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Sammanfattning

Naturvardsverket har i denna promemoria gjort en Gversiktlig analys for hur en
fortsatt reglering av sektorn for markanvéndning, férdndrad markanvidndning och
skogsbruk, dven kallad LULUCF-sektorn, skulle kunna se ut efter 2030.
Promemorian fokuserar pé olika sétt att konstruera mal och fordela ataganden till ar
2040.

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 klimatfordndringar och stdrningar som torka, brédnder och
insektsangrepp. Naturvardsverket bedomer att detta fordndrar forutséttningarna
markant for hur den framtida regleringen av sektorn bor se ut genom att storre
hinsyn behover tas till de osdkerheter som omgérdar sektorn.

Naturvardsverket anser samtidigt att det ar viktigt att atgdrder genomfors for att
forstirka nettoupptaget och att skapa en langsiktigt hallbar och resilient sinka,
samtidigt som skogen har en viktig roll i att férse andra sektorer med biomassa.
Nuvarande reglering, med mél och ansvarsfordelning, har inte skapat tillrackligt
starka incitament till atgérder. Ytterligare styrmedel behover inforas for att
uppsatta mél ska kunna nés. Utformningen av mal for LULUCF-sektorn kan
paverka vilka atgérder som premieras mot mélet, men enbart en férdndrad
malkonstruktion bedomer Naturvardsverket i sig inte ger tillrdckliga incitament for
att atgirder genomfors. Naturvardsverket vill darfor betona att behovet av
styrmedel for sektorn ar stort. Vilka styrmedel som ar lampliga behover fortsatt
analyseras.

I februari 2024 presenterade kommissionen ett meddelande om ett klimatmal {f6r
2040. I meddelandet rekommenderar kommissionen att mélet sétts till en
nettominskning av véxthusgasutsldppen med 90 procent ar 2040 jamfort med 1990
ars nivéer. I konsekvensanalysen till meddelandet presenteras ett scenario, S3, dér
nettoutsldppen minskar med drygt 90 procent, vilket dirmed leder till
maluppfyllelse. Scenariot visar hur mélet kan nés pé ett kostnadsminimerande sitt,
utifrdn de antaganden och modeller som kommissionen anvander. Scenariot
innebédr for LULUCF-sektorn ett nettoupptag pa dver 300 miljoner ton, i nivd med
det nuvarande malet fér LULUCF-sektorn till 2030.

Naturvérdsverket konstaterar att kommissionens scenario S3 innebér att det
foreslagna malet om en nettominskning av viaxthusgasutslappen med 90 procent till
2040 nas med en viss marginal, dvs om LULUCF-bidraget skulle uppga till drygt
300 miljoner ton nds sammanlagt 92 procents minskning av nettoutsléppen till
2040. Naturvardsverket anser att bidraget frin LULUCF-sektorn &r viktigt, men
utifran de osdkerheter som omgirdar sektorn bedoms det osédkert att en niva pa 300
miljoner ton kan nés, d&ven om atgirder inférs. Nivan som krévs for att malet om en
nettominskning pa 90 procent jamfort med 1990 till 2040 motsvarar enligt
kommissionens scenario S3 ett upptag i LULUCF-sektorn pa drygt 200 miljoner
ton. Denna niva pa drygt 200 miljoner ton bor enligt kommissionens scenarier
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kunna nés dven om péaverkan fran klimatpaverkan och stérningar blir omfattande.
Det forutsitter dock att atgirder for att forstirka nettoupptaget ocksé infors.

Ett antal malkonstruktioner har 6versiktligt analyserats i rapporten. Utifran den
analys som gjorts foresprakar Naturvardsverket en malkonstruktion som bestar av
ett basmal for nettoupptag, som sitts till drygt 200 miljoner ton, tillsammans med
ett extramél. Exakt hur extramélet ska formuleras behover analyseras mer i detalj
och i en kontext tillsammans med de styrmedel som bor inforas for att skapa
incitament for dtgirder, men Naturvirdsverket vill framhalla ett extramal som
formuleras som ett dtgardsmal alternativt ett indikativt extramal som intressanta
alternativ. Ett atgirdsmal innebér att ett antal atgérder listas och genom
genomforande av dessa kan méluppfyllelse nés. Ett indikativt mal betyder att malet
inte dr juridiskt bindande, dvs om extramalet inte nés kan inte EU-kommissionen
initiera ett 6vertradelsedrende. Mélet kan dock vara vildigt precist formulerat, och
ar inte indikativt i den meningen. Syftet med att dela upp maélet pé ett basmal och
ett extramal ar att kunna ta hénsyn till osékerheterna samtidigt som incitament for
genomforande av atgirder kan skapas. Basmalet pa en niva om drygt 200 bedéms
ta hansyn till osdkerheterna som omgérdar sektorn och framtida paverkan fran
klimatfoéréandringar och stérningar. Basmalet bor darfor vara bindande, dvs om
malet inte nés ska EU-kommissionen kunna vidta juridiska pafoljder. Det ar dock
som tidigare ndmnt osékert hur nettoupptaget utvecklas. Utvecklingen kan ocksa
bli mer gynnsam. For att vi ska na nettonoll utslépp till 2050 och nettonegativa
inom unionen dérefter behdver anstringningar géras inom alla sektorer. Om
nettoupptaget utvecklas battre 4n vintat ar det viktigt att kunna motivera inférandet
av styrmedel for att skapa incitament till atgarder inom sektorn. Ett indikativt
extramal, alternativt ett atgdrdsmal, skulle kunna ha en roll i detta sammanhang.

Vad giller fordelningsnycklar har Naturvardsverket med utgangspunkt i tidigare
analyser Oversiktligt studerat ett antal sétt att fordela ataganden mellan
medlemslidnder. En slutsats utifran dagens reglering och den snabba nedgéngen vi
sett pa nettoupptaget i sektorn pé ett fatal &r &r att handeln av utslédppsutrymme
mellan medlemsldnderna inom LULUCF-sektorn kan forvéntas bli ytterst
begrénsad. Ett land som under atagandeperioden har ett dverskott inom LULUCF-
sektorn borde rimligen inte vaga silja nigra krediter forrdn de med sékerhet vet att
atagandet kommer att nds, dé situationen kan éndras mycket fort. Det kommer
troligtvis att handla om Gverforing av enheter som en del av slutbokforingen for
atagandet, snarare dn en dynamisk mekanism som kan skapa kostnadseffektivitet.
Detta ger implikationer for en framtida férdelningsnyckel, dér Naturvardsverket
anser att det inte finns ndgon annan logisk grund 4n att basera fordelningen av ett
eventuellt nettoupptagsmal utifran inhemsk potential.

Dagens fordelningsnyckel baseras pa hur stor andel brukad mark som
medlemslénderna har av EU:s totala areal brukade mark. I kommissionens
konsekvensanalys infor 55%-paketet presenterades kostnadseffektiv
atgardspotential for LULUCF-sektorn per medlemsland. Naturvardsverket har
tidigare tittat pd hur denna modellering kan anvéndas i en férdelningsnyckel.
Sverige hade i kommissionens tidigare modelleringar en 1ag kostnadseftektiv
atgirdspotential, vilket delvis beddms bero pa att modellen inte inkluderar drdnerad
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torvmark pa skogsmark, vilket dr den mark dér majoriteten av den drénerade
torvmarken i Sverige finns. Naturvardsverket presenterar i denna rapport ett
ytterligare alternativ till fordelningsnyckel, som utgér fran andelen brukad mark
som respektive land har av EU:s total men som pa ett grovt sétt tar hdnsyn till att
olika markkategorier har olika atgardspotential. Resultatet visar att Sverige, enligt
detta grova sétt att forsoka ta hdnsyn till atgardspotential pa olika markkategorier,
far en hogre andel av ett eventuellt beting jamfort med om nuvarande
fordelningsnyckel anvénds. Det dr dock troligt att atgérdspotentialen pa olika
markkategorier varierar mellan olika medlemslénder. Det dr dérfor osékert hur néra
verkligheten som fordelningsnyckeln hamnar vad géller inhemsk kostnadseffektiv
atgardspotential.

Naturvardsverket anser att underlaget om var den kostnadseffektiva
atgédrdspotentialen inom LULUCF-sektorn finns, bade i termer av geografisk
lokalisering i olika medlemslénder och inom vilka markanvandningskategorier,
behover forbattras. Det kan dock vara sa att Sverige far ett hdgre beting med ett
underlag som béttre reflekterar var den faktiska kostnadseffektiva
atgirdspotentialen finns, jamfort med dagens fordelningsnyckel. Naturvardsverket
rekommenderar fortsatt analys av alternativa grunder att férdela dtaganden mellan
medlemslédnder pa, vilket dd behover goras tillsammans med analyser om
kompletterande styrmedel.

Slutligen har Naturvardsverket i korthet berort fragan om flexibiliteter. Utifrén att
nettoupptag inom LULUCF-sektorn har en lagre permanens én
utsldppsminskningar frén andra sektorer, anser Naturvardsverket att ett 6kat upptag
i LULUCF-sektorn inte bor tillatas anvéndas 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 anvéndas for att hjdlpa till att né ett
LULUCF-éatagande. En automatisk overforing av underskott till de
utslappsminskande sektorerna, likt den koppling som finns mellan ESR och
LULUCEF f6r forsta perioden, bor dock inte inforas.
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Summary

In this memorandum, the Swedish Environmental Protection Agency (the Swedish
EPA) has made a general analysis of how continued regulation of the land use,
land-use change and forestry sector, also known as the LULUCEF sector, could be
designed after 2030. The memorandum focuses on different ways of constructing
targets and allocating commitments up to 2040.

Net greenhouse gas emissions in the LULUCF sector have declined sharply in
recent years in the EU. This is not entirely, but largely, due to the impact of climate
change and disturbances such as drought, fires and insect infestations. The Swedish
EPA believes that this significantly changes the conditions for what the future
regulation of the sector should look like, as greater consideration needs to be given
to the uncertainties surrounding the sector.

At the same time, the Swedish EPA considers it important that measures are
implemented to strengthen net uptake and to create a long-term sustainable and
resilient carbon sink, while the forest has an important role in supplying other
sectors with biomass. The current regulatory framework, with targets and effort
sharing, has not created strong enough incentives for action. Additional policy
instruments need to be introduced if the targets set are to be achieved. The design
of targets for the LULUCEF sector can influence which measures are rewarded
towards the target, but the Swedish EPA argues that a change in the target structure
alone will not provide sufficient incentives for measures to be implemented. The
Swedish EPA therefore wishes to emphasize that there is a great need for policy
instruments for the sector. Appropriate policy instruments need to be analyzed
further.

In February 2024, the Commission presented a communication on a climate target
for 2040. In the communication, the Commission recommends setting the target at
a net reduction in greenhouse gas emissions of 90% by 2040 compared to 1990
levels. The impact assessment accompanying the communication presents a
scenario, S3, in which net emissions are reduced by over 90%, thus leading to the
target being met. The scenario shows how the target can be achieved in a cost-
minimizing way, based on assumptions and models used by the Commission. The
scenario implies a net removal of over 300 million tons for the LULUCF sector, in
line with the current target for the LULUCF sector by 2030.

The Swedish EPA notes that the Commission's scenario S3 means that the
proposed target of a 90 percent net reduction in greenhouse gas emissions by 2040
is achieved by some margin, i.e. if the LULUCF contribution were to amount to
over 300 million tons, a total 92 percent reduction in net emissions would be
achieved by 2040. The Swedish EPA considers the contribution from the LULUCF
sector to be important, but based on the uncertainties surrounding the sector, it is
considered uncertain that a level of 300 million tons can be achieved, even if
measures are introduced. According to the Commission's scenario S3, the level
required to achieve the target of a net reduction of 90% compared with 1990 by
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2040 corresponds to an uptake in the LULUCF sector of just over 200 million tons.
According to the Commission's scenarios, this level should be achievable even if
the impact of climate change and disturbances is extensive. However, this assumes
that measures to enhance net removals are also introduced.

Several ways of constructing targets have been briefly analyzed in the report.
Based on the analysis carried out, the Swedish EPA advocates a target consisting of
a baseline target for net removals, set at just over 200 million tons, together with an
additional target. Exactly how the additional target should be formulated needs to
be analyzed in more detail and in context with the policy instruments that should be
introduced to create incentives for action. The Swedish EPA would however like to
highlight an additional target formulated as an action target or an indicative
additional target as interesting alternatives. An action target means that a number
of different measures are listed and by implementing these, target fulfilment can be
achieved. An indicative target means that the target is not legally binding, i.e. if the
additional target is not met, the European Commission cannot initiate an
infringement procedure. The target can however be very precisely formulated and
is not indicative in that sense. The purpose of separating the target into a baseline
target and an additional target is to be able to consider the uncertainties while at the
same time creating incentives for the implementation of measures. The baseline
target of just over 200 is considered to take into account the uncertainties
surrounding the sector and future impacts of climate change and disruption. The
baseline target should therefore be binding, i.e. if the target is not met, the
European Commission should be able to take legal action. However, as mentioned
earlier, the evolution of net removals is uncertain and may also become more
favorable. To reach net-zero emissions by 2050 and net-negative within the Union
thereafter, efforts is needed in all sectors. If the evolution of net removals is better
than expected, it is important to be able to justify the introduction of policy
instruments to incentivize action in the sector. An indicative additional target, or
alternatively an action target, could play a role in this context.

Regarding allocation keys, the Swedish EPA has briefly studied, based on previous
analyses, ways of allocating commitments between member states. One conclusion,
based on the current regulations and the fact that net uptake in the sector has
declined rapidly over a few years, is that trade of emission allowances between
member countries in the LULUCF sector can be expected to be extremely limited.
A country that has a surplus in the LULUCF sector during the commitment period
should not reasonably dare to sell any credits until it knows for certain that the
commitment will be met, as the situation can change very quickly. It is likely to be
a matter of transferring units as part of the final accounting for the commitment,
rather than a dynamic mechanism that can create cost efficiency. This has
implications for a future allocation key, where the Swedish EPA considers that
there is no other logical basis than to base the allocation of a possible net removal
target on domestic potential.

The current allocation key is based on each Member State’s share of cultivated
land of the total area of cultivated land in the EU. The Commission's impact
assessment for the 55% package presented cost-effective action potential for the
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LULUCEF sector per member state. The Swedish EPA has previously studied how
this modeling can be used in designing an allocation key. In the Commission's
previous modeling, Sweden had a low cost-effective mitigation potential, which is
partly because the model does not include drained peatland on forest land; the land
where the majority of drained peatland in Sweden is located. In this report, the
Swedish EPA presents an alternative allocation key, which is based on the
proportion of cultivated land that each country has of the EU total, but which
roughly considers that different categories of land have different potential for
climate action. The results show that Sweden, according to this rough way of
accounting for the potential for action on different land categories, receives a
higher share compared to if the current allocation key is used. However, it is likely
that the potential for action on different land use categories varies between
different Member States. It is therefore uncertain how close to reality the allocation
key is in terms of domestic cost-effective action potential.

The Swedish EPA considers that the data on where the cost-effective potential for
action in the LULUCEF sector lies, both in terms of geographical distribution
between countries and between land use categories, needs to be improved.
However, it may be that Sweden will receive a higher share with an allocation key
that better reflects where the actual cost-effective potential for action exists,
compared with the current allocation key. The Swedish EPA recommends
continued analysis of alternative bases for allocating commitments between
member states, and how these can align with various supplementary policy
instruments.

Finally, the Swedish EPA has briefly assessed flexibilities. Given that net removals
in the LULUCEF sector have a lower permanence than emission reductions in other
sectors, the Swedish EPA considers that increased removals in the LULUCF sector
should not be allowed to be used to lower the ambitions for emission reductions in
other sectors. An exception could be to allow flexibility for the agricultural sector
if a new sector is formed that includes both agriculture and LULUCF (AFOLU),
but this needs to be investigated in more detail. However, the Swedish EPA is in
favor of the reverse, i.e. that overachievement in emissions reductions can be used
to contribute to achieve a LULUCF commitment. However, an automatic transfer
of deficits to the emission-reducing sectors, like the link between the ESR and
LULUCEF for the first period, should not be introduced.
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1. Denna analys

Inom ramen for regeringsuppdraget ”Analys av forslag till klimatatgarder pa EU-
niva” (se avsnitt 1.1) har Klimat- och néringslivsdepartementet kommit 6verens
med Naturvardsverket om att myndigheten ska analysera ett antal alternativa
malkonstruktioner for LULUCF '-sektorn efter 2030, olika mojliga
fordelningsnycklar for att fordela dessa mal mellan medlemslédnderna samt vad det
skulle innebéra for respektive malkonstruktion om omfattningen av sektorn skulle
justeras, antingen i form av en AFOLU?-sektor eller om &kermark och betesmark
istéllet skulle regleras tillsammans med jordbrukssektorn.

De malkonstruktioner som analyseras ar:

- Ett basmal och ett extramal

- Helt eller delvis indikativa mal

- En konstruktion med atgédrdsmaél i stillet for, eller som komplement till,
mal for nettoupptag

I resonemanget ska aspekter om samspelet med och uppfyllelse av EU:s
overgripande klimatmal till 2040 och 2050, mdjligheten for skogen att bidra till en
utvecklad och hallbar bioekonomi, de osidkerheter som omgéardar sektorn och, dér
sd ar relevant, forutsittningarna att nad Livsmedelsstrategins malséttningar beaktas.
Rapporten innehaller dven ett resonemang om hur storre hénsyn kan tas till den
langsiktiga sdnkan. Naturvardsverket ser inte att hansyn till den langsiktiga sdnkan
star 1 konflikt till malkonstruktionerna ovan, men det &r en aspekt som é&r viktigt att
beakta oavsett malkonstruktion.

I uppdraget ingick dven en utvérdering av rapportering och bokforing av dagens
reglering samt analys av mdjliga forbattringar till kommande lagstiftningsperiod.
Dessutom innehéller rapporten ett resonemang om flexibiliteter och hur den
automatiska kopplingen mellan ESR och LULUCEF for forsta dtagandeperioden har
paverkat ett antal medlemslénder.

1.1  Naturvardsverkets regeringsuppdrag

Naturvardsverket har i 2024-ars regleringsbrev fatt i uppdrag av regeringen att
l6pande analysera forslag fran Europeiska kommissionen pé atgérder som kan
inféras pa EU-niva samt andra relevanta forslag som kopplar till EU:s befintliga
och kommande klimatmal. Delredovisningar sker 16pande efter avstimning med
Regeringskansliet (Klimat-och néringslivsdepartementet). Uppdraget som helhet
ska slutredovisas senast den 31 december 2025. Foreliggande skrivelse utgor den
sjatte delredovisningen i uppdraget. I projektgruppen for framtagandet av denna

" LULUCEF é&r en forkortning av "Land Use, Land Use Change and Forestry”
2 AFOLU &r en forkortning av "Agriculture, Forestry and Other Land Use”
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skrivelse har ingatt Katarina Warmark (projektledare), Bjorn Bostrom, Lisa Grabo,
Malin Kanth och Eva Jernbécker. Slutsatserna ar Naturvardsverkets.

Naturvardsverket tackar for de inspel som Sveriges lantbruksuniversitet,
Skogsstyrelsen och Jordbruksverket gett pa rapporten.

Delredovisningen har 2025-02-13 beslutats av avdelningschef Stefan Nystrom
(NV-01705-24).

1.2 Begreppslista/definitioner

I rapporten anvénds ett antal begrepp vars innebord forklaras nedan.

Bioekonomi: Begreppet bioekonomi saknar en tydlig och globalt vedertagen
definition. I bioekonomiutredningen® beskrevs begreppet handla om: ekonomiska
aktiviteter och utveckling i samhéllet som omfattar forvaltning, produktion,
forddling och nyttjande av varor och tjanster som baseras pa fornybara biologiska
resurser och processer, som relaterar till innovation, utveckling, produktion och
anvéndning av dessa varor, tjénster och teknik. Bioekonomiutredningen valde att
utgd fran EU:s definition av bioekonomi, vilket vi ockséd kommer att géra i denna
analys. Den lyder:

”Bioekonomin omfattar alla sektorer och system som forlitar sig pa biologiska
resurser (djur, vixter, mikroorganismer och biomassa fran dessa, bland annat
organiskt avfall), deras funktioner och principer. Den omfattar och kopplar
samman fo6ljande: ekosystem pa land och till havs och de tjanster som de
tillhandahéller, alla primérproduktionssektorer dér man anvénder och producerar
biologiska resurser (jordbruk, skogsbruk, fiske och vattenbruk) och alla
ekonomiska och industriella sektorer dar man anvénder biologiska resurser och
processer for att producera livsmedel, djurfoder, biobaserade produkter, energi och
tjanster. For att den europeiska bioekonomin ska fungera maste hallbarheten och
cirkulariteten sta i centrum. P4 sa sitt kommer vi att kunna férnya véra industrier,
modernisera vara primarproduktionssystem, skydda miljon och 6ka den biologiska
mangfalden.”*

I dagens europeiska bioekonomi kommer majoriteten av volymen ravara inom
bioekonomin fran jordbruk, medan skogsbruket star for det nést storsta bidraget. |
denna analys fokuserar vi ocksa pa dessa tva naringar, men med betoning pa
skogsbruk eftersom fordelningen inom bioekonomin ser annorlunda ut i Sverige
jamfort med EU som helhet, d& den huvudsakliga volymen ravara inom den
svenska bioekonomin kommer fran skogsbruk.

Vidare definieras en véixande bioeckonomi i denna analys som att det ekonomiska
vardet okar, vilket kan ske bade genom hogre biouttag eller genom en 6kad méangd

3 En hallbar bioekonomistrategi — for ett valmaende fossilfritt samhalle, SOU 2023:84

4 European Commission: Directorate-General for Research and Innovation, A sustainable bioeconomy
for Europe — Strengthening the connection between economy, society and the environment — Updated
bioeconomy strategy, Publications Office, 2018, https://data.europa.eu/doi/10.2777/792130
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hogvardiga produkter, dér fokus ligger pa vidareforadling och cirkularitet. En vl
utvecklad bioekonomi ger dven goda forutséttningar for bio-CCS och bio-CCU
som vi i denna analys inkluderar som en ytterligare niring inom bioekonomin. I
linje med EU:s definition av bioekonomi kan bio-CCS ses som vidareforadling da
man omhéndertar den koldioxid som uppstar vid utslappskallan. Bio-CCU ses
ocksé som en typ av vidareforddling da den avskilda koldioxiden kan anvéndas
som ravara for nya produkter eller anvindas direkt i befintliga industriprocesser.

Bio-CCS: CCS stér for Carbon Capture and Storage och innebér att koldioxid
avskiljs for att lagras 1 berggrunden. Genom tekniken hindras koldioxid fran att
komma ut i atmosféren, och minskar pé sé sitt miangden koldioxid som nér
atmosfdren och bidrar till klimatpaverkan. Bio-CCS, som dven kallas BECCS,
innebér att de kolatomer som avskiljs har ett biogent ursprung. Eftersom utslépp
frén forbranning av hallbar biomassa enligt internationella konventioner rdknas
som noll, innebér avskiljning och lagring av biogen koldioxid ett negativt utslapp.
Lagringen i berggrunden innebér att koldioxiden fors bort permanent fran
atmosfiren och Bio-CCS klassas darfor ocksd som permanenta negativa utslapp,
alternativt permanenta upptag.

Bio-CCU: Bio-CCU stér for Biogenic Carbon Capture and Utilization, vilket
betyder biogen koldioxidinfangning och anviandning. Det &r en teknologi som
fangar in koldioxid frin biomassa och sedan ateranvédnder den i olika produkter
eller processer. Bio-CCU kan ge negativa utsliapp genom exempelvis biokol,
mineralisering av koldioxid eller om koldioxid binds i langlivade biobaserade
material. Det dr dock séllan en permanent 16sning da det ofta handlar om att
ateranvdnda biogen koldioxid i produkter eller brénslen dar koldioxiden slapps ut
igen relativt snabbt.

DACCS: DACCS star for Direct Air Carbon Capture and Storage och liknar bio-
CCS som beskrivits ovan men med skillnaden att avskiljningen av koldioxid gors
direkt fran luften. Tekniken &r mindre tekniskt mogen dn CCS och bio-CCS.

Klimatfordndringar och andra storningar: 1 rapporten anvands begreppet
klimatforédndringar och andra stdrningar for att beskriva paverkan pd LULUCF-
sektorn som exempelvis torka, insektsangrepp, stormar och briander. Ett vanligt
forekommande begrepp for detta dr begreppet “naturliga stérningar”, som namns i
artikel 10 i dagens LULUCF-forordning. Eftersom dagens forordning endast har
lyckats hantera sérskilda storningar, som exempelvis stormar och bréander, men inte
en mer langsamt verkande paverkan sdsom torka eller lagre tillvaxt till foljd av
klimatforéndringar, har vi valt att bredda begreppet. En ytterligare anledning till att
vi valt att bredda begreppet &r att vi anser att termen ar missvisande da det inte

5 LULUCF-férordningens definition i artikel 3.9, "naturliga stérningar: icke-antropogena handelser eller
omstandigheter som orsakar betydande utslapp inom LULUCF-sektorn och som ligger utanfor den
berérda medlemsstatens kontroll, och vars effekter pa utslapp medlemsstaten, aven efter det att
handelserna intraffat eller omstandigheterna uppstatt, objektivt sett inte kan begransa i nagon
betydande omfattning.”
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enbart handlar om naturliga” stérningar utan ocksa extrema vaderhidndelser som
har uppstatt fran indirekt antropogen péverkan.

Mekanismer: Mekanismer anvands inom denna rapport som en bendmning pa olika
satt att inom regelverken for bokforing kunna hantera Klimatfordndringar och
andra storningar (se ovan). Det kan t ex vara genom nuvarande artikel 10 i
LULUCF-férordningen som for den forsta dtagandeperioden hanterar hur héansyn
kan tas till sa kallade “naturliga storningar”. Det kan dven ta formen av olika
“extrakrediter” eller ”pottar” som faller ut under vissa forhéllanden, t ex om EU
som helhet nar sitt mal. Se t ex artikel 13, 13a och 13b i dagens LULUCF-
forordning.

Flexibiliteter: Med flexibiliteter menas i denna rapport mojligheter att nyttja
bokforingsoverskott fran andra sektorer, t ex ESR-sektorn, for att técka upp for
underskott i LULUCF-sektorn, eller tvirtom. Handel av utsldppsutrymme mellan
medlemslénder inkluderas dven i begreppet flexibiliteter.

Nettoupptag: Om summan av utslapp och upptag av vixthusgaserna koldioxid,
metan och lustgas for markanvandningssektorn ar negativt kallas det for ett
nettoupptag eller for en sdnka. Orden sdnka och nettoupptag anvénds synonymt i
denna rapport. Ett nettoupptag kan ocksa syfta pa ett nettoupptag for viss
markkategori eller kolpool, men om detta inte specificeras sa dr det nettoupptaget
for hela sektorn som avses. Ar summan av utslippen och upptagen av
vaxthusgaserna i stillet positivt sa kallas det for ett netroutsldipp.

Markkategori: den klassificering som IPCC anvénder for brukade marker
(skogsmark, akermark, betesmark, vatmark, bebyggd mark och 6vrig mark).

Absoluta/mominella utsldppsmal: ett mal som formuleras i absolut tal, t ex ett
nettoupptag pa 310 miljoner ton ska nés ar 2030. Absoluta mal tar inte hansyn till
metodforandringar, nya underlagsdata eller uppdaterade emissionsfaktorer.
Ambitionen i malet kan saledes paverkas av hur dessa parametrar férandrar
utgangsliget.

Relativa utsldppsmal: mal som sétt i relation till utslapp (till exempel i relation till
utsldppen baséret 1990 eller i relation till summan av utslédpp och upptag under en
viss period). Formuleras exempelvis som att nettoutslédppen ska minska med 55%
ar 2030 jamfort med ar 1990. Vid metodforindringar eller uppdaterade
emissionsfaktorer som paverkar hela tidsserien fordndras inte ambitionen i malet.

Indikativa mdl: Indikativa méal anvénds idag inom andra lagstiftningsomréden inom
EU, som energieffektiviseringsdirektivet och fornybartdirektivet. Kallas ibland
dven for "végledande mél”, men i denna rapport anvénder vi begreppet indikativa
mal. Att mélen &r indikativa innebér att de inte &r juridiskt bindande. Det blir
dérmed inga rattsliga pafoljder om maélet inte nas. Indikativa mal kan vara véldigt
precisa, t ex finns inom fornybartdirektivet det indikativa malet ”minst 49 % energi
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fran fornybara energikéllor i byggsektorn i unionens slutliga energianvandning i
byggnader 2030”°.

Bade energieffektiviserings- och fornybartdirektivet bestér av ett kollektivt
bindande mal som EU som helhet ska uppné, f6ljt av nationella mal som antingen
ar bindande eller indikativa. Medlemslédnderna lamnar genom de nationella energi-
och klimatplanerna (NECP) in sitt nationella bidrag till mélet. Fér de indikativa
malen finns det vigledande formler som anger vad kommissionen anser att
respektive medlemslands bidrag bor uppgé till, men det &r medlemslénderna som
beslutar vilket bidrag man ldmnar in i sin NECP. Nar medlemsldnderna har lamnat
in sina planer beddmer kommissionen om de sammanlagda nationella bidragen ar
tillrackliga for att nd malet pd EU-niva.

Ar de nationella bidragen inte tillriickliga fors i forsta hand en dialog med
medlemsldnder dar man ber dessa att hdja ambitionen. Kommissionen kan dven
foresla ytterligare styrning om det behdvs, men denna behdver ga igenom ordinarie
lagstiftningsprocess.

I tidigare version av fornybardirektivet var alla sektorsvisa mal indikativa, men i
den nya versionen har ndgra av dessa dvergatt till att bli bindande mal. Vi tolkar
detta som att den forsta versionen med indikativa mél skulle fungera som en
infasning fOr att fa alla lander att styra i samma riktning och pa sé sétt bidra till att
nd det gemensamma EU-malet, men att man i senare skede har skérpt kraven till
bindande mal for nagra av sektorerna for att skérpa styrningen och sitta storre krav
pa medlemslénderna att sdkerstdlla att det dér sker den utveckling som é&r
nodvandig for att nd det bindande EU-malet. Indikativa méal for LULUCF-sektorn
tillampades under perioden fram till 2020 ((EU) 529/2013), men frdn 2021 har
LULUCEF en bindande malkonstruktion.

Basmadl och extramdl: basmaélet &r den mélniva som minst behdver uppnas och till
detta laggs ett extramal som sitts till en hogre niva, t ex for nettoupptaget eller det
som extramalet omfattar. Extramélet 6kar dirmed ambitionen.

Atgéirdsmdl: mal om hur mycket olika atgirder tillsammans inom sektorn inom EU
och/eller pa medlemslandsnivé som ska dstadkommas fram till malaret.

8 EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS DIREKTIV (EU) 2023/2413 av den 18 oktober 2023 om
andring av direktiv (EU) 2018/2001, férordning (EU) 2018/1999 och direktiv 98/70/EG vad galler
framjande av energi fran férnybara energikallor, och om upphavande av radets direktiv (EU) 2015/652
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2. Bakgrund

Kommissionen presenterade den 6 februari 2024 ett meddelande om ett mal for
2040. I meddelandet rekommenderar kommissionen att malet sitts till en
nettominskning av vaxthusgasutsldppen med 90 procent ar 2040 jamfort med 1990
ars nivaer.

For att minska nettoutsldppen av vixthusgaser med 90 procent visar analysen i
konsekvensbedémningen att EU:s aterstdende véixthusgasutsléapp 2040 bor vara
mindre dn 850 miljoner ton koldioxidekvivalenter och att koldioxidupptaget (fran
atmosféiren genom landbaserade och industriella koldioxidupptag) bor uppga till
bortemot 400 miljoner ton koldioxid.

Regeringen skrev i Klimathandlingsplanen géllande utvecklingen av EU:s
klimatpolitik att ”Sverige bor verka for att EU antar ett 2040-mdl som skapar en
samhdllsekonomiskt effektiv bana mot en klimatneutral union senast 2050 och
lyfte fram bade negativa utslapp och ett hdllbart och aktivt skogsbruk som
prioriterade omraden for Sverige vad géller utvecklingen av regelverken pa EU-
niva.

2.1  Dagens LULUCF-reglering

LULUCF-forordningen (2018/8417) beslutades 2018 och reviderades 2023.
Forordningen reglerar utslépp fran markanvindning, férdndrad markanvéndning
och skogsbruk. I LULUCF-férordningen har EU:s gemensamma mal ar 2030
faststillts till ett nettoupptag om 310 miljoner ton koldioxidekvivalenter, vilket
motsvarar en 6kning om drygt 40 miljoner ton jaimfort med det redovisade upptaget
under perioden 2016-2018. Bestammelserna for LULUCF-sektorn dr uppdelade i
tva perioder med olika bokforingsregler.

For perioden 2021-2025 finns krav pé att medlemsldnderna inte ska ha nagra
underskott, en sa kallad ”no debit rule”. Underskott uppkommer om nettoupptag
(eller nettoutsldpp) for perioden 2021-2025 &r lagre (eller hogre) adn det
sammanlagda resultatet for de i forvag fastslagna referensnivéerna for brukad
skogsmark, beskogad mark, avskogad mark, brukad dkermark, brukad betesmark
och brukad vatmark. Under perioden 20262030 ska medlemslédnderna dels klara
upptagsmalet ar 2030, som &r satt som ett relativt mal i relation till det
genomsnittliga nettoupptaget mellan 2016 och 2018 och en nationell
upptagsbudget 2026-2029. Storleken pa upptagsbudgeten berdknas genom en
malbana som startar ar 2022 (utifrén snittet 2021 — 2023) och dras linjért till malet
for ar 2030. Férdelningen av malet har tilldelats medlemslédnderna utifran deras

" Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2018/841 av den 30 maj 2018 om inbegripande av
utslapp och upptag av vaxthusgaser fran markanvandning, férandrad markanvandning och skogsbruk
i ramen for klimat- och energipolitiken fram till 2030
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respektive andel av EU:s brukade areal. Sverige har cirka 10 procent av EU:s totala
brukade areal.

Malta
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Figur 1. LULUCF-mal till 2030 fér de olika medlemslanderna. Malen redovisas som 6kning av
nettoupptag ar 2030 jamfoért med nettoupptaget under basperioden 2016-2018.

2.1.1 Erfarenheter av rapportering och bokforing i
dagens LULUCF-férordning

Som ndmndes i avsnitt 1 sa har detta uppdrag innehéllit en utvérdering av dagens
LULUCF-f6rordning, i syfte att identifiera vilka forbattringar for forandringar som
bor goras till en kommande lagstiftningsperiod. Denna utvérdering genomfordes i
form av en workshop med LULUCF-experter fran Naturvardsverket,
Skogsstyrelsen, SLU, Jordbruksverket och Regeringskansliet. Nedan sammanfattas
slutsatserna fran denna utvérdering.

Inledningsvis kan det konstateras att det var svért pa forhand nér lagstiftningen
antogs att fullt ut forsta vilka implikationer vissa delar av lagstiftningen skulle fa
for medlemslénderna. Utvecklingen inom LULUCF-sektorn har pé kort tid
forandrats drastiskt och utsikterna for att nd mélen ser idag mycket svéarare ut dn
vad man trodde utifrdn de scenarier som fanns nér lagstiftningen antogs. Detta
beror, inte enbart men till stor del, pa paverkan fran klimatfordndringar och andra
storningar som bland annat har givit ldgre tillvéxt och stora angrepp av
granbarkborre.

Det finns flera delar av LULUCF-forordningen som forbéttrades i och med den
senaste revideringen och fordndringarna som inforts for andra atagandeperioden
(2026-2030). Bland annat togs den direkta kopplingen mellan ESR-sektorn och
LULUCF-sektorn bort, dér ett underskott inom LULUCEF for forsta perioden
automatiskt fors over till ESR-sektorn. Flexibiliteten mellan sektorerna ar i linje
med principer om kostnadseffektivitet och en intention var &ven att fa
medlemsldnderna att vaga anta hdgre ataganden genom att ge en storre flexibilitet i
hur medlemslidnderna kunde utforma sina klimatatgérder. | efterhand ser vi dock att
regleringen slér vildigt olika mellan lénder, och blir sarskilt utmanande for lander
med en stor LULUCF-sektor och en liten ESR-sektor. En ytterligare aspekt i detta
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ar att handeln mellan medlemsléander inom LULUCF-sektorn inte fungerar. Se mer
om detta i kapitel 6 och bilaga 1.

Vad giller de allmidnna bokforingsreglerna sa finns framfor allt tva forbattringar att
lyfta. Den fOrsta ér att &ven brukad skogsmark nu jamfors mot en historisk referens
i stillet for en framskrivning baserat pa kriterier for en kontinuerlig hallbar
skogsbrukspraxis och dynamiska &ldersrelaterade skogsegenskaper, den sa kallade
skogliga referensnivan. Den andra é&r att ett gemensamt mal etablerats for samtliga
markbokforingskategorier under period tv4, i stéllet for att som under forsta
perioden ha olika bokforingsregler for olika markkategorier. Olika markkategoriers
bidrag till malet bedoms dérmed mer lika.

Stravan efter enkla bokforingsregler som ger en heltickande bokforing av
kolpooler och markbokforingskategorier ir bra. Heltickande bokforing ger
forutsittningar for att inte endast gynnsamma forandringar omfattas. Enkelhet 6kar
transparens och forstéelse for klimatmal, savél internt 1 EU som for omvérlden. Det
vore positivt att ytterligare utveckla bokforing av kolinlagring i produkter. Mer
specifikt kan halveringstider for olika (nya) biobaserade produkter vidareutvecklas.

Vad giller regelverkets hantering av klimatforandringar och andra stérningar s&
fanns det en tydligare logik under forsta perioden jaimfort med den andra perioden.
En svarighet och nackdel med forsta periodens reglering ar att det har varit
begransat och otydligt vad man har kunnat hantera nér det géller storningar och
klimatforandringar®. Exempelvis har langsammare typ av paverkan fran
klimatforédndringar som péaverkar tillvaxt och naturlig avgang over langre
tidsperioder inte kunnat hanterats i regelverket, medan en tydlig hindelse som
brénder har kunnat hanterats. Under andra perioden ér det problematiskt att
mekanismerna som ska hantera paverkan fran klimatférandringar och stérningar
har fatt ett tak, samt att det kopplas till om EU som helhet nar mélet fér unionen pa
310 miljoner ton i nettoupptag, ett varde som inte ar relativt ndgot basar. Med
andra ord péverkar metodfordndringar ambitionen i malet, vilket skapar skeva
incitament till att endast géra metodforandringar som dkar nettoupptaget, men inte
fordndringar som skulle innebéra en minskning. Samtliga mal som siitts, bade pa
EU-niva och for medlemsléinderna, bor vara relativa for att ta hdnsyn till
metodforindringar.

Strivan bor riktas mot enkla regler, och att i storsta man forsoka undvika
flertalet komplicerade sirregler for att hantera effekten av
klimatforindringar och andra stéorningar. Om effekten av klimatférandringar
och andra stérningar inte kan regleras pa ett bra sitt i lagstiftningen bér malnivan
anpassas dérefter, s att malnivan inte blir onabar till foljd av
klimatforindringar och stérningar.

8 Las mer om detta i Naturvardsverkets regeringsuppdrag om naturliga stérningar for bokféring under
LULUCF-férordningen, NV- 03739-23
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Malnivan far darfor inte séttas for hogt. Incitament for att genomfora atgirder
behover skapas. Det édr dven av vikt att klimatnyttan frin sektorn utifrin ett
langsiktigt perspektiv beaktas.
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3. Kiriterier {or utvardering
av olika
malkonstruktioner

For att belysa for- och nackdelar med respektive mélkonstruktion har
Naturvardsverket utgatt fran fem olika kriterier. Fyra av dessa kommer fran
uppdragsbeskrivningen och handlar om (i) samspelet med och uppfyllelse av EU:s
overgripande klimatmal till 2040 och 2050, (i) md&jligheten for skogen att bidra till
en utvecklad och héllbar bioekonomi, (iii) de osdkerheter som omgérdar sektorn
och, dér sa ar relevant, (iv) forutsdttningarna att na Livsmedelsstrategins
malsdttningar. Utdver dessa har Naturvardsverket inkluderat ytterligare ett
kriterium (v) politisk genomforbarhet. Vad som avses med de ndrmare
fragestéllningarna som kan kopplas till respektive utvéirderingskriterium utvecklas i
detta kapitel.

3.1  Samspelet med och uppfyllelse av
EU:s overgripande klimatmal 2040
och 2050

Kommissionen rekommenderar i sitt meddelande om ett kommande overgripande
klimatmal i EU till 2040°, att EU beslutar om ett mal som innebér att
nettoutslédppen minskar med minst 90 procent till 2040 jam{ort med 1990 érs
nivaer.

I modelleringen bakom det rekommenderade klimatmalet'® (scenario S3) minskar
utsléppen av vixthusgaser (brutto) med omkring 85 procent till 2040 medan
nettoupptaget i LULUCF-sektorn uppgar till 317 miljoner ton och sa kallade
industriella (tekniska) kolupptag genom lagring av biogen och atmosfarisk
koldioxid (Bio-CCS och DACCS) uppgar till 75 miljoner ton. I modelleringarna
Okar det naturbaserade nettoupptaget till 2050 till drygt 330 miljoner ton och
upptaget i form av bio-CCS och DACCS till omkring 120 miljoner ton.
Modellresultatet dr integrerat med utvecklingen i dvriga sektorer, och tar dirmed
hénsyn till att efterfragan pa biomassa for bioenergiindamaél och for bioekonomins
utveckling i ovrigt 6kar jamfort med dagens nivaer, se bilaga 1.

9 Att sékra var framtid — Europas klimatmal till 2040 och véagen till klimatneutralitet senast 2050. KOM
(2024) 63 slutlig.

10 Impact Assessment report SWD/2024/64 final.
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I scenariomodelleringarna nés en nettominskning pa drygt 92 procent till 2040
(jamfort med 1990) och nettonollutslépp 2050. Det innebér att den av
kommissionens rekommenderade méalnivan till 2040 om en minskning av
nettoutslédppen med minst 90 procent jamfort med 1990 skulle vara mdjlig att na
dven om nettoupptaget i LULUCF-sektorn bara skulle hamna pa drygt 200!
miljoner ton. Det forutsétter i sa fall att utsléppen (brutto) minskar med minst 85
procent och att det astadkoms dkade upptag genom bio-CCS och DACCS pa minst
75 miljoner ton.

Kommissionen redovisar nagra ytterligare scenarioutfall for utvecklingen i
LULUCF-sektorn till 2040. I ett av fallen genomfors inga ytterligare styrmedel
och atgirder i sektorn, da hamnar nettoupptaget p4 knappt 220 miljoner ton
koldioxidekvivalenter.

Kommissionen konstaterar samtidigt att utvecklingen for LULUCF-sektorns
redovisade nettoupptag har foréndrats med en nedatgéende trend och att
redovisningen genomgatt stora omrékningar under senare ar. Den framtida
utvecklingen i sektorn dr dessutom oséker, bland annat till f6ljd av pagaende
klimatforandringar. Var den faktiska nivan pa nettoupptaget kan komma att hamna
ar dérfor osikert och beror pa en rad olika faktorer. Utvecklingen i olika sektorer
hianger dessutom ihop och paverkar varandra. LULUCF-sektorn bidrar till upptag
av koldioxid, vilket ar av vikt for att EU ska kunna na nettonoll utsldpp 2050 men
har dven en viktig roll i att forse andra sektorer med biomassa s att fossila
produkter kan fasas ut.

For att illustrera osékerheterna redovisas dven resultat frén ett antal modelleringar
ddr klimatpaverkan varierar av kommissionen i deras konsekvensanalys till 2040'2-
malet. I dessa fall hamnar nettoupptaget, utan ytterligare styrmedel, i ett
intervall mellan 100-280 miljoner ton 2040. Detta kan jamforas med
kommissionens “’nollalternativ”, det vill sdga forvantad utveckling av nettoupptaget
i LULUCEF utan ytterligare dtgirder, som alltsd hamnar pa 220 miljoner ton.

Okningen av nettoupptaget fran 220 till 317 miljoner ton, i scenariot med
ytterligare Atgiirder, uppgar till knappt 100 miljoner ton. Okningen astadkoms
1 scenarierna genom skogsbruksatgérder (50 procent), tgirder for okad
kolinlagring pé jordbruksmark (20 procent) och genom atervétning av organogena
jordar!'® (30 procent). Ett visst bidrag kommer dven frén en 6kad odling av
energiskog.

Sammanfattningsvis:

For att klara 90 procents nettominskning till 2040 enligt kommissionens
scenariomodelleringar behdver nettoupptaget i LULUCF-sektorn uppga till drygt

" Nivan pa nettoupptag fran LULUCF-sektorn, som tillsammans med utvecklingen i dvriga sektorer i
scenario S3, skulle motsvara 90 procent nettominskning av utslappen i kommissionens
konsekvensanalys uppgar till 208 miljoner ton, dock anvander vi genomgaende i rapporten
bendmningen "drygt 200 miljoner ton”.

"2 Figur 96 i kommissionens konsekvensanalys, SWD(2024) 63 final.

3 Framforallt pa jordbruksmark.
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200 miljoner ton koldioxidekvivalenter. For att bidra till att malet om
klimatneutralitet 2050 nas kan nettoupptaget i LULUCF-sektorn behdva oka till
drygt 330 miljoner ton per ar enligt kommissionens modelleringar.

Nettoupptaget i LULUCF-sektorn ar dock osékert och beddms i simsta fall kunna
hamna sa lagt som pa nivan 100 miljoner ton per ar 2040 utan ytterligare atgarder.
Ett upptag om drygt 200 miljoner ton kan dock &ven vid en sddan utveckling
fortsatt uppnds, men det forutsatter i sa fall att nettoupptaget forstarks genom
ytterligare atgérder frén de atgérdspotentialer som identifierats. Vid en ogynnsam
utveckling av nettoupptaget pa skogsmark kan ytterligare tgiarder inom Gvriga
markkategorier behdva genomforas i hogre utstrackning.

Vid ovan beskrivna utveckling till 2040, dir nettoupptaget endast hamnar pa drygt
200 miljoner ton, forsvaras samtidigt forutsittningarna att nd de av kommissionen
modellerade nettoupptagen till 2050.

Kriteriet ”Bidrag till uppfyllelse av EU:s 6vergripande klimatmal” innebér att
de olika mélkonstruktionerna behdver utvirderas mot deras respektive
forutséttningar att sdkerstilla ovan ndimnda nivéer pa nettoupptaget, genom
utveckling av det befintliga nettoupptaget tillsammans med ytterligare &tgirder
som kan forstirka upptaget.

3.2 Mogjligheten for skogen att bidra till en
utvecklad och hallbar bioekonomi

En héllbar och utvecklad bioekonomi forutsitter inte ett 6kat uttag utan en sddan
kan dven astadkommas genom mer effektiva och cirkuldra materialfloden och okad
resurseffektivitet. [ kommissionens scenarier i underlaget till forslaget om
klimatmal 1 EU till 2040, vixer EU:s bioekonomi och uttaget av biomassa fran det
europeiska skogsbruket och fran andra markkategorier, antas dven kunna stiga dver
tid, se bilaga 2. En stor del av behovet av biomassa forvéntas kunna dstadkommas
genom att kolatomer recirkuleras genom bio-CCU och man forutsétter dven
ytterligare nyttjande av skogsrester och 6kad produktion av energigrodor.

Att uttaget av biomassa inom EU forvéntas kunna stiga dver tid géller dven for de
scenarier dir osdkerheter till f6ljd av pagaende klimatférandringar illustreras. Man
har i scenarierna som resulterar i ett lagre nettoupptag alltsé inte gjort nagra
justeringar av den anvidnda miangden biomassa, utan uttaget ligger pa samma niva
som i dvriga scenarion.

Ur ett svenskt perspektiv beror mgjligheten till uttag av biomassa pa hur olika
fordelningsnycklar faller ut fér Sverige samt hur tillvixten i den svenska skogen
kommer utvecklas framover. I utvarderingen i denna rapport har vi endast kunnat
bedoma om det finns forutséttningar for néringar inom bioekonomi att véxa inom
EU.

Det bor dven ndmnas att det finns vissa studier som tyder pé att det kan finnas skil
att begréinsa uttaget av biomassa mer 4n vad kommissionens scenario S3 gor. IPCC
och Internationella energiorganet (IEA) uppskattar att den globala tillgdngen pa
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hallbar biomassa sannolikt kommer att vara begransad till cirka 100 EJ/ar 2050;
EU:s nuvarande forbrukning av biomassa for bioenergidndamal (5,6 EJ/ar)
motsvarar redan detta per capita.'* Det europeiska vetenskapliga radet for
klimatforandringar (ESABCC) hade i sina scenarier en hogre restriktion pa uttaget
utifran ett hallbarhetsperspektiv 4n vad kommissionens scenario S3 har.

Den viktigaste faktorn som avgor hallbarheten i uttaget dr dock den framtida
utvecklingen av nettoupptaget i skogen, for vilken det finns stora osdkerheter. Vi
kommer dérfor i denna rapport inte gé in mer pa alternativa studier, utan
konstaterar endast att kommissionens scenarier inte begriansar mojligheten for
skogen att bidra till en utvecklad och héllbar bioekonomi. Detta giller alltsa oavsett
vilken niva malet hamnar pa, givet att det ligger inom det spann pa 100-317
miljoner ton i nettoupptag som kommissionens scenarier ticker. Det kan ocksa
noteras att det finns alternativa scenarier som kommissionen tagit fram med en
utveckling som innebér l4gre uttag av biomassa.

3.3  Tar hénsyn till osdkerheter som
omgardar sektorn

Under avsnitt 3.1 ovan beskrivs att det finns stora osékerheter vad géller
utvecklingen av sektorn som kopplar till hur klimatférédndringar, inklusive
storningar i form av torka och insektsangrepp, kan komma att paverka nivan pa
nettoupptaget framat.

Utover dessa osékerheter kidnnetecknas LULUCF-sektorn av att det finns en storre
osidkerhet kring statistiken jamfort med andra sektorer, exempelvis energisektorn,
dé det i LULUCF-sektorn i stor utstrickning handlar om att skatta utvecklingen av
utsldpp och upptag som péverkas bade av véder och av biologiska processer.
LULUCF-sektorn kdnnetecknas dessutom av att det ar vanligt med
metodfordndringar som resulterar i nivdjusteringar av nettoupptag och omrékningar
av historiska tidsserier. Det innebar utmaningar med att ha nominella (absoluta)
malnivaer for nettoupptag. Till detta tillkommer att det handlar om uppskattningar
av sma fordndringar i stora kolpooler. Mer om detta finns att 14sa i
Regeringsuppdraget ”Analys av hur EU:s reviderade ansvarsfordelningsférordning
och LULUCF-forordning ska tillimpas i Sverige”!® samt i skrivelsen ”Analys av
forutséttningarna for EU:s medlemslédnder att klara sina 2030-4taganden under
ESR- och LULUCF-f6rordningarna'®.

Fragestillningen som &r av relevans for detta kriterium dr om mélkonstruktionen,
inklusive malnivén, tar hinsyn till de oséikerheter som finns kring framtida
nettoupptag samt miatmetoder.

4 Concito, 2023. The potential and risks of carbon dioxide removal based on carbon capture and
storage in the EU 28.06.2022.pdf

'8 Dnr NV-06194-23 och NV-06193-23
8 NV-01705-24
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3.4  Forutsattningarna att na

livsmedelsstrategins malsattningar

Livsmedelsstrategin beslutades 2017 och har f6ljts upp av handlingsplaner 2019
och 2021. Livsmedelsstrategin tar sikte pa ar 2030. Under 2023 inledde regeringen
arbetet med en livsmedelsstrategi 2.0 med dialoger med livsmedelskedjans
foretridare om hur strategin bor utvecklas!”.

Kriterierna som beskrivs i detta avsnitt anvands for att utvardera mojliga
malkonstruktioner for perioden efter 2030. Da information om den politiska
inriktningen for livsmedelsstrategin efter denna period saknas utgéar vi frén att
eventuella malsittningar for livsmedelsstrategin formuleras pa motsvarande satt
som den nuvarande livsmedelsstrategin. Det dvergripande maélet i den nuvarande
strategin lyder:

”Det dvergripande mdlet for livsmedelsstrategin ska vara en konkurrenskraftig
livsmedelskedja ddr den totala livsmedelsproduktionen okar, samtidigt som
relevanta nationella miljomal nds, i syfte att skapa tillvéixt och sysselsdttning och
bidra till hallbar utveckling i hela landet. Produktionsékningen, bade konventionell
och ekologisk, bor svara mot konsumenternas efterfragan. En produktionsokning
skulle kunna bidra till en 6kad sjilvforsériningsgrad av livsmedel. Sarbarheten i
livsmedelskedjan ska minska.”

Livsmedelsstrategin innehaller inte ndgra kvantifierade mal pé en viss areal som
ska avsittas for jordbruksproduktion, men i det 6vergripande malet beskriver man
att produktionen ska oka. Det &r inte definierat pé vilket sétt, och man ndmner
bland annat att 6kad produktivitet i livsmedelskedjan kan ha en viktig roll.

I budgetpropositionen f6ljs livsmedelsstrategins mélséttningar upp. I uppfoljningen
av det dvergripande malet anvénds tre indikatorer 1) nettomarginal i
livsmedelssektorn, ii) forddlingsvirde i livsmedelssektorn och iii) antal sysselsatta i
livsmedelssektorn. Under mélet ”Regler och villkor” finns dven indikatorer som
foljer produktion av vissa jordbruksvaror och jordbruksmarkens utveckling.

Kommissionens scenarier, &ven de som nar en hdgre niva av nettoupptag,
forutsitter inga drastiska fordndringar av markanvéndningen (ca 9 Mha, vilket
motsvarar strax over 2% av den totala markanvandningen). En betydande andel av
atgardspotentialen utgdrs dock av atervitning av jordbruksmark pa torvmark.
Samtidigt forutsétts mer jordbruksmark bli tillgénglig i kommissionens scenarier
genom att andra generationens biobransle till stor del ersétter forsta generationens
biobrénslen, d& andra generationens biobransle ger hdgre avkastning och kréver
mindre mark f6r samma mangd bioenergi. I rapporten har vi darfor inte ansett detta
kriterium som begransande till att mer mark kan behdva anvéndas till beskogning
for att na ett dtagande inom LULUCF-sektorn.

7 Regeringen.se, hamtad 2025-01-03. https://www.regeringen.se/regeringens-politik/en-
livsmedelsstrategi-for-jobb-och-hallbar-tillvaxt-i-hela-landet/

22


https://www.regeringen.se/regeringens-politik/en-livsmedelsstrategi-for-jobb-och-hallbar-tillvaxt-i-hela-landet/
https://www.regeringen.se/regeringens-politik/en-livsmedelsstrategi-for-jobb-och-hallbar-tillvaxt-i-hela-landet/

NATURVARDSVERKET

Kriteriet "Forutséittningar att na livsmedelsstrategins malséttningar” innebér
dérmed att malkonstruktionerna utvéirderas mot deras respektive inverkan pa
jordbruket och om det finns element i malkonstruktionen som sédan som kan
tinkas fa betydande negativa ekonomiska konsekvenser for jordbruket.

3.5  Politisk genomforbarhet

Den politiska genomforbarheten av olika forslag till malkonstruktioner beror av
flera aspekter. Utfallet kan t ex paverkas av eventuella andra parallella
forhandlingar och kompromisser som gors for att fa igenom helheten. Det har inte
varit mojligt att beakta vad géller utvirderingen, och ambitionen &r inte att ge en
heltdckande bild vad géller detta kriterium utan snarare att kunna visa pa om det
finns visentliga skillnader i politisk genomforbarhet for de olika alternativen. De
fragestdllningar som ligger till grund for utvarderingen av den politiska
genomforbarheten dr om det finns andra medlemsléiinder som har visat intresse
for en reglering i enlighet med alternativet samt hur pass strikt regleringen ér,
bade vad géller malnivaer och om mélkonstruktionen styr vilka atgérder som ska
genomforas.
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4. Utvardering av
alternativa
malkonstruktioner efter

2030

Inom ramen for detta uppdrag analyseras foljande malkonstruktioner:

- Ett basmal och ett extramal

- Helt eller delvis indikativa mél

- En konstruktion med atgédrdsmaél i stillet for, eller som komplement till,
mal for nettoupptag

Ovanstiende malkonstruktioner kan kombineras pa olika sitt, till exempel ett
bindande basmal tillsammans med ett indikativt extramal som fungerar som ett
atgdrdsmal. For att kunna beskriva for- och nackdelar med olika element i
malkonstruktionen har vi valt ut ett antal varianter, se Tabell 1, som har utvirderats
utifran de kriterier som presenteras i kapitel 3. De olika mélkonstruktionerna
presenteras och beskrivs mer ingdende i kommande avsnitt.

Tabell 1. Sammanstallning av malkonstruktioner

Ett bindande basmél och  Ett basmal med basniva som motsvarar

ett indikativt extramal behoven fran LULUCEF vid en nettominskning
pa 90 procent (drygt 200 miljoner ton utifran
kommissionens scenarier och dagens
kunskapsldge) och ett extramal som resulterar
1 en ytterligare minskning pé cirka 100
miljoner ton. Tillsammans motsvarar de 317
miljoner ton.

Béda mélen fordelas pa medlemslédnderna.

Ett bindande basmél utan Bindande basmél och extramal som

flexibilitet pa EU-niva tillsammans motsvarar behoven fran LULUCF
och ett bindande extramal vid en nettominskning pa 90 procent till 2040.
med flexibilitet mot

Ett bindande basmal utan flexibilitet som
andra sektorer

innefattar en basniva for nettoupptaget pa
drygt 100 miljoner ton. Detta motsvarar den
lagsta nivan pa nettoupptag utan ytterligare
atgérder och med paverkan fran
klimatfoérandringar och stérningar enligt
kommissionens konsekvensanalys. Basmalet
kompletteras med ett bindande extramal for
nettoupptaget med full flexibilitet som,
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Ett bindande EU-
gemensamt mal med helt
eller delvis indikativa
nationella mal utifran
markanvandningskategori

Ett bindande atgidrdsmal
for medlemslédnder med
krav pa kvantifiering
tillsammans med ett
bindande
nettoupptagsmal

Ett bindande atgardsmal
for medlemslander utan
krav pa kvantifiering
tillsammans med ett
bindande
nettoupptagsmal

Ett bindande EU-
gemensamt atgardsmal
tillsammans med ett
bindande EU-gemensamt
nettoupptagsmal

tillsammans med basmalet, ska resultera i ett
nettoupptag pa drygt 200 miljoner ton.

Béda mélen fordelas pa medlemslédnderna.

Ett bindande mal for nettoupptaget for EU
som helhet, som inte fordelas. Detta
kompletteras med helt eller delvis indikativa
mal for nettoupptaget utifran markkategori
som fordelas pa medlemsldnderna.

Ett bindande atgirdsmél som formuleras som
ett beting for medlemslénderna att uppna en
viss mangd minskade utslapp/dkade upptag
genom vissa specifika atgérder inom
LULUCEF. Effekter av atgirder skulle
exempelvis kunna baseras pa metoder som tas
fram inom CRCF '8, Atgirdsmalet kombineras
med ett bindande nettoupptagsmal som
fordelas pa medlemslanderna.

Ett bindande atgdrdsmal utan krav pa
kvantifiering av atgirders effekt, som fordelas
pa medlemslédnderna. Detta kombineras med
ett bindande nettoupptagsmal som ocksa
fordelas pa medlemsldanderna.

Ett bindande atgardsmal som inte fordelas pa
medlemslédnder, utan giller EU som helhet.
Detta kompletteras med ett EU-gemensamt
nettoupptagsmal.

I utformningen av de olika mojliga malkonstruktionerna har dven slutsatserna fran
workshopen om erfarenheter fran dagens LULUCF-lagstiftning tagits i beaktande,
se avsnitt 2.1.1. Slutsatserna fran workshopen ér:

e striva efter enkla regler och heltdckande bokforing
e samtliga mal som sétts ska vara relativa

e undvik i storsta man komplicerade sérregler for att hantera effekten av
klimatférandringar och stérningar

e malnivan maste ta hansyn till osdkerheter kopplat till klimatférandringar och
storningar

e incitament for atgidrder behover skapas

e klimatnyttan fran sektorn utifrén ett langsiktigt perspektiv bor beaktas

Vi inleder darfor dven detta kapitel med att dvergripande beskriva dessa principer.

8 CRCF star for Carbon Removals Certification Framework och &r ett certifieringsramverk for olika
metoder inom sa kallad Carbon Farming som syftar till att skapa negativa utslapp.
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Enkla regler och heltickande bokféring

For samtliga malkonstruktioner sa ingar ett méal om det totala nettoupptaget. Det
kan dock variera om malet dr indikativt eller bindande. Vi har i rapporten inte tagit
med nagon malkonstruktion dir det totala nettoupptaget inte ingar, for att kunna
erhélla en heltdckande bokforing.

Vad géller enkla regler sé har vi framfor allt tagit in detta perspektiv vad géller
klimatforédndringar och stérningar. Se rubriken "Malnivén behover ta hinsyn till
klimatforédndringar och stérningar — undvik komplicerade sérregler for dessa”
nedan. Vi anser dven att den forenkling i bokforingen som tillkom i andra
atagandeperioden 2026 — 2030 om att gé ifran markbokforingskategorier med olika
typer av bokforing till att enbart bokfora pa totala LULUCF sektorn dr en bra
utgdngspunkt.

Relativa mal

Oberoende av malkonstruktion forordar vi att mal sétts utifran relativa malnivaer
och inte i absoluta/nominella malnivéer. Relativa malnivéer tar hansyn till att
metodforbattringar sker som resulterar i omrakningar av historiska tidsserier, utan
att paverka medlemslénders beting eller ambitionsniva. Med absoluta mal skulle
metodforbattringar kunna innebéra att nivan pa det rapporterade nettoupptaget
under bokforingsperioden dndras och det kan bli léttare eller svarare att nd malen.
Detta undviks alltséd med relativa mal. Ett relativt mal for nettoupptag skulle kunna
baseras pa ett genomsnitt av rapporterade nettoupptag fran foregéende
bokforingsperiod 2021-2030 eller annan basperiod.

For att fa en uppfattning av vad olika mélnivéer skulle innebéra vid beskrivning av
olika mélkonstruktioner har vi valt att skriva ut siffror pd exempelvis basnivéer och
extramal. Dessa tar ursprung fran den motsvarande méngd nettoupptag i
kommissionens scenario S3. Nivan utgar ifran dagens kunskapsldge om hur sédnkan
sett ut historiskt, idag och modellskattningar om hur sinkan och andra
utslappssektorer forvintas utvecklas framat. Ett basmal pa exempelvis drygt 200
miljoner ton utgér siledes frén att det &r den kunskap vi har idag om vad LULUCF-
sektorn behover bidra med vid en nettominskning pa 90 procent. De mélnivéer vi
har angett som siffror ska darfor inte tolkas som forordade absoluta malnivaer, utan
de ska ge en indikation pa vad ett relativt mal skulle kunna motsvara i termer av ett
nettoupptag, utifran den kunskap vi har idag.

Malnivan behover ta hansyn till klimatférandringar och stérningar —
undvik komplicerade sérregler for dessa

Idag innehaller, som nédmnts i avsnitt 1.2 och 2.1.1, lagstiftningen flera olika
mekanismer for att forsdka hantera effekten av klimatférandringar och stérningar.
Varken regleringen under forsta eller andra dtagandeperioden anses ha varit sarskilt
lyckad och kunnat ge den hénsyn till denna paverkan som krévs.

Vi anser dérfor att det behovs ett nytt angreppssatt for att hantera osékerheterna
kring detta. Genom att anpassa malnivan skulle hinsyn till klimatfordndringar och
storningar kunna tas. En niva pa drygt 200 miljoner ton, som motsvarar vad
LULUCF-sektorn behdver bidra med enligt kommissionens scenario S3 for att na

26



NATURVARDSVERKET

en minskning av nettoutsldppen pa 90 procent, verkar nabar dven utifran
kommissionens scenarier som visar pé en utveckling som ska illustrera “worst-
case” utifran paverkan fran klimatférandringar och stérningar. ”Worst-case”
scenariot landar visserligen pa endast ca 100 miljoner ton i nettoupptag, men detta
ar utan antaganden om att atgarder infors (mer detaljer om scenarierna finns i
bilaga 2). Resterande del bor kunna tickas med forstarkande atgérder. For att
atgérder ska genomforas behdver malkonstruktionen kompletteras med styrmedel
som skapar incitament till &tgérder.

Eventuella hogre uppsatta mal om nettoupptag &n runt drygt 200 miljoner ton bor
regleras pd annat sitt, t ex vara indikativa. Pa s sétt minskar risken for att
medlemslénder blir juridiskt ansvariga for en situation med stora underskott i
LULUCF-sektorn till foljd av paverkan klimatférdndringar och storningar.

Incitament for atgarder behover skapas

Tanken med mal som fordelas pa medlemsstaterna &r att medlemsstaterna ska
infora styrmedel for att sdkerstélla att malet nés. Det dr inte malet i sig som
paverkar om &tgérder genomfors, utan styrmedel som skapar incitament for att
atgirder genomfors. Méalkonstruktionen kan dock paverka om och hur pass
kraftfulla styrmedel som infors, bade av medlemslénderna och av EU.

Nettoupptaget av vixthusgaser i LULUCF-sektorn har minskat kraftigt under de
senaste dren inom EU. I kontrast till det bindande mélet om ett kat nettoupptag i
EU:s LULUCF-sektor med 42 miljoner ton koldioxid mellan basperioden 2016-
2018 och malaret 2030 har nettoupptagen i sektorn istéllet minskat med 38
miljoner ton fran 274 till 236 miljoner ton koldioxid mellan basperioden 2016-
2018 och 2022. I kommissionens Climate Action Progress Report!'® konstaterar
man att det ar stora gap mellan den férvantade utvecklingen enligt
medlemsléndernas scenarier och mélet till 2030 och att det &r véldigt fa ldnder som
har en klar strategi for hur mélet ska nas.

Trots att det for LULUCF-sektorn finns ett bindande mal har det med andra ord
inte lett till att medlemslanderna infort styrmedel i tillracklig utstrackning for att
malet bedoms nés. Det har dock gjorts vissa anstrangningar; enligt en utvirdering
av senaste versionen av medlemslandernas NECP:er har nya styrmedel rapporterats
frén 23 medlemslidnder och antalet styrmedel inom LULUCF-omradet dubblerats®.
Att samma anstrangningar hade gjorts om malen inte hade varit juridiskt bindande
beddomer Naturvardsverket inte som sérskilt troligt.

Givet att samma styrmedel infors, ser Naturvérdsverket utifrdn ovanstaende
resonemang ingen skillnad i maluppfyllelse mellan indikativa eller bindande mal,
men eftersom vi inte behandlar styrmedel i denna rapport sé kan det bli en skillnad

® Kommissionen, 2024. https://climate.ec.europa.eu/eu-action/climate-strategies-targets/progress-
climate-action_en

20 Presentation av Ricardo pa kommissionens workshop Land Sector Member State Experts 10/12
2024, “Observations from the review of Member States NECPRs”.
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i méaluppfyllelse mellan bindande och indikativa mal om en stor del av ansvaret for
att infora styrmedel fortsatt liggs pad medlemsstaterna.

Klimatnyttan fran sektorn utifran ett langsiktigt perspektiv bor beaktas

Naturvérdsverket anser att klimatnyttan frén sektorn utifrén ett langsiktigt
perspektiv framfor allt dr viktigt att beakta nar man utformar styrmedel for sektorn.
Naturvardsverket bedomer att det 4r mojligt att beakta det langsiktiga perspektivet
nir man utformar styrmedel i alla analyserade mélkonstruktioner. Oavsett
malkonstruktion dr det dock viktigt att malnivierna for enskilda medlemslénder
sitts pa en rimlig nivd som mojliggor att landerna kan genomfora
klimatanpassningsatgérder i sina skogar och mojliggor ett fortsatt nyttjande av
skogen for att producera biomassa, vilket samtliga malkonstruktioner bedoms gora.
For en mélkonstruktion med &tgéirdsmal, se avsnitt 4.3, dr det viktigt att det finns
flexibilitet for medlemsldanderna att kunna vélja lampliga atgirder som ger
langsiktig klimatnytta. Atgirders effekter pa kolsiinkan kan skilja sig mellan
medlemslénder beroende pé geografi.

Nér man utformar styrmedel for LULUCF-sektorn &r viktigt att beakta bade det
kortsiktiga och det langsiktiga perspektivet. Vissa atgirder ger effekt pa kolsdankan
pa kort sikt medan andra atgérder ger effekt pa langre sikt. Det bor d&ven beaktas att
det kan ta olika lang tid att genomfora olika atgérder utifran bland annat juridik,
markdgarstruktur och acceptans. Flera av produktionshdjande dtgirder i den
svenska skogen far genomslag forst pa lingre sikt med smé dkade upptag inom en
10-arsperiod men betydande upptagsdkningar pa en 100-arsperiod. Ett undantag &r
okad skogsgodsling som dven far effekt pd kort sikt.?! Generellt r minskad
avverkning mer fordelaktigt pé kortare sikt (<50 &r) men mindre fordelaktigt pa
ldngre sikt.?? Beskogning av jordbruksmark i Sverige kan ge kolforluster pa kort
sikt men resultera i 6kad kolinlagring pé langre sikt.

Avviagningar kan behdva goras mellan att maximera kolsdnkan pa kort sikt och att
anpassa skogen till ett forédndrat klimat och skapa kolforrdd som &r mer
motstdndskraftiga mot stérningar pa langre sikt. Avvégningar kan dven behdva
goras mellan att lagra kol i skogsekosystem och att producera biomassa som kan
minska fossila utsldpp i andra sektorer. For samtliga méalnivéer for nettoupptag pa
EU-niva som forordas i denna rapport anses dessa avvigningar vara mojliga.

Klimatanpassning ar centralt for att motverka riskerna for skogsskador i ett
fordndrat klimat. Viktiga atgérder for klimatanpassning dr bland annat att skapa en
hog grad av variation (hogre andel 16v- och blandskog, varierade
foryngringsmetoder och skdtselsystem) for att sprida risker, och att vilja det
tridslag som #r mest lampligt pa varje plats (tex tall pa torrare mark).>* Genom en
kombination av flera olika atgérder &r det mdjligt att kombinera en 6kad kolsénka

2! Naturvardsverket 2024, Férslag for 6kade kolsankor i skogs och jordbrukssektorn, rapport 7059
2 Naturvardsverket 2024, Férslag for 6kade kolsankor i skogs och jordbrukssektorn, rapport 7059

2 Naturvardsverket 2024, Férslag for 6kade kolsankor i skogs och jordbrukssektorn, rapport 7059, sid
36
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med skogsbruk och en fortsatt produktion av biomassa. En resurseffektiv
anvindning av biomassan &r viktig bade pa kort och 14ng sikt. Fordelningsnycklar
bor sdrskilt beakta behov av klimatanpassning hos medlemslédnderna men vi har
inte kunnat gé in pé det i vara analyser.

4.1 Ett basmal och ett extramal

En malkonstruktion med ett basmal och ett extramal kan ha olika syften. Antingen
kan basmaélet fungera som en miniminiva pé nettoupptaget och att extramalet
kompletterar basmalet genom att sdtta en hogre ambition &n miniminivéan. Saledes
ar syftet med mélkonstruktionen att skapa ett grundlaggande mal for att sékerstélla
maluppfyllelse men samtidigt ge indikationer pa att ytterligare atgéarder ar
efterstrdvansvért. Det dr dock inte mélkonstruktionen i sig som skapar incitament
for att atgarder genomfors, utan for att malen ska nas, oaktat om det ar ett basmal
eller extramal, ar det viktigt att styrmedel infors.

Ett annat syfte med ett basmal och ett extramal kan vara att reglera en miniminiva
for hur stort nettoupptaget i LULUCF-sektorn ska vara, och ge utrymme for att
andra sektorer alternativt permanenta upptag bidrar mer till att uppna det EU-
overgripande klimatmalet d4n vad de gor i kommissionens scenario S3 (se mer
information om detta scenario i bilaga 2). Tillsammans behdver de séttas till en
niva s att behovet fran LULUCF técks i det scenario dér nettoutsldppen minskar
med minst 90 procent till 2040 jamfort med 1990. I ett sédant fall kan basmaélet
adressera LULUCF-sektorns nettoupptag separat utan flexibiliter mot andra
sektorer, medan ett extramal tillater flexibiliteter.

Som exempel pé basmal och extramal sa finns det i nuvarande reglering en malniva
pa 225 miljoner ton nettoupptag till 2030 for hela unionen som helhet som kan
raknas av mot det dvergripande mélet om 55% minskning av nettoutsldppen
gentemot 1990, tillsammans med en hogre ambition inom LULUCF-foérordningen
genom ett ytterligare mal om ett nettoupptag p& 310 miljoner ton till 2030, vilket
motsvarar en nettominskning med 57% gentemot 1990. Béda dessa mal &r dock
bindande, vilket gor att det praktiskt inte &r ndgon skillnad mot att bara ha ett hogre
satt mal.

I detta avsnitt fokuserar vi pa en malkonstruktion med basmal och extramal dér det
finns en skillnad mellan de tvé i maluppfyllelsen, antingen genom hur pass
bindande det &r eller hur flexibiliteter kan anvéndas.

De exempel som berérs i detta avsnitt ar:
1. Ett bindande basmal och ett indikativt extramal
2. Ett bindande basmal utan flexibilitet och ett bindande extramal med
flexibilitet mot andra sektorer
Ett bindande basmal och ett indikativt extramal

I kommissionens rekommendation om ett nytt EU-6vergripande klimatmal till
2040 dér nettoutsldppen minskar med minst 90 procent jamfort med 1990 har man
utgétt fran konsekvensanalysens scenario S3 (se bilaga 2 for mer detaljer kring
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detta scenario). I scenario S3 uppgéar nettoupptaget i LULUCF-sektorn till 317
miljoner ton till 2040 och de samlade nettoutsldppen minskar med 92 procent
jamfort med 1990, det vill siga en niva som ligger nagot dver 90 procent?.

Detta speglar dven hur det 6vergripande maélet &r konstruerat for perioden fram till
2030, dar nettoutsldppen ska minska med 55 procent. En full implementering av
den samlade lagstiftningen till 2030 skulle enligt kommissionens tidigare
modelleringar ge en nettominskning pa 57 procent, dvs. en utsldppsminskning pa
ytterligare 2 procent. Det ér den beslutade mélnivan i LULUCF-forordningen som
bidrar till det resultatet, dd mélet for nettoupptaget till 2030 &r hogre (310 miljoner
ton) én vad som far riknas av mot det 6vergripande 55%-maélet (225 miljoner ton).

Resultatet i scenario S3 ger en féraning om att kommissionen tdnker sig en
liknande konstruktion &ven for perioden 2031-2040. I en sédan situation anser
Naturvardsverket att malet bor delas upp i tva delar. Den forsta delen skulle besta
av ett bindande basmél som motsvarar den nivd nettoupptag som LULUCF
behover bidra med for att en nettominskning pa 90 procent ska nds (vilket utifran
kunskapslédget idag motsvarar drygt 200 miljoner ton).

Den andra delen formuleras som ett extramal (som kan motsvara drygt 100
miljoner ton, vilket tillsammans med basnivan dé kan motsvara kommissionens
modellerade niva pa 317 miljoner ton). Bdde basmélet och extramalet forutsétts
fordelas pa medlemslédnderna. En diskussion om fordelningsnycklar fors i kapitel 6.

Syftet med att dela upp maélet pé ett basmal och ett extramal &r att kunna ta hdnsyn
till osdkerheterna samtidigt som incitament for genomforande atgérder kan skapas.
Basmélet pa en nivd om drygt 200 bedoms ta hdnsyn till osékerheterna som
omgérdar sektorn och framtida péverkan frén klimatfordndringar och storningar.
Det ar dock som tidigare ndmnt osdkert hur nettoupptaget utvecklas, det kan bade
g4 bittre och sdmre 4n vi tror. Kommissionens modelleringar har tagit
utgéngspunkt i att nettoupptaget skulle landa pa ca 220 miljoner ton utan ytterligare
atgérder. Man ér dock medveten om osékerheterna i detta och har modelleringar
med paverkan fran klimatférandringar och andra stérningar som hamnar pa sa lagt
som 100 miljoner ton. Om malkonstruktionen endast skulle innehalla ett basmél pé
drygt 200 miljoner ton &dr det mojligt att mélet kan nas utan ytterligare atgéarder. Det
ar dock viktigt att komma ihdg att EU har ett mal om att né klimatneutralitet till
2050 och efter det ska man uppna nettonegativa utsléapp. Nettoupptaget ar en
betydande komponent i detta, och det dr viktigt att anstrangningar gors for att
nettoupptaget kan bibehallas och forhoppningsvis dven kunna dka. Om
nettoupptaget utvecklas béttre &n véntat dr det viktigt att kunna motivera inforandet
av styrmedel for att skapa incitament till atgérder inom sektorn. Ett extramal skulle
kunna ha en roll i detta ssmmanhang. Extramalet bor dock vara indikativt, dvs att
det inte &r juridiskt bindande, med tanke pa att det &r osékert om en hdgre ambition
pa nettoupptagets storlek dn basmalets niva ér realistisk.

24 Se tabell 1 i kommissionens konsekvensanalys av 2040-meddelandet, del 3.
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Tabell 2. Utvarderingstabell for malkonstruktionen ett bindande basmal och ett indikativt extramal

0
J’_

Teckenforklaring: - Malkonstruktionen bidrar negativt, 0 Mélkonstruktionen dr neutral gentemot kriteriet, +
Malkonstruktionen bidrar positivt

Samspelet med och uppfyllelse av EU:s 6vergripande klimatmal:

Ett bindande basmal och ett indikativt extramal bedéms kunna samspela val med
uppfyllelsen av EU:s dvergripande klimatmal. EU har méjlighet att utifran den
bindande nivan i basmalet fa ihop berittelsen om hur man planerar att nd
klimatmalen.

MGdjligheten for skogen att bidra till en utvecklad och hallbar bioekonomi:

Det bedoms med denna méalkonstruktion finnas goda mojligheter for skogen att
bidra till en utvecklad och héllbar bioekonomi. Kommissionens scenarier ger
forutséttningar for bade en utvecklad bioekonomi och ett hdgt upptag, och genom
att sétta en ldgre basniva sa finns det utrymme for bioekonomin att utvecklas
ytterligare. Genom att dessutom infora styrmedel som skapar tydligare incitament
for forstarkande atgérder i LULUCF-sektorn skulle bioekonomin potentiellt kunna
fortsétta stirkas dven pa langre sikt pa ett hallbart sétt. Detta beror dock pa vilka
atgirder som genomfors eftersom olika atgérder paverkar bioekonomin péa olika
satt.

Tar hinsyn till de osdkerheter som omgdrdar sektorn

Malkonstruktionen beddms ta hénsyn till de osékerheter som omgérdar sektorn i
och med att den bindande basnivan sitts pa en niva som bedoms vara realistisk
utifran paverkan fran klimatférandringar och stdrningar, samt utifran att extramaélet
som innefattar en hdgre niva jaimfort med basmaélet &r indikativt och ddrmed inte
juridiskt bindande.

Det finns dock scenarier dir utvecklingen i LULUCF-sektorn ser ut att kunna
prestera dnnu sdmre dn den foreslagna bindande basnivan. Genom att infora
styrmedel som skapar tillrickliga incitament att genomfora atgérder som forstarker
sdnkan sd bedoms nivan pa basmalet utifrdn den information som finns idag dnda
vara rimlig.

Utvecklingen inom sektorn skulle ocksd kunna ga battre &n vantat. Om detta
hénder fungerar det indikativa extramélet som ett sitt att motivera att styrmedel
infOrs som ger incitament for att atgérder genomfors i sektorn.
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Forutsdttningar att na livsmedelsstrategin malsdttningar

Malkonstruktionen bedoms inte ha nagon sérskild paverkan pa livsmedelsstrategins
malsattningar.

Politisk genomforbarhet:

Vi bedémer dven att den politiska genomforbarheten for en malkonstruktion
baserat pa ett bindande basmal och ett indikativt extramal kan vara hog.
Kommissionen bor kunna godta en ldgre niva pa sédnkan dn vad den uppgick till i
scenariot S3 i konsekvensanalysen, sa ldnge nivan beddms kunna bidra tillrdckligt
for att malet pa 90 procent minskade nettoutsldapp kan uppnas. Med ett indikativt
extramal skulle dven Overprestationer jaim{ort mot basmélet kunna ha en roll 1
maluppfyllelsen, vilket kommissionen beddms kunna se positivt pd med tanke pa
hur lagstiftningen ser ut idag.

Huruvida den politiska acceptansen for ovan beskrivna malkonstruktionen &r stor
eller inte bland medlemslidnderna bedéms bero mycket pa den framtida
utvecklingen av sektorn samt vilken fordelningsnyckel som foreslés appliceras.
Utifrén det vi vet nu bedéms den foreslagna basnivan pa drygt 200 miljoner ton
kunna vara realistisk i och med att det till och med skulle tilldta en minskad sdnka
jamfort med nivan 2022 (som var 236 miljoner ton). Forutsdttningarna kan dock
forandras fort och om trenden med den minskande sénkan sa kan en malniva pa
drygt 200 miljoner ton bedomas som ambitids. Den politiska acceptansen for ett
mal som dr uppdelat i en bindande basniva och ett extramal som é&r indikativt
bedoms dock ha hogre politisk acceptans hos medlemslédnderna én ett hogre satt
bindande mal.

Ett basmal utan flexibilitet och ett extramal med flexibilitet mot andra
sektorer

Ett alternativ till féregdende maélkonstruktion déar basmalet ensamt motsvarar vad
LULUCF-sektorn skulle behéva bidra med for att en nettominskning med 90
procent till 2040 kan erhéllas enligt scenario S3, dr en mojlighet att i stéllet
konstruera ett basmal och ett extramal som tillsammans resulterar i motsvarande
niva. Extramalet skulle da inte behova besta av ett bidrag fran LULUCF-sektorn
utan kan bytas ut mot permanenta upptag eller ytterligare utsléppsminskningar fran
andra sektorer. I denna mélkonstruktion anvénds flexibiliteter mellan sektorer som
ett frimsta verktyg. Bada malen forutsitts fordelas pd medlemsldnderna.

Basmalet skulle kunna sittas pa en l1dg men bindande niva, exempelvis den niva
som motsvarar ett "worst case-scenario” utifrdn kommissionens modelleringar.
Detta motsvarar den ldgsta nivan i det spann som redovisades utifran att inga
ytterligare styrmedel infors samt att paverkan fran klimatforandringar och
storningar blir omfattande, vilket &r 100 miljoner ton.

Basmélet innefattar ingen flexibilitet. P4 s sétt 4r medlemslénder tillsammans
alagda att bidra till att minst 100 miljoner nas inom LULUCF-sektorn. Detta ar en
niva som tar stor hdnsyn till att det finns osdkerheter kring utvecklingen i sektorn
till f61jd av klimatforandringar och andra stérningar. For att skapa forutsittningar
for att en nettominsking med minst 90 procent sker, kompletteras det bindande
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basmalet med ett bindande extramaél dér full flexibilitet mot andra sektorer
tillaimpas. Med flexibilitet skulle ytterligare utslappsminskningar inom &vriga
sektorer eller en 6kad méngd permanenta upptag alltsd kunna ersétta de ytterligare
drygt 100 miljoner ton som behdver tillkomma, for att basmélet och extramalet
tillsammans ska resultera i en niva pa motsvarande drygt 200 miljoner ton.
Konstruktionen tar séledes hénsyn till att det kan ske en utveckling inom
LULUCF-sektorn som gor att det dr mycket utmanande att uppna en hogre séanka
an 100 miljoner ton, men sékerstéller &ndd maluppfyllelse till ar 2040.

Utifrén var analys av kommissionens scenarier sé anses det frimst kunna vara dkad
méngd bio-CCS, ett okat tryck pé utsldppsminskningar frén jordbrukssektorn samt
flyg och sjofart som skulle kunna skapa det utrymme som kan ersétta extramaélet.
Utsldpp frén dessa sektorer har dessutom hogre permanens® &n LULUCF-sektorn,
och att tillata ett utbyte av mindre permanenta nettoupptag mot
utsldppsminskningar ér positivt utifran klimatsynpunkt.

I kommissionens konsekvensanalys lyfter man att vilken fordelning mellan
naturbaserade och tekniska losningar for negativa utsldpp som ar mest
kostnadseffektiv beror pa prisutvecklingen for alternativen samt méttnaden hos
nettosénkan. Det finns ménga osdkerheter kring dessa parametrar. Att tillata viss
flexibilitet mellan dessa alternativ kan darfor ge 6kad kostnadseffektivitet.

Tabell 3. Utvarderingstabell for malkonstruktionen ett basmal utan flexibilitet och ett extramal med
flexibilitet mot andra sektorer

Teckenforklaring: - Malkonstruktionen bidrar negativt, 0 Mélkonstruktionen dr neutral gentemot kriteriet, +
Malkonstruktionen bidrar positivt

Samspelet med och uppfyllelse av EU:s 6vergripande klimatmal:

Ett basmal utan flexibilitet och ett extramal med flexibilitet mot andra sektorer
beddms kunna samspela vil med uppfyllelsen av EU:s 6vergripande klimatmal till
ar 2040, da de tillsammans uppgér till den niva som kravs for att EU:s
overgripande klimatmal ska nds. Om extramalet inte nds inom LULUCF-sektorn
ger Overprestationer i andra sektorer méluppfyllelse. Om LULUCF-sektorns

2 Med permanens avses hur varaktig en utslappsminskning alternativt ett nettoupptag ar. Ett 6kat
upptag genom 6kad inbindning i skogen kan vara tillfalligt, da kolinlagringen kan forsvinna vid
exempelvis en brand. Om ett mal nds genom att motsvarande mangd koldioxidekvivalenter istallet
minskar fran till exempel transportsektorn genom inblandning av biodrivmedel eller utebliven transport
s ar den utslappsminskningen varaktig, dvs utsléppen riskerar inte intraffa 2, 5, 10 eller 50 ar senare.
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nettoupptag endast uppgar till 100 miljoner ton &r 2040 riskerar dock att EU:s
klimatneutralitetsmal till 2050 och nettonegativa utslapp darefter bli mycket
utmanande och kanske omojligt att né.

MGdjligheten for skogen att bidra till en utvecklad och hallbar bioekonomi:

Givet den laga nivan pa basmalet och flexibiliteten som finns for extramalet
beddms det finnas goda mdjligheter for skogen att bidra till en utvecklad
bioekonomi inom EU. Genom att ha ett extramél med flexibilitet kan det 6ka
alternativen om vilken sektor som kan nyttja biomassan alternativt verka for att
forstarka nettoupptaget, vilket 6kar forutséttningarna for en langsiktigt héllbar
bioekonomi.

Férutsdttningar att nd livsmedelsstrategin malsdttningar

Eftersom malkonstruktionen baseras pa att LULUCF-sektorn endast ér bunden till
att uppna en sénka pa drygt 100 miljoner minskar utslédppsutrymmet fran LULUCF
som kan kompensera for kvarvarande utslapp inom jordbruket, i jamforelse med ett
basmal med en hogre niva. For att uppné det 6vergripande klimatmélet med denna
malkonstruktion kan det dérfor stédlla hogre krav pa att minska utsléppen inom
jordbrukssektorn. Det handelssystem som nu diskuteras for att hantera utslédppen i
jordbrukssektorn skulle kunna minska risken att det 6vergripande klimatmaélet inte
nas, och komplettera denna malkonstruktion vil. Daremot skulle detta kunna
innebdra att forutsattningarna att na livsmedelsstrategins malsattningar forsamras.
Detta dr dock osdkert och beror till stor del pa genomforandet av jordbrukssektorn
omstdllning kommer se ut.

Politisk genomforbarhet:

Malkonstruktionen tar sérskild hinsyn till de osdkerheter som omgérdar sektorn,
vilket flera lander har papekat dr en av de storre utmaningarna inom LULUCF-
sektorn. Utifrén att basnivan dr satt utifran ett worst-case-scenario” som inte
forutsatter ytterligare atgirder for att 6ka nettoupptaget bor medlemslander inte ha
nagra invindningar mot basmaélet och att det 4r bindande. Att extramélet innefattar
flexibiliteter 0kar d&ven sannolikheten att medlemslédnderna skulle acceptera
malkonstruktionen, trots att bade basmalet och extramalet dr bindande.

4.2 Helt eller delvis indikativa mal

Det finns bade for- och nackdelar med att konstruera mal som &r helt eller delvis
indikativa. Den stora osékerheten i utvecklingen av nettoupptagen i
markanvandningssektorn samt den stora osidkerheten i berdkningarna talar for att
indikativa mal vore battre &n bindande mal da det tillater en storre flexibilitet for
klimatforédndringar och andra storningar. Det dr sirskilt relevant att ha indikativa
mal pad medlemslandsnivé, dé de i forhéllande till bindande mél minimerar risken
att ett medlemsland inte skulle nd sitt dtagande pa grund av klimatfoérdandringar och
storningar. Bade skogsmark och jordbruksmark &r kénsliga for storningar men
effekten tenderar att bli storre i skogskladda lander 4n i jordbruksdominerade
lander eftersom kolflddena ér relativt sett storre pa skogsmark.
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En nackdel med att inte ha bindande nationella mal &r att styrningen blir svagare.
Det ér styrmedel som paverkar méluppfyllelsen och inte méalkonstruktionen i sig,
men jamfort med bindande mal kan EU:s mandat att infora ytterligare styrning bli
otydligare vid indikativa mal, vilket kan paverka maluppfyllelsen. Om en viss nivé
pa siankan inte kan garanteras finns det risk for att EU missar det foreslagna
overgripande klimatmélet om 90 procents minskning av nettoutslédppen. Vi
utesluter dérfor en mélkonstruktion som enbart bestar av indikativa mal.

I detta avsnitt beskrivs en malkonstruktion som liknar den méalkonstruktion som
finns i energieffektiviseringsdirektivet och fornybardirektivet, vilket &r foljande
konstruktion:

3. ett bindande EU-gemensamt mal och helt eller delvis indikativa nationella
mal utifrdn markkategori

Ett bindande EU-gemensamt mal med helt eller delvis indikativa
nationella mal utifran markkategori

Flera lander har lyft fram utmaningarna med att uppskatta vixthusgasutslapp och
koldioxidupptag fran markanvandningssektorn, oavsett om det géller historiska
data, nuldget eller framtida scenarier. Dessa utmaningar framgar dven av
Naturvérdsverkets skrivelse: ”Analys av forutséttningarna for EU:s medlemslénder
att klara sina 2030-ataganden under ESR- och LULUCF-forordningarna™.?
Eftersom utslédppen och upptagen péverkas av biologiska processer inklusive
klimatfoérandringar och andra stérningar, praglas sektorn dven av dessa betydande
osidkerheter. Indikativa mél skulle béttre beakta dessa osékerheter da det &r osékert
hur denna sektor kommer att utvecklas i ljuset av klimatférédndringar och
eventuella storningar.

Det ar sérskilt svart att bedoma hur nettoupptaget kommer att utvecklas pa
skogsmark eftersom det beror pé flera faktorer som skogstillvixt, naturliga avgang
samt avverkningsnivéer. De stora osdkerheterna vad giller nettoupptaget pa
skogsmark samt att klimatfordndringar och stdrningar far en relativt storre
paverkan for nettoupptagen pa skogsmark, vilket paverkar skogsrika lander, skulle
kunna motivera att ha indikativa mal for skogsmark. Detta skulle dven vara
motiverat utifran att atgarder som syftar till att ge en 6kad sénka ger resultat i olika
omfattningar och tidshorisonter beroende p& markkategori. Atgirder som syftar till
att ge ett 6kat nettoupptag uppnar generellt (men inte alltid) resultat pa kortare sikt
pa andra marker dn skogsmark (s& som agroforestry eller odling av mellangrddor),
medan vissa atgirder for skogliga marker, s som forbattrad aterplantering och
klimatanpassning kan ta léngre tid innan det ger resultat pa sinkan, samt tar olika
lang tid i olika linder. Atgérder som forlingd omloppstid, minskad avverkning och
gallring samt tillvixthdjande &tgérder ger resultat inom en kortare tid, men &tgérder
for t ex minskad avverkning har vildigt begridnsad politisk genomforbarhet. Att
atervita dikade organogena marker ger snabba resultat oavsett vilken markkategori
det sker pa.

26 Naturvardsverket 2024 NV-01705-24
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For de markkategorier dir det ar lattare att astadkomma resultat pa kort sikt dr det
mer motiverat att ha bindande mal till 2040. For skogsmark som karaktériseras av
atgirder med langre tidshorisont skulle ett alternativ vara att ha ett indikativt mal
till 2040, med mgjlighet att Gvergé till bindande mal efter 2040 for att ge tydligare
styrning mot en langsiktig och resilient sdnka. Det skulle innebéra att man tillater
genomforande av atgérder som innebér en légre sdnka till 2040 forutsatt att
atgirderna ger en hogre sinka pa sikt. Det behovs dock styrning for detta, och
utifran det arbete som kommissionen har presenteras sa ingér inte nigra férslag om
konkretisering av mélen efter 2040.

Tabell 4. Utvarderingstabell fér malkonstruktion ett bindande EU-gemensamt mal och helt eller
delvis indikativa nationella mal utifran markkategori

-/0

Teckenforklaring: - Malkonstruktionen bidrar negativt, 0 Mélkonstruktionen ar neutral gentemot kriteriet, +
Malkonstruktionen bidrar positivt

Samspelet med och uppfyllelse av EU:s 6vergripande klimatmal:

Med bindande EU-gemensamt méal bor malkonstruktionen kunna bidra positivt till
samspelet med och uppfyllelse av EU:s foreslagna klimatmal till 2040 som
inkluderar alla sektorer. En nackdel med att inte ha bindande nationella mal ar att
styrningen blir svagare. Det ar styrmedel som paverkar maluppfyllelsen och inte
malkonstruktionen i sig, men utan bindande mal kan EU:s mandat att infora
ytterligare styrning bli otydligare, vilket kan paverka méluppfyllelsen. Om en viss
niva pa sinkan inte kan garanteras finns det risk for att EU missar det foreslagna
overgripande klimatmalet om 90 procents minskning av nettoutsldppen. Med helt
eller delvis indikativa nationella mal gar det dock inte att sdkerstélla att det
overgripande bindande malet for EU som helhet uppnds, och ddrmed inte heller
EU:s overgripande klimatmal.

Mojligheten for skogen att bidra till en utvecklad och hadllbar bioekonomi:

Kommissionen forutsétter en utvecklad bioekonomi i alla sina scenarier, sa givet
att malnivén sétts i enlighet med scenarierna &r mojligheten for skogen att bidra till
en utvecklad bioekonomi positiv oaktat om malen ar bindande eller indikativa.
Huruvida skogen pa sikt kan bidra till en utvecklad och hallbar bioekonomi beror
pa vilka styrmedel som infors.
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Tar héinsyn till de osdkerheter som omgdrdar sektorn

Malkonstruktionen med delvis indikativa nationella mal utifrén markkategori
hanterar risken for storningar och klimatforéndringar och tar hénsyn till de
osdkerheter som finns kring framtida nettoupptag samt férbattringar av
mitmetoder, dirav bedoms malkonstruktionen bidra positivt till kriteriet.

Forutsdittningar att na livsmedelsstrategin mdlsdttningar

Malkonstruktionen beddms inte ha nagon sérskild paverkan pa livsmedelsstrategins
malséttningar.

Politisk genomforbarhet:

Var bedomning ér att en malkonstruktion med delvis indikativa nationella mél
tillsammans med ett EU-gemensamt bindande mél skulle mottas vél hos
medlemslédnderna. Daremot dr det svarare att se att kommissionen skulle acceptera
ett forslag om helt eller delvis indikativa nationella mal utifran markkategori savida
det inte kompletteras med ytterligare styrning. Detta pa grund av tvé anledningar.
For det forsta skulle det vara svarare for EU som helhet att né det bindande och
overgripande mal som foreslagits om dtagandena for medlemsldnderna inte ar
bindande. For det andra, ar det svart att se att kommissionen skulle stélla sig bakom
en Overgéng fran bindande mal p&4 medlemslandsniva som nuvarande forordning
innebér fram till 2030, till delvis indikativa mal till 2040 utan ytterligare styrning,
mot bakgrunden att utvecklingen fram till 2030 pekar mot att det gemensamma
EU-malet inte kommer att nas. Om indikativa mal kan kombineras med ytterligare
styrmedel som ger incitament till tgérder inom sektorn bor dock dven
kommissionen kunna acceptera malkonstruktionen.

Déremot bedomer vi att det kan vara svérare att enas om olika férdelningsnycklar
utifran respektive markkategori, som samtidigt pa ett rattvisande sitt hanterar
medlemsldndernas varierande forutsittningar att 6ka eller bibehalla nettoupptaget.
Detta bedoms kunna forsvaga den politiska genomforbarheten. En betydande
nackdel med att faststdlla separata mal f6r olika markkategorier ar att det kan 6ka
komplexiteten i att utveckla ldmpliga fordelningsnycklar. Utgar dock
fordelningsnyckeln endast utifran brukad areal for respektive markkategori ar det
inte mer komplicerat. Det finns dock nackdelar med denna typ av
fordelningsnyckel, se mer om detta i kapitel 6.

4.3  En konstruktion med atgardsmal 1
stallet for, eller som komplement till,
upptagsmal

En malkonstruktion med atgdrdsmal i stéllet for, eller som komplement till,
upptagsmal kan utformas pé flera olika sétt. Det kan vara atgardsmél pd EU-niva
och for medlemslinderna. Atgirdsmalen skulle kunna regleras som ett beting att
uppna en viss méngd minskade utslédpp/6kade upptag genom vissa specifika
atgiarder inom LULUCEF. Ett annat alternativ ar att atgdrdsmalen formuleras som
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beting att genomfora vissa specifika atgiarder inom LULUCF som beddms vara bra
ur klimatsynpunkt men utan krav pd kvantifiering hur mycket nettoupptag som
atgirderna bidrar med.

Naturvérdsverket har i tidigare regeringsuppdrag beskrivit for- och nackdelar med
bokforing av kompletterande atgirder som utgar fran fordndringar i det totala
nettoupptaget jamfort med bokforing som utgar fran effekten av individuella
atgarder eller atgirdspaket och att det finns behov av att beakta aspekter av bada
alternativen.?’

Som ovan ndmnt i slutsatser fran den workshop som hélls inom projektet, se avsnitt
2.1.1, sé ar det viktigt att strdva efter en enkel och heltickande bokforing. Vi
bedomer darfor att atgdrdsmal bor vara ett komplement till upptagsmal for hela
LULUCF-sektorn. Det dr viktigt att EU har ett nettoméal for LULUCF-sektorn som
kan redovisas mot Parisavtalets klimatmal. Det finns dessutom risk for ”cherry-
picking” om endast genomforda atgirder ska redovisas mot malet och att man inte
haller koll pa hur utvecklingen som helhet ser ut. Darfor fokuserar vi
fortsdttningsvis i detta avsnitt pd atgdrdsmél som komplement till upptagsmal. Vi
utgér i samtliga fall fran att det kompletterande nettoupptagsmalet sitts till en niva
som motsvarar det behov som LULUCF-sektorn bedoms behova bidra med for att
90 procentsmaélet ska kunna nés, dvs drygt 200 miljoner ton.

De alternativ till malkonstruktion med atgardsmal och nettoupptagsmal som
beskrivs i detta avsnitt 4r:

4. Ett bindande atgirdsmaél for medlemslédnder med krav pa kvantifiering
tillsammans med ett bindande nettoupptagsmal

5. Ett bindande 4tgidrdsmal for medlemsldnder utan krav pa kvantifiering
tillsammans med ett bindande nettoupptagsmal

6. Ett bindande EU-gemensamt atgardsmal tillsammans med ett bindande
EU-gemensamt nettoupptagsmal

Ett ytterligare alternativ skulle kunna vara att formulera nettoupptagsmalet som
indikativt, i kombination med ett bindande atgardsmal som innefattar krav pa
kvantifiering. Bada malen skulle férdelas p4 medlemslédnderna. Syftet med ett
indikativt nettoupptagsmal skulle vara att undvika omfattande sanktioner for
medlemsstater i hdndelse av att nettoupptaget utvecklas ogynnsamt till f6ljd av
klimatforédndringar och andra storningar. Samtidigt skulle ett bindande atgérdsmal i
hogre grad sikerstilla att incitament for att vidta atgarder kvarstér. Det kan dock
ifrdgaséttas huruvida ett indikativt nettoupptagsmal &r &ndamalsenligt, eftersom det
i praktiken skulle sakna rattsliga paféljder vid utebliven maluppfyllelse. En sddan
konstruktion kan dven leda till en otydlighet kring EU:s mandat att infora
ytterligare styrmedel om malen inte ser ut att uppnas. Med hansyn till att denna
malkonstruktion innebér begriansad styrning och medfor betydande osékerhet kring

27 Naturvardsverket 2023 Kompletterande atgarder enligt det klimatpolitiska ramverket - Redovisning av
Naturvardsverkets regeringsuppdrag- NV-09894-21
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mojligheten att garantera en viss niva pa sankan, bedoms den som oldmplig. Darfor
analyseras denna typ av malkonstruktion inte vidare.

Ett bindande atgardsmal for medlemslander med krav pa kvantifiering
tillsammans med ett bindande nettoupptagsmal

Som komplement till ett bindande nettoupptagsmal kan ett atgdrdsmal formuleras
som ett beting for medlemsléanderna att uppna en viss mangd minskade
utslépp/okade upptag genom vissa specifika atgirder inom LULUCEF. Effekter av
atgirder skulle antingen kunna baseras pa medlemsldndernas egna metoder eller
ocksa pa de metoder for certifierade kolupptag som tas fram inom CRCF.

Det ér i dagslédget svért att bedoma hur robusta metoderna inom CRCF kommer att
bli och vilka verksamheter for kolinlagrande markanvindning som det kommer att
tas fram metoder for. I dagsldget finns utkast till CRCF-metoder for plantering av
trdd pé oanvénd och kraftigt utarmad mark, atervitning, agroforestry samt
kolinlagring pé jordbruksmark. Kommissionen planerar dven att ta fram metoder
for ytterligare &tgérder. Det finns risk for att CRCF-metodernas genomslag inom
LULUCF kommer vara begréinsat, bade pa grund av komplexiteten inom
metoderna och eftersom metoder eventuellt inte kommer att omfatta alla potentiella
atgirder som kan bidra till att 6ka nettoupptaget inom sektorn. Darmed kan
atgirdspotentialen inom EU &ven bli begriansad utifall effektbedomningar enbart
skulle baseras pa CRCF-metoder. Dartill finns en risk att atgardspotentialen da
ocksé blir ojdmnt fordelad mellan medlemslénder, vilken hdnsyn bor tas till vid en
eventuell fordelning av nationella dtaganden.

Det finns dessutom utmaningar med att kvantifiera effekten av atgérder. P&
skogsmark &r det sérskilt svért att kvantifiera effekten av enskilda atgérder dé det
ofta saknas bra berdkningsunderlag. Fordndringar i skogens kolsénka ar ofta svara
att koppla till specifika atgérder. Detta géller sérskilt skotselatgérder som
klimatinriktad radgivning. Flera av de skogliga atgdrderna som innebir minskade
avverkningsnivéer ér dven forknippade med ldckage genom att den undvikna
avverkningen kan leda till att skog avverkas ndgon annanstans i stéllet.
Atgiirdernas effekter pa nettoupptaget varierar geografiskt och ser olika ut ver tid
vilket forsvarar jamforbarheten.
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Tabell 5. Utvarderingstabell for malkonstruktion ett bindande atgardsmal for medlemslénder med
krav pa kvantifiering tillsammans med ett bindande nettoupptagsmal

0

Teckenforklaring: - Malkonstruktionen bidrar negativt, 0 Mélkonstruktionen dr neutral gentemot kriteriet, +
Malkonstruktionen bidrar positivt

Samspelet med och uppfyllelse av EU:s évergripande klimatmal

Da étgirdsmalet kombineras med ett bindande nettoupptagsmal samspelar
malkonstruktionen vl med EU:s 6vergripande klimatmal.

I teorin skulle det bindande atgardsmaél for medlemsldander med krav pa
kvantifiering kunna adderas eller vara en delméngd av nettoupptagsmalet och pa sa
satt vara en del till bidraget att uppfylla EU:s 6vergripande klimatmal.
Atgirdsmalet skulle da formuleras som ett beting for medlemslinderna att uppna
en viss miangd minskade utslédpp/6kade upptag genom specifika atgarder. I
praktiken finns det utmaningar med att kvantifiera effekten av atgirder. Det ar
svart att i dagsléget bedoma till exempel hur robusta CRCF-metoderna kommer att
bli och hur man pa ett bra sétt fAngar upp att effekten av atgéarder varierar 6ver tid
och geografiskt. Pa grund av denna komplexitet finns en risk att dtgdrdsmélet inte
kan garantera en viss niva pa nettoupptaget och dirmed begriansa maluppfyllelsen
av EU:s overgripande klimatmal, om for stor vikt laggs vid att just atgirderna ska
bidra till en viss méngd nettoupptag.

MGdjlighet for skogen att bidra till en utvecklad och hallbar bioekonomi

Kommissionens scenarier forutsétter en utvecklad bioekonomi i alla sina scenarion,
sd givet att malnivaerna sitts i enlighet med scenarierna inskranker inte
malkonstruktionen pé skogens mdjlighet att bidra till en utvecklad bioekonomi.

Huruvida skogen pa sikt kan bidra till en utvecklad och hallbar bioekonomi beror
pa vilka atgirder som infors. Eftersom malkonstruktionen definieras som ett krav
pa att uppna en viss niva av minskade utslapp/dkade upptag genom atgérder, och
medlemsldnderna sjdlva far bestimma vilka atgérder de ska genomfora for att na
malet, begrdnsas inte mojligheten for skogen att bidra till en utvecklad och hallbar
bioekonomi. Det forutsitter att medlemslédnderna vidtar dtgarder som pa sikt kan ge
en utvecklad och hallbar bioekonomi, t ex klimatanpassningsatgérder.

Tar hdinsyn till osdkerheter som omgdrdar sektorn

En utmaning med kvantifiering dr att sétta rétt mélniva for kvantifieringen sé att
den hamnar pa en niva dir atgiarderna kan leva upp till malnivan. Svérigheterna
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beror bland annat pa att det ar svart att kvantifiera effekten av enskilda atgérder,
vilket framf0r allt &r fallet for atgdrder inom skogen. Den totala atgérdspotentialen
paverkas dessutom av klimatforandringar och andra storningar. Héansyn kan tas till
osidkerheterna genom att séitta malnivan mycket lagt, men det motverkar syftet. Vi
har i denna analys inte kunnat bedéma vad som skulle kunna vara en rimlig
malnivé for ett dtgirdsmal med krav pé kvanitifering men konstaterar att det kan
vara en utmaning att sétta ett sddant mal till rétt niva sé att det tar hinsyn till
osidkerheterna.

Déaremot beddms nettoupptagsmalet pa drygt 200 miljoner ton ta hdnsyn till de
osdkerheter som omgérdar sektorn.

Forutsdttningar att na livsmedelsstrategins malsdttningar

Eftersom atgirdsmalet dr formulerat som ett krav pé att uppna en viss niva av
minskade utsldpp/6kade upptag genom &tgirder, utan att definiera exakt vilka
atgiarder som medlemslander ska genomfora, har medlemslédnderna radighet att
sjdlva styra vilka marker som ska tas i ansprék for att genomfora atgérder. Utifran
det bedoms inte forutsdttningarna att né livsmedelsstrategins mélséttningar
paverkas. Det finns dock en risk att ambitidsa nationella &tgirdsmal som fokuserar
pa langsiktiga klimatatgarder som beskogning och atervitning av jordbruksmark pa
drénerad torvmark skulle kunna ha negativ eftekt pa arealen jordbruksmark for
livsmedelsproduktion i Sverige.

Politisk genomforbarhet

Malkonstruktionen kan bemotas av visst motstand fran medlemslander, eftersom
kravet pa att kvantifiera effekten av atgirderna medfor en administrativ borda och
diarmed kan vara resurskravande. Som tidigare beskrivits finns ocksa en risk att
atgirdspotentialen blir ojamnt fordelat mellan medlemslénder, vilket skulle
forsvaga den politiska genomforbarheten. Detta bor dock kunna hanteras i viss
utstrackning vid utformning av férdelningsnycklar.

Det kompletterande nettoupptagsmalet bor fler medlemslander kunna acceptera,
givet att malnivan sétts pa en niva som anses vara rimlig. Var beddmning ar att en
niva som motsvarar drygt 200 miljoner ton bor kunna accepteras, da den &ven tar
hansyn till paverkan fran klimatforandringar och andra storningar.

Ett bindande atgardsmal for medlemslander utan krav pa kvantifiering
tillsammans med ett bindande nettoupptagsmal

En konstruktion med dtgidrdsmal for medlemslédnder utan krav pa att kvantifiera
effekten av atgdrderna &r, ur teknisk synvinkel, enklare att genomf6ra jamfort med
en konstruktion dér ldnderna har krav pé att kvantifiera effekten av dtgéirderna
eftersom det kan vara resurskridvande att mita effekten pa nettoupptagen fran
enskilda atgarder.
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Exempel pa dtgardsmal utan kvantifiering skulle kunna vara:

e Mal att plantera ett visst antal trid?®

e Mal om att atervita en viss andel/areal av drénerade torvmarker

e Mal om att odla finggrodor/mellangrodor pa en viss areal jordbruksmark

e Mal om att bibehélla eller att 6ka skogsarealen

e Mal om att dterbeskoga mark efter slutavverkning av skog?

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

e Mal om att skapa variationsrika klimatresilienta skogar vilket minskar
risken for utsldpp i samband med storningar

Atgirdsmal for medlemslinder kan ge tydliga incitament till att atgirder
genomfors. Samtidigt kan det dock inskrénka pa skogen som nationell kompetens,
och det kan for acceptansen darfor vara viktigt att ett dtgdrdsmal har flexibilitet i
valet om vilka atgirder som ska genomforas.

En mojlig vidareutveckling ar dven att 1dnderna, om mojligt, ska kvantifiera
effekten pé nettoupptaget av de genomforda atgérderna.

Tabell 6. Utvarderingstabell for malkonstruktion ett bindande &tgérdsmal fér medlemslénder utan
krav pa kvantifiering tillsammans med ett bindande nettoupptagsmal

0
J’_

Teckenforklaring: - Malkonstruktionen bidrar negativt, 0 Mélkonstruktionen ar neutral gentemot kriteriet, +
Malkonstruktionen bidrar positivt

Samspelet med och uppfyllelse av EU:s évergripande klimatmal

Malkonstruktionen med ett bindande dtgardsmal utan krav pa kvantifiering
tillsammans med ett bindande nettoupptagsmal bedoms kunna samspela vil med
uppfyllelsen av EU:s dvergripande klimatmal, givet att nettoupptagsmaélet sitts pa
en nivd som motsvarar drygt 200 miljoner ton. Atgirdsmalet ger en tydlighet om
att medlemslénderna forvéntas att genomfora atgéarder, men som tidigare ndmnts

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.

2 | dagslaget finns det medlemslander som saknar krav pa att plantera ny skog efter slutavverkning.
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behover det tillkomma styrning for att sdkerstélla att atgarder faktiskt genomfors i
den utstriackning som krévs for att uppna maluppfyllelse.

MGdjlighet for skogen att bidra till en utvecklad och hallbar bioekonomi

Kommissionens scenarier innehaller antaganden om ett 6kat uttag fran skogen, sa
givet att nivan for nettoupptaget som kompletterar atgardsmalet sétts till drygt 200
miljoner ton finns det forutséttningar for en utvecklad bioekonomi.

Givet att atgirdsmalet innefattar en flexibilitet i valet om vilka atgirder som ska
genomforas, bedoms inte atgardsmalet begrdnsa mojligheten for skogen att bidra
till en utvecklad och hallbar bioekonomi. Det forutsétter att medlemsldnderna
vidtar atgéarder som pa sikt kan ge en utvecklad och hallbar bioeckonomi, t ex
klimatanpassningsatgédrder. Huruvida skogen pa sikt kan bidra till en utvecklad och
hallbar bioekonomi beror pa vilka styrmedel som infors.

Tar hdinsyn till osdkerheter som omgdrdar sektorn

Malkonstruktionen tar hinsyn till de osédkerheter som omgérdar sektorn eftersom
atgirdsmaélet inte &r styrt mot att uppna ett visst beting av minskade utslapp eller
okade upptag, utan i stéllet ar styrt mot att kunna redovisa att atgarder har
genomforts oavsett effekt. Sdledes kan ett medlemsland tillgodorékna sig atgirder
for att uppna atgiardsmalet oavsett svarigheter i uppskattningen av effekten.

Aven det kompletterande nettoupptagsmalet pa drygt 200 miljoner ton beddms ta
hinsyn till de osékerheter som omgérdar sektorn.

Forutsdttningar att na livsmedelsstrategins malsdttningar

Atgiirdsmal bedoms kunna utformas sa att det samspelar med livsmedelsstrategins
malsittningar. Men det finns en risk att ambitidsa nationella atgérdsmal som
fokuserar pa langsiktiga klimatatgarder som beskogning och atervitning av
jordbruksmark pa drénerad torvmark skulle kunna ha negativ effekt pa arealen
jordbruksmark for livsmedelsproduktion i Sverige.

Politisk genomforbarhet

Malkonstruktion beddms kunna erhalla politisk genomforbarhet givet att
atgirdsmaélet innefattar en flexibilitet i valet om vilka &tgérder som ska
genomforas, samt att nettoupptagsmaélet sitts pa en niva som motsvarar drygt 200
miljoner ton. Att formulera dtgirdsmalet utan krav pa kvantifiering bedémer vi
skapa en storre politisk acceptans i jaimforelse med att infora krav péa kvantifiering
da det reducerar den administrativa bordan.

Ett bindande EU-gemensamt atgardsmal tillsammans med ett bindande
EU-gemensamt nettoupptagsmal

En mojlig variant pa dtgéirdsmal &r att mélet endast sitts pA EU-nivé och inte
fordelas mellan medlemslinderna. Atgirder skulle exempelvis kunna baseras pi de
metoder for certifierade kolupptag som tas fram inom CRCF alternativt atgarder
som finansieras genom den gemensamma jordbrukspolitiken (CAP). For att
atgirdspotentialen inom EU ska realiseras behdver det inforas styrmedel oavsett
om étgirderna baseras pd CRCF-metoder eller inte.
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Ett alternativt styrmedel skulle kunna vara att infora en EU-gemensam finansiering
for CRCF-atgirder for okat nettoupptag inom EU. Atgirder skulle genomforas i de
lander/hos de markégare som ér intresserade att delta. Ersdttning skulle antingen
kunna utga till “klimatsmarta atgérder” eller resultat i form av 6kat nettoupptag
eller minskade nettoutsldpp (ton koldioxidekvivalenter).

Erséttningen behover ta hinsyn till att olika LULUCF-atgérder har olika
tidshorisonter och permanens. En utformning skulle kunna vara att erséttning
betalas ut for tonar, dvs dtgérder som bidrar med kolinlagring under kortare tid féar
lagre ersittning dn atgirder som resulterar i langre kolinbindning.

Som vi tidigare har ndmnt &r det i dagsléget svart att bedéma hur robusta CRCF-
metoderna kommer att bli och vilka atgérder som kommer att vara mojliga att
certifiera inom CRCF. Det finns risk for att komplexiteten inom CRCF-metoderna
begransar potentialen till atgiarder pa EU-niva. Det ar inte heller givet att alla
CRCF-atgérder kommer att fingas upp av medlemslédndernas
vaxthusgasinventering. Exempelvis ér det flera medlemslander som i dagsldget inte
fangar upp effekten av atervitning, agroforestry och odling av mellangrédor i sin
nationella vaxthusgasinventering.

For att dtgirdsmal pa EU-niva fullt ut ska kunna bidra till att 6ka nettoupptaget for
EU:s LULUCF-sektor behover medlemsliandernas vixthusgasinventering utvecklas
for att fAnga upp effekten av de atgérder som genomfors. Det kan dock finnas
anledning att ha atgdrdsmal oavsett for att skapa incitament for de atgérder som ar
onskvérda, dven om inte den totala effekten syns i nettoupptaget.

Tabell 7. Utvarderingstabell fér malkonstruktion ett bindande EU-gemensamt atgardsmal
tillsammans med ett bindande EU-gemensamt nettoupptagsmal

Teckenforklaring: - Malkonstruktionen bidrar negativt, 0 Mélkonstruktionen ar neutral gentemot kriteriet, +
Malkonstruktionen bidrar positivt

Samspelet med och uppfyllelse av EU:s évergripande klimatmal

Med bindande EU-gemensamt mal bér malkonstruktionen kunna bidra positivt till
samspelet med och uppfyllelse av EU:s foreslagna klimatmal till 2040. Att
malkonstruktionen inte innehéller férdelning av dtaganden innebér att malen for
LULUCF maste kompletteras med EU-gemensamma styrmedel. Detta ér
nodvandigt for att sdkerstélla att tillrackliga insatser genomfors for att bidra till att
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malen nés, eftersom malkonstruktionen inte innefattar juridiskt bindande ataganden
pa medlemslandsniva.

De alternativ till styrmedel som beskrivits ovan bor ses som exempel pa styrmedel
som skulle kunna anvéndas, men ytterligare analys behdvs for att bedoma vad som
kan forordas. Ett styrmedel som bygger pa en EU-gemensam finansiering skulle
innebdra att medlemslénders markégare pa frivillig basis skulle kunna {2 erséttning
for att genomfora vissa atgirder i syfte att minska utsléappen eller 6ka upptaget.
Erséttning skulle kunna 6ka incitamenten till att genomf6ra atgérder, men
frivillighetsprincipen utgdr samtidigt en risk att inte tillrickliga insatser gors for att
uppnd maluppfyllelse. For att sékerstilla att ett sddant system blir effektivt och
dndamalsenligt krdvs en noggrant avvagd erséttningsniva som ar tillrackligt
attraktiv for markigare, samtidigt som man mojligen behover ta hansyn till
eventuella andra hinder utdver ekonomiska som kan paverka genomforandet av
atgérder.

MGdjligheten for skogen att bidra till en utvecklad och hdllbar bioekonomi

Kommissionen forutsétter en utvecklad bioekonomi i alla sina scenarier, sa givet
att mélnivéerna sétts i enlighet med scenarierna dr mdjligheten for skogen att bidra
till en utvecklad bioekonomi positivt.

Tar hdinsyn till osdkerheter som omgdrdar sektorn

Huruvida mélkonstruktionen tar hansyn till de osdkerheter som omgérdar sektorn
beror till stor del pd vilken malniva som sitts. Var bedomning &r att ett
nettoupptagsmal pa drygt 200 miljoner tar hénsyn till de osékerheter som omgéardar
sektorn, samtidigt som det uppfyller behovet frain LULUCF-sektorn for att mélet pa
90 procent minskade nettoutslipp till 2040 ska kunna uppnas enligt kommissionens
scenario.

Forutsdttningar att nd livsmedelsstrategins malsdttningar

Malkonstruktionen bedoms inte ha nagon sarskild paverkan pé livsmedelsstrategins
malsittningar.

Politisk genomforbarhet

En del medlemslénder kan motsitta sig att LULUCF-sektorn ska regleras med
styrmedel pd EU-niva, dd ménga anser att skogen &r en nationell kompetens. Den
politiska genomforbarheten beror dock till stor del pa hur ett sadant styrmedel
skulle utformas. De ldnder som vidtar &tgérder kan tillgodose sig finansiering av
atgirderna vilket bor tas emot positivt av dessa lander. Daremot kan det finnas ett
visst motstand mot att medlemslidnderna ska bidra med finansiering. En
omfordelning av medel i CAP skulle kunna vara en méjlig 16sning som ar mer
accepterad jamfort med om medlemsldnderna ska bidra med ytterligare
finansiering.
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4.4 Slutsatser och sammanfattande
resonemang gallande
malkonstruktioner

Inledningsvis vill vi pdminna om att valet av malkonstruktion inte &r primért det
som avgor maluppfyllelse och vilka atgiarder som kommer att inforas. Styrmedel &r
det som styr incitamenten till genomforande av &tgérder. For att mal ska nas,
oavsett hur de konstrueras, sd behdvs det darfor styrmedel som kompletterar mélen.

Det kan dock finnas viss skillnad i vilken utstrdckning det &r troligt att styrmedel
kommer inforas samt vad dessa styrmedel kommer att premiera utifran hur malet
konstrueras. Till exempel anser vi det troligare att medlemsldnderna sjélva infor
styrmedel, eller behéaller redan inforda styrmedel, for att 6ka nettoupptaget om
malet dr bindande jamfort med om det &r indikativt. Acceptansen for styrmedel pa
EU-niva bedoms dven kunna bli stérre om medlemslanderna har atagit sig ett
bindande mal inom omradet (som det finns sanktioner kopplade till) och man anser
att styrmedlet kan bidra till att malet nés. For att sdkerstilla méaluppfyllnad om
indikativa mél anvénds 4r det troligt att EU i storre utstrickning kommer anvénda
sig av EU-forordningar snarare 4n EU-direktiv, vilket ger en storre inskrdnkning pa
Sveriges valfrihet kring nyttjandet av skogen.

Utifran ovan analys anser vi inte att en malkonstruktion med enbart indikativa mél
ar en lamplig malkonstruktion. Om det samtidigt skulle inforas kraftfulla styrmedel
pa EU-niva spelar det dock mindre roll for maluppfyllelsen om mélen &r indikativa
eller bindande.

Det indikativa elementet i en malkonstruktion kan dock ha en roll att spela. Det kan
vara ett sétt att fA medlemslédnderna att vaga anta en hdgre ambition for att 6ka
nettoupptaget, genom att ett bindande basmal pa lagre niva kan kombineras med ett
indikativt extramal. Det indikativa extramalet skulle inte vara juridiskt bindande,
vilket 6kar sannolikheten att medlemsldnderna kan g med pé det.

Vad giller atgérdsmal sé ar det aterigen styrmedel som kommer avgdra om
atgarder infors eller ej, men genom att sitta mal for atgirder skapas en tydlighet
om att detta dr ndgot som kommer att krivas av medlemsstaterna. Formulerar man
dessutom specifika atgdrder som ingar i malet kan man dven tydliggora vilka
atgérder som dr onskviérda.

Huruvida atgardsmal med krav pa kvantifiering skulle vara en vilfungerande
malkonstruktion eller ej beror till stor del p& hur anvéindandet av CRCF-metoderna
kommer att utvecklas. Hur pass komplexa metoderna blir kommer troligtvis avgora
hur stort genomslag de far. Det dr dessutom endast ett fatal atgirder som inom kort
kommer ha utvecklade metoder, och utveckling av metoder for ytterligare atgérder
kan vara dnnu mer utmanande d& kommissionen har borjat med metoder for de
lattaste atgdrderna att berdkna och verifiera.

Oavsett inriktning pé atgdrdsmaélet sa ser vi att det behdver kompletteras med ett
mal for nettoupptaget.
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Den malkonstruktion som Naturvardsverket anser har de storsta fordelarna bland
de konstruktioner som har analyserats &r konstruktionen basmél med extramal.
Detta dr under forutsattningen att basmaélet sétts pa en niva som tar hansyn till
osdkerheterna som omgérdar sektorn. Naturvardsverket anser att den nivdn som
LULUCF-sektorn behdver bidra med for att kommissionens scenario S3 (se mer
detaljer i bilaga 2) ska nd 90 procents minskning av nettoutsléppen tar denna
hinsyn. Det motsvarar med kommissionens modelleringar ett nettoupptag inom
LULUCF-sektorn pé drygt 200 miljoner ton.

Vad giller extramalet s har Naturvardsverket inte landat i ndgon konkret slutsats
kring hur detta bor formuleras, men anser att det kan finnas fordelar att formulera
det antingen som ett indikativt mal eller ett atgardsmal. Ett &nnu ldgre basmal, som
sdtts till 100 miljoner ton, tillsammans med ett extramal med full flexibilitet anser
vi innehéller hdga risker. Om man vill g vidare med detta behdver det analyseras
noggrant hur styrningen kan utformas for att minska dessa risker. Det kopplar till
odnskad inldsning i system som ska generera stora mangder bio-CCS (se rapporten
Incitament och bokforing av permanenta upptag i EU:s klimatpolitik till 20403°),
samt risker om ett minskat tryck pa att infora styrmedel som ger incitament till
atgérder for att forstérka nettoupptaget inom LULUCF-sektorn, vilket kan dventyra
EU:s mgjligheter att nd malet om nettonoll utslépp till 2050 och nettonegativa
utsldpp dérefter.

Malen i de analyserade malkonstruktionerna kan fordelas paA medlemslénderna,
men om det finns tillrdckligt stark styrning for att atgérder infors, kan
maluppfyllelse nds oavsett fordelning eller ej. Vi har i denna rapport inte analyserat
vilken typ av styrning som kan vara tillrdcklig. Huruvida mélkonstruktionerna
fordelas pd medlemslénder eller inte forvintas har stor paverkan pa den politiska
genomforbarheten.

30 Naturvardsverket, 2025.
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5. Alternativa
omfattningar

Idag regleras LULUCF-sektorn i en egen lagstiftningspelare med ett eget mél.
Jordbrukssektorn regleras inom en annan pelare, som kallas ESR-sektorn (Effort
Sharing Regulation). Det finns dock flexibiliteter mellan LULUCEF- och ESR-
sektorn som ser olika ut for de tva atagandeperioderna 2021-2025 och 2026—-2030.

Det ér inte givet att samma pelare som finns idag kvarstar efter 2030. Infor
revisionen av LULUCF-férordningen inom 55%-paketet lyfte kommissionen ett
alternativ dir LULUCF-sektorn regleras tillsammans med jordbrukssektorn i en sé
kallad AFOLU-sektor (Agriculture, Forestry and Other Land Use)*!. Frén Danmark
har det d&ven kommit forslag om att koldioxidutslapp och upptag for betesmark och
akermark bor flyttas frain LULUCF-sektorn, dér de rapporteras och regleras idag,
for att regleras tillsammans med jordbrukssektorns utslipp av metan och lustgas
frén gddsel, djurhéllning och frén jordbruksmarken.

Vad dessa tvé alternativ skulle innebéra for de mélkonstruktioner som analyserats i
foregdende kapitel beskrivs i1 detta avsnitt oversiktligt.

5.1  En bredare omfattning - AFOLU

Naturvérdsverket analyserade forslaget om en AFOLU-sektor och ett antal
alternativ for utformning 202132 och konstaterade bland annat att faststillandet av
nationella mal skulle bli en utmaning dd medlemsldnderna har sé olika
forutsattningar bland annat utifrdn sammanséttningen av olika markkategorier och
forhéllandet i summan av jordbrukssektorns utslapp och LULUCF sektorn
nettoutsldpp/nettoupptag.

Vidare framgick i rapporten att det kan finnas vissa fordelar med att hantera
jordbruksmarkens utsldpp av metan, lustgas och koldioxid inom samma sektor
eftersom dessa i hog grad paverkas av samma styrmedel, exempelvis genom EU:s
gemensamma jordbrukspolitik. Dessutom har utsldppen delvis likartad karaktar
eftersom de ér diffusa och beror pé biologiska processer samt att de &r forknippade
med relativt stora osdkerheter vad géller skattningar av utslépp. En viktig skillnad
ar dock att LULUCF-sektorn omfattar bade utslépp och upptag av koldioxid, dvs
inlagrat kol kan &terga till atmosféren igen.

Utifrén de utvirderingskriterier som har anvinds for att analysera
malkonstruktioner i denna rapport, anser vi att en bredare omfattning av sektorn
framfor allt behover belysas utifrén politisk genomforbarhet och forutsittningarna

31 SWD(2021) 609 final. Det tidigare AFOLU-férslaget beskrivs utférligare i en bilaga.

32 Naturvardsverket, 2021. LULUCF och AFOLU i ett ambitidst nettomalsystem — Delredovisning av
Naturvardsverkets regeringsuppdrag. NV-00052-20
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for Sverige att na livsmedelsstrategin. Som vi tidigare ndmnt ar det framfor allt
styrmedel som péverkar méaluppfyllelsen och inte malkonstruktionen i sig, vilket
dven géiller om LULUCF-sektorn slés ihop med jordbrukssektorn. For att kunna
analysera hur olika mélkonstruktioner for en AFOLU-sektor skulle kunna samspela
med och uppfylla EU:s 6vergripande méal samt hur de skulle kunna paverka
mojligheten for skogen att bidra till en utvecklad bioekonomi, behdver en mer
djupgéende analys goras vilket inte har varit mojligt i detta uppdrag. Vi foresléar
dérfor att en dndrad omfattning av sektorn till en AFOLU-sektor behdver
analyseras vidare, ddr man bland annat behdver undersoka mojliga
malkonstruktioner for en AFOLU-sektor, ldmpliga fordelningsnycklar och vilka
typer av styrmedel som kan behdvas for att skapa forutsattningar for att malen ska
nas.

Forutsdttmingar att nd livsmedelsstrategins malsdttningar

Om omfattningen av regleringen skulle vara en AFOLU-sektor, finns det risk for
att forutséttningarna for Sverige att uppnd malen i livsmedelsstrategin skulle kunna
paverkas negativt, men detta ir osdkert och beror pa hur man viljer att genomfora
jordbrukssektorns omstéllning. I de ovan analyserade mélkonstruktionerna bedoms
forutsittningarna for Sverige att uppna malen i livsmedelsstrategin inte paverkas
ndmnbart, med undantag for mélkonstruktionen helt eller delvis indikativa
nationella mal utifran marktyp och ett basmal utan flexibilitet och ett extramal med
flexibilitet. Utformning av liknande malkonstruktioner fér en AFOLU-sektor
beddms kunna goras utan att forutsittningarna att nd livsmedelsstrategins
malséttningar paverkas.

Det beror dock pa hur malkonstruktionen for den nya sektorn formuleras, hur
fordelningsnycklar anvénds och vilka styrmedel som infors. Exempelvis skulle
atgiardsmal kunna komma att paverka livsmedelsstrategin om det omfattar riktade
atgérder som exempelvis beskogning eller atervétning pé jordbruksmark. Vi
foreslar dock att atgardsmal inte ska paverka medlemslanders bestimmelserétt utan
att det ska finnas en flexibilitet i valet om vilka atgérder som ska genomforas.

I fallet med delvis indikativa nationella mél utifrén marktyp skulle
jordbrukssektorn som helhet fa ett storre ansvar for att minska utsldppen givet att
sektorn skulle omfattas av juridiskt bindande mél medan skogssektorn endast
skulle omfattas av indikativa mal.

Det ér dven mojligt att mélkonstruktionen med ett basmal utan flexibilitet och ett
extramdal med flexibilitet skulle innebdra hogre krav pé att minska utslappen inom
jordbrukssektorn, givet att LULUCF-sektorn i detta fall endast &r bunden till att
uppnaé en sinka pa drygt 100 miljoner ton och ddrmed inte kan kompensera for
kvarvarande utslépp inom jordbruket i lika stor utstrackning. Det ar dock osdkert
hur forutsédttningarna for Sverige att uppnd malen i livsmedelsstrategin faktiskt
kommer att paverkas.

Politisk genomforbarhet

Om omfattningen av regleringen skulle vara en AFOLU-sektor, kan den politiska
genomforbarheten bli en svérighet dé det till viss del ar olika lander som har stor
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jordbruks- respektive skogsnéring och det kan bli svérare att nd konsensus. Om,
och hur dtaganden fordelas mellan olika medlemslénder har stor paverkan pa
genomforbarheten.

En malkonstruktion som innehaller flexibilitet, t ex malkonstruktionen basmal utan
flexibilitet och extramal med full flexibilitet, kan vara lite lattare att f4 igenom.

Genom att sétta olika regler for olika markkategorier dkar regleringen och
komplexiteten 1 bokforingen. For méalkonstruktionen med ett bindande EU-
gemensamt mal med helt eller delvis indikativa nationella mal utifrdn
markanvandningskategori 6kar komplexiteten vilket kan gora den politiska
genomforbarheten mer utmanande da det finns fler regler att hitta
overenskommelser om.

5.2 En minskad omfattning av LULUCF

Vid en fordndring av LULUCF-sektorns omfattning som innebaér att
jordbruksmarken bryts ut frain LULUCF for att regleras tillsammans med
jordbruksutslédppen kan ha viss betydelse for méalkonstruktionerna. Vi antar i
samtliga fall att malnivéan justeras for att motsvara den nya omfattningen.

For malkonstruktionen dér indikativa nationella mal appliceras utifran
markanvandningskategori, och dér indikativa mal i forsta hand skulle gélla
skogsmark, innebér en fordndring dér jordbruksmark flyttas ut fran LULUCEF att en
storre andel av de nationella mélen blir indikativa. Som ovan ndmnt &r det framst
styrmedel som péverkar méluppfyllelsen men indikativa mal ger en svagare
styrning och det kan jamfort med bindande mal bli svarare for EU att motivera
inférande av styrmedel, vilket kan paverka maluppfyllelsen. Eftersom
malkonstruktionen innebér indikativa mal for skogsmark, oavsett om
jordbruksmarken regleras tillsammans med LULUCF-sektorn eller inte, s& beddms
en minskad omfattning av LULUCF ha nagon paverkan pé utvirderingskriterierna
for malkonstruktionen.

For malkonstruktionen med &tgirdsmal paverkas en minskad omfattning av
LULUCF-sektorn pé sé sitt att antalet mojliga atgarder att satta mal for inom
LULUCEF blir férre. Ett dtgirdsmal med krav pa kvantifiering av nettoupptaget fran
atgdrderna forvéntas dock anpassas efter detta.
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6. Alternativa
fordelningsnycklar

6.1  Fordelning av mal for nettoupptag
inom LULUCF-sektorn

I dagens LULUCF-forordning har atagandena for medlemsldnderna att uppna ett
visst forstérkt nettoupptag fordelats utifran hur stor andel brukad mark som
medlemsldnderna har av EU:s totala brukade mark. Sveriges andel 4r ca 10% och
har dérfor fatt ett &tagande som motsvarar ca 10% av EU:s totala dtagande om att
oka nettoupptaget med 42 miljoner ton.

Dagens fordelningsnyckel saknar koppling till potentialen till ett 6kat nettoupptag,
alternativt minskade nettoutsldapp, inom den brukade marken. Det kan vara si att
kolforraden i ett land som har en stor andel av EU:s totala brukade mark finns pé
marker 1 stor utstrackning redan utnyttjas och skdts optimalt utifran ett
nettoupptagsperspektiv, eller att ett land som har en liten andel av EU:s totala
brukade mark har stor potential for att 6ka andelen genom t ex beskogning. For att
det and4 ska vara mgjligt for medlemslénderna att na sina dtaganden har flera
flexibiliteter inforts, t ex att Overprestationer i ESR-sektorn kan overforas for att
tacka upp for ett underskott mot méalen i LULUCF-sektorn samt att det dr mojligt
att handla mellan lander.

Handeln inom LULUCF-sektorn ér idag obefintlig, och Naturvardsverket bedomer
att det inte &r troligt att ndgon handel mellan medlemslédnder kommer att ske forran
en fullstindig bild av respektive medlemslands méluppfyllnad erhallits, dvs forst
2027 for forsta atagandeperioden och ar 2032 for den andra dtagandeperioden.
Detta beror pa att utvecklingen i LULUCEF ar valdigt osédker, och kan variera
véldigt mycket pa kort tid. Utvecklingen ligger inte helt och héllet inom
medlemsléndernas kontroll d& utfallet &ven paverkas av stdrningar och
klimatforandringar. Ett land som under atagandeperioden har ett 6verskott inom
LULUCF-sektorn borde rimligen inte viga silja nagra krediter forrdn de med
sdkerhet vet att dtagandet kommer att nas, da situationen kan dndras mycket fort.
Som exempel pé de stora arliga variationerna visas utvecklingen for Tysklands
LULUCF-sektor i Figur 2.

51



NATURVARDSVERKET

40

30

20

Miljoner ton koldioxidekvivalenter

-40
1990 1993 1996 1999 2002 2005 2008 2011 2014 2017 2020

Figur 2. Nettoutslapp (+) respektive nettoupptag (-) i Tysklands LULUCF-sektor for perioden
1990-2022 (miljoner ton koldioxidekvivalenter per ar). Som noteras kan férandringar pa flera
miljoner ton uppsta fran ett ar till ett annat. Kalla: EEA.

Denna problematik med stora osékerheter och érliga variationer gor att
medlemsldnderna, for att vara sdkra pa att de kan na sitt dtagande, inte kan forlita
sig pa handeln mellan medlemsstater utan behdver klara atagandet genom
inhemska atgérder, alternativt genom att dverprestera inom ESR-sektorn. Detta
minskar kostnadseffektiviteten i regleringen.

Naturvérdsverket kan inte se ndgon framkomlig vég for att skapa en fungerande
handel mellan medlemslédnderna genom att dndra i regleringen om hur handeln
fungerar, dé den framtida utvecklingen inom LULUCF-sektorn alltid kommer att
vara osdker. Vi anser dérfor att det enda rimliga alternativet for en
fordelningsnyckel pa medlemslandsniva for ataganden som berdr nettoupptaget ar
att utga utifran atgardspotentialen inom respektive medlemsland.

Flera forslag pé alternativa fordelningsnycklar for LULUCF analyserades av
Naturvérdsverket i en tidigare redovisning frn 20223, Dir foreslog
Naturvardsverket en fordelningsnyckel utifran kostnadseffektiv atgardspotential,
som baserades pd kommissionens modelleringar. Sverige hade i kommissionens
tidigare modelleringar en lag kostnadseffektiv atgardspotential, vilket delvis
bedoms bero pa att modellen inte inkluderar drianerad torvmark pa skogsmark,
vilket dr den mark dar majoriteten av den dranerade torvmarken i Sverige finns.
Vi anser utifran ovanstadende resonemang att en fordelningsnyckel som baseras pa
kostnadseffektiv atgardspotential dr den bésta tillgdngliga fordelningsnyckeln att
utgd ifran, men kommissionens modelleringar har brister vilket ocksé beskrivs i var
tidigare analys. Vi anser att underlaget om vilka &tgérder som &r mest
kostnadseffektiva och i vilken region/medlemsland behdver utvecklas.

Det ér troligtvis svart politiskt att vinna acceptans for en ny fordelningsnyckel
snarare dn att behélla status quo, eftersom en foréndring alltid kommer resultera i

33 Naturvardsverket, 2022. Fordjupad analys av delar av forslag pa ny LULUCF-férordning. NV-00052-
20
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vinnare och forlorare bland EU:s medlemslander. Vi har darfor dven i detta
uppdrag tagit fram en variant pa dagens fordelningsnyckel, som kompletteras
genom att pa ett grovt sétt ta in vilka marker som bedoms ha storst potential till
atgérder.

Fordelningsnyckeln utgar ifran kommissionens modellering om att nettoupptaget
skulle kunna forstarkas med drygt 100 miljoner ton till en kostnad pa 50 euro per
ton. Denna potential dr storst pa skogsmark (46%) och foljs av drdnerad organogen
mark (28%), jordbruksmark (21%) och slutligen genom beskogning (5%). Foljande
ekvation har anvénts for att fordela atagandet genom att kombinera respektive
medlemslands areal inom respektive kategori med hur stor del av kommissionens
atgardspotential som respektive markareal kan bidra till.

Atagande, s (Mton)
(Area skogsmarkys

Potential sk k (Mt )
Area skogsmarkgy At skegsmar (Mton)

(Area ovrig mark + bebyggd marky

Area 6vrig mark + bebyggd markgy
* Potential beskogning (Mton))

(Area akermark + betesmark
Area dkermark + betesmarkgy

* Potential jordbruksmark (Mton))

Area dranerad organogen mark

Area dranerad organogen markgy
* Potential organogen mark (Mton))

Att potentialen for beskogning baseras pa arealen 6vrig mark och bebyggd mark
kan ifragasittas. Potentialen for beskogning har dock beddmts som liten (5% av
atgardspotentialen), s& den péverkar inte férdelningen sérskilt mycket.
Naturvérdsverket dr Oppna for att en annan areal kan anvindas som fordelningsbas
i ekvationen for just beskogning.
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Ovan beskrivna fordelningsnyckel skulle ge f6ljande resultat:

Medlemsland Férdelat atagande (Mton) Férdelat atagande (%)
Belgien | 0,5 0,5%
Bulgarien | 1,9 1,9%
Cypern | 0,1 0,1%
Danmark | 1,2 1,2%
Estland | 2,0 1,9%
Finland | 20,7 20,1%
Frankrike | 11,7 11,4%
Grekland | 2,1 2,0%
Irland | 3,4 3,3%
Italien | 5,0 4,8%
Kroatien | 1,0 1,0%
Lettland | 2,8 2,7%
Litauen | 2,0 1,9%
Luxemburg | 0,0 0,0%
Malta | 0,0 0,0%
Nederldnderna | 0,5 0,4%
Polen | 5,0 4,9%
Portugal | 1,8 1,7%
Ruménien | 3,8 3,7%
Slovakien | 0,9 0,9%
Slovenien | 0,4 0,4%
Spanien | 8,4 8,1%
Sverige | 12,7 12,4%
Tjeckien | 1,3 1,3%
Tyskland | 10,8 10,5%
Ungern | 1,4 1,3%
Osterrike | 1,6 1,6%

Man kan notera att utfallet for Sverige med en fordelningsnyckel som utgér ifran
markkategori men forsoker ta hansyn till atgardspotential hos olika marker
resulterar i en hogre procentuell andel av ett dtagande dn om fordelningsnyckeln
endast utgar fran areal brukad mark (12,4% jamfort med ca 10%). Man kan dven
notera att fordelningsnyckeln slar mycket hért mot Finland, som skulle férvéntas
bidra med 20% av det gemensamma atagandet. Sverige och Finland har ungefar
samma stor andel av EU:s skogsmark, men att fordelningsnyckeln blir s& pass
mycket hogre for Finland beror pa att de star for ndstan hilften av all areal
drdnerad organogen mark, dir potentialen ocksa har beddmts som relativt hog.
Sverige har ca 12% av EU:s totala areal av drénerad organogen mark.

Vid en fordelningsnyckel som utgar ifrén kommissionens modelleringar om
kostnadseffektiv atgardspotential far Sverige en ldagre andel av atagandet jamfort
med en fordelningsnyckel utifran areal brukad mark, medan Finland i
fordelningsnyckeln som utgér ifran kostnadseffektiv atgiardspotential dven dér fér
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ett valdigt hogt atagande. Se mer om denna fordelningsnyckel i Naturvardsverkets
rapport Fordjupad analys av delar av forslag pd ny LULUCF-forordning>*,

Givet att mélnivaerna pa drygt 200 miljoner ton, som foreslas i kapitel 4 for
exempelvis bindande basmal samt nettoupptaget som ska komplettera
atgiardsmalet, dr lagre dn vad nettoupptaget inom EU uppgar till idag sé kan
ovanstaende fordelningsnyckel inte anvindas for att fordela ett dtagande om 6kat
nettoupptag. Utvecklingen géllande nettoupptaget kan dock forédndras drastiskt och
vi vet inte om situationen ser annorlunda ut om négra ar, dvs att nettoupptaget
faktiskt uppgar till en ldgre niva d4n 200 miljoner ton. I ett sddant fall kan man
anvénda procentsatserna i andra kolumnen for att fordela ett krav pé dkat
nettoupptag.

Fordelningsnyckeln kan &ven anvéndas for fallet dir man infor ett indikativt
extramal. Fordelningen sker d& pé det nettoupptag som motsvarar skillnaden
mellan det indikativa extramalet (forslagsvis 317 miljoner ton) och det bindande
basmalet (forslagsvis drygt 200 miljoner ton).

Naturvéardsverket anser att det méste utredas ytterligare ifall fordelningsnyckeln
dven kan vara lamplig att anvinda for ett atgdrdsmal med krav pa kvantifiering.
Detta da berdkningarna i CRCF-metoderna inte har samma avgrénsning och
angreppssétt som inventeringen har (CRCF kommer att anvénda ett
livscykelperspektiv pa berdkningarna). Den analysen har inte varit mdjlig att géra
inom ramen for detta uppdrag.

6.2 Mojliga fordelningsnycklar for en
AFOLU-sektor

I kommissionens forslag om en AFOLU-sektor fran 20213 foreslog man till 2035
en indikativ formel dar medlemsldndernas atagande skulle vara en kombination av
en fordelningsnyckel for LULUCF, som baserades pa andelen brukad mark som i
dagens LULUCF-f6rordning, samt tva alternativ for jordbrukssektorn. Det forsta
alternativet for jordbrukssektorn baserades pé ett reduktionskrav pa 20% jamfort
med genomsnittet 20162018 for samtliga medlemslander. Det andra alternativet
var en fordelning utifran GDP/capita i likhet med den som finns fér ESR-sektorn.
P& EU-niva landade den totala reduktionen baserat pa fordelning utifran
BNP/capita pa en niva pa 21% reduktion till 2035.

Lus = [AGRIys — AGRIys * Reductionyg] + [LULUCFys +
Ems rear (Targetgy — LULUCFgy)]

Areag

3 Naturvardsverket, 2022.
https://www.naturvardsverket.se/4ac56d/contentassets/f1821fc959934673bbc1f2578f9f2325/skrivelse-
fordjupad-lulucf-11-feb-till-rk.pdf

35KOM, 2021. Impact assessment report Accompanying the document Proposal for a Regulation of the
European Parliament and the Council amending Regulations (EU) 2018/841 as regards the scope,
simplifying the compliance rules, setting out the targets of the Member States for 2030 and committing
to the collective achievement of climate neutrality by 2035 in the land use, forestry and agriculture
sector, and (EU) 2018/1999 as regards improvement in monitoring, reporting, tracking of progress and
review. SWD(2021) 609 final
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Det skulle kunna vara sé att kommissionen ténker forsla en liknande konstruktion
och fordelning som tidigare forslag. Detta skulle paverka medlemsldnderna vildigt
olika och Sverige skulle fa ett jamforelsevis hogt beting oavsett modell, da Sverige
star for en stor andel av EU:s brukade areal (se Figur 1 {for hur betinget har
fordelats utifran nuvarande mal). Baseras kravet for reduktion inom
jordbrukssektorn pé en differentierad fordelningsnyckel utifrdén BNP/capita far
Sverige ett hdgre beting 4n om det skulle vara ett och samma reduktionskrav pa en
viss procent for alla medlemslénder.

Som ovan nédmnt tas den tidigare fordelningsnyckeln for LULUCF-sektorn, som
baserad pé andel brukad areal, inte alls hinsyn till kostnadseffektiv potential. I en
AFOLU-sektor kan kostnadseffektiviteten majligtvis 6ka nagot da malet dven
omfattar jordbruket. I dagens reglering finns det dock mdjlighet att féra dver
Overprestationer fran hela ESR, vilket innefattar jordbruket och ytterligare ett antal
sektorer®®. Kostnadseffektiviteten beddms dirfor minska jaimfort med idag om det
inte dven infors flexibiliteter mot utslappshandeln.

I Naturvardsverkets tidigare analys om en AFOLU-sektor 202137 foreslogs ett antal
alternativ for att sitta nationella mal for en AFOLU-sektor. Utifran resonemanget
om hur handeln inom LULUCEF inte forvéntas kunna fungera pa ett effektivt sétt,
och det inte forvantas kunna ske for en AFOLU-sektor heller sa anser
Naturvardsverket att det enda rimliga alternativet for en férdelningsnyckel pa
medlemslandsniva for ataganden att 6ka nettoupptaget ar utifran kostnadseffektiv
atgdrdspotential. Ddrmed géller samma resonemang som under 6.1 éven for en
AFOLU.

3 ESR omfattar vaxthusgasutslapp fran inrikes transporter (utom flyget), jordbruk, uppvarmning av
byggnader, mindre industrier samt avfall.

37 Naturvardsverket, 2021. LULUCF och AFOLU i ett ambitidst nettomalsystem — Delredovisning av
Naturvardsverkets regeringsuppdrag. NV-00052-20
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Bilaga 1 Flexibiliteter

1.1 Flexibiliteter i LULUCF-forordningen

I nuvarande LULUCF-forordning finns nigra typer av flexibiliteter*® som syftar till
att underlatta medlemslédndernas maluppfyllelse pé olika sétt. Flexibiliteterna har i
flera fall &ven kopplingar till bestimmelserna i Ansvarsférdelningsforordningen,
ESR.

En av flexibiliteterna innebér att det finns mojlighet att dverlata overskott av
upptag fran ett annat medlemsland. I den mén de totalt bokfoérda Gverskotten under
perioden 2021-2025 dverstiger de totala bokforda underskotten i ett medlemsland
kan de séljas till ett annat medlemsland. Mojligheten till 6verlételse géller dven for
perioden 2026-2030 om medlemslandet dverpresterar i forhallande till sin
tilldelade budget och sitt d&tagande 2030.

Det finns ocksé mdjligheter att fi kompensation for underskott, och tanken é&r att
dessa mekanismer ska hantera paverkan fran klimatférdndringar och stérningar
Under den forsta perioden géller denna typ av mekanism medlemslander som har
underskott inom bokféringskategorin “brukad skogsmark”. Den méjliga
kompensationen géller under forutséttning att vissa villkor &r uppfyllda, bland
annat att de totala bokforda underskotten inom EU inte dverstiger de totala
bokforda dverskotten under perioden 2021-2025, jamfort med beslutade
referensnivaer, samt att medlemslandet har pagéende eller planerade specifika
atgérder for att sdkerstilla sdnkor och kolforrad. Flexibiliteten “for brukad
skogsmark™ ersitts av flexibiliteten "Mekanism f6r markanvindning” for perioden
2026-2030. Mekanismen for markanvéndning kan anvindas av medlemsldnder
som har underskott for hela LULUCF-sektorn under 2026-2030, i forhallande till
den tilldelade budgeten och malet &r 2030. Aven denna mekanism fér tillimpas
under forutsittning att vissa villkor ar uppfyllda. Villkoren ar bland annat att EU
som union, enligt faststéllda regler, ska n& malet om ett nettoupptag ar 2030 om
310 miljoner ton koldioxidekvivalenter. For atagandeperioden 2021-2025 ar det
dven mojligt att utesluta utslépp till foljd av sé kallade naturliga stérningar pa
brukad skogsmark och beskogad mark, som overstiger de genomsnittliga utsldppen
orsakade av naturliga storningar under perioden 2001-2020 (exklusive statistiska
extremvérden) fran bokforingen.

% Artikel 11,12, 13, 13a, och 13b (EU) 2018/841
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1.2 Flexibiliteter, och andra kopplingar
mellan ESR- och LULUCF-f6rordningen

Om utslédppen inom ESR understiger det tilldelade utsldppsutrymmet har ett
medlemsland dven mojlighet att anvianda 6verskott i ESR mot landets dtagande i
LULUCF-sektorn.

Motsvarande méjlighet finns dven i omvénd riktning, men utsldppsutrymmet som
far foras over frain LULUCF-sektorn for anviandning i ESR &r begrinsat och
forutsatter att det sker en 6verprestation i LULUCF. Anledningen till att
Overforingen &r begrinsad dr att LULUCF-sektorn har en lagre permanens &n
utslappen i ESR-sektorn.

Tillsammans har medlemslédnderna en total tillgang till 113 miljoner enheter frén
LULUCF-sektorn for anviandning i ESR under perioden 2021 till 2025. En lika stor
volym far ocksa foras over till ESR under perioden 2026—2030. Den totala
méangden 2021-2030, 226 miljoner enheter, motsvarar drygt en procent av det nu
berdknade totala utsldppsutrymmet for medlemslédnderna i ESR under perioden
2021-2030.

Den tillatna omfattningen av LULUCF-flexibiliteten skiljer mellan
medlemslénderna och ér storst for lander med en sérskilt hog andel ESR-utslépp
fran jordbrukssektorn®, eftersom utslippsminskningspotentialen beddms vara ligre
i denna sektor jamfort med ovriga delar av ESR. For 6vriga ldnder bestdms
storleken 1 proportion till hur stora basarsutslappen var i landets ESR-sektor 2005.

ESR-regelverket innehaller dven en tvingande regel om att utsldppsutrymme
automatiskt ska flyttas fran ESR till LULUCF-sektorn om ett medlemsland inte
uppfyller sitt LULUCF-atagande under perioden 2021-2025, efter tillimpning av
tillgéngliga flexibiliteter och mekanismer.

Om det vid efterlevnadskontrollen 2027 visar sig att ett medlemsland inte uppfyller
sitt atagande 1 LULUCF-forordningen, kommer den miangd som atagandet missas
med dras av frén utsldppsutrymmet i ESR, vilket innebér att landet behdver minska
sina utsldpp inom ESR mer under perioden 2021-2030 &n vad som annars skulle ha
varit nddvéndigt. For denna tvingande 6verforing finns ingen maxniva.

Vid underskott i LULUCEF for perioden 2026—2030 dras inte motsvarande méngd
automatiskt fran ESR, utan bara om medlemslandet sa onskar. Vid underskott i
LULUCF-sektorn for perioden 2026-2029, beaktat alla flexibiliteter, kommer dock
underskottet att raknas upp med faktorn 1,08 och adderas till underskottet for 2030.
Medlemslénder med storre mojligheter att uppna 6verskott i ESR har alltsa béttre
forutsittningar att uppfylla sitt LULUCF-4tagande. Inte heller for denna 6verforing
finns det nagra storleksbegransningar.

39 Galler framfér allt Irland, Danmark, Lettland och Litauen
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1.3 Hur stora skulle 6verforingarna mellan
ESR och LULUCF-sektorn kunna bli?

1.3.1 Utvecklingen under 2021-2025

En mer precis bedomning av utvecklingen i LULUCF-sektorn och konsekvenserna
for ESR-sektorn ér i dag svar att gora.

Utifran hittills rapporterade skattningar (hdsten 2024)* av den forsta periodens
resultat sa bedoms EU som helhet klara LULUCF-malet, samtidigt som é&tta
medlemsldander bedoms bokfora underskott; Frankrike, Tjeckien, Portugal, Estland,
Slovenien, Belgien, Finland och Cypern. Bland dessa atta lander dr det framst i
Frankrike, Tjeckien, Portugal, Slovenien och Finland som underskottet orsakats av
storre forluster i nettoupptaget pa brukad skogsmark, dvs. i den vixande skogen.

Beddmningen &r dock ytterst oséker och tar inte hénsyn till att flera medlemslander
kommer behdva gora tekniska korrigeringar pga. att de har genomfort
metodforbattringar for att berdkna utslapp och upptag. Den hér typen av
korrigeringar kan béde forbéttra och forsémra resultatet for méaluppfyllnad.

For att, trots alla osdkerheter, anda gora en uppskattning av storleksordningen pa de
mojliga underskotten under den forsta perioden och hur de kan paverka olika
medlemslédnder, véljer vi att utgd fran de underskott som de atta ldinderna ovan har
redovisat for periodens forsta tva ar. Vi gor dven antagandet att linderna kommer
uppna lika stora underskott under resterande tre ar som under de tva forsta aren.
Vidare antar vi att det inte kommer gé att anvéinda nigra enheter fran mekanismen
for skogsmark for att kompensera for uppkomna underskott, och landerna kommer
inte heller kunna kopa 6verskott i LULUCF-eller ESR-sektorn frén andra
medlemslénder.

Aterstér gor di den tvingande regeln om att fora 6ver enheter till LULUCF-sektorn
fran ESR-sektorn for att tdcka underskottet.

Hur stor del av lindernas samlade utsldppsutrymme i ESR-sektorn skulle da
potentiellt behdva foras 6ver vid ovan antagna utveckling? Nér vi jAimfor
underskottet for de atta landerna med storleken pa deras sammanlagda
utsléappsutrymme i ESR under perioden 2021-30, finner vi att den tvingande regeln
skulle kunna komma att i betydligt storre betydelse jaimfort med den maximalt
mojliga tillatna 6verfoéringen i motsatt riktning fran LULUCF-sektorn till ESR,
som ju beréknas motsvara ungefér en procent av utsléppsutrymmet totalt i ESR.

I tabellen nedan redovisar vi resultatet av berdkningen for de atta
medlemslédnderna. Finlands potentiella underskott motsvarar storst andel av landets
ESR-utrymme, det handlar om mer iin en fjirdedel. Aven for Slovenien,

4Ohttps://climate.ec.europa.eu/document/download/2d4275cc-d6¢c5-4dfe-8ffa-
b6c1071d430a_en?filename=SWD 2024 249 F1_OTHER STAFF WORKING PAPER EN V3 P1 3
729534.PDF
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Tjeckiens, Portugals och Estlands del ar den uppskattade andelen mycket hog.
Aven Frankrikes resultat &r anmirkningsvirt, ssmmanlagt fem procent ligre
utslappsutrymme i ESR ér en betydande volym som, med tanke pé att Frankrike
star for en stor del av de sammanlagda utslédppen i ESR, ocksé kan péverka
forutséttningarna for maluppfyllelse totalt i ESR for EU som helhet.

Sverige redovisar inte underskott i LULUCF-sektorn i nuléget, men skulle
potentiellt behdva gora det, efter att sé kallade tekniska korrigeringar genomforts. 1
tabellen redovisas resultatet av ett rikneexempel, som utgar fran ett hogt
antagande om ett genomsnittligt underskott pa sju miljoner ton per ar under
perioden 2021-25. Vid ett sédant underskott skulle Sverige behova flytta dver
utrymme frén landets ESR-sektor av motsvarande storleksordning som Slovenien
och Tjeckien, och ndgot mindre omfattning &n Finland.

Bland ovan ndmnda lénder finns sddana som har en relativt hog andel skogsmark
jamfort med landets hela markareal och ldnder i vilka en stor andel av EU:s hela
skogsareal aterfinns (Finland, Frankrike, Portugal). Reglerna om tvingande
overforing mellan ESR och LULUCF-sektorn kan péverka ldnder med dessa
karakteristiska mest. Aven den frivilliga mdjligheten till $verféring under andra
perioden kan ha storre betydelse for linder med ovan ndmnda forutséttningar.
Tabell 8. Redovisat genomsnittligt LULUCF-underskott 2021-22 for atta medlemslander,

extrapolerat for 2023-25, som andel av landets sammanlagda ESR-utrymme 2021-30.
Rakneexempel for Sverige, vid ett antaget genomsnittligt underskott om sju miljoner ton per ar

2021-25.

Medlemsland Underskott totalt Underskott 2021-25 som
2021-25 i miljoner = andel av landets ESR-
ton utrymme 2021-30

Belgien 1,6 0,3%

Cypern 0,2 0,6%

Estland 4,2 8%

Finland 60 26%

Frankrike 139 5%

Portugal 38 10%

Slovenien 17 17%

Tjeckien 57 10%

Sverige (rdkneexempel om = 35 13%

underskott 7 miljoner ton
per ar 2021-25)

Upptagen i LULUCF-sektorn har minskat i manga lander under senare ar

I kontrast till den ambition som finns om ett 6kat nettoupptag i EU:s LULUCF
sektor med 42 miljoner ton mellan basperioden 2016—2018 och malaret 2030 har
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nettoupptagen i sektorn i stéllet minskat betydligt i flera av de mest betydande
landerna (Italien, Tyskland, Finland, Frankrike, Polen och Sverige). Nettoupptaget
1 EU:s LULUCF-sektor har sammanlagt minskat med 38 miljoner ton
koldioxidekvivalenter fran basperioden 20162018 fram tills ar 2022.

Nedgéngen beror fraimst pa minskat nettoupptag i viaxande skogar, vilket orsakas
av 6kad skogsavverkning och minskad skogstillvaxt i vissa ldnder. Betydelsefulla
faktorer bakom dr bland annat hogre marknadspriser for skogsprodukter, dldrande
skogar och en dkad frekvens av storningar som torka, insektsangrepp, brénder och
vindfillen. Minskade insatser for nybeskogning bidrar ocksa till utvecklingen.

Att den automatiska overforingen frdn LULUCEF till ESR fér sa stort genomslag
beror framfor allt pé att utvecklingen pa nettoupptaget inom LULUCEF inte gatt
som vintat. Utifran reglernas uppbyggnad ér det tydligt att begransningar inférdes
for att hindra att en gynnsam utveckling for nettoupptaget inom LULUCF, som har
lagre permanens, skulle ersétta utslappsminskningar. For att klimatintegriteten ska
behallas &r detta fortsatt av vikt. Det dr dven bra att dverprestationer i
utsldppsminskande sektorer kan ersétta upptag i LULUCF-sektorn, men hénsyn
behdver dven tas till osdkerheterna och de stora volymerna det handlar om i
LULUCF-sektorn. En obegriansad automatisk koppling mellan ESR och LULUCF
som i regelverket for forsta dtagandeperioden far orimliga konsekvenser for vissa
medlemsldnder och dr ndgot som bor undvikas i den fortsatta regleringen.
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Bilaga 2 Kommissionens

scenarioresultat for
LULUCEF-sektorn

LULUCF-sektorn (markanvindning, fordndrad markanvindning och skogsbruk)
genererar i utgangslaget nettoutsldpp fran vatmarker, dkermark, grasmark och
bebyggelse och nettoupptag pa skogsmark och i produkter fran trardvara (HWP).
Det totala nettoupptaget i LULUCF-sektorn uppgick totalt till 236 miljoner ton
2022 for EU som helhet.

Nettoutslappen fran dkermark och grasmark visar en sjunkande trend samtidigt som
nettoupptaget pa skogsmark minskat pa ett betydande vis de senaste tio &ren.
Bakom den sistndmnda utvecklingen ligger en minskad tillvaxt till foljd av
aldersstrukturen i skogarna i Europa, 6kad avverkning och effekter av
klimatfoérandringar, exempelvis 1 form av 6kade skogsskador.

Utvecklingen av efterfragan pé biomassa, sérskilt for bioenergidindamal, &r den
faktor som framst paverkar LULUCF-sektorns utveckling vad géller nettoupptag i
kommissionens 2040-scenarier.

Ar 2040 forvintas bioenergianvindningen vara ndgot hégre dn 2021 i
kommissionens 2040-scenarier’’, samtidigt som efterfrigan utvecklas i olika
riktning i olika sektorer, anvindningen for uppvérmning och elproduktion minskar
medan anvéndningen av biobrénslen inom flyg och sjofart 6kar. Efterfragan pa
heltrdd/rundved for energiindamal minskar i scenarierna, medan skogsrester och
atervunnet trd anvands i hogre grad, vilket ddmpar paverkan pa nettoupptaget.
Utvecklingen forutsitter ytterligare styrmedel som i modelleringen simulerats med
koldioxidprissattning, &ven nettoinlagring. En relativt stor méngd recirkulering av
kolatomer, bland annat for att framstéllning av brénslen till sjofart och flyg sker
genom CCU samt bio-CCU i scenarierna (se Incitament och bokforing av
permanenta upptag i EU:s klimatpolitik till 2040%?).

Inhemsk ravaruforsorjning for bioenergidndamal nar sin topp 2040 i scenarierna
(210-230 Mtoe beroende pa scenario) och minskar sedan till 200-215 Mtoe 2050.
Siffrorna kan jamforas med dagens nivéer pa drygt 170 Mtoe.

Odling av energiskog och andra energigrodor okar samtidigt i stor omfattning i
scenarierna (med omkring 60 Mtoe), och bidrar till att dimpa behovet av
skogsavverkning for energidndamdl.

41 Impact Assessment report, SWD/2024/63 final. https://eur-
lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:6¢c154426-c5a6-11ee-95d9-
01aa75ed71a1.0001.02/DOC 3&format=PDF#page119

42 Naturvardsverket, 2025.
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Scenario S3 forutsitter &ven en 6kning av nettoupptaget totalt sett genom tekniska
atgérder till 2040. Utvecklingen kan komma att stélla krav pa en ytterligare hogre
niva pa anvandningen av biomassa for att genomfora bio-CCS (bioenergi med
koldioxidavskiljning och lagring) om implementeringen av det andra
nyckelalternativet for industriell lagring, DACCS, forblir begransad under de
kommande 15 aren. Kommissionen redovisar dven en kénslighetsanalys som visar
hur ett hogre biomassabehov paverkar nettoupptaget inom LULUCEF.

Bioekonomi

Utover bioenergi kommer bioekonomins roll som helhet att paverka det framtida
nettoupptaget i LULUCF-sektorn. En 6kad 6vergang fran kortlivade till l&nglivade
traprodukter okar kolforradet och leder till ett temporart 6kat nettoupptag i
scenarierna. Om biomassa fran avverkning anvénds till langlivade tréprodukter
som mobler eller traelement i byggnader, eller till bioplaster, papper eller
engangsprodukter, dr darfor avgdrande eftersom det paverkar storleken pa det mer
langsiktiga forradet i triprodukter.

Avverkning av skog och skogstillvaxt

De europeiska skogarna spelar en avgorande roll for EU:s nettoupptag inom
LULUCEF, eftersom skogsmark star for néstan 90 procent av allt nettoupptag i
sektorn. Resultatet beror pa skogens arliga tillvéxt, naturlig avgang och avverkning
(inklusive uttag av skogsrester). Efterfrdgan pa tribiomassa, avverkning och
skogsskotsel har darfor en direkt inverkan pé upptagets storlek.

Utvecklingen av skogsavverkningen fram till 2050.

Skogsproduktionen har 6kat avsevirt sedan borjan av detta arhundrade for att mota
den véxande efterfragan pa trabiomassa. Jamfort med 2015 forvéntas den totala
uttaget av trardvara vara hogre ar 2040 (6kar med 17 procent i S1 och 19 procent i
S3) och direfter minska till 2050. Okningen drivs av ett Skat behov av biomassa
for tillverkning av material, kombinerat med forbéttrad anvandning av sekundéra
rester for energiproduktion, medan direkt avverkning for energianvindning
forvéntas vara oforandrad (S2 och S3) eller nagot lagre (i S1) jamfort med 2015,
innan den minskar till 2050.

Den arliga tillvixten av skogen dr en annan viktig faktor for utvecklingen av
skogens kolforrad och det &rliga nettoupptaget. Skogarnas produktivitet antas na
sin topp pé grund av nyligen antagna skogsforvaltningsstrategier och det faktum att
Okningen av biomassaforraddet i EU avtagit under de senaste aren.

Den langsammare tillvéxtokningen beror pa skogens aldersstruktur, dér dldre
skogar véxer ldngsammare. Skogstillvixten i brukade skogar forvintas na sin topp
runt 2030 for S1 och runt 2040 for S2 och S3, for att darefter gradvis minska.
Skillnaderna i skogstillvixt mellan scenarierna 2040 beror av olika antaganden om
koldioxidpriser for att ticka kostnader for klimatatgérder, vilket framjar forbattrad
skogsskétsel och nyplantering i S2 och S3. Ar 2050 anvinder S1, S2 och S3
samma koldioxidpriser, vilket leder till likvérdig skogstillvéxt. I LIFE-scenariot ser
trenden mer positiv ut, eftersom en betydande andel ny mark, antas kunna
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anvandas for skogsplantering i det scenariot, vilket leder till storre tillvaxt dn i S2
och S3. Ar 2050 blir skillnaden &nnu stdrre, eftersom nyplanterade trid da nir hog
tillvdxthastighet.

64



	Sammanfattning
	Summary
	1. Denna analys
	1.1 Naturvårdsverkets regeringsuppdrag
	1.2 Begreppslista/definitioner

	2. Bakgrund
	2.1 Dagens LULUCF-reglering
	2.1.1 Erfarenheter av rapportering och bokföring i dagens LULUCF-förordning


	3. Kriterier för utvärdering av olika målkonstruktioner
	3.1 Samspelet med och uppfyllelse av EU:s övergripande klimatmål 2040 och 2050
	3.2 Möjligheten för skogen att bidra till en utvecklad och hållbar bioekonomi
	3.3 Tar hänsyn till osäkerheter som omgärdar sektorn
	3.4 Förutsättningarna att nå livsmedelsstrategins målsättningar
	3.5 Politisk genomförbarhet

	4. Utvärdering av alternativa målkonstruktioner efter 2030
	Enkla regler och heltäckande bokföring
	Relativa mål
	Målnivån behöver ta hänsyn till klimatförändringar och störningar – undvik komplicerade särregler för dessa
	Incitament för åtgärder behöver skapas
	Klimatnyttan från sektorn utifrån ett långsiktigt perspektiv bör beaktas
	4.1 Ett basmål och ett extramål
	Ett bindande basmål och ett indikativt extramål
	Ett basmål utan flexibilitet och ett extramål med flexibilitet mot andra sektorer

	4.2 Helt eller delvis indikativa mål
	Ett bindande EU-gemensamt mål med helt eller delvis indikativa nationella mål utifrån markkategori

	4.3 En konstruktion med åtgärdsmål i stället för, eller som komplement till, upptagsmål
	Ett bindande åtgärdsmål för medlemsländer utan krav på kvantifiering tillsammans med ett bindande nettoupptagsmål

	4.4 Slutsatser och sammanfattande resonemang gällande målkonstruktioner

	5. Alternativa omfattningar
	5.1 En bredare omfattning - AFOLU
	5.2 En minskad omfattning av LULUCF

	6. Alternativa fördelningsnycklar
	6.1 Fördelning av mål för nettoupptag inom LULUCF-sektorn
	6.2 Möjliga fördelningsnycklar för en AFOLU-sektor

	Bilaga 1 Flexibiliteter
	1.1 Flexibiliteter i LULUCF-förordningen
	1.2 Flexibiliteter, och andra kopplingar mellan ESR- och LULUCF-förordningen
	1.3 Hur stora skulle överföringarna mellan ESR och LULUCF-sektorn kunna bli?
	1.3.1 Utvecklingen under 2021–2025
	Upptagen i LULUCF-sektorn har minskat i många länder under senare år



	Bilaga 2 Kommissionens scenarioresultat för LULUCF-sektorn
	Bioekonomi
	Avverkning av skog och skogstillväxt
	Utvecklingen av skogsavverkningen fram till 2050.


