektorn faller ut.

o Givet att utvecklingen av metodriktlinjer for flera CRCF-atgarder
pagér och att erfarenhet kring hur dessa kan fungera i praktiken ar
begrinsad, bor inledande nivaer vara méttliga, och eventuellt finns
behov av testperioder, utvirdering eller revidering av malnivaer.

o Flexibilitet mot andra sektorer (6verforingar av utslappsutrymme)
kopplas till dtgirdsmalets maluppfyllelse. Aven for atgirdsmalet
krévs villkor och begrénsningar i (t.ex. dverforingsflexibilitet forst
vid Overprestation mot basmalet och endast del av effekten bor fa
anvindas).

Naturvardsverket beddmer att kombinationen basmal med atgérdsmal &r den
malkonstruktion som &r bast anpassad mot att skapa rétt incitament givet sektorns
forutsittningar. Mélkonstruktionen sdkerstéller en miniminiva for nettoupptaget
som beddms vara realistisk, och minskar ddrmed risken att bérdan pa
medlemslédnder blir orimlig vid en utveckling dér de yttre forutsiattningarna &r
ogynnsamma. Samtidigt innebar den ett robust incitamentskapande till atgérder 1
det fall utvecklingen for nettoupptaget blir battre &n véntat.

Utmaningar

Naturvérdsverket bedomer att den foreslagna utvecklade mélkonstruktionen for
LULUCF-sektorn minskar risken for en alltfor hog borda for medlemsstaterna,
samtidigt som den lyckas skapa incitament till atgérder, oavsett utvecklingen for
nettoupptaget. Den foreslagna malkonstruktionen 16ser dock inte alla problem och
nagra utmaningar som Naturvirdsverket sérskilt vill belysa ér att:

e idven om en miniminiva pa ca 200 miljoner ton anses realistisk utifrén
dagens kunskap, kan enskilda medlemsldnder paverkas av
klimatfoérandringar och stérningar som gor atagandet svért att uppna.
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givet att statusen for sektorn dr svarbedomd till foljd av stora variationer
och omfattande omriakningar samt metodutveckling mellan
statistikrapporteringar kan flexibiliteter mot andra sektorer endast fungera
som bokforingstekniska l16sningar. Detta minskar kostnadseffektiviteten
och mojligheterna fér medlemslidnder att ta vilinformerade beslut.
malkonstruktionen ar inriktad pé att minska risken for att bordan for
medlemslédnder inte blir orimligt hog, och har inte inriktats pa att ta full
hénsyn till osdkerheterna som omgérdar sektorn. For att pé allvar ta hansyn
till osdkerheterna som omgérdar sektorn bedomer Naturvardsverket att
Overprestationer behover byggas in i EU:s klimatramverk, antingen i
malkonstruktionen for LULUCF-sektorn eller i det 6vergripande ramverket
som helhet. Hér kan internationella krediter spela en roll. Internationella
krediter bor utifran detta darfor primért ses som sékerhet mot ovéntade
underskott; utgdngspunkten bor vara att inte planera for att anvéinda dem,
och om de anvinds 1 EU:s pelarlogik bor det ske prioriterat for att hantera
osdkerheten i LULUCF-sektorn.

Samlad rekommendation

Naturvérdsverket foreslar en utvecklad reglering som innebér:

inférande av ett bindande basmal for LULUCF-sektorn till 2040,
formulerat som en budget 6ver 2031-2040, med relativ basperiod (minst 5
ar) och langre bokforingsbana (budgetméal) som inkluderar ar 2040.
Miniminivéan for EU:s nettoupptag bor inte understiga ca 200 miljoner ton
(exakt nivd uppdateras utifrin den senaste inventeringen och behovet
relativt 1990).

inférande av ett kompletterande atgéirdsmal (helst bindande) med
kvantifierad effekt enligt godkidnda metoder, med forsiktigt satt initial nivé,
testperiod, utvérdering, eller mdjlighet till revidering.

begrinsa och villkora dverforingar fran LULUCF-sektorn till andra
sektorer och tillat anvéndning av dem forst vid bokforing.

Overvig att hoja basmalsambitionen med en begriansad andel
internationella krediter, men bibehall en inhemsk miniminiva for
nettoupptaget

undvik punktmal foér 2040 inom LULUCF-sektorn, anvidnd budgetmal med
langre basperioder for att minska paverkan fran extremaér, och hall fast vid
relativa mal.

behall LULUCF som del av EU:s NDC, bade for klimatmassig integritet
och for EU:s forhandlingslegitimitet.

Med denna konstruktion minskar risken for en orimlig borda pé enskilda
medlemslénder i en situation dir utvecklingen av nettoupptaget blir sémre 4n
véntat, samtidigt som medlemslédnderna far starka incitament att infora atgirder
som bibehéller och stirker sdnkan, stodjer méaluppfyllelse till 2040 och végen till
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klimatneutralitet 2050. Den foreslagna modellen tar hénsyn till sektorns
osidkerheter och variabilitet genom relativ malformulering, l&ngre basperiod,
budgetlogik, villkorad flexibilitet och atgérdsdriven styrning.
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Summary

In this report, the Swedish Environmental Protection Agency provides an analysis
of how the LULUCEF sector (Land Use, Land-Use Change and Forestry) should be
regulated after 2030, with a particular focus on two target structures the agency
previously assessed as most appropriate to advance in the EU context: a base target
complemented by an additional target for the net removals, and a base target
complemented by an action target. The basis for the analysis is that the sector
continues to be regulated under its own pillar and that the target structure must be
both legally robust and practically feasible, given the significant uncertainty
surrounding the sector’s net removals, the variability in statistics, and the
substantial impact of climate change and other disturbances.

Overall principles and framework

Since 2021, the LULUCF sector has been an equal part of the EU climate
framework alongside EU ETS and ESR. The EU has a collective removal target of
310 million tonnes of CO:-equivalent by 2030, while the Climate Law limits how
much of this removal can be counted toward the overall target (maximum 225
million tonnes CO:z-equivalent) to avoid undermining incentives for emission
reductions in ETS and ESR sectors.

For the period after 2030, the Council and Parliament have agreed on a 2040
climate target that entails a 90% reduction in net emissions compared to 1990, with
the possibility of using up to 5% international credits. The proposed target
emphasizes that the contribution from net removals should be realistic and account
for uncertainties, as well as the need to maintain, manage, and strengthen removals,
considering age structure, sector variability, and climate-related disturbances. It
also states that any shortfall should not come at the expense of other sectors, while
surpluses should be allowed to compensate other sectors.

Against this background, the Swedish Environmental Protection Agency assesses
that the “like-for-like” principle (i.e., strict offsetting only with removals of
equivalent permanence) will not govern the design of the EU framework.
Nevertheless, limitations and exchange rates for transferring overperformance from
the LULUCEF sector to other sectors remain reasonable to ensure incentives for
permanent emission reductions are intact.

The Swedish Environmental Protection Agency also want to stress the importance
of the EU continuing to incorporate net removal targets in its climate framework
and in its NDC under the Paris Agreement, both for climate integrity and
legitimacy. In analysing the Commission’s scenarios, the agency notes that the
scenario with the most ambitious emission reduction efforts and relatively
extensive implementation of new permanent removal technologies (DACCS),
scenario S3, results in a gap of nearly 300 million tonnes toward the climate
neutrality goal for 2050. Without technological development beyond what is
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currently deemed feasible and significant changes in consumption patterns, this gap
will need to be covered by net removals from the LULUCEF sector. Including
LULUCEF removals in the EU’s Paris Agreement commitments is also crucial for
credibility in international negotiations and is a part of the Union’s own
sustainability criteria for biofuels. Excluding removals from the framework and the
Paris Agreement commitment could undermine the credibility of EU’s overall
emission reduction efforts, which largely rely on replacing fossil fuels with
biogenic fuels.

Sector development: statistics and scenarios

The sector’s net removals have weakened significantly over the past decade. At its
peak, EU net removals exceeded 360 million tonnes (2008), but net removals were
only 198 million tonnes in 2023. The decline is driven by climate impacts and
other disturbances (drought, fires, insect infestations), more intensive harvesting,
and aging forests. Year-to-year variations are substantial, and measurement
uncertainty, delays in statistical data, and recalculations in annual reporting make
the sector’s condition difficult to assess.

The Commission’s impact assessment shows that cost-effective allocations toward
2040 in scenarios meeting the 2040 target (S2—S3) rely on a relatively high
contribution from the LULUCF sector (~316-317 million tonnes), while their
modeling of climate impacts indicates that, without additional measures to
strengthen removals, net removals could vary widely (100-300 million tonnes).
Member States’ reported scenarios (WEM/WAM) point to declining net removals
toward 2030 and further to 2040 unless more effective policies are implemented.

Given these conditions, the Swedish Environmental Protection Agency assesses
that a developed target structure for the sector must be robust against varying
outcomes, that is levels of net removals that are worse, but also better, than
expected. If developments are worse than expected, Member States should not face
an unreasonable burden. At the same time, the 2040 target must create good
conditions to enable achievement of the climate neutrality goal by 2050 and
incentives to implement measures that maintain and strengthen removals must exist
regardless of how net removals develop. The Swedish Environmental Protection
Agency believes this can be achieved through a target structure for the LULUCF
sector that combines different types of targets.

Principles for target setting and accounting

The report discusses fundamental functions in a target structure and how these
should be designed. The agency considers that:

e Relative targets should be used instead of absolute numbers in order to be
able to address recalculations and methodological updates.

e Point targets for 2040 should be avoided in favor of budget targets and
accounting trajectories spanning multiple years, including the target year,
to reduce the impact of annual variability.

10
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Longer base periods should be used (at least 5 years, preferably up to 10)
to dampen the effect of extreme years.

Managed land area can be used as an allocation key: in the absence of
robust data on cost-effective mitigation potential per Member State,
managed land area remains the most feasible allocation method when
allocating a target for an increasing net uptake.

The EU should not set targets that allow net removals to decline compared
to the base period. For this reason, the Swedish Environmental Protection
Agency has not considered allocation keys for reduced net removals.

Recommended target structures

The Swedish Environmental Protection Agency recommends that regulation of the
LULUCEF sector toward 2040 should be based on a binding minimum level (base
target) for net removals, complemented by targets that create and maintain
incentives for action, even in a situation when development of the net uptake are
favourable, such as action targets or additional targets.

The design of the base target includes:

Legal status: binding

Formulated as a budget with a longer accounting trajectory for 2031-2040,
based on an average near the decision point (e.g., 2025-2030).

The minimum level for net removals should not fall below approximately
200 million tonnes by 2040 (exact level updated based on latest statistics
and total need relative to 1990).

Allocation among Member States depends on the starting point:

o Iftotal net removals in the base period are below the minimum
level, the increase is distributed proportionally to each country’s
share of EU managed land area.

o Ifthe level in the base period exceeds the minimum level, the base
target is set so that net removals do not decline at Member State
level relative to the base period.

Flexibility with international credits can be considered to raise ambition for
the base target (i.e., setting a higher overall removal target where a limited
share can be replaced with credits). However, a minimum level of
domestic removals within the EU must remain (i.e., full substitution should
not be allowed) to avoid a situation where achieving the 2050 target
requires enormous efforts between 2040-2050.

Complementary targets (two options):

1.

Additional target for net removals (indicative) for a higher total level of
reported net removals than the base target.

11
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o Purpose: create further incentives and, in case of overperformance,
enable limited transfers to other sectors.

o The level should be ambitious (e.g., base target + additional target
could total be around 300 or 317 million tonnes).

o Transfers of surpluses to other sectors should be conditional and
limited to avoid undermining emission reductions in ETS/ESR.

2. Action target (preferably binding) for quantified effects of measures
(emission reductions/increased removals) according to approved methods
(e.g., CRCF).

o Purpose: link responsibility to something Member States can
control and create incentives for action regardless of how net
removals develop.

o Given ongoing development of methodological guidelines for
several CRCF measures and limited experience with practical
implementation, initial levels should be moderate, with possible
test periods, evaluation, or revision of target levels.

o Flexibility toward other sectors (transfer of emission allowances)
should be linked to achievement of the action target. Conditions
and limitations are required (e.g., transfer flexibility only after
overperformance against the base target and only part of the effect
should be usable).

The Swedish Environmental Protection Agency considers that combining a base
target with an action target is the most suitable structure for creating the right
incentives given the sector’s conditions. This structure ensures a minimum level of
net removals that is considered realistic, reducing the risk of an unreasonable
burden on Member States if external conditions are unfavourable, while providing
robust incentives for action if net removals develop better than expected.

Challenges

The Swedish Environmental Protection Agency assesses that the proposed
developed target structure for the LULUCF sector reduces the risk of an excessive
burden on Member States while successfully creating incentives for action
regardless of net removal developments. However, the proposed structure does not
solve all problems, and some challenges highlighted by the Swedish Environmental
Protection Agency include:

e Even if a minimum level of about 200 million tonnes is considered realistic
based on current knowledge, individual Member States may be affected by
climate change and disturbances that make the commitment difficult to
achieve.

¢ Given that the sector’s status is hard to assess due to large variations and
extensive recalculations and methodological developments between
statistical reports, flexibilities toward other sectors can only function as

12
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accounting solutions. This reduces cost-effectiveness and the possibility
for Member States to make well-informed decisions.

The target structure focuses on reducing the risk of an unreasonable burden
on Member States and has not been designed to fully account for the
uncertainties surrounding the sector. To seriously address these
uncertainties, the Swedish Environmental Protection Agency considers that
overperformance needs to be built into the EU climate framework, either in
the LULUCEF sector’s target structure or in the overall framework.
International credits can play a role here. They should primarily be seen as
insurance against unexpected shortfalls; the starting point should not be to
plan for their use, and if they are used within the EU pillar logic, priority
should be given to managing uncertainty in the LULUCF sector.

Overall recommendation

The Swedish Environmental Protection Agency proposes a developed regulation
that includes:

Introduction of a binding base target for the LULUCF sector by 2040,
formulated as a budget over 2031-2040, with a relative base period (at
least 5 years) and longer accounting trajectory (budget target) including
2040. The minimum level for EU net removals should not fall below about
200 million tonnes (exact level updated based on the latest inventory and
need relative to 1990).

Introduction of a complementary action target (preferably binding) with
quantified effect according to approved methods, with cautiously set initial
level, test period, evaluation, or possibility of revision.

Limit and condition transfers from the LULUCEF sector to other sectors and
allow their use only after accounting.

Consider raising base target ambition with a limited share of international
credits but maintain a domestic minimum level for net removals.

Avoid point targets for 2040 within the LULUCEF sector; use budget targets
with longer base periods to reduce the impact of extreme years and stick to
relative targets.

Keep LULUCEF as part of the EU’s NDC, both for climate integrity and
negotiation legitimacy.

With this developed target structure, the risk of an unreasonable burden on
individual Member States in a situation where net removals develop worse than
expected is reduced, while Member States have strong incentives to implement
measures that maintain and strengthen the sink, support achievement of the 2040
target, and pave the way to climate neutrality by 2050. The proposed model
accounts for sector uncertainties and variability through relative target formulation,
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longer base periods, budget logic, conditional flexibility, and action-driven
governance.
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1. Bakgrund

Naturvardsverket har sedan 2024 ett regeringsuppdrag om att lopande analysera
forslag pé atgérder fran Europeiska kommissionen som kan inforas pd EU-niva
samt andra relevant forslag som kopplar till EU:s befintliga och kommande
klimatmal. Inom ramen for uppdraget genomforde Naturvérdsverket en studie pa
hur LULUCF-sektorn! kan komma att utvecklas for perioden efter 2030 och som
redovisades i februari 20252,

Analysen i denna rapport tar vid dir den tidigare analysen slutade och tvé av de da
forordade malkonstruktionerna analyseras hér vidare, dvs. malkonstruktionerna
basmal med extramal eller dtgardsmal. I projektgruppen for framtagandet av denna
skrivelse har ingatt Katarina Warmark (projektledare), Bjorn Bostrom, Lisa Grabo
och Mattias Lundblad. Naturvardsverket tackar for de inspel som Sveriges
lantbruksuniversitet och Skogsstyrelsen gett pa rapporten.

Rapporten inleds med ett bakgrundskapitel som innehéller en dversiktlig historik
kring utvecklingen av regleringen av LULUCF-sektorn, beskrivning av hur den
nuvarande LULUCF-forordningen ser ut samt en beskrivning av innehéllet i
overenskommelsen om ett nytt mal for 2040 med avseende pa skrivningar som
berér LULUCF-sektorn. Vi redogdr éven for den historiska utslappsutvecklingen i
sektorn och utfallet frin medlemslidndernas senaste inrapporterade scenarier samt
kommissionens modelleringar. Kapitlet avslutas med en kortfattad beskrivning av
slutsatserna fran Naturvardsverkets tidigare uppdrag pa samma tema.

Syftet med denna fortsatta analys &r att ge en djupare beskrivning av for- och
nackdelar med de sétt att reglera mél for nettoupptaget frain LULUCF-sektorn i
perioden efter 2030 som Naturvardsverket anser dr mest intressanta att fora fram 1
fortsatta diskussioner med andra medlemslédnder och kommissionen. Analysen ska
kunna anvidndas som underlag till kommande férhandlingar om policyramverket.

I Bilaga 1 finns dven resonemang om ytterligare malkonstruktioner, alternativa
utformningar av bokforingen® for LULUCF-sektorn som Naturvardsverket i
nulédget inte forordar men som &ndé presenteras som ténkbara alternativ som kan
komma upp i diskussioner med andra medlemslénder eller kommissionen. Det
finns dessutom resonemang om till mélkonstruktionen alternativa och
kompletterande sitt att skapa incitament for genomforande av atgirder for att
bevara och stirka nettoupptaget fran sektorn.

" LULUCEF &r en forkortning fér Land Use, Land Use Change and Forestry.

2 Delredovisning 5. Fortsatt reglering av LULUCF-sektorn efter 2030 — Alternativa sétt att konstruera
mal och férdela ataganden.
https://www.naturvardsverket.se/4921a4/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/fortsatt
-reglering-av-lulucf-sektorn-efter-2030-alternativa-satt-att-konstruera-mal-och-fordela-ataganden. pdf

3 Med bokféring avses maluppféljning. Fér mal fér 2040 sker det nar statistiken som inkluderar ar 2040
rapporteras, vilket &r 2042 enligt nu gallande rapporteringsriktlinjer.
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1.1  Den historiska utvecklingen av
regleringen for LULUCF-sektorn
mom EU:s klimatramverk

1.1.1 LULUCF under Kyotoprotokollet (2008-2020)

Under forsta och andra dtagandeperioden under Kyotoprotokollet ingick inte
LULUCF-sektorn i EU:s gemensamma dtaganden. ETS var kommissionens bidrag
och ESD/ESR var medlemsléndernas bidrag. LULUCF-sektorn var
medlemsléndernas eget ansvar.

Forsta atagandeperioden (2008-2012)

Under den forsta atagandeperioden under Kyotoprotokollet reglerades LULUCF-
sektorn av artikel 3.3 och 3.4 i Kyotoprotokollet. Man skiljde pé aktiviteter som var
obligatoriska och frivilliga.

De obligatoriska aktiviteterna (artikel 3.3) som alla parter behovde rapportera och
rikna in i sina utslappsbudgetar var Nybeskogning (Afforestation, nyplantering pa
mark som inte varit skog nyligen), Aterbeskogning (Reforestation, aterbeskogning
pa mark som nyligen varit skog) och Avskogning (Deforestation). Nettoeffekten
(nettoupptag eller nettoutslidpp) av dessa aktiviteter, for den totala ackumulerade
arealen for varje aktivitet frdn 1990, rdknades av mot landernas 6vriga utslépp.

De frivilliga aktiviteterna (artikel 3.4) som ldnderna kunde vélja att inkludera var
Skogsbruk (Forest management), Jordbruksproduktion (Cropland management),
Betesdrift (Grazing land management) och Aterskapande av vegetation
(Revegetation). Aktiviteterna Jordbruksproduktion, Betesdrift och Aterskapande av
vegetation bokfordes genom att utslapp eller upptag for atagandeperioden
jamfordes med utslapp och upptag for ar 1990 vilket kunde generera bokforda
nettoutsldpp eller nettoupptag beroende pa utvecklingen. Aktiviteten skogsbruk
bokfdrdes enligt “brutto-netto” (gross-net) vilket innebar att landerna redovisade
totala nettoutslédpp och upptag fran skogsbruksétgirder utan att jimfora dessa mot
historiska referensnivéaer. Bokforingsreglerna for skogsbruk skilde sig ddrmed
jamfort med Ovriga aktiviteter.

Dessa bokforda underskott eller dverskott i LULUCF-sektorn balanserades sedan
mot dvriga sektorer, dvs fanns ett dverskott kunde detta anvéndas och fanns det ett
underskott krédvdes en dverprestation mot andra sektorer. Om medlemslénder valde
att bokfora en frivillig aktivitet blev balanseringen tvingande.

For aktiviteten Skogsbruk sattes en bokforingsbegrinsning* for nettoupptag och
nettoutsldpp baserat pé 3 % av ldndernas basérsutslapp® i 6vriga sektorer och

4 Begransningen syftade bland annat till att sakerstalla att kolsankor fran skogsbruk kompletterar,
snarare an ersatter, faktiska utslappsminskningar i andra sektorer. Eftersom aktiviteten skogsbruk
bokférdes enligt "brutto-netto” (gross-net) skulle skogsrika lander annars kunna tillgodorakna sig
mycket stora bidrag fran skogen.

5 Basarsutslapp var de totala utslappen ar 1990 exklusive LULUCF
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maximalt 9 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Dessa bokforingstak var for
skogsrika linder som Sverige ofta mycket begransande och innebar for Sverige att
endast 2,13 miljoner ton koldioxidekvivalenter kunde bokforas for aktiviteten
Skogsbruk, trots att kategorin for denna period utgjorde ett stort nettoupptag.

Andra atagandeperioden (2013-2020)

For den andra &tagandeperioden under Kyotoprotokollet skérptes och
standardiserades reglerna kraftigt. De viktigaste fordndringarna var att aktiviteten
Skogsbruk blev obligatorisk och att man inférde bindande redovisningsregler med
referensnivaer (sa kallade Forest Management Reference Levels, FMRL) for
aktiviteten Skogsbruk vilket innebar att landerna skulle jimfora faktiskt
upptag/utslapp mot en bestimd referensniva. Dessutom lades aktiviteten Wetland
drainage and rewetting till som en frivillig aktivitet. Begransningarna for hur
mycket upptag fran aktiviteten Skogsbruk som fick rdknas av mot ett lands
utslappsmal kvarstod (nu 3,5% av ldndernas totala utslapp ar 1990 exklusive
LULUCEF).

Bokforingsreglerna i andra atagandeperioden var mer omfattande men ocksa
stramare dn tidigare och med hogre transparenskrav och konsistens i rapporteringen
dar alla parter var tvungna att f6lja IPCC:s reviderade riktlinjer (2006 Guidelines).

1.1.2 LULUCEF i EU:s klimatramverk fram till 2020

EU hade som ovan ndmnt fram till 2020 tre huvudsakliga regelverk; EU ETS®
(utslappshandelssystemet), ESD (Effort Sharing Decision) for sektorerna utanfor
ETS samt LULUCF. EU ETS och ESD fungerade i stort som ETS och ESR” gér
idag medan det separata ramverket for LULUCF-sektorn inte integrerades i EU:s
mal eller i medlemslédndernas atagande.

LULUCF-sektorn rdknades alltsa inte av mot EU:s klimatmal for ar 2020 (som
innebar en minskning av vaxthusgasutslappen pa 20% jamfort med 1990). EU
rapporterade visserligen nettoupptaget frin LULUCF-sektorn under
Kyotoprotokollet men det paverkade inte medlemslidndernas bindande mal inom
EU-systemet.

For perioden 2013-2020 ingick LULUCF-sektorn alltsa i utsldppsredovisningen
enligt reglerna under Kyotoprotokollet men det fanns inga bindande nationella mal
for EU:s medlemslander. Sektorn holls dven under denna period separerad fran
ETS och ESD och inga utsléppskrediter/dverskott fran LULUCF-sektorn kunde
anvéndas for att uppfylla medlemslédndernas mal under EU:s Effort Sharing
Decision 2013-2020. Da gillande LULUCF-beslut (529/2013/EU) innehdll dock
skrivningar som syftade till att linderna skulle forbéttra statistiken inom LULUCEF-
sektorn samt att landerna skulle utarbeta och till kommissionen dversénda
information om sina nuvarande och framtida &tgérder inom LULUCF-sektorn i
syfte att begrénsa eller minska nettoutslapp och upprétthélla eller 6ka nettoupptag.

8 Emission Trading System. EU:s regelverk for utslappshandel (Direktiv 2003/87/EG)
7 Effort Sharing Regulation (EU 2018/842). Den s.k. icke-handlande sektorn.
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Négra skil som kan lyftas fram som orsaken till att LULUCEF kraftigt begrénsades
under Kyotoprotokollet och holls utanfér EU:s mél fore 2020 var:

- Den stora variationen i naturliga utslapp och upptag gor sektorn svar att
integrera i strikt malstyrning

- De stora osdkerheter som finns i kvantifieringen av nettoutslapp och
nettoupptag samt

- Risken (vid full integration och flexibilitet mellan sektorer) att nettoupptag
1 LULUCF-sektorn underminerar incitamenten for faktiska
utslappsminskningar i andra sektorer.

1.2 Dagens LULUCF-forordning

Sedan 2021 ingar LULUCF-sektorn i EU:s klimatramverk pé likvardigt sitt som
EU ETS och ESR. Att ha en mer komplett redovisning av alla sektorers bidrag i
klimatomstillningen var viktigt och i LULUCF-forordningens sklstexter® nimns
att utsldpp fran forbrinning av biomassa endast kan riknas som nollutslépp frén
energisektorn under forutsittning att sddana utslapp bokfors som utslapp fran
LULUCF-sektorn.

Det ar dock tydligt i regelverket att man inte beddmer att nettoupptag fran
LULUCF-sektorn som helt jamforbara med utsldppsminskningar i andra sektorer
och att man fortsatt sdg en stor risk att en full integration av sektorn i regelverket
skulle kunna underminera incitament for utsldppsminskningar i andra sektorer.
EU:s gemensamma mal &r 2030 i LULUCF-f6rordningen har faststillts till ett
nettoupptag om 310 miljoner ton koldioxidekvivalenter, vilket motsvarar en 6kning
om drygt 40 miljoner ton jdmfort med det redovisade upptaget under perioden
2016-2018. I klimatlagen finns en begrénsning i den dvergripande avrdkningen
mot malet till 2030, dér det i klimatlagen framgér att endast 225 miljoner ton
koldioxidekvivalenter frin LULUCF-sektorn far anvéndas for maluppfyllandet. I
klimatlagen framgér det att ambitionen ska vara att uppna en hogre kolsénka, dvs
att overprestera mot mélet, med anledning av mélet om klimatneutralitet till 2050.
Det framgar dven att anledningen till begransningen var att man ville skapa starka
incitament till utsldppsminskningar i sektorerna EU ETS och ESR.’

Bestédmmelserna for LULUCF-sektorn ér uppdelade i tva perioder med olika
bokforingsregler.

8 LULUCF-férordningen (EU 2018/841) beslutades 2018 och reviderades 2023 (EU 2023/839). EU
2018/841 Skalstext nr 15: "I de internationellt verenskomna IPCC-riktlinjerna faststalls att utslapp fran
forbranning av biomassa kan raknas som nollutslapp fran energisektorn, under férutsattning att
sadana utslapp bokférs som utslapp fran LULUCF-sektorn. Inom unionen bokférs for narvarande
utslapp fran férbranning av biomassa som nollutslapp i enlighet med artikel 38 i kommissionens
forordning (EU) nr 601/2012 (3) och bestammelserna i férordning (EU) nr 525/2013, varfor
overensstammelse med IPCC-riktlinjerna endast kan sékerstallas om sadana utslapp aterspeglas
korrekt i den hér férordningen.

9 Artikel 4, EU:s klimatlag, (EU) 2021/1119. https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1119
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For perioden 2021-2025 finns krav pé att medlemslédnderna inte ska ha négra
underskott, en sé kallad “no debit rule”. Underskott uppkommer om nettoupptag
(eller nettoutsldpp) for perioden 20212025 &r lagre (eller hogre) dn det
sammanlagda resultatet for de i forvig fastslagna referensnivéerna for brukad
skogsmark, beskogad mark, avskogad mark, brukad akermark, brukad betesmark
och brukad vatmark.

Under perioden 20262030 ska medlemslédnderna dels klara upptagsmalet ar 2030,
som &r satt som ett relativt punktmal i relation till det genomsnittliga nettoupptaget
mellan 2016 och 2018, dels en nationell upptagsbudget 2026-2029. Storleken pa
upptagsbudgeten berdknas genom en malbana som startar ar 2022 (utifrén snittet
2021 — 2023) och dras linjart till malet for ar 2030. Fordelningen av malet har
tilldelats medlemsldnderna utifran deras respektive andel av EU:s brukade areal.
Sverige har cirka 10 procent av EU:s totala brukade areal.
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Figur 1. LULUCF-mal till 2030 for de olika medlemslanderna. Malen redovisas som en 6kning av
nettoupptag ar 2030 jamfort med nettoupptaget under basperioden 2016-2018.

1.3 Reglering av LULUCF-sektorn post-
2030

I'juni 2021 antog EU en klimatlag som slar fast att EU ska né klimatneutralitet
inom unionen senast 2050 och nettonegativa utslapp direfter. EU:s gemensamma
klimatmal &r uttryckta i nettotermer, vilket innebér att &ven den sammanlagda
utvecklingen nettoupptag av véixthusgaser inom skog och mark ingar. Det finns i
dagsliget inga skrivningar for malet till 2050 om hur férdelningen av utslépp och
nettoupptag ska se ut.'

Den 2 juli 2025 la kommissionen fram ett forslag om éndring av klimatlagen som
innebdr ett inforande av ett klimatmal till 2040. Den 5 november 2025 enades EU:s

0 Férordning (EU) 2021/1119 om inrittande av en ram fér att uppné klimatneutralitet och om &ndring av
férordningarna (EG) nr 401/2009 och (EU) 2018/1999 (europeisk klimatlag) (europa.eu)
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medlemsldnder i Europeiska unionens rad ett klimatmal for 2040. EU-parlamentet
rostade om forslag till mal till 2040 den 13 november. Trilog holls den 9 december
och en prelimindr 6verenskommelse nadddes. Det 6vergripande malet till 2040 &r
enligt 6verenskommelsen att minska nettoutsldppen med 90 procent jamfort med
1990, varav upp till 5 procent kan ske genom internationella krediter.

I forslaget till mal finns inga specifika skrivningar om ramverket. Det finns séledes
inget mél for exempelvis LULUCF-sektorn eller beskrivningar som innebér att det
med sikerhet ens kommer finnas en LULUCF-sektor med samma omfattning som
idag 1 fortsdttningen. Det finns dock skrivningar som berdr nettoupptaget fran
markanvandningssektorn, bendmnt som “naturliga upptag”. Naturvardsverket har i
forslagstexten nedan gjort fetmarkeringar av delar av texten som anses sirskilt
relevant for utformningen och analysen av alternativa malkonstruktioner i detta
uppdrag.

I artikel 5 i forslaget finns skrivningar om de delar som kommissionen ska ta
hénsyn till nidr man tar fram forslag till policyramverk fér malet till 2040. Punkt

(ca) och (cb) ar sarskilt relevanta vad giller LULUCF-sektorns fortsatta
reglering'!:

. “(ca) the realistic contribution of carbon removals to the overall emission reduction effort,

while taking into account the uncertainties of natural removals and ensuring that possible

shortfalls would not be at the expense of other economic sectors, without prejudice to the

possibility for Member States to use surplus natural removals to compensate their

emissions in_other sectors;,”’

. “(cb) the need to maintain, manage and enhance, as appropriate, natural sinks in the long

term_and protect and restore biodiversity, to promote sustainable and circular bioeconomy,

as well as take into account the effects of differences in forest age structure, natural

variability and uncertainties notably those linked to the impacts of climate change and

>

natural disturbances in the land use, land use change and forestry sector;’

I 6verenskommelsen foreslas dven ett tillagg till artikel 11 i klimatlagen, som
handlar om den Gversyn som kommissionen ska gora inom sex ménader fran varje
global 6versyn och vad som ska beaktas vid den dversynen, dir flera punkter
adderas varav (e) och (g) beror eller kan komma att beréra LULUCF-sektorns
fortsatta reglering och lyder:

. “(e) the estimated level of net removals at Union level in relation to the targets of this

Regulation. If the Commission finds that the estimated level of net natural removals for

2040 is significantly diverging from what would be required to achieve the 2040

intermediate target, including where due to natural disturbances, the Commission shall

propose, where appropriate, measures at Union level, including if necessary an

adjustment of the 2040 intermediate target corresponding to and within the limits of the

" Proposal for a REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL
amending Regulation (EU) 2021/1119 establishing the framework for achieving climate neutrality -
Analysis of the final compromise text with a view to agreement
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possible shortfalls, and ensure that possible shortfalls will not be at the expense of other

economic sectors;

. “(2) the flexibility for Member States to use high-quality international credits to fulfil up to
5% of their post-2030 targets and efforts.”

Naturvardsverket tolkar att skrivningarna innebér att Kommissionen i utvecklingen
av policyramverket inte kommer anvénda sig av principen “like-for-like”, dvs att
upptag och utslidpp endast bor kvittas om de har motsvarande permanens. I punkt
(ca) ar det tydligt att Gverskott ska kunna anvéndas for att kompensera utslapp i
andra sektorer; dar det endast ér jordbrukssektorn som kan sdgas ha delvis liknande
permanens som LULUCF-sektorn. Naturvardsverket tolkar dock inte att
skrivningarna omojliggor inférandet av begrénsningar av hur stort dverskott som
kan anvindas. En begransning finns pa dvergripande niva for mélet till 2030, dar
det i klimatlagen framgar att maximalt 225 miljoner ton av det totala nettoupptaget
fran LULUCF-sektorn kan anviandas i uppfyllandet av det 6vergripande malet om
att minska nettoutslédppen med minst 55% jamfort med 1990. Det vore dérfor inte
orimligt att &ven i fortséttningen begrénsa dverforingarna. Hur begrénsningar i
overforingen skulle kunna inforas for malet 2040 inom ramen for de
malkonstruktioner som analyseras i denna rapport beskrivs i kapitel 2.

Att atagandet inom LULUCEF ska vara realistiskt och behover ta hinsyn till
osikerheter kring den framtida utvecklingen av nettoupptaget &r en av
huvudslutsatserna frén Naturvardsverkets tidigare analys. Att underskott inte
automatiskt bor belasta andra sektorer (till exempel som den koppling till ESR som
finns under perioden 2021-2025) ar ocksé nigot som Naturvardsverket
foresprakat.'?

Vad giller tilldggen i artikel 11 om mojligheten att foresla ytterligare atgirder eller
revidera malen sa ar det osdkert vilken praktisk betydelse de kommer att fa.
Kommissionen har redan nu mandat att nir som helst presentera forslag pa ny
lagstiftning och fordndringar i befintlig lagstifining. Det blir dock tydligare att
kommissionen bor agera om nettoupptaget tydligt avviker frdn 6nskad utveckling,
vilket flera medlemslander troligtvis kommer att ta fasta pa. Skrivningarna lamnar
det dock upp till kommissionen om &tgirder ska handla om forstérkta incitament
for medlemslianderna att infora atgéarder for att 6ka nettoupptaget eller om
ambitionerna ska sénkas. I frigan om sénkta ambitioner blir skrivningarna om
LULUCF-sektorn i EU:s kommande bidrag under Parisavtalet (nationally
determined contribution, NDC) viktiga, da det inte 4r tillatet att sinka ambitionerna
i ataganden under Parisavtalet.

"2 Delredovisning 5. Fortsatt reglering av LULUCF-sektorn efter 2030 — Alternativa satt att konstruera
mal och férdela ataganden.
https://www.naturvardsverket.se/4921a4/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/fortsatt
-reglering-av-lulucf-sektorn-efter-2030-alternativa-satt-att-konstruera-mal-och-fordela-ataganden.pdf
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1.4 Utveckling av nettoupptaget och
scenarier till 2040

En viktig grund for att utveckla l&dmpliga mél och fora en diskussion om hur dessa
kan fordelas ar utvecklingen av landernas utsldpp historiskt och framgent. Nedan
redovisas en sammanstéllning av ldindernas redovisade nettoupptag/nettoutslapp i
den senaste viaxthusgasinventeringen, en kort beskrivning av utfallet i
kommissionens modellering samt de senast inrapporterade nationella scenarierna.
Utover dagens utsldpp och utvecklingen framét kan ocksa betydelsen av LULUCF-
sektorn i olika landers utslappsstatistik och den relativa betydelsen inom LULUCF-
sektorn for nettoupptag/nettoutslépp i olika kategorier spela roll for vilka mél som
kan accepteras av medlemslédnderna. Dessa aspekter har dock inte inkluderats i
resonemangen om malkonstruktion i denna rapport men en jimforelse mellan
medlemslénderna presenteras i bilaga B.1 .

1.4.1  LULUCF 1990-2023

Statistiken som tas fram inom inventeringen for att f6lja utvecklingen pa
nettoupptaget i LULUCF-sektorn har sina utmaningar. Underlaget till statistiken
representerar oftast flera ar av inventeringar vilket skapar en eftersldpning i
redovisningen och innebér ocksa att effekten av mellanarsvariationer pa grund av
hindelser enskilda ar jamnas ut. Detta tillsammans med omfattande omrakningar
som gors nér ldnderna forbattrar metoder och far forbattrade dataunderlag for
inventeringen gor det svarbedomt om utvecklingen i dagsléget gar och at ratt hall
eller ej, utan det krivs ett langre tidsperspektiv for att avgora.

Nettoupptaget i LULUCF-sektorn har minskat avsevirt under det senaste decenniet
enligt den senaste statistiken som rapporterats in till FN och EU (submission 2025).
Som mest har sektorn bidragit med ett nettoupptag pa drygt 360 miljoner ton
koldioxidekvivalenter (ar 2008). Ar 2023, hade nettoupptaget minskat till 198
miljoner ton. Orsakerna till det minskande nettoupptaget dr en kombination av
klimatfordndringens effekter pa skogarnas tillvixt, mer omfattande péverkan fran
klimatforandringar och andra stérningar i skogarna, intensivare avverkning och
minskat kolupptag i dldrande skogar.

Det &r nagra lander som i hogre grad dn andra bidrar till férsvagningen av det totala
nettoupptaget (Sverige, Finland, Tyskland, Estland och Osterrike) medan
Rumaénien sticker ut som ett land dér nettoupptaget varit hgre den senaste
tioarsperioden &n tidigare.
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Figur 2. Nettoupptag 1990-2023 for EU:s medlemslander. Nagra av de lander som har storst
paverkan pa trenden 6ver tid har lyfts fram baserat pa skillnaden i redovisade
nettoupptag/nettoutslapp mellan perioden 1990-2009 och perioden 2014-2023. Kalla:
vaxthusinventeringen 2025.

Det genomsnittliga nettoupptaget i LULUCF-sektorn for EU 1990-2023 var 304
miljoner ton koldioxidekvivalenter medan det 14gsta och hogsta redovisade
nettoupptaget var 183 respektive 360 miljoner ton (2022 och 2008).

Oaktat trenden Over tid ar det ocksa stora variationer i arliga nettoupptag. For nagra
léander é&r skillnaden mellan det hogsta och l4dgsta nettoupptaget/nettoutslappet
storre dn landets genomsnittliga nettoupptag for perioden 1990-2023 (se Figur 3).
Det giller inte bara linder med smé genomsnittliga nettoupptag. Det finns ldnder
med stora nettoupptag som ocksé har variationer i samma storleksordning som det
genomsnittliga nettoupptaget.
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Figur 3. Genomsnittligt nettoupptag (-) och nettoutslapp (+) 1990-2023 fér EU:s medlemslander.
Felstaplarna anger hdgsta respektive lagsta redovisade nivan for nettoupptag/nettoutslapp under
perioden.

Minskningen av nettoupptaget over tid inom EU innebér att utvecklingen av de
totala nettoupptagen inom LULUCF-sektorn gar i fel riktning. Det i sin tur innebér
att EU totalt sett bedoms fa svart att na sektorsmalet pa ett nettoupptag om 310
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miljoner ton koldioxidekvivalenter till 2030, och méjligtvis kan f& svart att uppna
dven de 225 miljoner ton som enligt klimatlagen far riknas av mot dvriga sektorer.
Enligt medlemslédndernas scenarier finns dock mojligheter att atminstone delvis
tiacka gapet till 2030 genom atgérder (se avsnitt 1.4.3). Om trenden inte vinds eller
om Ovriga sektorer inte Overpresterar innebér det dven att EU inte nér sitt atagande
under Parisavtalet om 55 procents minskning av nettoutsléappen till 2030.

14.2 Kommissionens scenarier till 2040 och 2050

I detta avsnitt beskrivs den kvantitativa utvecklingen i scenarierna i EU-
kommissionens konsekvensanalys'®. Tabell 1 ger en helhetsbild av vilken
kostnadseffektiv fordelning som faller ut mellan utsldppsminskningar och upptag
enligt kommissionens modeller. EU forutsitts i modelleringen nd malen till 2030.
Scenario S1 motsvarar en linjar utveckling av utslappen 2030-2050 medan S3
Overensstimmer bést med EU:s klimatvetenskapliga rads

rekommendationer. Notera att scenario S1 faller utanfor forslaget till mal for 2040
(inhemsk minskning av nettoutsldppen mellan 85-90% jamfort med 1990).

Tabell 1. Sammanfattning av resultaten i scenarierna S1, S2 och S3 fran kommissionens

konsekvensanalys (se tabell 3 och 5 i kommissionens konsekvensanalys) fordelat pa utslapp,
permanenta upptag och upptag fran LULUCF-sektorn. Enhet &r miljoner ton koldioxidekvivalenter.

2040 2050
Utveckling enligt scenario S1 S2 S3 S3
Bruttoutslapp 1273 943 748 411
Permanenta upptag 4 49 75 114
(BEECS+DACCS)
Upptag fran LULUCF- 218 316 317 333
sektorn
Utslappsminskning relativt -78% -88% -92% 102%
1990

Nettoupptaget av vixthusgaser i LULUCF-sektorn har minskat kraftigt under de
senaste dren inom EU (se mer om detta i avsnitt 1.4.1). Detta beror bland annat pa
paverkan fran klimatforandringar och storningar som torka, brander och
insektsangrepp som har gett lagre tillvixt och hogre naturlig avgang, men dven pa
grund av hoga avverkningsnivaer i forhallande till tillvixten. Naturvardsverket
bedomer att den stora paverkan vi sett fran klimatforandringar och andra

storningar fordndrar forutsdttningarna markant for hur den framtida regleringen av
sektorn bor se ut och att storre hiansyn behover tas till de osikerheter som omgérdar
sektorn.

Kommissionen har i sin konsekvensanalys &ven modellerat hur paverkan fran
klimatforandringar kan komma att paverka nettoupptaget i LULUCF-sektorn. Figur

8 SWD(2024) 63 final Tillganglig via: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX:52024SC0063
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4 nedan visar utfallet frin denna modellering. Nettoupptaget bedoms hér kunna
variera mellan 100-300 miljoner ton.
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Figur 4. Resultat fran kommissionens modellering™ av paverkan fran klimatférandringar pa
LULUCF-sektorns nettoupptag i avsaknad av séarskilda atgarder for att 6ka nettoupptaget (lagre
nivan). Den historiska utvecklingsbanan (orange linje) ar fran statistikrapporteringen 2023. RCP
star for Representative Concentration Pathways, vilket ar IPCC:s olika utvecklingsvagar for olika
nivaer av stralningspaverkan, ex 2.6 eller 7.0. CO2fert innebar att man antar att tillvaxten i skogen
utvecklas gynnsamt till féljd av att koncentrationen av koldioxid. Intervallet illustrerar osékerheten
pa grund av klimatférandringarnas effekter dver alla utvecklingsbanor, inklusive osékerhet om
kollagring i marken.

I de siffror som faller ut som kostnadseffektiva utfall (se Tabell 2) hamnar
LULUCF-sektorns nettoupptag i scenario S2 och S3 pa en hogre niva (316
respektive 317) &n spannet som presenteras i Figur 1Figur 4 for &r 2040. Figuren
ska dock inte tolkas som det maximala mdjliga nettoupptaget som kan
astadkommas, da atgérder kan ytterligare 6ka nettoupptaget. Det forefaller sig
andock anméarkningsvirt att man tillater modelleringen av ett kostnadseffektivt
utfall for olika sektorer att forlita sig i s hog grad pa en sektor med stora
osidkerheter. Naturvardsverket bedomer darfor att kommissionen i de siffror som
faller ut som kostnadseffektiva utfall for minskningar i olika sektorer och som
sammanfattas i Tabell 2 ovan inte har tagit tillréicklig hansyn till att utvecklingen i
LULUCF-sektorn kan bli sémre dn véntat till f6ljd av paverkan fran
klimatforandringar och andra stérningar. Naturvardsverket anser att det inte ar
rimligt att forlita sig pd att LULUCF-sektorn kan né dessa hogre nivder nér man
konstruerar det 6vergripande ramverket, utan ramverket maste ta hansyn till risken
for ett lagre nettoupptag i LULUCF-sektorn. Naturvardsverket resonerar om
alternativa bordefordelningar mellan utslappsminskningar, permanenta upptag och
upptag frain LULUCF-sektorn i avsnitt 2.1.

4 Figur 96 i SWD(2024) 63 final del 3 s.134. Tillganglig via: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX:52024SC0063
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1.4.3 Medlemslandernas scenarier for utvecklingen av
nettoupptaget

Enligt de senaste scenarierna for LULUCF-sektorn'® fortsitter nettoupptaget inom
EU att minska, se Figur 5.
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Figur 5. Utslappsstatistik for aren 1990-2023 och scenarier fér aren 2025-2050 fran
medlemslanderna rapportering varen 2025 med befintliga styrmedel (WEM) och planerade
styrmedel (WAM) for EU.

Enligt senaste véixthusgasinventeringen (Submission 2025) var nettoupptaget for
EU 198,4 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2023. Med befintliga styrmedel
(WEM) beddms nettoupptaget minska till drygt 180 miljoner ton
koldioxidekvivalenter 2030 och till knappt 150 miljoner ton 2040. Scenarier ar
alltid behéftade med osékerheter och bor tolkas med forsiktighet.

Med befintliga styrmedel bedomer ungefar hélften (15) av medlemslénderna att
nettoupptaget minskar eller att utslappen okar jamfort med idag (utsléappsér 2023).
Sammantaget innebér dessa medlemslénders uppskattningar en férsvagning av
nettoupptaget med nérmare 110 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2040.
Resterande medlemslander (12) forutspar ett 6kat nettoupptag eller minskade
utsléapp motsvarande narmare 60 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2040.
Sammantaget bedoms de totala nettoupptagen minska med ungefér 50 miljoner ton
koldioxidekvivalenter till 2040 jamfort med dagens niva 2023, om inga ytterligare
styrmedel infors.

I scenariot med planerade styrmedel (WAM)'® bedoms nettoupptaget vara nagot
hogre och uppgé till ca 230 miljoner ton &r 2030 och till ar 2040 knappt 200

'S Tillgangliga via EEA, Member States’ greenhouse gas (GHG) projections
https://www.eea.europa.eu/en/datahub/datahubitem-view/4b8d94a4-aed7-4e67-a54c-0623a50f48e8

'® Medlemslandernas gor olika tolkningar av vad som klassificeras som planerade styrmedel. Vissa
medlemslander har mycket héga krav for att inkludera styrmedel i scenariot medan andra ser
scenariot med planerade styrmedel mer som ett malscenario och lagger in beddmningar av effekter
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miljoner ton, dvs ca 50 miljoner ton hdge &n scenariot med befintliga styrmedel.
Givet de stora osékerheter som finns inom LULUCF och som visat sig i de senaste
arens rapportering med stora fordndringar i nettoupptaget pa grund av paverkan
fran klimatfordndringar och andra stdrningar ar forstés osékerheten i scenarierna
mycket stor.

1.5 Slutsatser 1 tidigare uppdrag

Som ndmnt i inledningen av detta kapitel fokuserade Naturvardsverkets tidigare
uppdrag'’ p& en dvergripande analys av flera olika sitt att konstruera mal. I
uppdraget ingick dven en utvirdering av rapportering och bokforing av dagens
reglering samt analys av mojliga forbattringar till kommande lagstiftningsperiod.
Ett resonemang om flexibiliteter fordes dven pa dvergripande niva. Slutsatserna
frén uppdraget sammanfattas nedan da nésta kapitel bygger vidare pa dessa
slutsatser.

Nettoupptaget av vixthusgaser i LULUCF-sektorn har minskat kraftigt under de
senaste aren inom EU. Detta beror inte helt och hallet, men till stor del, pa
paverkan fran klimatférandringar och stérningar som torka, brander och
insektsangrepp. Naturvardsverket bedomer att detta fordndrar forutsittningarna
markant for hur den framtida regleringen av sektorn bor se ut genom att storre
hénsyn behover tas till de osikerheter som omgérdar sektorn.

Naturvéardsverket anser samtidigt att det ar viktigt att atgérder genomfors for att
bevara och forstirka nettoupptaget och att skapa en langsiktigt héllbar och resilient
sdnka, samtidigt som skogen har en viktig roll i att forse andra sektorer med
biomassa. Nuvarande reglering, med mal och ansvarsfordelning, har inte skapat
tillrackligt starka incitament till tgérder for att bevara och forstdrka nettoupptaget.
Malkonstruktionen kan paverka vilka incitament som skapas for olika atgéarder,
men Naturvardsverket anser inte att enbart en fordndrad mélkonstruktion kommer
skapa tillrackliga incitament for atgarder. Ytterligare styrmedel behdver inforas for
att uppsatta mal ska kunna nas.

Naturvardsverket anser vidare att det ar viktigt att malkonstruktionen, pa nagon
niva, innehéller ett mal om nivéan pa nettoupptaget. Naturvardsverket avskrev dock
i foregdende analys malkonstruktioner for LULUCF-sektorn som bygger helt och
hallet pé indikativa mal. For att incitamenten ska vara tillrdckligt starka for att

fran ténkbara styrmedel. Naturvardsverket utvecklar detta mer i delredovisning 4 Analys av
forutsattningarna for EU:s medlemslander att klara sina 2030-ataganden under ESR- och LULUCF-
forordningarna (NV-01-705-24). Tillganglig via:
https://www.naturvardsverket.se/4ac97a/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/nv-
analys-av-ms-forutsattningar-att-klara-2030-ataganden-esr-och-lulucf-slutligv2.pdf

7 Delredovisning 5. Fortsatt reglering av LULUCF-sektorn efter 2030 — Alternativa sétt att konstruera
mal och férdela ataganden.
https://www.naturvardsverket.se/4921a4/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/fortsatt
-reglering-av-lulucf-sektorn-efter-2030-alternativa-satt-att-konstruera-mal-och-fordela-ataganden.pdf
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infora atgérder som Okar nettoupptaget bedomer Naturvardsverket att det maste
finnas bindande delar i malkonstruktionen.

Ett juridiskt bindande mal for nettoupptaget bidrar till att forandringar i
nettoupptaget bokfors och foljs upp och stéller krav pa att skapa incitament for att
bibehalla och stirka nettoupptaget i sektorn. Pa s sétt undviks risken for ”cherry-
picking”, dvs. att malkonstruktionen skulle mojliggora bokforing av atgérder som
bidrar till ett 6kat nettoupptag, samtidigt som det finns andra drivkrafter som
paverkar nettoupptaget negativt som inte syns i maluppfoljningen.

Ett annat skal till att Naturvardsverket anser att det &r viktigt att mélkonstruktionen
innehaller ett mal om nivén pa nettoupptaget handlar om EU:s internationella
ataganden under Parisavtalet dir skogen har en central roll'8. Om EU i kommande
ataganden under Parisavtalet i det nationellt faststéllda bidraget (NDC) skulle
exkludera hela eller delar av LULUCEF kan det uppfattas som att EU tar ett steg
tillbaka vilket kan paverka EU:s forméga att i forhandlingar fa andra lander att 6ka
sin ambition. Det bidrar dven till att gora det legitimt for andra lander att exkludera
delar i rapporteringen dar trenden for respektive land ar oférdelaktig, exempelvis
sektorer, vixthusgaser, kategorier eller kolpooler. I l4nder dér stora delar av landets
totala utsldpp kommer frén exempelvis avskogning skulle detta vara mycket
bekymmersamt om dessa utslédpp exkluderades.

Nettoupptag inom LULUCF-sektorn har inte lika hg permanens som
utsldppsminskningar frén andra sektorer. Av detta skil anser Naturvéardsverket att
en Overprestation i LULUCF-sektorn inte bor anviandas for att sénka ambitionerna
for utsldppsminskningar i andra sektorer. Ett undantag till detta skulle kunna vara
flexibilitet mot jordbrukssektorn om det bildas en gemensam sektor som inkluderar
bade jordbruk och LULUCF (AFOLU) men detta behdver utredas mer i detalj.
Naturvardsverket ar dock positiva till det omvénda, det vill sdga att
Overprestationer inom utsldppsminskningar kan anviandas for att hjilpa till att na ett
LULUCF-éatagande. Detta da det innebér att mer varaktiga utslappsminskningar
ersitter mindre varaktiga upptag, vilket 6kar mojligheterna att &ven minska
klimatpéverkan pé sikt. En automatisk dverforing av underskott till de

'8 Parisavtalet §4.1 "For att uppna det langsiktiga temperaturmalet som faststalls i artikel 2 stravar
parterna efter att na kulmen for de globala utslappen av véxthusgaser sa snart som majligt, medvetna
om att detta kommer att ta langre tid for de parter som ar utvecklingslander, och darefter genomféra
snabba minskningar i enlighet med den basta tillgangliga vetenskapen for att uppna en balans mellan
antropogena utslapp av vaxthusgaser fran kallor och upptag av vaxthusgaser i sdnkor under andra
halften av detta sekel, pa grundval av principen om rattvisa och inom ramen for en hallbar utveckling
och anstréngningar for att utrota fattigdom.”

Parisavtalet §5.1 ” Parterna bor vidta atgarder for att, i forekommande fall, bevara och forbattra sadana
sankor och reservoarer foér vaxthusgaser som avses i artikel 4.1 d i konventionen, inbegripet skogar.”

Parisavtalet §5.2 "Parterna uppmuntras att vidta atgarder for att genomféra och stédja, bl.a. genom
resultatbaserade betalningar, det befintliga ramverk som faststallts i relevanta riktlinjer och beslut
enligt konventionen for: politiska ansatser och positiva incitament for aktiviteter som rér minskning av
utslapp fran avskogning och utarmning av skogar och vikten av bevarande av skogar, hallbart
skogsbruk och foérbattring av skogens koldioxidinlagring i utvecklingslander samt alternativa politiska
ansatser, sdsom de for kombinerade utslappsbegransnings och anpassningsatgarder for integrerat
och hallbart skogsbruk, samtidigt som man bekréaftar vikten av att framja nyttor som inte ror koldioxid i
anknytning till sddana ansatser nar sa ar lampligt.”
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utslappsminskande sektorerna, likt den koppling som finns mellan ESR och
LULUCEF f{or forsta perioden, bor dock inte inforas.

I frigan om fordelning av ataganden mellan medlemslidnder bedomde
Naturvérdsverket att den begransade mdjlighet till handel som kan komma att
uppstd mellan medlemslénder ger implikationen att det inte finns ndgon annan
logisk grund &n att basera fordelningen av ett eventuellt nettoupptagsmal utifran
inhemsk potential. Naturvardsverket anser att underlaget om var den
kostnadseffektiva atgdrdspotentialen inom LULUCF-sektorn finns, bade i termer
av geografisk lokalisering i olika medlemslénder och inom vilka
markanvandningskategorier, behdver forbéttras om det ska kunna anvéndas for att
sdtta och fordela mél inom EU.

Vidare anser Naturvardsverket att den strdvan som gjorts efter enkla
bokforingsregler som ger en heltickande bokforing av kolpooler och
markbokforingskategorier &r bra och bor virnas i utvecklingen av framtida
regelverk. Mal for nettoupptaget inom LULUCF-sektorn bor dven fortséttningsvis
vara relativa. Mal i absoluta tal bor undvikas. I storsta mojliga man bor
komplicerade sérregler for att hantera effekten av klimatférédndringar och andra
storningar undvikas. Om effekten av klimatfordndringar och andra storningar inte
kan regleras pa ett bra sitt i lagstiftningen bor mélnivén anpassas dérefter, sa att
malnivan inte blir onébar till foljd av klimatférandringar och storningar. Samtidigt
behover incitamenten till genomforande av dtgirder forstirkas.
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2. Utvecklad
malkonstruktion for
LULUCF-sektorn

Malkonstruktioner for markanvéndningssektorn har skiftat med olika versioner av
LULUCF-férordningen. Problematiken kring de gap som sektorn uppvisar mot
malen, svéarigheterna att halla medlemslénder juridiskt ansvariga for ambitidsa mal
1 en sektor som varierar stort och paverkas av klimatférdndringar och andra
storningar samt att nuvarande reglering inte formatt medlemslianderna att infora
tillrackliga incitament till styrmedel for att bibehalla och stérka nettoupptaget visar
pa behovet av fordandrad reglering for sektorn for perioden 2030-2040.

I detta kapitel i rapporten resonerar Naturvardsverket om hur mélkonstruktionen
for LULUCF-sektorn kan utvecklas. Utgangspunkten for analysen ar att LULUCF
dven i fortsdttningen kommer att regleras i en egen pelare. Kapitlet inleds med ett
resonemang om att ambitionen fé6r LULUCF é&ven styrs av ambitionen i andra
sektorer och en 6versikt av vad olika ambitionsnivaer for 6vriga delar av ramverket
innebér for vad malkonstruktionen for LULUCF-sektorn behover astadkomma i
termer av nettoupptag.

I fortsattningen av detta kapitel resonerar Naturvardsverket kring nagra
grundldggande funktioner i en mélkonstruktion (t ex hur mal bor séttas och
fordelas) for markanvédndningssektorn. Vidare presenteras olika typer av mal
(basmal, extramal och &tgirdsmal) som kan kombineras i en malkonstruktion, och
hur dessa olika typer av mal skulle kunna fungera i ljuset av de skrivningar som
finns géllande nettoupptaget fran markanvéndningssektorn i forslaget om ett
klimatmal f6r 2040. Det handlar till exempel om hur eventuella 6verprestationer
mot mal i sektorn kan kopplas till de utvecklade malkonstruktioner som
Naturvardsverket analyserar samt hur internationella krediter kan anvéndas inom
sektorns maluppfyllnad.

2.1 EU:s ramverk for minskad
klimatpaverkan

Som framgar i avsnitt 1.3 finns inga detaljer presenterade dnnu om hur det
kommande ramverket inom EU kommer att se ut. Det dr oklart om dagens pelare
med ETS, ESR och LULUCF kommer att kvarsta eller om storre forandringar
kommer att inforas samt hur ambitionsnivéan for olika sektorers bidrag kan komma
att se ut. Vad som daremot framgar av revideringen av klimatlagen och inforandet
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av ett mal for 2040 dr att ett antal olika flexibiliteter!® infors. Bland annat kommer
en begrinsad méingd internationella krediter (utsldppsminskningar i andra lander
genom artikel 6-atgérder) numera kunna inga i maluppfyllnaden.

Naturvérdsverket har i tidigare uppdrag?® foresprakat en malkonstruktion for en
framtida LULUCF-férordning med ett basmal, dvs. ett mal for nettoupptaget, som
utgdr en miniminiva for vad unionen bor uppna (se avsnitt 1.5). Naturvardsverket
anser fortsatt att en mélkonstruktion for LULUCF inom EU:s klimatramverk bor
innefatta ett juridiskt bindande mal for nettoupptaget, pa ndgon niva. I rapporten
utgér vi darfor fran att det ska séttas ett mal for nettoupptaget for LULUCF-sektorn
som ingér i det 6vergripande ramverket.

Ambitionen for nettoupptaget frin LULUCF-sektorn som vér foreslagna
malkonstruktion behover astadkomma, padverkas av ambitionen i andra sektorer
samt hur stor utslappsminskning som ska ske inom unionen (och hur stor méngd
internationella krediter som ddarmed behover nyttjas). I denna rapport utgar
Naturvérdsverket frén scenarierna i kommissionens konsekvensanalys?! vad giller
olika mdjliga ambitioner for vriga sektorer (se Tabell 1) samt olika grad av
utnyttjande av internationella krediter. Vi anvénder detta for att resonera om olika
ambitionsnivaer som dr majliga att anta for ett mal for LULUCF-sektorn samtidigt
som det overgripande mélet for 2040 kan nas. Som lyfts i kapitel 1 & LULUCEF-
sektorn en sektor som priglas av omrdkningar till foljd av metodandringar och
eftersldpande statistik. Det dr viktigt att inte se nedan resonemang om nivéer som
absoluta tal utan som indikationer/storleksordningar som behdver uppdateras
utifrén ny information i uppdaterad statistik.

'® Flexibiliteter &r mekanismer och dverenskommelser som ger medlemslénderna visst utrymme att
sjalva bestdmma hur de ska na évergripande EU-mal. Det kan handla om &verféring av
utslappsutrymme mellan olika sektorer eller att en viss del av malet kan ersattas med
utslappsminskningar som skett utanfor EU. Syftet ar att 6ka kostnadseffektiviteten och méjliggora
o6kad hansyn till nationella forutsattningar.

20 Delredovisning 5. Fortsatt reglering av LULUCF-sektorn efter 2030 — Alternativa satt att konstruera
mal och férdela ataganden.
https://www.naturvardsverket.se/4921a4/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/fortsatt
-reglering-av-lulucf-sektorn-efter-2030-alternativa-satt-att-konstruera-mal-och-fordela-ataganden. pdf

21 SWD(2024) 63 final. Tillganglig via: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX:52024SC0063

31


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

NATURVARDSVERKET

Tabell 2. Uppskattade behov av bidrag av nettoupptag fran LULUCF-sektorn givet olika nivaer pa
inhemska utslappsminskningar och utveckling av 6vriga sektorer inom EU:s klimatramverk.
Utveckling av 6vriga sektorer enligt scenario S1 har inte tagits med i tabellen d& det skulle

stalla extrema krav pa LULUCF-sektorn for att det dvergripande malet till 2040 skulle ga ihop,
aven med den lagsta ambitionen av inhemska utsldppsminskningar (85%). Nivan pa nettoupptag
ar relaterade till minskningsbehovet utifran statistikrapporteringen 2024 (nettoutslappen 1990) och
behdver uppdateras utifran ny information i kommande uppdateringar av statistiken.

Utveckling enligt kommissionens scenario S2 (fér sektorer exkl. LULUCF)

2040
.I\/Imskmrﬁg av netto.utslappen -85% -87% -90%
inom unionen relativt 1990
Nettoutslapp 6vriga sektorer
(bruttoutslapp minus 894 894 894

permanenta upptag, miljoner
ton)

Behov av nettoupptag fran
LULUCEF for att na ambition for 199 291 430
inhemsk minskning, miljoner ton

Utveckling enligt kommissionens scenario S3 (for sektorer exkl. LULUCF)

2040 2050
.I\/Imsknlrﬁg av netto.utslappen -85% -87% -90% -100%
inom unionen relativt 1990
Nettoutslapp ovriga sektorer
(bruttoutslapp minus 673 673 673 205

permanenta upptag, miljoner
ton)

Behov av nettoupptag fran
LULUCEF for att na ambition for <0 70 209 295
inhemsk minskning, miljoner ton

Det kan utifran Tabell 2 konstateras att med en utveckling av dvriga sektorer enligt
scenario S2 och en ambition att nd en inhemsk minskning av nettoutsléppen som
uppgar till 90 procent resulterar i en vildigt hog ambition for nettoupptaget fran
LULUCF-sektorn (430 miljoner ton). Denna niva ligger pa grinsen for vad
kommissionen i modelleringen bedomt som ett mojligt upptag fran sektorn till
2040 samt 6ver nivan for vad EU:s vetenskapliga rdd (ESAB CC) bedomer ér
mojligt?.

Tabell 2 visar vidare att det &r mgjligt, enligt kommissionens scenario, att na

ett mal om en inhemsk minskning av nettoutsléppen pa 90 procent jamfort med
1990 till 2040, givet att utvecklingen i de andra sektorerna sker enligt scenariot
S3, &ven om LULUCF-sektorn bara uppnar ett upptag som motsvarar drygt 200
miljoner ton. Den exakta nivan behdver dock utga frén den senaste
statistikrapporteringen och f6lja fordndringar i den totala nivén pd nettoupptaget

22 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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som foljer av omrikningar ndr nya inventeringsdata fasas in och den
metodutveckling som sker i medlemslénderna.

Aven vid en utveckling av 6vriga sektorer enligt scenariot S2 kan malet nis med ett
bidrag fran LULUCF som motsvarar ca 200 miljoner ton, men da maste en storre
andel (5 procent) av det 6vergripande mélet nas med hjilp av anvdndandet av
internationella krediter. Nagot som ocksé framgér av vart rdkneexempel i Tabell 2
ar att om nettoupptaget understiger 200 miljoner ton, och kraven pé
utsldppsminskningarna i andra sektorer® skulle vara ldgre dn i scenario S3, sd blir
EU beroende av internationella krediter for att kunna uppné klimatmaélet till 2040.
Det ér i dagslédget osékert om hur stor méngd internationella krediter av hog
kvalitet (utifran de krav pa internationella krediter som finns i forslag till mal {6r
2040) som kommer att finnas tillgéngliga.

Notera édven att 2050, da EU ska uppna klimatneutralitet, dven &r inkluderat i
tabellen for scenario S3. Givet en utveckling i 6vriga sektorer enligt S3, scenariot
med de mest ambitidsa kraven pé utslappsminskningar frdn andra sektorer och en
betydande mingd permanenta upptag, kvarstér ett gap om 295 miljoner ton mot
malet. Utan omfattande teknikutveckling utover vad vi bedomer &r mdjligt idag
eller storre forandringar i konsumtionsmonster dr detta ett gap som endast
LULUCF-sektorn kan ticka. Klimatneutralitetsmalet till 2050 regleras av artikel 2 i
klimatlagen och dér framgar det att utslapp och upptag ska balanseras inom
unionen senast 2050. Den nuvarande skrivningen tillater alltsa inte anvéindandet av
internationella krediter for malet till 2050.

Enligt Tabell 2 ar malet till 2040 mgjligt att na dven utan ett nettoupptag frén
LULUCEF. Att tillata en lag niva for nettoupptaget, som ar sa langt ifrén vad sektorn
kan behova astadkomma 2050, bedomer Naturvardsverket dock skulle riskera
maluppfyllnaden for malet om klimatneutralitet. Utan ett mal som ger incitament
till inférandet av atgérder for perioden till 2040 skulle EU kunna hamna i en
situation dir nettoupptaget behover stiarkas med langt 6ver 100 miljoner ton pa
endast 10 ar. D4 kravs det kraftfulla atgérder inom sektorn pa kort tid. Férutom att
det blir en svar politisk situation dr det ocksa sd att det tar tid att f4 till atgérder i
LULUCF-sektorn, och det kan @ven ta l4ng tid innan &tgéirderna ger effekt. Om EU
tillater en sé pass kraftig reducering av nettoupptaget kan det dven ifragaséttas om
den biomassa som produceras inom EU kan anses vara héllbar**. Naturvérdsverkets

2 Teoretiskt skulle ocksa permanenta upptag kunna bidra ytterligare, men Naturvardsverket &r
tveksamma till att en hogre grad DACCS an vad som ligger i scenarierna ar majligt till 2040. BECCS
begransas i kommissionens scenarier av behovet av biogena kolatomer som behdévs for att minska
utslappen i 6vriga sektorer och anses darfor inte kunna 6kas i nagon hdgre utstrackning. Léds mer om
detta i Naturvardsverkets rapport Incitament och bokféring av permanenta upptag i EU:s klimatpolitik
till 2040 (NV-01705-24).

24 De hallbarhetskriterier som EU stéller for minskade vaxthusgasutslapp for biodrivmedel, flytande
biobranslen och biomassabranslen vad galler markanvandning ar att a) landet eller regionala
organisationen dar biomassan har sitt ursprung ar i) part i Parisavtalet, ii) har en NDC som inkluderar
utslapp och upptag fran jordbruk, skogsbruk och markanvandning och sakerstaller att férandringar i
kollager tillgodoraknas landets atagande att minska eller begransa utslappen samt iii) har nationell
eller regional lagstiftning i enlighet med artikel 5 i Parisavtalet och att det finns belagg for att
rapporterade utslapp fran LULUCF-sektorn inte 6verstiger upptaget. | b) framgar det att om det inte
finns tillgéngliga bevis for i)-iii) enligt a) ska det pa niva for férsoérjningsomrade for skogsravara finnas
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beddmer darfor att ambitionen som malkonstruktionen for LULUCEF till 2040
behover astadkomma inte bor understiga ca 200 miljoner ton for att inte riskera
méluppfyllnaden till 2050. Aterigen vill Naturvardsverket betona att siffran inte
ska tolkas som en absolut niva, den exakta nivan behdver utga fran den senaste
statistikrapporteringen av vixthusgasutslapp till FN och EU.

Att nivan for 1990 har riknats om* jamfort med nidr kommissionens scenarier togs
fram gor dven att malnivan pd drygt 200 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2040
kan behova justeras till nivan for nettoupptaget 1990 i den senaste
statisikrapporteringen for att motsvara behovet som LULUCF-sektorn behover
bidra med for att nd en minskning av nettoutslappen med 85-90 procent till 2040.
Bidraget frin LULUCF behover sannolikt vara storre 4n ett nettoupptag pa drygt
200 miljoner ton koldioxidekvivalenter eftersom det Gvergripande malet relateras
mot nivéan pa nettoutslédppen &r 1990. Nivan for bruttoutslappen (6vriga sektorer)
har dock ocksa reviderats och utsldppen dr i senaste statistikrapporteringen
(submission 2025) nagot hogre 1990 &n vad de var 2023 dven om den relativa
forandringen av bruttoutslappen ar betydligt blygsammare dn revideringen i
LULUCEF. Nivan kan behdva justeras ytterligare nir ldnderna uppdaterar sina
utslappsredovisningar de kommande aren.

211 Anvandandet av internationella krediter inom
EU:s ramverk

De internationella krediterna som nu inkluderas i EU:s maluppfyllelse till 2040 kan
kopplas mer eller mindre tydligt mot specifika pelare eller sektorer i EU:s
klimatramverk. Naturvardsverket har i en analys diskuterat principer som
myndigheten anser bor gélla vid nyttjandet av det utsldppsutrymme som skapas i
och med introduktionen av denna flexibilitet?. Myndigheten anser att
utslédppsutrymmet som skapas av att upp till 5 procent internationella krediter kan
anvindas for att nettoutslappen ska kunna minska med 90 procent till 2040 relativt
1990 endast bor anvdndas som en sékerhetsatgéird vid extrema situationer. Det vill
sdga, utgangspunkten bor vara en avsikt att inte anvdnda de internationella
krediterna alls. Detta ligger ndrmast EU:s vetenskapliga rdds rekommendation att
EU:s nettoutslépp ska minska med minst 90 procent inom unionen till 2040. I ett
sadant fall behover ambitionen for ovriga sektorer och LULUCEF tillsammans ge en
minskning av nettoutsldppen som uppgar till 90 procent (se kolumn 4 i Tabell 2).

Om utgangspunkten dr att internationella krediter ska anvéndas mot pelare i EU:s
ramverk, bor de i forsta hand anvandas for att hantera den osékerhet som omger
nettoupptag i markanvéndningssektorn. Detta kan mojliggdra en hogre ambition for
sektorn &n vad som annars kan anses vara realistiskt.

forvaltningssystem for att sékerstalla att kollager och kolsénkor i skogen bibehalls eller forbattras pa
sikt. Se artikel 29 punkt 7 Direktiv (EU) 2018/2001.

2 Nettoupptaget for ar 1990 ar i submission 2025 ca 28 miljoner ton stérre dn vad nettoupptaget 1990
uppgick till i submission 2023

26 EU:s klimatramverk till 2040 och flexibilitet — en évergripande inledande analys (NV-01705-24)
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Ett ytterligare, men sédmre alternativ, dr enligt Naturvardsverket att anvénda de
internationella krediterna for att sinka ambitionen pa utsldppsminskningar i EU:s
utslappshandelssystem (ETS1 och ETS2). For mer information om hur detta kan
goras for att minska negativa konsekvenser av en sadan l0sning, se
Naturvérdsverkets rapport EU:s klimatramverk till 2040 och flexibilitet?’.

Naturvardsverket anser vidare att atgarder inom LULUCF-sektorn inte bor ingé
som mdjliga krediter inom ramen for artikel 6, dvs. att insatser for att oka
nettoupptaget eller minska nettoutslédppen i ldnder utanfér EU kan rdknas in i de
internationella krediterna. Detta di regleringen for markanvandningssektorn
utanfor EU generellt dr svagare och att krediterna da riskerar att ha for 1ag kvalitet.
Se mer om detta i Naturvardsverkets redovisning EU:s klimatramverk till 2040 och
flexibilitet.

2.2 Grundlaggande funktioner i en
malkonstruktion

Vid framtagande av en méalkonstruktion behdver man forhalla sig till hur
malkonstruktionen péverkas av olika bestimmelser for hur malen beréknas,
basperiod, bokforingsbana och eventuella fordelningsnycklar. Dessa behover
beakta att markanvandningssektorn skiljer sig fran 6vriga sektorer i EU:s
klimatramverk, exempelvis de storre métosékerheterna, den ligre permanensen®,
den langre tid det tar for styrmedel att ge effekt samt de stora arliga variationerna
som foljer av yttre omstidndigheter.

2.2.1 Malkonstruktionen bdr bygga pa relativa mal

I statistikrapporteringen for 2020, som lag till grund for LULUCF-beslutet om
malnivaer till 2030, 1ag det totala nettoupptaget for EU 1 genomsnitt pa 268
miljoner ton for perioden 2016-2018. I senaste statistikrapporteringen (submission
2025) redovisas ett genomsnittligt nettoupptag pa 262 miljoner ton for samma
period. Samtidigt redovisar enskilda l&nder omrékningar p&d manga miljoner ton for
perioden 2016-2018 mellan de tvé statistikrapporteringarna.

I scenarierna som kommissionen tog fram till konsekvensanalysen infor forslaget
om klimatmal till 2040 (se avsnitt 1.4.2) anvéndes statistikrapporteringen frén
2023. I denna statistikrapportering uppgick nettoupptaget for EU till 209 miljoner
ton ar 1990 och 230 miljoner ton ar 2021. Motsvarande nettoupptag var i senaste

27 EU:s klimatramverk till 2040 och flexibilitet — en évergripande inledande analys (NV-01705-24)
28 EU:s klimatramverk till 2040 och flexibilitet — en Gvergripande inledande analys (NV-01705-24)

2 Med permanens avses hur varaktig ett utsléapp eller upptag anses vara. Upptag fran LULUCF-sektorn
har lagre permanens an upptag fran tekniker som BECCS och DACCS (infangning och lagring av
biogen respektive atmosfarisk koldioxid) samt utslappsminskningar fran andra sektorer. Det innebar
att inlagrat kol i LULUCF-sektorn kan aterga till atmosféren igen, t ex om skogen skulle brinna ner eller
om den avverkas och forbranns som biobrénsle.
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statistikrapportering®® 237 miljoner ton for &r 1990 och 198 miljoner ton for &r
20233!. Enligt statistikrapporteringen 2023 6kade alltsa i nettoupptaget till 2021
jamfort med 1990. Senaste rapporteringen ger dock en annan bild, dvs att
nettoupptaget totalt sett forsvagats jamfort med 1990.

Att det uppstér stora skillnader for LULUCF-sektorns nettoupptag, inte bara for
nérliggande perioder, utan for hela tidsserien visar pa behovet av relativa mal som
tar hénsyn till omrékningar. Naturvardsverket anser att malen for perioden till 2040
kan séttas relativt en basperiod pa samma sitt som gjordes for 2030-malet som
fordelades pad medlemslidnderna. Det innebér att medlemsldnderna far ett fordelat
atagande (Sverige har atagande om en 6kning av nettoupptaget pa 4 miljoner av de
42 miljoner ton som EU totalt ska dstadkomma) och att denna 6kning ska ske
relativt det genomsnittliga upptaget relativt en basperiod. Nettoupptaget for
basperioden uppdateras utifran ny statistik och metodutveckling fran
medlemslénderna.

Naturvardsverket resonerar om nivéer pa nettoupptaget i denna rapport for att sitta
olika resultat i perspektiv och ge indikationer pa storleksordningar. Texten ska
dock inte tolkas som att Naturvardsverket foresprakar mal i absoluta termer, utan
malnivderna bor vara relativa och rdknas om utifran senast tillgdngliga
statistikrapportering.

2.2.2 Inget punktmal bor inforas for 2040

I dagens LULUCF-férordning finns férutom bokforingsbanan ocksa ett punktmal
for 2030. Nagot motsvarande punktmal for vad nettoupptaget fran LULUCF-
sektorn bor uppga till ar 2040 anser dock Naturvardsverket inte bor inféras med
anledning av de stora mellanarsvariationerna som rader inom sektorn. Bokforingen
bor regleras endast genom en bokforingsbana/budget for perioden 2031-2040. Ett
punktmaél i en sektor med stor osdkerhet och stora mellanarsvariationer innebar att
medlemsldnderna méste infora styrmedel som styr mot en dverprestation mot malet
for att sakerstidlla maluppfyllelse. Att bygga in en 6verprestation i mélet kan skapa
negativa effekter for kostnadseffektiviteten och acceptansen for mélet, eftersom
marginalkostnaden for upptag utdver malet dr hdgre &n den samhéllsekonomiska
marginalnyttan. Till viss del géller detta dven for ett budgetmél, men effekterna blir
inte lika stora.

Att inte ha ett punktmal i respektive pelare i ramverket skapar dock en obalans mot
det 6vergripande malet, som é&r ett punktmal om en minskning pé 90 procent éar
2040 jamfort med 1990. Samma situation géller dock 2030 for utsldppshandeln
(ETS1) och for medlemsldndernas ataganden under ESR-forordningen dér det &r en
budget som regleras och inte punktmal specifika for 2030. Det skulle med andra
ord inte innebéra ndgon ny problematik, men en skillnad ar att det i regleringen for
2030 finns en dverprestation inom regleringen for LULUCF-sektorn som, om den
skulle nés, eventuellt skulle kunna kompensera for denna obalans. Om man inte vill

30 Submission 2025

31 For ar 2021 uppgick nettoupptaget till 196 miljoner ton i submission 2025.
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bygga in en dverprestation i ndgon av pelarna pé ett liknande sétt som for 2030-
ramverket skulle de internationella krediterna kunna anvédndas pa motsvarande sétt
som Naturvardsverket foresprékas (se avsnitt 2.1.1) for att garantera att punktmalet
nas genom att ticka eventuella gap till f6ljd av denna obalans.

2.2.3 Enlangre basperiod och bokforingsbana bor
anvandas

Eftersom nettoupptaget varierar dver tid och till stor del beror pa naturgivna
forutsittningar menar Naturvérdsverket att det ar [ampligt att utgd frén en
basperiod snarare 4n ett basér som grund for ett mal for nettoupptaget inom
LULUCEF. Den stora variationen over tid och trender i utsldppsutvecklingen (som
gar at olika hall for medlemsldnderna) gor att betinget kan bli valdigt olika i
ambitionsniva beroende pa vilken basperiod som viljs.

For 2030-malet anvédnds 3-ariga basperioder for malet (malet dr satt relativt aren
2016-2018) och for att berdkna bokforingsbanan (bokforingsbanan ar satt relativt
aren 2021-2023). Perioden 2016-2018 valdes sannolikt for att det var den senaste
tillgéngliga 3-arsperioden med data vid tillfallet for forslagets framtagande. Hade
forslaget tagits fram tva ar tidigare hade inte det extrema torkaret 2018 avspeglats i
basperioden, i stéllet hade mer gynnsamma tillvaxtér utgjort basen for landers
ataganden. Hade en senare trearsperiod valts hade mindre gynnsamma tillvaxtir
och ar med hog naturlig avgang bidragit till nettoupptaget for basnivan.

For att hantera att arliga variationer inte far for stor betydelse for nivan pa
basperioden bor for kommande lagstiftningsperiod en ldngre basperiod anvindas.
Naturvardsverket anser att en basperiod pd atminstone 5 &r bor véljas men dven en
10-ars period kan vara tdnkbart. Eftersom nettoupptaget paverkas av hur skogens
aldersstruktur ser ut r det lampligt att vélja en basperiod sa néra i tiden som
mojligt for nar forslaget presenteras. Hur utfallet for nivan pa basperioden blir
avgors darmed av de senast rapporterade aren dé beslut om regelverket presenteras
och basperiodens langd vilket kan leda till en diskussion givet hur utfallet for olika
medlemslédnder ser ut just da.

I det fall mélet innebér att medlemslénderna ska 6ka nettoupptaget bor avrakning
mot malet ske pé liknande sétt som for malet i nuvarande reglering for perioden
fram till 2030, dvs. genom en budget som foljs upp genom en bokforingsbana?2.
Detta for att tidigt under perioden ge incitament till 6kade nettoupptag och inte
endast till malaret (som i vart fall blir ar 2040). I det fall dtagandet innebér att
nettoupptaget inte far forsvagas ska nettoupptaget i genomsnitt under perioden
bibehéllas.

Aven for malet anser Naturvérdsverket dock att det ir limpligt med en lingre
period for att minska paverkan fran arliga variationer. Bokforingsbanan kan utga
frdn medelvirdet for perioden 2025-2030 (eller senast tillgéngliga 5-arsperiod)
med en bokforingsbana for perioden 2031-2040 som leder fram till mélnivan 2040.

%2 | nuvarande reglering géller en bokféringsbana for perioden 2026-2029 som okar linjart mot malet ar
2030. Basar for bokféringsbanan ar rapporterade nettoutslapp/nettoupptag under 2021-2023.
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Bokf6ringsbanan och budgeten ska dven inkludera ar 2040. En saddan konstruktion
motsvarar delvis ett l6pande medelvérde och hanterar ddrmed bade
mellanérsvariationer och gor att man inte kan vénta med atgérder for att nd malet.

2.24 Vid fordelning av ett Okat beting kan nuvarande
fordelningsnyckel anvandas

I Naturvardsverkets tidigare uppdrag® konstaterades att dagens fordelningsnyckel
for det gemensamma betinget till 2030 som baseras pa hur stor andel brukad mark
som medlemslédnderna har av EU:s totala areal brukade mark, saknar koppling till
potentialen for ett 6kat nettoupptag, alternativt minskade nettoutslépp i
medlemsldnderna.

Vidare konstaterades att det rimliga alternativet for en fordelningsnyckel pa
medlemslandsniva for ataganden som beror nettoupptaget ar att utga utifran
atgirdspotentialen inom respektive medlemsland. Det behdvs dock battre underlag
géllande var den kostnadseffektiva potentialen finns for att utveckla en sddan
fordelningsnyckel.

Att utvardera och foresla helt nya sitt att utarbeta en fordelningsnyckel ar forstas
intressant och kan erbjuda nya mojligheter att skapa incitament for 6kat
nettoupptag och minskade nettoutsldpp. Naturvardsverket har i detta uppdrag gjort
anstrdngningar for att aterigen utvirdera om det kan finnas ytterligare alternativ
som vi anser ar battre, men utan framgang. Alternativ som utvirderats presenteras i
bilaga B.4 . Eftersom modellen som anvénds for att fordela betinget idag, som
baseras pa andel brukad mark, dndé vunnit viss acceptans kan det vara svart att
finna stod for en helt ny ansats. En fordndrad fordelningsnyckel kommer alltid
resultera i vinnare och forlorare bland EU:s medlemslénder.

Behovet av en fordelningsnyckel beror pa malkonstruktionen och om malen ar
bindande enbart pd EU-niva eller &ven pa medlemsniva. Syftet med nuvarande
fordelningsnyckel &r att fordela ett beting om okat nettoupptag till 2030 mellan
medlemsldnderna. Om kommande mél for sektorn efter 2030 innebir ett dkat
nettoupptag jamfort med det nettoupptag som rader nir mélet sétts och malet ska
fordelas pd medlemslédnderna kan samma metod anvidndas. Om ett mal i stéllet
baseras pa att medlemsldndernas nettoupptag inte far forsvagas behovs inga
fordelningsnycklar, utan mélet kan utga frdn medlemsldndernas niva pa
nettoupptag den tidpunkt d& malet sitts.

Naturvéardsverket rekommenderar inte att malet skulle tillatas vara lagre én vad EU
som helhet eller ldgre 4n vad respektive medlemslands nettoupptag uppgar till
enligt den senaste statistikrapporteringen vid den tidpunkt som maélet presenteras.
Av denna anledning presenterar Naturvardsverket inga principer for att fordela ett
nettoupptag som innebdr att nettoupptaget tillats minska.

% Delredovisning 5. Fortsatt reglering av LULUCF-sektorn efter 2030 — Alternativa sétt att konstruera
mal och férdela ataganden.
https://www.naturvardsverket.se/4921a4/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/fortsatt
-reglering-av-lulucf-sektorn-efter-2030-alternativa-satt-att-konstruera-mal-och-fordela-ataganden.pdf
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2.3 Basmal som kompletteras med extramal

eller atgardsmal

I kapitel 1 ges en bakgrund om den historiska utvecklingen av LULUCF-sektorn
och hur regleringen av sektorn har sett ut under Kyotoprotokollet och i tidigare
EU-lagstiftning. Det kan konstateras att nettoupptaget varierar kraftigt och att
utvecklingen ar osdker. Modelleringar 6ver framtida nettoupptag visar pa en stor
spridning och att utvecklingen kan innebéra bade ett hogre och ldgre framtida
nettoupptag. Utvecklingen péverkas av klimatfordndringar och andra storningar,
men ocksé i1 vilken mén &tgérder for att bevara och forstirka nettoupptaget infors.

Regleringen for sektorn har utvecklats over tid. I viss mén har lagstiftningen
dndrats at ett onskvért hall, men den har inte tagit tillricklig hénsyn till att
nettoupptaget kunde utvecklas at ett annat hall 4n véntat och den har inte skapat
tillrackliga incitament till inférandet av styrmedel for att bevara och 6ka
nettoupptaget i sektorn. Bérdan p&d medlemslidnderna har blivit stor och
maluppfyllelse bedoms av méanga ldnder ligga utom rackhéll och utom deras
kontroll.

For att inte att inte hamna i samma situation igen bedomer Naturvardsverket att
kommande lagstiftning behdver utformas sé att den kan fungera oavsett om
utvecklingen inom sektorn blir bittre eller om den blir sémre dn vintat. Med det
menar vi att bérdan for medlemslénderna, i en utveckling for nettoupptaget som
gar simre 4n véntat, bor vara rimlig — och att incitament for att genomfora atgérder
maste finnas kvar oavsett om utvecklingen blir sdmre eller bittre dn vintat. Detta
anser Naturvardsverket bast gors genom att skapa en malkonstruktion for sektorn
som bestar av flera olika typer av mal. De olika typerna av mal presenteras
Oversiktligt 1 foljande ruta.

Basmil

En juridiskt bindande miniminiva pé nettoupptag i form av basmal (sdtts som ett budgetmal).
Uppnaés inte budgeten blir det juridiska pafoljder.

Kompletterande mal: Naturvardsverket ser tva alternativ till kompletterande mal;

Extramal: Ett budgetmal for nettoupptaget som sétts till en hdgre niva &n det bindande
basmalet. Extramélet ar indikativt, vilket innebér att det inte ar juridiskt bindande. Om
extramalet (budgeten) inte nés sker inga juridiska pafoljder.

Syftet med att infora ett kompletterande extramal 4r att tydliggora att en hogre ambition for
sektorn &dr 6nskvérd. Incitament for att na extramaélet behdver skapas.

Atgiirdsmal: Ett mal for nettoupptag som ska astadkommas genom atgérder. Kan vara juridiskt
bindande eller indikativt. Om &tgérdsmalet &r indikativt behdver incitament for att na
atgérdsmalet skapas.

Syftet med att infora ett kompletterande atgérdsmal &r att tydliggora att medlemslénderna
maste/bor genomfora atgirder for att bevara och forstirka nettoupptaget.
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Som ndmnt under avsnitt 2.1 anser Naturvardsverket att det bor inforas en
bindande miniminivé for nettoupptaget, som vi i denna rapport kallar for basmal.
For att komplettera detta basmal och skapa incitament till atgérder oavsett om
utvecklingen gér bittre eller sémre 4n vintat menar Naturvardsverket att det
dessutom bor finnas ytterligare mal inom LULUCF-sektorn.

Man kan ifrdgasitta om det behovs incitament till atgarder om utvecklingen gér
bittre dn vintat och nettoupptaget ddrmed ar hogt. Naturvardsverket menar dock att
det behovs av tva huvudsakliga skil. Det forsta handlar om kostnadseffektiviteten
mot malen till 2040 och 2050. Sa l4nge det inte kan pévisas att atgdrderna inom
LULUCF-sektorn dr mycket dyrare &n atgirder i andra sektorer (vilket de inte
beddms vara) minskar kostnadseffektiviteten mot klimatmélen om &tgérder for att
bevara och forstarka nettoupptaget inom LULUCF-sektorn inte infors och storre
borda darmed aldggs andra sektorer. For det andra blir risken for att nettoupptaget
sjunker igen till 1dga nivaer hdgre om atgarder for att bevara och forstiarka
nettoupptaget inte infors. Har handlar det ocksa att vélja ritt dtgarder som bevarar
och forstiarker nettoupptaget utifran ett tidsperspektiv som dven innefattar malet till
2050 och som har 14g risk for reversibilitet och som bidrar till 6kad motstdndskraft
mot paverkan fran klimatférédndringar och andra stérningar.

Tvé alternativ till kompletterande mal som syftar till att skapa incitament till
atgirder som Naturvardsverket analyserar i detta uppdrag ar extramal for det totala
rapporterade nettoupptaget och ett atgdrdsmal. Dessa kompletterande mal kan pa
olika sétt ocksa utgora grund for flexibiliteter mot andra sektorer i EU:s
klimatramverk. Hur dessa mél kan utformas och pa vilket sétt de kan utgéra en
grund for flexibiliteter beskrivs lite lingre ned i detta avsnitt. Forst diskuteras
utformningen av basmaélet.

2.3.1 Utformning av basmal

Ett basmal kan formuleras pé olika sétt och kan séttas pd olika nivaer. Som framgar
i kapitel 1.4 rader stora osékerheter om vad EU:s framtida nettoupptag kan bli.
Naturvardsverket foresprakar en utvecklad malkonstruktion som vid en eventuell
utveckling som gar simre dn vantat inte riskerar att skapa en orimligt stor borda pa
medlemsldnderna.

Ett sdtt att gora detta dr att sdtta nivan pa basmalet till en sé lag niva att
medlemsldnderna beddms kunna klara atagandet d4ven om paverkan fran
klimatforandringar och andra stérningar blir omfattande. LULUCF-sektorns upptag
behover dock stirkas till 2050 for att EU ska kunna na klimatneutralitetsmalet, och
sitts nivan for 1agt kan det riskera maluppfyllnaden till 2050. Av denna anledning
far inte basmaélet vara for 1&gt och kompletterande mél bor ocksa inforas.

Som ovan ndmnt anser Naturvardsverket att basmalet ska vara juridisk bindande,
sdttas som ett budget 6ver en lidngre bokforingsperiod samt att det totala
nettoupptaget frain LULUCF-sektorn utifran utfall i kommissionens scenarier ar
2040 bor uppga till minst ca 200 miljoner ton. Den exakta nivdn méaste dock
anpassas till ny statistik.
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Om man inte vill férdela atagandet for att n basmélet p4 medlemsldnderna sa &r ett
alternativ att malet endast dr bindande pd EU-niva. Att endast ha ett bindande
basmail pa EU-niva for nettoupptag ar ytterligare ett sitt att minska risken for att
bordan pa medlemslénder blir orimlig. Naturvardsverket bedomer dock att detta
ger for svag styrning och en otydlighet i ansvar. Ett medlemslands ambition till att
bidra till det EU-gemensamma basmaélet kan bero pé hur den tror att andra l&nder
kommer att agera (inom nationalekonomi kallas detta spelteori), vilket kan leda till
suboptimala atgirder. Med ett bindande basmal som inte fordelas pa
medlemslandsnivé finns en risk att medlemslénder:

a) utgér fran att andra lander ar mer ambitidsa, vilket kan gora att
medlemslandet i fraga véljer att inte genomfora atgérder, dvs. givet att ett
antagande gors att andra landers bidrag ricker for att nd basmalet.

b) utgér fran att andra lander har lagre ambitionsniva, vilket leder till att
medlemslandet i fraga véljer att inte heller vara ambitidsa utifrén att
basmaélet inte kan nis om inte tillrickligt manga lander bidrar.

Utifran detta kan slutsatsen dras att spelreglerna behover vara tydliga for varje
enskilt medlemsland, for att medlemslénder solidariskt ska ata sig att genomfora
atgérder och i tillrdcklig grad sé att det 6vergripande klimatmaélet till 2040 och
2050 nés. Av denna anledning utgar vi fortsattningsvis fran att dtagandet for att na
basmaélet behover fordelas och 6vriga alternativ analyseras inte vidare i rapporten.
En fraga att ta hdnsyn till da 4r om en nivé for nettoupptaget fran LULUCF-sektorn
pa motsvarande ca 200 miljoner ton kan tidnkas vara realistisk och en rimlig borda
for medlemslédnderna att uppna.

Vad ar en realistisk niva pa ett basmal som fordelas pa
medlemslanderna?

Det faktum att ldnderna kontinuerligt raknar om utslappssiffrorna gor det svért att
bedoma utvecklingen men ocksé vad en realistisk malniva pa nettoupptaget faktiskt
motsvarar, bade for enskilda medlemslander och f6r EU som helhet. For att
beddma om en niva som motsvarar ca 200 miljoner ton kan tdnkas vara en rimlig
borda for medlemslidnderna har vi anvént bade kommissionens scenarier och
medlemsldndernas egna inrapporterade scenarier.

Kommissionens scenarier presenterades i avsnitt 1.4.2. I Figur 4 illustreras att
nettoupptaget vid paverkan fran klimatférdndringar och andra storningar skulle
kunna minska till ca 100 miljoner ton. Detta forutsitter dock att atgérder for att
bevara och forstirka nettoupptaget inte infors. I kommissionens modelleringar i
konsekvensanalysen till férslaget om mél for 2040 bedomer man att
nettoupptaget fran genomforandet av atgirder kan uppga till 140 miljoner ton.
Aven om nettoupptaget frin genomforandet av atgirder ocksa bedoms paverkas av
klimatforédndringar och andra stdrningar bor nettoupptaget kunna landa pa en niva
pa ca 200 miljoner ton dven i kommissionens samsta utfall for sektorn vad géller

3 SWD(2024) 63 final Tillganglig via: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX:52024SC0063
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paverkan fran klimatforandringar och andra storningar, givet att atgérder
genom{fors.

Medlemsléndernas inrapporterade scenarier presenterades i avsnitt 1.4.3 och bestar
av tvé varianter pa scenarier; utveckling med befintliga styrmedel samt utveckling
med planerade styrmedel. Resultatet frdn medlemslédndernas scenarier uppskattar
att nettoupptaget minskar till drygt 180 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2030
och till knappt 150 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2040 med befintliga
styrmedel. Vid inférande av planerade styrmedel bedéms nettoupptaget kunna 6ka
med ca 50 miljoner ton till 2030, se avsnitt 1.4.3.

Enligt kommissionens scenarier och medlemsldndernas beddmning av vad atgirder
for att forstirka nettoupptaget forvantas kunna bidra med inom EU ér
Naturvéardsverket bedomning i dagsliget att ett nettoupptag pa 200 miljoner

ton kan nés dven om paverkan fran klimatforandringar och storningar blir
omfattande. Det kan dock forutsitta att atgarder for att bibehalla och forstarka
nettoupptaget ocksd genomfors. Utifran detta menar Naturvardsverket att en nivé
for basmal som utgar fran att nettoupptaget till 2040 ar drygt 200 miljoner ton ar,
utifrén vad vi kan bedéma idag, en realistisk mélnivé och en rimlig bérda for
medlemslénderna.

Aven om Naturvardsverket beddmer nivan som realistisk och som en rimlig bérda
for medlemslédnderna gemensamt sa &r det givetvis sé att enskilda medlemsldnder
dnda kan drabbas av en orimlig borda i det fall de drabbas av omfattande paverkan
fran klimatforandringar och andra stdrningar. Det &r en risk som inte helt gar att
undvika.

Vill man fordela mélet pd medlemslidnderna &r en central fraga hur ett basmal
enligt ovan ska fordelas. Enligt resonemanget i avsnitt 2.2.4 anser
Naturvardsverket att det beror pa nivan under basperioden.

Om det totala nettoupptaget under basperioden ar ldgre 4n den miniminiva
LULUCF-sektorn beddms behdva bidra med till &r 2040 (ca 200 miljoner ton)
fordelas skillnaden mellan medlemslidnderna baserat pd medlemsldndernas andel av
den totala brukade arealen for EU. Om det totala nettoupptaget under basperioden
daremot uppgar till en hogre niva dn den miniminivd LULUCF-sektorn bedoms
behova bidra med (ca 200 miljoner ton) anser Naturvirdsverket att basmalet ska
vara att nettoupptaget till 2040 inte far forsvagas. I fordelningen behdvs da ingen
fordelningsnyckel utan utgangspunkten &r medlemslédndernas nivé pd nettoupptag
den tidpunkt d& mélet presenteras.*

% Ett basmal som innebdr att nettoupptaget inte far férsvagas och som fordelas utifran
medlemslandernas befintliga nettoupptag/nettoutslapp under basperioden innebar en malkonstruktion
som tillater vissa medlemslénder att bibehalla nettoutslapp. Aven om det bedéms kunna vara lika
svart for ett land att minska nettoutslapp som att 6ka nettoupptag fran LULUCF-sektorn kan det &nda
upplevas orattvist eller omoraliskt att malkonstruktionen medger lander att fortsatta med nettoutslapp
fran en sektor. Man skulle kunna 6évervaga om ett mal som utgar fran att nettoupptaget inte ska
forsvagas ska tydligare sarskilja pa nettoutslapp och nettoupptag.
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Anvandandet av flexibiliteter kan mojliggéra en hégre ambition for
basmalet

En ytterligare mojlighet for utformning av basmalet &r att tillata inkludering av
flexibiliteter i form av internationella krediter. Syftet &r att kunna anta en hogre
ambition for nettoupptaget frain LULUCF-sektorn utan att bordan pa
medlemslénder riskerar att bli orimlig. I en sadan utformning anser
Naturvardsverket att det dr viktigt att miniminivan pa motsvarande ca 200 miljoner
ton i nettoupptag frin LULUCF-sektorn behalls intakt, for att inte riskera
maluppfyllnaden for klimatneutralitetsmalet till 2050.

Till exempel skulle basmalet kunna séttas till 300 miljoner ton (eller annan
godtycklig siffra), dir 100 miljoner ton av atagandet far ersittas med
internationella krediter.

Nettoupptag
4

Mal for nettoupptag = ex 300 miljoner ton
} Kan ersattas av internationella krediter

"miniminiva” nettoupptag = ex 200 miljoner ton
Basmal

Kan ej ersattas av internationella krediter

Nettoupptag = 0

Figur 6. Skiss 6ver hur nettoupptaget i basmalet delvis kan erséttas av flexibiliteter i form av
internationella krediter.

For en sadan konstruktion dr det viktigt att beakta osékerheter kring méngden
internationella krediter av tillrdckligt hog kvalitet som kan finnas tillgéngliga samt
att regelverket for anviandandet av de internationella krediterna innebér att de maste
byggas upp succesivt under perioden 2036-2040. Medlemsldnderna behover
saledes kopa upp internationella krediter redan frdn 2036. Med de osidkerheter och
revideringar av statistik som kdnnetecknar LULUCF-sektorn blir det svart for
medlemsldnderna att avgora hur stort behov de har av internationella krediter for
att nd malen.

2.3.2 Extramal

Syftet med ett extramal &r att signalera vikten av och skapa incitament for
medlemslénderna att bidra till att markanvindningssektorn ger ett storre bidrag till
EU:s 6vergripande nettomal &n den miniminiva som basmaélet ger. Det bindande
basmalet skapar tydlighet géllande miniminivén for bidraget till det 6vergripande
nettomalet fran markanvandningssektorn, medan ett icke-bindande extramal
indikerar onskvérd nivd som markanvéndningssektorn bor bidrar med.

Extramal kan formuleras och fordelas pa olika sitt. I detta alternativ formuleras
malet som en extra, hogre, niva for det totala rapporterade nettoupptaget. Aven for
extramalet bor malet formuleras som en budget som ska nas, dar mélaret 2040
ocksé ingar. Den 6kning som kravs for att nd mélet kan férdelas mellan
medlemslénder enligt resonemanget i avsnitt 2.2.4.
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Overskott bor fa anvandas vid dverprestationer mot ett extramal

Eftersom extramalet &r indikativt, dvs. inte juridiskt bindande, dr det av vikt att det
finns incitament for att medlemslénder ska efterstriava att na dven extramalet. Den
konstruktion som vi tror skulle ge de starkaste incitamenten ir att dverprestationer
utover extramalet ska kunna anvéndas for att ticka eventuella underskott i andra
sektorer®®. Detta ér ocksa i linje med de skrivningar som finns i forslaget till mal
2040 om att Gverskott fran nettoupptaget ska kunna anvéndas for att ticka
underskott 1 andra sektorer.

En risk med att tillata nettoupptag fran LULUCF-sektorn tidcka underskott i andra
sektorer &r att incitamenten till att minska utsldppen i 6vriga sektorer kan minska
kraftigt, eller till och med forsvinna, i det fall nettoupptaget i LULUCF-sektorn
skulle utvecklas béttre dn véntat. Genom att knyta dverprestationerna till en
Overprestation mot ett extramal, som ska ha en hog ambition, kan detta tillatas och
samtidigt minska risken for att undergréiva incitamenten till utslippsminskningar i
andra sektorer. Det kan &ven vara klokt att dértill infora begransningar pa hur stor
mingd Overprestationer som tillats dverforas till andra sektorer alternativt
viixelkurser®”. Vikten av begrinsningar och viixelkurser ir beroende av nivén pa
extramalet.

Nivan pa extramalet ar avgoérande for dess potential att bidra i en
utvecklad malkonstruktion fér LULUCF-sektorn

Nér man diskuterar vilken niva som é&r realistisk for ett extramal sa ar det viktigt att
komma ihag att osdkerheten kring LULUCF-sektorns utveckling och hur den
paverkas av yttre omsténdigheter inte bara handlar om hur 14gt nettoupptaget kan
komma att bli, utan &ven om att nettoupptaget kan bli hogre &n vintat om
utvecklingen vénder.

Eftersom syftet med extramélet &r att skapa incitament till atgérder bor det inte
vara en niva som medlemslidnderna skulle kunna uppna utan inférandet av atgérder.
Med de variationer som markanvéndningssektorn uppvisar, anser Naturvardsverket
att det ar viktigt att nivan dr ambitios. Detta géller sirskilt om Overprestationer ska
kunna anvindas mot andra sektorer. Det 4r inte av lika stor vikt att extramalet tar
stor hinsyn till att utvecklingen kan g sdmre dn véntat till f6ljd av paverkan fran
klimatforédndringar och andra storningar med tanke pé att malet inte &r juridiskt
bindande for medlemslidnderna och mélet riskerar dirmed inte att bli en orimlig
borda for medlemslidnderna pa samma sétt som basmalet gor. Sétts extramalet for
hogt kan det dock innebéra att medlemslédnderna inte anser att malet &r mojligt att
na, och incitamenten for atgarder for att na extramalet uteblir.

% Naturvardsverket har dven diskuterat alternativa sétt att skapa incitament for att na ett eventuellt
extramal, vilka redovisas i bilaga B.5 .

57 Vaxelkurser, dar krediter fran utslappsminskningar eller 6kade upptag fran LULUCF-sektorn inte &r
lika hogt varderade som utslappskrediter i 6vriga sektorer syftar framst till att hantera att utslappen och
upptagen har olika permanens men kan ocksa fungera som en begransning for mangden krediter som
kan overforas, vilket minskar risken for att incitamenten till utslappsminskningar i 6vriga sektorer
forsvinner eller kraftigt forsvagas.
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Vad den exakta nivan pé extramélet bor uppga till ar darfér mycket svar att bedoma
och Naturvérdsverket har ingen rekommendation for nivan, forutom medskicket att
den bor vara ambitios. En nivd som man skulle kunna utg ifrén &r den niva som
anges i kommissionens konsekvensanalys for scenario S2 och S3, dvs 316-317
miljoner ton. Beroende pé vilken nivé basmalet sitts till varierar nivan pa
extramalet, men om basmaélet sitts till drygt 200 miljoner ton skulle extramalet bli
drygt 100 miljoner ton. Extramélet skulle 4ven kunna utgd ifrdn den niva som
LULUCF i kommissionens konsekvensanalys bedémdes behova bidra med for att
klimatneutralitet ska kunna nés 2050 (se 2.3.1), vilket bedoms vara nigot lagre,
knappt 300 miljoner ton. Det skulle &ven kunna séttas ytterligare nigot lagre,
beroende pa i vilken grad man anser att det mdjligt och dnskvért att 6ka
nettoupptaget mellan 2040-2050.

Eftersom extramalet &r just ett extramal, och inget som blir juridiskt bindande,
kommer 6vriga sektorers mal att behdva séttas pa en sddan nivé att EU nar sitt mal
till 2040 @ven utan att extramalet nds. Om extramalet nés, bidrar det antingen till en
Overprestation av 90-procentsmalet, eller sé kan Gverprestationen fran extramalet
anvindas som flexibilitet for att kompensera utslapp i andra sektorer om dessa inte
skulle klara av att leverera mot sina uppsatta malnivaer eller mot ett punktmal for
ar 2040 i EU:s nationellt faststéllda bidrag under Parisavtalet (Nationally
Determined Contribution, NDC). Ett tredje alternativ ar att en mindre méngd
internationella krediter behover anvéindas mot EU:s 2040-mal och en storre del av
malet klaras genom inhemska étgérder. De internationella krediterna som har
forvérvats kan da i stéllet anvindas som klimatbistand i enlighet med
rekommendationerna fran ESAB CC. I och med de osdkerheter som finns inom
sektorn kommer eventuella verprestationer forst kunna anvéndas i samband med
bokfoéringen.

Kombinationen basmal och extramal bedoms kunna bade hantera att bordan pa
medlemslénder inte blir orimligt hog vid en sdmre utveckling av nettoupptaget dn
vintat samt att kunna skapa incitament for atgirder utover basmaélet.

2.3.3  Atgardsmal

Ett annat mojligt kompletterande maél till ett basmal &r ett atgdrdsmél. Syftet med
ett atgardsmal som kompletterar basmalet ar att understryka vikten av att insatser
for att bibehalla och att forstarka nettoupptaget genomfors, oaktat utvecklingen for
nettoupptaget i LULUCF-sektorn. I inledningen till 2.3 framgar det varfor
Naturvérdsverket anser att det dr viktigt att insatser genomfors éven i en situation
da nettoupptaget skulle utvecklas battre dn vantat. Vid en inkludering av ett
atgdrdsmal blir det en starkare koppling till det som medlemslénderna kan paverka,
dvs att atgérder for att bevara och forstérka nettoupptaget infors.

I Naturvérdsverkets tidigare rapport om fortsatt reglering for LULUCF-sektorn
efter 20303 analyserades tva varianter av ett &tgirdsmal, dir den ena innebar

% Delredovisning 5. Fortsatt reglering av LULUCF-sektorn efter 2030 — Alternativa sétt att konstruera
mal och férdela ataganden.
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atgirdsmal med krav pa kvantifiering av atgérdernas effekt i termer av minskade
nettoutslépp/6kade nettoupptag och det andra innebar ett tgérdsmal utan krav pa
kvantifiering. Ett dtgdrdsméil utan krav pa kvantifiering anser vi dock efter narmare
analys snarare skulle kunna passa som en del av ett styrmedelspaket for att skapa
styrning mot atgarder, &n som en del av en mélkonstruktion. Ett resonemang om
detta gér att aterfinna i bilaga Tabell 2. I denna rapport beskrivs darfor endast
alternativet tgirdsmal med krav pa kvantifiering som ett potentiellt ingdende mal i
en framtida mélkonstruktion.

Ett atgardsmal med krav pa kvantifiering

Atgirdsmalet formuleras som ett mal att uppn4 en viss mingd minskade
utsléapp/6kade upptag, genom &tgirder inom LULUCF-sektorn. Effekter av atgérder
skulle antingen kunna baseras pa medlemslédndernas egna metoder (som behover
granskas och godkinnas) eller pa de metoder for certifierade kolupptag som tas
fram inom regelverket for CRCF (Carbon Removals and Carbon Farming). Mélet
skulle kunna vara bindande eller indikativt. Malet skulle kunna férdelas pa
medlemslédnder eller formuleras som ett mél som géller for EU som helhet.

En konstruktion med mal som fordelas p&d medlemslénder 4r svarare att formulera
n ett mal som inte fordelas. Som ndmnt i avsnitt 2.2.4 vore det idealt att kunna
fordela mal utifran var den kostnadseffektiva atgérdspotentialen finns, d& denna
inte dr proportionerligt fordelad 6ver medlemslédnderna. I brist pa béttre underlag
anses dock brukad areal vara bésta framkomliga vég att fordela betinget eftersom
det har anvénts tidigare for att férdela mal. Samma fordelningsnyckel skulle kunna
anvindas dven for atgdrdsmaélet.

Det finns svarigheter med att kvantifiera effekter av atgarder

Det &r i dagsldget svart att bedoma hur robusta metoderna inom CRCF kommer att
bli och for vilka atgérder for 6kat nettoupptag eller minskade nettoutslépp som det
kommer att tas fram metoder for. I dagsliaget finns i princip en fardigutvecklad
delegerad akt med CRCF-metoder for permanenta kolupptag som bio-CCS,
DACCS och biokol, samt utkast till delegerad akt med CRCF-metoder inom
aktiviteter for kolinlagrande markanvindning® som beskogning, atervitning,
kolinlagring pé jordbruksmark och agroforestry. Dessutom avser kommissionen att
ta fram metoder for forbéttrat skogsbruk samt temporér lagring av biogent kol 1
byggnader*.

Det finns dessutom utmaningar med att kvantifiera effekten av atgirder. Pa
skogsmark &r det sérskilt svért att kvantifiera effekten av enskilda atgarder
eftersom forandringar i skogens nettoupptag ofta &r svara att koppla till specifika

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

3 Utkast till delegerad akt for carbon farming metoder ska skickas ut av kommissionen den 19
december 2025

40 Technical Assessment Paper (TAP) for long-term temporary biogenic carbon storage in buildings, 24
November 2025
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atgérder. Flera av de skogliga atgirderna som innebdr minskade avverkningsnivaer
ar forknippade med lackage genom att den undvikna avverkningen kan leda till att
skog avverkas ndgon annanstans i stllet. Dértill varierar atgérdernas effekter pa
nettoupptaget geografiskt och ser olika ut dver tid vilket forsvéarar jamforbarheten
men dven granskning och verifiering kan bli en utmaning. Det finns dven
utmaningar med att ta fram standardiserade baslinjer som effekten pé nettoupptaget
kan relateras till. Det &r oklart hur de slutliga CRCF-metoderna inom kolinlagrande
markanvandning kommer kunna hantera dessa fragor.

Eftersom atgirdsmélet formuleras som en total effekt som &tgirderna tillsammans
ska uppné finns en stor frihetsgrad hos medlemsldnderna att vilja de atgdrder man
anser dr ldmpliga. Till foljd av svérigheterna som ndmns ovan &r det dock rimligt
att det inledningsvis finns en begriasning i atgardsmalet till att endast inkludera
bedomd effekt frén &tgidrder som med stor sékerhet ger en additionell effekt. Det
innebdr att antalet atgdrder som kan inkluderas i denna typ av atgardsmal med krav
pa kvantifiering av klimateffekten blir begriansad.

En bindande niva pa atgardsmal behdver inledningsvis troligtvis
vara lag

Det ar svart att i dagsldget forutse vilken niva dtgirdsmalet skulle kunna séttas till,
men utifran de utmaningar och begrénsningar som finns behover atgérdsmalet
troligtvis utga fran relativt laga nivéer, t ex nivaer som understiger 30-50 miljoner
ton for EU som helhet, alternativt kunna utvarderas och revideras vid behov. Detta
géller sérskilt om atgirdsmaélet blir bindande for medlemslénderna, for att minska
risken for att bérdan pd medlemslinderna blir orimlig. Ar malet indikativt minskar
betydelsen av att definiera en sérskilt malniva som ska uppnés, men dé skulle
genomforandet av atgérder snarare fungera som en form av flexibilitet &n ett
separat mal i mélkonstruktionen.

En risk som Naturvardsverket dock ser med ett atgardsmal som inte dr bindande
eller som inte har ett fordelat dtagande (dvs ett indikativt mal utan sérskild
malniva) &r att incitamenten hos medlemslédnderna for att gora ytterligare
anstrangningar blir lagre. Medlemslidnderna kanske da endast genomfor de insatser
man dndé hade genomfort. Det kan utifran detta finnas skl till att sitta ndgon form
av miniminiva pé effekt fran atgarder som ska uppnas innan medlemslidnderna kan
nyttja delar av effekten som en flexibilitet mot andra sektorer, om malet &r
indikativt.

Overféring av utslappsutrymme till andra sektorer kan fungera med
ett atgardsmal, men internationella krediter bor inte blandas in

Om malet &r indikativt ar det sérskilt viktigt att skapa incitament for att
medlemslénderna ska vilja uppnd mélet. For att skapa incitament till att
medlemslénder genomfor dtgirder &r en mojlighet att tillata att en del av
atgirdernas bedomda effekt*! anviindas som flexibilitet i andra sektorer. Denna

41 Anledningen till att endast en del av effekten bér anvandas ar av flera skal. Anvands t ex CRCF ar
effekten baserade pa livscykelutslapp, och endast de direkta utslappen bér kunna inga i
effektbedémningen eftersom resterande klimatramverk bygger pa direkta utslapp. Det ar heller inte
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flexibilitet kan anvidndas dven om malet dr bindande, men da bor flexibiliteten
kopplas till att medlemslédnderna nar eller Gverpresterar mot sina ataganden.

Det kan uppsté en situation dér atgdrderna kommer 6verlappa med de atgérder som
behovs for att stirka nettoupptaget till den niva som krivs for na basmalet.
Mojligheten for medlemslénder att nyttja 6kade nettoupptag eller minskade utslapp
genererade fran atgardsmalet bor darfor ocksa begrinsas till att endast kunna
anviandas om ett medlemsland dverpresterar mot basmélet med en viss marginal,
alternativt villkoras med att EU som helhet dverpresterar mot basmaélet. Detta for
att ta hojd for att utvecklingen i sektorn snabbt kan vinda péd grund av oforutsedda
hindelser. Anvindningen av flexibiliteten blir saledes en typ av
bokforingsmekanism snarare &n en flexibilitet som skapar kostnadseffektivitet, dd
den inte tillats anvindas forrdn efter ar 2040, da utfallet dr sdkerstillt. Att villkora
mot att EU som helhet 6verpresterar mot basmalet bedoms skapa en hog osékerhet
kring mojligheten att fa tillgodordkna sig resultatet av atgérder, vilket hdmmar
investeringsviljan betydligt.

Eftersom syftet med atgérdsmalet ar att skapa incitament till dtgérder for att bevara
och forstirka nettoupptaget anser Naturvardsverket att det vore ologiskt med en
koppling mot flexibiliteten internationella krediter som pa nagot sétt skulle kunna
ersitta kravet pé atgirder. Vi har darfor inte utvecklat ndgot resonemang om hur en
sadan koppling eventuellt skulle kunna fungera.

helt klart hur regelverken kommer se ut och hur de hanterar frdgor som lackage och permanens.
Utifran forsiktighetsprincipen och att dverforingar sker till sektorer med utslapp av hég permanens
anser Naturvardsverket att endast delar av effekten bor fa anvandas mot andra sektorer.
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3.

Konsekvensanalys

De typer av mal som diskuteras i rapporten, basmal extramal och &tgdrdsmal, och
dess olika utformningsalternativ, vilka beskrivs ovan, kan kombineras for att skapa
olika alternativa malkonstruktioner. Hur de kombineras, vilka nivaer de sitts till
och om de ar bindande eller ej skapar olika konsekvenser for malkonstruktionens
forméga att skapa incitament till att genomfora atgérder, hur val de samspelar mot
det overgripande klimatmaélet till 2040 och 2050 samt den politiska acceptansen.
Hur olika kombinationer svarar upp mot dessa utvérderingskriterier resonerar vi
om detta kapitel.

I Tabell 3 nedan beskrivs sex olika alternativa kombinationer. Konsekvenserna
beror dven pa vilken niva olika mal sitts till.

Tabell 3. Kombinationer av ovan beskrivna typer av mal i en méjlig ny malkonstruktion for

LULUCF-sektorn.

Alternativ 1 Alternativ 2 Alternativ 3 Alternativ 4 Alternativ 5 Alternativ 6
Typ av basmal | Basmal dar Medlemslander | Basmal dar Medlemslander | Basmal dar Medlemslander
Okningen som | far inte Okningen som | far inte okningen som | farinte
ska forsvaga ska forsvaga ska forsvaga
astadkommas | nettoupptaget | astadkommas | nettoupptaget | astadkommas | nettoupptaget
fordelas pa fordelas pa fordelas pa
medlemslander medlemslander medlemslander
Kompletterande | Indikativt Indikativt Bindande Bindande Indikativt Indikativt
mal extramal extramal atgardsmal atgardsmal atgardsmal atgardsmal

Det bor papekas att d&ven om det i konsekvensanalysen framgar att det &r tva olika
alternativa utformningar av basmaélet, ska det inte tolkas som ett ’val” mellan
basmal dir 6kningen som ska dstadkomma fordelas pa medlemsliander och ett
basmal dir nettoupptaget inte far forsvagas. Naturvardsverket menar att basmalet
bor séttas utifrdn behov utifran vilken situation EU befinner sig i nir malet ska
sdttas samt att EU inte bor anta ett mal dér nettoupptaget tillats minska. Vilken
konstruktion som behdvs beror alltsd snarare pa status for nettoupptaget vid den
tidpunkt som forslaget om mélkonstruktion presenteras.

3.1

Maluppfyllelse och

incitamentsskapande

Som tidigare papekats i rapporten ser Naturvardsverket det som viktigt att en ny
malkonstruktion for LULUCF-sektorn skapar incitament till genomforandet av
atgirder samt att malkonstruktionen bidrar till maluppfyllelsen for malet till bade
2040 och 2050. Méjliga utformningar som Naturvardsverket anser riskerar bidra
till att incitamenten till att infora &tgirder inom LULUCF-sektorn helt forsvinner*?

42 Till exempel en malkonstruktion som endast bestar av ett basmal och inte nagot kompletterande mal,
icke-bindande basmal eller basmal utan fordelning.
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alternativt malkonstruktioner som riskerar maluppfyllelsen for sektorsdvergripande
klimatmal till 2040 eller 2050* har avskrivits. Nedan beskrivna mélkonstruktioner
beddms i olika grad skapa incitament till genomforande av atgédrder samt bidra till
maluppfyllelsen for malet till 2040 och 2050. Skillnaderna mellan de olika
kombinationerna analyseras i detta avsnitt.

Alternativ 1: Basmal dér 6kningen som ska dstadkommas fordelas pa
medlemslinder samt ett indikativt extramal

I en situation dir EU:s totala nettoupptag for en tiankt basperiod ar ldgre 4n ett
basmal pa ca 200 miljoner ton (eller den niva som anses kunna vara l4gsta tilldtna
niva utan att riskera malet till 2050 enligt nyare statistikrapporteringar och
beddmningar) behdver medlemsldnderna gemensamt 6ka nettoupptaget till 2040
jamfort med basperioden. Den 6kning som behover dstadkommas for att nd malet
till 2040 fordelas enligt fordelningsnyckeln brukad areal. Som kompletterande mél
infors ett ambitiost indikativt extramal, som dven det fordelas med samma
fordelningsnyckel.

Tillsammans kan de tvd mélen innebéra att EU:s nettoupptag blir stérre jamfort
med alternativ dér det kompletterande malet bestér av ett atgirdsmal, eftersom vi
bedomer att tgidrdsmal inte kan séttas till lika hoga nivaer som ett extramal kan.
Ett hdgt nettoupptag ar givetvis positivt da det minskar koncentrationen av
koldioxid i atmosfaren jamfort med samma situation och ett ldgre nettoupptag. Att
EU:s nettoupptag blir storre i denna malkonstruktion jamfort med kombinationen
atgdrdsmal forutsatter dock att &ven extramalet, trots att det inte &r juridiskt
bindande, nas. Om extramaélet nés eller ej beror bade pé i vilken grad
medlemslénderna infor atgarder for att bevara och forstiarka nettoupptaget samt om
gynnsamma forutsittningar for en hog sinka rader (temperatur, lagom méngd
nederbord och l1ag forekomst av storningar som stormar, granbarkborrar, brander
etc.).

Lyckas man med att sitta extramélet p& en “bra niva” bedomer vi att det har goda
forutsattningar for att skapa incitament till att genomfora atgarder. Satts extramalet
till en for lag nivé kan man hamna i en situation dir medlemslédnderna nér mélet
utan att infora atgarder. Som vi har tidigare ndmnt bor extramalet vara ambitidst.
Det finns dock en problematik med ett hogt uppsatt mal. Satts extramalet till en for
hdg niva finns en risk att medlemsldanderna bedomer att det inte 16nar sig att
forsoka n& malet, och incitamenten blir dirmed laga dven i detta fall.
Medlemsléndernas scenarier tyder pa att dven lagt satta mélnivéer for nettoupptaget
bor skapa incitament for atgirder, medan kommissionens scenarier tyder pa att
hogre nivéer krévs for att incitament till atgéarder ska skapas. Det finns dock stora
osdkerheter i dessa scenarier, vilket bor poéngteras.

Hur malet nas spelar ocksa roll, framfor allt for forutsattningarna till ett fortsatt
hogt nettoupptag till 2050. Enligt kommissionens scenarier finns ett gap mot mélet
till 2050 som, utifran vad vi vet idag om tillgénglig teknik och utan omfattande

4 Till exempel en malkonstruktion som inte inkluderar ett mal for nettoupptaget fran LULUCF-sektorn
eller ett mal dar nettoupptaget tillats vara mycket lagt.
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konsumtionsfordndringar, behover tickas till storsta del av LULUCF-sektorn. Om
malet till 2040 nés genom att medlemslédnderna infor atgérder for att bevara och
forstirka nettoupptaget minskar risken for att en situation dir nettoupptaget kraftigt
minskar igen om forutsittningarna foréndras och blir mindre gynnsamma. Risken
elimineras dock inte helt och beror ocksa pé vilka dtgarder som har genomforts och
atgérdernas permanens. Vi ser det dérfor som viktigt att skapa starka incitament till
genomforande av den typ av atgirder som kan minska utslédpp och 6ka resiliensen i
nettoupptaget och dédrmed atgérder med hogre permanens (t ex
klimatanpassningsatgérder och atervitning av vatmarker). Att skapa incitament till
vissa typer av atgirder anser vi framfor allt 4r en fraga som bor hanteras vid
inférande av styrmedel, se bilaga B.6 for idéer kring detta.

I avsnittet om basmal ndmns dven ett alternativ diar basmaélet sétts till en ambitids
nivd men att nivan éver miniminivan (som vi resonerar bor uppga till motsvarande
200 miljoner ton men uppdateras utifran nyare statistikrapporteringar) tillts
ersittas med internationella krediter. I ett sddant fall minskar behovet (och nyttan)
med ett indikativt extramal.

Alternativ 2: Basmal utifrin att medlemslinderna inte far forsvaga
nettoupptaget samt ett indikativt extramal

I en situation dir EU:s totala nettoupptag for en tankt basperiod dverstiger
miniminivén, dvs ca 200 miljoner ton (eller den niva som anses kunna vara léagsta
tillatna niva utan att riskera malet till 2050 enligt nyare statistikrapporteringar och
bedomningar) innebér basmalet att medlemslidnderna inte far forsvaga sitt
nettoupptag. Att sitta ett basmal utifrén att nettoupptaget inte far forsvagas innebér
att ett medlemsland med nettoutslapp for basperioden inte far 6ka sina nettoutslapp
och att ett medlemsland med nettoupptag for basperioden inte far minska sitt
nettoupptag. Som kompletterande mal infors ett ambitidst indikativt extramal, som
fordelas med fordelningsnyckeln baserad pa brukad areal.

Eftersom detta endast géller om EU har ett nettoupptag som ar hogre én
miniminivan innebar det att den bindande nivan i basmalet blir hogre &dn
miniminivan. Om vi utgér fran att samma totalnivéd ska uppnés i detta alternativ
som 1 alternativ 1, innebar det att extramalets andel av den totala mélnivan i detta
alternativ minskar, dvs att ambitionen i basmaélet blir hgre och ambitionen i
extramalet lagre.

Att en storre del av den totala malnivan blir juridiskt bindande anses positivt for
maluppfyllelsen. Det bor dock inte 6ka bordan for medlemslédnderna eftersom det i
alternativ 2 handlar om att bibehélla ett nettoupptag i stillet for att oka det, som i
alternativ 1. Med det sagt dr det inte heller givet att medlemsldnderna nar basmaélet
utan att infora dtgérder for att bevara nettoupptaget. Hur utmanande det blir att
klara atagandet att inte forsvaga nettoupptaget beror till stor del pa hur de yttre
forutséttningarna for nettoupptaget utvecklas (temperatur, lagom méngd nederbord
och lag forekomst av stdrningar som stormar, granbarkborre, brinder etc.). Givet
en viss niva pa nettoupptaget (och att samma forutsittningar kommer rada oavsett
om alternativ 1 eller 2 véljs som méalkonstruktion) anses det dock vara en storre
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borda att 6ka ett nettoupptag jamfort med att ett &tagande om att nettoupptaget inte
far forsvagas.

Huruvida extramadlet skapar incitament till tgérder eller inte beror precis som i
alternativ 1 pa om man lyckas sétta extramalet till en ’bra nivd”. Som ovan ser vi
det oavsett som viktigt att starka incitament ges till den typ av &tgirder som kan
minska utsldpp, 0ka resiliensen i nettoupptaget och atgarder med hdgre permanens
vilket vi anser behover ske genom kompletterande styrning.

Pa motsvarande sétt som 1 alternativ 1 kan basmalet sittas mer ambitiost om
internationella krediter kan ingé i maluppfyllanden.

Alternativ 3: Basmal dér 6kningen som ska dstadkommas fordelas pa
medlemslinder samt ett bindande atgirdsmal

I en situation dir EU:s totala nettoupptag for en ténkt basperiod ar ldgre an ett
basmal pa ca 200 miljoner ton (eller den niva som anses kunna vara lagsta tilldtna
niv4 utan att riskera malet till 2050 enligt nyare statistikrapporteringar och
bedomningar) behdver medlemsldnderna gemensamt 6ka nettoupptaget till 2040
jamfort med basperioden. Den 6kning som behdver dstadkommas for att nd malet
till 2040 fordelas enligt fordelningsnyckeln brukad areal. Som kompletterande mal
infors ett atgirdsmal, som dven det fordelas med samma fordelningsnyckel.
Basmalet formuleras med andra ord pd samma sétt som i alternativ 1 ovan, men i
stillet for ett extramél kompletteras basmalet med ett atgéirdsmal. Atgérdsmalet ér
bindande, dvs om medlemslidnderna inte lyckas pavisa att de dstadkommit en viss
effekt pa nettoupptaget genom atgérder blir det juridiska pafoljder.

I alternativ 3 blir malnivan for det totala nettoupptaget (basméal+kompletterande
mal) lagre dn i alternativ 1 och 2, eftersom vi beddmer att atgdrdsmalet inte kan
sdttas for hogt och dessutom 6verlappa medbasmalet (se avsnitt 2.3.3) och att
extramalet bor vara ambitidst och séttas utdver basmalet (se avsnitt 2.3.2). Om vi
utgar fran att alla mal nés i alla alternativ genom anstridngningar frén
medlemslénderna blir en skillnad mellan alternativ 1 och 3 att det totala
nettoupptaget ar 2040 ar ldgre med mélkonstruktionen i alternativ 3. Det kan
forsdmra forutsdttningarna for EU att na ett hogt nettoupptag till 2050.

Om vi jamfor de alternativa malkonstruktionernas forméga att skapa incitament till
atgirder beror detta pa formégan att sitta extramaélet till en ”bra niva”, se
resonemang under alternativ 1 och 2. Som ndmns i avsnitt 2.3.3 &r det dven for
atgirdsmalet svart att bestimma vad en bra mélniva skulle motsvara och att
malnivén ocksa paverkar hur starka incitamenten blir fér medlemslédnderna att
infora ytterligare &tgéirder. Detta kan dock troligtvis hanteras ldttare genom
testperioder av CRCF-metoderna och utvirderingar av mélnivéerna efter hand (och
vid behov revideringar). Vi bedomer dérfor att alternativ 3, dir vi har ett bindande
atgiardsmal, ger starkare incitament for att genomfora atgirder, dven i ett fall da
utvecklingen for nettoupptaget gar béttre dn véntat, &n i alternativ 1 och 2.

Alternativ 4: Basmal utifran att nettoupptaget inte far forsvagas samt ett
bindande atgirdsmal
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I en situation dir EU:s totala nettoupptag for en tinkt basperiod dverstiger
miniminivén, dvs ca 200 miljoner ton (eller den niva som anses kunna vara lagsta
tillatna niva utan att riskera malet till 2050 enligt nyare statistikrapporteringar och
bedomningar) innebér basmalet att medlemslidnderna inte far forsvaga sitt
nettoupptag. Som kompletterande méal infors ett atgdrdsmal, som fordelas med
fordelningsnyckeln baserad pa brukad areal.

Basmalet formuleras med andra ord som i alternativ 2 ovan men i stillet for ett
extramal kompletteras basmalet med ett atgdrdsmal. For detta alternativ (4) géller
samma for- och nackdelar med basmalet som i alternativ 1, och samma for- och
nackdelar med atgérdsmalet som beskrivs under alternativ 3.

I alternativ 3 blir milnivan for det totala nettoupptaget (basmal+kompletterande
mal) lagre dn i alternativ 1 och 2

I detta alternativ (4) blir malnivan for det totala nettoupptaget
(basmal+kompletterande mal) ldgre 4n i alternativ 1 och 2, eftersom vi bedomer att
atgiardsmalet inte kan séttas for hogt och dessutom overlappa medbasmalet (se
avsnitt 2.3.3) och att extramalet bor vara ambitidst och sittas utover basmalet (se
avsnitt 2.3.2). Om vi utgar fran att alla mal nas i alla alternativ genom
anstrdngningar frin medlemslédnderna blir en skillnad mellan alternativ 4 och
alternativ 1 och 2 att det totala nettoupptaget ar 2040 &r 1agre med
malkonstruktionen i alternativ 4. Det kan forsdmra forutséttningarna for EU att na
ett hogt nettoupptag till 2050.

Givet att atgérdsmaélet sétts till en ’bra niva”, skapar alternativ 4 incitament till
genomforande av atgirder oavsett hur nettoupptaget utvecklas.

Alternativ 5 och 6: Basmal dér 6kningen som ska dstadkomma fordelas pa
medlemsléinder eller basmal utifran att nettoupptaget inte far forsvagas samt
ett indikativt atgirdsmal

Eftersom skillnaden mellan basmal dar 6kningen som ska dstadkomma fordelas pa
medlemsldnder och basmal utifran att nettoupptaget inte far férsvagas har jamforts
och beskrivits ovan aterupprepar vi inte for- och nackdelar mellan dessa skillnader
igen utan fokuserar hér pa skillnaden mellan ett bindande och ett indikativt
atgardsmal.

Om atgédrdsmalet ar indikativt och incitament fér medlemslédnderna att genomfora
atgirdsmalet infors genom att tillata anvindandet av 6verskott fran atgérdsmaélet
for att ticka underskott i andra sektorer minskar vikten av att definiera “rétt” nivéer
och fordela atgirdsmalet pa medlemsldnderna. Det kan dnda goras om man vill
tydliggora hur respektive medlemsland forvéntas bidra och d& kan med fordel
samma fordelningsnyckel som vi foreslar ovan anvéndas.

Utifran att atgardsmalet baseras pa frivilliga ataganden kan det bli svarare att na
malet till 2050, jaim{ort med om atgardsmaélet &r bindande (alternativ 4 och 5).
Detta da ett bindande maél i storre utstrackning sikerstéller att atgdrder genomfors.
Med mojligheten att anvdnda overforingsflexibilitet bedoms édven ett frivilligt
atagande kunna ge incitament till att atgarder gors. Det finns dven mojlighet att
gdra kombinationer, t ex att ha en lagre bindande niva for atgardsmaélet for att

53



NATURVARDSVERKET

undvika problematiken med ett for hdgt bindande &tgidrdsmal och tilléta
flexibiliteten med Overforingar till andra sektorer for prestationer dver det bindande
atgirdsmaélet for att skapa incitament till ytterligare anstrdngningar fran
medlemslénderna.

3.2 Paverkan pd medlemslander och
politisk acceptans

Forslagens paverkan pd medlemsliander och den politiska acceptansen har ocksd
varit ett grundkriterium i utformning av mélen i méalkonstruktionen och

dess kombinationer. Har bérdan p4 medlemsldnderna ansetts kunna bli orimlig (t
ex vid ett bindande extramal eller ett hogt satt basmal) har malkonstruktionen
avskrivits. Det finns dock vissa nyansskillnader mellan alternativen och som vi
beskriver under detta avsnitt. I detta avsnitt analyseras alternativen 1-6 med
avseende pa detta.

Ett basmal som baseras pé att nettoupptaget inte far forsvagas (dvs alternativ 2, 4
och 6) bor vinna en storre och bredare acceptans bland samtliga medlemslidnder i
jamforelse med ett basmal déar 6kningen som ska dstadkommas fordelas pa
medlemslédnder (alternativ 1, 3 och 5), just pa grund av att mélet inte behover
fordelas utifran fordelningsnycklar som kan uppfattas som orittvisa. Skogsrika
lander bor sdrskilt foredra mal som inte behdver fordelas utifran att variationer i
nettoupptag tenderar att vara storre i skogen dn i andra markkategorier.
Naturvardsverket foreslar dock inte ett val” mellan basmal dér 6kningen som ska
astadkomma férdelas pa medlemsliander och ett basmal dir nettoupptaget inte far
forsvagas utan att det snarare beror pa status for nettoupptaget vid den tidpunkt
som forslaget om malkonstruktion presenteras. Detta d& Naturvardsverket inte
anser att EU bor anta ett mal dér nettoupptaget tillats minska.

De lander som bedomer att nettoupptaget minskar eller att utslappen okar till 2040
jamfort med idag kommer eventuellt ha léttare att acceptera ett basméal som baseras
pa att nettoupptaget inte far forsvagas (dvs alternativ 2, 4 och 6), jamfort med ett
basmal som sitter en relativ malniva (alternativ 1, 3 och 5). De kan eventuellt dven
ha svért att acceptera ett basmal som baseras pa att nettoupptaget inte forsvagas,
beroende pa hur trenden utvecklas idag och i deras scenarier. For att skapa
incitament till att vinda den negativa trenden for dessa lander kommer ett
kompletterande mal i form av bindande atgérdsmal troligtvis kunna vara effektivt
for att skapa incitament till att atgidrder genomfors for att vinda trenden.

Det dr mojligt att medlemsléander ocksa foredrar ett atgdrdsmal framfor ett
extramal, da ett dtgirdsmal kopplas tydligare till den del medlemslédnderna har
radighet dver, dvs. att atgirder infors. Atgirdsmal bor ocksa vinna acceptans
jamfort med extramalet utifran att begransningar for att fora 6ver 6verskott till
andra sektorer for att ticka underskott bedoms kunna vara légre for atgirdsmal dn
for extramal. For extramalet foreslar vi att Gverskott ska kunna anvindas forst nér
extramalet nas, och att det infors begrdnsningar pd méngden Sverskott som féar
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nyttjas. Det senare riskerar att mota visst motstand, sédrskilt om betinget for
extramalet dr hogt satt. Dock dr malet indikativt, vilket kan 6ka acceptansen.

For alternativ 6, basmal dér nettoupptaget inte far forsvagas tillsammans med ett
indikativt atgérdsmal lyfter vi i avsnittet ovan att det dr mojligt att
malkonstruktionen anvénds utan fordelningsnycklar. Detta kan vara positivt utifran
politisk acceptans d& mélkonstruktionen inte alls behdver baseras pa
fordelningsnycklar som kan vara fordelaktiga for vissa och andra inte. Den kan
saledes upplevas som mer rattvis.

Intresset av att utveckla en lamplig malstruktur f6r LULUCEF har ur ett historiskt
perspektiv paverkats av hur stor andel som LULUCF-sektorn (i absoluta tal) utgor i
forhallande till ldndernas territoriella utsldpp utom LULUCF-sektorn. I de stora
utsléppslanderna inom EU (Tyskland, Frankrike, Italien och Spanien) utgor
LULUCF-sektorn en mindre andel av de totala utsldppen. Fér Frankrike och
Tyskland handlar det om mindre &n 10% ar 2023 och 14 respektive 18% for Italien
respektive Spanien medan LULUCF-sektorn utgdr mer én 60% av de totala
utsldppen i Sverige. Detta har dock delvis dndrats och Frankrike dr exempelvis nu
aktiva i fragan, vilket troligtvis beror pa att de, som manga andra ldnder inom EU
brottas med stora underskott mot mélen i nuvarande LULUCF-f6rordning.
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4. Slutsatser

Variationen pé nettoupptaget i LULUCF-sektorn &r stor. Nettoupptaget paverkas av
atgérder for att bevara och forstirka nettoupptaget och av olika yttre faktorer, som
vilket viader och vilken nederbérd som réder och hur omfattande stdrningar i form
av exempelvis stormar, granbarkborrar och brinder som forekommer. Det senare &r
faktorer som medlemslidnderna inte har kontroll 6ver och som skapar storre
oforutségbarhet kring sektorns utveckling i takt med att klimatférdndringarna
forstérks. Efterslédpning i statistikunderlaget for sektorn tillsammans med omfattade
omrakningar nér landerna forbattrar metoder och dataunderlag gor det svart att
bedoma om utvecklingen gar at rétt hall eller e;j.

Pa senare ar har ovan ndmnda faktorer skapat stora svingningar i lindernas
rapportering. Dessa forutsittningar gor det utmanande att hitta en lamplig
malkonstruktion for LULUCF-sektorn. Regleringen for sektorn har utvecklats dver
tid och flera varianter har provats. Nar regelverket for 2021-2030 formulerades var
det svart att pa forhand forsta vilka effekter regelverket skulle fa. Resultatet av
lagstiftningen &r en reglering som lidgger en stor borda pd manga medlemslander
men som pa samma gang inte lyckas skapa tillrackliga incitament till att infora
atgirder for att bevara och forstdrka nettoupptaget. Tva ingdngsvarden som
Naturvérdsverket dérfor anser att man bor ta med sig vid skapandet av en ny
malkonstruktion for 2040 &r att utvecklingen &r oséker; den kan bli bade battre och
sdmre 4n vad vi kan bedoma utifrdn dagens rapportering samt att bordan pa
medlemsldnderna behdver vara rimlig.

Naturvardsverket vill samtidigt betona vikten av att inkludera ett bindande mal for
nettoupptaget i LULUCF-sektorn i klimatramverket. En analys av kommissionens
scenarier visar att scenariot med de mest ambitidsa anstrangningar vad géller
utsldppsminskningar och relativt omfattande implementering av ny teknik for
permanenta upptag (DACCS), scenario S3, resulterar i ett gap mot malet om
klimatneutralitet &r 2050 pa knappt 300 miljoner ton. Utan teknikutveckling utover
vad som bedoms som mgjlig idag och omfattande fordndringar i
konsumtionsmonster dr det ett gap som nettoupptaget fran LULUCF-sektorn
kommer behdva ticka.

Det ér dessutom viktigt att EU fortsatt inkluderar nettoupptaget frain LULUCF-
sektorn som en del av sitt dtagande under Parisavtalet for att kunna vara trovirdiga
i de internationella férhandlingarna. Om EU skulle exkludera vissa sektorer kan
detta uppfattas som att EU tar ett steg tillbaka och detta kan péverka EU:s formaga
att 1 forhandlingar f& andra lénder att 6ka sin ambition. Det bidrar éven till att gora
det legitimt for andra lander att exkludera delar i rapporteringen dér trenden for
respektive land dr ofordelaktig. Att nettoupptaget 4r en del av dtagandet under
Parisavtalet ingér dessutom i EU:s egna hallbarhetskriterier fér biobranslen. Om
nettoupptaget exkluderas ur ramverket och &tagandet under Parisavtalet kan EU:s
anstrangningar att minska utsldppen som helhet ifragasittas, da de till stor del
bygger pé att ersétta fossila branslen med biogena branslen.
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En framtida malkonstruktion for 2040 bor darfor innehélla reglering som omfattar
en juridisk bindande niva pé nettoupptaget som LULUCF-sektorn ska bidra med.
For att bordan pa medlemslénder inte ska riskera att bli orimlig i en situation da
utvecklingen for nettoupptaget blir sémre &n bedémningar utifrén dagens niva och
aktuella scenarier bor nivan vara relativt 14g. Nivan kan dock inte tillatas vara for
lag eftersom det kan riskera maluppfyllelsen till 2050. Naturvardsverket bedomer
utifrén den kunskap som finns idag om nivan pa nettoupptaget och for basaret
(1990) for mélet till 2040, att miniminivan for vad LULUCF-sektorn 2040 bor
uppgé till ligger omkring 200 miljoner ton. Det bedoms dven vara en realistisk niva
och borda att aligga medlemsstaterna. Den exakta nivan behdver dock uppdateras
utifrén ny information om behovet frdin LULUCF-sektorn for att klara det
Overgripande malet och uppdaterad statistik fran medlemslanderna.

Eftersom utvecklingen for nettoupptaget frin LULUCF-sektorn &r oséker, och
ocksa kan utvecklas béttre &n véntat utan att medlemsldnderna egentligen
genomfort ndgra atgirder behdver regelverket kunna skapa incitament till att
medlemslénderna infor atgarder 4ven vid en sddan utveckling. Man kan ifragasétta
om det behovs incitament till dtgirder om utvecklingen gar béttre dn véntat men
Naturvardsverket menar att det behdvs av tva huvudsakliga skéil. For det forsta ar
det inte en kostnadseffektiv vag mot klimatmaélen att endast gdra atgirder i andra
sektorer, dd LULUCF-sektorn inte bedoms ha hogre atgdrdskostnader &n andra
sektorer. For det andra blir risken for att nettoupptaget sjunker igen till 1aga nivaer
hogre om atgérder for att bevara och forstarka nettoupptaget inte infors. Har
handlar det ocksé att vilja rétt tgérder, vilket val av styrmedel kan bidra till. For
att skapa incitament for medlemslénderna att infora styrmedel och genomfora
atgirder dven om utvecklingen gér battre &n vintat bedomer Naturvardsverket att
en kombination av olika typer av mél i en malkonstruktion bor tillimpas. Av de
mal som analyserats i denna rapport anses det vara littast att skapa incitament till
atgdrder med en kombination som bestér av ett basmal och ett atgardsmal. Déarfor
foreslar Naturvardsverket att det till 2040 infors en mélkonstruktion som bestar av
ett basmal och ett kompletterande atgardsmal. Naturvardsverket anser att ett
bindande &tgdrdsmal ger starkast incitament till tgdrder och darfor ar att foredra
men vill samtidigt understryka svarigheterna med att definiera en realistisk niva for
atgirdsmaélet. Det kan darfor behdvas testperioder eller flexibiliteter i malsattandet,
som utvarderingar, och vid behov revideringar eller indikativa element for delar av
malet.

Man kan ocksa tinka sig att internationella krediter, som for det 6vergripande
klimatmalet till 2040 har inkluderats som en mgjlig del av méluppfyllelsen, kan
inkluderas i malkonstruktionen for LULUCF-sektorn. Detta anser vi kan goras
genom att det bindande maélet for nettoupptag, basmalet, sitts till en mer ambitids
niva men att en del av ett eventuellt gap till detta mél kan erséttas med
internationella krediter.

Naturvardsverket har i rapporten dven resonerat kring andra detaljer om hur
malkonstruktionen for LULUCF bor formuleras. Naturvardsverket anser att
skillnaden mellan nettoutslédppen for en basperiod och basmalet bor fordelas pa
medlemslénder om nettoupptaget for basperioden &r ldgre dn nettoupptaget for det
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bindande basmalet. Férdelning borde ske enligt kostnadseffektiv tgardspotential,
men robusta underlag saknas. I brist pa battre underlag anses brukad areal vara en
fordelningsmetod med politisk acceptans eftersom det har anvénts tidigare for att
fordela mal. Naturvardsverket anser vidare att malet bor sittas relativt en basperiod
som uppgar till minst 5 ar. Malet bor formuleras som en budget 6ver flera ar och
inget punktmal bor inforas. Detta for att i viss mén hantera negativa konsekvenser
av variationer under enskilda ar.

Med ovan foreslagna malkonstruktion anser Naturvardsverket att risken for att
bordan f6r medlemsstater blir hog hanteras och att mélet ger incitament till
atgérder, oavsett om utvecklingen for nettoupptaget blir béttre eller sémre &n
véntat. Det ska dock pépekas att den foreslagna malkonstruktionen inte 16ser alla
problem, i alla situationer. Aven om en juridisk bindande niva for nettoupptaget pa
ca 200 miljoner ton anses vara en realistisk borda att 4lagga medlemsstaterna
utifran dagens kunskap om niva pa nettoupptag och scenarier kan enskilda
medlemslénder drabbas av paverkan fran klimatforandringar och andra storningar,
till den niva att dtagandet inte dr mojligt att uppnd. En sadan risk bedoms alltid
kunna finnas for sektorn sé linge mél for nettoupptaget pa medlemslandsniva finns.
Flexibiliteter kan fungera som en bokforingsteknisk 16sning, men pa grund av
osidkerheterna i utvecklingen och att det dréjer innan aktuell status for
nettoupptaget ar kiand saknas forutséttningarna for att de kan fungera som en
kostnadseffektiv mekanism for LULUCF-sektorn som medlemsldnderna kan
anvénda fOr att gora rationella val. I en situation dér ett medlemsland drabbas av
klimatfoérandringar och andra stérningar och inte nar sitt dtagande finns det dven en
risk att EU som helhet inte nér sitt dvergripande mal, om inte andra medlemsliander
eller sektorer har lyckats dverprestera mot sina ataganden eller mal. Den risken
bedoms endast kunna hanteras genom att bygga in Gverprestationer i
malkonstruktionen, antingen for LULUCF-sektorn, eller i ramverket som helhet. I
rapporten resonerar vi framfor allt kring hur internationella krediter kan bidra med
en siddan losning. Att sikta pa en verprestation anses vara det enda séttet att pa
allvar ta hénsyn till osékerheterna som omgéardar sektorn.
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Bilaga 1

B.1  Fordelning av nettoutsldapp och
nettoupptag for olika medlemslander

En utmaning med att sdtta mal pd EU-niva och pa medlemslandsniva é&r att
forutsittningarna for utvecklingen av nettoupptag och nettoutslépp ser vildigt olika
ut i olika medlemsldnder. Foérdelningen mellan nettoutsldapp och nettoupptag inom
LULUCF-sektorn ser valdigt olika ut for olika medlemsldnder och det ar uppenbart
att skogrika lédnder har storre variationer i nettoutslépp dn lander med mindre andel
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Figur 7 illustreras fordelningen av nettoutslapp och nettoupptag for olika
markanvandningskategorier (genomsnitt for perioden 2019-2023) och det &r tydligt
att skogsmark dels star for den dominerande delen av nettoupptag i ménga lénder,
dels for en storre del av variationen vilket framgér tydligt av Figur 8-Figur 13.
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Figur 7. Genomsnittliga nettoutslapp och nettoupptag férdelat pa markanvandningskategorier for
medlemslanderna perioden 2019-2023.
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Figur 8. Genomsnittligt nettoupptag/nettoutslapp for skogsmark 1990-2023.
Felstaplar anger hogsta respektive ldgsta vérde for perioden.
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Figur 9. Genomsnittligt nettoupptag/nettoutslapp for jordbruksmark 1990-2023. Felstaplar anger

hdgsta respektive lagsta varde for perioden.
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Figur 10. Genomsnittligt nettoupptag/nettoutslapp for betesmark 1990-2023. Felstaplar anger

hdgsta respektive lagsta varde for perioden.
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Figur 11. Genomsnittligt nettoupptag/nettoutslapp for vatmark 1990-2023. Felstaplar anger hégsta

respektive lagsta varde for perioden.

61



NATURVARDSVERKET

60
40
20

-20
-40
-60
-80
-100

Miljonerton CO2

Osterrike
Belgien
Bulgarien
Cypern
Tjeckien
Tyskland
Danmark
Spanien
Estland
Finland
Frankrike
Grekland
Kroatien
Ungern
Irland
Italien
Litauen
Luxemburg
Lettland
Malta
Polen
Portugal
Rumanien
Slovakien
Slovenien
Sverige

Nederlanderna

Figur 12. Genomsnittligt nettoupptag/nettoutslapp for bebyggd mark 1990-2023. Felstaplar anger
hdgsta respektive lagsta varde for perioden.
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Figur 13. Genomsnittligt nettoupptag/nettoutslapp for HWP 1990-2023. Felstaplar anger hogsta
respektive lagsta varde for perioden.

For att hantera skillnaderna i nettoupptag och nettoutslapp mellan kategorier kan
ett alternativ dar kategorierna bokfors pa olika sitt vara en 16sning. Det var ocksé
l6sningen for Kyotoprotokollet 2008-2020 och for EU:s LULUCF-forordning
perioden 2021-2025. Dir var bokforingsreglerna olika for olika kategorier och med
olika referensnivaer.

Samtidigt &r det en dtergang mot mer komplicerade regler &n de som géller idag
vilket bor undvikas, vilket Naturvardsverket konstaterade i sitt tidigare uppdrag
Fortsatt reglering av LULUCF-sektorn efter 2030*. Nedan presenteras dnd4 tankar
kring hur en sddan mélkonstruktion kan utformas, ifall liknande idéer lyfts fran
andra medlemslénder.

4 Delredovisning 5. Fortsatt reglering av LULUCF-sektorn efter 2030 — Alternativa sétt att konstruera
mal och férdela ataganden.
https://www.naturvardsverket.se/4921a4/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/fortsatt
-reglering-av-lulucf-sektorn-efter-2030-alternativa-satt-att-konstruera-mal-och-fordela-ataganden.pdf
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B.2  Ytterligare tinkbara
malkonstruktioner pd medlemslandsniva

Alternativen nedan &r inte forslag Naturvardsverket forordar och presenteras darfor
endast i detta appendix. Aven om de inte #r ett huvudspar i analysen beddmer vi att
informationen kan vara bra att ha med nér olika alternativ diskuteras med andra
medlemslédnder.

Malkonstruktionerna som presenteras nedan kan ses som komplement till den
utvecklad reglering som beskrivs och analyseras 1 huvudrapporten och skulle kunna
fungera i en kombination alla delar; basmaél, extramal och atgardsmal. I huvudsak
handlar det dock om alternativa sétta att formulera ett basmal genom forslag pé att
anpassa bokforingen for vissa kategorier.

De ytterligare mélkonstruktioner som presenteras i avsnitt B.2 i detta appendix ar
inriktade pa att ytterligare minska risken for att bordan pa medlemslédnderna blir
stor till foljd av omfattande pdverkan fran klimatférdndringar och andra stérningar.
De beddms ta storre hiansyn till att forutsattningarna i ldnderna ser olika ut generellt
liksom att variationen &r olika stor i olika markanvandningskategorier inom
LULUCF-sektorn. De bedoms dock i sig ge svaga incitament till dtgidrder inom
sektorn. For att incitament till atgdrder ska stirkas kan de dock kombineras med
atgardsmal.

B.2.1  Bokféringskategorier som perioden 2026-2030,
men skogsmark "satts till noll”

Som vi beskrivit tidigare (avsnitt B.1 ) sticker skogsmarkskategorin ut vad géller
nettoutsldppens storlek och variation. Nettoutsldpp och nettoupptag inom andra
kategorier forutom skogsmark &r relativt stabila och effekten av dtgirder i de
kategorierna dr ocksa enklare att bedoma.

Under Kyotoprotokollets forsta dtagandeperiod hanterades risken att landernas
ataganden om utslappsminskningar i andra sektorer skulle undermineras genom
overforingar av utslappsutrymme fran inlagring i skogen genom begrinsningar i
overforingen fran LULUCF-sektorn till andra sektorer genom ett bokforingstak, se
avsnitt 1.1.1. Under Kyotoprotokollet anvéindes dock inte samma
bokforingskategorier som i véxthusgasinventeringen. Har antar vi dock att
vaxthusgasinventeringens kategorier anviands, men att principerna for att hantera
Kytotoprotokollets bokforingskategori skogsbruk appliceras pa
vixthusgasinventeringens kategori skogsmark.

Den del av mélkonstruktionen som diskuteras i huvudrapporten for att sétta
individuella basmal som utgar fran att nettoupptaget inte far forsvagas (se avsnitt
2.3.1) skulle kunna utvecklas sa att malet beskrivs som att nettoupptaget i alla
markanvandningsaktiviteter utom skogsmark inte far forsvagas jamfort med en
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basperiod. Skogsmark ridknas brutto-netto, dvs. dvs. bokforingsreferensen satts till
noll* (som Kyotoprotokollets forsta dtagandeperiod).

Om skogsmark utgor ett nettoutslépp och de andra kategorierna inte kan
kompensera for nettoutslappet innebar det att medlemslandet inte nar malet totalt
for LULUCF-sektorn. Handel av utsldppsutrymme kan tillatas och finns 6verskott
fran lander med nettoupptag kan medlemslédnder med ett nettoutslépp kopa
motsvarande utrymme for att nd malet.

Vad giller flexibiliteter och dverforingar av 6verskott till andra sektorer sé innebar
taknivan att sa linge skogsmark utgor ett nettoupptag 6ver taknivan sé bokfors
taknivan. Under taknivén bokfors det faktiska nettoupptaget for skogsmark. Dartill
kan ytterligare begrénsningar inforas vad géller hur stort 6verskott som far
anvindas mot andra sektorer.

Det finns en risk att bokforingsmodellen genererar en stor mangd bokférda
overskott frdn skogsbruk om man anvinder samma begrinsning som under
Kyotoprotokollet eller 2021-2025. Det &r darfor viktigt att en
bokforingsbegrinsning sétts utifran rimliga férvantningar pa bidraget fran
skogsmark. Som vi diskuterar i huvudrapporten rader det stora osikerheter i hur
utvecklingen av nettoupptaget for LULUCF-sektorn kommer se ut. Takbeloppets
storlek och begransning i Gverforing till andra sektorer behover ta hansyn till
osikerheter som hur stora variationer det finns i nettoupptag pa skogsmark, hur
stora kolflodena (bruttoupptag) pa skogsmark ar relativt utsldppen i andra sektorer
samt att permanensen for nettoupptag &r ldgre dn permanensen for utslapp i andra
sektorer. Att bestimma en bra niva pa takbeloppet blir darfor vildigt svart.

Om takbeloppets storlek skulle sittas till en 1ag nivé skulle det avsevirt kunna
minska riskerna av att inkludera LULUCF-sektorn i klimatataganden for
skogslédnder som Sverige med stora kolfloden i skogen och relativt smé utslépp i
andra sektorer. Det riskerar dock att eliminera incitamenten till att genomfora
atgérder i sektorn och skulle kunna innebéra att ldnder avsiktligt 6veravverkar skog
utan att det far fullt genomslag i bokforingen.

Incitament skapas for atgarder d&ven inom skogsbruk inom bokforingstakets
begransning under forutséttning att dessa bokforda krediter far anviandas for att na
malet, tillsammans med bokforda krediter fran Gvriga markanvindningskategorier.
Ett problem med denna ansats 4r att den for de flesta lander inte ger incitament till
atgirder inom skogsbruk eftersom de flesta linder redan redovisar ett nettoupptag
pa skogsbruk som kommer vara hogre dn vad takbeloppet kan vara for att inte
riskera att underminera incitamenten till utsldppsminskningar i andra sektorer.

Sannolikt behdvs ocksa en begransning for hur mycket av det totala bokforda
nettoupptaget som far rdknas med mot det dvergripande klimatmalet om
nettominskning pa 90 procent till 2040 vilket kan hanteras med en férutbestaimd
niva for ett basmal (se avsnitt 2.3.1). Metoden innebér att reglerna blir mer

45 Om Sverige for malaret exempelvis skulle ha samma nettoupptag som under 2024 (submission 2026)
da det samlade nettoupptaget uppgar till 54 miljoner ton skulle Sverige fa en bokféring pa 54 miljoner
ton (54-0).
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komplicerade dn perioden till 2030. Den politiska acceptansen for denna typ av
malkonstruktion &r troligtvis véldigt lag for lander som har ett nettoutsléapp.

B.2.2 Bokféringskategorier som perioden 2021-2025
och mal mot en basperiod for alla kategorier

En annat alternativ skulle kunna vara att aterga till de bokforingskategorier som
giller perioden 2021-2025 (EU 2018/841 artikel 2)*. Dessa innehaller sérskilda
kategorier for beskogad och avskogad mark, vilket tydligare synliggor effekten av
okad beskogning i vissa ldnder och minskad avskogning &n med de sammanslagna
markanvandningskategorier som géller under 2030 maélet vilket kan péverka
incitamenten.

Man bor dock inte helt dtergé till regelverket under perioden 2021-2025. Metoden
med framskrivna referensnivéer, FRL (forest reference level), som anvants under
denna period har inte visat sig fungera sa bra. Detta d metoden visar sig generera
storre underskott och dverskott &n vad som bedomdes rimligt nir ansatsen togs
fram. Uppf6ljningen mot mélen blir ocksa mycket komplex och det ar svart att
bedoma hur EU som helhet ligger till mot mélen. Det finns dven flexibiliteter i det
historiska regelverket som bygger pa att linderna gemensamt ska klara sina beting,
vilket skapar otydliga spelregler for medlemsldnderna (se avsnitt 2.3.1) och bor
undvikas.

Den bokforingsméssiga grunden skulle 1 stéllet vara att bokfora mot en basperiod
(att nettoupptaget/nettoutsldppet inte far forsdmras eller att det ska dka respektive
minska).

Vad giller flexibiliteter gillande 6verforingar av utslappsutrymme till andra
sektorer kan det for kategorin skogsbruk kunna regleras med ett tak som hanterar
Overskott gentemot referensnivan. Precis som i ovan alternativ med en separat
ansats for skogsmark blir nivan pé taket avgorande for incitamenten till atgérder,
men dven risken for att Gverskott underminerar incitamenten till
utslappsminskningar i andra sektorer.

Ansatsen dir skogsmark bokfors mot en basperiod och resulterar i bokférda
skulder skulle kunna kompletteras med att landerna maste leda i bevis att skulderna
uppkommit genom héndelser som varit utom deras kontroll utan att landerna for
den skull ska behova kvantifiera utsldppen fran sddana storningar. Det skulle t.ex.
kunna vara att visa hur stor del av avverkningen som utgdrs av skyddsavverkning.
Erfarenheter fran nuvarande regelverk for perioden 2021-2025 ar dock att detta ar
svart att reglera och skulle minska tydligheten i spelreglerna f6r medlemslédnderna.

B.2.3  Bokfoéringskategorier som perioden 2021-2025
och brukad skogsmark "satts till noll”

46 Beskogad mark, avskogad mark, brukad skogsmark, brukad akermark, brukad betesmark och brukad
vatmark
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Aven i detta alternativ atergdr bokforingskategorierna till de bokforingskategorier
som giller perioden 2021-2025 (EU 2018/841 artikel 2)*". Mélet beskrivs da som
att nettoupptaget i alla markanvéndningsaktiviteter utom brukad skogsmark inte far
forsvagas jamfort med en basperiod. Brukad skogsmark réknas brutto-netto, dvs.
bokforingsreferensen sitts till noll*® (som Kyotoprotokollets forsta
atagandeperiod).

Om skogsmark utgor ett nettoutslédpp och de andra kategorierna inte kan
kompensera for nettoutslappet innebar det att medlemslandet inte nar malet totalt
for LULUCF-sektorn. Handel av utsldppsutrymme kan tillatas och finns dverskott
fran lander med nettoupptag kan medlemslédnder med ett nettoutslépp kopa
motsvarande utrymme for att nd malet.

Vad giller flexibiliteter och 6verforingar av 6verskott till andra sektorer sa innebar
taknivan att sa linge skogsmark utgor ett nettoupptag 6ver taknivan sé bokfors
taknivan. Under taknivan bokfors det faktiska nettoupptaget for brukad skogsmark.
Dértill kan ytterligare begransningar inforas vad géller hur stort dverskott som far
anvindas mot andra sektorer.

Bokforingen for skogsbruk begriansas med ett bokforingstak. Det skulle betyda att
sd linge skogsmark utgor ett nettoupptag 6ver taknivan s& bokfors taknivan. Under
taknivan bokfors det faktiska nettoupptaget for brukad skogsmark. Eftersom flera
lander redan idag har ett nettoupptag pa permanent skogsmark kan det behdvas
nagon form av begriansning dven av ett nettoutslapp.

Samma risker m.m. som anges i forslagen ovan géller for detta férslag. Som for
Ovriga alternativ blir det ocksa en utmaning att utforma en rattvis
bokforingsbegriansning for skogsmark och fa acceptans for malkonstruktionen.

B.2.4  Bokfoéringskategorier som perioden 2026-2030
bokférs mot historisk basperiod men underskott pa
skogsmark begransas med takbelopp

Modellen baseras pa EU:s LULUCF-regler for perioden 2026-2030 (EU
2018/841). Utvecklingen av nettoupptaget for alla markkategorier jamfors med en
historisk tidsperiod, tex &r 2016-2018 som under LULUCF-forordningen eller
annan historisk tidsperiod. For skogsmark kan det behdvas en mekanism som
hanterar stora underskott som beror pa paverkan fran klimatforandringar och andra
storningar (dvs. nér nettoupptaget ar ldgre dn den historiska tidsperioden eller
nettoutsldppet dr hdgre dn den historiska tidsperioden). Mekanismen behover ta
hénsyn till osdkerheter, exempelvis genom ett bokforingstak, hur stora variationer
det finns 1 nettoupptag pa skogsmark, hur stora kolflodena (bruttoupptag) pa
skogsmark é&r relativt utsldppen i andra sektorer. Beroende pé takbeloppets storlek

47 Beskogad mark, avskogad mark, brukad skogsmark, brukad akermark, brukad betesmark och brukad
vatmark

48 Om Sverige for malaret exempelvis skulle ha samma nettoupptag som under 2024 (submission 2026)
da det samlade nettoupptaget uppgar till 54 miljoner ton skulle Sverige fa en bokféring pa 54 miljoner
ton (54-0).
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skulle det kunna 6ka den politiska acceptansen av att behalla LULUCF-sektorn i
EU:s 6vergripande klimatataganden for skogsldnder som Sverige med stora
kolfléden i skogen och relativt smé utslépp i andra sektorer. Det innebér samtidigt
en risk att lander avsiktligt dveravverkar skog utan att det far fullt genomslag i
bokforingen. Darfor skulle takbeloppet behdva sittas till en niva s att underskottet
anda blir kénnbart for medlemslédnderna.

En fordel med denna modell &r att det ger incitament att upprétthalla eller 6ka
nettoupptaget pa skogsmark samtidigt som ldnderna far en béttre uppfattning om
storsta mojliga méngd underskott som kan genereras. Handel av utsldppsutrymme
kan tillatas och finns dverskott frdn medlemslénder kan l&nder med underskott
kopa motsvarande utrymme for att nd malet, om det finns tillgédngligt. Modellen ar
relativt enkel och minskar behovet av komplicerade flexibiliteter.

Modellen kan och bér kombineras med basmal for LULUCF-sektorn pd EU-niva.
EU:s basmal for LULUCF-sektorn bor dock omfatta alla utsldpp och upptag inom
LULUCF-sektorn och inte exkludera utsliapp fran skogsmark.

B.2.5 Sammanfattning av ovan alternativa ansatser

Utgangspunkten for beskrivningen av alternativa ansatser i avsnitt B.2 &r att skapa
separata regler for nettoupptaget fran skogen. Kategorierna utformas antingen
utifrdn 2026-2030 eller utifran bokforingskategorier for 2021-2025 enligt EU
2018/841. For alla alternativ kan begransningar inforas gillande hur stort
LULUCF-sektorns bidrag till det 6vergripande mélet ska vara, pé liknande sitt som
i regelverket for 2030-malet. Internationella krediter kan spela en roll i att ticka
upp for underskott, sdvida handel mellan medlemsstater inte fullt kan ticka de
underskott som uppstar.

Den viktigaste skillnaden for alternativen som baseras pa perioden 2021-2025 é&r att
beskogning och avskogning redovisas separat i Bokforingskategorier som perioden
2021-2025 och att skogsmark eller skogsbruk bokfors antingen mot en referensniva
eller brutto-netto (dvs. bokforingsreferensen sitts till noll”).

For sista alternativet som baseras pa perioden 2026-2030 bokfors skogsmark pa
samma sétt som ovriga LULUCF-kategorier bortsett fran att bokforda underskott
pa skogsmark begréinsas av ett takbelopp. Dessa varianter kan kombineras
malkonstruktionerna i huvudrapporten: basmal, extramal och atgérdsmal.

Jamfort med de ansatser for basmél som presenteras i huvudrapporten &r det
svérare att bedoma vad utfallet faktiskt kan bli genom de olika forslagen for
skogsmark och skogsbruk med bokforing brutto-netto. Incitamenten for
medlemslédnderna att infora atgérder blir dessutom for flera alternativ svag.
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B.3  Att kombinera nettoupptagsmal med
atgardsmal baserade pd CRCF-
metodik

Naturvardsverket har uppfattat att det finns idéer om att kombinera mal for
nettoupptag med mal for &tgirder, baserade pA CRCF-metodik. Naturvérdsverket
anser att CRCF skulle kunna vara en bra komponent i styrmedelsforslag som syftar
till att 6ka nettoupptaget men detta &r inte fokus for analysen i denna rapport, se
dock avsnitt B.6 ). Att kombinera nettoupptagsmal med atgdrdsmal anser
Naturvardsverket inte ar lampligt av flera skél. Det handlar t ex om att:

- CRCEF baseras pa utslipp utifrén ett livscykelperspektiv, medan resterande
ramverk baseras pé direkta utsldpp.

- De atgirder som kréavs for att bevara och stirka nettoupptaget dverlappar
med CRCF-atgérder. Méalen innebar saledes dubbel bokforing. Detta
minskar transparensen och kan minska fortroendet for EU i internationella
sammanhang.

Den starkaste anledning som Naturvardsverket ser till att man skulle vilja
kombinera nettoupptagsmal med &tgidrdsmal &r da det kan mojliggora en hogre
ambition for ett nettoupptagsmal. Detta syfte anser Naturvardsverket kan skapas pa
bittre sdtt genom internationella krediter tillsammans med ett basmal. Da undviks
dessutom nackdelarna som ndmns ovan. En annan anledning skulle kunna vara att
ett atgdrdsmal innebér for stark styrning for medlemslidnderna i en sektor som av
maénga anses vara nationell kompetens. Aven detta kan skulle kunna avhjilpas
genom att gora atgirdsmaélet indikativt.

Administrativt bedomer Naturvardsverket att det inte bor vara ndgon skillnad for
vare sig for kommissionen eller for medlemslidnderna att ha tva separata mal pa det
sdtt som Naturvardsverket foreslar i denna rapport, dvs ett nettoupptagsmal och ett
atgirdsmal.

B.4  Resonemang om alternativa
fordelningsnycklar

En annan ansats an att fordela ansvaret baserat pa brukad areal ar att fordela
ansvaret baserat pd medlemslédndernas historiska bidrag till det genomsnittliga
nettoupptaget, t.ex. medelvirdet av rapporterade utslapp och upptag for tillgédngliga
ar enligt vixthusgasinventeringen (just nu 1990-2023) eller ndgon annan (kortare)
period i slutet av den senast redovisade tidsserien.

Figur 13 nedan redovisar medlemsldndernas redovisade genomsnitt for de senaste
fem &ren (2019-2023) och hogsta respektive lidgsta redovisade vérde for perioden
1990-2023.
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Figur 14. Medlemslandernas redovisade genomsnitt for de senaste fem aren (2019-2023).
Felstaplarna anger hogsta respektive lagsta redovisade varde for perioden 1990-2023

Nackdelen med en sddan ansats &r att utfallet for en sddan fordelning av ansvar
bade beror pa hur nettoupptaget utvecklats och hur ldnderna valt att rapportera
markanvindningsaktiviteterna inom LULUCF-sektorn.

Utvecklingen 6ver tid, dvs. storleken pa nettoupptag och utslapp for aktuell period,
avgoOrs bade av hur marken har brukats under ménga decennier och vilka yttre
forutsittningar som rader (temperatur, nederbord etc.). Den totala nivén beror
ocksa pa vilka kolpooler som ldnderna inkluderat i sin redovisning, Sveriges
nettoupptag utgors exempelvis av en stor inlagring i mineraljordar - en kolpool som
flera lander inte redovisar idag®.

Om en ansats baserat pa historiskt bidrag anvénds avgors respektive medlemslands
bidrag till ett nettoupptagsmal ocksa av nir i tiden fordelningen berdknas. Eftersom
landerna 16pande réknar om sina historiska nettoutslépp och nettoupptag i
LULUCF-sektorn kommer den slutliga férdelningen bero pé vilken
vaxthusgasinventering (vilken statistikrapportering) som anvands.
Naturvardsverket beddmer av ovan skl att en ansats baserad pa historiska
nettoutsldpp och nettoupptag inte dr lamplig for att fordela ansvaret for mal inom
LULUCF-sektorn.

B.4.1 Inkludera statistisk variation i fordelning av
ansvar

En tidnkbar ansats for att hantera de stora variationerna i sektorn &r att inkludera ett
osdkerhetsmatt i form av historisk variation i fordelningen av nettoupptag och
nettoutslépp. Bidraget kan da utgé fran arealférdelningen (som idag) eller
fordelningen av utsléppen for en historisk period (se ovan). En fordelningsnyckel

49 Enligt del 3 i bilaga V till styrningsférordningen (EU 2018/1999) maste landerna tillampa Tier 2-
metodik senast 2028 vilket innebar att de maste inkludera kolpooler som inte redovisas idag.
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som tar hinsyn till variationerna kan minska behovet av krangliga mekanismer for
att hantera paverkan frén klimatférédndringar och andra stdrningar som lénderna
inte har radighet 6ver.

Detta skulle kunna goras genom att malnivén justeras med den relativa variationen
1 nettoupptag pd EU-niva. Att anvénda relativ variation pd medlemslandsnivi
fungerar dock inte eftersom flera medlemslédnder redovisar nettoupptag eller
nettoutsldpp nira noll. Att enas om en konstruktion av en alternativ modell for att
inkludera den statistiska variationen skulle vara svért. Det blir dven svart att med
en sddan modell skapa incitament till genomforande av dtgarder, eftersom effekten
av enskilda atgérder 4r mindre 4dn den statistiska variationen. Att sektorn innehaller
stora variationer anser Naturvardsverket darfor bor hanteras pa annat sétt &n som en
faktisk statistisk berékning.

B.5  Alternativ for incitament kopplat till
kompletterande mal

Beloningssystem med maojlighet till kompletterande bestraffningssystem for
indikativa mal

En finansiell bonus kan ges nér ett medlemsland kan redovisa for ett visst uppnatt
ett visst okat nettoupptag/effekt fran inforda atgérder i utvalda kolpooler eller
markanvandningskategorier. Kolpoolerna eller markanvandningskategorierna kan
viljas ut utifran att det finns starka synergier med andra samhélls- eller miljomal.
Detta skulle motivera ldnder att genomfora atgarder inom sérskilda omraden, dar
genomforande av atgiarder behover stirkas. Ett sédant system skulle fungera dven
med fordelningsnycklar, men kréver en storre detaljeringsgrad om det ska fordelas
pa olika kolpooler per medlemsland. Det dr dock mojligt att utga ifrén olika
referensnivaer for hur nettoupptaget redovisats for basperioden i olika kolpooler
eller i olika markanvandningsaktiviteter som redovisas idag. Ett sddant system
riskerar dock att bli mycket komplicerat. I ett komplext system minskar ocksa
mojligheten att f6lja hur utvecklingen gar eftersom den inte knyts direkt till
vaxthusgasinventeringen och dr beroende av att tekniska korrigeringar gors.

Denna typ av beloningssystem skulle vara mojligt att komplettera med ett
bestraffningssystem, dels for att 6ka incitament till atgirder, dels for att skapa
intikter for att finansiera beloningssystemet. En mdjlighet dr att bestraffa
medlemslénder som inte nar det indikativa malet med en avgift. En annan
mojlighet ér att bestraffa medlemslénder for 6kade nettoutslépp i antingen sérskilt
utvalda kolpooler eller i samtliga kolpooler.

Sammanfattningsvis kan saledes ett belonings- och bestraffningssystem vara
utformat med bonus fér 6kade nettoupptag och avgift for 6kade nettoutslapp,
oavsett kolpool, alternativt bonus for sirskilda kolpooler och avgift for sérskilda
kolpooler. Som vi beskrivit ovan riskerar dock ett sddant system att bli mycket
komplicerat.
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Ett annat sitt att utforma ett belonings- och bestraffningssystem ar ett mer generellt
format, dér bestraffning sker om det indikativa malet inte nés och beldning sker om
ett medlemsland har gjort anstringningar for att nd det indikativa mélet. For att ett
sadant format ska fungera behdver det kompletterande malet vara utryckt som en
typ av atgidrdsmal med kvantifiering, dir medlemslandet redovisar genomforda
atgirder som bidrar till ett nettoupptag utover basmaélet.

Mjuka incitament

For att uppmuntra medlemslénder att né det indikativa malet kan man &ven arbeta
med mjuka incitament, s& som 6kade rapporterings- och uppfdljningskrav, mandat
for kommissionen att ge rekommendationer, krav p& handlingsplan dér hantering
av rekommendationer ska beskrivas, resultattavla/rankning. En jamforelse har
bland annat gjorts mot hur mélkonstruktionen i Fornybartdirektivet har utvecklats
och utformats. De incitament som finns till forfogande i fornybardirektivet ar
framfor allt de arliga nationella vagledande 6kningskraven med forstarkt
uppfoljning. Trots forstiarkningen finns det dock kritik om att incitamentsstrukturen
inom fornybardirektivet fortsatt dr for svag, och uppmaningar om att malen borde
skérpas och bli mer bindande for att sékerstilla maluppfyllelse®.

Liknande system finns dessutom redan genom den rapportering som sker inom
ramen for de Nationella energi- och klimatplanerna (NECP), dar LULUCF-sektorn
ingar. Syftet med NECP:erna &r att medlemslédnderna ska ta fram planer pa hur de
ska na sina ataganden. Medlemsldnderna ldmnar in ett utkast pa planen till
kommissionen som granskas av kommissionen. Rekommendationer ges sedan till
medlemslédnderna som ett &r senare ska ldmna in en slutversion av deras NECP
samt beskriva hur man har tagit hénsyn till reckommendationerna frén
kommissionen.

Att ytterligare stidrka mjuka incitament sa som 6kade rapporterings- och
uppfoljningskrav bedoms diarmed inte ge tillriackliga incitament for
medlemslénderna att uppfylla indikativa dtaganden. For att indikativa mal ska vara
efterstravningsbara bor malen eller planerna kompletteras med starkare incitament,
sd som exempelvis, att planerna ar kopplade till EU-gemensam finansiering eller
anviandandet av belonings- och/eller bestraffningssystem.

B.6  Incitament till tgdrder genom
styrmedel

Mal for en sektor kan péverka vilka atgdrder som premieras mot ett mal, men att
enbart sitta mal for en sektor bedomer Naturvardsverket inte ger tillrdckliga
incitament for att aktorer inom sektorn ska agera annorlunda och kollektivt verka
for att malet nds. Dessa incitament kommer framfor allt genom inférandet av
styrmedel som ger incitament till genomférande av atgirder. Eftersom fokus for

%0 Rosenow m.fl. (2025) From Inefficient to Efficient Renewable Heating: A Critical Assessment of the
EU Renewable Energy Directive
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denna rapport &r att analysera hur malkonstruktionen for LULUCF-sektorn efter
2030 kan utvecklas, och inte styrmedel for att né ett visst mal, har
Naturvardsverket inte analyserat vilka styrmedel som ocksé ar lampliga att infora
for att malet ska kunna nas. Under projektets gédng har vi dock resonerat i
malformuleringar som ligger vildigt nira, eller som vi anser hellre bor utformas
som styrmedel. Det handlar framfor allt om malformuleringar i termer av
atgirdsmal. Det kan ses som komplement till malkonstruktionerna ovan nimnda i
rapporten eller som erséttning till det kompletterande atgérdsmalet. Styrmedel som
diskuteras har skulle ocksé pé ett béttre sitt kunna styra mot dnskvérda atgérder,
till exempel atgérder som dr bra pa lang sikt men som inte nédvéndigtvis ger ett
hogt nettoupptag i effekt.

Naturvardsverket har tidigare rapport resonerat om atgardsmal for medlemsléander
utan krav pa kvantifiering av effekten av dtgirderna®'. D4 skrivningarna for 2040-
malet géllande anvindande av 6verskott frdin markanviandningssektorn till andra
sektorer forutsitter en kvantifiering (ett 6verskott kan endast anvindas mot andra
sektorer om det kvantifieras) bedomer Naturvardsverket att det inte passar i en
utvecklad mélkonstruktion for LULUCF-sektorn. Vi anser dock att resonemangen
fortsatt kan vara av intresse nir det kommer till styrmedelsutformning for sektorn.

For att skapa incitament till atgérder genom styrmedel diskuterar vi tva alternativ
pa EU-niva; reglering om malsattning for atgarder samt marknadsbaserat styrmedel
for atgdrder inom LULUCF-sektorn.

Exempel pé 6nskvirda atgérder skulle kunna vara:

e att plantera ett visst antal trid>>

e atervita en viss andel/areal av drénerade torvmarker

e odla fAnggrodor/mellangrédor pa en viss areal jordbruksmark

e bibehélla eller att 6ka skogsarealen

e Aaterbeskoga mark efter slutavverkning av skog**

e optimera gallring och slutavverkningsalder i skogen, dvs undvika att
slutavverka skogen for tidigt innan skogstillvixten kulminerat.

o Atgirder for att skapa variationsrika klimatresilienta skogar vilket minskar
risken for utsldpp i samband med storningar

B.6.1  Reglering om malsattning, plan och uppféljning
av atgarder

5! Delredovisning 5. Fortsatt reglering av LULUCF-sektorn efter 2030 — Alternativa satt att konstruera
mal och férdela ataganden.
https://www.naturvardsverket.se/4921a4/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/fortsatt
-reglering-av-lulucf-sektorn-efter-2030-alternativa-satt-att-konstruera-mal-och-fordela-ataganden. pdf

%2 EU:s strategi for biologisk mangfald 2030 innehaller en utfastelse om att plantera ytterligare minst tre
miljarder trad senast ar 2030. EU:s skogsstrategi for 2030 innehaller en fardplan for genomférandet av
denna utfastelse, baserat pa den 6vergripande principen att plantera och odla ratt trad pa ratt plats
och for ratt andamal.

%3 | dagslaget finns det medlemsléander som saknar krav pa att plantera ny skog efter slutavverkning.
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I augusti 2024 trddde Naturrestaureringsforordningen i kraft. Syftet med
forordningen for naturrestaurering &r att aterstélla ekosystem och livsmiljoer for
arter som annars riskerar att forsvinna eller do ut. Enligt forordningen ska alla EU:s
medlemslénder ta fram nationella restaureringsplaner. Hur lagstiftningen
genomfors ar upp till varje medlemsland. Férordningen anger syfte, mal for vad
som ska uppnas, och hur det ska métas och rapporteras. Den gar ddremot inte in pa
detaljer om hur mélen ska nés. Det dr nagot som det blir upp till medlemslidnderna
att planera for och besluta om, inklusive att gora avvagningar kring lampliga
styrmedel som till exempel ersittningssystem.

Liknande reglering skulle kunna inforas for LULUCF-sektorn. Medlemslédnderna
skulle d& sjélva fa ta fram planer och lampliga atgérder inom olika omriden utifran
vad som &r lampligt och relevant ur en geografisk kontext. Man skulle exempelvis
kunna kravstilla pa att varje medlemsland ska ha atgirder som inriktar sig pé att
minska nettoutslappen, bevara nettoupptaget (6ka resiliensen) samt att oka
nettoupptaget.

B.6.2 Exempel pa ett marknadsbaserat styrmedel for
atgarder inom LULUCF-sektorn

Tillgdngliga &tgirder kan sammanstillas i ett EU-gemensamt system dér markégare
sjédlva kan se vilka atgirder som premieras. For att genomfora dtgidrderna bor
markégaren fé en erséttning. For att frimja kostnadseffektivitet kan erséttningen
bestdmmas genom omvénd auktionering, dvs kommissionen utlyser vilka &tgérder
man vill se genomforda och markégare kan ldmna bud pa vilken erséttning de
skulle vilja ha for att genomfora atgérden.

En risk &r att systemet inte attraherar tillrackligt manga markdgare som vill eller
vagar delta. Markégaren kan till exempel uppleva att det finns for stora osédkerheter
kring atgirdskostnader som gor det svart att veta vad man ska begéra i erséttning.
Det finns ocksa en risk att processen upplevs som administrativt kranglig, vilket
kan leda till att framst storre markagare/skogsbolag deltar i auktionerna, vilket
skulle innebéra att en stor del av potentialen i Sverige inte nyttjas.

Om auktioneringen &r baserad pa utslappseffekt per krona innebér det att endast
atgirder som ger minskade nettoutslédpp/dkade nettoupptag premieras. Detta
exkluderar viktiga atgirder for att bevara nettoupptaget och oka resiliensen i
markanvindningssektorn. Dessa kan vara effektivare att astadkomma annan typ av
styrning, t ex regleringar.
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