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Kommittédirektiv

Mojligheterna att utnyttja
Kyotoprotokollets Dir
flexibla mekanismer 1 Sverige 1999:25

Beslut vid regeringssammantrade den 25 mars 1999.
Sammanfattning av uppdraget

En sarskild utredare tillkallas med uppdrag att undersdka mojligheterna
att introducera klimatkonventionens Kyotoprotokolls s.k. flexibla
mekanismer 1 Sverige och ldmna underlag till forslag till hur dessa
mekanismer kan tilldmpas i Sverige. Med flexibla mekanismer menas
har former for 6verforing av utrymme for utslapp av klimatpaverkande
gaser mellan konventionsparter t.ex. handel med utsldppsritter. I de fall
denna Overforing dr knuten till specifika investeringsprojekt kallas
mekanismerna gemensamt genomforande (joint implementation) eller
mekanismen for en ren utveckling (clean development mechanism).
Kostnaderna for att ytterligare begrinsa utsldppen av koldioxid i Sve-
rige dr hoga jamfort med flertalet industrilander. Anvandning av Kyo-
toprotokollets mekanismer skulle kunna minska kostnaderna for ata-
ganden betydligt.

En jamf6relse av system med bilateral statlig handel med utslapps-
ratter respektive handel med utsldppsratter pa foretagsniva skall
genomforas. Forslag till handel pa foretagsniva skall sdrskilt beakta
verksamheter for vilka i dag lag eller ingen koldioxidskatt betalas.

De sirskilda forutséttningar som en fortsatt integration av europeisk
el- och gashandel medfor for ett kommande internationellt utbyte av
utsldppsutrymmen skall beaktas.

Fordelnings- och konkurrenseffekter av att anvinda flexibla meka-
nismer skall analyseras. Vidare skall det undersdkas hur tillimpningen
av flexibla mekanismer kan forenas med géllande lagstiftning pa omra-
det och vilka férandringar av denna som kan aktualiseras vid inférandet
av ett system med flexibla mekanismer.
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Utredningen skall redovisa sina slutsatser till regeringen senast den
31 december 1999.

Bakgrund
FN:s ramkonvention om klimatfordindringar

I enlighet med regeringens proposition om atgirder mot klimatpé-
verkan m.m. och riksdagens beslut med anledning darav har riksdagen
godkiint den ramkonvention om klimatférindringar (SO 1993:13) som
undertecknades under Forenta nationernas konferens om utveckling
och miljo i Rio de Janerio ar 1992 (prop. 1992/93: 179, bet. 1992/93
:JoU19, rskr. 1992/93:361). Konventionen ger utrymme for gradvisa
fordndringar och preciseringar av dtaganden och atgérder mot klimat-
fordndringar. Konventionen innehéller inte négra kvantifierade eller
tidsbestdmda dtaganden for enskilda lénder.

Sverige har dock i likhet med andra lidnder uttalat ett nationellt mal
for utslappsbegransningar av koldioxid och andra véxthusgaser. Par-
terna i klimatkonventionen ges mgjlighet till s.k. gemensamt genom-
forande av utslédppsbegrinsningar. Detta innebér att atgérder i ett land
skall kunna rdknas av som del av uppfyllandet av ett annat lands &ta-
gande. Hérigenom frémjas en kostnadseffektiv fordelning av atgirder
mellan lénder, vilket &r en av konventionens principer. Kriterier for
gemensamt genomforande skulle fastldggas vid den forsta partskonfe-
rensen ar 1995. Partskonferensen beslutade emellertid i stéllet att
genomfora en forsoksperiod for s.k. gemensamt genomforda aktiviteter
(activities implemented jointly), under vilken ingen kreditering skulle
ske. Rapporteringskriterier faststélldes for att gora en systematisk bear-
betning av erfarenheterna mojlig. Vid den tredje partskonferensen i
Kyoto 1997 antogs dock ett protokoll med en ny dverenskommelse om
industrildndernas utslépp av véixthusgaser under perioden 2008-2012,
vari gemensamt genomforande ingick som en av flera s.k. flexibla
mekanismer. De ytterligare mekanismer protokollet anvisar utdver
gemensamt genomforande dr dels handel med utsléppsritter och dels
den s.k. mekanismen for ren utveckling (clean development
mechanism) Vid det fjarde partsmotet i Buenos Aires ar 1998 besluta-
des om en handlingsplan for att ndrmare definiera ett regelverk for
dessa mekanismer.
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EU:s klimatpolitiska dtagande

EU och dess medlemsstater har atagit sig att gemensamt minska utslap-
pen av koldioxid och vissa andra vixthusgaser under perioden 2008—
2012 till 92 % av 1990 érs niva. EU-ldnderna har vidare i rddsslutsatser
i juni 1998 redovisat hur atagandet skall fordelas mellan medlems-
staterna.

Sverige skall enligt denna fordelning begrénsa utsldppen av proto-
kollets véxthusgaser till hogst 104 % av 1990 ars niva.

Klimatpolitiska beslut, utredningar och atgérder i Sverige

Den svenska klimatpolitiken grundar sig pa riksdagens beslut &r 1993
(prop. 1992/93:179, bet. 1992/93:JoU19, rskr. 1992/93:361). Genom
riksdagsbeslutet fastlades den nationella strategin att koldioxidut-
sldppen fran fossila brianslen skulle stabiliseras pa 1990 ars niva ar
2000 for att dérefter minska. I beslutet betonades att klimatpolitiken
bor utformas i ett internationellt perspektiv och med jadmférande av
atgdrder i andra industrildnder. Riksdagen beslutade ocksa att Sverige
skulle inleda omedelbara insatser i de baltiska linderna i syfte att
effektivisera deras energisystem. Vidare angavs att sddana atgérder i
framtiden i enlighet med klimatkonventionens stadgande om gemen-
samt genomforande till del skulle kunna ridknas som svenska insatser
mot klimatpdverkande gaser. Sverige borde genomftra kostnads-
effektiva insatser savil nationellt som internationellt. Att formerna for
gemensamt genomforande inte hade fastlagts borde inte utgora ett hin-
der for klimatpolitiskt motiverade svenska atgérder i Baltikum och
andra Osteuropeiska ldnder. Riksdagen angav édven att insatser av mot-
svarande slag i viss utstrickning skulle kunna goras i utvecklings-
lander. Statens energimyndighet har ansvaret for denna verksamhet
sedan dr 1998.

I den klimatpolitiska propositionen konstaterades vidare att s.k.
overlatbara utsldppskvoter dr instrument som kan ge kostnadseffektiva
16sningar, men att det aterstod ett omfattande arbete innan séddana sys-
tem kunde tilldmpas i det internationella regelverket pa miljoomradet.
En sérskild utredare tillkallades av regeringen &r 1993 for att belysa
mdjligheterna till gemensamt genomférande och samarbete med andra
lander for att uppfylla ataganden enligt klimatkonventionen. Utredaren
redovisade i betinkandet Gemensamt genomforande (SOU 1994:140)
vissa tilldmpningsproblem framst rérande mojligheterna att kvantitativt
uppskatta effekterna av gemensamma éatgérder.

Utredaren anség att takten i1 utvecklingen av en strategi for gemen-
samt genomforande borde stimmas av mot den internationella utveck-
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lingen nér det gillde klimatkonventionen och mot Ovriga inslag i
svensk energipolitik. Mojligheterna att skapa incitament for insatser
fran néringslivet genom koncessions- och skattelagstiftning borde utre-
das nidrmare med beaktande av den kommande miljobalkens
utformning, konventionens beslut om kriterier och i ett Europa-
perspektiv.

De svenska insatserna under den av parterna till klimatkonventionen
beslutade pilotfasen har i samrdd med mottagarlinderna rapporterats
enligt kriterierna for activities implemented jointly. De utgor till antalet
en betydande andel av samtliga rapporterade projekt.

1997 och 1998 ars riksdagsbeslut

I riksdagens energipolitiska beslut ar 1997 (prop. 1996/97:84 bet.
1996/97 NU12, rskr. 1996/97:212) angavs riktlinjer for en minskad
klimatpaverkan fran energisektorn. Riktlinjerna innebér bl.a. att strate-
gin for en minskad klimatpaverkan fran energisektorn skall utformas
mot bakgrund av jdmforelser med faktiskt vidtagna atgérder i andra
lander for att undvika att Sverige atar sig en vésentligt storre borda pé
den svenska industrin &n vad konkurrentlinderna lagger pa sina indust-
rier. Utsléppen av koldioxid i1 Sverige begransas sa langt det &r mdjligt
med hénsyn till konkurrenskraft, sysselséttning och vélfird. Vidare bor
en rattvis fordelning utgd fran att konkurrensutsatt verksamhet som
energiintensiv industriell produktion och elproduktion ges likartade
forutséttningar oavsett i vilket land produktionen sker. I beslutet angavs
dven att utvecklingen mot en alltmer internationell elmarknad nédvén-
diggor att atgdrder mot utslédpp fran elproduktion samordnas inom
Europa s& langt detta dr mdjligt. Vidare anfordes att Sverige som
medlem i den Europeiska Unionen borde vara padrivande i det inter-
nationella klimatarbetet, verka for en gemensam klimatpolitik, effek-
tiva styrmedel och samverkan med andra ldnder genom gemensamt
genomforande. Energipolitiskt motiverade internationella klimatin-
satser ingér som en viktig del i strategin for minskad klimatpéverkan
fran energisektorn. Insatserna skall huvudsakligen inriktas pé bilateralt
och multilateralt samarbete inom ramen for klimatkonventionen.

I 1998 érs miljopolitiska proposition (prop. 1997/98:145) konstate-
rade regeringen att nya fragor aktualiserats och nya omstindigheter
tillkommit sedan 1993 ars klimatpolitiska beslut. Sverige dr sedan ar
1995 medlem i den Europeiska unionen, riksdagen har fattat ett nytt
energipolitiskt beslut och Sverige har jamte 6vriga EU-lédnder notifierat
det juridiskt bindande protokoll som forhandlades fram under klimat-
konventionens tredje partsmdte i Kyoto i december 1997. Mot denna
bakgrund har regeringen en kommitté (M 1998:06) med uppgift att med
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utgéngspunkt i resultaten vid klimatkonventionen s tredje partsmote i
Kyoto och mot bakgrund av EU:s gemensamma atagande presentera
forslag till en strategi med atgérdsprogram som lidgger stor vikt vid
kostnadseffektivitet. Utgdngspunkter for programmet skall vara Sveri-
ges ansvar for EU:s gemensamma &tagande och riksdagens beslut om
klimat- och energipolitiken. I den miljopolitiska propositionen avise-
rade regeringen att en sérskild expertutredning till stod for den parla-
mentariskt sammansatta klimatkommittén skall granska hur de s.k.
flexibla mekanismerna i Kyotoprotokollet for balansering av utslépp
mellan protokollets parter kan introduceras i Sverige. I propositionen
har regeringen ocksa ldmnat ett forslag till miljokvalitetsmal for
minskad klimatpaverkan.

Flexibla mekanismer i Kyotoprotokollet

De étgérder for att begrinsa utslépp av vixthusgaser som Sverige redan
vidtagit innebdr att marginalkostnaden for ytterligare begrénsning av
koldioxidutslépp ar hogre dn i flertalet industrildinder. Anvéndning av
Kyotoprotokollets flexibla mekanismer kan minska kostnaderna for
ataganden betydligt. Mekanismerna &r viktiga for att uppnéd den kost-
nadseffektivitet som &r en av konventionens principer. De bor enligt
Kyotoprotokollet ses som medel for att komplettera atgérder i det egna
landet med atgdrder i andra lédnder. Protokollet anvisar tre slag av
flexibla mekanismer, ndmligen handel med utsléppsritter, gemensamt
genomforande (Joint Implementation ) och mekanismen for en ren
utveckling (Clean Development Mechanism, CDM). De tvd senare
mekanismerna ér former for 6verforing av utslappsutrymme, som knyts
till specifika investeringsprojekt. Mekanismen for en ren utveckling ar
en form av gemensamt genomforande med vérdlander utan kvantitativa
ataganden som é&ven syftar till att bidra till en héllbar utveckling i
véardlandet. Arbetet med utformning av regelverk och riktlinjer for bl.a.
verifiering och kontroll fortsétter i de internationella klimatférhand-
lingarna. En central fraga &r i vilken omfattning Kyotoprotokollets
flexibla mekanismer skall kunna anvédndas for att uppfylla nationella
ataganden.

For mekanismen for en ren utveckling anges i protokollet att insat-
ser skall kunna tillgodordknas fran ar 2000 medan det for de tva ovriga
mekanismerna inte redovisas nagon starttidpunkt. De fortsatta for-
handlingarna syftar till att ytterligare precisera de internationella forut-
sdttningarna och ramverket for flexibla mekanismer. Betrédffande
gemensamt genomforande har intresset sirskilt riktats mot problemet
att sékerstilla att projekten innebér faktiska utslappsbegransningar och
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att de utgor tillskott till atgdrder som skulle vidtagits under alla
omstandigheter.

Nir det giller handel med utsléppsrétter har viktiga frégor varit om
handeln skall avse delar av ett tilldelat utsléppsutrymme och/eller certi-
fikat motsvarande genomforda utsléppsminskningar. En annan viktig
fraga dr vilka aktdrerna pa marknaden skall vara.

Uppdraget

En sérskild utredare tillkallas med uppdrag att undersdoka mojligheter
och forutsittningar for att tillimpa Kyotoprotokollets flexibla meka-
nismerna i Sverige och ldmna underlag till forslag till en sddan tilldmp-
ning. Utredarens arbete skall ha sin utgangspunkt i riksdagens beslut
om klimat- och energipolitiken, de riktlinjer och kriterier som
utformats 1 Kyotoprotokollet, beslut vid klimatkonventionens fjarde
partskonferens och resultatet av det arbete som utfors av den inter-
departementala arbetsgruppen for en Gversyn av energiskattesystemet.
Utredaren bor beakta forslag till utformning av mekanismerna som
framkommer internationellt. Uppdraget innefattar sédvél handel med
utsléppsritter som tillgodorikande av utsldppsreduktioner till foljd av
gemensamt genomfOrande och mekanismen for ren utveckling. Att
belysa forutsittningar eller effekter av tillimpningen av dessa meka-
nismer i virdldnderna ingér inte i uppdraget.

Inriktningen skall vara att en internationell tillimpning av flexibla
mekanismer kan ske forst sedan klimatkonventionens parter fattat
beslut om ytterligare regler och riktlinjer. Det véntas ske vid klimat-
konventionens sjétte partskonferens ar 2000.

Formerna for energipolitiskt motiverade klimatinsatser med inter-
nationell inriktning som utgor en del av 1997 ars energipolitiska dver-
enskommelse har nyligen utvirderats och faller utanfor utredningsupp-
draget.

Internationell handel med utsléppsritter kan komma i frdga antingen
for foretag eller som en uppgift for staten. En jimforelse mellan dessa
huvudalternativ skall genomforas av utredaren. Nar det géller handel pa
foretagsniva skall mgjligheten studeras att inom landet introducera
handel med utslédppsritter for de gaser som upptas i Kyotoprotokollet i
avvaktan pa att en internationell handel etableras. Forslag till ett sadant
system skall vara utformade s& att den inhemska handeln i ett senare
skede kan kopplas till en internationell handel. Forslag till handel pé
foretagsniva skall sérskilt beakta verksamhet som i dag saknar eller har
lag koldioxidbeskattning. Utredaren skall ocksd analysera forutsitt-
ningar for att inkludera ytterligare verksamheter utover dessa i handeln
Konsekvenserna av att inkludera energiomvandling baserad p& forny-
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bar energi skall analyseras. De sérskilda forutséttningar som en fort-
séttning av integrationen av nordisk respektive europeisk el- och gas-
handel medfér for behovet av ett internationellt utbyte av
utslappsutrymme skall uppmérksammas.

Niér det géller handel pa nationell nivé skall utredaren sérskilt upp-
mérksammade fragor som hinger samman med den inledande fordel-
ningen av utslédppsritter. Denna fordelning skall vara i dverensstim-
melse med WTO:s och EU:s regelverk och statsstodsregler samt kon-
kurrenslagstiftningen. Férdelnings- och konkurrenseffekter av den ini-
tiala fordelningen skall noggrant belysas sérskilt med avseende pa
nyetableringar och nedldggningar av foretag. Utsléppsritternas giltig-
hetstid och myndigheternas rétt att dra in dem eller att vid behov
(skérpta utslappsreduktionskrav) reducera den nominella volymen skall
diskuteras.

Nir det giller gemensamt genomforande och mekanismen for ren
utveckling skall utredaren belysa hur de regler och riktlinjer som anges
i klimatkonventionen i Sverige skulle kunna tillimpas for svenska
foretag. En sddan tillimpning skall vara i dverensstimmelse med hogt
satta milj6- och klimatpolitiska ambitioner och de energipolitiska
maélen. Det skall vidare analyseras vilka forédndringar som krivs i den
svenska lagstiftningen vid inforande av ett system med utslédppshandel
eller gemensamt genomforande. Behovet av foreskrifter och kontroll av
utsldppen pé foretags- eller anléggningsniva skall analyseras. Kon-
sekvensberdkningar for olika avgransningar av omfattningen av handel
med utsléppsritter till olika kollektiv skall genomféras. Sadana
kollektiv kan vara exempelvis importbréinsleforetag, kraft- och vérme-
verk samt energiintensiv industri. Konsekvenserna av exempelvis
utslédppsrestriktioner i koncessionsvillkor, kvittning av certifikat mot
skatteldttnader, skatterabatter eller skatteaterbetalning — helt eller del-
vis — skall belysas.

Ett alternativ till decentraliserad handel och hantering av utsldpps-
certifikat dr att staten ombesorjer import av certifikat eller handlar med
internationella utsléppsrétter. Det dr d& viktigt att analysera hur verk-
samheten skall finansieras och administreras. Dessa fragor skall ana-
lyseras av utredaren. For gemensamt genomforande i statlig regi skall
en forutséttning vara att atskillnad gors mellan upphandlings- och utfo-
rarfunktion nér det géller insatser som finansieras ver budgeten. Utre-
daren skall ockséd beddma de ytterligare finansieringsbehoven och de
statsfinansiella konsekvenserna for de alternativ som belyses. Effekter
pa industrins konkurrenskraft, konkurrenssituationen pa marknaden och
EG:s bestimmelser om den inre marknaden skall uppmérksammas.

Betydelsen och konsekvenserna for de flexibla mekanismernas
funktion av véderleksbetingade svéngningar i vattenkraftsproduktionen
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och de dérav betingade variationerna i fossilbransleanvdndningen inom
el- och varmeproduktionen skall beaktas.

Arbetets genomforande, tidsplan m.m.

Utredningen skall redovisa en delrapport till regeringen senast den 1
september 1999 och avsluta sitt arbete senast den 31 december 1999.
Utredaren skall lopande ha kontakt med och redovisa resultat till kom-
mittén for oversyn av atgirder inom klimatomradet ( M 1998:06).
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Annex B ldnders utslappsitaganden och
bordefordelningen inom EU

Kvantifierat atagande om begransning eller
minskning av utsldpp 1 procent av utsldpp ar

1990

Part Atagande % EU:s
bordefordelning

Australien 108

Belgien 92 93

Bulgarien* 92

Danmark 92 79

Estland* 92

EU 92

Finland 92 100

Frankrike 92 100

Grekland 92 125

Irland 92 113

Island 110

Italien 92 94

Japan 94

Kanada 94
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Kroatien* 95
Lettland* 92
Liechstenstein 92
Lituaen* 92
Luxemburg 92 72
Monaco 92
Nederlénderna 92 94
Norge 101
Nya Zealand 100
Polen* 94
Portugal 92 127
Ruménien* 92
Ryska federationen* 100
Schweiz 92
Slovakien* 92
Slovenien* 92
Spanien 92 115
Storbritannien 92 88
Sverige 92 104
Tjeckien* 92
Tyskland 92 79
Ukraina* 100
Ungern* 94
USA 93

Osterrike 92 87
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Konsekvenserna av att infora styrmedlet
tak och handel med utslappsritter 1
befintlig lagstiftning

av Birgitta Leyser
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Forord

Syftet med studien &r att se hur ett styrmedel som tak och handel med
utsldppsritter skulle kunna konstrueras som ett nationellt system. Del |
av studien behandlar de kriterier som kan vara betydelsefulla vid
utformningen av det nya styrmedlet. I del II sker en genomgang av kon-
sekvenserna av att inféra styrmedlet i befintlig lagstiftning. Med
befintlig lagstiftning avses i1 det hér fallet miljobalken, grundlagen samt
viss EG-lagstiftning. Jag vill ocksa rikta ett tack till f.d. justitieradet,
professor Bertil Bengtsson samt professorerna Gabriel Michanek samt
Staffan Westerlund for att de har 1ast och lamnat vardefulla synpunkter
pa hela eller delar av mitt manuskript.
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Sammanfattning

* Ett styrmedel som tak och handel med utsléppsritter syftar till att
uppna miljomal pa ett kostnadseffektivt satt. Till skillnad fran styr-
medlet skatter anger lagstiftaren ett tak, dvs en grans for hur stort
det samlade utsldppet far vara pa ekosystemet fran en grupp av for-
orenare. Taket kan utformas sa att det sénks i etapper tills malet om
utsldppsminskning dr uppnatt. Inom ramen for det faststdllda taket
verkar handeln som en drivfjader for att foretagaren ska vidta atgér-
der dar de 4r som mest kostnadseffektiva ur miljosynpunkt.

* Den svenska miljobalken saknar liknande styrmedel for att atgérda
ett storskaligt miljoproblem. Inférandet av ett system med tak och
handel med utslappsratter krdver ny lagstiftning. Styrmedlet skulle
kunna regleras i ett kapitel 1 miljobalken.

* Miljobalken integrerar bedomningen av olika miljofragor. Det med-
for att fragor om bland annat utsldpp, buller, kemikalier, avfall och
naturresurser bedoms i ett ssmmanhang. Om koldioxidutsldppen ska
regleras separat medfor det att frigan om dessa utsldpp tas bort fran
den integrerade bedomningen.

» Foretagare som deltar i handelssystemet maste dnda ta hansyn till
det tillstdnd som reglerar andra miljokrav. Det kan leda till en kom-
plikation vid inforandet av systemet med tak och handel och handel
med utsldppsritter. Hur problemet ska 16sas blir ett viktigt sporsmal.

* Det ar betydelsefullt att utredningen tar stillning till om koldioxid-
fragan ska hanteras inom ramen for den nuvarande ambitionsnivan i
miljobalken eller om ambitionsnivan ska hojas. En hdjning av
ambitionsnivan krdver en dndring av 2 kapitlet miljobalken. Hojs
ambitionsnivan far foretagarna en extra kostnad for sitt miljoskydd i
jamforelse med vad de har idag. Samtidigt &sidosétts inte nagot
annat miljoskydd. Om utredningen véljer att prioritera koldioxid-
fradgan inom ramen for den nuvarande ambitionsnivan i miljébalken
behover foretagarna inte dldggas mer kostnader. Resultatet kan da i
ett enskilt fall bli att det inte dr det mest kostnadseffektiva 16sning-
arna som nas ur miljosynpunkt.

e Inforandet av ett system med tak och handel med utsldappsritter
innebdr att talerdtten maste frangas. Talerdtten i miljobalken ger den
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som en dom eller ett beslut angér en ritt att verklaga t.ex. en till-
stindsmyndighets beslut om tillstand till en milj6farlig verksamhet.

* Val av tilldelningsform har betydelse for om staten kan anses vara
skyldig att enligt grundlagen utge erséttning till befintliga verksam-
heter med tillstind. Viljer lagstiftaren ett auktionsforfarande
betraktas det som ett expropriationsliknande ingrepp. Ett sédant
ingrepp anses tillatet enligt 2 kap 18 regeringsformen dé det till-
godoser angelidgna allmidnna intressen som t.ex. miljdintressen. Dér-
emot framgar det klart av samma lagrum att det allménna &r skyldigt
att ersitta befintliga verksamhetsutdvare. Vid en historiskt baserad
tilldelning behaller befintliga foretagare sin rétt till utslépp. Dock
medfor separeringen av koldioxidfrdgan fran den integrerade
bedémningen i miljobaken samt faststdllandet av ett krympande tak,
eventuellt i etapper, ett ingrepp i den enskildes rétt att f4 bedriva sin
verksamhet. En sddan rddighetsinskrinkning dr tillaiten men torde
inte grunda nagon rétt till ersédttning enligt regeringsformen.

» [PPC-direktivets generella principer om energieffektivitet och
anvindandet av bésta mdjliga teknik kan utgora ett hinder mot
inforandet av ett system med tak och handel med utsldppsritter.
Déaremot bor principen att ingen betydande fororening fororsakas
inte utgdra nagot hinder mot inférandet av ett sddant system.
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I Kriterier for utformningen av
styrmedlet tak och handel med
utslappsratter

1 Allmént om styrmedlet tak och

handel med utsldppsritter

Ett styrmedel som tak och handel med utsléppsritter syftar till att
uppnd miljomal pa ett kostnadseffektivt sétt. Styrmedlet utgoér en kom-
bination av ett administrativt och ekonomiskt styrmedel. Taket é&r
administrativt i den bemérkelsen att det anger den réttsliga grinsen for
hur stort det samlade utsldppet far vara pa ekosystemet fran en viss av
lagstiftaren utsedd adressat.' Det ekonomiska inslaget i instrumentet &r
att inom ramarna for det faststillda taket verkar handeln som en driv-
fjader for att foretagarna ska vidta atgirder dir de 4r som mest kost-
nadseffektiva ur miljosynpunkt. Taket kan utformas sé att det sénks i
etapper tills malet om utsléppsminskning &r uppnaétt.

Styrmedlet tak och handel med utsldppsrétter har utvecklats framst i
USA. Landet har en tjugodrig erfarenhet av olika bubbelregleringar”.
Experimenterandet ledde fram till utformningen av styrmedlet tak och
handel med utsléppsritter. Ar 1990 introducerades styrmedlet i den
amerikanska  luftvardslagen under bendmningen  fOrsurnings-
programmet. Programmet anségs vara innovativt dven pa hemmaplan.
For forsta gangen faststidlldes genom lagstiftning ett nationellt tak for
totalutslépp och ett system med en rikstickande handel med utslapps-
ritter infordes. Styrmedlet dr ocksd utformat for att atgirda ett stor-
skaligt miljoproblem. Styrmedlet introducerades efter att det att det
amerikanska naturvardsverket kommit till insikt om att de miljokvali-
tetsnormer som hade utarbetats i USA inte rédckte till for att atgirda

! Detta ir en av skillnaden mellan systemet med tak och handel och skatter.
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gransdverskridande utsldpp.” Redan nu visar resultat att utslippen har
halverats i jimforelse med 1980 ars utsldppsniva.’

I Europa éar erfarenheterna av ett system med handel med utslépps-
ritter inte lika omfattande som i USA. Men exempel finns éven hir,
EG:s forordning 3093/94 tillater en samverkan mellan producenter for
att fasa ut ozonforstorande dmnen. Aven Sverige har vissa erfarenheter
pa omrddet genom det besliktade systemet handel med mjélkkvoter.’

Den svenska miljobalken saknar liknande styrmedel for att atgdrda
ett storskaligt miljoproblem. Miljobalken innehaller inslag av sam-
verkan mellan fororenare genom regler om grupp-prévning och milj6-
kvalitetsnormer. Grupp-provning avser framst en provning av ett fatal
verksamheter ddr samverkan mellan foretagare méste godkénnas av
myndighet.” Miljokvalitetsnormer som instrument dr knutet till en indi-
viduell provning av verksamheter som gor det mer anpassat for att
atgdrda lokala och regionala miljoproblem. Dessutom é&r instrumentet
lagtekniskt ofullgénget att det forefaller tveksamt om det kommer att
fungera 1 praktiken. En betydelsefull brist utgér avsaknaden av &ter-
koppling mellan miljokvalitetsnormen och férorenaren.®

2 Leyser, B, Superbubblor, ett sitt att &tgirda storskaliga miljéproblem,
Miljorittslig tidskrift 1996:3 s 369.

3 Ellerman, D m fl Emission Trading under the U.S. ARP, Evaluation of
Compliance Costs and Allowances Market Performance, Massachussets
Institute of Technology, Center for Energy and Environmental Policy Research,
1997 s 5.

4 Systemet som regleras i forordning (1999:1319) om mjo6lkkvoter m.m. har
kommit till genom EG:s forordningar 3950/92 och 536/93. Forordningarna
reglerar dverskottsproduktionen av mjolk inom EU.

> Grupp-provning regleras i miljébalken 16 kap. 8§ och miljokvalitetsnormer
och atgérdsplaner i miljobalken 5 kap.

® F6r mer ingdende lasning om miljokvalitetsnormer som instrument. Se
Gipperth, L, Miljokvalitetsnormer, En rittsvetenskaplig studie i regelteknik for
operationalisering av miljomal, doktorsavhandling, Uppsala universitet, 1999.
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2 Faststidllande av tak samt utseende
av adressat

2.1 Faststidllande av tak

Taket kan anges att omfatta den totalt tillaitna mangden koldioxid som
far slippas ut inom ett visst tidsintervall t.ex. ett ar.” Det dr av stor
betydelse att det tak som faststills dr vidldefinierat da taket utgor
utgangspunkten for tilldelningen av utslappsritter. Taket kan utformas
sé att det sanks i etapper tills malet om utsldppsminskning &r uppnatt.

Det finns flera fordelar med att faststilla taket i forfattning. Under
forutsittning att lagstiftaren kopplar regler till taket som binder
myndigheter och enskilda foretagare att genomfora utsldppsminsk-
ningen ar taket rdttsligt bindande. Det medfor en réttsverkan for myn-
digheter och foretagare i tva avseenden. Det ena ar att lagstiftaren eller
den ansvariga myndigheten inte far tillhandahalla adressaterna mer
utsldppsritter dn vad det faststdllda taket anger. Det andra ar att vid
avstimningen maste fOretagarnas utsldpp korrespondera med de
utslidppsritter de innehaft p4 sina konton.® Faststills taket dessutom i
lag och inte i forordning ges utrymme &t en offentlig debatt om hur
langtgdende utslappsminskningen ska vara ur t.ex. miljosynpunkt. Det
medfor en dppenhet gentemot savél den egna befolkningen som andra
nationer.

2.2 Utseende av adressat

Lagstiftaren bor dven utse en adressat som utsldppsminskningen ska
omfatta. Adressaten utgoér de foretagare som inom ramen for det fast-
stdllda taket har mojlighet att sldppa ut koldioxid. Adressaten kan t.ex.
vara en viss bransch. Rétten méste ockséd individualiseras. Ritten att
slappa ut far foretagarna forst nir de far tillgang till de utslappsritter

" Genomgaende i denna rapport anvinds koldioxid som exempel. Regleringen
kan givetvis omfatta de Ovriga fem klimatpadverkande gaserna som
Kyotoprotokollet anger: metan, dikvdveoxid (lustgas), fluorkolvéten,
perfluorkolviten samt svavelhexafluorid. Se Kyotoprotocol to the United
Nations Framework Convention on Climate Change,
FCCC/CP/1997/L7/Add.1.10 december 1997, art 3.7.

¥ En viss avrikning kan ske for de fall lagstiftaren viljer ett system som tillater
att utsléppsratter sparas dver en langre tidsperiod. Kontrollen vid avstimningen
behandlas mer ingaende i avsnitt 4.2.
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som utfdrdas av en myndighet vilken ar behorig att utfdrda rittigheten.
Denna uppgift skulle kunna ligga pa Naturvardsverket. Det medfor att
om lagstiftaren skulle t.ex. utse kraftverk som adressat for utslapps-
minskningen fir endast de kraftverk sldppa ut som har utslappsrétter.
En utslappsrétt medfor en rétt att sléppa ut en viss méngd av koldioxid
t.ex. ett ton. Foretagare som befinner sig inom samma adressatkategori,
men som inte innehar utsldppsrétter far saledes inte sldppa ut kol-
dioxid.

Vad giller frdgan om utseende av adressat lampar ett system med
tak och handel med utslédppsrétter sérskilt vél for storre punktkillor.
Det visar erfarenheterna fran de amerikanska forsurnings- och
Reclaimprogrammen. Det amerikanska forsurningsprogrammet riktar
sig till kraftverk.” Vid utformningen av Reclaimprogrammet ansag lag-
stiftaren att bilarna utgjorde den storsta killan for utslipp av svavel-
dioxid och kvéveoxid. Trots detta utsdg lagstiftaren industrierna som
adressat for systemet med tak och handel med utsléppsritter. Lagstifta-
ren uteslot dven mindre industrier fran tilldelningen av utsldppsrétter.
Den anség att de mindre industrierna skulle bli svéra att dvervaka vilket
skulle bidra till att det administrativa systemet blev for tungrott att
hantera. Praktiska skél och inte endast miljohédnsyn har alltsd varit
avgorande for adressatvalet.

En annan viktig faktor som hade betydelse for avgridnsningen av
adressatkategorin var att de mindre industrierna endast stod for en
mindre del av det totala utsldppet. Verksamheterna reglerades istéllet
genom traditionell reglering.'” Aven i det amerikanska forsurningspro-
grammet dr adressatgruppen avgransad till att omfatta de storsta punkt-
kdllorna. En tredjedel av de totala utsldppen av svaveldioxid i USA
regleras inte genom fOrsurningsprogrammet. Av de &terstiende tva
tredjedelarna hirrdor 75 procent av utsldppen fran de kraftverk som
slipper ut minst 10.000 ton per ar."'

I de program som jag har beskrivit ovan har lagstiftaren valt att rikta
utsldppsminskningen mot "utsldppskdllorna” som sédana. En reglering
av denna typ brukar i klimatsammanhang kallas for en nedstromsansats
(downstream). En annan regleringsmojlighet vad géller adressat som
har diskuterats pé internationella planet i klimatsammanhang &r att
reglera de verksamheter som befinner sig i tidigare led 4n ned-

? Leyser, Birgitta, Superbubblor, ett sitt att dtgérda storskaliga miljéproblem,
Miljorittslig tidskrift 1996 s. 370.

10 Dwyer, J, The Use of Market Incentives in Controlling Air Pollution:
California’s Marketable Permits Program, Ecology Law Quarterly 1993 s. 114.
A Clean Air Act Primer Part 11, 22 Environmental Law Reporter, News &
Analysis, 1992 s 10253 fotnot 1.
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stromsverksamheterna. Denna reglering brukar bendmnas som en upp-
stromsansats."”> Verksamheterna kan utgoras av t.ex. importdrer, olje-
raffinaderier samt naturgasledningar."

"2 Jag bortser i det hir fallet fran de utslipp som kommer frén tex. ett

raffinaderi i foradlingsprocessen.
BJfr SOU 1999:111 (Att soka kostnadseffektiva lsningar inom

klimatomrédet) s. 73.
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3 Tilldelning
3.1 Tilldelningsformer

Det finns flera sitt att fordela utslédppsritterna pé. Ett dr att auktionera
ut utsldppsritterna fritt vilket medfor att sévil befintliga som nya {ore-
tagare tilldts kopa utsldppsritter. Ett annat dr att tilldela utsldppsritter
till befintliga foretag, sa kallad historiskt baserad tilldelning. Tilldel-
ningen beréknas dé utifran verksamhetens utsldpp fran ett tidigare ar.
De olika fordelningssétten kan dven kombineras.

Vad jag kénner till utgér alla nu existerande system med tak och
handel med utsléppsritter frdn en historiskt baserad tilldelning. Ibland
kompletteras den historiska tilldelningen med ett auktionssystem. Det
amerikanska forsurningsprogrammet bygger pa en historiskt baserad
tilldelning. For att t.ex. inte utesluta nya verksamheter fran marknaden
auktionerar det amerikanska naturvardsverket ut 2.8 procent av i
utsldppsritterna varje &r.'* I andra fall tillats inte ndgon auktion alls. Ett
sadant exempel utgér EU:s forordning 3093/94 om att fasa ut ozonfor-
storande d&mnen.

Sker tilldelningen genom en auktion kan denna 4dga rum é&rs- eller
méanadsvis. Ar tilldelningen historiskt baserad kan lagstiftaren pa for-
hand faststélla vad varje verksamhet far sldppa ut under en viss period,
t.ex. fem ar.

3.2 MGgjligheten att korrigera tilldelningen
eller dra in tilldelade utsléppsritter

Utsléppsritten bor betraktas som en tidsbegrénsad tillatelse att sldappa
ut koldioxid. Lagstiftaren kan i lag forbehélla det allmédnna rétten att
vid vissa tidpunkter kunna korrigera tilldelningen. Det kan vara i fall
dér myndigheten inser att mélet om utsldppsminskning inte kommer att
nas i tid. Myndigheterna kan da antingen dndra sjélva tilldelningen av
utsléppsritter eller att dra in redan tilldelade utsldppsritter. I samband
med en korrigering av tilldelning méste &dven en korrigering av taket
ske. Dock bor dndringarna inte vidtas alltfor ofta. Det méste finnas en
rimlig grad av forutsebarhet hos den enskilde foretagaren. Det ameri-
kanska forsurningsprogrammet ger exempel péd hur tilldelningen kan

" Jfr Clean Air Act §416(d)(1). Auktionsforfarandet gor det ocksd méjligt for
kraftverken att handla sinsemellan. Se Leyser,B, Superbubblor, ett sitt att
atgérda storskaliga miljoproblem, Miljoréttslig tidskrift 1996:3 s. 374.
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dndras. Programmet gor det mojligt att minska sjélva tilldelningen av
utsléppsrétter. Under tvd perioder l1oper programmet, 1995-2000 och
2000-2010. Vid paborjandet av den andra perioden anger lagen att det
amerikanska naturvardsverket kan spirra tilldelningen av utslapps-
ritter."”

'3 Leyser,B, Superbubblor, ett sitt att atgdrda storskaliga miljoproblem,
Miljorattslig tidskrift 1996:3 s 371f samt Clean Air Act § 403(a)(1) och ().
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4 Kontroll- och sanktionssystem

For att det faststdllda taket ska uppritthallas behdver lagstiftaren upp-
ritta ett strikt kontroll- och sanktionssystem. Erfarenheterna fran det
amerikanska forsurningsprogrammet visar att om inte det faststdllda
taket uppritthalls minskar ocksa tilltron till systemet. '® Fungerar inte
tilltron finns det en risk for att foretagarna inte fullfoljer sina ataganden
i tid. Fusk kan ocksa uppkomma, t.ex. att foretagarna sldpper ut mer &n
vad de har rapporterat in.

Vad giller reglering av utsldpp oppnar systemet med tak och handel
for nya former av kontroll och sanktioner. Nedan har jag i huvudsak
valt att redogora for kontroll- och sanktionsmodeller som finns i ameri-
kanska system med tak och handel med utsldppsratter samt det svenska
systemet for indirekta skatter.'”

4.1 Kontroll

Ett register behover inféras som tillhandahaller information om vilka
som innehar utslappsritter, antalet utsldppsritter per innehavare samt
utsldppsrittens giltighetstid. Systemet kan bendmnas tillgodohavande-
register. Alla som vill handla maste ansluta sig till ett sidant konto."®
Ett sddant system finns i det amerikanska forsurningsprogrammet."’
Foretagen kan aldggas att hélla ett I6pande register over brinslean-
vindning. Registret ska vara tillgdngligt for inspektion. Tillsyns-
myndigheten kan utfora stickprovskontroller liknande de system som
finns for moms och indirekta skatter.”® For det fall att det finns en
utvecklad matteknik att mata utslapp av koldioxid kan lagstiftaren ange
krav pa verksamheten om installerandet av madtutrustning. Tillsynen
over verksamheten kan da knytas till de regler som finns i miljobalken.
Lagstiftaren behover ocksa uppritta ett system dar foretagarna
rapporterar in hur stort antal utsldppsritter som har forbrukats.

16 Burtraw, D and Swift, B, A New Standard of Performance: An Analysis of
the Clean Air Act’s Acid Rain Program. 26 Environmental Law Reporter, News
& Analysis 1996 s. 10421.

' Déremot har jag inte gatt nirmare inpd hur dessa modeller skulle kunna
kopplas ihop med det system for kontroll och sanktioner som for nirvarande
finns i miljobalken.

'® Handelssystemet kan utformas sa att det dven omfattar andra 4n foretagare
som t.ex. miljoorganisationer och méklare.

1% Clean Air Act §403(d).

20 Lag (1984:151) om punktskatter och prisregleringsavgifter 7-14 §§.
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Rapporten kan bendmnas intygande av utslipp. Rapporten tjanar som
utgéngspunkt for myndighetens kontroll av foretagarnas forbrukning av
antalet utsléppsritter. Lamplig tidpunkt for inrapportering kan vara
densamma som for systemet med vissa indirekta skatter dvs varannan
ménad. Ett annat sétt dr att knyta rapporteringen till foretagets skyldig-
het att inge miljorapporter.”’ Efter det att myndigheten mottagit fore-
tagets rapport registrerar den rapporten och debiterar i tillgodohavande-
registret summan av det antal utsldppsrétter som foretagaren har for-
brukat. Efter registreringen fér inte foretaget sélja eller anvinda de for-
brukade utsléppsritterna.”

Foretagets egna kontroll kan kompletteras med en kontroll fran en
revisor som ocksa blir rapporteringsskyldig. Tillsynsmyndigheten jam-
for sedan foretagets egna rapport mot den rapport som revisorn inlim-
nat for att kontrollera att de uppgifter som bada har ldmnat Gverens-
stimmer med varandra.

Vid ndgon tidpunkt bor en avstdmning ske didr myndigheten fast-
stiller att fOretagarnas innehav av utsléppsritter motsvarar deras
beréiknade utsldpp.” En limplig avstimningstidpunkt kan vara vid drets
slut. Det medfor isafall att foretagarna under aret fram till avstim-
ningstidpunkten har rétt att slédppa ut koldioxid vid de tidpunkter de
sjilva onskar. Detta under forutsittning att utslépp av andra &mnen inte
sker samtidigt vilka orsakar lokala och regionala effekter. Om sa &r
fallet maste dven andra regler beaktas som t.ex. tillstdndsvillkor.**

Tillsynsmyndigheten behdver inte godkdnna de transaktioner som
sker mellan en kdpare och séljare. Det 4r en fordel om handeln inom
ramen for utsléppstaket far fungera fritt. Utsldpp av ett sadant dmne
som koldioxid medfor inte heller att ndgra koncentrationer av utslépp
uppkommer. Myndighetens roll blir istillet att motta och registrera
parternas skriftliga godkédnnande av transaktionen i tillgodohavande-
registret. De uppgifter som bor registreras dr namnet pa transaktions-
parterna och antal utsldppsrétter som har overlétits. Tillsynsuppgiften
skulle kunna ligga p& Naturvardsverket. Det bor tilldggas att overvak-
ningsmyndigheten inte bor ge avkall pa kravet pa registrering. Aven om
sjilva Overlatelsen ska vara flexibel, maste tillsyn och kontroll fungera
lika effektivt som i ett normalt tillstindssystem.

2 Kungorelse med foreskrifter om miljorapport for tillstdndspliktiga

miljofarliga verksamheter, SNFS 1993:1.

22 Denna funktion finns i Reclaimprogrammet, South Coast Air Quality
Management District (SCAQMD) Rule 2004(d)(1).

3 Se kapitel 12 i Utredningen om flexibla mekanismer

* Se utforligare diskussion, avsnitt 5.3.



254 Bilaga 3 SOU 2000:45

4.2 Sanktioner

Det dr forbjudet for en foretagare att under aret ha slappt ut en storre
mangd koldioxid &n den mingd utslappsritter som har registrerats i
tillgodohavanderegistret. Lat oss anta att ett foretag under éret har
slappt ut 50.000 ton koldioxid och att varje utslappsritt motsvarar ett
ton. Vid avstimningstidpunkten maste foretaget for att uppfylla sitt
atagande ha 50.000 utsldppsritter registrerade 1 tillgodohavande-
registret. Skulle ett foretag ha slappt ut mer dn den méingd utslapps-
riatter som har registrerats i tillgodohavanderegistret kan det drabbas av
sanktioner som t.ex. en dverskridandeavgift. Avgiften kan konstrueras
sd att en fast avgift utgar for varje ton av t.ex. koldioxid som Gver-
skrids.

For att undgé sanktioner har foretagaren en mdjlighet att inom en
viss tidsrymd “reglera” sitt utsldpp. Detta sker genom att foretagaren
kan kopa utsléppsritter vilka motsvarar den 6verskridna miangden. En
lamplig korrigeringstidpunkt” kan vara en manad fran avstimnings-
tidpunkten. Ager avstimningen rum den 31 december ges foretagaren
en mojlighet att till den 31 januari att komplettera sitt utslappsratts-
innehav. Det ink6p som da sker av ytterligare utsldppsrétter registreras
i tillgodohavanderegistret.”> Det finns flera fordelar med att lagstiftaren
satter avgiften mycket hog i relation till kostnaden for utslédppsrétten pa
marknaden. Om &verskridandeavgiften dr hog soker sig foretagarna till
marknaden for att “’korrigera” sina utsldpp. Det medfor att den admi-
nistrativa bordan pa myndigheten minskar och ddrmed kostnaderna.
Under forutsdttning att avgiften sétts mycket hog blir genomdrivande-
systemet sjdlvuppfyllande. Det visar erfarenheterna fran det ameri-
kanska forsurningsprogrammet.”

Om ett foretag dnda skulle Overskrida den tillatna utslapps-
mangden” dr det skyldigt att betala avgiften. Systemet kan dven kon-
strueras sa att foretaget, om inte en kompletterande rattighet kops in,
drabbas av en utsldppsreduktion. Vid foljande ars tilldelning minskar
myndigheten tilldelningen av utsldppsritter till foretaget med mot-
svarande det antal som har &verskridits. Podngen med denna utslapps-
reduktion &r att det totala utsldppstaket inte tillats Gverskridas. Detta
gynnar miljon i betydligt hogre grad dn genom att enbart erligga en

% Liknande system finns t.ex. i Reclaim SCAQMD Rule 2004(b)(1).

26 Burtraw, D and Swift, B, A New Standard of Performance: An Analysis of
the Clean Air Act’s Acid Rain Program. 26 Environmental Law Reporter News
& Analysis 1996 s. 10411.
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avgift. Denna funktion finns hos de amerikanska Reclaim- och forsur-
ningsprogrammen.”’

Om foretaget inte réttar sig efter ovanndmnda sanktioner finns en
tredje sanktionsmojlighet. Myndigheten kan ansoka hos domstol om att
dra in foretagarens tillstind. Beslutar domstolen om att dra in till-
standet kan det medfora att foretagaren dven forlorar ritten till sina
oanvinda utsldppsritter. Om foretagaren vid ett senare tillfdlle vill
ansdka om ett nytt tillstind kommer den att beddmas som en ny verk-
samhet.”®

Sanktioner behdver ocksa inforas for det foretag inom adressatkate-
gorin som utan att inneha utsldppsrétter sldpper ut koldioxid. Dessa
sanktioner kan vara desamma som géller vid undanhéallande av indi-
rekta skatter. Vad giller rapportering och bokforing ska foretagarna
folja god redovisningssed och de regler som ar knutna till denna.

7 SCAQMD Rule 2010(b)(1)(A) samt Clean Air Act §411(b).

% Denna funktion finns hos det amerikanska Reclaimprogrammet. Se Selmi, D,
Transforming Economic Incentives from Theory to Reality: The Marketable
Permit Program of the South Coast Air Quality Management District, 24
Environment Law Report, News & Analysis, 1994, s 10706 samt SCAQMD
Rule 2010(b)(2).
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II Konsekvenserna av att infora
styrmedlet tak och handel med
utslappsratter 1 befintlig lagstiftning

5 Miljobalken

5.1 Behovet av att sarreglera
koldioxidfragan

Den centrala forfattningen pa miljordttsomradet, miljobalken trddde i
kraft den 1 januari 1999. Miljobalken bygger i huvudsak pa ett system
med en individuell prévning och kontroll av verksamheter som t.ex.
industrier, energianlaggningar och jordbruk. Dock finns det en mdjlig-
het att meddela generella bestimmelser.”” Miljobalken stiller dven krav
pa att bista teknik ska anvindas for varje enskild verksamhet.*® Syste-
met med individuell prévning och krav pa bésta teknik bygger bl a pa
1969 érs miljoskyddslag dir grunden i1 dess styrsystem — till-
stdndsprovningen och tillatlighetsreglerna — arvts fran 1941 ars vatten-
lagstiftning. Den stora fragan vid den tiden anségs vara avloppsut-
slappen till sjéar och andra vattenomraden, alltsd framst lokala
miljoproblem orsakade av ett fatal punktkallor.

Klimatproblemet 4r av en annan karaktir. Det &r ett globalt
miljoproblem som héarrér fran utsliapp fran manga olika slags kéllor
vilka &r spridda 6ver mycket stora omraden. Da utsldppen av koldioxid
varken orsakar ndgra lokala eller regionala effekter finns det inte
samma behov av en individuell provning med krav pa basta teknik for
varje enskild verksamhet. For att ett system med tak och handel med
utsldppsritter ska fungera maste koldioxidfrdgan brytas loss fran den
individuella tillstandsprévningen. Den fria handeln med utslappsratter
kommer inte att kunna fungera annars. Den individuella tillstinds-
provningen i sin nuvarande utformning tillter inte att en samverkan
dger rum mellan foretagare utan nagon form av myndighetskontroll.

¥ Ett exempel utgdr miljébalken 9 kap. 5 §.
3% Miljobalken 2 kap. 3§ 2 men..
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Inférandet av ett system med tak och handel med utsléppsritter kraver
ny lagstiftning. Styrmedlet skulle kunna regleras i ett kapitel i miljo-
balken.

5.2 Den integrerade bedomningen

Miljobalken integrerar bedomningen av olika miljéfrdgor. Det medfor
att frigor om bland annat utsldpp, buller, kemikalier, avfall och natur-
resurser beddms i ett sammanhang.’’ Hir inkluderas dven frigor som
ror energihushéllning samt anvidndningen av icke fornyelsebara energi-
kéllor.”> Syftet med den integrerade bedémningen dr att i det enskilda
fallet fa ett s& kostnadseffektivt miljoskydd som mojligt. Om koldi-
oxidutsldppen ska regleras separat medfor det att frigan om dessa
utsldpp tas bort frdn den integrerade bedomningen. Som framgér i
avsnitt 5.3 och 5.4 gér det dnda inte att helt separera koldioxidfragan
fran den 6vriga beddmningen.

5.3 Regleringen av koldioxid 1 relation till
andra miljokrav

Om ett system med tak och handel med utslédppsritter aktualiseras
berdr det ndstan uteslutande verksamheter som har tillstind enligt
miljobalken.” En foretagare som deltar i handelssystemet méste dven
fortsdttningsvis ta hansyn till det kvarvarande tillstdndet. Annars skulle
verksamheten Overskrida den grins for utsldpp som anges for andra
dmnen, t.ex. svaveldioxid och kvéveoxid. Det kan leda till en kompli-
kation vid inforandet av handelssystemet. Hur problemet ska I9sas blir
ett viktigt sporsmal. Utgangspunkten i handelssystemet dr att foretaga-
ren far kopa hur ménga utslédppsritter som helst men de faktiska
utsldppen maste korrespondera med tillstdndets villkor for verksam-
heten i ovrigt. Det medfor indirekt vissa restriktioner for handeln med
utsldppsritter. Ska foretagaren sldppa ut mer koldioxid &n vad tillstan-
det for de Ovriga fororenande dmnena anger méste den ansdka om ett
nytt tillstdnd for utslapp av svaveldioxid och kvéveoxid. Det ror sig da
om en utvidgning av verksamheten. Skulle foretagaren istéllet vilja fa
ner svaveldioxid- och kvidveoxidutsldppen genom att installera en

I Miljobalken 2 kap. samt prop. 1997/98:45 del II s. 14ff.

32 Prop. 1997/98:45 del II s. 16.

3 De typer av miljofarliga verksamheter som ir foremal for tillstdndsprovning
behandlas i avsnitt 6.1.
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reningsutrustning kriver det ocksa en ny tillstdndsansékan.’* Det finns
dérfor risk att handelssystemet inte blir sa flexibelt som syftet &r. Kor-
relationen med andra &mnen kan &ven ha en positiv effekt. Minskade
utsldpp av koldioxid medfor minskade utslipp av svaveldioxid och
kvédveoxider.

Andra komplikationer som kan uppkomma efter igangséttandet av
handelssystemet &r att Naturvardsverket begir omprovning av verk-
samheten for att atgdrda andra miljoproblem som t.ex. forsurning.
Miljodomstolen som provar ansdkan finner, vid tillimpning av energi-
valsregeln i1 2 kap 3 § miljobalken, att verksamheten helt eller delvis
bor drivas med en annan energikélla. Det kan t.ex. vara vindkraft eller
ateranvint avloppsvatten. Diarmed minskar savél utsldppen av bade for-
surande dmnen som av koldioxid. Konsekvensen av omprdvningen
skulle till och med kunna bli att foretagaren tappar rétten att sldppa ut
koldioxid. Darmed minskar ocksa incitamenten for foretaget att bedriva
handel med utsldppsritter.

5.4 De ekonomiska och miljomassiga
konsekvenserna

Tillvigagéngssittet att lagstiftaren bryter loss koldioxidfrdgan fran den
individuella provningen leder till konsekvenser savil ur ekonomisk
som miljoméassig synpunkt. Det dr betydelsefullt att utredningen tar
stillning till om koldioxidfragan ska hanteras inom ramen for den
nuvarande ambitionsnivén i miljobalken eller om ambitionsnivén ska
hojas. En hojning av ambitionsnivén kréver en dndring av 2 kapitlet
miljobalken. Nedan l&dmnas en utforligare redogorelse Over detta
spOrsmal.

** Miljobalken 9:6 p. 4.
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Allmdnt om ambitionsnivdn i miljobalken

Om utredningen véljer att bryta loss koldioxidfragan fran den individu-
ella provningen finns det dnda en grians for hur stora kostnader fore-
tagaren maste ldgga ner pa att vidta t.ex. energieffektiva atgirder vid
sin verksamhet. Ambitionsnivan i miljobalken avgér hur stora kostna-
derna blir. Nivan bestims utifrdn vad som é&r tekniskt och branscheko-
nomiskt mojligt samt miljomassigt motiverat.

Vid valet av teknik maéste tekniken frdn sdvdl ekonomisk som
teknisk synpunkt vara mdjlig att anvédnda i den aktuella branschen. Ur
teknisk synpunkt rdcker det inte med att tekniken férekommer péa expe-
rimentstadiet utan kravet dr att den maste vara tillginglig ndgonstans i
virlden.” Beddémning av valet av bésta teknik dr ur ekonomisk syn-
punkt objektiv. Det dr inte den aktuella foretagarens egen betalnings-
forméga som dr avgorande for vilket val av teknik som ska goras. Det
avgorande dr vad som dr ekonomiskt rimligt for ett foretag 1 den aktu-
ella branschen.® Det nyss sagda dr normalkraven. Men 2 kap 7 §
miljobalken ger utrymme for en jaimkning under forutséttning att det &r
miljémissigt motiverat.”’ Om det i det enskilda fallet ir omotiverat ur
miljésynpunkt att vidta sddana dtgiarder som normalt ska vidtas enligt 2
kap 3 § miljobalken kan en jimkning ske och da nedat. En avvigning
skall d& goras mellan nyttan av skyddséatgiarder och andra forsiktig-
hetsmatt som kan forebygga eller begransa skadan eller oldgenheten
och de kostnader som atgdrden medfor. Om kostnaden for en atgéard ar
orimlig skall framforallt bedomas utifran den miljénytta som atgarden
medfor.® De av riksdagen antagna miljomalen anses ha en sirskild
betydelse i detta fallet. Klimatmalet utgdr ett sidant exempel. Nir
lagstiftaren har tagit stillning till dessa tre faktorer tekniskt och
branschekonomiskt mdjligt samt miljomassigt motiverat dr ambitions-
nivan faststilld.

3 Prop. 1997/98:451s 216 och I s 17.

3 Prop. 1997/98:45 1 s 232.

37 Se Westerlund, S, Miljorittslig tidskrift 1999:1 s 28ff.
¥ Prop. 1997/98:45 1 s 232.

9 Prop. 1997/98:45 11 s 24.
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Vad blir de ekonomiska och miljémdssiga konsekvenserna av att
prioritera koldioxidfrdagan inom ramen for den nuvarande
ambitionsnivdn

I detta fall hanteras koldioxidutslippen inom ramen for nuvarande
ambitionsnivan. Genom att lagstiftaren reglerar koldioxidfragan separat
prioriteras den i férhallande till andra oldgenheter. Om ndmligen ambi-
tionsnivan i miljobalken halls oférdandrad innebar det i praktiken att
provningsmyndigheten maste rdkna bort kostnaden for att begrénsa
koldioxidutsldppen ndr den bedémer det ekonomiska utrymmet for for-
siktighetsmatt for verksamheten i 6vrigt. Resultatet kan i ett enskilt fall
bli att det inte dr det mest kostnadseffektiva 16sningarna som nas ur
miljésynpunkt. Daremot ar foretagarens kostnad oféréndrad.

Vilka blir de ekonomiska och miljomdssiga konsekvenserna av att héja
ambitionsnivdn

Om utredningen inte dr beredd att prioritera koldioxidfragan fore vid-
tagandet av andra skyddsatgirder och forsiktighetsmatt inom den nuva-
rande ambitionsnivan i miljobalken finns det ett ytterligare alternativ.
Det dr att hoja den totala ambitionsnivan. En hdjning av ambitionsni-
van kriaver en dndring av 2 kapitlet miljobalken. Utover den kostnad
som fOretagaren maste ldgga ned pa andra skyddsatgdrder och for-
siktighetsmatt tillkommer den kostnad for atgarder som ar forknippade
med att minska utslippen av koldioxid. Denna kostnad hanteras da
separat i forhallande till 6vriga kostnader. Det kan leda till att foreta-
garen far en hogre kostnad dn vad den har i dag. Ur miljésynpunkt
leder detta till att andra skyddséatgarder och forsiktighetsmatt inte
asidositts.

Samtidigt kan en handel med koldioxidritter leda till att foretagaren
far mera pengar 6ver. Dessa pengar behalls dd inom foretaget och
behover inte omedelbart anvédndas till att vidta andra skyddsatgarder
och forsiktighetsmatt. Dock kan bedémningen bli en annan om verk-
samheten blir féremal for en ny provning enligt miljobalken. Prov-
ningsorganet ska i detta lage utgé fran vad som ar rimligt enligt 2 kap 3
och 7 §§ miljobalken. Om handeln med koldioxidratter leder till
effektivitetsvinster och lagre kostnader for att atgirda koldioxidutsléapp
far foretagaren pengar dver for andra skyddsatgérder.
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5.5 Talerétten frangés

Miljobalken ger i vissa fall en mojlighet for enskilda att ge synpunkter
i ett drende.*” Dessutom foreskriver balken en taleritt for den som en
dom eller ett beslut angér.*' Taleritten ger en ritt att dverklaga t.ex. en
tillstandsmyndighets beslut om tillstdnd till en miljofarlig verksamhet.
Miljobalken ger dven vissa storre miljdorganisationer talerdtt. Miljo-
organisationer far da 6verklaga domar eller beslut som avser tillstand,
godkinnande eller dispens.*

Inférandet av system med ett tak och handel med utsldappsritter
innebdr att talerdtten maste frangas. For att handeln mellan parterna ska
kunna fungera maste den 16pa fritt mellan féretagarna. Det innebér att
nagot krav pa myndighets godkdnnande inte behovs for transaktionerna
mellan foretagarna. Dock kvarstér talerdtten for beslut eller dom som
omfattar tillstdnd for andra &mnen vilka hor ndra samman med utsléapp
av koldioxid. Det kan vara dmnen som t.ex. svaveldioxid och kvive-
oxid.

Vad giller utslappen av koldioxid kan enskilda och miljéorganisa-
tioner istéllet fa ett visst inflytande vid angivandet av taket. Det kan ske
om faststdllelsen av taket foregas av 6ppna forhandlingar, t.ex. i form
av hearing. De som omfattas av talerdtten idag och kanske dven andra
kan forsoka paverka sa att utslippsminskningen blir tillracklig langtga-
ende och att faststéllelsen tillgar i vederborlig ordning. Det ska fram-
hallas att mojligheten att paverka i sig inte utgoér nagon talerdtt. Fast-
stélls taket i forfattning utgor det ett beslut som inte kan 6verklagas.

“ Miljobalken 6 kap. 4-6 §§.

! Miljobalken 16 kap. 12 §. Av samma lagrum framgr att talertt kan ges till
andra som t.ex. lokala och centrala arbetstagarorganisationer.

2 Miljobalken 16 kap. 13 § 1 st.
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6 Fordelningen av utslappsritter och
forenligheten med grundlagen

Som tidigare behandlats finns det i princip tva sitt att fordela utsléapps-
ritterna pa. Ett dr att auktionera ut utsldppsrétterna fritt. Ett annat &r att
tilldela de befintliga verksamheterna utslippsritterna.” Vilket fordel-
ningssystem lagstiftaren véljer har betydelse for fragan om det all-
ménna kan anses vara skyldig att enligt grundlagen utge erséttning till
befintliga verksamheter. Fragan om ersittning aktualiseras i de fall da
verksamhetens tillstdnd omfattas av réttskraft.

6.1 Tillstands rattskraft for befintliga
verksamheter

For vissa miljofarliga verksamheter géller tillstdndsplikt. Ett tillstind
medfor inte bara skyldigheter utan dven en grundliggande ritt att
bedriva verksamheten. Denna innebdr att verksamheten far en viss
trygghet mot ingripande i efterhand.* Réttskraften medfor att tillstdn-
det som huvudregel giller till dess verksamheten upphor.*

Vilka typer av verksamheter som tillstandsprovas

Det krivs tillstind av regeringen enligt miljobalken 17 kapitlet for att
starta vissa mycket miljostorande anliggningar. Gemensamt for dessa
verksamheter &r att pd samma géng som de utgdr viktiga samhéllsin-
tressen riskerar de att skada ménniskors héilsa och miljon eller ta i
ansprék virdefulla naturresurser. Exempel ér fabriker for raffinering av
rdolja eller tung petrokemisk industri och forbrinningsanlidggningar
vilka har en tillférd effekt om minst 200 megawatt.*® Miljodomstolarna
provar storre miljofarliga verksamheter (A-verksamheter), t.ex. for-
bréanningsanlédggningar. De anger ocksa villkor for de verksamheter
som regeringen provar. Sedan finns det mindre verksamheter (B-verk-
samheter) som provas av Léansstyrelserna.

* Tilldelningen behandlas nigot mer ingéende i avsnitt 3.1.

“ Miljobalken 24 kap. 1 § samt prop. 1997/98:45 11 s. 252.

“ Hir bortser jag frén mojligheten att undantagsvis kunna meddela
tidsbegransade tillstdnd.

% Miljobalken 17 kap.1 § samt prop. 1997/98:45 II s 215.
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Vilka fragor rérande koldioxid har varit foremdl for tillstandsprévning

Naturvardsverkets industrienhet har sammanstéllt uppgifter som visar
vilka fragor rérande koldioxid som har varit foremal for tillstandsprov-
ning.*” Dessa fragor ir:

— tillstand till férbranning av fossila branslen har tidsbegransats

— en viss hogsta anvindning av fossila brinslen har angivits i
”sdrskilda villkor” (se nedan)

— en viss hogsta anviandning av fossila brinslen har angivits i verk-
samhetsutovarens ansokan och omfattas av det ”allménna villkoret”
(se nedan)

Statistiken avser frimst A-verksamheter som Koncessionsndmnden har
provat enligt miljoskyddslagen.”® Det framgér inte av Naturvards-
verkets sammanstillning hur manga verksamheter det ar fragan om. For
de verksamheter som Lénsstyrelserna har provat finns det inte nadgon
sammanstilld statistik.

4 Underlag till klimatkommittén: Koncessionsvillkor som paverkar utsldppen
av véxthusgaser daterat 1999-11-04. Underlaget innehaller &ven en viss statistik
over tillstdndsvillkor for dikvédveoxider.

Numera sedan ikrafttrddandet av miljobalken (990101) provar
miljodomstolen dessa anlédggningar. Jfr forordningen 1998:899 om miljofarlig
verksamhet och hélsoskydd 6 §.
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Rdéckvidden av rittskraften

Verksamheter med tillstand enligt miljobalken

For dessa verksamheter anger miljobalken 24 kap. 1 § att:
”Om en dom eller ett beslut har meddelats i ett ansokningsmal enligt 21 kap
1 § forsta stycket denna balk®...avser tillstind till en verksamhet enligt

balken och domen och beslutet har vunnit laga kraft, géller tillstdndet mot
alla, savitt avser fragor som har provats i domen eller beslutet”.

Som lagrummet anger omfattar tillstdndets rattskraft frdgor som har
provats i en dom eller ett beslut om tillstdand. Med fragor kan i det har
fallet avses villkor som skrivs in i tillstdindet.”' Det finns tva typer av
villkor, de allmédnna och sérskilda villkoren. Den davarande Konces-
sionsndmnden formulerade det allminna villkoret pa foljande sétt: ”Om
inte annat framgar av detta beslut skall verksamheten — inbegripet
atgarder for att minska vatten och luftféroreningar och andra stérningar
for omgivningen — bedrivas i huvudsaklig 6verensstimmelse med vad
bolaget uppgett och atagit sig i drendet”. Denna typ av villkor fore-
kommer som regel i alla tillstdndsbeslut och har samma rattskraft som
de sérskilda villkoren. De sdrskilda villkoren anger mer exakt vad som
giller.”> Bada typerna av villkor fir indirekta konsekvenser for
utsldppen av koldioxid, eftersom dessa ar beroende av hur mycket fos-
silt bransle som far anvindas i processen. Rattskraften i tillstindet ror
sdledes pa detta satt koldioxidutslédppen.

Verksamheter som erhallit tillstand fore ikrafttridandet av miljébalken

For verksamheter som har provats enligt den tidigare gillande miljo-
skyddslagen anger 5 § 6vergangsbestimmelserna till miljébalken:

”Tillstdnd...och villkor...skall fortsétta att gélla, om de har meddelats
genom beslut enligt bestimmelser 1 en lag som anges i 2 §” Av 2 §
framgér att miljoskyddslagen #r en av dessa lagar.”® Vad giller frigan
om tillstandets réttskraft framgar det av 5 § att de tidigare besluten

* Med ansokningsmél anses enligt miljobalken 21 kap. 1 § 1 p: Tillstand till
miljofarlig verksamhet som avses i 9 kap. 6 § som inte skall provas av en
lansstyrelse eller en kommun enligt vad som foreskrivits med stod av 9 kap.
8 §.

%0 Miljbalken 24 kap. 1 § 2 men. anger att samma sak ska gélla for beslut om
tillstand till miljofarlig verksamhet som har meddelats av lénsstyrelse eller
kommun med stdd av 9 kap. 8 §.

3! Prop. 1997/98:45 del 11 s 252.

32 Bjillas, Miljoskyddslagen, 1996 s 118f.

3 Lag (1998:811) om inférande av miljobalken 2 § 2 p.
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skall anses meddelade med stdd av motsvarande bestimmelser i miljo-
balken.* Det medfor att tillstindsbeslutet har rittskraft sévitt avser
fragor som har provats i domen eller beslutet.” Situationen blir séledes
densamma som jag har behandlat ovan for verksamheter om har med-
delats tillstdnd enligt miljobalken.

6.2 De rittsliga konsekvenserna enligt
grundlagen av en auktion

Mojligheten att forfoga 6ver en befintlig foretagares ritt att anvinda
sin verksamhet

Genom en ny lagstiftning hindras utslapp av koldioxid frén vissa typer
av miljofarliga verksamheter. Rétten enligt tidigare beviljade tillstdnd
upphor. Staten faststiller ett tak hur mycket koldioxid som totalt far
sléppas ut fran en eller flera typer av miljofarliga verksamheter.
Utsléppsritterna auktioneras ut till de berérda miljofarliga verksam-
heterna. Spekulanter &r de befintliga miljofarliga verksamheterna som
till f6ljd av den nya lagstiftningen blivit av med utsldppsritter. Aven
nya miljofarliga verksamheter inom kategorierna far delta i budgiv-
ningen. Om och hur mycket en miljofarlig verksamhet fér sldppa ut kan
inte bestimmas forrdn efter auktionen. Det &r staten som behaller kope-
skillingen efter auktionen. Detta innebér i praktiken att en utsldppsrétt
har overforts fran befintliga miljofarliga verksamheter till staten utan
att dessa har fétt ersittning. Eftersom kopeskillingen frén auktionen
inte heller senare kommer dessa tillgodo ar det i praktiken frigan om
en Overforing av en rittighet, dvs ett slags expropriationsliknande
ingrepp.>

Det allmédnna har under vissa fOrutsattningar en rétt att vidta ett
expropriationsliknande ingrepp. Detta kriver lagform. Regerings-
formen 2 kap 18 § 1 st anger ”Varje medborgares egendom dr tryggad
genom att ingen kan tvingas avstd sin egendom till det allmdnna eller
till ndgon enskild genom expropriation eller annat sddant férfo-
gande...utom ndr det krdvs for att tillgodose angeldigna allmdnna
intressen”. Av lagrummet framgar att om det expropriationsliknande
ingreppet tillgodoser angeldgna allménna intressen kan fOretagaren
tvingas avsta sin egendom till det allménna. Av forarbetena framgar att

> Lag (1998:811) om inférande av miljébalken 5 § 2 men..

>> Miljébalken 24 kap. 1 §.

6 Angdende diskussion om formogenhetsoverforing se Bengtsson, B,
Erséttning vid offentliga ingrepp 1 1986 s 79.
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som angeldget allmént intresse anses miljdintressen.”” Om syftet med
auktionen é&r att dstadkomma en ldmplig reglering av utsldppen fran
miljosynpunkt, sé dr det expropriationsliknande ingreppet tillatet.

Det allmdnnas skyldighet att utge ersdttning for forfogandet

I det hér aktuella fallet méste det allménna anses skyldigt att ersétta de
befintliga foretagarna. Av lagtexten framgér klart att sé &r fallet. Rege-
ringsformen 2 kap 18 § 2 st 1 och 3 men anger: ”Den som genom
expropriation eller annat sddant férfogande tvingas avstd sin egendom
skall vara tillforsdkrad ersdttning enligt forlusten...Ersdttningen skall
bestdmmas enligt grunder som anges i lag”.

6.3 De rittsliga konsekvenserna enligt
grundlagen av en historisk baserad
tilldelning

Fragan dr nu om ett fordelningssystem som &r “historiskt baserat” kan
anses utgdra ett expropriationsliknande ingrepp enligt regeringsformen
2 kap. 18 §. Separeringen av koldioxidfragan frdn den integrerade
bedomningen i miljobaken samt faststdllandet av ett krympande tak,
eventuellt i etapper, medfor ett ingrepp i den enskildes rétt att f&
bedriva sin verksamhet. De befintliga foretagarna har som tidigare
angivits en rétt att inom sina tillstdnd f& forbranna eller anvénda fossila
brénslen i en viss omfattning. Dock medf6r inte den historiskt baserade
tilldelningen att det allménna Overfor till annan de befintliga foreta-
garnas ratt till utsldpp. De befintliga foretagen behéller sin ritt till
utslédpp. Genom Overgangen till det nya systemet rdknas den nuvarande
utsléppstillatelsen i tillstdinden om till utslédppsrétter. Foretagaren beho-
ver saledes inte kdpa de nya utslédppsritterna.”™ Genom att de befintliga
foretagarna behéller rétten till utsldpp anses inférandet av den nya lag-

>7 Prop. 1993/94:117 s 15.

%% T Sverige betalar vissa foretag en energiskatt pd koldioxid. Ett system med
tak och handel som bygger pa en historiskt baserad tilldelning kan medfora att
denna skatteintdkt uteblir. For att kompensera for dessa uteblivna skatteintikter
kan lagstiftaren ange en skatt eller &rlig avgift for de som tilldelas
utsldppsrétterna via en historisk baserad tilldelning. Jfr International tradable
carbon permits as a strong form of joint implementation, Zhang och Nentjes i
boken, Pollution for Sale — Emission trading and joint implementation s. 336
(1999).
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stiftningen inte som ett expropriationsliknande ingrepp. Déremot
betraktas ingreppet som en radighetsinskriankning.

Médjligheten att inskrdinka rdtten for en befintlig foretagare att utéva
sin verksamhet

Regeringsformen 2 kap. 18 § hindrar inte att det allménna inskrinker
ritten att anvénda en egendom, vare sig detta sker i samband med en
individuell provning eller generellt i forfattning. En forutsittning ar
dock att radighetsinskrdnkningen &r motiverad med hénsyn till
“angeldgna allménna intressen”. Som tidigare ndmnts anses miljoin-
tresset vara ett angeléget allmént intresse.>

Det allmdnnas skyldighet att utge ersdttning for inskrdnkningen

Agare har i vissa fall ritt att fi ersittning vid rddighetsinskrinkningar.
Detta framgér av regeringsformen 2 kap. 18 §. Grundlagsregeln 4ndra-
des ar 1995. I forarbetena till &ndringen framhélls att erséittning inte ska
utgd i séddana fall nédr inskrdnkningen syftar till skydd mot fororening
eller olyckor.”” Detta var ocks& géllande ritt fore 1995. I forarbetena
till miljobalken har regeringen samma uppfattning.’ Det har dock
framforts andra uppfattningar om innebdrden av 2 kap. 18 § som t.ex.
lagradet och Bengtsson.”” Uppfattningen bygger pa en bokstavstolkning
av lagtexten i 2 kap 18 §, som inte explicit utesluter férorenings- och
olycksfallen. I litteraturen har Michanek och Viéngby kritiserat tolk-
ningen och istdllet forordat en tolkning med utgédngspunkt frén kontext
och dndamal.” Eftersom frdgan inte har avgjorts i domstol och d&
erséttning inte torde betalas ut i andra sammanhang nér krav stills pa
befintliga verksamheter utgér jag hdr — utan ndrmare analys av ritts-
frgan — fran att erséttningskrav i1 regeringsformen 2 kap 18 § inte
aktualiseras.

% Se fotnot 56.

% Prop. 1993/94:117 s. 18 samt SOU 1993:40 s 88f och 234.

51 Prop. 1997/98:45 1's. 558 ff.

52 Prop. 1997/98:45 1 s. 558ff samt Bengtsson, B, Speciell fastighetsrétt —
miljobalken (1999) s. 220 f samt Grundlagen och fastighetsrétten 1996 s.

8 Se Michanek, Miljorittslig tidskrift 1995:2 s. 168f och Vingby, Svensk
Juristtidning s 1996 s. 892ff.
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6.4 Rattslaget for verksamheter som saknar
tillstand och for nya verksamheter

Befintliga verksamheter utan tillstand

Miljobalkens krav pa tillstdndsplikt omfattar inte alla miljofarliga verk-
samheter. Vissa verksamheter ar istdllet knutna till kravet pa anmal-
ningsplikt i miljobalken.** Andra verksamheter 4r varken tillstinds-
eller anmédlningspliktiga. Ett exempel pa verksamhet som inte kraver
tillstand &r djurhéllning i viss man. I dessa fall utgér inte inférandet av
en auktion nagot expropriationsliknande ingrepp. Foretagare som inte
har tillstdnd har inte samma tryggad stillning som foretagare med till-
stdnd. De senare har genom tillstdndet ett starkt skydd som ger dem en
ritt att bedriva sin verksamhet. Det medfor att staten kan for befintliga
foretagare utan tillstand infora ett auktionsforfarande utan att det
betraktas som ett expropriationsliknande ingrepp eller annat forfo-
gande.

Déaremot ar ingreppet en radighetsinskrankning enligt regeringsfor-
men 2 kap. 18 § 1 st. Ocksa i dessa fall ar syftet att tillgodose ange-
lagna allménna intressen. Réadighetsinskrdnkningen torde inte grunda
en ratt till erséttning. Skédlen dr desamma som jag redogjort for ovan
vad giller radighetsinskrdankning for befintliga verksamheter med till-
stdnd.®

Nya verksamheter

Moijligheten att inféra en auktion for nya verksamheter moéter inte
nagra rattsliga hinder. De nya verksamheterna dr inte bundna av den
rattskraft som skulle rdda om de redan hade tillstand. De far inordna sig
under det nya systemet och kan inte gora nigra ansprak pa en ratt till
ersittning enligt grundlagen.

# Miljobalken 9 kap. 6 §. Vilka verksamheter som 4r anmilnings- och
tillstdndspliktiga regleras bilagan till forordningen (1998:899) om miljofarlig
verksamhet och hélsoskydd.

5 Se avsnitt 6.3.
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6.5 Rattslaget vid en korrigering av
tilldelning

Nér systemet med tak och handel med utslappsratter dr i bruk kan myn-
digheten vilja korrigera tilldelningen. Det kan ske genom att myndig-
heten antingen korrigerar sjdlva tilldelningen av utsldppsratter eller att
den drar in redan tilldelade utslappsratter. Fragan dr da om korrige-
ringen dr att betrakta som expropriation eller radighetsinskrankning.
Oavsett tilldelningsform dvs auktion eller historiskt baserad tilldelning
betraktas inte ingreppet som expropriation utan som en radighetsin-
skrankning. Skilet dr att myndigheten inte drar in réttigheten for att
sedan silja ut den pa nytt.®® Av de skil som jag redogjort for under
avsnitt 6.3 torde inte en radighetsinskrdnkning grunda rétt till ersdtt-
ning enligt regeringsformen 2 kap 18§.

6.6 Rattslaget for uppstromsverksamheter

Fragan i detta delavsnitt d4r huruvida det 4r mojligt att infora ett system
med tak och handel med utsldppsritter pa verksamheter som befinner
sig 1 tidigare led dn de verksamheter som sldapper ut koldioxid
(nedstromsverksamheter).”” Liksom nir det giller nedstromsverksam-
heter dr det avgoérande om det finns ett tillstind som ger foretaget ratt
att bedriva uppstromsverksamheten pa visst sétt och, i sd fall, om sys-
temet med tak och handel for utsldppsratter griper in 1 detta tillstand.

Vissa uppstromsverksamheter dr ”miljofarliga” och har sedan tidi-
gare tillstand enligt miljobalken 9 kap. eller miljéskyddslagen. Det ar
t.ex. anldggningar for raffinering av mineraloljor eller anlaggningar for
framstillning av gasformiga brinslen.®® Ett tillstdnd till ett raffinaderi
kan t.ex. ge raffinaderiet rdtt till en viss hogsta rdoljeomséttning per
ar.” Stora rorledningar for transport av olja m.m. har koncession enligt
lagen om vissa rorledningar. Tillstdnd for dessa kan ocksa ha medde-
lats enligt miljobalken 9 kap. eller miljéskyddslagen.

5 1 de fall ett ingrepp ska betraktas som expropriation behandlar avsnitt 6.2
ingdende.

87 Se dven avsnitt 2.2.

68 Forteckning o6ver miljofarlig verksamhet for vilken tillstinds- eller

anmélningsplikt géller enligt 5 eller 21 § forordningen (1998:899) om
miljofarlig verksamhet och hélsoskydd. Se under rubriken stenkolsprodukter,
raffinerade petroleumprodukter, andra gasformiga brénslen samt karnbrinsle.
Forteckningen utgdr en bilaga till ovanndmnda forordning.

5 Ett exempel pa ett sidant beslut 4r Koncessionsnamndens beslut KN 239/79.
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Om séledes ett system for tak och handel utformas sé att ritten att
producera eller distribuera viss mangd — som uttryckligt foljer av till-
standet — frdnhénds dessa befintliga foretag, for att i stéllet auktioneras
ut till olika, befintliga och/eller nya foretag, s& ar det frdga om ett
expropriationsliknande forfarande. Om staten behéller kopeskillingen
och de befintliga foretagen inte ersitts, sd strider forfarandet mot rege-
ringsformen 2 kap. 18 §. Rattsldget &r séledes det samma som i avsnitt
6.2. Av detta foljer att en historiskt baserad tilldelning, s4 som den har
beskrivits 1 avsnitt 6.3, inte strider mot regeringsformen 2 kap. 18 §.

De nya reglerna i samband med inférandet av ett system for tak och
handel kan i stillet riktas mot importen eller forsiljningen som sddan
av ett brédnsle, utan att ett tillstdind enligt miljolagstiftningen berors
direkt. S&dana regler kan forvisso paverka verksamheten negativt i
praktiken. Eftersom rétten enligt tillstdnden att producera eller distri-
buera viss mingd kvarstar formellt torde dock forfarandet inte strida
mot regeringsformen 2 kap. 18 §. Det ska dock framhallas att jag inte
har undersokt om det finns andra réttsliga hinder mot att pa detta sétt
styra import och forsiljning, t.ex. inom konkurrensritten.”

" Dessa fragor behandlas av Hagglof, M, Rapport avseende handel- och
konkurrensrittsliga aspekter pé ett svenskt system for utslappshandel, 000225,
avsnitt 2.3.
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7 Forenligheten med EG-
lagstiftningen

7.1 IPPC-direktivet

Avsnittet behandlar frdgan om ett system med tak och handel med
utsldppsritter strider mot IPPC-direktivet. Det dr delvis samma fragor
som behandlas i kapitel 5, dvs koldioxidutsldppens sdarbehandling i for-
hallande till tillstand enligt miljobalken.

IPPC-direktivets huvudsakliga syfte dr att undvika utsldpp till
miljon som helhet, dvs marken, vattnet och luften. I de fall detta inte &r
mojligt ska fororeningarna istillet minimeras.”' Direktivet omfattar
dven fragor rorande hushéllningen naturresurser och energi samt hante-
ringen av avfall och kemikalier. De verksamheter som omfattas av
direktivet &r listade i annex I. Verksamheterna kan utgbras av t.ex.
kraftverk stdrre dn 50 megawatt, mineralolje- och gasraffinaderier.”?
Dessa verksamheter dr knutna till kravet pa tillstandsplikt. Vad géller
langtransporterande fororeningar ska tillstandet innehalla villkor som
minimerar dessa och sikrar en hog skyddsniva for miljon som helhet.”

I vissa fall ska tillstinden inkludera utsldppsgransvarden. Dessa dr
baserade pad anvindningen av bista tillgingliga teknik.”* Utslipps-
gransvardena &r listade i annex III. De giller i de fall verksamheter
slapper ut betydande kvantiteter med avseende pa deras natur och
potential att dverfora fororeningar fran ett medium till ett annat.” Till
dessa hor inte koldioxid.”

Direktivet anger nagra generella principer som provningsmyndig-
heten ska beakta vid tillstindsprovningen av en verksamhet.” Prov-
ningsmyndigheten skall sdkerhetsstdlla att en verksamhet drivs pa
sadant sitt att:

— ingen betydande férorening fororsakas

"I IPPC-direktivet (Integrated Pollution Prevention Control) 96/61 artikel 1.

2 IPPC-direktivet 96/61 annex 1, 1.1-1.2.

3 IPPC-direktivet 96/61 artikel 9.4 2 men.

™ IPPC-direktivet 96/61 artikel 9.4 1 men.

7 IPPC-direktivet 96/61 artikel 9.3.

" Foér vissa av de andra klimatpaverkandegaserna kan kravet pa
utslappsgransviarden och angivandet av bista tillgédngliga teknik aktualiseras
t.ex. fluorkolviten och perfluorkolvéten. Jfr Design of a Practical Approach to
Greenhouse Gas Emissions Trading Combined with Policies and Measures in
the EC, Center for Clean Air Policy, november 1999 not 29.

77 Direktiv 96/61 artikel 3.
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— energianvéndningen &r effektiv
— alla lampliga forebyggande atgirder vidtas for att undvika forore-
ningar, sdrskilt genom att bésta tillgingliga teknik anvinds™

Vad giller principen om att ingen betydande fororening fororsakas
saknar direktivet en definition av ordet betydande. Jag utgér frén att
direktivet sannolikt ror fragan om fororeningar fran en “enskild verk-
samhet”. Eftersom utslipp av koldioxid fran en enskild verksamhet
endast har marginell betydelse for vaxthuseffekten sé kan det inte vara
fragan om négon betydande fororening i IPPC-direktivets mening.

And4 kan begreppet att ingen betydande fororening fororsakas fa
betydelse indirekt. Om némligen koldioxidfragan bryts loss fran verk-
samhetens befintliga tillstind maste foretagaren fortséttningsvis folja
villkoren for verksamheten i Ovrigt, t.ex. anvéndningen av fossila
brénslen. Det befintliga tillstindet anger en viss ram for hur stora
utsldpp som tillats fran verksamheten. Det medfor indirekt dven en
begrinsning for systemet med tak och handel med utsléppsritter.
Foretagaren far kopa hur manga utslédppsritter den vill men utsléppen
som sédana méste korrespondera med det befintliga tillstandet.”

Déaremot kan principen om energieffektivitet utgora ett hinder mot
inforandet av ett system med tak och handel med utslappsritter. Princi-
pen anger att varje verksamhet ska bedrivas energieffektivt. Handels-
systemet dr uppbyggt utifran ett annat synsétt. Inom ramen for det fast-
stillda taket behover inte alla foretagare vidta energieffektiva atgarder.
Tanken ér istéllet att energieffektiva dtgérder ska vidtas hos de foreta-
gare dér atgirderna dr som mest kostnadseffektiva. De foretagare som
har hogre kostnader for att bedriva sina anldggningar energieffektivt
kan istéllet for att vidta energieffektiva atgirder vilja att kopa utslapps-
ritter. Foretagarna kan t.ex. kdpa utsldppsritter pd marknaden. Den
foretagare som séljer utsléppsritterna kan vara den som har fatt
utslappsrétter Over genom att vidta energieftektiva &tgérder.

Ett handelssystem kan medfora att IPPC-direktivets krav pa att varje
enskild foretagare maste vidta energieffektiva 10sningar méste frangés.
Har foreligger en inkompabilitet mellan IPPC-direktivet och ett system
med tak och handel med utsléppsritter. 1 vissa situationer kan det
finnas en risk att incitamenten att vidta energieffektiva 16sningar upp-
hor. Skulle ett nationellt handelssystem kopplas ihop med ett interna-
tionellt kommer méanga av de kostnadseffektiva 10sningarna att finnas

" IPPC-direktivet 96/61 artikel 3,b,docha.
" Se dven avsnitt 5.3.
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utomlands. Det kan minska incitamenten for verksamheter att pd hem-
maplan vidta energieffektiva atgérder.®

Néra samman med principen om energieffektivitet hor principen om
anvindandet av bdsta tillgdngliga teknik. Direktivet anger att vid fast-
stillandet av bésta tillgdngliga teknik bor punkterna i bilaga IV sérskilt
beaktas.” En sidan utgdr kravet pa energieffektivitet samt hushéllning
med révaror.” For att ett system med tak och handel med utsldppsritter
ska fungera maste lagstiftaren separera dessa krav frdn bedémningen av
bista tillgingliga teknik. Det medfor att bedomningen av vad som
anses som basta tillgdngliga teknik inskrénks. Inskrdnkningen strider
mot [PPC-direktivet. I vart fall dér ett system med tak och handel med
utsléppsritter omfattar de foretag som listas i annex 1. Detsamma far
anses gélla for principen om energieffektivitet.

7.2 Forslag till direktiv om beskattning av
energiprodukter

Ar 1997 antog kommissionen ett nytt forslag till direktiv vid namn
“Directive on Restructering the Community Framework for the
Taxation of Energy Products”.*’ Forslaget vidgar omfénget av energi-
produkter for EU:s minimiskattesatser. Inte endast mineraloljor
omfattas utan alla energiprodukter, sdsom naturgas, och fasta brinslen
(kol, torv, brunkol). Skatten géller nér energiprodukter anvénds for
uppvarmning och motorbrénsle. Forslaget omfattar inte nagot forslag
till att introducera en inom EU gemensam energi- och koldioxidskatt.
Forslaget innehaller snarare miniminivéer for beskattning av energi-
produkter for medlemsstater.

Skulle forslaget bli antaget kan ménga av de verksamheter téckas in
som omfattas av systemet med tak och handel med utslédppsritter.** Om
bada styrmedlen tillimpas vid sidan av varandra finns det en risk for att
verksamheterna drabbas av dubbla pélagor.

%0 T miljobalken éterfinns bestimmelsen i 2 kap. 5 §.

8! Direktiv 96/61 art 2 p 11 sista men.

%2 Direktiv 96/62, annex IV p 9.

% Proposal for a Council Directive restructuring the Community framwork for
the taxation of energy products, COM(97)30 final.

% Draft Final Report, Designing Options for Implementing an Emissions
Trading Regime for Greenhouse Gases in the EC, FIELD, 1999 s. 38.
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7.3 Forenligheten med
konkurrenslagstiftningens regler om
statsstod

Avsnitt 7.3.1 behandlar statsstodet i relationen till fororenar betalar
principen. Vilka stodatgarder som kan betraktas som statsstod hor néra
samman med fragan om det dr det allménna eller férorenaren som ska
bekosta miljoskyddet. Utgangspunkten vad giller miljoskyddsatgarder
ar att fororenaren sjdlv ska sta kostnaderna for sitt miljoskydd. I avsnitt
7.3.2 behandlas de kriterier som artikel 87.1 uppstéller om vad som ska
betraktas som statsstod.*> Kommissionen kan i vissa fall ge sitt god-
kdnnande till att statsstod utgar for atgarder som roér miljoskydd. Dessa
fall behandlas i avsnitt 7.3.3.

7.3.1 Statsstod och relationen till fororenar betalar
principen

Kontrollen av statsstod utgér en del av EG:s konkurrensritt. Reglerna
aterfinns 1 Romfordragets artiklar 87—89. Syftet med reglerna ar att
skapa ett spelomrade for alla industrier inom EU och ddrmed hindra att
vissa verksamheter far ordttvisa konkurrensfordelar. Konkurrens-
fordelarna uppkommer genom stod fran den egna staten. Avsikten ar att
oppna marknader ska forbli dppna.®

EG-domstolen har givit begreppet statsstod en vid tolkning. Vad
som ska betraktas som statsstod avgdrs inte utifran formen eller inten-
tionen bakom bestdmmelsen utan istdllet utifrdn den effekt som stddet
ger.'” Som statsstdd betraktas inte endast direkt statligt stod som bidrag
utan dven stod som ges pa ett indirekt sétt. Det kan vara fall dér en stat
inte mottar den fulla inkomsten av en fOroreningsatgird som t.ex.
skatteldttnader. Vad giller skatteldttnader har kommissionen uttryck-
ligen fastslagit att skatteldttnader for koldioxid och energi for energi-
intensiva foretag anses utgora statsstod.™

Med statsstdd avses att det dr det allmédnna och inte fororenaren som
star for kostnaden for att vidta miljoskyddsatgirder. 1 forhallande till
fororenar betalar principen ses statsstod som en andrahandslésning i de

8 Amsterdamforedragets numrering géller genomgéende i avsnittet.

86 D’Sa, Rose M, European Community Law on State Aid, 1998 s. 1.

87 D’Sa, Rose M, European Community Law on State Aid, 1998 s. 55.

% Jans, J H, European Environmental Law (1995) s 258 samt OJ 1994 C 32/37
samt hans hanvisning till XXIInd Competition Report, point 451.
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situationer fororenar betalar principen inte dr fullt genomford. Forore-
nar betalar principen anges i artikel 174.2 och utgér en av de funda-
mentala principerna i EG:s miljopolitik. Fororenar betalar principen
fordrar att alla miljokostnader ska internaliseras i foretagets produk-
tionskostnad.® Den innebir att kostnaderna for atgirder vilka fordras
for att minska fororeningar till en acceptabel nivd ska bédras av de
foretag vilka dr ansvariga for dem. Principen é&r till for att undvika
snedvridningar av konkurrensen i handeln. En snedvridning skulle vara
oforenlig med en pd gemenskapsnivd korrekt fungerande marknad.
Genom att gora fororenaren ekonomiskt ansvarig uppmuntras den att
atgdrda fororeningarna. Ett sdtt kan vara att finna béttre tekniska 16s-
ningar.”” Kommissionen har i flera beslut slagit fast att statsstod inte
kan ges om stddet strider mot fororenar betalar principen.’!

7.3.2 Kriterier for statsstod

Av artikel 87.1 i Romfordraget framgar att med statsstod avses: ” Stod
som ges av en medlemsstat eller med hjdlp av statliga medel, av vilket
slag det 4n &r, som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen
genom att gynna vissa foretag eller viss produktion ar oférenligt med
den gemensamma marknaden i den utstradckning det paverkar handeln
mellan medlemsstaterna”.

Artikeln utgor inte nagot uttryckligt forbud mot statsstod utan vissa
kriterier méste vara uppfyllda®
Stodet ar beviljat av en medlemsstat eller genom statliga resurser
Stodet snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen
Stodet favoriserar vissa foretag eller produktionen av ett vissa varor
Stodet paverkar handeln mellan medlemsstaterna

Stodet dr beviljat av en medlemsstat eller genom statliga resurser

Av artikel 87.1 i Romfordraget framgar att som stat betraktas centrala
statsorgan. EG-domstolen har som stater dven inkluderat regionala och
lokala myndigheter.”

% Community guidelines on State aid for environmental protection 94/C 72/03
1.4.

% Jans, J H, European Environmental Law (1995) s 24.

! Jans, J H, European Environmental Law (1995) s 256 samt forfattarens
hinvisning till réttsfall Cartiere del Garda, OJ 1993 L 273/51.

92 D’Sa, Rose M, European Community Law on State Aid, 1998 s 54f.
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Stodet snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen

Av artikeln ovan framgar klart att den dr tillimpbar bade pa savil
snedvridning som hot om snedvridning. Som snedvridning kan betrak-
tas att stodet forstarker positionen av ett specifikt foretag da foretaget
konkurrerar med andra foretag i den mellanstatliga handeln. Som stats-
stod betraktas dven de fall dir stodet forvantas att forebygga eller
hindra att nya konkurrenter tar sig in p4 marknaden.”

Stodet gynnar vissa foretag eller viss produktion av vissa varor

For att atgirder ska betraktas som statligt stod under artikel 87.1 racker
det inte med att atgirden utgdr en statlig angeldgenhet. Atgirden ska
ocksa vara selektiv i den meningen att stodet gynnar vissa foretag eller
viss produktion sd att den far inverkan pa balansen mellan formans-
tagarna  och konkurrenterna. Detta kriterium brukar kallas
”selektivitetskriteriumet”. Generella atgérder av ekonomisk politik
vilka har en temporir effekt pd alla foretag i en medlemsstat betraktas
inte som statsstod. Skattenivaer for industrier utgdr ett sddant exempel.
I rattsfallet 72 och 73/91 Sloman Neptune Schiffarts fastslog general-
advokaten att den viktiga faktorn dr att det ror sig om en snedvridning
fran generellt tillampbara regler vilka leder till att en viss sektor eller
ett visst foretag favoriseras.”

% Se t.ex. 248/84 Germany v. E.C. Commission (1987) E.C.R. 4013. Fallet
behandlas i D’Sa, Rose M, European Community Law on State Aid, 1998 s.
70f.

94 D’Sa, Rose M, European Community Law on State Aid, 1998 s. 78f. Dér
forfattaren hanvisar till Case 310/85 Deufil (1987) E.C.R. 901 dir EG-
domstolen vidholl sin tidigare standpunkt i fallet 173/73 Italy v. Commission
(1974) E.C.R. 709.

% Cases C 72-73/91, Sloman Neptun Schiffarhts AG v. Seebetriebstrat Bodo
Ziesemer der Sloman Neptun Schiffarts (1993) E.C.R: I-887. Fallet behandlas i
D’Sa, Rose M, European Community Law on State Aid, 1998 s. 83.
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Stodet paverkar handeln mellan medlemsstaterna

Statsstod dr inkompatibelt med den gemensamma marknaden under
artikel 87.1 bara om det paverkar handeln mellan medlemsstater. Kra-
ven pa en effekt har tolkats vidstrackt. I fallet 730/79 Philip Morris v.
Commission diskuterade generaladvokaten att om handel med en spe-
ciell produkt dr paverkad pa ren nationell niva dr inte artikeln tilldmp-
lig. Artikeln blir forst tillimplig ndr handeln mellan medlemsstater
paverkas.

Men avsikten med regeln dr inte enbart att reglera de konkurrens-
snedvridningar som kan uppkomma 1 relation till importen och expor-
ten som sadan fran medlemsstater. Det som har betydelse for den
gemensamma marknaden kan vara lokaliserat till en enskild medlems-
stat. Det ror sig om situationer som ar mer relaterade till produktionen
an till handeln men som i sin tur paverkar handeln mellan medlemssta-
ter. Det ror sig da om fall dér effekten pa handeln inte dr av en saddan
liten kvantitet sa att den endast dr av intresse for en liten del av mark-
naden.’®

EG-domstolen har i samma réttsfall antytt att &beropandet av effek-
ter pa en mellanstatlig handel 1 artikel 87.1 kan ldtt tillgodoses. Som
statsstod anses fall dar stodet forstarker positionen av ett foretag i jam-
forelse med andra foretag som konkurrerar i den mellanstatliga han-
deln.”’

I fallet 102/87 France v. Commission var det implicit men klart att
som statsstod betraktas fall dir en mottagare av stod &r aktiv i en mark-
nad dar det rdder en konkurrens mellan producenter fran olika med-
lemsstater. Aven i de fall foretaget inte exporterar till andra medlems-
stater d4r kommissionen berdttigad att anta att villkoret av en effekt pa
handeln mellan medlemsstater dr uppnadd. For att stodet ska anses
snedvridande racker det med att den inhemska produkten konkurrerar
med importerade produkter.”® Kommissionen bekriftade denna stind-
punkt i rapporten 25" Report on Competition Policy”. Fallet gillde
statsstod till ett tyskt foretag “Leuna Werke GmbH”. Kommissionen
ansag att det stod som staten hade gett till det tyska foretaget paverkade
handeln mellan medlemsstater trots att foretaget inte exporterade varor
till andra ldander. Det rickte med att stodet mojliggjorde att foretagets

% Case 730/79 Philip Morris v. Commission (1980) E.C.R. 2671 at 2679. Fallet
behandlas i D"Sa, Rose M, European Community Law on State Aid, 1998 s. 98.
%7 Fallet behandlas i D’Sa, Rose M, European Community Law on State Aid,
1998 s. 98.

% Case 102/87 France v. Commission (1988) E.C.R. 4067. Fallet behandlas i
D’Sa, Rose M, European Community Law on State Aid, 1998 s. 98.
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produktion 6kade pa den inhemska marknaden och ddrmed reducerade
den potentiella marknaden for importerade varor frdn andra lénder.”

Kravet pd underrdttelse och minimiregeln

For det fall att medlemsstaten ska ge ut statsstdod dr den skyldig att
underritta kommissionen 1 s& god tid att kommissionen kan fa tillfélle
att yttra sig om planerna pa att vidta eller dndra stodatgirder.'” Dock
behover inte medlemsstaten underritta kommissionen om alla stodét-
géirder. Kommissionen faststéllde 1996 en “minimiregel” som anger att
stodatgdrden méste komma upp till en viss miniminivé for att kravet pa
underrittelse ska vara uppfylld. Stdd som uppgér till mindre &n
100 000 ecu per foretag over en tredrsperiod dr inte underkastad kom-
missionens kontroll. I dessa fall behdver inte ndgon underrittelse ske.
Dock har EG-domstolen inte &nnu otvetydigt accepterat minimiregeln
som ett undantag frn statsstod.'"'

7.3.3 Statsstod for miljoskydd

Huvudregeln i artikel 87.1 i Romfordraget ar att statsstod ar forbjudet
om det utges till specifika foretag och industrier som snedvrider eller
hotar att snedvrida konkurrensen mellan medlemsstater. Statsstod som
ges till foretag for miljoskydd uppfyller ofta kriterierna i artikel 87.1.
Men vid sidan av reglerna i Romf6rdraget om statsstod finns regler om
miljoskydd. Miljofragorna fordes in i Romfordraget genom Enhets-
akten 1986. Syftet med miljébestammelserna dr att de ska beaktas vid
utformningen av gemenskapens ovriga politik. Miljoskyddet behandlas
i artiklarna 174—176.

Kommissionen har givit ut riktlinjer vilka syftar till att uppratthalla
en jamvikt mellan konkurrens- och miljohiansyn. Riktlinjerna bendmns
”Community guidelines on State aid for environmental protection”. I
riktlinjerna anges att statsstod kan rattfardigas i de fall dar de fordelar
som astadkoms ur miljosynpunkt dverviager ogynnsamma effekter ur
konkurrenssynpunkt. Riktlinjerna om statsstod for miljoskydd tjanar
som en végledning i de fall statsstod kan utga vid anvdndandet av olika

%9 25™ Report on Competition Policy (1995), European Commission, para. 162.
Se D’Sa, Rose M, European Community Law on State Aid, 1998 s. 99.

19 Artikel 88.3 i Romfordraget.

1% Case 234/84 Re Meura: Belgium v. Commission (1988) ECR 2263. Fallet
behandlas i D’Sa, Rose M, European Community Law on State Aid, 1998 s
100f.
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styrmedel som t.ex. traditionella regleringar och skatter for att skydda
miljon.'”” Riktlinjerna anger kriterier for nér statsstdd kan anses vara
forenligt med artikel 87.1. Syftet &r inte att uppmuntra medlemsstater
att bevilja hjélp utan i de fall de dnskar ge statsstod végleda dem vilka
typer av statsstod som kan accepteras.'” Ett annat skil till att statsstod
beviljas i ett Overgangsskede &r att gemenskapens femte miljohand-
lingsprogram betonar att omfattningen av styrmedel behdver breddas.
Mer traditionella regleringar behdver kompletteras med savél ekono-
miska som frivilliga instrument.'™ Vid introduktionen av de nya
instrumenten kanske fororenaren inte har mojlighet att std for den fulla
kostnaden for sin fororening. Den ska dé inte stéllas i sémre ldge &n i
de lander som inte har infort nagot styrmedel.

Vilka stodatgdrder som tilldts

Riktlinjerna &r tillimpbara péd alla sektorer som é&r reglerade genom
Romfordraget.'” Tre olika typer av stodatgérder tilldts. Investeringar,
driftstdd samt horisontella miljostddjande dtgirder. Dessa stodatgirder
godkénner kommissionen utifran artikel 87.3 ¢ som anger att som stdd
godkénns stod for att underlitta utveckling av vissa niringsverksam-
heter eller vissa regioner, nir det inte paverkar handeln i negativ rikt-
ning i en omfattning som strider mot det gemensamma intresset”.

Vad giller driftstdd (operating aid) kan det anses som det normala
att kommissionen inte godkénner stod som foretaget far for att driva
verksamheten. Sadant stod utgors av lattnader for foretagen for forore-
ningskostnader. Men kommissionen kan gora undantag fran detta under
forutséttning att véldefinierade omsténdigheter foreligger. Stodet méste
dé endast kompensera for extra produktionskostnader i jamforelse med
traditionella kostnader. Stodet ska vara temporért och i princip gradvis
for att verka som en drivfjader for att snabbt minska fororeningar eller
introducera ett mer effektivt anvindande av resurser. Kommissionen
kan godkénna tillfélliga ldttnader av nya miljoskatter i de fall det &r
nddvindigt for att uppvdga konkurrensskillnader. Detta géller for den

192 Community guidelines on State aid for environmental protection 94/C 72/03
avsnitt 1.6.

19 Community guidelines on State aid for environmental protection 94/C 72/03
avsnitt 1.6.

1% Community guidelines on State aid for environmental protection 94/C 72/03
avsnitt 1.2.

195 Riktlinjerna anger exempel som stélprocesser, motorfordon, fiske, transport,
jordbruk. Se Community guidelines on State aid for environmental protection
94/C 72/03 avsnitt 2.1.
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internationella nivan. En annan faktor av betydelse for kommissionens
stdllningstagande ar vilka dtgérder foretagen behdver vidta 1 gengéld
for att minska sina utslipp.'®

Kriteriet om investeringsstod avser omraden dér krav stélls péa fore-
tag att de ska uppfylla vissa standarder som lagen anger. Det kan t.ex.
vara att foretagen ska anpassa anldggningen till nya standarder.'”’ Det
sista kriteriumet bendmner D’Sa som “horisontella miljostodjande
atgdrder”. Dessa atgérder syftar till att hjélpa till att finna 16sningar till
miljoproblem och sprida kunskap om sédana 16sningar sé att de tilldm-
pas mer vidstrickt. Det kan t.ex. réra sig om informationsverksamhet
samt stod for att kopa miljovinliga produkter.'®

Vad giller ett nationellt system med tak och handel aktualiseras fra-
gan om statsstdd i ett fall. Det &r nér systemet generellt bygger pa att
utsléppsritter endast kan erhédllas mot vederlag men att lagstiftaren
undantar vissa branscher frén detta krav. Denna fragestéllning behand-

lar Higglof mer ingdende i sin rapport'®.

1% Jans, J H, European Environmental Law (1995) s. 269f med hénvisning till
art 3.4 1 XXIVth Competition Report point 387.

17 Fér vidare lasning se D’Sa Rose, European Community Law on State Aid,
1998 s. 283f.

1% Bor vidare lasning se D’Sa Rose, European Community Law on State Aid,
1998 s. 289ff.

109 Hagglof, M, Rapport avseende handels- och konkurrensrittsliga aspekter pa
ett svenskt system for utslappshandel, 000225, kapitel 5.
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Handels- och konkurrensréttsliga aspekter pa ett
svenskt system for utsldppshandel

1 Inledning

Internationell handel regleras av internationella férdrag sasom Rom-
fordraget och WTO-avtalet. Detta géller givetvis dven handel med
utsléppsritter. Syftet med denna rapport dr att utréna huruvida ett
svenskt system for utsldppshandel skulle kunna komma i strid med
nagot av dessa regelverk eller om det finns frdgor som sérskilt bor
uppméirksammas nédr/om det beslutas att ett sidant system skall inforas.
Det forutsitts att den typ av system som aktualiseras &r ett system av
modellen cap-and-trade, dvs. att staten stipulerar ett utsldppstak och
fordelar utsléppsritter till deltagande foretag inom detta tak. Delta-
garna tillats sedan handla fritt med utsléppsrétterna sinsemellan.

Det bor redan nu noteras att alla de réttsomraden som berdrs nedan
ar foremél for omfattande praxis och kommenterande litteratur. Denna
rapport gor séledes inte pa nagot vis ansprak pé att vara uttdmmande.
Rapporten har forfattats under stor tidspress och utredningens karaktar
har givetvis firgats av detta. Malet har varit att identifiera potentiella
risker fOr att ett svenskt system med utsldppshandel skall komma i strid
med de regler som behandlas, inte att bedoma huruvida de kommer att
gora det eller hur detta skall undvikas (dven om sddana kommentarer
lamnas i vissa delar).

Nedan kommer i tur och ordning varors fria rorlighet, vilken regle-
ras 1 forsta hand i Romfordragets artikel 28, den fria etableringsrétten
sdsom den stadgas i artikel 43, Romfordragets forbud mot konkurrens-
himmande avtal och missbruk av dominerande stéllning sdsom de
stadgas i artikel 81 och 82, statsstddsreglerna i artikel 87, samt de rele-
vanta WTO-reglerna att behandlas. Det understryks att alla dessa
bestimmelser, forutom konkurrensreglerna, &r tillimpliga pé staters
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agerande och inte pa ageranden av enskilda medborgare eller foretag.
Konkurrensreglerna ér déremot i princip endast tilldimpliga péa foretags
agerande.

I de flesta fall kommer ovan ndmnda regler att tillimpas pa samma
sitt oavsett om en nedstroms- eller uppstromsansats anvinds i det
nationella systemet med utsldppshandel. (Med nedstromsansats forstés
att skyldigheten att inneha utsléppsrétter ligger vid sjélva utslappskal-
lan, medan en uppstromsansats forpliktar producenter eller importdrer
av den insatsvara som leder till utslédpp att inneha utsldppsrétter.) Savitt
giller varors fria rorlighet framtridder emellertid betydande skillnader
mellan de bada ansatserna varfor nedstroms- och uppstromsmodellerna
behandlas separat i avsnitt 2 nedan.

Nér Amsterdamfordraget trddde i kraft dndrades artikelnumreringen
i Romfordraget. Nedan anvinds endast den nu géllande numreringen.
Den som onskar konsultera citerade kéllor kan anvinda foljande kon-

verteringsnyckel:

Nuvarande numrering Tidigare numrering
artikel 12 artikel 6
artikel 28 artikel 30
artikel 30 artikel 36
artikel 43 artikel 52
artikel 46 artikel 56
artikel 81 artikel 85
artikel 82 artikel 86
artikel 87 artikel 92
artikel 88 artikel 93

artikel 295 artikel 222
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2 Varors fria rorlighet

2.1 Allmént

Artikel 28 stadgar att:

Kvantitativa exportrestriktioner samt dtgdrder med motsvarande ver-
kan skall vara forbjudna mellan medlemsstaterna.

Varors fria rorlighet &r en av den Europeiska Gemenskapens absoluta
grundpelare. Huruvida en utsléppsrétt skulle vara en vara eller inte och
dérmed omfattas av artikel 28 kan inte besvaras kategoriskt." For det
forsta méste det konstateras att artikel 295 stadgar att Romfordraget
inte 1 nagot hénseende skall ingripa i medlemsstaternas egendoms-
ordning. Detta innebér bl a att om en medlemsstat tillater att utslapps-
ritter innehas med &ganderitt, kan EG-ritten inte paverka detta. EG-
domstolen har emellertid i flera fall definierat avfall som varor som
faller under reglerna om fri rorlighet oavsett medlemsstaternas katego-
risering av den relevanta nyttigheten.” Det kan sdledes inte uteslutas att
utslédppsratter omfattas av forbudet mot kvantitativa importrestriktioner
i artikel 28.

Reglerna om fri etableringsritt dr, som kommer att visas nedan, mer
relevanta i forhéllande till ett svenskt nedstromssystem med utslapps-
handel an artikel 28, varfor kommentarerna i avsnitt 2.2 nedan kommer
att hallas mycket korta. Mer utforliga resonemang aterfinns i avsnitt 3
nedan.’ Uppstromsansatsen #r mer problematisk varfor avsnitt 2.3
behandlar ett storre antal fragor.

' Ifr Bugge och Lovold Ihle, Rettslige sporsmal ved innforing av et norsk
kvotesystem for klimagasser, Utredning for Utvalget som skal utrede et
nasjonalt kvotesystem for klimagasser, Institutt for offentlig rett, Universitetet i
Oslo, 1999, s. 85, som tycks vara av motsatt uppfattning.

2 For diskussion och analys av relevanta avgdranden se t ex Jans, Waste Policy
and European Community Law: Does the EEC Treaty Provide a Suitable
Framework for Regulating Waste?, Ecology Law Quarterly 1993, s. 165.

? Det kommer att framgd i avsnitt 3 att analogier mellan reglerna om varors fria
rorlighet och den fria etableringsritten i stor utstrdckning dr mojliga, varfor
hinvisningen till avsnitt 3 inte dr s markvardig som det & forstone kan tyckas.
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2.2 Nedstromsansats

2.2.1 Diskriminerande atgéirder

Det dr nagot langsokt att tro att ett foretag som omfattas av ett natio-
nellt system for utsldppshandel i en annan medlemsstat skulle forséka
exportera utslappsratter till Sverige 1 forlitan pa reglerna om varors fria
rorlighet. Skulle sa ske far dock inte de svenska reglerna diskriminera
utldndska utsldppsritter pa grund av nationalitet. Sddan diskriminering
ar forbjuden och kan endast berittigas med hanvisning till de undantag
som stipuleras i artikel 30. Dessa undantag dr hansyn till allmén moral,
allmédn ordning eller allmén sdkerhet eller intresset att skydda ménnis-
kors och djurs hilsa och liv, att bevara véxter, att skydda nationella
skatter av konstnérligt, historiskt eller arkeologiskt védrde eller att
skydda industriell och kommersiell dganderdtt. EG-domstolen har
tillimpat undantagen mycket restriktivt och utan att ga in pa en nér-
mare analys av ett potentiellt ”forsvar” for diskriminering pa grund av
nationalitet i ett svenskt system med utsldppshandel kan sdgas att ingen
av de tillatna grunderna for beréttigande kan anses vara tillamplig var-
for diskriminering i systemet skall undvikas.

2.2.2 Icke-diskriminerande atgirder

EG-domstolen fastslog pa ett tidigt stadium att dven icke-diskrimine-
rade nationella regler omfattas av artikel 28 om de pa nagot vis utgdr
ett hinder for det fria varuflodet.* (Som synes ér tillimpningsomréadet
mycket vidstrickt och det har pé senare ar sndvats in nagot sa att natio-
nella regler som begrinsar s.k. forsdljningsarrangemang inte omfattas
av forbudet.” Det skulle emellertid fora for ldngt att i denna rapport
beskriva dven denna praxis, som sannolikt inte kan vinna tillimpning
pa ett system med utslédppshandel.) Sddana hinder kan beréttigas om de
ar nodvandiga for att vissa tvingande hénsyn skall kunna tas i den
nationella réttsordningen. Ett sddant tvingande hénsyn &r nationellt
miljoskydd.® Ett system med utslippshandel kan med storsta sannolik-
het kvalificeras som en miljoskyddsatgird eftersom syftet ar att minska
utslidppen av vixthusgaser.” Vidare bor det kunna visas att systemets

* Se mal 8/74 Procureur du Roi mot Dassonville 1974 REG 837 och mal
120/78 Rewe-Zentrale AG mot Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein
1979 REG 649 (det berdmda ‘Cassis de Dijon’).

> Mél C-267 och 268/91 Keck och Mithouard 1993 ECR 1-6097.

% Se t.ex. mal 302/86 Kommissionen mot Danmark 1988 REG 4607, stycke 9.

7 Se vidare avsnitt 2.3 och 3.3 dér detta resonemang utvecklas nagot.
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funktion och effektivitet kréver att endast de utsldppsrétter som fran
borjan var avsedda att ingd i systemet skall tillatas ingé fortsattnings-
vis. Det bor dock noteras att for att ett sadant “slutet” system skall
accepteras maste det finnas miljomaéssiga och/eller ekonomiska skill-
nader mellan de berdérda nationella systemen, i synnerhet sévitt avser
deras utformning, som motiverar denna slutenhet.

Icke-diskriminerande restriktiva nationella atgdrder maste, for att
vara godtagbara enligt artikel 28, vara lampliga for uppnéendet av det
stipulerade miljomalet samt vara proportionella till sitt syfte. Att sys-
temet dr lampligt for sitt syfte torde kunna visas med hénvisning till
erfarenheter fran teori och praktik.® Att systemet ér proportionellt till
sitt syfte torde inte vara svért att visa om det nationella systemet inne-
fattar specifika och motiverade krav pé utslédppsritter som endast
svenska séddana kan uppfylla. Regleringstekniska skillnader torde i de
flesta fall visa att utslédppsrétter hanforliga till olika nationella system
inte dr kompatibla. Det nu nimnda avser proportionalitetsbeddmningen
av systemets slutenhet. For diskussion om systemets proportionalitet i
forhallande till dess miljoskyddssyfte se avsnitt 3.4 nedan.

Sammanfattningsvis kan ségas att det inte &r sannolikt att ett ned-
stromssystem kommer att omfattas av artikel 28. Skulle sa ske géller att
de svenska regler som definierar systemet med utsldppshandel maéste
vara icke-diskriminerande och, i den man de hindrar handeln mellan
medlemsstaterna, lampliga att uppnéd malet att minska utsldpp av vixt-
husgaser samt proportionella till sitt syfte, vilket inte torde vara svart
att visa.

2.3 Uppstromsansats

I utredningen anges i anslutning till diskussioner om uppstroms-
ansatsen att en aspekt vid utformningen av systemen ir hanteringen av
import och export av fossila brénslen. For sddant som importeras och
forbranns inom landet skall raffinaderier och importorer ha skyldighet
att inneha utsldppsréitter medan inga utsldppsrétter skall kridvas for
branslen som exporteras.

Detta illustrerar att uppstromsansatsen paverkar varors fria rorlighet
pa ett tydligare sétt &n vad som géller for nedstromsansatsen. 1 upp-
stromsansatsen stélls ett krav pa sjédlva varan som innebér att den for att
f&4 importeras, séljas eller anvidndas i Sverige maste inneha erforderligt
antal utsléppsrétter. For export krévs inga utslédppsratter.

8 Se vidare avsnitt 2.3.3 och 3.4 nedan.
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2.3.1 Tullavgifter och avgifter med motsvarande
verkan

Ett system med utsldppshandel som generellt sett grundar sig pa att
betalning skall erliggas for utsldppsritterna, men dir vissa foretag
erhaller sddan utan kostnad kan ténkas onskvérda t.ex. av skil hanfor-
liga till den internationella konkurrenssituationen. Teoretiskt sett kan
ett sadant system under vissa speciella omstidndigheter likstdllas med
en avgift motsvarande en tullavgift vilka forbjuds enligt fordragets
artikel 25.° Ett system med ovan angivna karaktirsdrag bedoms emel-
lertid béttre enligt reglerna om statsstod, varfor det lamnas utan vidare
kommentarer i denna del. Se vidare avsnitt 5 nedan.

2.3.2 Inhemsk beskattning

Enligt fordragets artikel 90 &r medlemsstaterna forhindrade att direkt
eller indirekt ldgga interna skatter pa varor fran andra medlemsstater dn
de skatter eller avgifter som direkt eller indirekt laggs pa liknande
inhemska varor. Som kommer att visas nedan (avsnitt 5) uppvisar ett
system med utsldppshandel, dér deltagarna tvingas betala for utslapps-
ritterna, manga drag som liknar miljoskatter, varfor en analogi till
sédana dr motiverad."

Medlemsstaterna har enligt artikel 90 ritt att vilja det system for
beskattning de anser vara mest ldmpligt. Vidare krévs diskriminering
mellan utldndska och svenska varor for att artikeln skall bli tillimplig.
Detta innebér att artikel 90 i princip inte kan vinna tillimpning pé en
generell skyldighet for uppstromsforetag att inneha utsléppsritter om
liknande inhemska och utldndska varor behandlas lika. Dock bor det i
detta sammanhang noteras att det &r mycket viktigt att analysera graden
av likhet mellan de olika varor som berors. Tva produkter som inte
anses liknande i1 Sverige kan &nda anses vara det i andra medlems-
lander. EG-domstolen har yttrat att “’liknande produkter” &r sdédana som
har liknande egenskaper och fyller samma behov hos konsumenterna.''

? Se Meddelande fran Kommissionen om miljéskatter och miljéavgifter pa den
inre marknaden, EGT 1997 C224/6, punkt 16.

' Vidare framgar av Kommissionens meddelande om miljoskatter och
miljoavgifter pd den inre marknaden, punkt 10, att begreppet "skatter och
avgifter" bor tolkas s& att det omfattar alla obligatoriska betalningar utan
motprestation vare sig intékterna dérifran hamnar direkt i statsbudgeten eller
gér till ett speciellt &ndamél. Denna definition torde kunna utstrickas till att
omfatta dven utsléppsritter for vilka anvindarna méste betala.

"' Mal 184/85 Kommissionen mot Italien 1987 REG 2013.
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Skulle exempelvis petroleumprodukter fran andra medlemslédnder
belidggas med skyldigheten att tickas av utsldppsritter maste klara och
precisa kriterier for skillnaderna mellan petroleumprodukter for for-
brénning (vilka forutsétts omfattas av kravet pa utsldppsrétter) och
petroleumprodukter for andra &ndamal (vilka forutsitts inte omfattas av
detta krav) definieras for att Sverige inte skall riskera att agera i strid
med artikel 90. I ménga fall kommer det att bli svart att dra upp sédana
riktlinjer eftersom de produkter som berors av ett uppstromssystem ofta
importeras i oraffinerat skick. Det framgér dven av artikel 90 stycke 2
att medlemsstaterna inte tillats ldgga interna skatter eller avgifter pé
varor fran andra medlemsstater som ér av en sadan art att de indirekt
skyddar andra varor. Effekten av ett system dédr exempelvis oraffine-
rade utldndska varor som berors kategoriskt tvingas anskaffa utslépps-
ritter, medan svenska raffinerade varor i1 undantas om de inte anses
kunna generera véxthusgaser ndr de anvinds, blir att svenska révaru-
producenter gynnas pé ett otillatet vis. Det finns inga mojligheter till
undantag fran artikel 90.

En prelimindr beddmning dr siledes att ett uppstromssystem for
utsldppshandel genererar mycket delikata avgrénsningsfragor. Kan
dessa inte 16sas pé ett tillfredsstdllande sdtt bor uppstromssystemet
undvikas pé grund av risken for att systemet med utslédppshandel upp-
fattas som ett svenskt agerande i strid med artikel 90. Detta giller dock
endast under forutséttning att utsldppsratterna enbart kan erhallas mot
betalning. Fria utsldppsrétter kan inte under nigra omsténdigheter jam-
stéllas med skatter eller avgifter.
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233 Kvantitativa importrestriktioner

Fragan om behandlingen av uppstromssystemet ar mycket lik det som
beskrivits i avsnitt 2.2 ovan. Den ger dock upphov till ett klarare exem-
pel pa reglernas tillimpningsomréde.

Inledningsvis kan konstateras att uppstromssystem for utslédppshan-
del inte ar direkt diskriminerande, vilket gor att eventuella undantag for
systemet inte dr begransade till de nationella hinsyn som réknas upp i
artikel 30. Dédremot framstér ett uppstrOmssystem som ett handels-
hinder i den vida tolkning av detta begrepp som givits av EG-dom-
stolen. Detta giller oavsett om utsldppsritterna tillhandahélls gratis
eller mot betalning. Handelshindret kan dock ségas vara allvarligare
om importdrerna tvingas betala for utslédppsritterna. Hindret skulle
besta i att importdrer inte kan penetrera den svenska marknaden utan
utsléppsritter, vilka maste kopas eller erhéllas genom négon form av
ansokningsforfarade.

Fragan blir séledes om systemet dnd& kan accepteras enligt artikel
28 med hénvisning till ndgot tvingande nationellt hdnsyn. Som ndmnts i
avsnitt 2.2.2 ovan anses nationellt miljoskydd vara ett godtagbart
tvingande hénsyn enligt EG-rétten. Systemet med utsldppshandel kan
sdgas vara en miljoskyddsatgird eftersom dess syfte dr att minska
utsldppen av vixthusgaser om dn pé ett ekonomiskt sett mer effektivt
sdtt 4n genom administrativa styrmedel.

Aven om det inte torde valla nigra problem att definiera ett system
med utslédppshandel som en miljoskyddsatgdrd méste dock systemet
vara lampligt for uppnéende av dess syfte samt vara proportionella till
detta syfte, dvs. det maste undersdokas om syftet kan uppnds med
mindre ingripande &tgérder.

Systemets lamplighet dr det givetvis svart att sdkert uttala sig om
eftersom det veterligen inte &r beprovat i Europa. System med
utsldppshandel har dock forordats i sdvil ekonomisk som juridisk litte-
ratur och visat sig vara effektiva i praktiken i USA varfor frdgor om
systemets ldmplighet inte bor kunna leda till att uppstromsansatsen
anses oacceptabel enligt artikel 28.

Svarigheter intrdder dock nér det géller atgirdens proportionalitet.
Ett argument mot systemets proportionalitet dr att samma eller liknande
resultat kan uppnas genom en nedstromsansats. Att detta inte 4r hela
sanningen framgér med Onskvérd tydlighet av utredningen, men det
torde &ndé krdvas en god argumentation och klara bevis for att en upp-
stromsansats ar miljomaéssigt battre dn en nedstromsansats eftersom den
forra &r handelshindrande pé ett sétt som den senare inte dr. En sadan
argumentation blir sérskilt svar om det i andra medlemslénder eller pé
EU-niva tillimpas eller planeras system som bygger pa en ned-
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stromsansats. Slutligen far det antas att det 4r mer osannolikt att ett
system, i vilket betalning for utslédppsritterna erfordras, accepteras
enligt proportionalitetsprincipen &n ett system med gratis tilldelning
eftersom det forra alternativet far anses vara ett allvarligare handels-
hinder.

Det kan séledes konstateras det dr sannolikt att ett system med
utsldppshandel baserat pa en uppstromsansats beddms strida mot arti-
kel 28. Det &ér dessutom osannolikt — eller i vart fall ytterst tveksamt —
att systemet kan beréttigas med hanvisning till tvingande miljohénsyn.
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3 Den fria etableringsritten

3.1 Allmént

Artikel 43 stadgar att:

Inom ramen for nedanstdende bestimmelser skall inskrdinkningar for
medborgare i en medlemsstat att fritt etablera sig pd en annan med-
lemsstats territorium forbjudas. Detta forbud skall dven omfatta
inskrdnkningar for medborgare i en medlemsstat som dr etablerad i
ndgon medlemsstat att uppridtta kontor, filialer eller dotterbolag.

Etableringsfriheten skall innefatta rdtt att starta och utéva verk-
samheten som egenforetagare samt rdtt att bilda och driva foretag,
sdrskilt bolag som de definieras i artikel 48 andra stycket, pd de villkor
som etableringslandets lagstifining foreskriver for egna medborgare,
om inte annat foljer av bestimmelserna i kapitlet om kapital.

Vid en ldsning av forsta stycket i artikel 43 framgér att inskrdnkningar i
den fria etableringsritten dr forbjudna. Av andra stycket framgar att
etableringsfriheten innehaller en positiv réttighet for den som etablerat
sig 1 en annan medlemsstat att inte diskrimineras pa grund av sin natio-
nalitet (vilket dven foljer av det allmidnna diskrimineringsforbudet i
artikel 12). Detta forbud innebér att en medborgare eller ett foretag fran
en annan medlemsstat skall behandlas pa samma sétt som en med-
borgare eller ett foretag i den stat diar denne ar eller onskar etablera
sig."* Som kommer att visas nedan har emellertid EG-domstolen tolkat
artikel 43 vidare 4n sa enligt den modell som beskrivits avseende arti-
kel 28 ovan. Under vissa forutsittningar kan saledes dven icke-diskri-
minerande hinder mot etableringsrétten vara forbjudna enligt artikel 43.

2 Se t.ex. mal 2/74 Reyners mot Belgien 1974 ECR 631.
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3.2 Diskriminerande atgarder

I ett nationellt system med utsldppshandel ar det viktigt att féretag fran
andra medlemsstater inte diskrimineras vare sig vid den initiala alloke-
ringen av utsldppsritter eller genom diskriminerande regler for handeln
med utsldppsritter mellan de deltagande foretagen.

Det far saledes inte finnas regler som stadgar exempelvis att utland-
ska foretag inte har rétt att kopa utslappsritter eller att utlindska men
inte svenska foretag tvingas kopa utslappsritter vid den initiala alloke-
ringen. Vidare far det inte finnas regler forhindrar att svenska foretag
séljer sina utsldppsritter till utlindska foretag om de har ritt att silja
dem till svenska. Sadana regler utgér exempel pa s.k. direkt diskrimine-
ring.

Visserligen finns undantag fran regeln om direkt diskriminering i
artikel 46. Artikeln stadgar att reglerna om den fria etableringsritten
inte skall ”hindra tillimpning av bestdimmelser i lagar och andra for-
fattningar som foreskriver sdrskild behandling av utlindska medbor-
gare och som grundas pd hansyn till allmdn ordning, sdkerhet eller
hdlsa.” Nar det géller icke-diskriminerande handelshinder finns moj-
ligheter for medlemsstaterna att aberopa andra grunder for att beréttiga
sina atgdrder, men om diskriminering &dr for handen ar denna mdjlighet
begrinsad till vad som stadgas i artikel 46."

EG-domstolen har tolkat dessa undantagsmojligheter mycket
restriktivt.'"* Utan att nirmare gé in pé de olika undantagsmojligheterna
kan , dven om en viss handlingsfrihet finns, konstateras att medlems-
staternas ratt att diskriminera utlindska foretag i ett system med
utsldppshandel svarligen kan berattigas genom att hdnsyn allmén ord-
ning, sdkerhet eller hilsa aberopas.

3.3 Icke-diskriminerande atgiarder

EG-domstolens tidiga praxis avseende etableringsritten tyder pa att det
kravdes att utlinningar diskrimineras for att forbudet i artikel 43 skall
vara tillampligt. P4 senare ar har emellertid denna praxis mjukats upp
sd att dven regler som tillimpas pa samma sitt for de egna medbor-
garna som for medborgare fran andra medlemsstater kan anses strida

" Se t.ex. mal 352/85 Bond van Adverteerders mot Nederlinderna 1988 REG
2085.

' Direktiv 64/221 #r radets genomforande av artikel 46. Direktivet &r
emellertid endast tillimpligt pa fysiska personer, inte foretag, varfor det
forbigds i detta sammanhang.
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mot artikel 43."” Ur mél C-55/94 Gebhard mot Consiglio dell’Ordine
degli Avvocati e Procuratori di Milan 1995 REG 4165 kan utldsas att
nationella atgirder som kan hindra utdvandet av fordragets grundlag-
gande friheter (av vilka etableringsrétten &r en) eller gora dem mindre
attraktiva maste uppfylla fyra krav:

* de maste tilldimpas pé ett icke-diskriminerande vis,

* de maste vara beréttigade av tvingande hénsyn i det allménna intres-
set,

* de maéste vara lampliga for sékra uppnéendet av sitt syfte, samt

* de far inte vara mer ingripande &n vad som &r nddvéndigt for att
uppna detta syfte.

Av dessa fyra villkor framgér att brott mot artikel 43, liksom brott mot
artikel 28, kan konstateras dven om ingen diskriminering forekommit."
Det kan saledes tinkas att 4ven om reglerna i systemet med utslapps-
handel formuleras pé ett sdtt som inte leder till att utldndska foretag
diskrimineras kan det finnas element som maste beréttigas pa grund av
att etableringsfriheten inskrinks. Detta kan exempelvis vara fallet om
det rader brist pa utsldppsrétter. Lat oss anta att utslappsrétter auktio-
nerats ut under en atagandeperiod och kdparna dr foretag etablerade i
Sverige. Lat oss vidare anta att ett foretag fran en annan medlemsstat
Onskar etablera sig i Sverige och ansdker om tillstdnd att gora detta.

15 Se t.ex. mal 107/83 Ordre des Avocats mot Klopp 1984 REG 2971, i vilket
reglerna i Paris Advokatsamfund som stadgade att en ledamot i samfundet
endast fick vara etablerad pd en ort befanns strida mot artikel 43 trots att
reglerna tillimpades pd samma sdtt for utlinningar och fransmén. Detta
berodde enligt EG-domstolen pd att det i artikel 43 fOrutsétts att EU-
medborgare skall kunna etablera sig pa flera orter och i olika lander. Vidare har
regler som hindrar gemenskapsmedborgare fran att utvidga sin verksamhet fran
en till flera medlemslédnder befunnits strida mot artikel 43. Se t ex mal 143/87
Stanton mot INASTI 1988 REG 3877.

' T litteraturen diskuteras fragan om existensen av ett eventuellt krav pa
diskriminerande atgérder for tillimpning av artikel 43 med en viss intensitet.
Det har exempelvis framforts att en analys av EG-domstolens praxis visar att
daven om inte direkt diskriminering kravs for att ett brott mot artikel 43 skall
vara for handen sa krévs i vart fall indirekt diskriminering, d v s att en regel
som tillimpas pa samma sétt avseende den egna statens medborgare och
medborgare fran andra medlemsstater maste innebdra att regeln i praktiken
betungar medborgare eller foretag frdn andra medlemsstater mer 4n de egna
medborgarna. (Se t ex Craig och De Burca, EU Law. Text, Cases, and
Materials, 2 Uppl, Oxford University Press 1998, s 747 ff.) For denna rapport
ar det dock tillrackligt att konstatera att ett nationellt system for utslappshandel
kan hindra utldndska foretag att etablera sig i Sverige dven om systemets regler
inte dr direkt diskriminerande.
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Slutligen antar vi att det utldndska foretaget nekas mojlighet att etab-
lera sig i Sverige med hénsyn till att inga utsldppsritter finns att tillga.
Det dr helt enkelt inte mojligt att med den aktuella utsléppsnivén i lan-
det tillata fler utslappspunkter for véxthusgaser. Detta édr otvivelaktigt
ett hinder for det utlindska foretagets fria etableringsritt. Situationen
kan givetvis 16sas pd samma sitt som man undviker att marknadsmakt
pa utsldppsmarknaden uppstar (se vidare avsnitt 4.3.5 nedan), dvs. sta-
ten sparar helt enkelt en viss andel av utsldppsrétterna vid varje auktion
(eller annan allokering) for att nyttja nér behov uppstéar. Om sé sker kan
det foretag som Onskar etablera sig i Sverige fa forvédrva de sparade
utslédppsritterna fran staten pa samma villkor som dess svenska konkur-
renter. Skulle staten sakna denna mojlighet for att utsldppsritter inte
innehalls vid auktioner eller helt enkelt for att de som innehéllits har
tagit slut, maste staten beréttiga systemet enligt de fyra villkoren som
angivits ovan.

3.4 Berittigande av icke-diskriminerande
hinder mot fr1 etablering

Det synes inte vara en omdjlig uppgift att beréttiga ett system med
utsldppshandel dven om det befinns strida mot artikel 43. Den forsta
punkten som nédmndes i det ovan angivna réttsfallet Gebhard var att
systemet maste vara icke-diskriminerande. Denna punkt har redan dis-
kuterats i avsnitt 3.2 ovan dir det konstaterades att icke-diskrimine-
rande regler &r en forutséttning for systemets tillatlighet enligt artikel
43.

Vidare méste de nationella reglerna, vars kompatibilitet med artikel
43 undersoks, vara berittigade av tvingande hénsyn i det allménna
intresset. Savitt ként finns inget fall ddr miljohidnsyn har aberopats som
berittigande enligt artikel 43. Mot bakgrund av EG-domstolens gemen-
samma hénvisning till alla fyra friheterna i Gebhard-fallet torde det
emellertid vara mdjligt att dra analogier till den praxis som finns under
artikel 28 (varors fria rorlighet). Enligt denna praxis &r det klart att
miljoskydd ér ett sddant tvingande hénsyn som kan beréttiga en atgérd
fran en medlemsstat som hindrar handeln mellan medlemsstaterna.'” Ett
system med utslédppshandel far anses vara en miljoskyddsatgérd efter-
som syftet med systemet dr att minska utslédppen av vixthusgaser om dn
pa ett mer ekonomiskt effektivt sétt &n genom administrativa styrmedel.

17 Se t.ex. mal 302/86 Kommissionen mot Danmark 1988 REG 4607, stycke 9.



SOU 2000:45 Bilaga 4 297

Savitt giller lampligheten for att uppna syftet med regleringen &r det
givetvis svart att uttala sig om ett system som é&r nytt for europeiska
forhallanden, men med hénvisning till de ekonomiska och juridiska
utredningar som finns pa omrédet och den erfarenhet man har av mot-
svarande system i USA torde systemets lamplighet med létthet kunna
pavisas.

Vidare maste atgdrderna vara proportionella till sitt syfte, dvs. det
maste undersokas om syftet kan uppnés med mindre ingripande &tgér-
der. Aterigen #r det svart att uttala nigot sikert om ett oprovat system
som innebér stora omvilvningar och som dven kan paverka etablerings-
friheten i relativt stor utstrdckning. (Det skulle kunna hdvdas att en
mindre ingipande atgird vore att arbeta for det planerade europeiska
systemet med utsldppshandel. Detta dr dock inte ett relevant argument
bl a pa grund av att det kan forvéntas att det blir mycket svart att enas
om hur ett EU-system skall se ut och véintan ddrmed blir mycket
lang."®) Proportionalitetsbeddmningen dr i detta fall svar och mycket
osdker, men ett system 1 vilket utslédppsrétter innehélls for att underlétta
for etablering i Sverige for utlindska foretag torde anses vara propor-
tionellt till sitt syfte (dven om utsléppsritterna vid nagot tillfdlle
befinns inte ricka till for sddan etablering).

'® Det kan exempelvis ifrdgasittas om subsidiaritetsprincipen sadsom den
uttrycks i artikel 5 tillter att denna frédga regleras pd EU-niva. Subsidiaritet
innebdr att for de fall ett policy-omrdde inte faller innanfér gemenskapens
exklusiva kompetens skall gemenskapen agera endast i de fall de foreslagna
malen inte kan uppnas pa medlemsstatsnivd och déarfor uppnés béttre pa EU-
nivd. Miljoomradet omfattas normalt inte av gemenskapens exklusiva
kompetens. (Det finns dock argument for att system med utslappshandel skall
omfattas av denna.) Vidare skall det framhallas att allokeringen av
utslédppsrétter mellan de olika medlemsldnderna kommer att bli en kénslig och
svarlost fraga. Det tillimpliga beslutsforfarandet beskrivs i artikel 175 och
innebér att en kvalificerad majoritet méste uppnas i Radet for att systemet skall
kunna inforas. De ekonomiskt svagare medlemsstaterna kan finna det svart att
godta en allokering av utsldppsritter som innebdr att redan tungt
industrialiserade lidnder, som exempelvis Tyskland, genom systemet far
mojlighet att konsolidera sin position medan andra mindre industrialiserade
landers utveckling begriansas savitt giller den vixthusgasgenererande industrin.
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3.5 Slutsats

Ett system med utsldppshandel maste baseras pa regler som pa intet vis
diskriminerar foretag fran andra medlemsstater for att inte strida mot
artikel 43. Aven ett icke-diskriminerande system kan anses utgora ett
hinder for den fria etableringsritten, men ett berdttigande av ett system
i vilket utsldppsrétter innehalls vid varje allokering till formén for
nyintridande marknadsaktorer torde utan storre svarighet kunna goras.
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4 Konkurrensreglerna

4.1 Allmént

I det f6ljande kommer Romfordragets konkurrensregler (artikel 81 och
82) att redogdras for. De svenska motsvarigheterna (6-8 och 19 §§,
Konkurrenslagen (1993:20) mycket lika artiklarna 81 och 82 dessa och
skall enligt forarbetena tillimpas pa liknande sétt som de europeiska
konkurrensreglerna. '

Konkurrensreglerna &r i princip tillimpliga endast pa foretags age-
randen, inte medlemsstaters.”’ Detta innebir att systemet med utslipps-
handel som sadant inte kan ifrdgaséttas enligt artikel 81 och 82. Med
hénsyn till de svenska konkurrensreglernas likhet med EG-réttens och
det begrinsade inflytande denna typ av regler har pa utformandet av ett
system med utsldppshandel kommer de svenska konkurrensreglern inte
att behandlas sérskilt nedan. Detta avsnitt skall l4sas med syfte att finna
mojligheter att forebygga att systemet utnyttjas for ageranden i strid
med konkurrensreglerna.

1 Prop 1992/93:56, s. 21.

? Undantag frin denna regel giller om medlemsstaten genom sitt agerande
vidtar eller uppréatthaller atgirder som kan forta den dndamalsenliga verkan av
konkurrensreglerna. S& dr fallet exempelvis nir en medlemsstat "antingen
alagger eller frimjar ingéendet av avtal om konkurrensbegransande samverkan
som strider mot artikel [81] eller forstirker deras verkningar, eller berovar de
egna bestimmelserna deras statliga karaktir genom att Gverlita ansvaret att
fatta beslut om atgérder pa det ekonomiska omrédet pd privata aktorer." (Mal
267/86 Van Eycke mot ASPA 1989 REG 4769, stycke 16.) Sddana fragor kan
emellertid knappast bli aktuella vid inforandet av ett system med
utsldppshandel eftersom inférandet av en ny handelsvara knappast kan sdgas
innehélla inneboende konkurrensbegriansningar.
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4.2 Artikel 81

Artikel 81 stadgar att:

1. Fdéljande dr oférenligt med den gemensamma marknaden och for-
bjudet: alla avtal mellan foretag, beslut av foretagssamman-
slutningar och samordnade forfaranden som kan pdverka handeln
mellan medlemsstaterna och som har till syfte eller resultat att
hindra, begrdnsa eller snedvrida konkurrensen inom den gemen-
samma marknaden, sdarskilt sadana som innebdr att
a) inkops- eller forsdljningspriser eller andra affdrsvillkor direkt

eller indirekt faststdlls,

b) produktion, marknader, teknisk utveckling eller investeringar
begrdinsas eller kontrolleras,

¢) marknader eller inképskidllor delas upp,

d) olika villkor tillimpas for likvirdiga transaktioner med vissa
handelspartner, varigenom dessa far en konkurrensnackdel,

e) det stdlls som villkor for att inga avtal att den andra parten dtar
sig ytterligare forpliktelser, som varken till sin natur eller enligt
handelsbruk har ndgot samband med foremdlet for avtalet.

2. Avtal som dr forbjudna enligt denna artikel dr ogiltiga.

3. Bestdmmelserna i punkt 1 fdar dock forklaras icke tillimpliga
* pd avtal eller grupper av avtal mellan foretag,

* beslut eller grupper av beslut av foretagssammanslutningar,

e samordnade forfaranden eller grupper av samordnade forfaran-
den, som bidrar till att forbdttra produktionen eller
distributionen av varor eller till att frimja tekniskt eller
ekonomiskt framadtskridande, samtidigt som konsumenterna
tillforsdkras en skdlig andel av den vinst som ddrigenom uppnds
och som inte

a) dligger de berérda foretagen begrdnsningar som inte dr
nodvindiga for att uppnd dessa mdl,

b) ger dessa foretag mojlighet att sdtta konkurrensen ur spel for en
vésentlig del av varorna i fraga.

Artikel 81 forbjuder konkurrensbegransande samarbeten mellan foretag
oavsett om dessa tar sig uttryck i uttryckliga avtal eller inte. Det brukar
sdgas att fyra kriterier styr bedomningen av samarbeten mellan foretag
enligt artikel 81:

e avtalskriteriet,

* konkurrensbegrinsningskriteriet,
» markbarhetskriteriet, samt

e samhandelskriteriet.
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4.2.1 Avtalskriteriet

Avgorande for tillampligheten av artikel 81 &r att ndgon form av sam-
ordning mellan tva eller flera foretag foreligger. Atgérder som vidtagits
av ett foretag utan att det foreligger nigot avtal eller handlande i sam-
forstand med ett annat foretag omfattas inte av forbudet i artikel 81.
Huruvida ett avtal eller annan dverenskommelse dr civilrdttsligt bin-
dande eller inte saknar betydelse for tillimpningen av artikeln.

Beslut av foretagssammanslutningar jamstélls med avtal mellan
foretag. Med detta begrepp avses exempelvis beslut av branschfore-
ningar vars stadgar ger foreningen modjlighet att styra medlemsfore-
tagens agerande pa marknaden. Det &r hdrvidlag inte nddvéindigt att
t.ex. foreningens styrelse fattat ett formellt beslut for att avtalskriteriet
skall vara uppfyllt. Det &r heller inte nddvéndigt att foreningen sjélv
agerar. Aven atgirder vidtagna av exempelvis ett servicebolag som #gs
foreningen faller under avtalskriteriet. Rekommendationer om att agera
pa ett visst sétt kan ocksé uppfylla avtalskriteriet.

Med samordnade forfaranden avses nagot forenklat att tva eller fler
foretag tilldmpar ett visst forfarande i samforstdnd utan att ett avtal i
egentlig mening foreligger.”’ 1 detta hiinseende skall dock pépekas att
naturligt parallellt upptrddande, dvs. en situation da foretag pa grund av
produktens beskaffenhet, marknadsforhallandena eller andra omstén-
digheter upptrader pd samma sétt trots att foretagens marknadsbeteen-
den bestdms helt individuellt, inte faller under artikel 81. Sadant bete-
ende ar sérskilt vanligt pé oligopolistiska marknader.

4.2.2 Konkurrensbegransningskriteriet

Avtal mellan foretag dr forbjudna om de har till syfte att hindra
begrinsa eller snedvrida konkurrensen pa marknaden eller om de ger
ett sadant resultat. I artikel 81 anges exempel pa typiskt sett konkur-
rensbegriansande avtal. Det bor emellertid observeras att inga avtal eller
forfaranden ar forbjudna 1 sig sjélva (per se) (utom mojligen avtal som
omfattar prissamverkan mellan konkurrenter).

Begreppet konkurrensbegransning dr mycket svardefinierat, men det
kan sdgas ett avtal eller forfarande hammar konkurrensen om det pa
nagot sitt inskranker ett eller flera foretags mojligheter att agera obero-
ende av andra foretag.”> Att inte kunna agera oberoende kan exempel-
vis bestd i att inte ha frihet att inga avtal med den man 6nskar. Néstan

2 Se t.ex. mal 48/69 ICI mot Kommissionen 1972 REG 619.
22 Prop 1992/93:56, s. 69.
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varje kommersiellt avtal kan emellertid anses begrdnsa konkurrensen i
denna mening. Konkurrensbegrénsningskriteriet bor darfér beddmas
utifrdn om avtalet, sett i sitt réttsliga och ekonomiska sammanhang, kan
paverka konkurrensen mellan parterna negativt (vilket forutsétter att
parterna &r atminstone potentiella konkurrenter) och/eller i forhéllande
till tredje man. Konkurrensvardande myndigheter tenderar att se varje
samarbet som pé nagot sitt inskrénker ett foretags frihet (eller mojlig-
het) att agera sjdlvstindigt pd marknaden eller att sjdlvstindigt fatta
kommersiella beslut som konkurrensbegriansande.

Kan det konstateras att ett avtal har ett konkurrensbegrinsande syfte
behover inga ytterligare undersokningar goras avseende dess faktiska
effekt pad konkurrensen. Bedomningen av ett avtals syfte skall goras
utifrén avtalets objektiva syfte. Om det ar klart att ett avtal typiskt sett
riskerar att begrdnsa konkurrensen anses detta vara avtalets syfte vid
tillimpningen av artikel 81, &ven om parterna hdvdar att de inte hade
for avsikt att begrinsa konkurrensen. Avtalet behover inte ens ha
tillimpats.”

Kan inget konkurrensbegrénsande syfte pavisas maste dock ett s k
konkurrenstest genomforas.* Det dr dirvid tillrickligt att konkurrensen
riskerar att begrénsas, t.ex. genom att uppkomsten av framtida konkur-
rens motverkas. Vid konkurrenstestet far den situation som skulle rdda
pd marknaden om avtalet inte fanns tjina som mattstock. Eftersom
avtalet skall bedomas utifran dess faktiska eller forviantade paverkan pa
konkurrensen mellan parterna och/eller i forhallande till tredje man
sdgs det att avtalet skall bedomas 1 sitt réttsliga och ekonomiska sam-
manhang.”

2 Se tex. mal C-277/87 Sandoz Prodotti Farmaceutici mot Kommissionen
1990 REG I-45.

# Se t.ex. mél 5/69 Société Technique Miniére mot Maschinenbau Ulm 1966
REG 295.

2 Se t.ex. mal 23/67 Brasserie de Haecht mot Wilkin 1967 REG 407 och mal
C-393/92 Almelo 1994 REG 1-1477.
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423 Markbarhetskriteriet

En fOrutséttning for att ett konkurrensbegrénsande avtal skall falla
under forbudet i artikel 81 dr att konkurrensen begrénsas pé ett méark-
bart sitt. Kommissionen har i ett tillkinnagivande® uttalat att s.k. hori-
sontella avtal (dvs. mellan konkurrenter) inte har ndgon mérkbar effekt
pa konkurrensen om de deltagande foretagens sammanlagda marknads-
andel pa den relevanta marknaden inte Overstiger fem procent. For ver-
tikala avtal (dvs. avtal mellan foretag som inte befinner sig pd samma
produktions- eller marknadsforingsnivéd) géller att dessa inte anses ha
ndgon mirkbar effekt pd konkurrensen om den sammanlagda mark-
nadsandelen inte dverstiger tio procent.”” Vidare undantas samarbete
mellan sma- och medelstora foretag (definierade enligt Kommissionens
rekommendation av 3 april 1996%) fran forbudet i artikel 81. Detta
kallas den kvantitativa aspekten av mérkbarhetskriteriet.

Mairkbarhetskriteriet har dven en kvalitativ aspekt. Detta dr fallet
exempelvis nir nationell lagstiftning omojliggdr konkurrens. Vidare
kan egenskaperna tillhoriga produkten eller den handel som hindras
leda till att en mérkbar effekt pd konkurrensen befinns saknas.”

Som framgatt ovan dr begreppet méirkbarhet kopplat till effekterna
pa den relevanta marknaden, vilket innebér att denna maste definieras.
Av skdl som kommer att redovisas i avsnitt 4.3.1 nedan bereder mark-
nadsdefinition inte ndgra storre problem i system med utslappshandel.
Om systemet ar svenskt dr den geografiska marknaden Sverige och
produktmarknaden é&r utsldppsrétter for véixthusgaser eftersom dessa
inte kan utbytas mot eventuella utsléppsritter avseende andra forore-
ningar.

Parterna till potentiellt konkurrensbegrinsande avtal skall saledes, i
princip,’ ha en sammanlagd marknadsandel p& den svenska marknaden
for utsléppsritter som Overstiger fem procent (eftersom avtal pé
utsldppsmarknaden oftast torde vara att bedoma som horisontella).

% Kommissionens tillkdnnagivande om avtal av mindre betydelse pa vilka
artikel 85.1 i Fordraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen inte ar
tillamplig, EGT 1997, C372/3.

7 Enligt svensk konkurrensritt giller tio procent for horisontella avtal och 15
procent for vertikala (KKVFS 1999:1 om avtal av mindre betydelse.)

% COM (96) 261.

¥ Bellamy & Child, Common Market Law of Competition, 4 uppl., Sweet &
Maxwell, London 1993, s. 124-125.

3% Kommissionen eller gemenskapsdomstolarna kan i vissa fall finna att ett avtal
har en markbar effekt trots att deltagande parter har marknadsandelar som
understiger fem procent av den relevanta marknaden.
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Kwvalitativa kriterier &r svara att ange och detta undantag ar séllan till-
dmpat i praxis.’’

4.2.4 Vigledande tillimpningsforeskrifter

Forutom Kommissionens tillkdnnagivande om avtal av mindre bety-
delse finns ett antal andra foreskrifter i vilka vissa avtalstyper identifie-
ras som inte anses vara konkurrensbegrinsande.” Enligt Kommissio-
nens tillkdnnagivande om avtal, beslut och samordnande forfaranden ar
foljande typfall inte att anse som konkurrensbegriansande:

» utbyte av asikter eller erfarenheter,

* gemensam marknadsforskning,

* gemensamt utférande av jimforande undersdkningar av foretag eller
branscher,

« gemensamt utarbetande av statistik och kalkyleringsmodeller’

* samarbete avseende redovisning, kreditgarantier, inkassoverksam-
het, samt gemensamma affars eller skatterdadgivningsbyréaer (for att
samarbetet endast omfattar omradden som inte ber6r tillhandahallan-
det av varor eller tjanster eller de deltagande foretagens ekonomiska
beslut),

 samarbete inom forskning och utveckling,**

« gemensamt utnyttjande av anliggningar m m,”

* Dbildandet av vissa konsortier,

31 Wetter, Karlsson, Rislund och Gahnstrom, Konkurrenslagen — En handbok,
Nerenius & Santérus Forlag, Stockholm 1999, s. 119.

32 Qe i forsta hand Kommissionens tillkinnagivande om avtal, beslut och
samordnade forfaranden som avser samarbete mellan foretag, EGT 1968
C75/3, éandrat genom EGT 1968 (C84/14, samt Kommissionens
tillkdinnagivande om dess beddmning av vissa underleverantorsavtal, EGT 1979
C1/2.

3 1 alla de fyra ovanstaende fallen giller dock att foretagens handlingsfrihet
inte far begridnsas eller samarbetet innebdra en samordning av foretagens
marknadsbeteende (t.ex. genom konkreta handlingsrekommendationer).

* Sadana avtal fir dock inte begrinsa foretagens egen forsknings- och
utvecklingsverksamhet eller endast innebéra att ett eller flera foretag helt eller
delvis avstér fran egen forskning. Vidare maste resultaten goras tillgdngliga for
alla deltagande parter. Licensieringsmdjligheten far inte heller kategoriskt
avtalas bort.

% De berorda foretagen maste dock sjilva bestrida kostnaderna for utnyttjandet
av anldggningarna. De far heller inte avtala om gemensam tillverkning eller
uppdelning av tillverkningen eller etablering av ett gemensamt foretag.
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* gemensam forsdljningsevice och reparationsservice mellan foretag
som inte dr konkurrenter,

* gemensam reklam,

* anvindningen av ett gemensamt mérke for att beteckna viss kvalitet.

Syftet med detta tillkdnnagivande &r att underldtta for foretagen att
sjilva avgora om ett visst samarbete kan omfattas av forbudet i artikel
81 eller inte.

4.2.5 Ingen ”Rule of Reason”

Tillampningsomradet for artikel 81 &r, som framgatt ovan, mycket vitt.
Dock finns inte nadgon slags rimlighetsregel — Rule of Reason — i vare
sig europeisk eller svensk konkurrensratt, i vart fall inte utdver de till-
kinnagivanden som Kommissionen avgivit.** En sddan finns i ameri-
kansk rétt enligt Section 1 Sherman Act. Skillnaderna mellan Section 1
och artikel 81 &r dock sédana att en Rule of Reason inte utan vidare kan
Overforas fran amerikansk till europeisk konkurrensratt. Dessa fragor
behandlas i europeisk rétt istéllet i undantagsregeln artikel 81.3, enligt
vilken Kommissionen kan bevilja undantag for individuella eller
grupper av konkurrensbegrinsande avtal.’’ I det foljande kommer dir-
for utgangspunkten att vara att avtal som inte Kommissionen angivit
som konkurrensneutrala dr konkurrensbegransande.

4.2.6 Icke-ingripande besked och undantag

Kommissionen kan, enligt Forordning 17/62°* pa ansdkan av parterna
forklara att ett avtal inte omfattas av forbudet i artikel 81. Ett sadant
icke-ingripandebesked kan endast meddelas om Kommissionen finner
att artikel 81 (eller 82) 6ver huvud inte &r tillimplig. Vidare kan Kom-
missionen, trots att den finner att konkurrensen begrinsas, bevilja
undantag for samarbeten som:

* Dbidrar till att forbéattra produktionen eller distributionen eller till att
frimja tekniskt eller ekonomiskt framétskridande,

3% Bugge och Lovold Thle, s. 62, forutsitter att en sadan regel existerar vilket dr
skélet till att frigan 6ver huvud taget dryftas i denna rapport.

7 Se t.ex. Goyder, s. 117.

¥ Radets forordning 17/62 Forsta forordningen om tillimpning av fordragets
artiklar 85 och 86, 1962 EGT 13/204.
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* tillforsdkrar konsumenterna en skélig andel av den vinst som déri-
genom uppnas,

* inte aldgger de berdrda foretagen begrinsningar som inte &r nod-
véndiga for att uppna dessa mal,

* inte ger dessa foretag mojlighet att sétta konkurrensen ur spel for en
vésentlig del av varorna i fraga.

Kommissionen skall saledes gora en avvigning mellan ett konkurrens-
begridnsande avtals positiva och negativa effekter. Samtliga ovan
angivna villkor maste vara uppfyllda for att for att ett undantag skall
meddelas. Fordelarna med avtalet méste objektivt sett Overviga de
nackdelar for konkurrensen som avtalet kan innebédra. Varje avtal
granskas for sig utifran omsténdigheterna i det enskilda fallet

For att finna végledning vid provningen av en anmaélan for undantag
kan de s.k. gruppundantagen konsulteras. Ett gruppundantag utgors
oftast av en forordning utfirdad av Kommissionen enligt vilken vissa
grupper av avtal som uppfyller de krav som stipuleras i forordningen
undantas frén forbudet i artikel 81. Antalet gruppundantag &r relativt
stort och reglerna ar detaljerade varfor dessa inte kommer att presente-
ras i denna rapport. Det &r i detta sammanhang tillrickligt att observera
att de existerar. (Inget av dem lér bli tillimpligt avseende de konkur-
rensbegrénsande avtal som kan forutses i ett system med utslédppshan-
del.)

4.2.7 Forutsebara situationer

Konkurrensbegransande avtal forekommer pa alla typer av marknader
och konkurrensbegransningarna bedéms pa samma sitt oavsett om
marknaden som paverkas ar den for utsldppsritter eller ndgon annan
marknad. Dock bor det uppmirksammas att utslappsritterna kan
komma att skapa en “kanal” mellan foretag som annars inte skulle haft
nagon storre kontakt med varandra. En ny marknad skapas dér foretag
blir konkurrenter som annars inte skulle varit det. Eftersom marknaden
for utsldppsratter, precis som vilken annan marknad som helst, gynnar
alla deltagande parter mest (och slutligen dven konsumenterna) om
marknaden fungerar, dvs. dr ekonomiskt effektiv, finns det all anled-
ning for konkurrensvardande myndigheter att uppmairksamma &ven
denna nya marknad.

De nedanstdende exemplen pa forutsebara situationer &r pa intet vis
uttommande, utan dr endast avsedda att exemplifiera en potentiell
tillimpning av artikel 81 pa en marknad for utslappsratter. Férutom de
nedanstdende exemplen kan marknaden for utslappsratter skapa kanaler
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for samarbeten som inte dr direkt relaterade till utsléppshandeln,
exempelvis otillitna informationsutbyten.™

Samordnad budgivning

Ett exempel pé konkurrensbegriansande avtal i ett system for handel
med utsldppsritter som identifierats i den norska rapporten “Rettslige
sporsmal ved innforing av et norsk kvotesystem for klimagasser” &r
samordnad budgivning vid auktioner for att hélla priserna pa utslapps-
ritter nere.”’ Vid ett forsta pdseende verkar ett sddant avtal inte vara
konkurrensbegransande eftersom vare sig konkurrenter eller konsu-
menter blir lidande av att priserna hélls s& laga som mdjligt. Tvartom ar
laga priser onskvért och ett av malen med konkurrenslagstiftningen.
Vidare fér det forutsittas att staten, eller ndgot annat organ med mono-
pol pé auktionering av utslédppsratter, kommer att svara for sadana auk-
tioner. En sddan enhet kan inte anses vara skyddsvérd enligt artikel 81.
Dock kan denna typ av prissamverkan angripas ur ett annat perspektiv.
Om priset pa utslédppsritter halls konstant pa grund av ett avtal eller
nagot annat samordnat forfarande, kommer inte de foretag som vérde-
rar utsldppsritterna hogst och har de storsta resurserna att kunna
utnyttja dessa for att stirka sin konkurrenskraft, exempelvis genom en
produktionsokning. Samordnad budgivning vid auktioner kommer dér-
for att falla under forbudet i artikel 81. Ett sddant samarbete kommer
inte att klassas som ett avtal av mindre betydelse eftersom det far anses
vara uteslutet att parterna skall uppné de dnskade effekterna om deras
marknadsandel pa marknaden for utsldppsritter inte Overstiger fem
procent. Inte heller faller ett sddant samarbete under Kommissionens
tillkdnnagivande fran 1968. Slutligen &r det mycket osannolikt att en
klar prissamverkan skulle beviljas icke-ingripande besked eller indivi-
duellt undantag.

¥ Det skall dven tillaggas att samarbeten som inte skapar konkurrensproblem
ite tas upp 1 denna rapport. Detta giller t.ex. samarbete avseende
reningsutrustning som ndmns i Bugge och Lovold Ihle (s. 65-66).

“ Bugge och Lovold Thle, s. 64—65.
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Vigran att silja utsldppsritter till vissa konkurrenter

Nér auktionen dr genomfoérd och utsldppsritterna har allokerats till
marknadens aktorer intrdder mdojligheten for dessa att fritt handla med
utsldppsritterna mellan sig. I méanga system (det amerikanska Acid
Rain Program t.ex.) tillats aktdrerna spara utsldppsratter till foljande
atagandeperiod. Tillsammans med mojligheten att frigdra utslappsratter
till forsdljning genom att minska utslappen gor detta att vissa foretag
kan spara pa sig ansenliga antal utslappsritter. Det kan da tdnkas att
aktorer med sddana 6verskott, i stillet for att sdlja utslappsratterna som
det ar tdnkt, véljer att inte sdlja. Detta kan goéras av olika skdl. Exem-
pelvis kan sadant agerande motiveras av en dnskan att férsvaga konkur-
renter eller en 6nskan att driva upp priserna pa marknaden for utslapps-
ratter. Oavsett skilet till agerandet kan fragan uppsta om ett avtal eller
annat samordnat forfarande med syfte att forhindra forsdljning av
utsldppsritter triffas av forbudet i artikel 81.*' Ett sidant forfarande
skulle anses strida mot artikel 81. Om syftet dr att driva upp priserna
blir det ndrmast fraga om en ren produktionsbegriansning, vilket anges
som exempel pa konkurrensbegriansande avtal i artikel 81.1.b. Aven om
produktionen av utsldppsritter inte begrénsas &r ration bakom att for-
bjuda avtal om produktionsbegriansning en dnskan att hindra att utbudet
begriinsas si att en hdg prisniva kan uppritthllas.* Skulle syftet vara
att missgynna nagon eller nagra enskilda konkurrenter blir bedom-
ningen densamma. I ett sddant fall 4r det sannolikt att avtalet bedoms
vara prisdiskriminerande, vilket ndmns i artikel 81.1.d som exempel pa
en typfall av konkurrensbegriansande avtal.

I de ovanstaende fallen dr det mojligt att tillkdnnagivandet om avtal
av mindre betydelse kan tillimpas om kraven for detta dr uppfyllda.
Icke-ingripandebesked kommer dock sannolikt inte att beviljas for
sddana avtal. Fragan om undantag kan beviljas dr mer komplicerad.
Savitt géller produktionsbegransningar kan dock sidgas att samverkan
mellan stora foretag inte 1ar undantas och att effektivitetsvinsterna med
samarbetet maste vara mycket omfattande for att andra foretag skall
beviljas undantag. Avtal med syfte att missgynna konkurrenter genom
att inte lata dem kopa tillgidngliga utslappsratter faller under definitio-
nen pa typiskt sett konkurrensbegrinsande avtal i artikel 81.1.b.* Det

I Observera att artikel 81 endast ér tillimplig pa forfaranden som samordnar
flera parters agerande. Ensidiga forfaranden faller under artikel 82. Se vidare
avsnitt 4.2 nedan.

42 Wetter, karlsson, Rislund och Gahnstrom, s. 191.

“ Det lir dock knappast vara friga om s k collective exclusive dealing som
anges av Bugge och Lovold Ihle (s. 65). Sddana avtal innefattar avtal om
exklusivt utnyttjande av en viss distributionskanal, dvs. det finns alltid ett
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ar emellertid sannolikt att dven ett avtal med ett sddant syfte bedoms
som en otillaten produktionsbegrénsning. Det dr av underordnad bety-
delse om syftet med begrénsningen &r att hdja marknadspriserna pé
utsléppsritter eller att eliminera en eller flera konkurrenter (det senare
syftet torde dock vara dnnu svérare att beréttiga).

4.2.8 Slutsats

Det kan inte forutses att nagra tidigare okdnda konkurrensbegriansande
avtal kommer att slutas pa marknaden for utsldppsritter. Daremot far
konkurrensvardande myndigheter en ny marknad att bevaka. Detta ar
en viktig aspekt eftersom det far forutséttas att ingen av aktdrerna pa
utsldppsmarknaden kommer att ha sin huvudsakliga verksamhet dar.
Det kan saledes vara svart for myndigheterna att uppmérksamma de
eventuella konkurrensbegriansande avtal som forekommer. I synnerhet
bor auktionerna uppmairksammas eftersom ett av syftena med dessa &r
att allokera flest utslappsratter hos de foretag som finner dem mest vér-
defulla. Skulle detta syfte inte uppnas kan marknaden mest effektiva
foretag himmas (t.ex. avstdende fran produktionsdkning) pa grund av
att de inte kan erhalla erforderligt antal utsldppsrétter. I forlangningen
leder detta till skada for konsumenterna.

4.3 Artikel 82

Artikel 82 stadgar att:

Ett eller flera foretags missbruk av en dominerande stéillning pd den
gemensamma marknaden eller inom en visentlig del av denna dr, i den
madn det kan paverka handeln mellan medlemsstater, oforenligt med
den gemensamma marknaden och forbjudet. Sadant missbruk kan sdr-
skilt bestad i att

a) direkt eller indirekt patvinga ndgon oskdliga inkops- eller forsdlj-
ningspriser eller andra oskdliga affdrsvillkor,

b) begrinsa produktion, marknader eller teknisk utveckling till nack-
del for konsumenterna,

¢) tillimpa olika villkor for likvirdiga transaktioner med vissa han-
delspartner, varigenom dessa fdr en konkurrensnackdel,

vertikalt element i avtalet, som svarligen kan finnas p& marknaden for
utslédppsritter.
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d) stdlla som villkor for att ingd avtal att den andra parten dtar sig
ytterligare forpliktelser som varken till sin natur eller enligt han-
delsbruk har nagot samban med foremdlet for avtalet.

Forbudet giller ett konkurrensbegriansande ensidigt beteende av ett
eller flera* dominerande foretag. For att utréna huruvida missbruk av
en dominerande stillning &r for handen maéste i) en dominerande still-
ning, ii) ett missbruksbeteende och iii) en paverkan pa handeln mellan
medlemsstaterna visas.” For att visa forekomsten av en dominerande
stillning méste den relevanta marknaden avgrénsas savil i produkt-
som i geografiskt hinseende. Nedan kommer dérfor i tur och ordning
marknadsdefinition, dominansbedémning, missbruksbedémning, samt
beddmningen av péaverkan pd handeln mellan medlemsstaterna att
behandlas.

4.3.1 Relevant marknad

Att definiera den relevanta produktmarknaden i ett system med
utsldppshandel torde vara mycket enkelt. Som tumregel brukar det
sdgas att utbytbara produkter ingér i samma produktmarknad. Med
utgangspunkt i ett system for handel med utsléppsritter i form av kol-
dioxidekvivalenter d4r mojligheterna for en snédvare eller vidare mark-
nadsdefinition an just marknader for utsldppsritter i form av koldioxid-
ekvivalenter obefintliga. Exempelvis skulle miljéhdnsyn foérhindra att
utsldppsritter 1 form av koldioxidekvivalenter substitueras med
utsléppsritter for t.ex. svaveldioxid, om séddana funnes.

Aven den geografiska marknaden skulle vara enkel att definiera. I
ett system som omfattar enbart Sverige skulle den vara Sverige, medan
i ett system som omfattar hela EU skulle marknaden vara att betrakta
som EU. Detta beror pa att ett av skilen till att just vaxthusgaser 1am-
par sig for utslappshandel ar att det dr betydelseldst var utsldppen sker.
Det kan heller inte forutses att det kommer att finnas andra skl till att
definiera den geografiska marknaden snivare &n hela det omrade som
omfattas av ett system for utslippshandel. Transportkostnader finns
inte, nationella/regionala lojaliteter 1ar knappast forekomma osv.

* Observera dock att om avtal om beteendet foreligger skall agerandet
bedomas enligt artikel 81. Flera foretag kan under vissa specifika
forutsattningar anses inneha en kollektivt dominerande stallning. Det skulle
dock fora for langt att i denna rapport redogdra for den komplexa praxis som
finns avseende kollektiv dominans.

* Det sista kravet giller givetvis inte enligt svensk konkurrensritt.
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4.3.2 Dominansbedomningen

Enligt EG-domstolen definieras en dominerande stéllning som a posi-
tion of economic strength enjoyed by an undertaking which enables it
to prevent effective competition being maintained on the relevant mar-
ket by affording it the power to behave to an appreciable extent
independent of its competitors, its customers and ultimately of the
consumers.”* Vidare pipekade EG-domstolen att manga olika faktorer
skall vdgas in i bedomningen varav ingen enskild nddvéndigtvis &r
avgorande. Dock ansdg domstolen att forekomsten av mycket stora
marknadsandelar dr en av de viktigaste faktorerna.”’ I svensk konkur-
rensritt anses att marknadsandelar

* understigande 30 % normalt utesluter dominans,

* mellan 30 och 40 % ligger under den niva som tyder p&d dominans,
» Over 40 % dr ett beaktansvart och tydligt tecken pa dominans,

* over 50 % innebdr en presumtion fér dominans, och

» Over 65 % utgdr ett starkt bevis for dominans.**

Négra sadana klara riktlinjer finns visserligen inte inom EG-rétten, men
det har framhéllits att en marknadsandel om 10 % inte &r tillrackligt for
att dominans skall anses foreligga.” Vidare framgér det av den s.k.
Koncentrationskontrollférordningen™ att marknadsandelar som inte
overstiger 25 % inte kan presumeras himma konkurrensen vésentligt.
For denna begrinsade analys ér det tillrdckligt att konstatera att de
svenska presumtionsreglerna i stor utstrickning torde édga motsvarande
tillimpning enligt EG-ritten.’

Det &r saledes mycket svart att ténka sig situationer dér ett eller
flera foretag kollektivt uppnér sddana marknadsandelar pd EU-mark-
naden att dominans kan anses foreligga. Daremot dr det inte omdjligt
att sa sker om systemet begrénsas till den svenska marknaden och detta
giller 1 synnerhet om en uppstromsmodell anvinds. Savitt forstés
kommer detta att innebdra att de foretag som &dr skyldiga att inneha

46 M4l 85/76 Hoffmann-la Roche mot Kommissionen 1979 REG 461, stycke
38.

7 Ibid., stycke 39.

* Prop 1992/93:56, s. 85-86.

) M4l 75/84 Metro mot Kommissionen 1986 REG 3021.

%0 Radets forordning 4064/89, EGT 1990 L157/4.

> Se tex. Goyder, EC Competition Law, 3uppl., Clarendon Press, Oxford
1998, s. 324.



312 Bilaga 4 SOU 2000:45

utsléppsrétter blir farre och storre. Mojligheterna for enskilda foretag
att uppnd en dominerande stéillning 6kar séledes.>

433 Missbruk

Nar vél forekomsten av en dominerande stdllning har identifierats
maste fragan om missbruk av denna stillning undersokas. I artikel 82
anges foljande exempel pa missbruksbeteende:

Ordttvisa inkops- eller forsdljningspriser eller andra ordttvisa han-
delsvillkor, produktions- eller marknadsbegrdnsningar till nackdel for
konsumenterna, tillimpning av olika villlkor for liknande transaktioner
med andra handelspartner, samt att géra slutandet av avtal féremal for
den andra partens accept av tilliggsskyldigheter som inte har ndgon
koppling med avtalets féremadl.

I Hoffmann laRoche fastslog EG-domstolen att begreppet missbruk &r
ett objektiv begrepp som definieras utifran ett dominerande fOretags
beteende som paverkar marknadsstrukturen negativt ur konkurrenshén-
seende.” Domstolens definition och listan p& exempel pa missbruk i
artikel 82 har genererat en praxis i Gemenskapens domstolar och i
Kommissionen enligt vilken i synnerhet foljande former av missbruk
har identifierats:**

i leveransvégran och tilltraddesvégran till s.k. nédvandiga nyttigheter,
i Overprissittning,

iii prisdiskriminering

iv kopplingsforbehall,

v underprisséttning, och

vi illegitimt anvidndande av rabatt och bonussystem.

Ordningsfoljen i ovanstadende lista dr avsedd att reflektera den relativa
vikten av varje missbrukstyp i forhéllande till handel med utsldpps-
ratter.

Vigran att sélja utslappsratter till en konkurrent for att forhindra att
denne blir mer konkurrenskraftig eller vigran att sélja utslappsrétter till

2 For en djupare diskussion om dominansbeddémningen i forhallande till
handel med utsléppsritter se Hégglof, Emissions Trading and Competition
Law - Refusal to Supply Marketable Pollution Permits, LLM-avhandling vid
European University Institute, Florens 1999.

3 M4l 85/76 Hoffmann-la Roche mot Kommissionen 1979 REG 461, stycke
91.

> Se exempelvis Goyder, s. 333-351.
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en potentiell konkurrent kan anses vara ett handlande som strider mot
artikel 82, om tillgang till utsléppsritter dr av avgorande betydelse for
konkurrenten i frdga. Végran till tillgéng till nddvéndiga nyttigheter dr
ett specialfall av leveransvidgran. Kommissionen har definierat en nod-
véndig nyttighet som a facility or an infrastructure, without access to
which competitors cannot provide services to their customers.”
Utslappsratter skulle kunna kvalificera som sddana nyttigheter pa vissa
marknader om de verkligen dr oundgéngliga for den konkurrent som
soker tillgang till dem. Det bor dock noteras att det enligt EG:s konkur-
rensratt inte finns nagra generella skyldigheter for dominerande foretag
att sluta avtal med sina mindre konkurrenter.’® Ett exempel kan vara
klargérande: Vi antar att det dominerande foretaget A har ett dverskott
av utsldppsritter att anvéndas i Sverige och B har ett trdingande behov
av sadana. Det torde krdvas att B:s behov av utsldppsrétter motiveras
av ett behov av att etablera sig i Sverige for att missbruksfrdgan skall
aktualiseras. Det méste saledes undersokas huruvida B kan finna sub-
stitut till A:s utsléppsrétter ndgon annan stans eller om B kan 16sa pro-
blemet genom att etablera sig ndgon annan stans. Darfor maste B visa
att Sverige &r viktigt t.ex. darfor att hér finns det rdmaterial han soker,
samt att ingen annan aktdr pa marknaden, inklusive staten, har ett Gver-
skott av utslédppsrétter som kan tillgodose B:s behov. Skulle alla dessa
krav vara uppfyllda kan A mgjligen sdgas vara innehavare av en s.k.
nodvandig nyttighet, vilket enligt Kommissionens praxis, innebir att A
under vissa forutséttningar blir skyldig att tillhandahélla utsldppsritter
till B. Kommissionens praxis i detta avseende behandlar uteslutande
stora foretag i reglerade industrier som erhallit den nédvéndiga nyttig-
heten i frdga utan att betala for den eller pa annat sétt anstréngt sig.
Saledes torde doktrinen om vésentliga nyttigheter endast kunna tillam-
pas for det fall utsléppsrétterna tilldelats utan kostnad. Skulle utslépps-
ritterna fordelas genom auktion maéste ett annat synsitt antas. I ett
sddant fall bor det noteras att industrin i rimlig utstrdckning maéste
kunna lita pa att genererade utsldppsritter inte konfiskeras hur som
helst. Kan inte detta uppnds, kommer heller inga incitament att redu-
cera utsldppen att finnas hos berérda parter. Mycket kortfattat kan det
sédgas att utslappsrétter har mycket gemensamt med immateriella réttig-
heter. Bdda &r immateriella och har ingen direkt koppling till fysisk
egendom. Bada ar rittsliga padfund vars syfte &r att gagna teknisk
utveckling. I bada fallen kommer teknisk utveckling knappast att ske
om inte utvecklaren kan f& vara ndgorlunda séker pa att fa njuta fruk-

> B&I Line / Sealink, [1992] 5 CMLR 255, stycke 41.
% Se exempelvis Generaladvokat Jacobs i mél C-7/97 Oscar Bronner mot
Mediaprint, stycke 56.
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terna av sitt arbete. Det ligger séledes nér till hands att tillimpa den
konkurrensrittsliga praxis som finns avseende immaterialrittigheter
dven pa utsléppsratter som erhéllits genom investering. Endast i ett fall
har EG-domstolen funnit att en immaterialrittighet kan brytas med
hjélp av konkurrensreglerna® och fallet var mycket sirpriglat, vilket
senare har understrukits i praxis.” Detta indikerar att leveransvigran av
betalda utsldppsritter bor behandlas med forsiktighet av konkur-
rensvardande myndigheter.

Om priser som inte har ndgot rimligt forhallande till utsléppsrittens
ekonomiska virde begirs kan beteendet i fraga vara att klassificera som
overprissittning. Skulle konsumenterna bli lidande av en séddan pris-
sdttning &r det ett brott mot artikel 82 dven om ingen effekt pa konkur-
rensen kan visas. Den som pastar att ett foretag dgnar sig at overpris-
sittning har dock en svar bevisborda eftersom en mycket detaljerad
kostnadsanalys krévs. Utslappsrétter kan mojligen vérderas med beak-
tande av de medel som anvints for att frigéra dem for forsdljning. Det
blir emellertid svért att bedoma det virde som mojligheten att behalla
utsléppsrétterna for att anvinda dem i framtiden representerar for varje
enskilt foretag.

Prisdiskriminering skulle kunna besta i att det dominanta foretaget
véljer att avyttra utsléppsratterna till lagre priser till foretag som inte &r
konkurrenter medan konkurrenter, dvs. foretag som agerar pad samma
produktmarknad (bortsett fran marknaden for utsléppsritter), tvingas
betala ett hogre pris. Denna form av missbruk kan inte forutses moti-
vera sérskilda hansyn for att marknaden &r den for utsléppsritter jam-
fort med nagon annan marknad.

Kopplingsforbehall vore for handen om det dominerande foretaget
villkorar forséljning av utsléppsritter av kop av en annan produkt utan
direkt koppling till utslappsrétten. Den “kopplade” produkten siljs da
ofta till ett pris som vésentligt 6verstiger marknadspriset. Inte heller
denna missbruksform torde generera frdgor som #dr specifika for
utslappsmarknaden.

Underprissittning lar knappast forekomma pa en marknad for
utsléppsritter eftersom detta definieras som prisséttning under produk-
tionskostnaderna. Foretag kan endast forutses anvénda sig av en sadan
prissdttning om de enbart handlar med utsléppsrétter eller i vart fall &r
mycket beroende av sddan handel. Teoretiskt sett kan det mdjligen
anses att en miklare av utsléppsritter skulle kunna elimineras genom

> Frenade mél C241-242/91 RTE och ITP mot Kommissionen 1995 REG I-
743

% M4l T-504/93 Tiercé Ladbroke mot Kommissionen 1997 REG 11-923, samt
Generaladvokat Jacobs yttrande i mal 7/97 Bronner mot Mediaprint.
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underprissittning. Det skulle dock kridva att handeln var tillrackligt
omfattande for att understddja tvéa aktorer pa marknaden som i stort sett
har som enda verksamhet att handla med utsldppsritter. For att sdédana
aktorer skulle finnas maste marknaden vara stor och omfatta manga
aktorer. P4 en marknad av en sddan storleksordning &r det mycket
osannolikt att det skulle finnas ndgon dominant aktor.

Mlegitimt bruk rabatter och bonus kommer sannolikt inte heller att
forekomma pad en marknad for utsldppsritter. I normalfallet begas
missbruk av rabatter och bonus i vertikala forhallanden av foretag som
inte dr aktiva p4 marknaden nedstroms, t.ex. i forhallandet mellan en
tillverkare och en distributér. Handeln med utsléppsritter kommer
sannolikt inte f4 sddana proportioner att det kommer att vara Ionsamt
att koppla rabatter pa utslappsrétter till exklusiva inkopsforpliktelser.

434 Paverkan pa handeln mellan medlemsstaterna

Om ett dominerande foretags beteende befinns vara ett missbruk enligt
ovan maste det utrénas om agerandet paverkar handeln mellan med-
lemsstaterna.” Detta krav 4r normalt mycket enkelt att uppfylla. Aven
ett beteende som endast har effekter i en enda medlemsstat falla under
artikel 82.°° Savitt kiint finns endast ett fall i vilket EG-domstolen fun-
nit att paverkan pa handeln mellan medlemsstaterna inte var tillrack
lig.®!

% Kravet finns givetvis inte i Konkurrenslagen.

5 Se tex. forenade mal 6 & 7/73 Commercial Solvents mot Kommissionen
1974 REG 233, stycke 32, i vilket domstolen fann att en leveransvigran som
paverkade en produkt som till 90 % séldes utanfoér gemenskapen och merparten
av resten saldes i Italien paverkade handeln mellan medlemsstaterna.

%1 Mal 22/78 Hugin mot Kommissionen 1979 REG 1869.
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4.3.5 Slutsats

Mojligheterna for ett enskilt foretag att uppna en dominerande stéllning
pa en marknad for utsldppsrétter far anses vara begrénsade. Detta géller
i synnerhet om man viljer ett system med nedstrdmsansats. Riskerna
kan vara storre om en uppstromsansats véljs, men torde &nda vara sma.
Savitt ként finns inga rapporterade fall avseende monopol pa utsléapps-
ritter frén domstolar i USA® dir det s.k. Acid Rain Program, i vilket
ingéar ett cap-and-trade-program liknande det som foreslas i Sverige,
varit i kraft sedan 1990-talets borjan. Mojligheterna for ndgon delta-
gare att uppna en dominerande stillning har ocksé effektivt avskurits 1
det amerikanska systemet genom att 2,8 % av utsldppsrétterna arligen
sparas av staten for att auktioneras ut. P4 si sétt hindras dominanta
foretag frén att utnyttja sin stéllning eftersom det finns substitut till
deras utsldppsrétter.

Skulle ett eller flera foretag trots det ovanstdende komma att
befinna sig i en dominerande stéllning &r dr leveransvigran och over-
prissittning i forsta hand de typer av missbruk som kan komma i fraga.

2 De amerikanska konkurrensreglerna dr givetvis inte identiska med de
europeiska/ svenska, men dnda tillrdckligt liknande for att jimforelsen skall
vara relevant.
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5 Statsstodsreglerna

5.1 Allmént

Artikel 87 stadgar att:

1. Om inte annat foreskrivs i detta fordrag, dr stod som ges av en
medlemsstat eller med hjdlp av statliga medel, av vilket slag det dn
dr, som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom
att gynna vissa foretag eller viss produktion, oférenligt med den
gemensamma marknaden i den utstrdckning det paverkar handeln
mellan medlemsstaterna.

2. Forenligt med den gemensamma marknaden dr
a) stod av social karaktir som ges till enskilda konsumenter, under

forutsdttning att stodet ges utan diskriminering med avseende pd
varornas ursprung,

b) stod for att avhjdlpa skador som orsakats av naturkatastrofer
eller andra exceptionella héindelser,

c) stod som ges till ndringslivet i vissa av de omrdden i Forbunds-
republiken Tyskland som pdverkats genom Tysklands delning i
den utstrdckning stodet dr nodvindigt for att uppviga de eko-
nomiska nackdelar som uppkommit genom denna delning.

3. Som forenligt med den gemensamma marknaden kan anses
a) stod for att framja den ekonomiska utvecklingen i regioner ddr

levnadsstandarden dr onormalt ldg eller ddr det rdder en all-
varlig brist pd sysselsdttning,

b) stod for att framja genomforandet av viktiga projekt av gemen-
samt europeiskt intresse eller for att avhjilpa en allvarlig stér-
ning i en medlemsstats ekonomi,

c) stod for att underlitta utveckling av vissa ndringsverksamheter
eller vissa regioner, ndr det inte paverkar handeln i negativ rikt-
ning i en omfattning som strider mot det gemensamma intresset,

d) stod for att framja kultur och bevara kulturarvet, om sddant stod
inte paverkar handelsvillkoren och konkurrensen inom gemen-
skapen i en omfattning som strider mot det gemensamma intres-
set.
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e) stod av annat slag i enlighet med vad rddet pad forslag fran
kommissionen kan komma att bestimma genom beslut med kva-
lificerad majoritet.

5.2 Vad ar statsstod?

Statsstdod definieras inte 1 artikel 87, men savdl EG-domstolen som
Kommissionen har gett begreppet en vidstrickt tolkning. Klart ar att
det inte &r atgirdens form utan dess verkan som utgdr kérnan i defini-
tionen.” Saledes omfattas exempelvis inte endast positiva stodatgérder,
sasom skatteldttnader, fordelaktiga rantesatser, andra fordelaktiga lane-
arrangemang osv., utan dven atgérder som mildrar de kostnader ett
foretag normalt skulle ha, exempelvis leverans av varor till forméanliga
villkor.**

Det kan finnas skél att till vissa branscher och sektorer dela ut
utsléppsrétter gratis medan andra tvingas betala for dem, eller att exis-
terande verksamheter erhdller gratis utsldppsrétter till skillnad fran
nyintradande foretag. Ett sddant skél kan vara ett dnskemal att inte for-
svaga den nationella industrin i den internationella konkurrensen.
Skulle en sadan 16sning véljas, gynnas vissa foretag i forhéllande till
andra varfor atgidrden kan falla under definitionen for statsstod. Ett
statsstod kan ndmligen besta i att vissa foretag befrias fran en ekono-
misk borda som andra foretag tvingas béra. Stodet méste dock vara en
kostnad for staten varfor ett system i vilket alla deltagare far gratis
utsléppsritter som de senare kan gora en vinst pa inte &r att betrakta
som ett statsstdd. Den senare vinsten genereras pa marknaden for
utsléppsritter utan kostnad for staten. Vidare skulle ett system med fria
utsléppsritter till alla deltagare utgora en gemerell policyatgird som
inte omfattas av definitionen av statsstod.*

Det forutsitts nu att gratis utslédppsratter endast till vissa foretag
eller branscher faller under den EG-rittsliga definitionen av statsstdd.
For att dessa fria utsléppsratter skall tréaffas av forbudet i artikel krévs
dven att den snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom
att vissa foretag eller viss produktion gynnas. Detta rekvisit dr i de
flesta oproblematiskt eftersom beviljandet av stod otvivelaktigt
forsdtter mottagaren i en konkurrensmaéssigt béttre sits 4n om inget stod
erhéllits. Om ett foretag befinner sig i en béttre position efter det att

% Craig och de Burca, s. 1077.

% Se t.ex. mal C-241/94 Frankrike mot Kommissionen 1996 REG 1-4187.

% Quigley, The Notion of State Aid in the EEC, European Law Review 1998, s.
242, pas. 252-253.
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stodet erhéllits i jimforelse med innan denna tidpunkt anses stodet vara
(potentiellt) konkurrenssnedvridande.®® Slutligen skall ett statsstod for
att falla under artikel 87 &dven pdverka handeln mellan medlems-
staterna. Om stodet 1 fraga stirker ett foretags finansiella stédllning i
forhallande till andra foretag inom gemenskapen anses handeln mellan
medlemsstaterna paverkad.”” Aven om stddet eller det foretag som
erhéller det relativt sett d4r sm& kan s anses vara fallet.”® Kommis-
sionen har emellertid i ett tillkdnnagivande om de minimis-regeln for
statsstod®” klargjort att ett stod motsvarande maximalt 100 000 ECU
under en tredrsperiod inte triffas av artikel 87.

I den norska rapporten “Rettslige sporsmal ved innforing av ett
norsk kvotesystem for klimagasser” anges reglerna om statsstod kunna
skapa de storsta problemen for ett system med utsldppshandel.”” Denna
uppfattning bitrdds inte i forevarande rapport. Det konstateras att fri
tilldelning av utsldppsritter till alla deltagare inte kommer att omfattas
av reglerna om statsstod. Samma sak giller givetvis ett system dér alla
deltagare tvingas betala. Det enda fall som riskerar att strida mot artikel
87 &r det dér systemet med utsldppshandel 4r baserat pé att deltagarna i
princip skall betala for utslédppsritterna, men vissa foretag, exempelvis
konkurrensutsatta eller existerande (till skillnad frén nyintrddande)
foretag, erhéller dem gratis. I ett sddant fall blir de senare sannolikt att
betrakta som mottagare av statsstdd.” For det fall en sirlosning for
konkurrensutsatta foretag under en dvergiangsperiod Overvigs som ett
alternativ for ett svenskt system med utslédppshandel skall de relevanta
undantagsreglerna i artikel 87 att presenteras nedan.

5.3 Undantagen i artikel 87

Som framgér artikelns ordalydelse &r katalogen av undantagsregler i
artikel 87.2 och 3 tdmligen omfattande. Redan vid en forsta 1dsning kan
emellertid de undantag som anges i artikel 87.2 uteslutas sévitt giller
tillimpningen pa ett system med utsldppshandel. Séledes dr det endast
undantagen i artikel 87.3 som kan aktualiseras. Dessa undantag kan
endast godkénnas av Kommissionen pa diskretiondr basis och med-
lemsstaterna dr forpliktade att underrdtta Kommissionen om stddet i

% Mal 173/73 Italien mot Kommissionen 1974 REG 709.

57 M4l 730/79 Philip Morris Holland BV mot Kommissionen 1980 REG 2671.
5% Mal C-142/87 Re Tubemeuse: Belgien mot Kommissionen 1990 REG 1-959.
“ EGT 1996 C 68/9.

" Bugge och Lovold Thle, s 25-25.

! Denna slutsats delas av Bugge och Lovold Ihle (s. 37).



320 Bilaga 4 SOU 2000:45

fraga. En studie av undantagsreglerna i artikel 87.3 ger vid handen att
artikel 87.3 b-c kan aktualiseras pa ett system med utsldppshandel som
innehaller komponenter som kan definieras som ett otillatet statsstod.

5.3.1 Artikel 87.3 b — Stod for att frimja
genomforandet av viktiga projekt av
gemensamt europeiskt intresse

Kommissionen har vid flera tillfdllen accepterat statsstod med miljo-
skyddande syfte under artikel 87.3 b.”” For undantagets tillimplighet
kravs emellertid att det ror sig om stod som avses framja viktiga
gemensamma europeiska projekt vars miljomaéssiga effekter dr gréns-
overskridande. Projektet maste vara vil specificerat och definierat och
statsstodet maste vara nodvéandigt for dess genomforande. Vidare bor
det beaktas att projekt som redan erhaller stdd fran gemenskapen kan-
ske inte #r i behov av nationellt stod.”

Det torde vara klart att, eftersom Gemenskapen har undertecknat
Kyoto-protokollet och introduktionen av ett system med utsldppshandel
ar ett led i uppnaendet av protokollets malsdttningar, kan ett svenskt
system med utsldppshandel anses vara en del av ett gemensamt euro-
peiskt projekt. Att dela ut gratis utsldppsritter endast till exempelvis
den konkurrensutsatta industrin kan anses vara nédvandigt i ett inled-
ningsskede for att systemet skall vara tillrdckligt attraktivt och fungera
som planerat. Det kan emellertid antas att det blir svéarare att fa gehor
for sddana synpunkter hos Kommissionen om andra nationella system
med utsldppshandel inte gor skillnad mellan konkurrensutsatt och
annan industri.

2 Qe Hancher, Ottervanger och Slot, EC State Aids, 2 uppl., Sweet & Maxwell,
London 1999, s. 330 f.
a.a.s. 331.
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532 Artikel 87.3 ¢ — Stod for att underlétta
utveckling av vissa naringsverksamheter eller
vissa regioner

Mojligheten for Kommissionen att godkénna statsstod med hénvisning
till underlattande av utveckling for vissa niringsgrenar eller regioner ér
det undantag som har det vidaste tillimpningsomradet och dven det
som oftast anvinds.” Ett statsstdd anses inte underldtta utvecklingen
om denna skulle skett dven utan stodet. Vidare betyder termen
‘utveckling’ att stodet maste leda till forbéttring. Det &r inte tillréckligt
att stodet endast syftar till att uppritthalla en redan existerande stan-
dard. Niringsverksamheter far vidare endast erhalla stod om dessa &r i
ett ekonomiskt sett sdmre ldge &n motsvarande verksamheter inom
gemenskapen. Slutligen bor det noteras att oavsett om statsstodet upp-
fyller ovan angivna krav anses det inte acceptabelt om det leder till att
handeln péverkas i en negativ riktning som strider mot det allménna
intresset.

Enligt detta undantag skulle statsstod till viss(a) bransch(er) mot-
svaras av undantagets hédnvisning till “vissa néringsverksamheter”.
Syftet med att forse konkurrensutsatta verksamheter med gratis
utsldppsrétter under en dvergangsperiod &r att 1ata dessa f4 viss tid pa
sig for anpassning till de nya miljokrav som stélls i systemet. Om kost-
naderna, som dessa miljokrav medfor for den konkurrensutsatta indu-
strin, skulle himma dennas utveckling far dven utvecklingskriteriet
anses vara uppfyllt. Vidare kan det konstateras att, i den mén handel
med utsléppsritter inte inforts i andra medlemsldander enligt liknande
regler, verksamheter som tvingas betala for utslédppsratterna hamnar i
ett sémre ekonomiskt ldge &n sina konkurrenter i dessa medlemsstater.
Med tanke pa systemets hoga ambitionsniva savitt géller minskningar
av emissioner av vixthusgaser bor det dven anses vara proportionellt
till sitt syfte.

533 Gemenskapens riktlinjer om statsstod for
miljoskydd”

Kommissionen har utfardat allménna riktlinjer om statsstod for miljo-
skyddsatgirder. I dessa riktlinjer noteras att de traditionella miljo-
skyddsreglerna, som baseras sa gott som uteslutande pa administrativ
reglering och miljostandarder, inte har varit helt tillfredsstéllande.

™aa.s. 77.
SEGT C 72/3.
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Kommissionen hénvisar till Gemenskapens femte miljoskyddsprogram
i vilket det konstateras att nya miljoréttsliga instrument kan komma att
behovas for att principen om att fororenaren betalar och principen om
en hallbar utveckling skall kunna genomf6ras. Ekonomiska incitament
sdsom statsstdd och himmande medel sdsom skatter och avgifter anges
som exempel pa alternativa styrmedel.”” Riktlinjerna tillkom for att
finna en balans mellan miljoreglerna och reglerna om statsstdd.”’

For en begrinsad tid kan stod till foretag for anpassning till nya
rittsliga krav godtas om de inte Overstiger 15 % (25 % for smé och
medelstora foretag) av de totala kostnaderna for att uppfylla den nya
forpliktelsen om det krévs investeringar i nya anldggningar eller ny
utrustning.”® Vidare undantas tillfilliga ldttnader frin miljoskatter om
detta &r nddvéndigt for att motverka forluster konkurrenskraft, i syn-
nerhet pd det internationella planet.” Enligt Kommissionens uppfatt-
ning kan dock undantag for siddana skatteldttnader endast komma i
frdga om de &r avsedda att kompensera for de tilldggskostnader som
asamkas produktionen jamfort med vanliga kostnader. Vidare bor sto-
det, forutom att vara tillfdlligt, &ven vara gradvis avtagande sa att inci-
tament till emissionsreduktioner och effektivt resursutnyttjande skapas
tidigt.

Det ligger néra till hands att jamfora miljoskatter med omséttnings-
bara utslippsritter (vilka for ovrigt ndimndes i Gemenskapens femte
miljoprogram som exempel pa alternativa styrmedel). Om gratis
utsléppsritter till vissa marknadsaktorer (men inte till andra) ar att se
som ett enligt huvudregeln otillatet statsstod, kan det hidvdas att dessa
utgodr en befrielse fran en ekonomisk borda med syfte att uppné vissa
stipulerade miljomal. Vidare kan fri tilldelning av utsléppsritter pa
angivet sétt sigas vara nddvéindigt under en Overgingsperiod for att
deltagande foretag skall kunna klara att minska utslédppen till dess att
betalning for utsléppsritterna blir aktuellt.

Det framgér dessutom av riktlinjerna att stod som avses i dessa kan
undantas bade enligt artikel 87.3 b och c¢. Detta har praktisk betydelse
eftersom Kommissionen kan tillata storre statsstod enligt artikel 87.3 b
an c.® For att ett statsstod skall falla under artikel 87.3 b krivs, som
ovan ndmnts, att det frimjar genomforandet av viktiga projekt av
gemensamt europeiskt intresse. Det har dven konstaterats ovan att ett

76 Stycke 1.2.

7 Stycke 1.6.

8 Stycke 3.2.3 A.

™ Detta undantag ir anmirkningsvirt eftersom Kommissionen normalt sett r
mycket restriktiv med undantag for s.k .driftsstod.

%0 Stycke 3.7.
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nationellt system med utslappshandel kan vara ett sddant projekt med
hénsyn till att gemenskapen undertecknat Kyoto-protokollet och iklatt
sig de skyldigheter att minska utslédppen av vixthusgaser som foljer av
detta. Vidare kan det konstateras att stod i form av gratis utsléppsritter
till vissa foretag kan vara nodvéndigt for att systemet skall fungera. Det
kan t.o.m. vara sa att 4ven om motsvarande system i andra medlems-
lander inte behdver sddant stod kan svenska forhéllande gora att detta
kravs i Sverige.

54 Slutsatser

Statsstodsreglerna vinner endast tillimpning om systemet med
utsldppshandel generellt sett bygger pa att utsléppsritter endast kan
erhallas mot vederlag, men vissa foretag eller branscher undantas fran
detta krav. Skulle den svenska utredningen 6vervéga en sadan 10sning
finns emellertid goda mojligheter for att ett sddant statsstod &dndé
accepteras av Kommissionen enligt artikel 87.3 a eller b. Temporir
tilldelning av gratis utslédppsrétter till vissa kategorier av foretag torde
kunna undantas enligt endera av ovan ndmnda bestdmmelser i synner-
het med hénvisning till Kommissionens riktlinjer om statsstod for
miljoskydd genom en analogisk tillimpning av reglerna for undantag
av befrielse frén miljoskatt. Systemet bor emellertid i sddant fall 14ggas
upp sé att stddmomentet gradvis reduceras. Slutligen bor det noteras att
medlemsstaterna inte &r berédttigade att sjdlva bedoma huruvida stats-
stod dr forenliga med Romfordraget eller inte. Av artikel 88 foljer att
detta &r Kommissionens uppgift.
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6 WTO-reglerna

6.1 Allmént

World Trade Organization (Virldshandelsorganisationen, WTO)
anvinds som ett paraplybegrepp fOor vissa avtal om internationell
handel som slutits mellan ett stort antal av vérldens ldnder (f.n. ca
130 st). Det for denna rapport viktigaste avtalet &r det s.k. GATT-
avtalet som innefattar regler om beskattning och reglering som
diskriminerar import, kvantitativa restriktioner, samt regler om
avskaffande av statsstod.

Det finns goda skél att anta att om ett svenskt system med utslépps-
handel skulle anses vara forenligt med EG-rétten sa &r det till stora
delar forenligt &ven med WTO-reglerna. EG deltog ndmligen i for-
handlingarna om WTO-avtalet och skrev under slutakten & sina med-
lemsstaters végnar. Det far déarfor forutsittas att EG vid forhandling-
arna lade sig vinn om att regler som ansags vara strdngare én dem som
giller enligt Romfordraget inte infordes. Vidare framgér av artikel
XVIL4 i WTO-avtalet att varje medlem skall tillse att dess lagar, fore-
skrifter och administrativa procedurer motsvarar dess forpliktelser i
forhallande till bl a GATT-avtalet. Sammantaget innebér dessa faktorer
att skillnaderna mellan EG-rétten och WTO-reglerna inte tillats vara
alltfor omfattande.®

6.2 Icke-diskriminering

I GATT-avtalet (Allméinna tull- och handelsavtalet) fran 1994 (baserat
pd GATT-avtalet frdn 1947) &terfinns reglerna om global frihandel.

I artikel I stadgas att alla aktorer frén alla ldnder i WTO-omréadet har
ritt att dtnjuta behandling som motsvarar de mest fordelaktiga villkor
ett land erbjuder (s.k. allmén mest gynnad nationsbehandling). Artikeln
kréver att om en av WTO-parterna later ett annat land &tnjuta “mer for-
delaktiga villkor” maste omedelbart och ovillkorligen importer fran

¥ Bugge och Lovold Thle, s. 93.



SOU 2000:45 Bilaga 4 325

andra WTO-parter erhélla samma behandling. Det dr séledes fraga om
ett forbud mot diskriminering.*

Artikel IIT &r ett komplement till artikel I och stadgar om nationell
behandling i fraga om intern beskattning och reglering. Denna regel
innebér att importerade produkter inte far behandlas mindre fordelak-
tigt &n inhemska produkter nir de en géng (lagligen, dvs. nér tull och
andra avgifter betalts) passerat landets grénser. Interna skatter och
avgifter far inte vara hogre én de ar for inhemska produkter och lagar
och regleringar som paverkar importerade produkters forsiljning, kop,
transport, distribution eller anvéndning far inte vara mindre
gynnsamma én de regler som géller for inhemska varor.*

Regeln om nationell behandling innebédr att inhemska produ-
center/leverantdrer endast far skyddas genom atgirder som vidtas vid
griansen. I artikel XI stadgas vidare att kvantitativa importrestriktioner i
princip &r forbjudna. Detta gor att importtullar egentligen ar det enda
tillitna gransskyddet. Forbudet mot kvantitativa importrestriktioner
forsvagas emellertid av ett stort antal undantag (exempelvis artikel
XI:2a — exportrestriktioner for att hindra eller avhjélpa kritisk brist pa
livsmedel eller andra nddvandiga varor, artiklarna XII och XVIII:B —
restriktioner inforda for att skydda betalningsbalansen, artikel XVIIL:C
— frimjande av uppréttandet av en sérskild industri, artikel XIX — ndd-
fallsatgirder, artikel XX skydd for hélsa och sdkerhet, samt artikel XXI
— undantag i sdkerhetssyfte.)

Sammanfattningsvis kan ségas att ovan angivna regler bygger pé ett
forbud mot diskriminering och forbud mot kvantitativa importrestrik-
tioner. Dessa regler &r mindre stringa dn dess motsvarigheter i EG-
ratten, vilket innebér att det 4r osannolikt att de kommer att utgora ett
problem for inférande av ett svenskt system med utslédppshandel. Detta
giller givetvis endast under forutsittning att systemet ar icke-diskrimi-
nerande.

%2 Guide to the Uruguay Round Agreements, The WTO Secretariat, Kluwer
Law International 1999, s. 40.

8 Mojligen skulle en uppstromsansats kunna strida mot denna regel enligt de
principer som angivits i avsnitt 2.3.2 ovan. Tidsramarna for forfattandet av
denna rapport har emellertid inte medgivit en undersdkning av denna fraga.
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6.3 Subventioner

6.3.1 GATT-avtalet

I GATT-avtalets artikel XVI stadgas att subventioner skall avskaffas.
Enligt artikel XVI.A skall varje regering notifiera alla subventioner
som medfor att statens export okar pa bekostnad av dess import till de
Avtalsslutande Parterna. Inom GATT-avtalets ram, liksom i EG-rétten,
anses befrielse fran skatt och avgifter omfattas av begreppet subven-
tion, varfor fria utslappsratter till vissa foretag eller branscher i ett
system som bygger pa att betalning skall erlaggas for sddana bor anses
vara en subvention i enlighet med vad som diskuterats i avsnitt 5
ovan.* For att en avtalsslutande part skall vara forpliktad att notifiera
en sadan subvention krdavs att den leder till 6kad export pa bekostnad
av importen. Detta rekvisit uppfylls i allmidnhet med ldtthet om sub-
ventionen ger incitament till 6kad produktion. Nar en subvention enligt
ovan notifieras skall de Avtalsslutande Parterna skriftligen underréttas
om “’subventioneringens omfattning och art, om dess berdknade inver-
kan pa den méangd av varan eller varorna i frdga som importeras till
eller exporteras fran partens omrade samt om de férhallanden som gor
subventioneringen nodvéndig.” Skulle det da konstateras att subven-
tioneringen 1 fraga fororsakar eller hotar att fororsaka allvarlig skada pa
annan avtalsslutande parts intressen, skall den part som beviljar sub-
ventionen pa begdran dryfta mojligheterna att begrdnsa subventio-
neringen. ”Allvarlig skada” &r ett strangt krav och det kan inte forvan-
tas att gratis utsldppsratter till vissa foretag eller branscher under en
overgangsperiod skulle kunna leda till sadan skada. Detta géller i syn-
nerhet med hénsyn att systemet med utsldppshandel som sddant kombi-
neras med for foretagen kostnadsdkande krav pa minskade utslédpp av
vaxthusgaser.

Sammanfattningsvis kan konstateras att reglerna om subventioner i
GATT-avtalet kan komma att bli tillampliga pa ett system som i princip
baseras pa att deltagarna ar forpliktade att betala for utsldppsritterna,
men dér viss foretag eller branscher befrias fran denna skyldighet. Det
far emellertid anses vara tveksamt om detta skulle kunna leda till all-
varlig skada for en annan GATT-avtalspart. Skulle sa vara fallet skall
systemet notifieras till de Avtalsslutande Parterna.™

% Se Bugge och Lovold Thle, s. 95 med hénvisningar. Endast statliga atgérder
som leder till att det allmédnnas tillgdngar belastas skall definieras som
subventioner (Guide to the Uruguay Round Agreements, s. 92).

85 Skulle systemet, trots det som angivits ovan, anses strida mot artikel XVI
finns mdjligheter till undantag i Artikel XX.A. Regler som infors for att bevara
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6.3.2 Avtalet om subventioner och
utjimningsavgifter

Vid Uruguayrundan (1994) undertecknades ett sarskilt avtal om sub-
ventioner och utjdamningsavgifter (”Avtalet”) att gélla vid sidan av
GATT-avtalet. Enligt Avtalet géller en s.k. trafikljusmodell som inne-
bir att vissa subventioner inte anses kunna skada den internationella
handeln (gron) och vissa anses vara klart skadliga (rod). Aterstdende
typer av subventioner kan angripas endast om de medfor negativa kon-
sekvenser for varldshandeln (gul). Inom den sistndimnda kategorin ger
vissa typer av subventioner upphov till en presumtion for allvarlig
skada (se 6.3 ovan om begreppet).Gratis utsldppsritter kan betraktas
som subventioner under de forutsdttningar som angavs i avsnitt 6.3
ovan.

Avtalet ger, enligt de s.k. operativa reglerna, de avtalsslutande par-
terna mojligheter att vidta motatgdrder mot vissa typer av subventioner
(gula) men inte mot andra (grona). De operativa reglerna dr endast
tillampliga pa specifika subventioner. For att en subvention skall anses
vara specifik kravs enligt Avtalets artikel 2 att den beviljas endast till
vissa foretag, branscher eller regioner. Savitt géller utsldppsratter kan
det konstateras att gratis utsldppsritter till vissa (exempelvis konkur-
rensutsatta) foretag torde utgdra specifika subventioner.*® Mojliga
rattsliga motatgarder mot vissa subventioner beskrivs nedan.

Subventioner mot vilka dtgéirder kan vidtas (gula)

Subventioner som faller under Avtalets del III bendmns atgarder mot
vilka atgirder kan vidtas. Sddana subventioner dr inte férbjudna men
heller inte oklanderliga. Enligt Avtalets artikel 5 far inte ndgon medlem

uttomliga naturtillgdngar far vidtas om sddana atgérder genomfors i samband
med begrinsningar av inhemsk produktion eller konsumtion. Gratis
utsléppsritter till vissa foretag eller branscher kan anses inforas for att bevara
atmosfiaren. Utan gratis utsldppsritter kan det bli svart att starta systemet med
utsldppshandel och utan systemet med utslippshandel kan tillférseln av
vixthusgaser inte minskas tillrdckligt effektivt. Fragan som aterstdr dr om
atmosfiren dr en uttomlig resurs. Det skulle fora langt att hivda att sa &r fallet
eftersom med ett sddant betraktelsesdtt blir i stort sett alla resurser uttomliga.
Det har emellertid i juridisk doktrin argumenterats for att sa skulle vara fallet,
vilket skulle gora undantaget tillimpligt i forevarande fall. (Se Fauchald,
Environmental Taxes and Trade Discrimination, Oslo 1998, s. 287 ft.)

% Bugge och Lovold Thle, s. 99.
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uppritthalla subventioner som &r ogynnsamma for andra medlemmar.
Ogynnsamma effekter anges kunna vara

e gskada for en annan medlems inhemska industri,

* upphévande eller forsimring av de formaner som foljer av GATT-
avtalet, samt

 allvarlig skada pé& en annan medlems intressen.

Av dessa effekter dr i forsta hand den sista relevant for ett system med
utsldppshandel. Allvarlig skada presumeras foreligga enligt Avtalets
artikel 6 om subventionen

* uppgér till mer dn 5 % av produktens virde,

* utgdr for att tdcka en industris driftsforluster,

* utgér for att ticka ett foretags driftsforluster om det inte ror sig om
en engangsforeteelse for att ge utrymme for langsiktiga l6sningar
och undvika akuta social problem, eller

e dr utformad som ett direkt eftergivande av en skuld.

Det ér inte oténkbart att tilldelning av gratis utslédppsrétter kan uppga
till mer dn 5 % av ett stort svenskt foretags omsattning. Svaret pa fra-
gan blir givetvis beroende av utsldppsritternas viarde och den méngd
utslédppsritter som faktiskt tillhandah&lls.”” Det kan dven ténkas att till-
delning av gratis utsléppsrétter anses vara avsedda att ticka en industris
driftsforluster.*®

I artikel 6.2 stadgas emellertid att en subvention inte anses orsaka
allvarlig skada om inte nigon av bestdmmelserna i artikel 6.3 ar
tillampliga. Artikel 6.3 stadgar att allvarlig skada sdsom den definieras
i artikel 5 kan uppstd om subventionen hindrar eller paverkar import av
en motsvarande vara fran en medlem till den medlem som beviljar sub-
ventionen. Vidare kan allvarlig skada uppsta om subventionen péverkar
den subsidierade varans pris exempelvis s& att dess pris blir betydligt
lagre &n priset pa motsvarande vara fran en annan medlem. Det torde
vara klart att besparingar kan goras av de deltagande foretag som
erhdller gratis utslédppsrétter i ett system som baseras pa att betalning i
ndgon form skall erldggas for dessa. Skulle gratis utsléppsritter inte
erhdllas blir produktionen dyrare och berdrda foretags marknadsandelar
skulle sannolikt minska till forméan for importerade produkter. Saledes

¥7 Se Bugge och Lovold Thle, s. 101 for rikneexempel och beridkningsgrunder.

8 Jfr avsnitt 5.3.3 ovan om Kommissionens riktlinjer for statsstod for
miljoskydd dir det konstaterades att befrielse frdn miljoskatter dr att betrakta
som ett, normalt sett, otillatet driftsstod.
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skulle rekvisitet “allvarlig skada” kunna anses vara uppfyllt om vérdet
pa de fria utslédppsratter som tillhandahalls &r tillriackligt hogt.

Rittsliga konsekvenser av att en subvention befinns vara
angripbar

Aven om det anses vara méjligt att vidta tgérder mot en subvention
enligt ovan krévs att ndgon medlem faktiskt agerar for att den subven-
tionerande medlemmen skall tridffas av néagra forpliktelser enligt
Avtalet.

Enligt Avtalets artikel 7 kan den klagande medlemmen anhélla om
konsultationer med den subventionerande medlemmen. Syftet med
detta dr att en samforstdndslosning skall kunna uppnés. Om konsulta-
tionerna forblir resultatlosa efter 60 dagar kan drendet hénskjutas till
WTO:s tvistlosningsorgan, vars panel inom 120 dagar skall avge en
rapport med ett yttrande dver huruvida subventionen i frdga leder till
allvarlig skada eller inte. Nér rapporten avges kan den overklagas eller
godtas. For det fall den godtas méste atgirder vidtas for att fa subven-
tionssystemet i1 linje med rapporten. Om sédana atgirder inte vidtas
inom sex ménader far den klagande medlemmen vidta motatgérder som
motsvarar arten och graden av subventionens missgynnande effekter
som visats.

Det far antas att om Sverige skulle anta ett system med utslapps-
handel baserat pd auktionering av utsldppsrétter men dndé bevilja vissa
industrigrenar gratis utslédppsrétter och detta skulle anses vara en
angripbar subvention sd dr Sveriges forhandlingsposition god i den
inledande konsultationen. Det torde inte vara omdjligt att forklara for
klagande medlemmar att syftet med ”subventionen” dr att genomfora
Kyotoprotokollets krav samt att gratis tilldelning till vissa verksamhe-
ter endast dr avsedd att forekomma tills dess att systemet funnit sina
former.”

6.4 Slutsats

I ett system baserat pa forsidljning av utsléppsritter kan gratis tilldel-
ning av sadana till vissa foretag eller branscher anses vara en subven-
tion savél enligt GATT-avtalet sjidlvt som enligt avtalet om subventio-

% For tydlighets skull papekas det att gratis tilldelning till alla deltagare inte
aktualiserar reglerna om forbud mot statliga subventioner, vilket &ven
framhallits ovan.
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ner och utjimningsavgifter. Om utslédppsritternas vérde och antal
paverkar de berdrda foretagens marknadsposition avsevirt kan subven-
tionen i frdga &ven komma att betraktas som en subvention mot vilken
atgirder far vidtas. Skulle ndgon medlem i WTO pasta att systemet
med utsldppshandel tillfogar den medlemmen allvarlig skada méste
konsultationer inledas. I vérsta fall kan den klagande medlemmens
pastaende leda till en process i WTO:s tvistlosningsorgan med Over-
klagandemdjlighet. Skulle den subventionerande medlemmen forlora
processen maste réttelse vidtas annars tillats den klagande medlemmen
att vidta proportionella motatgirder. Ovriga frihandelsregler i GATT-
avtalet torde inte paverka mdjligheterna for inférande av svenskt sys-
tem med utslédppshandel.
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7 Sammanfattande kommentarer

Ett nationellt system med utsldppshandel kommer sannolikt inte att i
nagon storre utstrackning traffas av internationella regler om frihandel
och konkurrens under fOrutsdttning att systemets regler inte direkt
diskriminerar utlindska foretag eller varor.

Generellt sett dr emellertid uppstromsansatsen behdftad med fler
risker &n nedstromsansatsen. Den forra riskerar att strida mot EG-
rattens forbud mot kvantitativa importrestriktioner och det ar svart att
bedoma om EG-domstolen skulle godta ett berdttigande med hénvis-
ning till miljoskyddssyftet. Det kan forutsittas att domstolen kommer
att krdva att klara skillnader avseende miljéeffekten kan visas till for-
man for den handelshindrande uppstromsansatsen eftersom dess alter-
nativ, nedstrémsansatsen, inte dr handelshindrande. Vidare kan det vara
svart for lagstiftaren att avgransa de produkter som skall omfattas av en
uppstromsansats sa att systemet inte hamnar i strid med foérbudet mot
diskriminerande beskattning i artikel 90. Det sistndmnda géller dock,
till skillnad fran slutsatsen avseende kvantitativa importrestriktioner,
endast under fOrutsdttning att utsldppsratter inte erhalls utan kostnad
for deltagarna.

Nedstromsansatsen kan ifrdgasittas enligt reglerna om fri etable-
ringsriatt och under vissa speciella forutsittningar enligt reglerna om
statsstod. Savitt giller etableringsritten torde de eventuella problem
som kan uppstd kunna undvikas genom att staten vid varje allokerings-
tillfalle reserverar utsldppsrétter for potentiella nyintrddande foretag.
Skulle ett foretag fran en annan medlemsstat trots detta nekas etable-
ringsritt pa grund av att utsldppsritter saknas torde systemet kunna
berattigas med hanvisning till miljoskyddssyftet. Savitt géller stats-
stodsreglerna kan konstateras att dessa endast kan tillampas pa ett sys-
tem som bygger pa att deltagarna skall betala for de utsldppsritter de
erhaller, men vissa deltagare eller branscher dnda erhéller fri tilldel-
ning. Ett system dédr stddmomentet (gratis utsldppsritter) ar temporéart
och reduceras gradvis torde dock kunna undantas fran férbudet i artikel
87.

Konkurrensreglerna péaverkar inte sjdlva inforandet av ett system
med utsldppshandel eftersom de i princip inte ar tillampliga pa atgéarder
vidtagna av staten. Daremot ar forstaelse av konkurrensreglernas syfte
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viktigt nér ett system med utsldppshandel utformas. Forbudet mot kon-
kurrensbegransande avtal kan inte tas till intékt for att nagra sérskilda
atgdrder bor vidtas vid utformningen av systemet. Det dr dock viktigt
att konkurrensvardande myndigheter informeras om att 4ven markna-
den for utslédppsritter, pa vilken foretag som normalt inte &r konkur-
renter blir det, maste bevakas. Sévitt giller missbruk av dominerande
stillning finns goda mojligheter for det eller de foretag som uppnér en
sddan stillning pa utsldppsmarknaden att missbruka den. Risken for
missbruk kan emellertid minskas avsevért om staten tillser att det
reserveras utslédppsritter vid varje allokering s& att det alltid finns
alternativ till de utsléppsritter som tillhandahélls av eventuella domi-
nanta foretag.

WTO-reglerna torde inte ge upphov till ndgra sérskilda problem vid
inforandet av ett svenskt system med utsldppshandel. I likhet med EG-
rittens statsstodsregler kan emellertid reglerna om avskaffande av sub-
ventioner vinna tillimpning pa system med principiellt sett obligato-
riska inkOp av utslédppsritter, men dér vissa foretag eller branscher dnda
erhaller dem gratis. Mojligheterna att aberopa de undantagsregler som
finns torde dock vara relativt goda.
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Kostnader for utslappsbegransningar av
koldioxid

Materialet framtaget av Vattenfall
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Orelkg CO2
150

specifika kostnader

Atgarder for att minska utslapp av CO2-
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Sammanfattning

Avsikten med denna gronbok dr att inleda en diskussion om handel
med utsldppsritter for vixthusgaser inom Europeiska unionen och om
forhédllandet mellan en sddan handel och andra politiska strategier och
atgarder mot klimatforandringar.

Inom ramen for Kyotoprotokollet har Europeiska gemenskapen ata-
git sig att under perioden 2008-2012 minska sina utsldpp av véxthus-
gaser med 8 % jamfort med 1990 &rs niva. I praktiken innebér detta att
det krdvs en minskning pa omkring 14 % jamfort med den prognostise-
rade forbrukningen om inga atgérder vidtas'. En handel med utslapps-
ritter, som bade bedrivs internt inom gemenskapen och externt med
andra industrilinder, kommer att minska gemenskapens kostnader for
att fullgéra sina ataganden. Handeln med utsléppsritter kommer till-
sammans med Ovriga politiska strategier och &tgdrder att vara en
integrerad och viktig del av gemenskapens Overgripande strategi for
genomforande av Kyotoprotkollet. Kommissionen &dr av uppfattningen
att gemenskapen som helhet kommer att behdva anvénda alla tillgdng-
liga verktyg for att fullgéra sina internationella ataganden. Ju tidigare
konkreta atgdrder vidtas desto béttre. EU forbereder for nérvarande
ratificeringen av Kyotoprotokollet, som man hoppas se trida i kraft
senast 2002.

Handeln med utsldppsritter innebér, oavsett om det ror sig om ett
nationellt eller internationellt system, att olika enheter, som exempelvis
foretag, tilldelas bestdmda utsldppsméngder. De foretag som har en
utsldppsniva som ligger under tilldelningen kan sélja sitt ’6verskott”
till andra som har svérare att uppna sitt mal. Denna handel undermine-
rar inte det miljopolitiska malet, eftersom den sammanlagda médngden
utsldppsratter inom systemet ar fastlagd. Systemet ger snarare mojlig-
heten att pa ett kostnadseffektivt sédtt uppna det 6vergripande malet och
stimulera till investeringar i miljévénlig teknik.

Handel med utsldppsratter ar ett miljoskyddsinstrument som inte
anvants tidigare inom EU. Darfor ar det viktigt att fa erfarenheter av

' For ytterligare detaljer, se avsnitt 2 i KOM(1999)230 slutlig, 19.5.1999:
Meddelande frdn kommissionen till rédet och Europaparlamentet —
Forberedelser infor genomforandet av Kyotoprotokollet.
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hur ett sddant system kan genomfOras innan det internationella syste-
met for handel med utsléppsritter infors 2008. Det finns med andra ord
goda skl for att Europeiska gemenskapen och dess medlemsstater skall
forbereda sig genom att infora ett gemenskapssystem for handel med
utslappsrétter senast 2005.

Kommissionen tror att en vl fungerande inre marknad for handel
med utsldppsritter béttre kan garanteras av en sammanhéngande och
samordnad ram, som omfattar samtliga medlemsstater, an av en upp-
sdttning nationella system utan samordning. Ett gemenskapssystem for
handel med utsléppsritter skulle ge ett enhetligt pris for de utsldpps-
ritter som kdps och siljs inom systemet. Separata nationella system
utan koppling till varandra skulle déremot resultera i olika priser inom
varje nationellt system. Utvecklingen av den inre marknaden har varit
en av drivkrafterna bakom EU:s utveckling pé senare tid, och detta bor
beaktas vid skapandet av nya marknader. Klimatforédndringarna &r det
tydligaste exemplet pa gransoverskridande effekter som kréver samor-
nade insatser. Samverkansvinsterna pa EU-nivad kommer dessutom gora
det mdjligt att sinka kostnaderna avsevért, samtidigt som liknande lag-
stiftning kommer att géra det mojligt att halla de administrativa kost-
naderna sé laga som mojligt.

De viktigaste beslut som maste fattas infor uppréittandet av en sddan
ram 10r foljande frégor: Vilka lédnder och vilka foretag inom vilka sek-
torer skall delta? Hur skall man hantera fordelningen av utslédppsritter
for de sektorer och foretag som ingér i handelssystemet jaimfort med de
foretag och sektorer som inte deltar, och vem skall ansvara for denna
fordelning? P4 vilket sétt kan ett system for handel med utsléppsritter
bygga vidare pé befintliga politiska strategier och atgérder, som exem-
pelvis tekniska foreskrifter, miljoavtal och skatteincitament? Hur kan
man se till att lika stora insatser gors av de foretag som ingér 1 handels-
systemet och de foretag som omfattas av andra politiska strategier och
atgérder?

Kommissionen anser att det dr nddvindigt med en gemenskapsstra-
tegi for att forhindra snedvridningar av konkurrensen pa den inre
marknaden. Separata nationella system for handel med utslédppsritter
skulle kunna ge upphov till besvirliga fragor rorande statligt stod och
nya aktorers tilltrdde till marknaden. En sadan situation skulle skapa
osdkerhet for bade medlemsstater och foretag. Dessutom skulle dessa
problem formodligen forvirras i samband med utvidgningen av gemen-
skapen.

Fragan om huruvida ett system for handel med utsléppsrétter kan bli
stabilt och verkningsfullt beror 1 hog grad pa om det finns bestimmel-
ser om Overensstimmelse och en strikt kontroll av efterlevnaden. En
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viss harmonisering av reglerna for évervakning, rapportering och kon-
troll kravs for att handelssystemet skall fungera effektivt.

Denna gronbok &r avsedd att inleda en process da dessa fragor skall
utredas. Kommissionen vilkomnar kortfattade reaktioner och syn-
punkter som ror fragorna i detta dokument. Inldggen bor vara
kommissionen tillhanda senast den 15 september 2000, sa att de kan
beaktas vid utvecklingen av gemenskapens strategi for genomforande
omedelbart efter den sjitte konferensen for parterna, som kommer att
dga rum i Haag, Nederlinderna den 13—24 november ar 2000. De skall
séndas till Jos Delbeke, Head of the Climate Change Unit, European
Commission (DG ENV), 200 rue de la Loi/Wetstraat 200, B-1049
Bryssel, Belgien. Det gir ocksa bra att skicka dem med e-post till fol-
jande adress:
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1 Inledning

Kyotoprotokollet antogs i december 1997 av den tredje konferensen
mellan parterna till Férenta nationernas ramkonvention om klimatfor-
andringar (UNFCCC). Detta protokoll har stor betydelse, eftersom man
i det faststdller granser for de industrilindernas utslapp av véxthus-
gaser. Europeiska gemenskapen atog sig inom ramen for protokollet att
under perioden 2008-2012 minska sina utsldpp av sex vaxthusgaser
med 8 % jamfort med 1990 érs nivier’.

Genom protokollet infordes tre nya internationella mekanismer, som
kallas “flexibla mekanismer” eller ”Kyotomekanismer”. Dessa meka-
nismer utgér en mycket viktig del av protokollet och utan dem skulle
protokollet formodligen inte kunna trdda i kraft. Syftet med dessa
mekanismer &r att frdmja ett kostnadseffektivt genomférande av proto-
kollet. En av dessa mekanismer &r en internationell handel med
utsléppsritter’, som skulle inledas 2008*.

Europeiska gemenskapen &r fullvardig part till Férenta nationernas
ramkonvention om klimatfordndring, har undertecknat Kyotoproto-
kollet och ir en av de 39 parter’ som har godkint ett absolut grinsvirde
for utslapp. Darmed har gemenskapen ritt att delta i den internationella
handeln med utslappsritter i enlighet med protokollet.

I maj 1999 antog kommissionen ett meddelande om klimatforand-
ringar.’ 1 detta belystes behovet av “konsekventa insatser”, och det

? Minskningen p& 8 % skall ocksd ta hinsyn till “sinkor”. Ett exempel p#
sénkor &r skogar som tar upp koldioxid fran atmosfaren. Tridden dor naturligtvis
s& sméningom och ruttnar, och da aterfors koldioxiden till atmosfaren. Alterna-
tivt kan trdet anvindas som brénsle och da aterfors koldioxiden till atmosféaren.
Sénkorna ar tillfalliga till sin natur och det finns stora metodologiska problem
med att méta upptagningen och utsldppen, och dérfor behover frdgan om sénkor
utredas mycket mer.

? Artikel 17 i Kyotoprotokollet.

* De tva andra mekanismerna 4r gemensamt genomforande och mekanismen for
ren utveckling. Bada omfattar overforing av utslappsrétter som man har tillgodo
genom projekt for utsldppsminskning i andra ldnder .

> Dessa parter fortecknas i bilaga B till Kyotoprotokollet.

8 KOM(1999)230 slutlig, 19.5.1999, Férberedelser infor genomforandet av
Kyotoprotokollet.
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noterades att observationer visar att koldioxidutsldppen ater dr pd vég
uppat. ”Om ingenting gors for att forhindra denna utveckling kommer
det inte att vara mdjligt att uppfylla kravet i artikel 3.2 i Kyotoproto-
kollet, dvs. att gora 'pévisbara framsteg' fram till 2005, och EU kommer
inte att kunna uppfylla sitt d&tagande om en utsléppsminskning pé 8 %.”

Det maste sékerstéllas att handeln med utsléppsritter kompletterar
ovrig politiska strategier och &tgérder och &r forenlig med dessa. I de
internationella forhandlingarna betonar EU att den viktigaste hand-
lingslinjen méste vara att nationella strategier och atgérder infors i den
industrialiserade vérlden. Inom EU har ménga sédana atgérder redan
vidtagits, exempelvis energibeskattning, lagstiftning, tekniska stan-
darder och miljéavtal. Ett gemenskapssystem for handel med utsldpps-
ratter bor darfor utformas sa att det stirker den grund som redan lagts —
och framfor allt inte forsvagar den.

De mojliga negativa effekterna pa den internationella konkurrens-
kraften kommer att minimeras om andra indutrilinder borjar delta i
internationell handel med utsléppsritter for véxthusgaser i enlighet
med Kyotoprotokollet — vilket man ocksa kan vénta sig. I och med att
ett internationellt handelssystem borjar fungera frén och med 2008
kommer foretagen antagligen att behdva bédra samma kostnader oavsett
i vilket industriland de &r lokaliserade.
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2 Gronbok for samrad med berorda
parter

Denna gronbok ér inledningen pad en samradsprocess dér samtliga
intressenter, bade statliga och icke-statliga, skall beredas tillfille att
lamna synpunkter pa hur EU skall kunna utforma ett vil avvégt system
for handel med utsléppsritter.

Genom Kyotoprotokollet har handeln med utsldppsrétter forts upp
pad EU:s dagordning. Det ror sig om ett helt nytt instrument for den
europeiska strategin mot klimatfordndringar. Handeln med utslépps-
ritter, bade inom EU och mellan EU och resten av den industrialiserade
vérlden, kommer att vara en viktig del av gemenskapens strategi for att
genomfora Kyotoprotokollet.

Béde medlemsstaterna och gemenskapen maste utarbeta strategier
for att genomfora Kyotoprotokollet och undersoka hur handeln med
utsléppsrétter passar in i deras klimatstrategier. Darfor bor en diskus-
sion inledas om gemenskapsdimensionen av handeln med utsléppsritter
och dess eventuella effekter pd den inre marknaden. Foretagens delta-
gande kommer oundvikligen att ge upphov till frigor som ror statligt
stod och sund konkurrens, och i detta sammanhang har gemenskapen
utan tvekan en viktig funktion att fylla. Man maéste ocksa se till att
medlemsstaternas initiativ inte skapar onddiga hinder for etablerings-
friheten pd den inre marknaden’.

De samrad som genomfors pa grundval av denna gronbok kommer
visserligen att inriktas pd inférandet av handel med utsléppsréitter inom
EU f6re 2008, men de kan ocksa ge vérdefulla insikter som kan anvén-
das i FN-forhandlingarna. En 6kad forstielse av de centrala problemen
och ett samspel med nationella strategier och atgérder kommer att bidra
till att skapa realistiska forvéntningar infor de beslut om handel med

7 Principen om etableringsfrihet, enligt artiklarna 43 och 48 i EG-fordraget
(tidigare artiklarna 52 och 58) innebir att foretag som bildats i enlighet med
lagstiftningen i en medlemsstat har rétt att lokalisera sitt huvudkontor i en
annan medlemsstat eller uppritta kontor, filialer eller dotterbolag i andra
medlemsstater. En forutsattning for denna frihet dr att nya aktorer omfattas av
samma regler som de redan etablerade fOretagen, om dessa inte innehaller
nagra otillborligt diskriminerande atgarder.
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utsldppsritter som skall fattas vid den sjétte konferensen mellan par-
terna till ramkonventionen om klimatférédndringar (COP6), som kom-
mer att dga rum i Haag den 13-24 november 2000.
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3 Vad ar handel med utslappsratter?

Handel med utsldppsritter ar ett system som innebdr att ett foretag till-
delas en bestdmd andel av de totala utsldppen vixthusgaser, som fast-
stélls pa grundval av de 6vergripande miljopolitiska malen. Foretagen
kan sedan kopa och silja dessa utsléppsritter.

Dessa utsldppsritter kallas ibland for “kvoter”, tillstdnd” eller
“utsldppstak”. Den totala méngden utsldppsratter som fordelas till
samtliga foretag som ingér i1 systemet utgdr en maxgrins for tillditna
utsldpp inom systemet. Det dr just denna maxgrdins som ger systemets
miljovinster. En av de storsta fordelarna med en handel med utslapps-
rdtter ar att man vet exakt vilket miljoresultat som systemet ger.

Tanken pa tillstand” ar fast etablerad inom miljopolitiken, sdrskilt
ndar det giller anvdndning av tekniska standarder inom omradena
avfallshantering och vatten- och Iuftféroreningar. Ett sadant exempel ar
direktivet om samordnade atgdrder for att forebygga och begriansa for-
oreningar®. Det gir emellertid inte att sikerstilla forutbestimda mil;jé-
resultat med hjélp av lagstiftning, eftersom antalet nya anldggningar
kan vara storre dn planerat, och da okar ocksa de totala utsldppen —
dven om alla anvinder de bésta tekniska standarderna.

Handeln med utslappsritter ger enskilda foretag mojligheten att
sldppa ut mer dn sin utsldppsandel, under forutsdttning att de kan hitta
ett annat foretag som inte anvdnder hela sin andel och ar berett att
Overlata sin “Overskjutande del”. Det totala miljoresultatet blir det
samma som om bada foretagen utnyttjade hela sin tilldelning fullt ut,
med den viktiga skillnaden att bade det sdljande och det kopande fore-
taget gynnas av den flexibilitet som handeln erbjuder utan att miljon
drabbas. Bada de berdrda foretagen far ldgre anpassningskostnader dn
de skulle fa utan mojligheten till handel (det sédljande” foretaget far
betalning for den andel som &verlats och det “kopande” foretaget far
lagre kostnader dn om det tvingats anpassa sig till den férutbestimda
utsldppsritten). En 6ppen prisbild innebar ocksé att andra foretag béttre
kan bedoma de kommersiella méjligheterna 1 handeln och vad de skulle
tjdna pa att delta pa denna marknad. Handeln med utslappsratter kom-

¥ Radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade &tgéirder
for att forebygga och begransa fororeningar.
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mer ocksé att skapa konkurrens mellan foretag nir det géller att hitta
kostnadseffektiva sétt att minska utslédppen, och detta kommer att 6ka
efterfragan p& miljovénlig teknik.

Den viktigaste ekonomiska aspekten av handeln med utslédppsréitter
ar att man med hjilp av marknadsmekanismer kan se till att de
utslédppsminskningar som krivs for att uppnd ett forutbestimt miljo-
resultat genomfors dér kostnaderna for utsldppsminskningar ar lagst.

Aven om konceptet med tilldelade utsléppsritter som kan kopas och
sédljas inte anvénds i EU:s miljopolitik i ndgon storre utstrackning, ar
idén om en s&dan handel inte helt frimmande. Kvoterna for &mnen som
bryter ner ozonskiktet enligt Montrealprotokollet’, fiskekvoterna inom
den gemensamma fiskeripolitiken'® och mjélkkvoterna inom den
gemensamma jordbrukspolitiken'' &r praktiska exempel p4 tilldelningar
som faktiskt kan Gverlétas i viss utstrackning.

De goda effekterna av handel med utsléppsritter kan emellertid endast
forverkligas om man samtidigt infor ett verkningsfullt system for dver-
vakning och kontroll av Overensstimmelse. En aktiv &vervakning

’ Tillamplig gemenskapslagstiftning: Radets forordningar (EEG) nr 594/91, nr
3952/92 och nr 3093/94. Dessa tillimpningsforeskrifter omfattar bade pro-
duktions- och konsumtionskvoter som skall tilldelas enskilda foretag pa grund-
val av deras tidigare produktionsnivd. Mgjligheten till internationell 6verlételse
begrinsades till en borjan till 10 % och sedan till 15 % av den ursprungliga
tilldelningen. Senare avskaffades denna begransning och obegrinsad flexibilitet
tillits under fOrutsittning att de Overgripande internationella produktions-
begrinsningarna respekterades.

' Den grundliggande rittsliga ramen finns i radets forordning (EEG) nr
3760/92. Dessutom finns arliga tillampningsforeskrifter i t.ex. rddets forordning
(EEG) nr 48/99. Kontrollsystemet faststills i radets forordning (EEG) nr
2847/93. Kvoten eller den "totala tillatna fangstmingden" for gemenskapen
fordelas mellan medlemsstaterna, och i vissa fall behéller gemenskapen en
andel. Fordelningen av kvoter mellan fiskebatar registrerade i medlemsstaterna
omfattas inte av gemenskapens regelverk utan besluten fattas i medlems-
staterna. Overforing av kvoter mellan medlemsstater #r tilliten, dven om det
finns begrinsningar av flexibiliteten.

" De viktigaste delarna av den rittsliga ramen finns i radets forordningar
(EEG) nr 856/84 och 3950/92 samt i kommissionens forordning (EEG) nr
536/93. 1 samband med Agenda 2000 kommer en ny forordning som skall
ersitta forordning (EEG) nr 3950. Fordelningen av kvoter till medlemsstaterna
bygger pa tidigare produktionsresultat. Medlemsstaterna fordelar sedan sina
nationella kvoter till enskilda producenter. Kvoterna far inte overlitas Over
medlemsstatens grians. Kontroll- och rapporteringskrav for mjolk och
mjolkprodukter som siljs ute pa marknaden regleras pd gemenskapsniva.
Ekonomiska pafoljder tillimpas pa medlemsstater som har Overskridit sina
kvoter.
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kommer ocksa att forbittra informationen om utslédppsnivéer. For att
sékra att systemet for handel med utsldppsritter dverensstimmer med
Kyotoprotokollet bor man ockséd ange den totala médngden utslapps-
ritter inom Europeiska gemenskapen uttryckt i antal ton koldioxidekvi-
valenter som far sldppas ut.
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4 Europeiska gemenskapen, handel
med utslippsratter och
kyotoprotokollet

4.1 EU:s overenskommelse om delad
borda”

I artikel 4 1 Kyotoprotokollet faststills att EU far omfordela sina
utsldppsminskningsmal bland medlemsstaterna om bara slutresultatet
innebér en overgripande minskning for Europeiska gemenskapen pé 8
%. I juni 1998 uppnaddes politisk enighet om denna omfordelning,
genom den si kallade dverenskommelsen om “delad boérda”'. Nir
Europeiska gemenskapen och medlemsstaterna ratificerar protokollet
maste de gora en officiell anmélan av dessa omfordelade mal till sek-
retariatet for konventionen om klimatférdndring. Avtalet om delad
borda begrénsar inte medlemsstaternas och gemenskapens mojligheter
att anvinda Kyotoprotkollets ”flexibla mekanismer”.

4.2 Ett gemenskapssystem for handel med
utslappsratter mellan foretag

Ramkonventionen om klimatférdndring och Kyotoprotokollet dr avtal
mellan parter som samtliga, med undantag av Europeiska gemen-
skapen, &r suverdna stater. Foretag omfattas ddremot av nationell lag-
stiftning. Foretag med verksamhet inom EU regleras dven pa gemen-
skapsniva. All foretagsverksamhet tillhor ansvarsomradet for den part
inom vilken utslédppskéllan &r lokaliserad®.

"2 Den procentsats som géller for varje medlemsstat finns angiven i bilaga 1 till
KOM (1999)230 slutlig, 19.5.1999.

13 Ett system for handel med utsldppsritter som organiseras pa gemenskapsniva
skulle vara en intern atgérd for Europeiska gemenskapen (som i egen rétt ar
part till Kyotoprotokollet och finns upptagen i bilaga B till detta). Systemet
skulle alltsa inte vara identiskt med det internationella systemet for handel med
utslédppsritter enligt artikel 17 i Kyotoprotokollet.
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Kyotoprotokollet innehaller foreskrifter om internationell handel
med utsléppsritter mellan parter, men omfattar inga forpliktelser for en
part att delta i sddan handel. I artikel 17, som behandlar handel med
utsldppsritter, finns ingen uttrycklig hénvisning till “enheters” delta-
gande'®. Det #r fortfarande osikert om frigan om “enheters” deltagande
specifikt kommer att behandlas vid den sjétte konferensen mellan par-
terna till Forenta nationernas ramkonvention om klimatforandringar.

Kommissionen anser att det finns en unik mdjlighet att fullgora
Kyotodtagandena pa ett kostnadseffektivt sitt om man later foretag"
delta 1 handeln med utsléppsritter. I detta sammanhang bor noteras att
Kyotoprotokollet redan implicit ger parterna mojlighet att dmsesidigt
erkdnna utsléppsritter som kdps och siljs mellan foretag inom olika
’nationella” system — om detta forfarande kopplas till motsvarande for-
andringar 1 de kvantiteter som tilldelas de berérda parterna. I sddana
fall skulle gemenskapens eller medlemsstaternas system kunna kopplas
till de system som anvinds av parter utanfor EU'’. Detta skulle ge
ytterligare mojlighet att minska kostnaderna for uppfyllandet av Kyo-
toprotokollet.

4.3 En praktisk ansats

I juni 1998 konstaterade kommissionen att gemenskapen skulle “kunna
inritta ett eget, internt handelssystem till &r 2005”". Detta skulle ge
betydande praktiska erfarenheter som skulle géra gemenskapen béttre

' Detta star i kontrast till artiklarna 6 och 12 som behandlar projekt som
bygger pd gemensamt genomforande respektive mekanismen for ren utveckling,
dér enheter uttryckligen namns.

15 Det finns hanvisningar till ”foretag”, men handeln med utsléppsratter kan
utvidgas till att omfatta enskilda anldggningar (eller “’kéllor”) for utslapp, och
ett enskilt foretag kan ha flera sddana. Utslédppen fran enskilda anldggningar
eller "kéllor” kommer att tas med bade i inventeringen av viaxthusgaser for den
medlemsstat dédr anldggningen &r lokaliserad och i inventeringen for Europeiska
gemenskapen. I Kyotoprotokollet anvinds termen juridiska personer” i
samband med gemensamt genomférande och privata och/eller offentliga
juridiska personer” i samband med mekanismen for ren utveckling. Nagra
exempel pd sddana enheter dr foretag, andra lagenligt bildade icke-statliga
organisationer och offentliga organ som t.ex. lokala myndigheter.

1o py grund av de prisskillnader for utslédppsratter som kan forvéntas uppsté i de
olika parternas nationella handelssystem skulle en koppling mellan tvd system
bli som tva kommunicerande kirl: vitskenivan (eller prisnivan) i bada kérlen &r
alltid pa samma niva.

7 KOM(1998)353 slutlig, 3.6.1998, Klimatforandringar — En strategi efter
Kyoto .
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forberedd nér den internationella handeln med utsldppsrétter enligt
Kyotoprotokollet inleds 2008. Dessa erfarenheter skulle bekanta
gemenskapens aktorer med instrumentet och till och med ge dem ett
forsprang.

Den hir typen av ”inhemska” system fér vara kvar dven efter 2008,
men de bor vara forenliga med Kyotoprotokollets internationella sys-
tem for handel med utslédppsritter som omfattar sex vixthusgaser och
sdnkor. Det &r dérfor mycket viktigt att det “inhemska” systemet redan
frén borjan utformas sa att det klarar en successiv utvidgning till att
omfatta fler geografiska omraden, ekonomiska sektorer och gaser.

Handeln med utsléppsrétter i sig minskar inte utsléppen. Den till-
handahéller bara incitamenten for att hitta den metod som for den
lagsta kostnaden kan astadkomma en given utsldppsminskning. Ju mer
omfattande systemet &r, desto storre blir skillnaderna i foretagens kost-
nader for att klara minskningen och ddrmed O6kar mojligheterna att
sinka de totala kostnaderna. Detta talar for ett Gvergripande handels-
system, dir olika medlemsstater deltar, som omfattar samtliga sex
véixthusgaser och sédnkor och alla utslédppskéllor. Goda vetenskapliga
och praktiska skél talar emellertid for att gemenskapen i nuléget inte
bor infora ett sddant overgripande system. Det finns fortfarande oklar-
heter nér det géller utsldppen av fluorerade gaser och sdnkors upptag-
ning av koldioxid. Komplexa tekniska och administrativa frdgor méste
16sas nér det giller férdelningen av utsléppsritter, dvervakningen av
utsldppen och kontrollen av efterlevnaden for sm& mobila utslépps-
kéllor, som exempelvis personbilar.

Om gemenskapen viljer en forsiktig strategi, som innebér att man
successivt utvecklar handeln med utsléppsritter, bor systemet darfor till
en borjan begrénsas till koldioxidutsldpp frén stora fasta punktkéllor
dér en kontroll och 6vervakning av systemet &r mer praktiskt genom-
forbar. Koldioxidutslippen (CO,) utgdér omkring 80%'® av gemen-
skapens utslépp av véxthusgaser.

'8 Europeiska miljobyrén, teknisk rapport nr 19 — maj 1999: *Annual European
Community Greenhouse Gas Inventory 1990-1996”.
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Liknande tankegangar finns ocksé i vissa medlemsstater och inom
den privata sektorn. Danmark har exempelvis redan antagit nationell
lagstiftning som innebér att man infor ett begransat system for handel
med koldioxidkvoter mellan de stdrsta elproducenterna. Detta system
skall borja fungerar ndgon gang under det nirmaste aret'’. Flera andra
medlemsstater overvéger att infora nationell handel med utslédppsritter
fore 2008. Ett antal sddana system héller redan pa att utvecklas eller
utvdrderas av enskilda fOretag, branschorganisationer eller bransch-
overskridande organisationer. Kommissionen vilkomnar dessa initiativ
och den kunskap som de kan ge.

1 Det danska systemet for handel med utslédppsritter bygger pé lag nr 376 av
den 2 juni 1999 om kvoter for elproduktion. Systemet &r avsett att anvindas till
och med den 31 december 2003. Det har fortfarande inte faststéllts nér det skall
borja fungera. Det omfattar koldioxidutsldpp fran omkring 15 av de storsta
elproducenterna. Utsldppsrétterna har fordelats fritt p4 grundval av historiska
kriterier (faktiska utsldpp under en referensperiod) och tekniska kriterier (som
gynnar mer energieffektiv produktion). Om producenter slédpper ut mer an sin
arliga utslappsritt utdoms boter pa 40 DKK (cirka 5,38 euro) for varje over-
skjutande ton koldioxid som slédpps ut. Kommissionen haller fortfarande pa att
granska systemet utifran reglerna om statligt stod.
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5 Europeiska gemenskapens roll

5.1 Ekonomiska argument for ett system for
handel med utsléappsritter inom EU

Sasom redan papekats blir de potentiella besparingarna av ett system
for handel med utsldppsratter storre ju mer omfattande systemet ér.
Berdkningar visar att ett gemensamt system inom gemenskapen som
omfattar energiproducenter och energiintensiv industri skulle kunna
minska kostnaderna for att genomfora gemenskapens Kyotoataganden
med ndstan en femtedel, jamfort med ett antal separata system for
medlemsstaterna utan mojligheter till handel mellan ldnderna. Detta
innebér en potentiell kostnadsminskning pa omkring 1,7 miljarder euro
per ar. Denna kostnadsminskning 6kar sannolikheten for att véra inter-
nationella ataganden skall kunna uppfyllas.

Ett gemenskapssystem for handel med utslappsritter skulle ge ett
enhetligt pris for utsldppsratter som kops och séljs av de foretag som
ingar i systemet. Detta skulle ge alla foretag samma mojligheter, oav-
sett 1 vilken medlemsstat de &ar etablerade, medan separata separata
nationella system utan koppling till varandra skulle resultera i olika
priser i varje system.

I dag finns det inga tillgdngliga prisuppgifter som bygger pa prak-
tisk erfarenhet av handel med utsldppsratter for vaxthusgaser. Darfor
kan véra overvidganden endast grundas pa empiriska berdkningar. Det
finns stora variationer i dessa berdkningar: man rdknar med alltifran 5
till 58 euro per ton koldioxidekvivalenter som sdljs mellan industri-
linder.*

Ytterligare uppgifter om den ekonomiska anlysen finns i bilaga 1.

2% 33 kallade ”bilaga B”-lander, med vilket avses bilaga B till Kyotoprotokollet.
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5.2 Skydd av den inre marknaden

Utvecklingen av ett EU-system for handel med utsldppsritter kan ge ett
viktigt bidrag till skyddet av miljon genom att begriansa utslappen, men
det dr viktigt att man undviker att samtidigt skapa handelshinder som
kan skada den inre marknaden. Darfor bér handeln med utsldppsrétter
vara en del av en sammanhéngande ram av gemensamma, samordnade
politiska strategier och atgédrder for att minska utsldppen av vaxthus-
gaser och uppfylla Kyotoatagandena. Gemenskapen kommer ocksa att
se till att ett gemenskapssystem for handel med utsldppsritter, som tar
hansyn till den inre marknadens regler for konkurrens pa lika villkor,
utformas sa att det dr forenligt med multilaterala handelsavtal.

Industrin maste garanteras lika behandling i varje medlemsstat, och
jamforbara foretag i olika medlemsstater maste ocksa behandlas lika-
dant. Ett annat 6nskvart mal ar att de regler som foéretagen maste folja
inom hela gemenskapen &r sd enkla som mdjligt. Enkla regler under-
lattar den praktiska forvaltningen av ett system for handel med
utsldppsritter — och kontrollen av efterlevnaden. Man maste emellertid
hitta en balans mellan lika behandling och storre enkelhet, & ena sidan,
och storre sjalvstandighet a4t medlemsstaterna, & andra sidan.

Medlemsstaternas autonomi skulle forutsétta att medlemsstaternas
system beddmdes fran fall till fall. Detta skulle begrdnsa insynen och
vara mer komplicerat for foretagen. Vissa foretag skulle kunna
omfattas av nationella system for handel med utsldppsritter medan
andra jamforbara foretag inte skulle gora det. Olika sektorer skulle
kunna berdras i olika medlemsstater och de specifika reglerna och for-
farandena skulle férmodligen variera inom gemenskapen. En sadan
segregerad marknad skulle sta i strid med den inre marknadens syfte,
dven om anvindningen av olika politiska strategier skulle kunna moti-
veras som ett resultat av olika nationella prioriteringar.

5.3 Gemenskapens respektive
medlemsstaternas uppgifter

Handeln med utsléppsritter inom EU skulle kunna organiseras pa flera
olika nivéer, med olika grad av aktivt deltagande fran gemenskapens
sida. En av dessa nivaer innebdr att medlemsstaterna pa egen hand
organiserar systemet. I sadana fall begridnsas gemenskapens funktion
till att halla en 6verblick 6ver de olika nationella systemen, for att se
till att de ar forenliga med gemenskapens regelverk och kontrollera hur
gemenskapens ataganden uppfylls. I andra dnden av skalan kan man
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tdnka sig ett harmoniserat gemenskapstickande system, dir utform-
ningen och reglerna i allt vdsentligt skulle bestimmas pa gemenskap-
sniva. Medlemsstaterna skulle dd genomfora systemet pé ett enhetligt
sdtt och endast ha mycket begransade befogenheter att stifta regler.

En medelvég skulle vara att utveckla ett gemenskapssystem, men
samtidigt lata medlemsstaterna ha en viss frihet att vélja om de skall
delta i systemet och i sé fall i vilken utstridckning. De skulle eventuellt
kunna ha en viss valfrihet ndr det géller de viktigaste tillimpningsfore-
skrifterna.

Foljande fragor bor beaktas i detta sammanhang;:

* Hur kan man se till att jamforbara foretag i olika medlemsstater
aldggs att gora lika stora insatser, oavsett om de omfattas av ett
system for handel med utsléppsritter eller av andra politiska strate-
gier och atgérder, och ddrmed minimera snedvridningen av konkur-
rensen pd den inre marknaden?

* Hur kan man fordela utsldppsritter pé ett sadant sétt att indirekt dis-
kriminering forhindras och snedvridningen av konkurrensen mini-
meras?

* Hur kan man sidkerstilla maximala synergieffekter med befintlig
miljolagstiftning?

* Hur kan man pé ett effektivt sitt dvervaka, rapportera, kontrollera
och sékerstilla efterlevnaden?

* Hur kan man sékerstélla att handelssystemet dr forenligt med det
internationella systemet for handel med utslédppsratter enligt Kyoto-
protokollet?

Det stér helt klart att gemenskapen har en viktig funktion att fylla nér
det giller att skydda den inre marknaden och se till att dess internatio-
nella ataganden uppfylls. Diskussionen om gemenskapens roll bor dér-
for inriktas pa hur denna roll skall se ut i praktiken.
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6 Politiska alternativ 1 fraga om
omfattningen av ett EG-system for
handel med utslappsratter

Det storsta problemet &r att faktiskt komma igang, och den centrala
fragan ar vilka sektorer och utsldppskéllor som skall inga i handels-
systemet fran borjan.

6.1 Sektorer

Nér man faststiller vilka sektorer som skall omfattas av handeln med
utsldppsratter maste ett antal kriterier beaktas. De viktigaste kriterierna
ar miljoeffektivitet, ekonomisk effektivitet, potentiella konkurrens-
effekter, mojligheten att administrera systemet och eventuella alterna-
tiva politiska strategier och atgarder.

Dessa kriterier kan i princip uppfyllas om man man borjar med ett
relativt litet antal ekonomiska sektorer och utsldppskallor som star for
en betydande del av de totala utsldppen och dir kostnaderna for att
minska utsldppen varierar mycket.

Direktivet om stora forbrianningsanliggningar®' och direktivet om
samordnade atgirder for att forebygga och begrinsa fororeningar” kan
ge en anvindbar utgangspunkt nir man faststéller vad som skall inga i
systemet. Dessa direktiv omfattar inte alla sektorer och inte mindre
kéllor inom de sektorer som omfattas. Den potentiella snedvridningen
som orsakas av att man undantar vissa sektorer och mindre utslapps-
kéllor inom de sektorer som omfattas kan emellertid begransas om de
sektorer och kéllor som inte deltar i handelssystemet omfattas av mot-
svarande politiska strategier och atgéarder.

! Radets direktiv 88/609/EEG av den 24 november.1988, senast éndrat genom
radets direktiv 94/66/EEG av den 15 december 1994.

22 Radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade
atgérder for att forebygga och begransa fororeningar, sarskilt bilaga I.
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Av tabell 1 framgér att ett begrinsat antal sektorer stir for omkring
45 % av koldioxidutsldppen inom EU”. Nir det giller jirn- och stal-
industri, raffinaderier, oorganisk kemisk industri (svavelsyra och sal-
petersyra) och pappersmasseindustrin dr praktiskt taget samtliga
anldggningar stora punktkéllor, och detta kommer inte att dndras under
overskadlig framtid. Néar det géller cementindustrin finns det s fa
anldggningar inom EU att samtliga skulle kunna omfattas. Inom sektorn
for virme- och kraftproduktion verkar det rimligt att inbegripa alla
anlidggningar med en kapacitet pd dver 50 MW,,>,

Tabell 1: Industrisektorer som kan ténkas ingé i ett system for handel
med utsldppsrétter

Sektor Andel av de 15
EU-staternas
koldioxidutslipp®®

El- och virmeproduktionn 29,9 %

Jarn och stal 5,4 %

Raffinaderier 3,6 %

Kemikalier 25%

Glas, keramik och byggmaterial (inbegripet cement) 2,7%

Papper och tryck (inbegripet pappersmassa) 1,0 %

Totalt 45,1 %

Killa: EUROSTAT, 1997.

Direktivet om stora forbranningsanldggningar och direktivet om sam-
ordnade &tgérder for att forebygga och begrinsa fororeningar omfattar
ocksa killor inom négra sektorer som inte finns med i tabellen ovan.
De ekonomiska vinsterna med handel kommer av att kostnaderna for
minska utsldppen varierar mellan olika foretag inom handelssystemet.
Detta talar for en sektorstdckning som &r sa omfattande och varierad

3 Berdkningarna kommer fran dokumentet “Design of a practical approach to
greenhouse gas emissions trading combined with policies and measures in the
EC”, Center for Clean Air Policy, Washington DC, (det kommer att finnas
tillgéngligt pad foljande webbplats: http://www.ccap.org). Detta dokument
utarbetades inom ramen for undersokningskontraktet “Designing Options for
Implementing an Emissions Trading Regime for Greenhouse Gases in the EC”
som leddes av Foundation for International Environmental Law and
Development (FIELD): http://www.field.org.uk/papers/papers.htm.
 Radunsky & Ritter (1996) CORINAIR 1990 Summary Report 3: Large Point
Sources, Topic Report 20/96, Europeiska miljobyrén, 1996.

* Energirelaterat for 1997.
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som mdjligt. Man kan utga ifrén att en handel med utsléppsritter ar
sérskilt intressant for de sektorer dir den genomsnittliga kostnaden for
att minska utsldppen ar hogst.

For att begrénsa riskerna for snedvridning mellan stora och sma
punktkéllor och mellan handlande” och “’icke-handlande” kéllor méaste
man samtidigt tillimpa en strikt politik och genomfoéra langtgéende
atgdrder for de kéllor som inte ingér i handelssystemet, samtidigt som
dessa foretag skall beredas mojlighet att g med i systemet pa frivillig
vag.

6.2 Hur stor méngfald finns det utrymme for
inom gemenskapen?

En avgorande fraga for utformningen av ett EU-system for handel med
utslédppsritter 4r om samma sektorer skall delta i handeln inom hela
EU.

6.2.1 Ett gemensamt system inom gemenskapen

Ett system for handel med utsldppsratter, vars omfattning beslutas pa
gemenskapsniva, skulle skapa optimala forutséttningar for konkurrens
pa lika villkor for deltagare i olika medlemsstater. Ett sddant system
skulle ocksd ge maximal insyn och rittslig sikerhet for alla foretag.
Dessutom skulle de potentiella ekonomiska fordelarna vara betydande,
i och med att kostnaderna for att begrénsa utsldppen skulle variera mer
mellan de deltagande foretagen. Detta skulle forutsitta ett uttryckligt
beslut pa gemenskapsniva om vilka sektorer som skall delta i handeln
och vilka som inte skall géra det.

6.2.2 Ett samordnat gemenskapssystem

Hittills har emellertid de olika medlemsstaterna visat olika intresse for
instrumentet for handel med utsléppsritter. En del av dem haller pé att
inleda en politisk diskussion medan andra kommit ldngt med utarbe-
tandet av konkreta program. Det dr mojligt att alla medlemsstater inte
samtidigt kommer att vara fardiga att delta i ett gemenskapssystem.

En central fraga som bor diskuteras dr darfor hur man pé ett opti-
malt sitt kan synkronisera de medlemsstater som deltar i ett gemen-
skapssystem fore 2008. Man kan téinka sig tva alternativa 16sningar: ett
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system dér medlemsstaterna aktivt maste ansluta sig (“opt-in”) eller ett
system dér alla som inte aktivt begért uttridde deltar ("opt-out”).

Aktiv anslutning

Det forsta alternativet &r ett gemensamt system som samtliga medlems-
stater enas om fran borjan och som de medlemsstater som sa Onskar
kan ansluta sig till. Ett sddant system kan fungera som en &vergéngs-
form pa vigen mot ett gemensamt system inom gemenskapen som olika
ekonomiska ekonomiska sektorer i olika medlemsstater successivt
ansluter sig till.

For att ett samordnat system skall kunna fungera méste man
emellertid se till att olika foretag i olika medlemsstater ges samma
utgangsldge. Det skulle darfor vara nodvindigt med en omfattande
samordning av de viktigaste aspekterna av denna differentierad strategi,
och systemet skulle vara mycket komplicerat att forvalta. Gemenskapen
skulle behova inta en aktiv roll och Overvaka medlemsstaternas
atgirder och bedoma effekterna p& konkurrensen for jamforbara foretag
i olika medlemsstater. Om olika medlemsstater véljer att l4ta olika
sektorer och olika gaser omfattas blir kombinationerna s& ménga att
sammanhéllning och insyn inte skulle kan sékras.

Aktivt uttrdde

Ett tinkbart alternativ &r ett system som forutsitter aktivt uttrdde. Ett
sddant innebédr att gemenskapen som helhet bestimmer vilka sektorer
som 1 princip skall omfattas av handelssystemet. Vissa medlemsstater
kan emellertid for en begrénsad tid vélja att std utanfor systemet,
antingen nér det giller vissa sektorer eller helt och héllet. I detta sce-
nario skulle de olika tdnkbara kombinationerna vara mer begrinsade.
Fordelen é&r att systemet skulle vara enklare och erbjuda mer insyn én
alternativet med aktiv anslutning.

En forutséttning for bade alternativet aktiv anslutning och alterna-
tivet aktivt uttrdde ar att de sektorer som inte ingir i gemenskaps-
systemet regleras genom andra politiska strategier och atgarder som
motsvarar minst samma ekonomiska insatser nér det géller utsldapps-
minskning.
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6.2.3 EU:s utvidgning

En annan viktig frdga &r den successiva geografiska utvidgningen av
systemet, eftersom EU formodligen kommer att f& nya medlemsstater
inom en inte alltfor avldgsen framtid. Varje system som utarbetas
maste dérfor vara oppet for senare anpassning och utbyggnad. Artikel 4
i Kyotoprotokollet innebdr att EU:s Overenskommelse om “delad
borda” inte skulle &ndras om EU utvidgas under den forsta perioden for
atagandet (2008-2012). Ett system for Omsesidigt erkénnande av natio-
nella system skulle dock gora det mojligt att ansluta nya EU-medlems-
stater till ett gemenskapssystem. Under en andra atagandeperiod fran
2012 skulle nya medlemsstater kunna integreras med gemenskapens
“bubbla”.

Slutligen maste ett gemenskapssystem utarbetas med hénsyn till
EES-stater utanfor EU, som kan ha egna system for handel med
utslippsritter eller 6nska delta i gemenskapens system. Overenskom-
melsen om “delad borda” skulle endast omfatta de 15 EU-medlemssta-
terna, och mojligheten att anslutning till eller utvidgning av gemen-
skapssystemet genom Omsesidigt erkénnande bor utredas ytterligare.

6.3 Fragor:

Frdaga 1: Vilka sektorer bor omfattas av ett gemenskapssystem for han-
del med utsldppsrdtter? Kan direktivet om stora forbrdinningsan-
ldggningar och direktivet om samordnade dtgdrder for att forebygga
och begrdinsa fororeningar ge en anvindbar utgangspunkt for att defi-
niera sektorstdckningen for ett EU-system for handel med utsldpps-
rdtter?

Frdaga 2: Bor det finnas ett gemensamt system for handel med
utsldppsrdtter inom Europeiska gemenskapen for vissa sektorer, for att
garantera konkurrens pa lika villkor, maximal oppenhet och rittslig
sdkerhet for foretagen?

Frdaga 3: Skulle flexibiliteten i ett samordnat system, som ett system
med aktiv anslutning eller aktivt uttrdde, vara forenligt med den inre
marknadens krav eller skulle de eventuella fordelarna med en sddan
flexibilitet fortas av den 6kade komplexiteten?

Frdaga 4: Vilket utrymme finns det for enskilda medlemsstater att i
nationella handelssystem ta med ytterligare sektorer som inte omfattas
av ett gemenskapssystem.
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7 Politiska alternativ i frdga om den
inledande fordelningen av
utslappsratter

Innan den faktiska handeln kan bdrja méste utslédppsritterna fordelas.

De politiska alternativen for den inledande fordelningen ror tre
olika nivéer: fordelningen mellan “handlande” och icke-handlande”
parter inom ekonomin, fordelningen mellan olika deltagande sektorer
och fordelningen mellan olika foretag. Alla tre nivderna har en gemen-
skapsdimension, men den kan tillgodoses pa olika sétt.

7.1 Faststillande av den Overgripande
fordelningen mellan olika deltagande
sektorer pd gemenskapsniva och
medlemsstatsniva

En viktig uppgift ar att se till att de sektorer eller aktérer som ingér i ett
handelssystem é&ldggs lika stora utsldppsminskningar som de som star
utanfor’.

Den inledande fordelningen behdver inte innebéra att varje enskilt
foretag méste astadkomma minskning pa 8 % av sina utsldpp under
perioden 2008-2012, for att det skall motsvara Kyotoprotokollets
overgripande atagande om en minskning pad 8 % for EU som helhet.
Den behdver inte heller motsvara de procentsatser for varje medlems-
stat som faststélls Gverenskommelsen om delad borda”. Det finns helt
klart vissa sektorer (t.ex. transportsektorn) dér det skulle vara ytterligt
kostsamt att klara en minskning pa 8 %. For andra sektorer kan ett
sddant mal uppnas till relativt 1ag kostnad. Kostnaderna for ekonomin
som helhet blir ldgre om det storsta bidraget kommer frén de sektorer
dér kostnaderna for en utslédppsminskning dr lagst.

6 En sadan rittvis fordelning av bordan méste ocksd definieras nir det giller
alla andra politiska strategier och atgérder.



SOU 2000:45 Bilaga 6 363

Kommissionens enheter héller for nirvarande pa att genomfora
empirisk forskning om den relativa kostnaden for utsléppsminskningar
inom olika sektorer i olika medlemsstater. Resultaten kan visa besluts-
fattarna vilka alternativ som ger lagst kostnader — och ddrmed under-
latta faststéllandet av vilka utsldppsmédngder som skall tilldelas de
sektorer som omfattas av handelssystemet. Resultatet av denna forsk-
ning kommer att utvédrderas och diskuteras i lamplig EG-6vervaknings-
kommitté”’.

Under perioden 2008-2012 maste den medlemsstat som utvecklar
sitt eget handelssystem slutgiltigt faststdlla hur manga ton som skall
ingd i systemet for handel med utsléppsritter och hur stor utsldpps-
minskning (réknat i ton) som skall uppnés genom andra politiska stra-
tegier och atgirder. Aven ett EU-system for handel med utsldppsritter
fore 2008, dar man enats om sektorstdckningen, skulle resultera i ett
forutbestdmt antal utsldppsritter for varje medlemsstat som ingar i
handelssystemet. Efter 2008 kommer medlemsstaterna inom ramen for
avtalet om “delad borda” att behdva enas om hur stor andel av ut-
slappsminskningen som skall fordelas pd de handlande sektorerna i
varje medlemsstat och hur stor del av utsldppsminskningen som skall
astadkommas genom andra politiska strategier och atgédrder. Detta
kommer att skapa en tydlig ram for hur medlemsstaterna sedan skall
fordela utsldppsritter till foretag pa sitt territorium.

7.2 Medlemsstaternas fordelning av
utslappsritter till foretagen

7.2.1 Allmaént tillvigagingssatt

Det siitt som tillstdinden fordelas p& paverkar inte miljéresultatet. Anda
kan man fOrutse att forhandlingarna om fordelningen inte kommer att
bli okomplicerade. Under trycket av motstridiga intressen skulle en del
medlemsstater kunna foredra atgérder inom vissa sektorer (och/eller
foretag) framfor andra. De kan exempelvis frestas att undanta vissa
sektorer fran att bidra till det gemensamma maélet eller sétta upp alltfor
lattuppfyllda mal for vissa sektorer. Detta kan ge upphov till klagomal
fran konkurrerande foretag i andra medlemsstater.

7T enlighet med radets beslut 93/389/EEG av den 24 juni 1993 om en over-
vakningsmekanism for utslipp av koldioxid och andra véxthusgaser i
gemenskapen, senast dndrat genom radets beslut 1999/296/EG av den 26 april
1999.
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Enligt gemenskapens regelverk omfattas sddana fragor av de befint-
liga reglerna om statligt stod och bestédmmelserna om den inre markna-
den, eftersom de i grunden ror stod med potentiellt snedvridande effekt
till enskilda sektorer eller foretag. Kommissionen maéste fullgora sin
uppgift enligt fordraget att sikerstélla en rittvis konkurrens och etable-
ringsfrihet pd den inre marknaden. Kommissionen skulle kunna
beddma sadana drenden fran fall till fall, som i det aktuella fallet med
det danska systemet for handel med utsléppsrétter, och/eller ange sina
kriterier 1 ett dokument.

Behovet av ett sddant ingripande och ingripandets natur kommer i
hog grad att bero pé de val som gors. Om gemenskapen kan enas om
den utsldppsméingd som skall tilldelas de deltagande sektorerna i varje
medlemsstat begrénsas i hog grad mdjligheten till snedvridande tilldel-
ningar till enskilda sektorer eller foretag. Darmed skulle de befintliga
riklinjerna for statligt stod inom miljoomradet rdcka for att kontrollera
om tilldelningen till féretag dverensstimmer med EG:s konkurrenslag-
stiftning.

Om man déremot inte kan enas om vilken utslappsméngd som skall
tilldelas de deltagande sektorerna i varje medlemsstat kommer det att
krdavas detaljerade och strikta riktlinjer for hur fordelningen till
enskilda sektorer och foretag skall genomforas. D& kommer det ocksé
att krévas en ingdende granskning av varje drende. Foretag och sektorer
i enskilda medlemsstater skulle ha ett intresse av att sékerstélla att sta-
ten fordelar utslédppsritterna till de deltagande sektorerna inom med-
lemsstaten pa ett réttvist stt.

7.2.2 Centrala fragor

En central fraga i kommissionens undersdkningar, antingen som en del
av dess analys av enskilda drenden eller som en del av en ny uppsitt-
ning riktlinjer, ror misstdnkt diskriminering mot utlindskt” dgande.
Medlemsstaterna bor 1 princip anvdnda samma tilldelningssystem for
samtliga foretag som verkar pa deras territorium.
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En annan viktig aspekt i kommissionens bedomning roér fordel-
ningsmetoderna. Det finns i princip tva olika sétt att skota fordelningen
pa: auktion eller gratis tilldelning. Nér det géller handel med utslépps-
ratter brukar den senare metoden, som grundas pa tidigare rattigheter,
ofta kallas “grandfathering”®®. Det dr mojligt att kombinera dessa tvd
fordelningsmetoder och det finns ett antal olika sétt att anvdnda bada.
Niér den dvergripande fordelningen for de deltagande sektorerna vél har
faststdllts har emellertid inte fordelningsmetoden nagon betydelse for
miljoresultatet. Det avgdrs av den Overgripande fordelningen och styr-
kan 1 forfarandena for 6vervakning och kontroll av efterlevnaden.

Tekniskt sett &r anordnandet av regelbundet aterkommande auktio-
ner att foredra, eftersom denna metod skulle ge alla foretag en réttvis
och lika chans att pé ett Oppet sétt forvirva de utsléppsritter de vill ha.
En utauktionering innebér att man tillimpar principen att férorenaren
betalar. De intékter som staten far in kan &teranvéndas pa ménga olika
sétt. Den Overgripande effekten av intdkterna kan hallas neutral, eller
ocksa kan intdkterna anvindas till att frimja investeringar i effektivare
energianvéndning, forskning och utveckling eller till offentliga investe-
ringar i andra atgirder for att minska utsldppen av vixthusgaser.
Genom utauktionering undviker man svara och politiskt kénsliga beslut
om hur stor andel som skall tilldelas varje foretag som omfattas av
handelssystemet. De komplexa fragor om statligt stod som berdrs ovan
skulle i stort sett falla bort. Man skulle ocksé kunna garantera likvér-
diga villkor for nya aktorer som ansluter sig till systemet, eftersom de
har lika stor mojlighet att kopa de utslédppsritter som de behdver som
redan befintliga kéllor.

Foretagen skulle emellertid kunna hidvda att en auktion innebér att
de méste forskottsbetala for sddant som de inte har behdvt betala for
tidigare. Genom “’grandfathering” skénks nigot av vérde bort gratis. En
sddan fri tilldelning kan baseras pa olika saker. Ett enkelt historiskt
angreppssitt, exempelvis pd grundval av 1990 ars utslépp precis som
Kyotoprotokollet, skulle belona den tidpunktens storsta utsléappskéllor
och straffa dem som redan fore 1990 hade vidtagit &tgérder. En
utveckling av detta alternativ skulle kunna bygga pa fri tilldelning pa
grundval av olika standarder for prestanda eller benchmarks
(exempelvis antal ton koldioxidekvivalenter per ton stil som produce-

2 1 strikt bemérkelse dr denna rattighet inte kopplad till gratis tilldelning av en

realiserbar tillgdng, utan snarare till en historisk rétt att gora en viss sak,
exempelvis rosta, som kan overforas till attlingar eller bibehallas av en juridisk
person under hela dess existens. Den dr emellertid endast mojlig att overlata
inom dessa forutbestimda grénser.



366 Bilaga 6 SOU 2000:45

ras ett visst ar). Oavsett vilken metod for fti tilldelning som man véljer
ar det hér inget okomplicerat alternativ.

En central fraga som nu maste diskuteras &r om gemenskapen skall
besluta vilket alternativ som skall anvéndas eller om medlemsstaterna
sjilva skall fa avgora om de vill auktionera bort utsléppsritter eller
satsa pa fri tilldelning. Ett foretag i en medlemsstat som maste kdpa
utsléppsrétter pa auktion kan kénna sig missgynnat i forhéllande till en
konkurrent i en annan medlemsstat som har fatt fri tilldelning genom
”grandfathering”. Beroende pd hur systemet for fri tilldelning genom-
fors 1 olika medlemsstater kan foretag ocksé kénna sig missgynnade
jamfort med sina konkurrenter, och didrmed skulle en snedvridning av
konkurrensen uppsta.

Aven om vissa foretag kan uppleva att de ir diskriminerade forbju-
der inte gemenskapens regelverk medlemsstaterna att diskriminera sina
“egna” foretag, eller foretag som dr etablerade péd det egna territoriet,
om det inte kan bevisas att man pa ett diskriminerande sétt sdrbehand-
lar “utlandskt” dgda kéllor eller forsvarar nya “utléndska” aktorers till-
tride till marknaden. I det senare fallet skulle helt klart diskrimi-
neringen vara ett problem med avseende pa bestdmmelserna om statligt
stod.

7.3 Nya aktorer

Nya aktorer fortjédnar ett sdrskilt omndmnande. Om utslédppsritterna
fordelas genom fri tilldelning maste de foretag som inte fick négon fri
tilldelning frén borjan 4nd& ha mojlighet att pa ett enkelt sétt forvérva
utsléppsritter vid intrddet pd marknaden. Darfér maste medlemssta-
terna se till att nya aktdrer, som kan vara “utldndska” foretag som 6ns-
kar tilltride till marknaden pa lika villkor®, kan f4 tillgang till utslapps-
ritter. Detta kan enklast 4stadkommas genom att medlemsstaterna till-
delar nya aktorer utsldppsritter enligt samma villkor som redan anvénts
for de redan etablerade foretagen.

Den vanligt forekommande uppfattningen att nykomlingar alltid
behandlas ogynnsamt i ett system med fri tilldelning kan emellertid
ifrdgaséttas. I miljohidnseende finns det egentligen ingen skillnad
mellan ett befintligt foretag som okar sina utslédpp genom 6kad produk-

¥ Det giller inte bara sidana diskriminerande atgdrder som ar forbjudna enligt
fordraget utan varje atgird som kan forhindra eller pd annat sétt stora
verksamheten for icke-nationella ekonomiska aktorer, &ven om sadana regler
tillimpas pa samma sétt pd nationellt och icke-nationellt dgda foretag utan
atskillnad.
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tion och en ny aktdr som vill borja producera. I bada fallen blir
resultatet 6kade utsldpp. Nya foretag har till skillnad mot gamla inte
gjort ndgra investeringar fore handelssystemets inforande, och behover
dérmed inte béra kostnaderna for “’strandade tillgdngar” (investeringar
som gjorts utan kunskap om senare politiska atgérder).

En annan aspekt som ror nya aktorer giller alternativkostnader.
Aven om befintliga foretag kan fa fri tilldelning av utsldppsritter, &r
anviandningen av dessa ritter inte gratis. Om ett foretag anvinder upp
sin tilldelning forlorar det de intékter som en forsiljning kunde ha gett.
Déarfor bor foretaget rdkna med denna forlorade intdkt i sina
produktionskostnader. Sett ur det héir perspektivet behdver ett system
med fri tilldelning inte nddvéndigvis innebdra en konkurrensfordel for
befintliga foretag jimfort med nya aktorer. De befintliga foretagen har
mottagit en tillgdng som nya aktdrer maste kdpa, men sjdlva motta-
gandet av denna tillgdng gor inte det befintliga foretaget till en béttre
och effektivare producent #n tidigare. A andra sidan kan nya aktorer ha
sdmre tillgang till kapital dn befintliga foretag som tilldelats en reali-
serbar tillgdng. Det &r i detta hidnseende som nya aktorer kan missgyn-
nas.

I ett handelssystem som omfattar endast ett mycket begrinsat antal
foretag fran en enda sektor finns det en risk for att foretag kan utnyttja
sin stillning pd marknaden. Etablerade foretag skulle kunna hamstra
utsléppsritter for att dérigenom forsvara tilltrddet till marknaden.
Denna risk minskar dock betydligt om man okar antalet deltagare i ett
handelssystem.

7.4 Fragor:

Frdaga 5: Bor den totala mdngden utsldppsrdtter som fordelas till den
deltagande sektorn i varje medlemsstat regleras pd gemenskapsnivd?

Frdga 6: Bor metoden for tilldelning av utslappsrdtter till enskilda
foretag regleras pa gemenskapsniva? Eller dr detaljerade riktlinjer
som bygger pa bestdmmelserna om statligt stod och andra regler i for-
draget tillrickliga for att garantera rdttvis behandling?
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8 Politiska alternativ 1 fraga om
samspelet med andra politiska
strategier och atgarder

Det aterstar att klargora pa vilket satt tekniska foreskrifter, beskattning
och miljoavtal kan ersitta eller komplettera ett nytt instrument for han-
del med utslappsratter.

8.1 Tekniska foreskrifter

Tekniska foreskrifter dr det miljopolitiska instrument som anvénds
mest inom Europeiska unionen. Detta instrument har visat sig vara
effektivt for att minska miljoforstéringen, men en livlig diskussion
pagar om hur man kan gora den befintliga miljolagstiftningen mer
kostnadseffektiv, sdrskilt i kombination med ekonomiska instrument. I
praktiken omfattar dagens tekniska foreskrifter huvudsakligen andra
fororenande dmnen dn koldioxid, och ett handelssystem for koldioxid
skulle inte paverka de tekniska foreskrifterna for dessa d@mnen. Ett
alternativ om det inte blir ndgon handel med utslappsritter ar att géra
de tekniska foreskrifterna mer specifikt inriktade pa véxthusgaser och
klimatforéandringar.

Regler om miljofarliga utsldpp fran anldggningar (“punktkdllor”)

Négra av de viktigaste instrumenten nar det giller tekniska foreskrifter
for anldggningar dr direktivet om stora forbrinningsanliggningar’® och
direktivet om samordnade atgdrder for att forebygga och begriansa for-
oreningar’’. De tekniska standarderna bygger pd “bista tillgingliga
teknik” (Best Available Techniques — BAT). Direktivet om samord-

* Direktiv 88/609/EG av den 24 november 1988, senast dndrat genom direktiv
94/66/EEG av den 15 december 1994.

31 Radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade
atgérder for att forebygga och begrinsa fororeningar.



SOU 2000:45 Bilaga 6 369

nade atgirder for att forebygga och begrinsa fororeningar ar visserli-
gen mer specifikt inriktat pd fororenade d&mnen som é&r skadliga for
hélsa och miljo, men det omfattar ocksd véxthusgaser “som den
berdrda anldggningen /.../ kan antas slédppa ut i betydande méangder”.
De behoriga myndigheterna utfardar tillstind p& grundval av bland
annat hushéllningen med révaror (inklusive vatten) och energi-
effektivitet. Om ett system for handel med utsldppsrétter infors méste
det klargdras hur detta system forhéller sig till de standarder och forfa-
randen som ingar i direktivet om samordnade atgérder for att forebygga
och begrinsa fororeningar. For nérvarande tillater inte detta direktiv
overforbara tillstind. Om ett system for handel med utslédppsrétter skall
infOras inom ramen for direktivet om samordnade atgirder for att fore-
bygga och begrinsa fororeningar maste tillstinden for de berorda vaxt-
husgaserna fa séljas och kopas.

Ett alternativ &r att 14ta systemet for handel med utslédppsrétter vara
helt separat fran de befintliga tekniska foreskrifter som anges ovan. Da
skulle alla géllande tekniska standarder som omfattar annat dn véxt-
husgaser fortsitta att vara i kraft. For vixthusgaser skulle de tekniska
standarderna kunna tjina som minimikrav. Dessutom skulle begreppet
“bésta tillgdngliga teknik” kunna vara till nytta i den inledande fordel-
ningsprocessen, sérskilt nér det géller fri tilldelning av utsldppsrétter.
Den tillgéingliga informationen om bésta tillgdngliga teknik inom
enskilda sektorer skulle sedan kunna fungera som ett tekniskt kriterium
vid sidan av benchmarks och uppgifter om tidigare utslapp.

Produktstandarder ("diffusa kdllor™)

Tekniska foreskrifter for produkter kommer ocksé i fortséttningen att
ha stor betydelse for all klimatpolitik, oavsett om ett system for handel
med utsléppsritter infors eller inte. Detta géller sdrskilt hushéllens och
transportsektorns utslépp, som inte skulle omfattas av ett system for
handel med utsléppsritter — atminstone inte till en borjan. En viktig
fradga &r hur man skall kunna 6ka anvdndningen av energieffektiva pro-
dukter betydligt med hjélp av framfor allt tekniska standarder, ekono-
miska och skatteméssiga incitament, frivilliga initiativ frén industrin,
miljoavtal med industrin och forbattrad konsumentinformation genom
exempelvis miljomérkning.
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8.2 Miljoavtal

Milj6avtal med industrin har inforts bade péa nationell niva och gemen-
skapsniva®. Dessa avtal har fatt mycket uppmirksamhet eftersom de
erbjuder industrin en mer flexibel 16sning dn tekniska foreskrifter,
samtidigt som konkurrensproblemen med en hog unilateral energibe-
skattning undviks. Miljoavtalen har varit sdrskilt populdra nar det
giller effektiv energianvandning. Nar man tittar pd miljoavtalen maste
man beakta vilket bidrag de ger till gemenskapens Gvergripande mal
enligt Kyotoprotokollet som redan faststillts till en minskning pa 8 %.

Europeiska kommissionen dr positivt instélld till anvdndningen av
sddana miljdavtal p4 branschniva®. Kommissionen har redan gett sitt
stod till ataganden som gjorts av de europeiska biltillverkarnas organi-
sation (European Automobile Manufacturer’s Association — ACEA)*.
Nyligen sléts liknande avtal med japanska (JAMA) och koreanska
(KAMA) biltillverkare®. Den hir typen av avtal kommer sikert att
bidra till betydande forbattringar av nya fordons energieffektivitet och
diarmed ge ett betydande bidrag till EU:s Kyotoataganden. Det krdvs
emellertid en tydlig ram for miljoavtal som sluts pa gemenskapsniva.

Flera faktorer maste beaktas nédr det géller forhallandet mellan
miljéavtal och handel med utslappsritter. En sdrskild fraga dr om han-
del med utslappsratter skall tillatas inom ramen for ett miljoavtal och i
sé fall under vilka forutsittningar. Denna fraga kan vara viktig om ett
avtal har slutits och villkoren senare inte kan uppfyllas. I sadana fall
kan det vara en 16sning att kopa utslappsratter for att 4nda kunna halla
sig inom ramarna for avtalet. Om det i stdller handlar om &verpresta-
tioner i1 forhédllande till villkoren i ett tidigare slutet miljoavtal upp-
kommer fragan om de Overskjutande utsldppsminskningarna skall
kunna séljas pd marknaden. Det kan ocksé finnas innovativa 16sningar
for hur enskilda foretag inom en sektor kan kopa och sélja utslappsrat-
ter till varandra for att sdkerstélla att sektorn som helhet uppfyller kra-
ven 1 ett miljéavtal som ingétts pa sektorsniva.

Tva viktiga faktorer maste tas upp i detta sammanhang: det enskilda
foretagets ansvar gentemot den sektor som slutit avtalet samt vilken typ
av miljomal det ror sig om.

32 Begreppet “miljoavtal” anvdnds for enkelhetens skull. P4 gemenskapsniva
finns det egentligen inga rattsligt bindande avtal i strikt bemérkelse, utan ett
unilateralt atagande frdn industrin som kommissionen noterar och “tdcker”
genom motsvarande rekommendationer till industrin.

3 KOM(96)561 slutlig: Meddelande fran kommissionen till radet och
Europaparlamentet om miljoavtal.

¥ KOM(1998) 495 slutlig.

3 KOM(1999) 446 slutlig.
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Ansvar pad sektorsnivd och foretagsniva

En sak som dr mycket viktig, oavsett om det ror sig om ett avtal eller
ett handelssystem, ar att de olika aktdrernas ansvarsomraden faststills
pa ett tydligt och 6ppet satt. Det tycks finnas tva mojligheter att tillata
en kombination av handel med utslappsritter och miljéavtal. Antingen
anges 1 sektorns miljoavtal det exakta dtagandet for varje enskilt fore-
tag, sa att alla foretag vet exakt under vilka villkor de kan f3 tilltrdde
till marknaden for handel med utsldppsritter. Eller ocksa ges det organ
som representerar hela sektorn réttslig status, sa att det kan delta i han-
deln pa sektorns vagnar.

En ddrmed forbunden faktor, som &r viktig for att skapa de vilbe-
hovliga banden mellan de bada instrumenten, dr fragan om oberoende
overvakning och kontroll. For ett gediget och trovardigt miljéavtal
kravs en sddan oberoende granskning pa sektorsniva. For ett miljoavtal
som ger utrymme for handel krdvs en sddan oberoende granskning dven
pa foretagsniva, och dven utsldppen fran enskilda kéllor maste kon-
trolleras.

Mal som rér energieffektivitet och koldioxidutsldpp

De flesta miljéavtal som hittills har slutits dr inriktade pa effektivitets-
mal som bygger pa miljoprestanda per produktionsenhet Sddana avtal
garanterar inte ett forutbestimt miljoresultat i slutinden om produk-
tionen dkar mer én véntat.

For handeln med utslappratter kravs att man faststéller tilldelningen
for varje aktor i form av ett “koldioxidmal”, vilket precis som malen
for parterna till Kyotoprotokollet uttrycks i antal ton koldioxidekviva-
lenter. Sddana miljéavtal skulle kunna tjdna som ett steg pa vigen mot
deltagande 1 ett system for handel med utsldappsrétter. Det
’koldioxidmal” som framforhandlas med en sektor skulle kunna vara
till hjalp i den diskussion om den inledande férdelningen som behand-
las 1 avsnitt Medlemsstaternas fordelning av utsldppsritter till
foretagen.

Vissa medlemsstater haller emellertid pa att utreda méjligheterna att
kombinera miljoavtal som bygger pa energieffektivitetsmal med en
handel med utslappsritter. Eftersom energieffektivitetsmal inte uttrycks
i koldioxidekvivalenter dr det svart att se hur en deltagande sektor eller
ett deltagande foretag skulle kunna delta i en marknadstransaktion.
Denna fraga behover undersékas och klargoras ytterligare, men for-
modligen kommer en sddan kombination att komplicera handeln med
utsléppsritter och darfor bor den utredas ytterligare.
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8.3 Energibeskattning

Nér det géller energibeskattning har fa framsteg gjorts pa gemenskap-
sniva de senaste aren. Allt fler medlemsstater har emellertid 6kat ener-
gibeskattningens rdckvidd till att forutom mineraloljor dven omfatta
konkurrerande energikéllor som el och har héjt den nationella skatten
pa mineraloljor.

De tva instrumenten energibeskattning och handel med utslapps-
ratter bor utformas sa att de kompletterar varandra och tillsammans
omfattar samtliga utslapp.

Ytterligare™ energibeskattning bor i hogre grad inriktas pa mindre
utsldppskéllor eller mobila kéllor, vars utsldpp dr svara eller dyra att
mata. Energibeskattning skulle ocksa kunna inriktas pa utsldpp som har
att gora med icke-processrelaterade kostnader, t.ex uppvdrmning av
lokaler inom industri och handel, som inte utsétts fér samma tryck i
form av internationell konkurrens.

Handeln med utslappsritter skulle i stdllet kunna koncentreras till
utsldpp kopplade till varuproduktion inom sektorer (processindustri)
som dr utsatta for hard internationell konkurrens. I detta sammanhang
ar det viktigt att notera att handeln med utslappsrétter for vixthusgaser,
till skillnad fran beskattningsatgirder, sannolikt kommer att anvidndas
frekvent och pa samma sitt av privata foretag i hela den industrialise-
rade vérlden. Darmed minimeras de potentiella negativa effekterna pa
den internationella konkurrenskraften.

Moijligheten att kombinera dessa tva instrument bor utredas ytterli-
gare. Detta maste ocksa kopplas till metoden for fordelning av
utsldppsrétter mellan foretag, i synnerhet ndr det géller utauktione-
ringen av utsldppsratter som diskuteras i avsnitt i avsnitt 7.2.

8.4 Ett system for handel med utsldppsritter
som motsvarar ovriga politiska
strategier och atgarder

Foretagen maste kunna vara sdkra pa att behandlas likadant som sina
konkurrenter, sérskilt inom ett samordnat gemenskapssystem for handel
med utslappsritter. Det dr darfor viktigt att bygga ut overvaknings-

67 gemenskapssammanhang: “ytterligare” jaimfort med befintliga gemenskaps-
bestimmelser om skatt pd mineraloljor, som exempelvis i forslaget till radets
direktiv om en omstrukturering av gemenskapens regelverk for beskattning av
energiprodukter, KOM(97)30 slutlig, 12.3.1997.
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mekanismen®’ till att omfatta kostnaderna for politiska strategier och
atgdrder, for att pa ett mer meningsfullt sitt kunna jaimfora prisutveck-
lingen pa marknaderna for handel med utsldpp. Det empiriska arbete
som ndmns i avsnitt 7.1 kommer att bidra till att sékra en sddan jamfor-
barhet.

8.5 Fragor

Frdga 7: Rader det enighet om att det mdste finnas en jamvikt mellan
de sektorer som deltar i gemenskapshandeln med utsldppsrdtter och de
sektorer som omfattas av andra politiska strategier och dtgdrder?

Frdaga 8: Hur kan en effektiv miljopolitik (ndr det gdiller att fullgora
Kyotoprotokollets dtaganden) och oppenhet sdkerstdillas om man
anvdnder en kombination av handel med utslippsrdtter, energibeskatt-
ning och miljoavtal med madl som bygger pa energieffektivitet per pro-
duktionsenhet?

37 Rédets beslut av den 24 juni 1993 om en Svervakningsmekanism for utslépp
av koldioxid och andra vixthusgaser i gemenskapen, senast dndrat genom
radets beslut 1999/296/EG av den 26 april 1999.
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9 Politiska alternativ 1 fraga om
overensstimmelse och kontroll av
efterlevnad

9.1 Betydelsen av strikta bestimmelser for
overensstimmelse och kontroll av
efterlevnad

En fOrutséttning for ett starkt och miljopolitiskt effektivt system for
handel med utsléppsritter ar att det finns bestimmelser om Overens-
stimmelse och ett gediget system for kontroll av efterlevnaden. Det ar
nodvéndigt med en strikt syn pa dverensstimmelse och efterlevnad for
att oka fortroendet for handelssystemet, fa det att fungera effektivt i
enlighet med den inre marknadens regler och samtidigt 6ka chanserna
for att de 6nskade miljoresultatet skall uppnas.

Om ett gemenskapssystem for handel med utslappsratter skall fun-
gera krévs vél avpassade system for Overvakning, sparning och rap-
portering. De uppgifter som tillhandahélls maste granskas och kon-
trolleras, och pé sa sétt bor man kunna upptidcka fall av bristande
efterlevnad. I sddana fall méste tvingande atgérder vidtas. Vid sidan av
efterhandsgranskning och kontroll av efterlevnaden skulle kinnbara
pafoljder ha en avskrickande effekt och motivera foretagen till att upp-
fylla kraven.

Pafoljderna bor vara forutségbara och betydligt hdgre dn kostna-
derna for att uppfylla kraven. Ett system for handel med utsléppsritter
kan ocksé krdva snabbare och mer situationsbaserade reaktioner vid
overtriadelse av regler, som bittre motsvarar snabbheten i en mark-
nadsmekanism. Det dr ocksa tdnkbart att som sanktion utesluta aktorer
frdn handelssystemet, exempelvis vid upprepad underlatelse att upp-
fylla kraven. Det amerikanska systemet for handel med utsléppsritter
for svavel har varit framgangsrikt, och det beror i hog grad pé en strikt
kontroll av efterlevnaden och hdga boter vid bristande efterlevnad.
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9.2 Overensstimmelse och kontroll av
efterlevnaden 1 frdga om foretag

Inom EU utfors granskning och kontroll av hur foéretagens uppfyller
kraven i gemenskapens miljolagstiftning i allmdnhet av medlems-
staterna. Ocksé nér det géller handel med utsléppsritter bor det vara
medlemsstaterna som i forsta hand har ansvaret for att bedoma om de
egna foretagens foljer reglerna. Foretagen bor aldggas att kontrollera
sina faktiska utsldpp och rapportera dem till de nationella myndighe-
terna samt registrera utsldppsritter som de bedrivit handel med. De
sammanstéllda resultaten skall vidarebefordras till kommissionen.

Man kan 16sa dessa uppgifter och optimera resultaten pa manga
olika sétt. For att minska de administrativa arbetet med handelssyste-
met kan medlemsstaterna t.ex. lata revisorer fran den privata sektorn
skota sjdlva granskningen. De skulle kunna inféra ett system med
miljokontrollanter, som de som ackrediteras av medlemsstaterna pa
grundval av de gemensamma kriterier som faststélls enligt gemenska-
pens miljéstyrnings- och miljdrevisionsordning®. En annan mdjlighet
att Oka systemets trovardighet skulle vara att pa gemenskapsniva
genomfora ytterligare en kontroll av utsldppen fran de deltagande sek-
torerna i de olika medlemsstaterna.

En absolut forutséttning for att ett system for handel med utslapps-
ratter skall kunna fungera ar att det finns en strikt kontroll av att fore-
tagen foljer reglerna. Det &r helt klart medlemsstaterna som har bast
mojligheter att vidta tvingande atgdrder mot de foretag som deltar i
handelssystemet.

Ett gemenskapssystem for handel med utsldppsritter bér omfatta
bestdimmelser om miniminivderna for de bdter som medlemsstaterna
kan utdoma av foretag som bryter mot reglerna. Det dr viktigt att und-
vika en situation ddr foretag som bedriver verksamhet i mer dn en
medlemsstat kan bolla utslappsratter mellan kéllor i olika medlemssta-
ter for att se till att f6lja reglerna i en medlemsstat som har strikta
pafoljder och underlata att gora det i en annan dér systemet for kontroll
av efterlevnad &r bristfélligt. Denna typ av dverforing skulle kunna for-
stora medlemsstaternas mojligheter att halla sig inom den tilldelning
som de fétt inom ramen for handelssystemet. I forlangningen skulle det
kunna underminera en parts overgripande fullgérande av dess interna-
tionella ataganden enligt Kyotoprotokollet.

¥ Radets forordning (EEG) nr 1836/93 av den 29 juni 1993 om frivilligt
deltagande for industriféretag i gemenskapens miljostyrnings- och miljo-
revisionsordning.
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9.3 Overensstimmelse och kontroll av
efterlevnaden gentemot
medlemsstaterna

Gemenskapens roll nédr det giller att bedoma medlemsstaternas full-
gorande av sina dtaganden enligt ramkonventionen om klimatforand-
ring och Kyotoprotokollet grundas for ndrvarande pa beslutet om en
overvakningsmekanism®. Dir faststills att utslippen av viixthusgaser i
medlemsstaterna skall 6vervakas pa gemenskapsniva pa grundval av de
samlade uppgifterna for varje medlemsstat. Om ett gemenskapstack-
ande system anvinds for handel med utslappsritter skulle mojligheten
att vidta atgarder mot medlemsstater for att sdkerstilla efterlevnaden ge
ytterligare garantier.

Enligt EG-fordraget har gemenskapen ritt, eller till och med skyl-
dighet, att vidta atgiarder nir en medlemsstat har underlatit att uppfylla
en skyldighet, om det finns en rattslig grund for detta (t.ex. EG-forord-
ningar, direktiv eller beslut). I sddana fall kan kommissionen inleda ett
overtradelseforfarande mot en medlemsstat pa eget initiativ eller pa
grundval av ett klagomal fran en privatperson eller en juridisk person.
En medlemsstat kan ocksé vicka talan mot en annan medlemsstat. Om
ingen tillfredsstéllande 16sning nas under forfarandets lopp fors drendet
till EG-domstolen.

Sedan 1993 har EG-domstolen dessutom mgjlighet att foreldgga en
medlemsstat som underlatit att f6lja domstolens dom att betala ett vite
eller en botessumma®*'. Detta forutsitter ytterligare forfaranden som tar
tid. Redan mgjligheten att utdoma boter har en starkt avskrackande
effekt och i praktiken har det hér varit ett effektivt incitament for att
sékra att miljobestdimmelser f6ljs.

9.4 Frégor:

Frdiga 9: Ar de instrument som redan finns tillgingliga (6vervaknings-
mekanism, overtrdidelseforfarande) tillrdckligt effektiva eller bor ytter-
ligare verktyg utvecklas sd att kommissionen pd erforderligt sdtt kan

% Rédets beslut 93/389/EEG av den 24 juni 1993 om en Gvervaknings-
mekanism for utsldpp av koldioxid och andra véxthusgaser i gemenskapen,
senast dndrat genom radets beslut 1999/296/EG av den 26 april 1999.

0 Artiklarna 226-227 i EG-fordraget (tidigare artiklarna 169—170).

! Artikel 228 i EG-fordraget i dess lydelse enligt Maastrichtfordraget (tidigare
artikel 171).
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bedoma overensstimmelsen ndr det gdller handel med utsldppsrditter
inom gemenskapen?

Frdaga 10: Innebdr de aspekter av overensstimmelse och efterlevnad
som ndmns ovan att det dr nodvindigt med samordning och harmoni-
sering pd gemenskapsnivd, och vilka aspekter hanteras bdst av
medlemsstaterna?
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Bilaga 1: Ekonomisk analys

Empiriska berakningar av de minskade
kostnaderna for att folja Kyotoprotokollet.
Kommissionens enheter har analyserat* hur stor ekonomisk betydelse
ett EU-tdckande handelssystem skulle ha om det genomférdes som ett
komplement till nationella system for handel med utsldppsritter i de
enskilda medlemsstaterna®. Om varje medlemsstat pad egen hand
genomfor sitt specifika mal enligt Overenskommelsen om “delad
borda” skulle EU:s totala arliga kostnad for att uppnad Kyotomalet
uppga till omkring 9,0 miljarder euro * (viinstra stapeln i diagrammet).

2 Analysen har utforts med en EU-tickande energisystemmodell kallad Primes.
Killa: E'M Lab, National Technical University of Athens (kommer att
publiceras): ”The Economic Effects of EU-wide Industry-Level Emission
Trading to Reduce Greenhouse Gases”.

“ Baslinjen Sverensstimmer med det projekt for gemensam analys som
initierats av GD Energi (for ytterligare uppgifter se
http://www.sharedanalysis.fhg.de/). Denna analys &r emellertid utformad med full
hinsyn till de avtal som slutits med de europeiska, japanska och koreanska
biltillverkarna. Dessa avtal kommer enligt berdkningarna att minska
koldioxidutsldppen med 80 miljoner ton koldioxid. Det motsvarar 2,6 % av
EU:s utslapp 1990.

“ Samtliga priser som anges i denna bilaga dr pad 1999 ars niva.
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1. En handel med utslippsritter som omfattar energiintensiva
sektorer inom EU minskar kostnaden for att fullgéra dtagandena
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Om energisektorn och den energiintensiva industrin® skulle delta i ett
EU-tdckande handelssystem (tredje stapeln fran vénster i diagrammet)
skulle den érliga kostnaden for att uppfylla Kyotoatagandena uppga till
6,9 miljarder euro 2010. Om endast energiproducenterna skulle delta i
ett system for handel med utsldppsritter (andra stapeln fran vénster i
diagrammet) skulle den arliga kostnaden for fullgérande av atagandet
bli ndgot hdgre, ndrmare bestimt 7,2 miljarder euro.

Priset for utslappsratter skulle i bdda fall hamna pa ungefér 33 euro
per ton koldioxid*® och dirmed med god marginal hamnar inom det
intervall pad 5-58 euro som riknats fram med hjélp av andra modeller
for handel med utsléppsritter?’.

* Energiforsorjning omfattar elproduktion, kombinerad kraftvirmeproduktion,
raffinaderier och stora forbranningsanlédggningar inom industrin. Energiintensiv
industri omfattar jarn och stal, andra metaller, byggmaterial, kemikalier samt
pappers- och pappersmasseindustri.

“ Det bér noteras att i ovriga sektorer (jordbruk, transporter, hushéllen,
tjanstesektorn m.m.) skulle kostnaderna for att minska koldioxidutslappen vara
hogre.

7 Priset for utslappsritter bland bilaga B-lander har berdknats till mellan 5 och
58 euro per ton koldioxid, pa basis av foljande modeller: 1) AIM, EPPA, G-
Cubed, GTEM, MS-MRT, Oxford and SGM: Energy Journal (1999). The

costs of the Kyoto Protocol: A Multi-Model Evaluation. Special Issue. 2) Green
and WorldScan: OECD (1998) Economic Modelling of Climate Change.
Report of an OECD Workshop. OECD Headquarters, 17-18 September, 1998.



380 Bilaga 6 SOU 2000:45

Det maéste betonas att analysen utgér ifran att energiproducenter och
energiintensiva industrier redan deltar i nationella system for handel
med utsldppsritter som omfattar alla sektorer. Déarmed skulle de flesta
av industrins fordelar med ett handelssystem redan ha uttdmts pa med-
lemsstatsnivd. Detta optimistiska antagande diskuteras vidare i avsnitt
3.

Sammanfattningsvis skulle ett EU-tdckande system for handel med
utsléppsritter for koldioxid, som omfattar energiproducenter och ener-
giintensiv industri, ar 2010 innebédra en besparing for EU pa nistan 2
miljarder euro per ar. Dessa vinster skulle utgéra en arlig kostnads-
minskning pa en femtedel jamfort med om det inte skulle bedrivas
ndgon handel med utsldppsritter pa EU-niva.

2. Ett handelssystem som omfattar alla sektorer inom EU skulle
innebira ytterligare sinkta kostnader

Om alla sektorer (inbegripet jordbruk, transporter, hushéll och tjénste-
sektorn m.m.) skulle delta i ett system for handel med utsléppsritter
inom EU skulle den éarliga kostnaden for fullgérande minskas till 6,0
miljarder euro 2010 (se hoger stapel i diagrammet). Om man tillater
medlemsstaterna att kdpa och sdlja utsldppsrétter over alla sektorer
skulle det alltsa minska den é&rliga kostnaden for fullgérande med 3,0
miljarder euro. Detta motsvarar 34 % av EU:s kostnader for fullgo-
rande. Priset pé utsléppsritter skulle vara 32,5 euro per ton koldioxid.
Dessa resultat har bekréftats genom ytterligare analyser som utforts for
kommissionens rikning®,

(3) Poles: Coherence (1999) "Kyoto protocol and emissions trading: potential
cost savings and emission reductions” i Economic Evaluation of Quantitative
Objectives for Climate Change (4) GEM-E3 World: Capros (1999) GEM-E3
Elite research project. Final report to the European Commission, DG Research.
Primes-, GEM-E3- och Poles-modellerna har utarbetats med stod av GD
forsknings program for icke-nukledr energi..

* Analyser som utforts av the Institute for Prospective Technological Studies
(IPTS) med anvéindning av Poles varldsenergimodell och av Oxford Economic
Forecasting med anvindning av en makroekonomisk modell. Enligt Poles
energimodell skulle en handel med utsldppsrétter inom samtliga sektorer inom
EU minska kostnaderna for att fullgora dtagandena med 25 % jamfort med en
situation da ingen handel bedrivs mellan medlemsstaterna. Priset for
utsléppsritter skulle ligga pa 49 euro per ton koldioxid. Dessa resultat bekraftar
den berdknade minskningen av kostnaden for att fullgdra atagandena med tanke
pa skillnaderna mellan Poles och Primes modell. Exempelvis har Poles modell
endast fyra medlemsstater (de Gvriga fors samman i tvd grupper) och upp-
delningen i sektorer dr mer begrinsad an i Primes modell. Kélla: IPTS, GD
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3. I praktiken skulle formodligen vinsterna av ett EU-tickande
system for handel med utslippsritter bli innu storre

De siffror som anvinds i denna analys underskattar formodligen de
verkliga effekterna av ett EU-tdckande system for handel med utsldpps-
ritter, eftersom modellerna bygger pa antagandet att medlemsstaterna
ndr de agerar individuellt klarar av att fordela utsldppsritterna pa ett
sddant sdtt att utsldppsminskningen gors till lagsta mojliga kostnad.
Modellerna bygger med andra ord pa antagandet att alla medlemsstater
pa egen hand kan minska sina utsldpp pa det mest kostnadseffektiva
séttet, exempelvis genom att inféra optimala koldioxidskatter eller fullt
ut genomfora handel med utslappsritter inom sina granser. Dessa anta-
ganden haller formodligen inte i praktiken.

Kommissionens enheter har berdknat hur stora kostnaderna for att
fullgora atagandena skulle vara om medlemsstaterna férdelade sina mal
enligt 6verenskommelsen om “delad borda” pa ett enhetligt sitt till alla
sektorer utan nigon handel mellan sektorerna®. Denna analys tyder pa
att medlemsstaternas arliga kostnader for att fullgora atagandena skulle
vara sa hoga som 20 miljarder euro per ar.

Gemensamma forskningscentret, ”Preliminary Analysis of the Implementation
of an EU-Wide Permit System on CO, Emissions Abatement Costs Results
from Poles model” (4nnu ej offentliggjord). Den makroekonomiska
Oxfordmodellen bekraftar resultaten frdn Primes och Poles energimodeller. Ett
EU-tickande system for handel med utsldppsritter inom alla sektorer skulle,
enligt Oxfordmodellen, innebdra att BNP-forlusten skulle minskas med upp till
30 %. Kaélla: Oxford Economic Forecasting "Macro-economic analysis of EU-
wide emissions trading” (dnnu ej offentliggjord). (Undersdkningar kommer att
finnas tillgéngliga pa foljande webbplats:
http://europa.eu.int/comm/environment/enveco/studies2.htm).

1 detta scenario tillimpas en medlemsstats mél enligt 6verenskommelsen om
”delad borda” rakt dver alla sektorer (om mélet dr pd exempelvis -4 % forut-
sdtts detta gélla for alla sektorer). Detta dr en berdkning av den dvre grinsen for
kostnader for de medlemsstater som inte genomfor en optimal politik for att
motverka klimatforandringar. Detta ger en uppfattning om storleksordningen pé
kostnaderna for en politik som inte &r optimal.
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