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Naturvardsverkets uppdrag

Naturvardsverket har i uppdrag av regeringen att ta fram analyser kopplade till de
ovan ndmnda férslagen som kommissionen successivt kommer ta fram inom ramen
for den grona given. Uppdraget aterfinns i 2020-ars regleringsbrev och har féljande
formulering:

”Naturvdrdsverket ska analysera forslag pd dtgérder pd EU-niva fran
kommissionen samt andra relevanta forslag som mojliggor att EU nar
netto-noll utslapp av vaxthusgaser senast 2050 och skarpta ataganden till
2030. | analysen ska Naturvardsverket beakta forslagens
samhéllsekonomiska effektivitet och férenlighet med EU-férdragets
principer. Delredovisningar ska ske l6pande efter avstimning med
Regeringskansliet (Miljodepartementet). Uppdraget ska slutredovisas 1
maj 2022.”

Denna skrivelse utgor den sjunde delredovisningen i uppdraget. Analysernas
inriktning i skrivelsen har beslutats om efter avstimning med Regeringskansliet
(Miljodepartementet).

Regeringsuppdraget genomfors i form av ett projekt inom Naturvardsverket. |
projektgruppen for framtagandet av denna skrivelse har ingatt Daniel Engstrém
Stenson (projektledare), Bjorn Bostrom, Malin Kanth, Ulrika Svensson

Delredovisningen har 2021-03-22 beslutats av avdelningschef Stefan Nystrom
(NV-00052-20).
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1. Sammanfattning

Enligt Kommissionens forslag och beslut fran Europeiska radet kommer
EU fran 2030 att ha ett sa kallat nettomal, det vill sdga malet inkluderar
forutom utslappen fran sektorer inom EU ETS (EU:s
utslappshandelssystem) och ESR (de utslapp som omfattas av nationella
minskningsataganden) dven upptag och avgang av koldioxid fran mark
och skog, LULUCF!. | sin konsekvensanalys av ett skarpt EU-mal till 2030
utgar Kommissionen ifran ett scenario (No debit) dar den totala
sankan/nettoupptaget (dvs. skillnaden mellan upptag och avgang i
LULUCF-sektorn) 2030 uppgar till 225 miljoner ton, vilket kan jamféras
med en sdnka pa 263 miljoner ton ar 2018. Kommissionen har i ndgra
olika scenariomodelleringar utgatt fran en sanka pa 225 miljoner ton
2030 och med denna utgangspunkt kommit fram till att en
kostnadseffektiv fordelning av de utslappsminskningar som kravs for att
na -55 procent netto till 2030 hamnar pa -39 procent i ESR och -65
procent i ETS jamfort med 2005 arsutslapp.

Forandringen till ett nettomalssystem innebar att det blir en tydligare
koppling mellan LULUCF-sektorn och 6vriga sektorer. Det innebar att
det behover stallas ytterligare krav for att uppratthalla den miljomassiga
integriteten i EU:s utslappsmal; noggrannhet vad galler méatning,
rapportering och verifiering av utslapp och upptag i LULUCF-sektorn
liksom att sa langt mojligt sakerstalla att EU:s sdnka nar den niva som
kravs for att ge ett bidrag till EU:s beslutade utslappsmal.

For att 2030 ha en sdnka pa 225 miljoner bedéms nuvarande LULUCF-
forordning och dess regler om no-debit och skogsreferensnivaer vara
tillracklig. For att EU ska na malet om klimatneutralitet 2050 bedémer
Kommissionen att LULUCF-sektorn kommer behdva bidra med ett
nettoupptag pa uppemot 500 miljoner ton ar 2050. For att nd dessa
nivaer kravs okade incitament.

Kommissionen har i sin konsekvensanalys lyft tre mojliga alternativ for
att 6ka incitamenten till 6kad sanka.

! Land Use, Land Use Change and Forestry
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= Skarpta krav i LULUCF-férordningen
»  (Okad flexibilitet mellan LULUCF och ESR

= |nratta en ny AFOLU-sektor dar LULUCF och icke-CO,-utslappen
fran jordbruk slas samman.

Oavsett vilken av dessa vagar som valjs behdver matning och
rapportering av utslapp och upptag i LULUCF forbattras.

Forbattrad rapportering nodvandig

Det blir storre osakerheter nar utslapp och upptag fran levande
biomassa, dott organiskt material och markkol ska berdaknas jamfort
med utslapp fran skorstenar och avgasror med en given insatsvara
berdknas. For att kunna anvanda LULUCF-sektorn som en trovardig del
av ett nettomalssystem behdver matning, rapportering och verifiering
av LULUCF-sektorn skarpas. | flera medlemsldander ar osakerheten sa
stor att det riskerar dventyra miljointegriteten i ett nettomalssystem.

Mojliga satt att stimulera forbattrad rapportering vore:

- Genom LULUCF-férordningen stalla krav pa att anvanda battre
rapporteringsmetoder.

- Stalla krav pa att endast lander med avancerade
rapporteringsmetoder far anvanda LULUCF-krediter som
flexibilitet mot andra sektorer, ex ESR.

- Kombinera nuvarande matmetoder med hégupplosta
satellitbilder for att identifiera var forandring av markanvandning
sker.

Bokforingsregler for brukad skogsmark har sarskilt stor betydelse for
Sverige vid ett skarpt LULUCF-mal

Kommissionens konsekvensanalys utgar fran ett scenario med
nuvarande LULUCF-forordningens No-debit-regler och
skogsreferensnivaer nar de berdknar en sianka pa 225 miljoner ton
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koldioxid till 2030. Saledes utgdr nuvarande regler en viss sdakerhet for
att upptaget nar den nivan.? Ska LULUCF-férordningen anvédndas fér att
pa sikt 6ka sankan behover kraven skarpas, exempelvis genom att
inratta ett mer ambitiost mal an den nuvarande no-debit-regeln eller
genom att gora den skogliga referensnivan till mer restriktiv.

Det vore svart for Sverige att klara ett mal skarpare an no-debit om inte
nuvarande LULUCF-reglerna andras. Sverige har med nuvarande
LULUCF-férordning en bokférd skuld nar beskogning, avskogning, bruk
av akermark, betesmark och skogsmark summerats. Tack vare bidraget
fran brukad skogsmark bedéms Sverige emellertid klara sitt atagande.
For skogsrika lander som Sverige med stora kolfléden i skogen har
bokforingsreglerna for brukad skogsmark darfor sarskilt stor betydelse
for bokférda utslappsforandringar.

Mojligheten att tillgodorakna sig krediter fran brukad skogsmark
begransas emellertid av ett takbelopp for brukad skogsmark. Nuvarande
regelverk begransar mangden krediter Sverige kan tillgodorakna sig till
2,5 miljoner ton koldioxid per ar.3 Utifran de antaganden som gors i de
referensscenarier som skickats till EU beddms Sverige med nuvarande
skogliga referensniva utan takbelopp kunna bokfdéra krediter for hela
LULUCF-sektorn pa ungefar 4 miljoner ton koldioxid per ar under
bokforingsperioden 2021-2025. Ur ett svenskt perspektiv kan eventuella
forslag pa skarpta mal inom LULUCF-férordningen med slopat takbelopp
jamforas med detta, dven om berdkningarna ar behaftade med stora
osdkerheter.

Att 6verga till att bokfora brukad skogsmark genom att jamfora
nettoupptaget under bokforingsperioden med en historisk niva (net-
net) skulle innebara en skarpning av kraven i LULUCF-férordningen och
vid maluppfyllelse 6ka upptaget i LULUCF-sektorn pa EU-niva. Dessa
alternativ bedoms dven kunna minska komplexiteten i bokféringen av
brukad skogsmark. Dessa alternativ bedoms emellertid vara svara att

2 Utslapp fran naturliga stérningar kan undantas fran LULUCF-bokforingen.

3 D6d ved och langlivade traprodukter ar undantagna fran takbeloppet.
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forena med svensk standpunkt om det inte samtidigt infors nya
flexibiliteter.

Att 6verga till brutto-netto-bokféring skulle minska komplexiteten i
bokféringen av brukad skogsmark och skulle ge obefintlig/liten risk for
bokforda upptagsminskningar (skulder) fran brukad skogsmark i Sverige
och de flesta medlemsstater. Emellertid riskerar det att minska
upptagen i LULUCF-sektorn om det inte kombineras med skarpta
nationella mal.

Bokforingsansatsen net-net innebar att nettoupptaget under
bokforingsperiod jamfors med ett historiskt referensar eller historisk
period. Att bokféra brukad skogsmark enligt net-net innebar att det blir
svarare att bokfora krediter for de flesta medlemslander eftersom
nettoupptaget har en minskande trend inom EU. Att dverga till att
bokféra brukad skogsmark enligt net-net skulle innebara en skarpning
av nuvarande bokforingsregler for brukad skogsmark och vid
maluppfyllelse 6ka upptaget i LULUCF-sektorn pa EU-niva.

Tabell S1: Scenario fér bokférda krediter (-) och skulder (+) under respektive
bokféringsperiod i miljoner ton koldioxid. Alla siffror nedan ar berdknade utifran
referensscenario lamnat till EU mars 2021

Bokforing 2021 — Bokforing 2026 —
Aktivitet 2025 2030

MtonCO, Mton COy
Beskogning -4 -4
Avskogning 14 14
Bruk av akermark 0,25 0
Bruk av betesmark -0,5 -0,5
Bruk av vatmark 0,2
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Total exkl brukad
skogsmark

Bruk av skogsmark

Total

10

-18

10

-16

Tabell S2. Brukad skogsmark — effekt av olika bokféringsansatser pa Sveriges bokférda
utslappsforandringar. Scenario for bokforda krediter (-) och skulder (+) under respektive
bokféringsperiod i miljoner ton koldioxid. Siffrorna ar framtagna utifran de
referensscenarier for LULUCF som rapporteras till EU den 15 mars 2021. Notera att
Sverige enligt referensscenarierna har en skuld pa 10 miljoner ton fran andra delsektorer i

LULUCEF (se tabell ovan).

Bokforingsansats for Totalt Totalt
brukad skogsmark 2021-2025 2026-2030
Mton CO; Mton CO;
Skoglig referensniva + tak -18 -16
Skoglig referensniva -32 -29
Brutto-netto +tak -12,5 -12,5
Brutto-netto -226 -226
Net-net 2005-2009 -11 -11
Net-net -2013-2020 -6 -7
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Oka flexibilitet mellan LULUCF och ESR

Genom att tillata att en storre andel av medlemslanders ESR-beting nas
via krediter fran LULUCF kan incitamenten for att forstarka kolsankan
oka i enskilda lander. Atminstone s3 ldnge atgarderna for att 6ka
kolsankan ar billigare an minskningsatgarderna i ESR.

| nuvarande regelverk begransas flexibiliteten fran LULUCF till ESR. For
hela EU uppgar flexibiliteten till totalt ungefar 26 miljoner ton koldioxid
per ar.* Fér Sveriges del uppgar flexibiliteten fran LULUCF till ESR till
ungefar 0,5 miljoner ton koldioxid per ar under bokforingsperioden
2021-2030. Vi bedomer att det fortsatt finns skal att begransa denna
flexibilitet till att vara pa samma andel av totala utslappsminskningen
inom ESR. Bedémningen grundas pa de stora osdkerheterna kring
matning och rapportering av utslapp inom LULUCF jamfért med
utslappen fran de flesta sektorer inom ESR (det finns emellertid
osakerheter aven kopplat till utslapp fran jordbruk och avfall), men aven
osakerhet kopplat till mojliga stora arliga variationer liksom upptagets
permanens. Av miljointegritetsskal blir det darfor extra viktigt att
LULUCF-ramverket inklusive dess bokforing ar robust och trovardig nar
det finns kopplingar mellan LULUCF-sektorn och ovriga sektorer.

| ett nettomalssystem tillkommer emellertid ytterligare ett skal till att
vara restriktiv gallande flexibilitet mellan ESR och LULUCF — om inte
sankan nar det som kravs for att nettoutslappen 2030 med beslutade
minskningar i ESR och ETS &r 55 procent ldgre an 1990 nar EU inte sitt
klimatmal. Saledes bor flexibiliteten endast gélla for en 6verprestation
inom LULUCF jamfort med den sanka som anvants som bas nar
utslappsmalen beslutats.

Dartill konstateras att kommissionen i sin konsekvensanalys fann att
utslappsbegransningar i EU ETS och ESR for att na 65 respektive 39
procent minskade utslapp ar mojliga utan betydande makroekonomiska
konsekvenser och ar mojlig pa ett ansvarsfullt och socialt hallbart satt.

4 Ca 260 miljoner dver tio ar. Innan Storbritanniens uttrade ur EU 280 miljoner ton 6ver tio ar.
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For att stdlla om EU dven pa lang sikt kravs fortsatt omstallningstryck i
samtliga sektorer.

Inrdtta en ny AFOLU-sektor

Kommissionen belyser i sin konsekvensanalys att om nagot av de
scenarier dar utslappen fran bostader och transporter inforlivas i EU ETS
skulle bli verklighet skulle jordbrukets utslapp i princip bli ensamt kvar i
en ESR-sektor. Ett alternativ vore da att skapa en ny reglerad sektor som
omfattar jordbrukssektorns utslapp av metan och lustgas och LULUCF-
sektorns utslapp och upptag av koldioxid i en s.k. AFOLU-sektor
(Agriculture Forestry and Other Land Use). Kommissionen bedomer att
en sadan sektor i EU skulle ha potential att omkring 2035 bli
koldioxidneutral pa ett kostnadseffektivt satt och darefter generera mer
upptag an utslapp av vaxthusgaser. Darefter behdver sektorn generera
negativa utslapp. Utslappen fran jordbruk och utslappen och upptagen i
en LULUCF-sektor ar av delvis likartad karaktar eftersom de ar diffusa
och beror pa biologiska processer och ar forknippade med relativt stora
osdkerheter.

Att infora en ny reglerad AFOLU-sektor beddms inte vara aktuellt for
perioden 2021-2025, utan forst fran 2026 eller 2031

Utslappen i en eventuell framtida AFOLU-sektor skiljer sig som synes i
figuren nedan pa ett betydande satt mellan medlemslander.

Figur X. AFOLU - férdelning av utslapp (+) och upptag (-) mellan EU:s medlemslander
(miljoner ton). Data baseras pa utslappsinventeringen 2018 och redovisas som miljoner
ton koldioxidekvivalenter per ar. AFOLU-sektorn omfattar utslappsektorerna jordbruk och

10
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Viktigt vid utformandet av en AFOLU-sektor vore att i) faststalla mal och
riktmarken faststalls pa nationell niva, ii) skapa flexibilitet i hela EU som
sakerstaller kostnadseffektiva incitament och mobiliserar nédvandiga
ekonomiska resurser samt iii) utveckla certifieringen av koldioxidupptag.

En EU-metod for att certifiera koldioxidupptag pa jordbruksniva eller
skogsbruksniva skulle kunna bana vag fér genomforande av ett
betalningssystem for att framja upptag av koldioxid och bevarande av
kollager pa jordbruksmark och skogsmark, t.ex. genom den
gemensamma jordbrukspolitiken eller med hjalp av en ny
marknadsmekanism i syfte att utifran olika landers forutsattningar
skapa ett kostnadseffektivt satt skapa en AFOLU sektor som pa sikt har
negativa utslapp.

For den enskilde markagaren vore det fordelaktigt att kunna fa betalt
for atgarder pa jordbruksmark eller skogsmark som bidrar till
kolinlagring. Det skulle exempelvis kunna medféra en pengadverforing
fran lander med hoga utslapp fran jordbrukssektorn till Iander med
potential att 6ka sdnkan fran skogsbruk. Men det skulle ocksa stalla krav
pa ett robust uppfoljningssystem.

11
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Det finns aven behov av att vid skapandet av en AFOLU-sektor — sarskilt
vid ett gemensamt EU-mal — harmonisera annan styrning for jordbruk
och LULUCF, exempelvis via EU gemensamma jordbrukspolitik (CAP)

Att skapa en AFOLU-sektor féljer en logik da jordbruk och LULUCF-
sektorerna bada ar svarmatta, att styrmedel liknar varandra och att det
skulle kunna bidra till starkare incitament for att 6ka upptaget fran
exempelvis brukad skogsmark. Samtidigt vore det en betydande
omgorning av nuvarande klimatramverk och det skulle sannolikt finnas
stora utmaningar i exempelvis att utforma nationella mal liksom i det
faktum att skogspolitik dr nationell kompetens. Infor att ga vidare med
en sadan ansats bor tydliga mervarden kunna pavisas.

12
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2. Bakgrund, overgripande
ingangsvarden och kontext
for ett nettomalsystem

| meddelandet Hojning av Europas klimatambition férkunnade
Kommissionen att med hanvisning till att EU senast 2050 ska vara
klimatneutralt dven EU vid faststadllande av malet for 2030 bor rakna
med utslapp och upptag fran skog och mark, sa kallade LULUCF-sektorn.
Aven Europeiska radet har stillt sig bakom att EU:s utsldppsmal 2030
ska vara ett s3a kallat nettomal.

Kommissionen konstaterar att den totala sankan i EU under perioden
1990-2010 6kade fran ungefar 250 miljoner ton till dver 300 miljoner
ton. Darefter har sankan minskat och var 2018 nere vid 263 miljoner
ton. | Kommissionens grundscenario (no-debit) for 2030 minskar sankan
till 225 miljoner ton. Ska EU ha en mojlighet att na malet om
klimatneutralitet till 2050 behdver sankan 6ka, méjlige till uppemot 500
miljoner ton. Sénkan anses av Kommissionen utsatt for betydande risker
(ofta till foljd av pagaende klimatforandringar) i form av 6kad risk for
skogsbrander, skadedjur, men dven en 6kad efterfragan pa
skogsbiomassa. Att vanda trenden kraver atgarder, och atgarderna
behover stimuleras via styrning. Darfor avser Kommissionen att till
forslaget pa lagstiftningspaket i juni analysera tre olika alternativ for att
framja en 6kning av sankan:

- Oka flexibiliteten mellan ESR och LULUCF

- Baka samman utsldppen fran jordbruk och LULUCF till en
gemensam AFOLU-sektor.

- Anvanda nuvarande LULUCF-forordning.

Dessa kommer att analyseras i detalj senare. Nedan gors en kortare
genomgang av nagra centrala ingangsvarden for hur ett ramverk som
bidrar till 6kade incitament for att 6ka sankan samtidigt som
incitamenten for att minska utslappen i andra sektorer bestar.

Vilka méjligheter finns att 6ka kolsédnkan i EU pa kort sikt?

13
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Kommissionen skriver i sin konsekvensanalys att i ett scenario dar
nuvarande No-debit-regler och referensnivaer for brukad skogsmark
bestar kan sdankan minska till 225 miljoner ton 2030. Detta ar ocksa
utgangspunkten for de scenarier dar utslappen i ETS och ESR ska minska
med 65 respektive 39 procent jamfort med 2005. Men det finns enligt
konsekvensanalysen ocksa det mojlighet att 6ka sankan med mellan 50
och 80 miljoner ton arligen fram till 2030. Framsta mojligheterna for att
Oka kolsdankan i EU fram till 2030 ar viss typ av beskogning, atervatning
av dranerade torvmarker, 6kning av perenna grodor, andringar i
avverkningsintensitet. Kommissionen bedomer att dessa atgarder dven
skulle gagna den biologiska mangfalden. Men kommissionen betonar
ocksa att det finns ett gap mellan incitament och styrning och aktorer
och finansiarer. Darfor behovs en 6versyn av policystrukturen kopplat
till LULUCF.

| Kommissionens dvriga scenarier for LULUCF finns olika tankbara utfall
beroende pa forandringar i policyramverk och genomféra atgarder. |
scenario FRL utgar kommissionen fran nuvarande skogsreferensnivaer
men har en mer optimistisk syn pa andra markanvandningskategorier
och ser att sankan forblir runt 2018 ars nivaer, det vill sdga 260 miljoner
ton. | scenario MIX gors mer optimistiska antaganden och
nettoupptaget landar 2030 pa 2015 ars nivaer, 295 miljoner ton. |
scenario LULUCF+ vidtas flera atgarder och nettoupptaget nar till 2030
340 miljoner ton. | detta scenario vaxer sankan ytterligare till 2050 till
425 miljoner ton.

Vilka mdjligheter finns att 6ka kolsédnkan i Sverige pa kort sikt?

Pa svensk skogsmark tar det ofta lang tid innan potentiella atgarder for
att 6ka kolsankan ger effekt eftersom de svenska skogarna vaxer relativt
langsamt. Det finns emellertid atgarder som relativt snabbt kan 6ka
kolsankan. Nar det géller tillvaxthdjande atgarder ar det framst godsling
som snabbt kan 6ka kolsidnkan. Atgarder som minskar avverkningar tex
forlangda omloppstider och 6kad skydd av skog kan snabbt 6ka
kolsankan forutsatt att avverkningarna inte 6kar nagon annanstans i
Sverige. Atervatning av dikade naringsrika torvmarker kan snabbt
minska utslappen av vaxthusgaser men det ar osakert hur mycket
utslappsminskningar den nuvarande vatmarkssatsningen kommer att

14
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resultera i. Det ar viktigt att forebygga naturliga skadehandelser som
torka, skadeinsekter, svampar, stormar och brander eftersom dessa
skadehandelser snabbt kan resultera i minskat nettoupptag genom
minskad tillvaxt eller 6kad avgang.

Pa jordbruksmark finns flera atgarder som kan resultera i 6kad
kolinlagring tex 6kad andel odling av fanggrédor och mellangrédor.
Okad odling av perenna grodor och snabbvixande I6vtrad kan ocksa
resultera i 6kad kolinlagring. Produktion av biokol for markférbattring
beddms kunna resultera i en snabb och langsiktig kolsdanka men sker
endast i liten omfattning idag.

Utsldppsmadlet behédver sta fast oberoende av sénkans utveckling

Sverige har i sitt langsiktiga utslappsmal for 2045 slagit fast att hogst 15
procentenheter av utslappsminskningen kan ske genom kompletterande
atgéarder, det vill saga fran Bio-CCS, verifierade internationella krediter,
eller genom 6kat upptag i skog och mark. Pa detta satt klargors att
malet ocksa innebar minst en 85-procentig utslappsminskning jamfort
med 1990.

For EU finns dnnu inget beslut om mal for utslappsminskning till 2050. |
Kommissionens konsekvensanalys for 2030-malet, anvands istallet ett
scenario for sankan (225 miljoner ton) som ett riktmarke for vilka
utslappsminskningar som kravs for att nd malet om -55 procent
nettoutslapp jamfért med 1990.

| praktiken utgor de tva alternativen ingen stor skillnad. Fastslagna
utslappsmal i 6vriga sektorer ger givet nettomalet dven ett mal for
LULUCF, precis som att Sveriges mal for kompletterande atgarder ger
ett utslappsminskningsmal givet malet om nettonollutslapp till 2045.

For att skapa langsiktiga och trovardiga forutsattningar behover det
finnas mal for utslappsminskningar som star fast 6éver hela perioden
fram till i foérsta hand 2030 och sedan fram mot och efter 2050. Med
nuvarande forslag skulle det innebéra att malet for utslappsminskningar
tar sin utgangspunkt i att sdnkan 2030 ar 225 miljoner. Skulle sankan
vara storre innebar det att EU som helhet 6vertraffar malet. Skulle
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sankan vara mindre innebdr det att EU missar sitt mal, sdvida inte andra
sektorer overtraffar sina mal. Ett alternativ vore att under perioden
fram till 2030 ha kontrollstationer for utvecklingen gallande
utslappsminskningar och sdankan och utifran detta justera malen. Det
skulle emellertid undergrava langsiktigheten i styrningen inom
nuvarande ETS- och ESR-sektorerna och dartill kunna ge upphov till
besvarliga diskussioner under en genomférandeperiod exempelvis om
utslappsutrymmet inom ESR skulle behoéva justeras.

Oavsett vilken strategi som valjs kravs incitament och atgarder som
sakerstaller att sdankan nar en niva som inte dventyrar integriteten i EU:s
klimatmal till 2030. Mot 2050 kan netto-upptaget dessutom behova
forstarkas for att EU:s netto-nollmal ska vara majligt att nd. Om netto-
upptaget i LULUCF-sektorn inte stiger, 6kar behovet istdllet av andra
atgarder for negativa utslapp, exempelvis bio-CCS.

2.1 Matning, rapportering, verifiering en
nyckel for trovardigt system

LULUCF-sektorn utgor redan en central del av FN:s klimatkonvention
och Parisavtalet. Enligt Parisavtalet ska det pa global niva under 2000-
talet uppnas en balans mellan utslapp och upptag. Lander har via
klimatkonventionen och Parisavtalet ett atagande att bevara och
forstarka kolsankan.

LULUCF-sektorn delas i LULCUF-forordningen in i sex delsektorer —
beskogning, avskogning, samt bruk av akermark, betesmark, vatmark
och skogsmark, inom vilka avgang och upptag ska berdknas. Det ar
svarare att uppskatta utslapp och upptag i biologiska system jamfort
med utslapp fran skorstenar eller avgasror. Det blir stérre osdkerheter
nar utslapp och upptag fran levande biomassa, dott organiskt material
och markkol ska berdknas.

N&r nu LULUCF-sektorn i och med att EU gar in i ett nettomalssystem
blir det an tydligare att matning, rapportering och verifiering av LULUCF-
sektorn behover skarpas. Det galler oavsett vilka incitamentsstrukturer
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for att 6ka sdankan som kommer att anvandas framover. Osakerheter
riskerar daventyra miljdintegriteten i ett nettomalssystem.

Osdkerhet vid mdtning och rapportering av utslédpp i LULUCF

| LULUCF-sektorn uppskattas och rapporteras arlig férandring i
kolforradet for de tre kolpoolerna levande biomassa, dott organiskt
material och markkol. Alla kolpoolsforandringar summeras sedan till ett
netto for varje markkategori: skogsmark, akermark, betesmark, bebyggd
mark, vatmark och 6vrig mark och slutligen for hela sektorn. For
avverkade traprodukter berdaknas férandringen i kolpoolen genom att
berdkna forandringen i inlagring och nedbrytning i poolerna massa och
papper, skivor och langlivade traprodukter. Sverige har totalt ett arligt
nettoupptag efter att alla kolpooler summerats. Ar 2019 uppskattades
sankan i Sverige till 35,5 miljoner ton koldioxidekvivalenter.

Eftersom kolpoolerna dr mycket stora kravs tillgang till ett stort antal
provtagningar for att med precision kunna mata férandringar. Sveriges
dataunderlag bygger pa Markinventeringen som inventerar 450
provytor (samma som de i Riksskogstaxeringen) per ar under 10 ar.
Aven s sma férandringar i markens kolpool som ndgra promille per ar,
stora utslag i utslapp eller upptag av koldioxid i den arliga
uppskattningen. Nar analysresultaten fran det tredje omdrevet i
Markinventeringen togs med i uppskattningen genererade nagra
promilles férandring av kolforradet i marken en nivaforskjutning i
utslapp pa 2 till 3 miljoner ton koldioxidekvivalenter per ar.

Osdakerheten skiljer sig at mellan olika kolpooler. Exempelvis finns i
Sverige ett storre underlag tack vare flera provytor i Riksskogstaxeringen
(30 000 provytor over fem ar, dvs 6000 om aret) for skattningen av
levande biomassa. | absoluta tal ar skattad osdkerhet for férandring av
levande biomassa ca 3 miljoner ton koldioxidekvivalenter per ar
(statistiskt medelfel) samtidigt som tillvaxten motsvarar ca 165 miljoner
ton koldioxidekvivalenter per ar.
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Den genomsnittliga osakerheten som rapporterats for utslapp och
upptag av medlemsstaterna ar relativt hog (32 procent) jamfort med
utslapp fran férbrinning av fossila brinslen (1 procent)®. Osdkerheten
inom LULUCF ar hogre an den uppskattade osdkerheten for utslapp fran
industriprocesser (12 procent, alla gaser) men lagre an osakerheten
kring jordbruk (45 procent, alla gaser) och avfallssektorn (52 procent,
alla gaser)®. Eftersom utsldpp och upptag fran skog utgér mindre &n 3
procent av de totala utslappen av vaxthusgaser inom EU paverkar de
inte signifikant den totala osdkerheten i hela EU:s inventering, dven om
effekterna kan vara stora i vissa medlemsstater med relativt stora
kolfloden i LULUCF-sektorn och relativt sma utslapp i andra sektorer.
Jordbrukssektorns utslapp utgor en storre andel, ca 10 procent, av de
totala utslappen av vaxthusgaser inom EU och ar forknippade med
storre osdakerheter.

Vid val av metod ar det dven viktigt att kunna berakna en full tidsserie
med samma metod, 1990 och framat.

Matningen av utsldpp och upptag graderas pa tre nivaer (tier) dar niva 1
ar den enklaste metoden som bygger pa defaultvarden bade for
aktivitetsdata’ och emissionsfaktor vilket ger lagre sikerhet och
precision. Niva 2 bygger pa nationella data och eller emissionsfaktorer.
Niva 3 bygger pa nationella aktivitetsdata och emissionsfaktorer och i
flera fall gors berakningarna via en modell. | Sverige anvands till
exempel en modell for att berakna kolpoolsférandring pa dkermark
samt utslapp av lustgas. Indata till denna modell ar klimatologisk data
fran SMHI, skordestatistik fran SCB samt nationell
miljoovervakningsdata fran mark- och grodeprogrammet.

Flera EU-medlemmar har stora oséikerheter

Nar det galler utslapp och upptag i LULUCF sektorn har Sverige niva 3
och 2 for alla de kategorier som har stor paverkan pa utsldapp och

5 Oko institut 2015 Impacts on the EU 2030 climate target of including LULUCF in the climate and
energy policy framework

& Oko institute 2019

7 Aktivitetsdata ar till exempel tillvaxt av skog med mer.
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upptag (nyckelkategorier) inom sektorn. & Sverige dr dirmed det enda
av EU:s medlemslander som anvander landspecifika emissionsfaktorer
och metoder (niva 2 och 3) for berdkning av alla kolpooler i kategorierna
skogsmark, akermark och betesmark.

Utifran EU: s nationella vaxthusgasinventering fran 2019 anges att 26 av
28 medlemslander anvande niva 2 eller 3 for att berdkna
koldioxidutslapp och upptag fran brukad skogsmark. Utav de
emissionsfaktorer som anvands for att berdkna utslapp fran organogena
jordar hade endast 7 medlemslander mer avancerade (niva 2 och 3)
metoder och nar det galler brukad betesmark hade endast 8
medlemslander en egen emissionsfaktor.

Det finns mellan EU-lander skillnader i vilka metoder som anvands for
att uppskatta kolpoolsférandringar. | vissa fall hanvisas till modeller for
vilka noggrannheten ar svar att utvardera. Noggrannheten i
modellerade uppskattningar beror av vilket underlag och hur stort
underlag som finns att tillga. Generellt &r det svarare att bedéma
resultat fran modellkérningar ifall antaganden och underlag samt
formeluppsattningarna ar val beskrivna, transparanta. Pa EU-niva
varierar osakerheten i skattningar av upptag och utslapp mellan olika
marktyper.® Skogsinventeringar beddms ge relativt exakta
uppskattningar av utslapp och upptag fran skog (20 procent) medan
skattningar fran jordbruksmark dr mer osakert (48 procent).
Osdkerheten for skattningar fran betesmark ar betydande 374 procent.
A andra sidan utgor betesmark en mindre andel av de totala kolflddena
inom LULUCF-sektorn.

Naturvardsverket har ett kontinuerligt arbete med att forbattra
uppskattningen av bade utslapp och upptag inom varje sektor. Ett av
underlagen for prioritering ar osdakerheten i berdakningen. Det andra
underlaget ar utifran bedomningen av hur stora utslapp och upptag
underkategorin star for. Modeller som anvéands blir dock inte sdkrare dn
den data som modellen bygger pa.

8 National Inventory Report sub 2021, Table 6.1.a and 6.1.b Status of reporting of carbon pools,
other emissions, methodological tiers and key categories according to approach 1, CRF 4

 Oko institute 2019
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Vikten av bdittre rapportering

Oavsett vilken vag som valjs for att 6ka incitament for 6kad sanka
behover matning, rapportering och verifiering av utslapp forbattras.
Skarpta regler for rapportering ger i sig inga 6kade incitament for att
Oka sankan, men skapar trovardighet vid uppfoljning av resultat fran de
incitamentsokande atgarderna.

Som skrivits ovan ar det flera medlemslander som i dag inte har
berdkningar pa niva 2 och 3 eller som inte ens har uppskattningar pa alla
kolpooler for kategorierna akermark och betesmark. Krav pa forbattrade
berdkningar skulle ge en 6kad sakerhet och fortroende for
berdkningarna i sektorn.

| kommissionens samrad listas flera mojligheter att skarpa kraven for
overvakning, rapportering och verifiering (MRV). Det ar viktigt att
kontinuerligt utveckla och forbattra metoder for att skatta nettoupptag
och nettoutslapp inom LULUCF-sektorn. Detta for att sakerstalla att
olika ambitionshoéjande incitament verkligen leder till 6kade upptag. De
olika alternativen att skdarpa MRV i kommissionens samrad listas nedan.

Anvdnda mer exakta utsldppsfaktorer eller utsléppsmodellering (dvs.
niva 2 eller niva 3). Inféra nya krav fér att rapportera uppskattningar fér
alla kolpooler och véiixthusgaser.

| dagslaget ar osakerheten i berdakningarna fran flera medlemslander
hog. Kommissionens pagdende arbete med att forbattra
medlemsldandernas berdkningar i LULUCF ar darfér nédvandig. Att stalla
tydligare krav pa rapportering utifran niva 2 och 3 skulle féorhoppningsvis
skynda pa forbattringarna genom att mer medel kan avsattas for
forbattringar av metoder och emissionsfaktorer

Goéra anvindning av uppdaterade data och avancerade
rapporteringsmetoder en férutsdttning for flexibilitet med andra
sektorer.

Om 6kade upptag som berdknats utifran mindre avancerade
rapporteringsmetoder anvands for flexibilitet mot andra sektorer med
storre sakerhet okar risken for att miljdintegriteten i utslappsmalen
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skadas. Krav pa att krediter som anvands for flexibilitet foljer av
avancerade rapporteringsmetoder kan dels tjadna som incitament for
lander att skarpa sin rapportering, dels sdakra miljointegritet. Forslaget
torde vara oproblematiskt for Sverige. som i jamforelse med andra
lander har avancerade rapporteringsmetoder. Att stalla hogre krav pa
rapporteringsmetoder for flexibilitet skulle formodligen — atminstone
inledningsvis - minska mangden LULUCF-krediter som fors over till andra
sektorer. Detta krav skulle formodligen minska mangden genererade
krediter pa EU-niva som kan foras over till ESR

Anvdnda hégupplésta satellitbilder for att identifiera var férdndring av
markanvéndning sker.

Att bygga uppskattningen av utslapp och upptag av vaxthusgaser pa
heltackande hogupplosta satellitbilder for skogsmark, akermark,
betesmark och vatmark skulle férmodligen héja sakerheten i
uppskattningen av utslapp och upptag i flera medlemslander. Pa detta
vis kan man erhalla konsistent data for hela medlemslandet. Till bilderna
behover man ta fram specifika emissionsfaktorer for olika
markanvandningar. Nackdelar ar att det saknas tidsserier fran 1990 pa
hogupplosta satellitbilder vilket ger att man behdéver ta fram en metod
for att extrapolera bakat i tid. En annan nackdel ar att det kan vara
problem med moln som tacker bilderna.

For Sveriges del skulle det vara steg tillbaka i sakerheten att enbart
rapportera utifran hogupplosta satellitbilder. Mojligheter finns dock att
kombinera underlaget fran Riksskogstaxeringen och Markinventeringen
med uppgifter fran satellitbaserade data och att pa sa vis forbattra
uppskattningarna i berakningarna och speciellt for de aktiviteter som
forekommer pa mindre arealer som beskogning, avskogning och bruk av
betesmark.

Certifiering av koldioxidupptag kan ge ytterligare incitament till
kolinlagring

Kommissionen avser utveckla certifiering av koldioxidupptag for att
starka incitamenten till kolinlagring. For att se till att upptag sker i
praktiken maste enskilda jordbrukare eller skogsbrukare ges direkta
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incitament att lagra mer koldioxid pa sin mark och i sina skogar. For
narvarande ar detta i hog grad beroende av medlemsstaternas atgarder,
men kommissionen bedomer att koldioxidlagring och certifiering av
koldioxidupptag i allt hogre grad bor inféras fram till 2030.

Att ge incitament till jordbrukare och skogsbrukare att lagra mer kol pa
sina marker genom certifiering av kolupptag ar relevant for samtliga av
kommissionens forslag till alternativ for LULUCF: 6ka flexibilitet mellan
LULUCF och ESR, skarpa kraven for LULUCF, samt inratta en ny AFOLU-
sektorn.

Det ar oklart vilka kolupptag som kommer att certifieras. Men det ar
troligt att certifieringen inledningsvis kommer att omfatta atgarder som
beddms vara enklare att mata, rapportera och verifiera. |
kommissionens konsekvensanalys® ndmns att markigare kan
uppmuntras att vidta atgarder som ger synergier mellan biologisk
mangfald och klimat som atervatning av dréanerade torvmarker och
beskogningsprojekt i linje med strategin for biologisk mangfald
(inklusive agroforestry). Kommissionen menar att det inom dessa
omraden finns goda mojligheter att utveckla certifiering av kolupptag
och att utveckla palitliga system for att mata, rapportera och verifiera
upptag. Dessa atgardsomraden identifierades dven av den
klimatpolitiska vagvalsutredning (SOU2020:4).

2.2 Olika bokforingsmetoder slar olika mot
lander

Trovardig rapporteringen av upptag ar centralt for att inte undergrava
tilliten till ett nettomalssystem. Men dven hur upptag och utslapp
bokfors spelar stor roll for vilka incitament som skapas och hur upptag
och sankor kan anvandas for att uppna klimatmal. For Sverige ar sarskilt
bokfoéringsmetoderna for brukad skogsmark viktigt, bland annat darfor
att det ar tack vare krediter fran den brukade skogsmarken som Sverige

10 Kommissionens konsekvensanalys 2020 del 2
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sammantaget inte har skulder med nuvarande LULUCF-férordningens
regler.

Bokféring av brukad skogsmark

Brukad skogsmark dominerar kolflédena inom Sveriges och EU:s
LULUCF-sektor. Darfor har bokforingsreglerna for brukad skogsmark och
tillhorande begransningsregler stor betydelse for mangden bokférda
krediter/skulder inom LULUCF-sektorn och ambitionsnivan. Vilka
antaganden som gors vad galler framtida skogstillvaxt och
avverkningsniva har sarskilt stor betydelse for konstruktionen av
referensniva for skogen

Flera olika bokféringsansatser har anvants for att bokfora
utslappsforandringar pa brukad skogsmark inom Kyotoprotokollet och
EU:s LULUCF-férordning. Enligt LULUCF-forordningen ska utslapp och
upptag fran brukad skogsmark bokféras relativt en skoglig referensniva
for perioderna 2021-2025 och 2026-2030. For nettomalet om -55%
jamfort med 1990 anvands ddaremot det som kallas net-net, att
nettoutslappet (eller upptaget) jamférs med ett historiskt referensar.
Net-net-metoden kan dven anvandas fér bokforing av LULUCF-sektorn.

Skoglig referensniva anvénds inom LULUCF-férordningen

Enligt nuvarande LULUCF-férordningen ska utslapp och upptag fran
brukad skogsmark bokforas relativt en skoglig referensniva for
perioderna 2021-2025 och 2026-2030. Om resultatet ar negativt i
forhallande till en medlemsstats referensniva for skog ska den berdrda
medlemsstaten i sin bokforing for brukad skogsmark inkludera totala
nettoupptag motsvarande hogst 3,5 procent av den medlemsstatens
utslapp under basaret, multiplicerat med fem. Nettoupptag till foljd av
kolpooler av dod ved och avverkade traprodukter exkl. kategorin
papper, ska inte omfattas av denna begransning.

Brutto-netto — referensnivan sdtts till noll

Under Kyotoprotokollets forsta atagandeperiod bokfordes
utslappsforandringar fran skogsbruk enligt ansatsen brutto-netto, dar
referensnivan satts till noll.
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Att satta referensnivan for brukad skogsmark till noll ger obefintlig/liten
risk for bokforda upptagsminskningar (skulder) fran brukad skogsmark i
Sverige och de flesta medlemsstater. Om principen tillampas av alla
medlemsstater skulle en stor mangd LULUCF-krediter skapas fran
brukad skogsmark pa EU-niva. Enligt nuvarande LULUCF-férordning
begransas mangden bokférda krediter fran brukad skogsmark av ett
takbelopp. Takbeloppet ar olika stort for olika medlemsstater. Sveriges
takbelopp uppgar till 2,5 miljoner ton koldioxid per ar medan Tysklands
takbelopp uppgar till hela 43,7 miljoner ton koldioxid per ar, se tabell 1.
Totalt uppgar takbeloppet i EU till hela 170 miljoner ton koldioxid per ar.
Darfor skulle bokféringsansatsen brutto-netto behdva kompletteras
med ett skarpt mal for LULUCF-sektorn for att ambitionsnivan ska
bibehallas.

Net-net -nettoupptaget jimfors med historisk period eller dr

Bokforingsansatsen net-net innebar att nettoupptaget under
bokforingsperiod jamfors med ett historiskt referensar eller historisk
period. Enligt regelverket under Kyotoprotokollet och LULUCF-
forordningen bokfors vissa LULUCF-kategorier, brukad akermark, brukad
betesmark och brukad vatmark enligt net-net. Att bokféra
utslappsforandringar fran brukad skogsmark enligt net-net skulle 6ka
harmoniseringen av bokforingen med andra LULUCF-kategorier. Net-net
bokforing tar dock inte hansyn till ldersférdelningen i skogar.

Att bokfora brukad skogsmark enligt net-net innebar att det blir svarare
att bokfora krediter for de flesta medlemslander eftersom kolsankan
har en minskande trend inom EU. Om nettoupptaget under
bokforingsperioden ar lagre jamfort med den historiska
referensperioden kommer landerna att bokfora skulder. For de flesta
medlemslander minskar risken for att bokféra skulder om en senare
historisk period anvands, exempelvis att jamfora nettoupptaget under
bokféringsperioden med nettoupptaget under foregaende
bokforingsperiod. Att bokfora brukad skogsmark enligt net-net skulle
minska mangden LULUCF-krediter inom EU jamfort med nuvarande
bokforingsansats enligt LULUCF-forordningen.
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| tabellen nedan redovisas den totala mangden bokforda krediter (-) och
skulder (+) fran brukad skogsmark for perioden 2021-2025 samt 2026-
2030 som Sverige far utifran olika berdkningsmetoder i miljoner ton
koldioxid. Enligt LULUCF-férordningen begransas mangden bokférda
krediter fran brukad skogsmark av ett s.k. tak som for Sverige uppgar till
2,5 miljoner ton koldioxid per ar. Nettoupptag fran déd ved, sagade
travaror och trabaserade skivor ingar inte i begransningen. Darfor
redovisas effekten av olika bokforingsansatser med och utan tak.
Siffrorna i tabellen bygger pa de scenarier for LULUCF som rapporteras
till EU den 15 mars 2021. For bokféringsansatsen net-net redovisas tva
exempel med olika referensperioder. Referensperioden 2005-2009
anvands for bokforing av brukad akermark och brukad betesmark enligt
LULUCF-férordningen. For brukad skogsmark begransas mangden
bokforda krediter av ett takbelopp. Takbeloppet ar berdknad utifran att
samma regler galler som under LULUCF -férordningen, 3,5 procent av
totala basarsutslappen exklusive LULUCF.

Tabell 1. Brukad skogsmark — effekt av olika bokforingsansatser for Sverige. Totala
mangden bokforda krediter (-) och skulder (+) fran brukad skogsmark under
respektive bokforingsperiod i miljoner ton koldioxid. Siffrorna ar framtagna
utifran de referensscenarier fér LULUCF som rapporteras till EU den 15 mars 2021.

Bokféringsansats for Totalt Totalt
brukad skogsmark 2021-2025 2026-2030
Mton CO; Mton CO;
Skoglig referensniva + tak -18 -16
Skoglig referensniva -32 -29
Brutto-netto +tak -12,5 -12,5
Brutto-netto -226 -226
Net-net 2005-2009 -11 -11
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Net-net 2013-2020 -6 -7

Tabell S1: Scenario fér bokférda krediter (-) och skulder (+) under respektive
bokféringsperiod i miljoner ton koldioxid. Alla siffror nedan ar berdknade utifran
referensscenario lamnat till EU mars 2021

Bokforing 2021 — Bokforing 2026 —
Aktivitet 2025 2030

MtonCO, Mton COy
Beskogning -4 -4
Avskogning 14 14
Bruk av akermark 0,25 0
Bruk av betesmark -0,5 -0,5
Bruk av vatmark 0,2
Total exkl brukad

10 10

skogsmark
Bruk av skogsmark -18 -16
Total -8 -6

Takbelopp pdverkar hur mdanga krediter som kan bokféras

Eftersom skogen kommer att ha en mer central roll i EU:s skarpta
klimatmal ar det mojligt att takbeloppet for brukad skogsmark kommer
att tas bort eller férandras i den reviderade LULUCF-forordningen. Det
nuvarande takbeloppet innebar att potentialen att bokfora krediter fran
brukad skogsmark i vissa skogsrika lander som Sverige och Finland
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kraftigt begransas medan takbeloppet inte har nagon praktisk betydelse
for flertalet av EU:s medlemslander. Om no-debit malet for LULUCF-
sektorn skdrps maste aven takbeloppet 6ka i vissa lander annars far
dessa lander svarare klara ett skarpt mal fér sektorn. Dessutom finns
andra begransningsregler som begransar hur mycket LULUCF-krediter
som kan foras 6ver fran LULUCF till ESR. Nuvarande begransningsregler
fran LULUCEF till ESR innebar att Sverige hogst far fora over 0,5 miljoner
ton koldioxidekvivalenter per ar fran LULUCF till ESR. Darmed
uppratthalls ett omstallningstryck i ESR-sektorn. Om kommissionen
beddmer att de nuvarande skogliga referensnivaerna'! dr trovirdiga kan
takbeloppet for brukad skogsmark i LULUCF-sektorn darféor komma att
forandras.

Nuvarande takbelopp fér brukad skogsmark minskar endast méngden
bokférda krediter i ett fatal skogsldnder.

| EU:s LULUCF-férordning finns begransningsregler, s.k. cap/takbelopp,
som minskar mangden bokforda krediter fran brukad skogsmark.
Takbeloppet baseras pa en procentsats av landernas basarsutslapp ar
1990 (exklusive LULUCF) och ar saledes inte relaterad till skogssektorns
storlek, se tabell 2. For lander som Sverige och Finland med stora
kolfloden i skogen och med relativt sma utslapp i ovriga LULUCF-
sektorer kan ett tak baserat pa denna berdkningsgrund medféra att
antalet bokforda krediter begransas. Sverige och Finland utgor
emellertid ett undantag i EU. De flesta medlemslander med relativt
stora basarsutsldapp ar 1990 och relativt sma skogssektorer kommer inte
na upp till takbeloppet av krediter, aven om avverkningsnivaerna skulle
minska med 10 procent eller om skogstillvaxten dkar med 10 procent.

Finland foresprakar att takbeloppet for brukad skogsmark tas bort eller
Okas sa 6kade upptag pa brukad skogsmark kan kompensera for
bokférda skulder fran andra markanvandningskategorier!?. Finland
anser att det kan krava att andra delar av forordningen ocksa behover
ses Over for att sakerstalla att EU:s klimatmal nas.

11 Referensnivaerna antogs i en delegerad akt 28 oktober 2020

12 Non paper by Finland 2021-02-05 (kommissionens samrad kring éversyn av LULUCF-férordningen)
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Nuvarande takbelopp for brukad skogsmark omfattar endast vissa
kolpooler pa brukad skogsmark

LULUCF-bokféringen kompliceras av att takbeloppet endast omfattar
vissa kolpooler pa brukad skogsmark, exempelvis levande trad, medan
andra kolpooler som dod ved och langlivade traprodukter inte omfattas.
Det bidrar till att bokféringen pa brukad skogsmark blir komplex och
mindre transparent. Om Sverige skulle vidta tillvaxthojande atgarder,
Oka arealen skyddad skog och forlanga omloppstider skulle det
framforallt resultera i ett 6kat nettoupptag i kolpoolen levande trad som
omfattas av takbeloppet.

28



NATURVARDSVERKET

Tabell 2 Takbelopp begrdansar mangden bokforda krediter fran brukad skogsmark
(miljoner ton koldioxid per ar). Enligt LULUCF-férordningen baseras takbeloppet
pa 3,5 procent av medlemslandets utslapp under basaret 1990. Storleken pa
takbeloppet varierar mycket mellan medlemslander.

Land Takbelopp
Brukad skogsmark

miljoner ton koldioxid per ar

Osterike -2,7
Belgien -5,1
Bulgarien -3,6
Kroatien -1,1
Cypern -0,2
Tjeckien. -7,0
Danmark -2,5
Estland -1,4
Finland -2,5
Frankrike -19,2
Tyskland -43,7
Grekland -3,6
Ungern -3,3
Irland -1,9
Italien -18,1
Lettland -0,9
Litauen -1,7
Luxemburg -0,4
Malta -0,1
Nederlanderna -7,8
Polen -16,6
Portugal -2,1
Rumanien -8,7
Slovakien -2,6
Slovenien -0,7
Spanien -9,9
Sverige -2,5
EU 27 -170
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3. Analys av kommissionens
foreslagna alternativ for att
starka incitamenten |
LULUCF-sektorn

Som beskrevs i inledningen av denna skrivelse lyfte kommissionen i sitt
meddelande och konsekvensanalys hosten 2020 tre mojliga vagar for att
starka incitamentet for att 6ka upptaget i LULUCF-sektorn; skarpa
kraven i LULUCF-férordningen, tillata 6kad flexiblitet mellan LULUCF-
och ESR-sektorn samt inratta en sarskild AFOLU-sektor med icke-CO2-
utslapp fran jordbrukssektorn.

Analysen har i de flesta fal sitt utgangslage i svenska forutsattningar och
i forhallande till nuvarande svenska standpunkter. Sveriges positioner
kring revideringen av LULUCF-férordningen finns beskrivet i det
dokument som har skickats in till kommissionen den 5 februari 2021 och
kort dtergivet nedan:*3

e Flexibiliteterna bor utformas sa att den overgripande
ambitionsnivan bibehalls.

e Flexibiliteten fran LULUCF-sektorn bor anvandas restriktivt
Sverige anser inte att “signifikanta “férandringar vad galler
flexibiliteterna ar 6nskvarda i detta skede.

e Sverige vdalkomnar mojligheten att starka incitamenten i LULUCF-
sektorn for att kolsankor ska bidra till att na EU:s klimatmal till
2050.

e Sverige Onskar bibehalla “no-debit rule” eller liknande. Det
innebar att bibehalla atagande under nuvarande LULUCF-
forordning. Att kortsiktigt 6ka kolforraden i skogen genom att
forlanga skogens omloppstid skulle riskera att senareldgga

13 Swedish position on the revision of LULUCF regulation
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utslappen, oka skogsskador samt minska skogstillvaxten genom
p.g.a. aldrande trad.

3.1 Skarpa kraven i LULUCF-forordningen

| detta avsnitt beskrivs dversiktligt olika mojliga satt att skarpa kraven i
LULUCF-férordningen och om de ar forenliga med Sveriges standpunkt
om “no-debit rule”. Detta avsnitt baseras i huvudsak pa de olika
alternativ som namns i konsekvensanalysen samt i kommissionens
offentliga samrad kring 6éversynen av LULUCF-férordningen. Samradet
ger en indikation om hur kommissionen tanker kring denna fraga.

Enligt den nuvarande LULUCF-lagstiftningen har medlemsstaterna
forbundit sig att inte skapa nagra bokforda skulder/debiteringar ("no-
debit rule”) - om de gor det, maste landet na ytterligare
utslappsminskningar i ESR-sektorerna for att kompensera for dessa
skulder och uppna sina nationella beting.

Enlig Kommissionens konsekvensanalys ger nuvarande No-debit-regler
och skogsreferensnivaer en sanka pa 225 miljoner ton till 2030, just det
som utgdr grunden for Kommissionens scenarier for
utslappsminskningar i ESR och ETS. Saledes utgdr nuvarande regler en
viss sdkerhet for att sinkan ndr den nivan.* Men énskar man en hégre
sanka, antingen pa kort sikt fram till 2030 eller pa langre sikt fram till
2050 — vilket antas nodvandigt for att EU ska kunnat vara klimatneutrala
2050 — kravs 6kade incitament. Att genom LULUCF-férordningen stélla
krav som starker sankan fram till 2030 skulle kunna vara ett satt att a)
mojliggdra mindre utslappsminskningar i andra sektorer, b) mojliggora
for mer flexibiliteter utifran tanken att endast 6verprestation jamfort
med referensscenario kan anvandas for flexibilitet mot ESR, eller c) att
Overprestera gentemot nettomal till 2030 med sikte pa att bygga upp
nodvandig sanka till 2050.

14 Dock ingen garanti, exempelvis kan naturliga storningar undantas fran LULUCF-bokforingen.
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| detta avsnitt diskuteras tva olika satt att skarpa kraven i LULUCF-
forordningen som ett satt att skapa ytterligare incitament for att 6ka
sankan och hur de forhaller sig till nuvarande svenska positioner:

1. Inratta ett strangare mal for LULUCF-sektorn an den nuvarande
"no debit" -regeln

2. Forandring av den skogliga referensnivan

Man bor ha med sig beskrivningen i kapitel 2.1 och 2.2 kring
rapportering av bokforing, vilket spelar en avgérande roll for
mojligheterna att leva upp till LULUCF-férordningens regler.

Sverige far svart att med nuvarande regler fér bokféring och takbelopp
klara ett kraftigt skérpt madl for LULUCF.

Sverige bedoms klara nuvarande mal for LULUCF, no-debit rule. Men
Sverige far svart att med nuvarande regler for bokféring och takbelopp
klara ett kraftigt skarpt mal for LULUCF. Enligt Naturvardsverkets
beddmningar baserat pa de referensscenarier som skickats till
kommissionen i mars 2021 kommer Sverige med nuvarande regler for
bokforing totalt bokfora krediter pa totalt ca 8 miljoner ton
koldioxidekvivalenter under perioden 2021-2025 och ca 6 miljoner ton
koldioxidekvivalenter under perioden 2026-2030. Med nuvarande
regelverk begransas mangden krediter fran brukad skogsmark med ett
takbelopp pa 2,5 miljoner ton koldioxid per ar. Begransningen galler inte
dod ved, sagade travaror och trabaserade skivor. Analysen ar dock
osaker och utgar fran att skogstillvaxten fortsatter att 6ka och att det
inte genomfors ytterligare atgarder for att 6ka kolsdnkan genom att dka
tillvaxten eller genom att minska avverkningarna (exempelvis 6kat skydd
av skog, forlangda omloppstider).

Sverige kan klara ett skérpt madl for LULUCF om nuvarande regler for
bokféring och takbelopp dndras

Med forandrade bokforingsregler gallande takbeloppet for brukad
skogsmark kan Sverige klara ett strangare mal &n nuvarande no-debit.
Enligt nuvarande LULUCF-férordning begransas bokforda upptag pa
brukad skogsmark med ett takbelopp som for Sverige uppgar till 2,5
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miljoner ton koldioxidekvivalenter per ar for den del som omfattas av
begransningen. Enligt prelimindra bedémningar behdver brukad
skogsmark bidra med krediter for att kompensera for bokforda skulder
fran andra LULUCF-aktiviteter. De berdkningar som Naturvardsverket
gjort utifran de scenario for LULUCF som rapporteras till EU 15 mars
2021 visar att Sverige skulle kunna bokfora totalt ca 8 miljoner krediter
forsta atagandeperioden och ca 6 miljoner krediter under andra
atagandeperioden. Alla dessa siffror bygger pa ett scenario och ar
osdkra.

Vid slopat takbelopp for krediter fran brukad skogsmark skulle Sverige
med nuvarande skogliga referensniva bokféra krediter for hela LULUCF-
sektorn pa ungefar 4 miljoner ton koldioxid per ar under
bokforingsperioden 2021-2025. Dessa berdakningar indikerar att Sverige
skulle kunna ata sig ett skarpt klimatmal for LULUCF-sektorn pa 4
miljoner ton koldioxid per ar om takbeloppet justeras eller tas bort utan
att bokfora skulder. Uppskattningarna av bokforda utsldappsférandringar
ar dock osakra.

Enligt nuvarande regelverk i LULUCF-forordningen ska
utslappsforandringar pa brukad skogsmark bokforas jamfért med en
framatsyftande referensniva. Om bokforingsreglerna for brukad,
skogsmark skulle andras tex genom att satta referensnivan till noll, bor
aven ett strangare mal @n “no debit rule” inforas for att bibehalla
ambitionsnivan inom LULUCF-sektorn. Om referensnivan satts till noll
och begransningsreglerna for brukad skogsmark tas bort skulle Sveriges
mal for LULUCF-sektorn behova skarpas avsevart fran noll (no debit
rule) till 38 miljoner ton koldioxid per ar for att bibehalla samma
ambitionsniva som inom EU:s LULUCF-férordning. Se dven avsnittet om
referensnivaer for skog.

Sverige kan klara ett skéirpt mal for LULUCF om det finns mdéjlighet att
anvdénda flexibiliteter/bio-CCS.

Sverige kan klara ett skarpt mal for LULUCF om det finns mojlighet att
anvanda olika typer av flexibiliteter. Nya typer av flexibiliteter skulle
kunna utgdras av andra negativa utslapp som bio-CCS eller verifierade
utslappsminskningar i andra lander. Det behdver analyseras vidare.
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Hur skulle man kunna inrdtta skérpta nationella mdl fér LULUCF-
sektorn?

Om det skulle inrattas skarpta nationella mal for LULUCF-sektorn kan
dessa baseras pa olika kriterier. Kommissionens samrad ger en
indikation 6ver vilka alternativ som kommissionen overvager utifall det
skulle inrattas skarpta nationella mal for LULUCF-sektorn, alternativ 1-5.
Nedan redovisas ytterligare ett par maojliga alternativ for att skarpa de
nationella klimatmalen for LULUCF (alternativ 6-7). Skarpta nationella
klimatmal skulle kunna baseras pa:

1. Medlemsstatens valstand (BNP per capita). Att basera nationella
mal for LULUCF pa BNP per capita har dock ingen koppling till
LULUCF-sektorn eller atgardspotentialen

2. Medlemsstaternas potential att 6ka nettosdnka pa ett
kostnadseffektivt satt. Medlemsstaterna potential att 6ka
nettosdnka i ett kostnadseffektivt satt skulle behéva berdknas pa
ett konsekvent satt for att producera jamforbara siffror. EU:s
konsekvensbeddmningar involverar vanligtvis ekonomiska
markanvandningsmodeller (t.ex. GLOBIOM) for sadana analyser.
Osdkerheten om sadana uppskattningar ar dock hég och beror
mycket starkt pa modellantaganden och underliggande data.

3. En procentuell 6kning jamfort med medlemsstatens tidigare
nettokolsdnka. Det innebar ett storre atagande for lander med
stora nettoupptag som Sverige. Lander som ligger nara noll
nettoutslapp skulle fa lagre atagande trots att vissa av dessa
lander kan ha stora kolfloden och ha stor atgardspotential.

4. En procentuell 6kning jamfort med medlemsstatens nettosanka i
en baslinje som ar specifik for varje markanvandningskategori
(historisk baslinje for brukad akermark, skoglig referensniva for
brukad skogsmark).

5. Medlemsstatens andel av jordbruksmark, skogsmark och
vatmark. Arealen varierar kraftigt mellan medlemslanderna.
Eftersom Sveriges sammanlagda areal av dessa
markanvandningskategorier utgor en betydande andel av EU:s
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totala areal av dessa markanvandningskategorier skulle det
kunna innebara ett relativt hogre atagande for Sverige jamfort
med andra lander. Landarealen behover inte spegla
atgardspotentialen i landernas LULUCF-sektorer, bl.a. eftersom
skogar vaxer olika snabbt i olika delar av EU.

6. Medlemsstaterna far sjalva lamna forslag till skarpt nationellt
mal for LULUCF utdver en viss miniminiva.

7. En procentuell 6kning jamfort med medlemsstatens bruttoflode
av koldioxid i LULUCF-sektorn, tex procentuell andel av
kolflédena i skogens tillvaxt eller avverkning.

Det finns flera olika alternativ och kriterier som kan tillampas for att
bryta ner ett EU-omfattande mal till specifika nationella mal. Dessa kan
innefatta ekonomiska kriterier, som BNP per capita. Ekonomiska
kriterier ar dock inte relaterade till ett lands potential att 6ka
nettoupptaget. Medlemsstaternas potential att 6ka nettoupptaget pa
ett kostnadseffektivt satt maste uppskattas pa ett konsekvent satt for
att producera jamforbara siffror. Osakerheten ar dock hog i sddana
skattningar. Ett mer transparent tillvdgagangsatt skulle kunna vara att
basera nationella mal pa en procentuell 6kning jamfort med
medlemsstatens nettoupptag i en baslinje som ar specifik for varje
markanvandningskategori. Men historiska nettoupptag ger inte
nodvandigtvis en indikation om den framtida potentialen for 6kade
nettoupptag. Det finns inget gemensamt kriterium som kan tillgodose
olika nationella forhallanden (t.ex. speglar historisk utveckling och
skogens aldersstruktur) och som samtidigt aterspeglar
atgardspotentialer, kostnadseffektivitet och ar transparenta. Att
medlemslanderna sjalva far sjalva lamna forslag till skarpt nationellt mal
for LULUCF utdver en viss miniminiva skulle kunna vara en framkomlig
vag. Men det ar oklart hur stora skarpningar av LULUCF-malet som
skulle kunna skapas med denna metod.

Flera medlemslénder vill behdlla no-debit regeln, dvs inte skérpa mdlet
fér LULUCF
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Medlemslandernas svar pa kommissionens samrad om revidering av
LULUCF-férordningen ger viss information om hur vissa medlemslander
tanker kring skarpning av malet for LULUCF-sektorn. Av de fa lander som
har svarat pa samradet ar det endast Belgien som reflekterar over
kopplingen mellan bokforingsregler och malnivan for LULUCF-sektorn.

Estland vill behalla malet no-debit och nuvarande skogliga
referensnivder. Om det skulle inféras skarpta nationella mal fér LULUCF-
sektorn bor dessa baseras pa BNP per capita.

Aven Lettland vill behlla no-debit men féresprakar att brukad
skogsmark ska bokféras enligt brutto-netto.

Irland foresprakar att behalla no-debit rule. Utifall malet for sektorn
skulle skarpas bor nationella mal for LULUCF baseras pa
medlemslidndernas andel skogsmark, jordbruksmark och vatmark.®

Belgien har ingen slutgiltig standpunkt om huruvida malet for LULUCF
bor skarpas, eftersom den till stor del beror pa den faktiska
bokforingsregel som skulle tillampas.

Férdndring av den skogliga referensnivdan kan pa EU-niva minska eller
6ka mdngden LULUCF-krediter

Hur man satter referensnivan fér brukad skogsmark med tillhérande
takbelopp har avgérande betydelse fér mangden bokférda
utslappsforandringar pa brukad skogsmark. Forandring av skogliga
referensnivaer kan bade minska och 6ka mangden bokférda LULUCF-
krediter inom EU och Sverige.

En 6vergang till en striktare skoglig referensniva skulle vid
maluppfyllelse pa EU-niva kunna resultera i ett 6kat upptag i LULUCF-
sektorn. En mindre strikt referensniva riskerar att minska upptaget i
LULUCF-sektorn.

15 Irlands svar p& kommissionens samrad om revidering av LULUCF-férordningen
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| kommissionens offentliga samrad kring LULUCF-férordningen namns
fyra olika bokforingsalternativ for brukad skogsmark.

1. Fortsatta anvanda skogliga referensnivaer enligt LULUCF-
forordningen, dvs att jamfora nettoupptaget i befintliga skogar
mot en skoglig referensniva som baseras pa fortsattningen av
tidigare forvaltningsmetoder

2. Fortsatta att anvanda skogliga referensnivaer, men harmonisera
metoden for att faststalla dem i medlemsstaterna. Det skulle
eventuellt kunna innebara att det blir “svarare” att bokféra
krediter. Mangden LULUCF-krediter skulle da minska pa EU-niva.
En harmonisering av metoden for att faststalla skogliga
referensnivaer skulle 6ka transparensen i bokforingen av brukad
skogsmark. Pa EU-niva skulle maluppfylinad (no-debit) vid
overgang till en striktare referensniva kunna resultera i ett 6kat
upptag i LULUCF-sektorn.

3. Sluta anvanda framatsyftande skogliga referensnivaer. Istdllet
jamfora nettoupptaget i befintliga skogar med nettoupptaget
under en historisk tidsperiod ("net-net"-bokforing); en sadan
historisk referensnivda motsvarar en storre kolsanka an den
skogliga referensnivan for de flesta medlemsstater, dvs det blir
svarare att bokfora krediter. Enligt LULUCF-férordningen bokfors
andra markanvandningskategorier, brukad akermark, brukad
betesmark och brukad vatmark net-net med referensperioden
2005-2009. Den historiska referensnivan for brukad skogsmark
skulle antingen kunna utgoras av det genomsnittliga
nettoupptaget under en fast tidsperiod tex 2000-2009, 2005-
2009 eller utgoras av det genomsnittliga nettoupptaget under
foregdaende bokforingsperiod tex 2013-2020. Pa EU-niva skulle
maluppfylinad vid 6vergang till net-net som baseras pa
tidsperioden 2000-2009 6ka sankan med 73 miljoner ton
koldioxid per ar?®.

16 Kommissionens konsekvensanalys sid 115
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4. Bokfora hela nettokolsankan i befintliga skogar, dvs
referensnivan satts till noll ("brutto-netto"-bokféring). Det blir
lattare att bokfora krediter. Mangden bokforda krediter fran
brukad skogsmark skulle 6ka dramatiskt pa EU-niva. Pa EU-niva
skulle maluppfylinad (no-debit) vid 6vergang till en "brutto-
netto" kunna resultera i ett minskat upptag i LULUCF-sektorn.
Om brukad skogsmark bokfors enligt denna ansats bor det dven
inforas skarpta nationella mal fér LULUCF-sektorn om
ambitionsnivan i nuvarande LULUCF-férordning ska bibehallas.

Att 6verga till att bokfora brukad skogsmark enligt en mer harmoniserad
striktare referensniva eller att jamfora nettoupptaget under
bokforingsperioden med en historisk niva skulle innebara en skarpning
av kraven i LULUCF-férordningen och vid maluppfyllelse 6ka upptaget i
LULUCF-sektorn pa EU-niva. Dessa alternativ beddms dven minska
komplexiteten i bokféringen av brukad skogsmark. Dessa alternativ
beddms emellertid vara svara att forena med nuvarande svensk
standpunkt om det inte samtidigt infors nya flexibiliteter. Att 6verga till
brutto-netto-bokforing av brukad skogsmark riskerar att minska
upptagen i LULUCF-sektorn om det inte kombineras med skarpta
nationella mal. Brutto-netto skulle minska komplexiteten i bokforingen
samtidigt skulle det innebara en 6kad komplexiteten for att satta
nationella mal for LULUCF-sektorn.

Vissa medlemslénder vill éndra bokféringsreglerna for brukad
skogsmark

Medlemslandernas svar pa kommissionens samrad infor revidering av
LULUCF-férordningen ger en indikation om hur vissa lander tanker kring
bokforing av brukad skogsmark.

Irland har svarat att brukad skogsmark dven i fortsattningen bor
bokféras med en skoglig referensniva®’.

17 Kommissionens sammanstalining av svar fran samrad, excelfil, 2021
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Aven Estland féresprakar att fortsitta anvdnda den nuvarande skogliga
referensnivan for brukad skogsmark.

Nederlanderna har framfort att det ar viktigt att den nuvarande
LULUCF-bokféringsmetoden och integriteten i LULUCF-systemet
skyddas. Andring av LULUCF-bokféringsregler bér endast évervigas
(som en sista utvdg) om detta skulle ha tydliga positiva konsekvenser for
att uppna minskade utslapp fran / 6kade sankor av LULUCF. Annars
medfor detta extra kostnader och tid, till exempel for att justera
dvervaknings- och rapporteringsmetoder?®,

Belgien ar 6ppen for att utforska andra alternativ for att bokfora
utslappsforandringar fran brukad skogsmark, baserat pa en grundlig
konsekvensanalys. Processen for att ta fram skogliga referensnivaer
belyste vissa svarigheter med tillvdgagangssattet (resurskravande,
svarigheter med bedémning av nationella modeller, ...) och dess
overgripande komplexitet. Alternativet med en harmoniserad metod for
referensnivaer bor utvarderas ytterligare.

Finland anser att LULUCF-sektormodellen i framtiden bor baseras pa
rapporterade vaxthusgasutslapp och upptag (brutto-netto) istallet for
prognoser'®. Finland anser att detta tillvigagangssatt ocksa skulle vara i
linje med klimatneutralitetsmalet i den europeiska klimatlagen och
Finlands eget 2035-mal. Detta tillvagagangssatt skulle skilja sig avsevart
fran det nuvarande tillvadgagangssattet i LULUCF-férordningen.

Aven Lettland féresprakar att brukad skogsmark ska bokféras enligt
brutto netto®.

Att 6verga till att bokféra hela nettokolsdankan pa brukad skogsmark,
skulle generera en stor mangd krediter i EU och i Sverige fran brukad
skogsmark beroende pa hur tillhérande takbelopp konstrueras. For att
bibehalla klimatambitionen och vara férenlig med svensk standpunkt

18 Nederlanderna 2021, kommissionens samrad om revidering av LULUCF-férordningen
19 Finland non paper 2021-02-05, kommissionens samrad om revidering av LULUCF-férordningen

20 ettland 2021, kommissionens samrad om revidering av LULUCF-férordningen
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skulle de nationella malen foér LULUCF behova skarpas, se tidigare
avsnitt.

3.2 Oka flexibilitet mellan LULUCF och
ESR

Genom att tillata att en storre andel av medlemslanders ESR-beting nas
via krediter fran LULUCF kan incitamenten for att 6ka kolsdankan i
enskilda lander 6ka. Atminstone sa lange atgarderna for att oka
kolsdankan ar billigare an minskningsatgarderna i ESR. Kommission anger
att en 6kad flexibilitet mellan ESR och LULUCF vore ett satt lyfta en del
av utslappsminskningen fran ESR-sektorer. | olika scenarier dar LULUCF-
sankan 6kar, exempelvis LULUCF-MIX och LULUCF+ kravs da
utslappsminskningar pa 51,5 respektive 50,5 procent fran ESR och ETS
for att na nettomalet om -55 procent.

| nuvarande regelverk begransas flexibiliteten fran LULUCF till ESR. For
hela EU uppgér flexibiliteten till totalt 26 miljoner ton koldioxid per ar?..
For Sveriges del uppgar flexibiliteten fran LULUCF till ESR till ungefar 0,5
miljoner ton koldioxid per ar under bokféringsperioden 2021-2030.
Jordbruksldander har storre flexibilitet an andra lander eftersom det ar
svart att minska utsldappen i jordbrukssektorn med bibehallen
produktion. Vi bedomer att det fortsatt finns skal att begransa denna
flexibilitet. En viktig anledning ar de stora osdakerheter som finns
rérande matning av utslapp inom LULUCF jamfort med utsldppen fran
de flesta sektorer inom ESR (osdkerheten fran jordbrukets utslapp ar
emellertid dven de stora). Aven fragor kring permanensen i upptagen ar
en central fraga nar de vaxlas mot utslappsminskningar i andra sektorer.
Aven &rsvariationerna kan vara stérre i LULUCF-sektorn dn andra
sektorer. Av miljointegritetsskal blir det darfor extra viktigt att LULUCF-
ramverket inklusive dess bokfdoring ar robust och trovardig nar det finns
kopplingar mellan LULUCF-sektorn och 6vriga sektorer. Utover detta
finns ett stort behov av ett omstallningstryck i 6vriga sektorer for att pa
Iang och kort sikt skapa incitament for ett klimatneutralt EU.

21 Efter att Storbritannien lamnat EU.
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| ett nettomalssystem tillkommer ytterligare ett skal till att vara
restriktiv gallande flexibilitet mellan ESR och LULUCF — om inte sankan
nar det som kravs for att nettoutslappen 2030 med beslutade
minskningar i ESR och ETS &r 55 procent lagre dan 1990 nar EU inte sitt
klimatmal. Saledes bor flexibiliteten endast galla for en 6verprestation
inom LULUCF jamfort med den sdanka som anvants som bas nar
utslappsmalen beslutats. Darfor kravs att en flexibilitet mellan ESR och
LULUCF kombineras med krav inom LULUCF-férordningen som
sakerstaller att EU:s totala sdnka uppnar en viss niva.

Om kommissionen utvecklar ett robust certifieringssystem for upptag
och som sdkerstaller att LULUCF-krediterna ar additionella kan det
utgora en grund for flexibiliteter mellan LULUCF och ESR samt mellan
medlemslander.

Vilken flexibilitetsniva ér rimlig mot ESR vid ett skdrpt klimatmal?

Ett gemensamt ESR-mal om 39 procent utslappsminskning till 2030
(jamfort med dagens 30 procent) kommer for flera medlemsstater
medfdra en kraftig utslappsminskning jamfért med saval nuvarande
nivaer och mal som olika scenarier for 2030. Dartill finns ett stort behov
av att pa Iang sikt 6ka sdankan for att EU ska kunna uppfylla malet om att
vara klimatneutralt ar 2050.

Samtidigt visade Kommissionens konsekvensanalys att dven med en
sanka som minskar till 225 miljoner till 2030 ar unionens gemensamma
kostnader for att na netttomalet -55 procent till 2030 laga. | flera lander
finns en stor kostnadseffektiv potential i att minska utslappen fran
bostader och byggnader. Inom transportsektorn sker en forandring som
berdknas fa effekt snart efter 2030. | bada dessa sektorer ar
utslappsminskningar nodvandiga for att EU ska kunna bli klimatneutralt
till 2050. Givet detta bor en tillvaxt av kolsankan inte ske pa bekostnad
av utslappsminskningar. En flexibilitet bor darfor begransas till att
motsvara nuvarande andel av nivaer.

Enligt nuvarande regelverk har jordbrukslander storre flexibilitet fran
LULUCEF till ESR eftersom det ar svart att minska utslappen i
jordbrukssektorn utan att minska produktionen. Det ar rimligt att dessa
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lander dven fortsattningsvis far storre flexibilitet jamfort med lander
som har storre utslappsminskningspotential. Dock maste sakerstallas att
flexibiliteten sker med hjalp av 6verprestationen i LULUCF-sektorer
jamfort med forutbestamd niva.

Bokféringsregler kan begrénsa méjligheten till flexibilitet

Bokforingsreglerna inom LULUCF-sektorn har som pavisats tidigare stor
betydelse for mangden LULUCF-krediter som genereras eller kan skapas
inom sektorn. Aven om Sverige skulle vidta omfattande atgarder for att
oka kolsdnkan i skogen skulle mangden krediter fran brukad skogsmark
begransas av ett takbelopp. Det innebar att det under nuvarande
LULUCF-férordning finns begransad potential for Sveriges LULUCF-
sektor att bidra med krediter till att uppfylla Sveriges ESR-beting eller att
med en 6kad sanka bidra till andras ESR-beting. Dessutom behdvs dessa
krediter fran brukad skogsmark fér att kompensera for bokférda skulder
inom andra LULUCF-kategorier.

Flera medlemsldinder vill 6ka flexibiliteten mellan LULUCF till ESR

Kommissionens samrad om revidering av LULUCF-forordningen ger en
indikation kring hur vissa medlemslander tanker kring flexibiliteten
mellan LULUCF och ESR.

Irland ar positiva till att 6ka flexibiliteten mellan LULUCF och ESR

Estland vill 6ka mojligheten att anvanda LULUCF-krediter i ESR
oberoende av en dndring av malnivaerna for ESR.

Lettland vill 6ka mdojligheten att anvanda LULUCF-krediter i ESR, men
bara om malen ESR hojs.

Finland anser att kolsankor fran markanvandningssektorn och sarskilt
fran skogar bor kunna anvandas pa ett mer flexibelt satt pa nationell
niva fér att uppna klimatmalen?2. Det dr dock oklart vad Finland anser
om flexibiliteten mellan LULUCF och ESR.

22 Finland non paper 2021-02-05
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Nederlanderna menar att anvandningen av LULUCF-krediter for ESR bor
bedomas mycket noggrant eftersom det ar viktigt att incitamentet att
minska utsldppen i ESR-sektorer bibehalls?3. Att dka flexibiliteten i
anvandningen av LULUCF-krediter mellan medlemsstaterna kan
eventuellt ocksa vara ett incitament att genomféra
utslappsminskningar.

Full flexibilitet fran ESR till LULUCF

Enligt nuvarande regelverk finns det full flexibilitet fran ESR till LULUCF,
det vill saga att medlemslander kan anvanda dverprestation inom ESR
for att kompensera for underprestation inom LULUCF. Det ar lampligt
att behalla denna flexibilitet eftersom det kan underlatta for
medlemslanderna att ta mer ambitidosa mal fér LULUCF-sektorn. For
skogslander med mycket stora kolfléden i LULUCF-sektorn och relativt
sma utsldapp i andra sektorer ar det en utmaning att satta ambitidosa mal
for LULUCF-sektorn eftersom LULUCF-sektorn ar forknippad med stora
osdkerheter.

3.3 Inratta separat AFOLU-sektor

Kommissionen belyser i sin konsekvensanalys att om nagot av de
scenarier dar utslappen fran byggnader och vagtransporter inforlivas i
EU ETS skulle bli verklighet skulle jordbrukets utslapp utgora lejonparten
av ESR-sektorn. Ett alternativ vore da att skapa en ny reglerad sektor
som omfattar jordbrukssektorns utslapp av metan och lustgas och
LULUCF-sektorns utslapp och upptag av koldioxid i en s.k. AFOLU-sektor.
Kommissionen bedomer att en sadan sektor i EU skulle ha potential att
omkring 2035 bli koldioxidneutral pa ett kostnadseffektivt satt och
darefter generera mer upptag an utslapp av vaxthusgaser.

Gar man vidare med alternativet att flytta vagtransporter och
byggnader fran ESR till ETS finns det en logik i att ocksa skapa en
gemensam europeisk sektor for AFOLU. Eftersom merparten av de
kvarvarande utsldppen ar 2050 kommer harstamma fran

2 Nederlandernas svar pa kommissionens samrad om revidering av LULUCF forordningen, 2021
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jordbrukssektorns utslapp av metan och lustgas och dessa kommer
huvudsakligen att kompenseras genom upptag och forstarkta upptag av
koldioxid i LULUCF-sektorn.

Det kan finnas vissa fordelar med att hantera jordbruksmarkens utslapp
av metan, lustgas och koldioxid inom samma sektor eftersom dessa i
hog grad paverkas av samma styrmedel genom EU:s gemensamma
jordbrukspolitik. Dessutom har utslappen delvis likartad karaktar
eftersom de ar diffusa och beror pa biologiska processer och ar
forknippade med relativt stora osakerheter vad galler skattningar av
utslapp.

Att skapa en ny AFOLU-sektor skulle krava omfattande férandringar av
arkitekturen i klimatramverket. Att ga vidare med en sadan ansats bor
endast ske om det tydligt kan demonstreras att det skulle ge tydliga
mervarden.

En separat AFOLU-sektor dr inte aktuellt for perioden 2021-2025

Att infora en ny reglerad AFOLU-sektor beddms inte vara aktuellt for
perioden 2021-2025. Frageformularen fér kommissionens offentliga
samrad om ESR och LULUCF ger en insikt i kommissionens interna
resonemang relaterat till AFOLU-sektorn. ESR enkaten innehaller en
fraga om nar utslapp fran jordbrukssektorn bor flyttas fran ESR till en
eventuell AFOLU sektor: vid 2026 eller efter 2030. Det indikerar att en
separat AFOLU-sektor inte ar ett alternativ for perioden 2021-2025.

Det finns bade likheter och skillnader mellan utslépp i LULUCF och
jordbruk

En likhet mellan jordbrukssektorn och LULUCF-sektorn ar att dessa
sektorer kdannetecknas av diffusa utslapp fran biologiska processer som
kan vara en utmaning att félja upp i vaxthusgasinventeringen. En
skillnad ar att jordbrukssektorns utslapp i huvudsak paverkas av
mansklig aktivitet medan LULUCF-sektorns utslapp i hogre grad an
jordbrukssektorn paverkas av naturliga processer utanfor mansklig
kontroll. Mansklig paverkan genom avverkningsintensitet och forandrad
markanvandning har givetvis stor paverkan pa utslappen i LULUCF-
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sektorn men dven naturliga processer som torka och naturliga
storningar kan paverka utslapp och upptag. En annan skillnad ar att
jordbruk endast omfattar utslapp medan LULUCF omfattar bade utslapp
och upptag. Darfor ar utslappstrenden for LULUCF osakrare an for
jordbruk.

Ojdmn férdelning av utslédpp och upptag i AFOLU mellan
medlemslénder

Utslappen i en eventuell framtida AFOLU-sektor skiljer sig som synes i
figuren nedan betankligt mellan medlemslander. Sverige star ut som ett
land med stora upptag nar jordbrukets utslapp raknas samman med
upptag och sankor fran LULUCF. Dessa stora skillnader visar att en
malférdelning mellan lander eller pa EU-niva med syfte att na forst
nettonollutslapp och sedan minusutslapp kan komma att bli
utmanande.

Figur 1. AFOLU — fordelning av utslapp (+) och upptag (-) mellan EU:s medlemslander. Data
baseras pa utslappsinventeringen 2018 och redovisas som miljoner ton
koldioxidekvivalenter per ar. AFOLU-sektorn omfattar utslappsektorerna jordbruk och
LULUCF.
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AFOLU-sektorn kan utformas pa olika sdtt.

Kommissionen bedomer att en ny AFOLU-sektor skulle ha potential att
snabbt och kostnadseffektivt bli klimatneutral fram till omkring 2035
och darefter generera mer upptag an utslapp av vaxthusgaser. Detta
skulle krava en ny politisk strategi genom vilken i) mal och riktmarken
faststalls pa nationell niva och undersektorniva, ii) flexibilitet skapas i
hela EU som sdkerstaller kostnadseffektiva incitament och mobiliserar
nodvandiga ekonomiska resurser samt iii) certifieringen av
koldioxidupptag utvecklas.

Att skapa en ny AFOLU-sektor skulle krdva omfattande férandringar i
policyarkitekturen. En forenkling skulle kunna vara att
bokféringsramverket utgoér nettosumman av rapporterade varden fran
jordbruk och LULUCF. Liknande bokféring finns for ESR. Ett annat
alternativ ar att behalla LULUCF-forordningens bokforingsregelverk for
delsektorn LULUCF.

Om LULUCF-forordningens regelverk fortsatter att galla for delsektorn
LULUCF i en AFOLU-sektor begransas mojligheterna for skogslander som
Sverige och Finland att bidra mer till malet for AFOLU-sektorn av
takbeloppet for brukad skogsmark. Eftersom bade Finland och Sverige
bokfor skulder fran andra LULUCF-aktiviteter kommer merparten av
dessa eventuella krediter behdvas for att tacka upp dessa skulder.

Det behover sattas ett EU-gemensamt mal for AFOLU som troligtvis
behover kompletteras med nationella mal. For att hantera de stora
geografiska skillnaderna avseende var utsldapp fran jordbruk saval som
var upptag fran skog och mark finns kommer flexibilitet mellan lander
vara en viktig del av en AFOLU-sektor.

Utmaning att sdtta nationella madl for AFOLU eftersom fordelningen av
utsldpp och upptag dr ojémn

Kommissionen bedémer att en ny AFOLU-sektor kan uppna
nettonollutsldpp ar 2035 for att darefter na nettonegativa utslapp.
Nettonoll 2035 skulle kunna utgoéra ett delmal for sektors utslapp. Malet
skulle kunna fordelas genom nationella mal. Att satta nationella malien
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AFOLU-sektor ar en utmaning p.g.a. avden mycket ojamna fordelningen
av utslapp och upptag mellan medlemslander. Vissa lander som
Danmark, Irland och Nederldanderna skulle redovisa stora nettoutslapp
medan Sverige skulle redovisa ett stort nettoupptag i AFOLU, se figur
ovan.

Atgardspotentialen varierar ocksa mycket mellan olika medlemslander.
Jordbrukslander som Nederlanderna, Danmark och Irland har stora
utslapp i jordbrukssektorn som ar svara att minska med bibehallen
produktion. Dessutom har dessa lander relativt sma mojlighet att
kompensera dessa utslapp med dkade upptag i LULUCF-sektorn.

Nationella sektorsmal for AFOLU kommer troligtvis att behdva ta hansyn
till Iandernas mycket heterogena atgardspotential for att minska utslapp
av metan och lustgas och 0ka upptag av koldioxid. Utslappsmalen
kommer troligtvis variera mycket mellan olika medlemslander. Vissa
lander som Sverige kommer troligtvis behdva ha ett negativt mal medan
andra lander med stora jordbrukssektorer kan komma att fa mal som
innebar fortsatta nettoutslapp fran AFOLU.

Det finns flera olika alternativ att satta nationella mal fér en ny AFOLU-
sektor:

e Medlemsstatens vdlstand (BNP per capita). Att basera nationella
mal pa valstand saknar dock koppling till atgardspotentialen
inom AFOLU. A andra sidan skulle certifiering av kolupptag och
Okad flexibilitet underlatta for landerna att kompensera utslapp
genom atgarder i andra medlemslander med stérre potential

e Medlemsstaternas potential att minska utsldppen/6ka upptagen
i AFOLU pa ett kostnadseffektivt sctt. Medlemsstaterna faktiska
potential att minska utslappen pa ett kostnadseffektivt satt
skulle beh6va berdknas pa ett konsekvent satt for att producera
jamforbara siffror. EU: s konsekvensbeddmningar involverar
vanligtvis ekonomiska markanvandningsmodeller (t.ex.
GLOBIOM) for sadana analyser. Osdkerheten om sadana
uppskattningar ar dock hog och beror mycket starkt pa
modellantaganden och underliggande data.
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En procentuell minskning av utsldpp/6kning av upptag jamfort
med medlemsstatens tidigare nettoutslapp/nettoupptag i
AFOLU. Det innebar ett storre atagande for lander med stora
nettoutslapp eller nettoupptag som Sverige. Lander som ligger
nara noll nettoutslapp skulle fa lagre atagande trots att vissa av
dessa lander kan ha stora kolfléden och ha stor atgardspotential.

Fér delsektorn jordbruk en procentuell minskning jamfort med
medlemsstatens utslapp i referensperioden. Fér delsektorn
LULUCF en procentuell 6kning jamfort med medlemsstatens
nettokolsanka i en baslinje som ar specifik for varje
markanvandningskategori (historisk referensniva for brukad
akermark och brukad betesmark, skoglig referensniva for brukad
skogsmark). Lander som har lagre nettoupptag pa skogsmark
skulle fa lagre atagande trots att vissa av dessa lander kan ha
stora kolfloden som balanserar varandra och ha stor
atgardspotential.

Andelen skogsmark och jordbruksmark. Att basera nationella mal
pa andelen skogsmark, jordbruksmark och betesmark kopplar
huvudsakligen till LULUCF-sektorn. Landarealen behdver inte
spegla atgardspotentialen i landernas LULUCF-sektorer, bl.a.
eftersom skogar vaxer olika snabbt i olika delar av EU. Arealen av
dessa markanvandningskategorier varierar kraftigt mellan
medlemslanderna. Arealen skogsmark, jordbruksmark och
betesmark varierar kraftigt mellan medlemslanderna. Sveriges
sammanlagda areal skogsmark, jordbruksmark och betesmark
utgor ungefar en tiondel av EU:s totala areal av dessa
markanvandningskategorier?®. Vissa lander med stora utslapp
fran jordbrukssektor utgor en betydligt lagre andel av EU:s totala
areal av skogsmark, jordbruksmark och betesmark: Irland 1,7%,
Danmarks 1,1% och Nederlanderna 0,8%. Att basera nationella
klimatmal pa andelen skogsmark och jordbruksmark skulle
resultera i ett betydligt hogre nationellt mal for Sverige jamfort
med vissa andra lander.

2 Kalla Eurostat

48



NATURVARDSVERKET

De olika metoderna att satta nationella mal har olika fér och nackdelar.
Det ar svart att finna en metod som ar rattvis eftersom landerna ar
mycket heterogena. Att basera nationella mal pa baserat pa en
procentuell minskning jamfort med medlemsstatens utslapp i
referensperioden ar troligtvis mest transparent. Men det speglar inte
atgardspotentialen i landerna. For och nackdelar med olika satt att satta
nationella mal for en ny AFOLU-sektor behdver analyseras vidare.

EU-gemensamt mdl med certifierade upptag av koldioxid

Ett alternativ till nationella mal vore att med hjalp av gemensam
styrning pa EU-niva reglera AFOLU-sektorn.

En EU-metod for att certifiera koldioxidupptag pa jordbruksniva eller
skogsbruksniva skulle kunna bana vag fér genomforande av ett
betalningssystem for att framja upptag av koldioxid och bevarande av
kollager pa jordbruksmark och skogsmark. Ett alternativ vore att med
hjalp av en ny marknadsmekanism i syfte att utifran olika landers
forutsattningar skapa ett kostnadseffektivt satt skapa en AFOLU sektor
med malsattning att forst nd nettoneutralitet och sedan nettonegativa
utslapp.

For den enskilde markagaren vore det fordelaktigt att kunna fa betalt
for atgarder pa jordbruksmark eller skogsmark som bidrar till
kolinlagring. Det skulle exempelvis kunna medféra en pengadverforing
fran lander med hoga utslapp fran jordbrukssektorn till Iander med
potential att 6ka sdankan fran skogsbruk.

Som tidigare namnts ar det osakert vilka typer av upptag som kommer
att certifieras. Inledningsvis kan det eventuellt bli aktuellt med
atervatning av dranerade torvmarker, beskogning och agroforestry.

Certifiering av kolupptag i produkter skulle eventuellt kunna bidra till att
utveckla nya langlivade produkter av biomassa eller avskild biogen
koldioxid vilket kan gynna den biobaserade ekonomin. | Sverige finns
exempelvis redan produktionsanlaggningar for biokol. Sagverk och
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traindustrin skulle kunna gynnas om certifieringen kommer att omfatta
langlivade traprodukter.

Om certifieringen av kolupptag kommer omfatta atgarder som o6kar
tillvaxten i skogen eller plantering av trad pa jordbruksmark okar
utbudet pa biomassa vilket kan gynna biobaserade naringar som ar
beroende av biomassa.

Om certifieringen av kolupptag kommer att omfatta atgarder som
minskar avverkningarna exempelvis 6kat skydd av skog minskar utbudet
pa biomassa vilket kan missgynna vissa biobaserade naringar. A andra
sidan kan turismnaringen gynnas av ett 6kat skydd av natur.

Det kan eventuellt finnas en risk for att en separat AFOLU-sektor med
ett skarpt klimatmal tillsammans med ett certifieringssystem for
kolupptag kommer att resultera i att det mest Ionsamma och ofta
intensiva jordbruket i Vasteuropa kommer att fortsatta medan mindre
Idnsam jordbruksmark med héga naturvirden i Osteuropa och
Nordeuropa planteras igen med skog for att skapa kolsankor.

EU-gemensamt mal fér AFOLU behéver kompletteras med en ambitiés
politik foér att driva klimatdatgdrder i sektorn

EU-gemensamt minskningsmal fér AFOLU har potential att skapa lika
villkor for europeiska jordbrukare och skogsbrukare. Kostnaderna for
minskade utsldpp varierar avsevart mellan medlemsstaterna.
Europeiska jordbrukare och skogsbrukare skulle méta samma
uppsattning incitament for att fatta hallbara beslut oavsett geografiskt
lage. Ett gemensamt mal for AFOLU skulle behova atfoljas av ett
ramverk for EU:s politik som kan driva kostnadseffektiva klimatatgarder
inom sektorn. Exempel pa styrning skulle kunna vara:

e EU:s gemensamma jordbrukspolitik. EU gemensamma atgarder
skulle kunna bidra till nd det EU-gemensamma klimatmalet.
Redan idag bidrar EU:s gemensamma jordbrukspolitik till
klimatatgarder inom jordbruket.
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Bdsta tillgdngliga teknik (BAT): Ett antal befintliga och
utvecklande tekniker som fodertillsatser och
godningsmedelstillsatser kan bidra till att minska utslappen fran
jordbruksproduktionen. And& avskracker den mycket
konkurrensutsatta situationen pa den europeiska marknaden for
jordbruksprodukter medlemsstaterna fran att éverfora
ytterligare kostnader till jordbrukarna genom att inféra
nationella BAT-krav. Ett delat gemensamt EU-minskningsmal
skapar lika villkor och underlattar ytterligare gemensamma EU-
BAT-krav for jordbruket, t.ex. nar det géller utslapp av metan
fran djurproduktion eller gddselhantering pa garden. Dessutom
kan detta uppmuntra innovation inom klimatvanlig
jordbruksteknik. Relevanta BAT-krav kan genomféras genom
industriella utslappsdirektivet (IED)%.

EU:s nitratdirektiv. Bidrar till att minska lustgasutslapp fran
jordbruksmark.

Kvdvegddsel redovisning: Vaxthusgasutslapp fran
kvaveomsattning pa jordbruksmark star for en stor del av de
totala utsldappen fran jordbrukssektorn i EU. Kommissionen skulle
kunna utveckla gemensamma krav pa dokumentation av floden
av kvavegodselmedel till och fran alla anlaggningar och darmed
skapa en overblick over dess anvandning och lika villkor bland
medlemsstaterna nar det galler att optimera anvandningen av

kvavegddselmedel®®

. Danmark har redan ett system for
kvaverakenskaper. Krav pa krav pa dokumentation av fléden av
kvavegddselmedel kan innebdra dyra konsultkostnader vilket kan
vara en utmaning fér mindre jordbruksforetag. En minskad
kvaveanvandning skulle ge en rad positiva effekter pa andra

miljomal.

% Danmarks svar pa kommissionens samrad om revidering av LULUCF-férordningen

% Danmarks svar pa kommissionens samrad om revidering av LULUCF-férordningen
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e EU:s hdllbarhetskriterier fér biomassa. Det finns redan
hallbarhetskriterier for biomassa som indirekt paverkar
skogsbruket.

e EU:s nya taxonomi fér hallbara investeringar. Taxonomin kan
komma att paverka jordbruk, skogsbruk och bioekonomin.

Det kan vara en utmaning att utveckla EU:s politik for klimatatgarder
inom skogsomradet eftersom skogen ar nationell kompetens. Det finns
risk for att en AFOLU-sektor utan tillracklig styrning kan minska
omstallningstrycket i jordbrukssektorn och undergrava insatser for en
transformation av samhallet till en mer hallbar markanvandning,
hilsosammare kostvanor, mer djurvalfird och mindre avfall. A andra
sidan kan det eventuellt finnas vissa fordelar med en gemensam
reglering av jordbruket eftersom det dven kan vara en mojlighet att
stalla tuffare krav vad galler klimatvanlig jordbruksproduktion. Det ar
viktigt att ytterligare analysera vilka konsekvenser en EU-gemensam
AFOLU-sektor skulle kunna ha for svensk jordbruksproduktion,
livsmedelssakerhet, djurhdlsa samt biologisk mangfald som ar beroende
av odlingslandskapet.

Danmark féresprakar ett EU-omfattande minskningsmal for AFOLU-
pelaren istallet for nationella mal. Danmark menar att differentierade
nationella minskningsmal och anstrangningar for att reglera utslapp och
upptag forstarker dessa obalanser och medfor onédigt hdga kostnader.
Danmark anser dven att genomfdrandet av nationellt differentierade
mal medfor en betydande risk for koldioxidlackage internt i EU i
avsaknad av gemensam EU-sektorsreglering.

Stod bland vissa medlemslénder fér en ny AFOLU-sektor

Flera lander ar positiva till att det pa sikt skapas en ny AFOLU-sektor
enligt en sammanstallning av svar fran kommissionens samrad om
revidering av LULUCF-forordningen.

Irland ar positiva till att det skapas en ny AFOLU-sektor med bindande
nationella mal som baseras pa landernas andel skogsmark,
jordbruksmark och vatmark.
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Finland ar pa langre sikt redo att utvardera skapandet av en separat
AFOLU-sektor som omfattar utslapp och upptag fran jordbruk och
LULUCF. En eventuell AFOLU-sektor bor baseras pa de nationella utslapp
och upptag som rapporterats av medlemsstaterna. Det ar viktigt att se
till att incitament pa EU-niva for effektiva nationella
utslappsminskningar bibehalls.

Lettland vill efter 2030 kombinera utslappen fran jordbruks- och
LULUCF-sektorerna till en enda klimatpolitisk pelare med ett separat
mal pa EU-niva och att medlemslanderna kan ge sitt bidrag till detta
mal.

Danmark stéder inrattandet av en AFOLU-sektor med ambitiés EU-
sektorsreglering som sakerstaller att ett EU-omfattande klimatmal
uppfylls. Ambitios och effektiv sektorreglering skulle skapa lika villkor,
Oka kostnadseffektiviteten och forbattra incitamenten for jordbrukarna
att vidta atgarder. Genomfoérande av EU-omfattande sektorsreglering
kan dessutom bidra till att driva pa innovation och kostnadsminskningar
i begransande teknik i alla medlemsstater.
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