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Kommittédirektiv @

Ett system och regelverk for Kyotoprotokollets Dir.
flexibla mekanismer 2001:56

Beslut vid regeringssammantride den 5 juli 2001.

Sammanfattning av uppdraget

En delegation med parlamentarisk sammansittning tillkallas 1 syfte
att utarbeta ett forslag till ett svenskt system och ett regelverk for
Kyotoprotokollets flexibla mekanismer, dvs. handel med utslipps-
ritter samt de tvd projektbaserade mekanismerna gemensamt
genomférande och mekanismen foér ren utveckling. Handel med
utslippsritter innebir 6verldtelser av utslippsutrymme mellan lin-
der utan att 6verldtelsen knyts till nigot visst konkret projekt.
Gemensamt genomférande innebir en éverenskommelse mellan
tvd linder med 3taganden i Kyotoprotokollet dir det ena landet
investerar i ett projekt i det andra landet som resulterar i utslipps-
minskningar som helt eller delvis kan krediteras investerarlandet.
Mekanismen for ren utveckling liknar gemensamt genomférande
men projektet genomfdrs 1 detta fall i ett utvecklingsland utan
ndgot kvantitativt tagande 1 Kyotoprotokollet.
Forslaget skall bl.a. innehilla regelverk f6r

- vilka utslippskillor som skall omfattas av kvotplikt (dvs. skyl-
dighet att inneha utslippsritt motsvarande de egna utslippen),

— vid vilken tidpunkt kvotplikten skall intrida,

- vilket utslippstak som skall gilla for aktérerna i handelssyste-
met,

—  hur tilldelning och utformning av utslippsritter skall ske,

— om och i si fall under vilka omstindigheter staten skall ha
mojlighet att dra in, upphiva eller indra utslippsritten,
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— hur mitning, rapportering och kontroll skall ske i handels-
systemet,

—  vilka paféljder som skall bli aktuella vid brott mot kvotplikt,

— hur de projektbaserade mekanismerna skall inkluderas i han-
delssystemet.

Regelverket skall tas fram med sikte pd att kvotplikt skall trida i
kraft tidigast 2003 och senast 2005. Forslaget skall limnas till
regeringen senast den 31 december 2002.

En ligesbeskrivning av arbetet skall limnas till regeringen senast
den 1 december 2001 i syfte att ge underlag {6r regeringens arbete
och stillningstaganden.

Delegationen skall fram till den 31 december 2004 bistd rege-
ringen 1 utformningen av kriterier for klimatprojekt inom ramen
fér gemensamt genomférande och mekanismen for ren utveckling
samt, pd regeringens begiran, l6pande yttra sig 6ver Statens energi-
myndighets forslag till klimatprojekt inom ramen f6r gemensamt
genomférande och mekanismen f6r ren utveckling med utgings-
punkt i Kyotoprotokollet och dess forvintade regler och riktlinjer.

Om de projektbaserade mekanismerna inte kan inkluderas i ett
system for handel med utslippsritter skall delegationen senast den
31 december 2004 limna férslag pé vilket regelverk och vilka insti-
tutioner som kan behdvas f6r de projektbaserade mekanismerna.

Bakgrund

Den svenska politiken 1 klimatfrdgor grundar sig pi riksdagens
klimatpolitiska beslut 1993 (prop. 1992/93:179 bil.1, s. 33,
bet. 1992/93: JoU19, rskr.1992/93:361), riksdagens energipolitiska
beslut (prop. 1996/97:84, bet. 1996/97 NU12, rskr. 1996/97:212)
samt Sveriges ansvar for EU:s gemensamma &tagande i Kyoto-
protokollet. Regeringen har idven presenterat en proposition
1997/98:145 Svenska miljédmal. Miljpolitik for ett hillbart Sverige
dir miljokvalitetsmdl f6r minskad klimatpiverkan foreslas.
Riksdagen faststillde detta miljokvalitetsmal 1999.

Enligt 1993 &rs riksdagsbeslut skall utslippen av koldioxid frin
fossila brinslen stabiliseras &r 2000 pd 1990 &rs niva for att direfter
minska.
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Den parlamentariska klimatkommittén limnade under viren
2000 sitt betinkande Forslag till svensk klimatstrategi SOU
2000:23. Betinkandet innehdll bla. ett forslag till mal pd kort sikt
innebirande att utslippen av vixthusgaser for Sverige skall som ett
medelvirde fér perioden 2008 till 2012 vara 2 procent ligre in
utslippen r 1990, riknat som koldioxidekvivalenter. Regeringen
forbereder fér nirvarande en proposition till riksdagen om en
svensk klimatstrategi. Statsministern uttalade i en partiledardebatt i
riksdagen den 17 januari 2001 att regeringen har f6r avsikt att ligga
fram en proposition till riksdagen som baserar sig pd klimatkom-
mitténs malsittning att Sverige ska minska utslippen med 2
procent. Propositionen ska dven innehilla konkreta tgirder. Milet
ska uppnis i en internationell milj6 tillsammans med andra linder.

Enligt Kyotoprotokollet, som utgdr ett férsta steg mot
klimatkonventionens mdl om att lingsiktigt stabilisera halten av
vixthusgaser 1 atmosfiren, far Sveriges utslipp av vixthusgaser inte
6ka med mer dn 4 procent under perioden 2008—2012 jimfért med
utslippen 1990. De svenska utslippen av koldioxid per invinare ir i
dag bland de ligsta i den industrialiserade virlden. Sverige har
minskat utslippen med ca 40 procent sedan 1970. Ytterligare &t-
girder behovs dock f6r att klara dtagandet 1 Kyotoprotokollet och
nationella mélsittningar som Sverige kan komma att stilla upp pa
klimatomridet. P4 lingre sikt miste de industrialiserade lindernas
utslipp minskas betydligt om klimatkonventionens mél, att halten
av vixthusgaser skall stabiliseras pd en nivd som férhindrar farlig
minsklig piverkan pd klimatsystemet, skall kunna uppnas.

De flexibla mekanismerna ir viktiga f6r att uppnd den kostnads-
effektivitet som ir en av klimatkonventionens principer. Meka-
nismerna skall inte ses som ett medel att undvika dtaganden utan
som ett sitt att komplettera dtgirder i det egna landet och uppnd
kostnadseffektivitet samt engagera den privata sektorn i klimat-
arbetet. De dtgirder for att begrinsa utslipp av vixthusgaser som
Sverige redan vidtagit samt det relativt sett fossilfria kraftproduk-
tionssystem som Sverige har innebir att marginalkostnaden foér
ytterligare begrinsning av koldioxidutslipp ir hégre 1 Sverige dn 1
flertalet industrilinder. Anvindningen av Kyotoprotokollets fle-
xibla mekanismer kan siledes minska kostnaderna fér att uppnd
Sveriges och andra parters itaganden betydligt. Aven i det fall
Kyotoprotokollet inte trider i kraft kan handel med utslippsritter
inom EU eller Norden komma att aktualiseras.
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Kyotoprotokollet

Klimatkonventionens tredje partsmote hélls 1 Kyoto 1 Japan 1 de-
cember 1997. Métet resulterade 1 det s.k. Kyotoprotokollet som
undertecknades av 84 linder, diribland Sverige. Enligt protokollet
dtar sig industrilinderna att minska sina utslipp med drygt fem
procent som ett genomsnitt under dren 2008-2012 jimfért med
1990 drs niva.

I Kyotoprotokollet ingdr tre s.k. flexibla mekanismer: gemen-
samt genomforande, handel med utslippsritter och mekanismen
fér en ren utveckling. Handel med utslippsritter innebir 6ver-
l3telser av utslippsutrymme eller delar av dtaganden mellan linder
utan att Sverldtelsen knyts till nigot visst konkret projekt. Gemen-
samt genomfdérande innebir att en verenskommelse gors mellan
tvd linder med &taganden 1 Kyotoprotokollet. Det ena landet
investerar 1 ett projekt i det andra landet som resulterar i utslipps-
minskningar som helt eller delvis kan krediteras investerarlandet.
Mekanismen fér ren utveckling liknar gemensamt genomférande
men projektet genomférs 1 detta fall i ett utvecklingsland utan
ndgot kvantitativt dtagande 1 Kyotoprotokollet. Denna mekanism
skall d4ven bidra till en hillbar utveckling i virdlandet.

For de flexibla mekanismerna 4terstdr en rad frigor rérande
regler och riktlinjer att lsa fér att protokollet skall kunna
ratificeras. Enligt den handlingsplan som beslutades i Buenos Aires
1998 skulle regelverk och riktlinjer fér de flexibla mekanismerna
definieras nirmare f6r beslut under den sjitte partskonferensen,
COP 6. Vid COP 6 1 Haag i november 2000 kunde enighet mellan
parterna inte nds. Beslut fattades om att dteruppta férhandlingarna
inom ramen f6r COP 6 under 2001, vilket kommer att ske under
uli 2001.

Arbetet 1 EU

EG-kommissionen presenterade den 8 mars 2000 (KOM [2000]
87) en gronbok om ett EU-system f6r handel med utslidppsritter.
Den 8 mars 2000 lanserade kommissionen 1 ett meddelande ett
europeiskt klimatférindringsprogram (European Climate Change
Programme, ECCP) (KOM [2000] 88). En slutlig rapport frin
ECCP avlimnades i juni 2001. Den arbetsgrupp inom ECCP som
hanterat flexibla mekanismer rekommenderar att ett EU-internt

210



SOU 2003:120

handelssystem bor starta s& snart som mojligt och att arbetet med
detta system inte skall férdréjas 1 avvaktan pd att framsteg nds i de
internationella klimatférhandlingarna. Kommissionen vintas pre-
sentera ett forslag till direktiv om handel med utslippsritter under
2001. En annan arbetsgrupp inom ECCP har analyserat frivilliga
overenskommelser och dess koppling till handel med utslipps-
ritter. Arbetsgruppen rekommenderar att frivilliga 6verenskom-
melser skall utformas sd att en smidig 6verging till handel med
utslippsritter kan ske.

EG-kommissionen presenterade den 24 januari 2001 ett sjitte
miljshandlingsprogram fér gemenskapen (KOM 2000 [31]). I
detta handlingsprogram féresldr kommissionen att det upprittas
ett gemenskapsovergripande system fér handel med utslippsritter
for koldioxid. Ministerrddet antog den 7—8 juni i ir en gemensam
stdndpunkt om EU:s sjitte miljshandlingsprogram. Enligt denna
stdindpunkt skall ridet arbeta f6r att etablera ett ramverk f6r handel
med utsldppsritter inom EU f6r koldioxid, med méjlighet att
bredda detta till andra vixthusgaser.

Ostersjosamarbete

Inom ramen fér samarbetet mellan linderna kring Ostersjén har
energiministrarna i linderna i Ostersjéregionen uttalat en vilja att
etablera ett forsoksomride for Kyotoprotokollets flexibla meka-
nismer. Ett sddant férsdksomrdde skulle kunna innehilla ett ram-
avtal om utslippskreditering mellan linder som deltar i f6rsoks-
omridet, en investeringsfond fér gemensamt genomforande, en
regional handbok fér gemensamt genomférande samt kapacitets-
héjande dtgirder.

Novrdiskt samarbete

Energiministrarna i Norden beslutade pd Grénland i augusti 2000
och miljéministrarna beslutade pid Bornholm 1 juni 2000 att arbeta
vidare med studier infér en etablering av det ovan nimnda f6rsoks-
omridet for flexibla mekanismer. Forsoksomriddet bor enligt
ministrarna dven innehdlla etablering av en marknad fér utslipps-
ritter i Norden. Den nordiska marknaden skulle enligt energi-
ministrarnas beslut kunna baseras pd nationella handelssystem och
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skall utarbetas i samklang med EU:s arbete for att etablera en euro-
peisk marknad fér utslippsritter. De nordiska energiministrarna
forordar att verksamheten inom ett férsoksomride skall borja
2003.

1993, 1997 och 1998 drs riksdagsbeslut

Enligt 1993  &rs riksdagsbeslut (prop. 1992/93:179, bet.
1992/93:JoU19, rskr. 1992/93:361) skall utslippen av koldioxid
frdn fossila brinslen stabiliseras &r 2000 pd 1990 ars nivd for att
direfter minska. Regeringens nuvarande huvudsakliga strategi for
att nd koldioxidmalet ir att begrinsa anvindningen av fossila
brinslen och ersitta dem med fornybara energikillor, samt att
utnyttja energin effektivare.

I riksdagens energipolitiska beslut 1997 (prop. 1996/97:84, bet.
1996/97:NU12, rskr. 1996/97:212) angavs riktlinjer f6r en minskad
klimatpdverkan frin energisektorn. Sverige bér, som medlem i EU,
verka for en koordinerad klimatpolitik, effektiva styrmedel och
samverkan med andra linder genom s.k. gemensamt genomférande.
Energipolitiskt motiverade internationella klimatinsatser ingdr som
en viktig del 1 strategin fér minskad klimatpdverkan frén energi-
sektorn. Insatserna skall huvudsakligen inriktas pd bilateralt och
multilateralt samarbete inom ramen f6r klimatkonventionen.

I 1998 &rs miljdpolitiska proposition (prop.1997/98:145) konsta-
terade regeringen att nya frigor aktualiserats och nya omstindlig-
heter tillkommit sedan 1993 ars klimatpolitiska beslut. Regeringen
tillsatte en parlamentarisk kommitté, med uppgift att ta fram en
nationell klimatstrategi, och en sirskild expertutredning till stod
for kommittén med uppgift att granska hur de s.k. flexibla meka-
nismerna i Kyotoprotokollet kan introduceras i Sverige. Kom-
mittén och utredningen avlimnade sina slutbetinkanden under
varen 2000.

Klimatkommittén och utredningen om de flexibla mekanismerna

Klimatkommittén bedémer att ett system med handel med
utslippsritter, dir si minga linder och s§ méinga utslippskillor
som mojligt ingdr, ir en lingsiktigt bra strategi att angripa klimat-
problemet. Kommittén anser att Sverige bor vara pidrivande inom
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EU for att ett europeiskt handelssystem inférs. Systemet bor enligt
kommittén successivt omfatta allt fler utslippskillor och bér
kunna inféras tidigare dn 2005. Sverige bor enligt kommittén verka
for att dven linder som inte ingdr i den Europeiska unionen skall
kunna anslutas till systemet. Vidare anser kommittén att systemet
bér inkludera samtliga utslipp av koldioxid samt ha inriktningen
att dven utslipp av andra vixthusgaser skall inkluderas s& snart som
mojligt. Kommittén foresldr att svenska férberedelser intensifieras
for att inféra handel med utslippsritter. Méjligheterna till ett
nationellt handelssystem bér dven utredas enligt kommittén, om
EU:s system skulle dréja eller inte bli tillrickligt omfattande, dir
beredskap skapas fér att bjuda in andra linder i norra Europa att
delta. Kommittén anser att en sirskild teknisk utredning bér till-
sittas for att ge forslag till utformningen av systemet fér handel
med utslippsritter. Klimatkommittén anser dven att Sverige bor
vidga inriktningen pd hittillsvarande pilotprojekt avseende meka-
nismen for ren utveckling for att f8 en 6kad spridning av projekt
uill fattiga linder. Sverige bor enligt kommittén dven fortsatt vara
engagerat 1 mekanismen gemensamt genomférande i Baltikum och
ovriga linder i Ostersjéregionen. Klimatkommittén foreslir att
Statens energimyndighet bér fi i uppdrag att genomfora pilot-
projekt avseende mekanismen fér ren utveckling omfattande
100 miljoner kronor under en tredrsperiod (SOU 2000:23).
Expertutredningen om de flexibla mekanismerna féreslir att en
marknad skall etableras fér de tre flexibla mekanismerna (handel
med utslippsritter, gemensamt genomférande samt mekanismen
for ren utveckling) med utgdngspunkt i ett absolut tak fér ut-
slippen. Handelssystemet bor enligt utredningen ersitta dagens
koldioxidskatt och tilldelningen av utslippsritter ske genom ett
auktionsforfarande. Utredningen foreslr att ett svenskt system
bér inféras med utgingspunkt i EG-kommissionens forslag, enligt
vilket handel féreslis borja 2005. Sverige bor enligt utredningen
verka for att en sd kallad uppstromsansats utnyttjas {6r utslipp av
koldioxid inom unionen, samt att iven Kyotoprotokollets projekt-
baserade mekanismer ingdr 1 handelssystemet. Verksamheter som 1
dag inte betalar koldioxidskatt bér enligt utredningen inte ingd i
handelssystemet fére ir 2008. Utredaren foresldr att ett regelverk
tas fram innehillande vilka aktérer som omfattas av kvotplikt, tid-
punkt fér nir kvotplikt intrider, utformning av utslippsritten,
utslippsrittens tilldelningsprinciper, faststillande av utslippstak,
hur mitning, rapportering och kontroll skall gi till och vilka pa-
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foljderna blir vid brott mot kvotplikten. Utredningen fann att ett
auktionsfoérfarande i samband med initial tilldelning av utslipps-
ritter kan komma 1 konflikt med regeringsformens 2 kap. 18 § och
siledes leda till att staten blir ersittningsskyldig. Utredningen
foresldr emellertid att frigan boér utredas vidare. Utredningen
granskade dessutom EG-kommissionens gronbok om handel med
utslippsritter och redovisade sin syn pd denna i en sirskild prome-
moria (SOU 2000:45).

Regeringens skrivelse om den fortsatta omstillningen av energisyste-
met

Av regeringens skrivelse om den fortsatta omstillningen av energi-
systemet (skr. 2000/01:15) framgdr att regeringen avser att gora
foljande.

— Limna férslag till svensk klimatstrategi och dtgirder for att
minska de svenska utslippen av vixthusgaser.

— Vidta nédvindiga forberedelser for att mojliggdra inférandet av
anvindningen av flexibla mekanismer efter klimatkonven-
tionens sjitte partskonferens och intensifiera svenska forbere-
delser for ett internationellt system for handel med utslipps-
ritter med beaktande av utvecklingen inom EU. Samarbetet
inom energi- och miljgomridet i Norden och i Ostersjo-
omradet skall sirskilt beaktas och tillvaratas.

— Verka f6r att EG-kommissionen och dess arbetsgrupp for
utslippsoverlitelser utformar systemet s8 att fler utslippskillor
inkluderas och att linder utanfér EU kan ansluta sig till
systemet.

— Fortldspande genomféra dversyn av forséksverksamheten om
s.k. gemensamt genomférande (AIJ/JI). Villkoren for insatser-
na bor anpassas till beslut och férslag till regler och riktlinjer
som antas inom ramen for FN:s klimatkonvention.
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Uppdraget
Uppdraget i stort

En delegation med parlamentarisk sammansittning tillkallas 1 syfte
att utarbeta ett forslag till ett svenskt system och ett regelverk for
Kyotoprotokollets flexibla mekanismer. Delegationen skall ut-
arbeta ett forslag till ett svenskt system for handel med utslipps-
ritter samt ett regelverk dir det framgir

- vilka utslippskillor som skall omfattas av kvotplikt (dvs. skyl-
dighet att inneha utslippsritt motsvarande de egna utslippen),

— vid vilken tidpunkt kvotplikten skall intrida,

- vilket utslippstak som skall gilla for aktérerna i handelssyste-
met,

—  hur tilldelning och utformning av utslippsritter skall ske,

— om och i si fall under vilka omstindigheter staten skall ha
mojlighet att dra in, upphiva eller indra utslippsritten,

— hur mitning, rapportering och kontroll skall ske i handels-
systemet,

— vilka pdfsljder som skall bli aktuella vid brott mot kvotplikt,
och

—  hur de projektbaserade mekanismerna skall inkluderas i han-
delssystemet.

Delegationen skall dven limna férslag pd regelverk f6r de projekt-
baserade mekanismernas inkluderande 1 ett handelssystem. Delega-
tionen skall vidare yttra sig 6ver Statens energimyndighets forslag
till klimatprojekt pd klimatomridet fram t.o.m. 2004. Delega-
tionens uppdrag innebir ett omfattande utvecklingsarbete.
Delegationen skall arbeta utifrdin tvd olika tidsperspektiv,
perioden fram till 2008, vilken utgér ett forsoks- och utvecklings-
skede, och perioden efter 2008, di& Kyotoprotokollets forsta
dtagandeperiod startar. Under perioden fram till 2008 skall inrikt-
ningen vara att handelssystemet omfattar enbart utslipp av
koldioxid. Under perioden efter 2008 kan handelssystemet omfatta
dven andra vixthusgaser som inryms 1 Kyotoprotokollet.
Grundliggande f6r delegationens arbete dr att EU avser att
arbeta vidare med att begrinsa utslippen av vixthusgaser oavsett
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Kyotoprotokollets ikrafttridande, ratifikationsprocessen, och dir-
for utfallet vid den sjitte partskonferensen. Delegationen skall
dirfér arbeta utifrdn mélsittningen att ett handelssystem kan
komma att etableras, t.ex. i Norden ir 2003 eller inom EU 2005,
oavsett om Kyotoprotokollet tritt 1 kraft eller inte. Delegationen
skall dirfor f6lja och vid behov vara rddgivande 1 de internationella
forhandlingarna samt 1 EU:s interna férhandlingar om EU:s
handelssystem.

Delegationen skall utgd ifrdn att ett svenskt system med handel
med utslippsritter ir 6ppet f6r handel med andra linder.

Delegationen skall utgd ifr8n att absoluta mal for utslipps-
begrinsningar utgér grunden for ett system for handel med
utslippsritter.

Delegationen skall vidare utgd ifrdn att det i forsta hand ir
foretag som handlar pd marknaden f6r utslippsritter.

Omfattning av kvotplikt

Delegationen skall foresld vilka utslippskillor och sinkor som skall
ingd i ett handelssystem pd kort och lang sikt, dvs. fore respektive
efter 2008.

Delegationen skall utgd ifrdn en uppstroms- eller en hybridansats
(dvs. en kombination av uppstréms- och nedstrémsansats). En
uppstromsansats innebir att kvotplikten liggs vid produktionen,
importen eller distributionen av den insatsvara som leder till
utslipp, och mojliggér inkluderande av minga utslippskillor i
handelssystemet. En nedstrémsansats innebir att kvotplikten liggs
vid utslippspunkten. En méjlighet idr att koppla kvotplikten till de
aktoérer som innehar skyldighet att betala skatt enligt lagen om
skatt pd energi. Troskelvirden for vilka aktorer som skall dliggas
kvotplikt bér vervigas sd att hoga transaktionskostnader for sma
foretag undviks. Uppstromsansatsens férenlighet med WTO-regler
méste sirskilt belysas.

Delegationen skall utgd ifrdn att handelssystemet under perioden
fore 2008 omfattar koldioxidutslipp frin foérbrinning av fossila
brinslen, dvs. frdn produktion av el och fjirrvirme, raffinaderier,
férbrinning inom industrin, transporter, bostider och service m.m.
Aven utslipp av koldioxid frin industriprocesser skall ingd i ett
handelssystem fore r 2008. Delegationen miste emellertid beakta
EG-kommissionens kommande direktiv om handel med utslipps-
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ritter och efterféljande rddsbehandling av direktivet samt det
nordiska samarbetet, vilka bdda kan komma att ha stor betydelse
fér den svenska utformningen av kvotplikten. Foljderna av att
inkludera eller exkludera vissa branscher och sektorer i systemet
med avseende pd samhillsekonomiska och statsfinansiella kostna-
der och konkurrenseffekter skall analyseras. Delegationen skall
dven foresld hur ett nationellt utslippstak for en handel som enbart
omfattar en del av utslippskillorna i samhillet kan utformas.

Delegationen skall utgd ifrdn att handelssystemet efter 4r 2008
skall vara mer omfattande in det fére 4r 2008. Delegationen skall i
detta sammanhang utgd ifrin férslagen 1 SOU 2000:45 och SOU
2000:23 och foresla vilka ytterligare killor som kan inkluderas i ett
handelssystem. Detta giller bl.a. killor som slipper ut fluorerade
gaser. Delegationen skall, med beaktande av resultatet av Natur-
virdsverkets utredning om styrmedel f6r att minimera utslipp av
fluorerande gaser och de beslut regeringen kan komma att ta i
frigan, underséka om dessa dr limpliga att inkludera i ett han-
delssystem. Mojligheten att inkludera utslipp av metan och
dikviveoxid skall ocksi utredas. Aven frigan hur sinkorna skall
hanteras i detta sammanhang skall utredas vidare.

Tidpunkt for faststillande av handelssystemet och inférande av kvot-
plikt

I det regelverk som delegationen skall ta fram skall det framg3 vid
vilken tidpunkt handelssystemet skall etableras och fr&n nir
kvotplikten skall borja gilla. Det ir av vikt att handelssystemet kan
etableras s snart som méjligt s§ att niringslivet 1 god tid innan
kvotplikten trider i1 kraft fir tydliga riktlinjer om systemets utfor-
mning. Detta ger dessutom en mdjlighet att prova systemets
funktion innan kvotplikten trider 1 kraft.

Kvotpliktens ikrafttridande ir i allra hogsta grad beroende av
den internationella utvecklingen. EG-kommissionen har i sin
gronbok om handel med utslippsritter foreslagit att handeln skall
starta ir 2005. De nordiska energiministrarna har féreslagit att ett
forsoksomrade for de flexibla mekanismerna skall etableras 4r 2003,
innehdllande bla. en nordisk marknad fér utslippsritter. Dele-
gationen skall utgd frin att kvotplikt kan trida i kraft tidigast 2003
och senast 2005.

217

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2003:120

Tilldelning och utformning av utslippsritter

Delegationen skall analysera om det krivs en grundlagsindring for
att inféra ett auktionsférfarande och 1 sddant fall foresld de for-
indringar 1 grundlagen som behévs. Delegationen skall dessutom
foresld vilken typ av auktionsférfarande som ir limpligt. Dele-
gationen skall dven foresld hur nya aktdrer pid marknaden skall
behandlas i sammanhanget. Delegationen skall foresld om och i s3
fall under vilka omstindigheter staten skall ha méjligheten att dra
in, upphiva eller indra utslippsritten. Delegationen skall dessutom
foresla vilka institutioner som skall inrittas for att tilldela, utforma,
dra in, upphiva eller indra utslippsritten och studera méjligheten
att ligga dessa uppgifter till en ny eller befintlig myndighet.

Overvakning och kontroll

Delegationen skall féresld hur ett évervaknings- och kontroll-
system for de flexibla mekanismerna skall utformas med utgings-
punkt i dels Kyotoprotokollets regler och riktlinjer f6r de flexibla
mekanismerna, dels de rapporterings- och metodologiska krav som
stills pd Sverige genom bide klimatkonventionen och Kyoto-
protokollet, dels EU:s rapporteringskrav. Delegationen skall
underséka i vilken utstrickning befintliga kontroll- och rappor-
teringssystem kan anvindas, t.ex. de 1 miljobalken, inom Tullverket
och 1 EU:s regelverk. Delegationen skall vidare limna forslag pd
hur en 6vervakningsorganisation och en tillstdndsgivande organisa-
tion kan utformas samt analysera behovet av en ridgivande orga-
nisation. Forutsittningarna for att inordna dessa organisationer i
en befintlig eller ny myndighet och att samordna évervaknings-
och kontrollorganisationen med den organisation som kan bli
aktuell inom ramen fér ldngsiktiga avtal skall studeras.

Nir det giller sinkor och 6vriga vixthusgaser férutom koldioxid
skall delegationen identifiera behov av metodutveckling for att
berikna utslipp.

Péfolider

Delegationen skall med utgdngspunkt i de internationella for-
handlingarna och arbetet i EU ge f6rslag till vilka piféljder som
kan bli aktuella vid brott mot kvotplikt eller vid férekomst av icke-
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giltiga utslippsritter. Delegationen skall d& ocksd ange om det ir
siljare eller kdpare av utslippsritter som bir ansvaret for utslipps-
rittens giltighet.

Projektbaserade mekanismer

Delegationen skall utgd frin att utslippsreduktioner frin de tvd
projektbaserade mekanismerna gemensamt genomférande och
mekanismen f6r ren utveckling kan ingd 1 ett handelssystem.
Delegationen méste emellertid anpassa denna férutsittning till ut-
fallet av de internationella férhandlingarna. Delegationen skall
limna forslag pd ett regelverk fér hanteringen av de projekt-
baserade mekanismerna inom ett handelssystem samt ge forslag pd
ovrigt regelverk samt behov av institutioner, inklusive svensk
kontaktperson, fér de projektbaserade mekanismerna i det fall de
projektbaserade mekanismerna inte kan inkluderas 1 ett handels-
system.

Statens energimyndighet bedriver projektverksamhet som syftar
till mojlig framtida kreditering av utslippsminskningar genom
gemensamt genomforande och mekanismen fér ren utveckling.
Denna verksamhet 16per till 2004. Delegationen skall bistd rege-
ringen 1 utformningen av kriterier f6r klimatprojekt inom ramen
fér gemensamt genomférande och mekanismen for ren utveckling.
Delegationen skall ligga sirskild vikt vid hur féretag kan invol-
veras, t.ex. genom att klimatprojekt kan ingd inom ramen for
langsiktiga avtal.

Delegationen skall, pd regeringens begiran, lopande yttra sig
over Statens energimyndighets forslag till klimatprojekt, med
utgdngspunkt 1 Kyotoprotokollet och dess forvintade regler och
riktlinjer f6r gemensamt genomférande och mekanismen f6r ren
utveckling.

Koppling till andra styrmedel

Delegationen skall underséka hur anvindningen av flexibla meka-
nismer kan komma att pdverka och samverka med befintlig miljs-
lagstiftning och skattelagstiftning, EU:s direktiv pd dessa omrdden
samt planerade styrmedel inom klimat- och energiomridet, frimst
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langsiktiga avtal mellan staten och industrin om reduktion av
vixthusgaser och en certifikatshandel fér férnybar elproduktion.
Delegationen skall dven analysera hur ett handelssystem kan
utgora alternativ till nuvarande koldioxidskatt eller komplement till
koldioxidskatten och andra energi- och miljoskatter.

Arbetets genomfirande, tidsplan m.m.

Delegationen skall f6lja och ta hinsyn till resultatet av de inter-
nationella férhandlingarna inom ramen fér FN:s klimatkonvention
och dess Kyotoprotokoll, varvid sirskild vikt skall liggas vid
utformning av och regler f6r de flexibla mekanismerna och de
rapporteringskrav och metodologiska krav och andra beslut som
har relevans foér de flexibla mekanismerna. Delegationen skall
vidare f6lja och beakta resultat frin ECCP gillande flexibla
mekanismer och kommissionens kommande direktiv om handel
med utslippsritter. Delegationen skall dven félja och beakta
resultat frin det nordiska samarbetet och Ostersjésamarbetet.

Delegationen skall utg frin innehéllet i den klimatpolitiska pro-
position som regeringen avser att ligga fram under hésten 2001.

Delegationen skall lopande samrida med den ratifikations-
utredning avseende Kyotoprotokollet som regeringen avser att
tillsitta, utredningen om ett system for certifikatshandel baserat
pd kvoter fér anvindningen av el frin f6érnybara energikillor
(dir. 2000:56), férhandlaren och expertgruppen med uppgift att ta
fram program f6r langsiktiga avtal om energieffektivisering
(N2000/6745/ESB), utredningen om &versyn av regler for ned-
sittning av energiskatter fér vissa sektorer (dir. 2001:29) samt
Statens energimyndighet. Delegationen skall vidare félja det
fortsatta arbetet inom Regeringskansliet med gron skattevixling.

Delegationen skall redovisa samhillsekonomiska och statsfinan-
siella konsekvenser av sina forslag och belysa konsekvenserna fér
smd foretags arbetsforutsittningar. Konsekvensanalyserna skall
goras pd sitt som beskrivs 1 kommittéhandboken (Ds 2000:1,
kapitel 7). Delegationen skall vidare analysera sina forslags for-
enlighet med EU:s regler for statsstod.

Delegationen skall limna sitt forslag till regelverk for de flexibla
mekanismerna samt bistd regeringen i utformande av kriterier f6r
klimatprojekt inom ramen f6r gemensamt genomférande till
regeringen senast den 31 december 2002 och avsluta resterande
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uppdrag gillande de projektbaserade mekanismerna senast den 31
december 2004.

En ligesbeskrivning av arbetet skall limnas till regeringen senast

den 1 december 2001 i syfte att ge underlag for regeringens arbete
och stillningstaganden.

(Niringsdepartementet)
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EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS DIREKTIV 2003/87/EG
av den 13 oktober 2003

om ett system for handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen och om indring
av radets direktiv 96/61/EG

(Text av betydelse for EES)

EUROPAPARLAMENTET OCH EUROPEISKA UNIONENS RAD HAR
ANTAGIT DETTA DIREKTIV

med beaktande av Fordraget om upprattandet av Europeiska
gemenskapen, sirskilt artikel 175.1 i detta,

med beaktande av kommissionens forslag (),

med beaktande av Europeiska ekonomiska och sociala kommit-
téns yttrande (3,

med beaktande av Regionkommitténs yttrande (),
i enlighet med forfarandet i artikel 251 i fordraget (%), och
av foljande skal:

(1)  Genom gronboken om handel med utslappsritter for
vixthusgaser inom Europeiska unionen inleddes en
debatt i hela Europa om huruvida det dr lampligt med
ett system for handel med utsldppsritter {6r vixthusgaser
inom Europeiska unionen och hur detta skulle fungera. I
meddelandet om det europeiska klimatférandringspro-
grammet beaktas mojligheterna att infora gemenskaps-
strategier och -dtgdrder genom en process dir alla
berérda parter deltar, inbegripet ett system for handel
med utslappsritter for vixthusgaser inom gemenskapen
(nedan kallat “gemenskapens system”) pd grundval av
gronboken. 1 sina slutsatser av den 8 mars 2001
bekriftar rddet att det europeiska klimatf6rindringspro-
grammet och den verksamhet som grundas pa
gronboken dr av sirskild vikt och betonar att det skynd-
samt behover vidtas konkreta dtgirder pd gemenskaps-
niva.

20 I det sjitte miljohandlingsprogrammet som faststillts
genom Europaparlamentets och rddets beslut nr 1600/
2002 (°) anges det att klimatforindring ar en prioriterad
fraga for dtgarder och att ett system for handel med
utsldppsrdtter som omfattar hela gemenskapen bor
upprittas till 2005. T programmet anges det att gemen-
skapen har dtagit sig att minska sina utslipp av vixthus-
gaser med 8 % fram till 2008-2012 jamfort med 1990
ars nivaer, och att virldens vaxthusgasutslapp pa lingre
sikt maste minskas med ungefdr 70 % jaimfort med 1990
ars nivaer.

1

(") EGT C 75 E, 26.3.2002, s. 33.

() EGT C 221, 17.9.2002, s. 27.

() EGT C 192, 12.8.2002, s. 59.

(*) Europaparlamentets yttrande av den 10 oktober 2002 (innu e¢j
offentliggjort i EUT), radets gemensamma standpunkt av den 18
mars 2003 (EUT C 125 E, 27.5.2003, s. 72), Europaparlamentets
beslut av den 2 juli 2003 (dnnu ¢j offentliggjort i EUT) och radets
beslut av den 22 juli 2003.

() EGT L 242, 10.9.2002, s. 1.

(3)  Andamadlet med Forenta nationernas konvention om
klimatforandringar, som godkindes genom rddets beslut
94/69/EG av den 15 december 1993 om slutande av
Forenta nationernas ramkonvention om  klimat-
forandring (%), ar att uppnd en stabilisering av koncentra-
tionen av vixthusgaser i atmosfiren pd en nivd som
forhindrar farliga antropogena inverkningar pa klimat-
systemet.

(4)  Kyotoprotokollet, som godkidndes genom ridets beslut
2002/358/EG av den 25 april 2002 om godkinnande,
pd Europeiska gemenskapens vignar, av Kyotoproto-
kollet till Forenta nationernas ramkonvention om
klimatforindringar, och gemensamt fullgérande av
dtaganden inom ramen for detta ("), kommer, nir det
trader 1 kraft, att forplikta gemenskapen och dess
medlemsstater att minska sina sammanlagda antropo-
gena utslipp av de vixthusgaser som stdr upptagna i
forteckningen i bilaga A till protokollet med 8 % jamfort
med 1990 ars nivder under perioden 2008-2012.

(5)  Gemenskapen och dess medlemsstater har enats om att
gemensamt fullgora sina dtaganden att minska de antro-
pogena utslippen av vixthusgaser enligt Kyotoproto-
kollet, i enlighet med beslut 2002/358/EG. Detta
direktivs syfte ar att bidra till ett effektivare fullgorande
av Europeiska gemenskapens och dess medlemsstaters
dtaganden, genom en effektiv europeisk marknad for
utsldppsritter for vixthusgaser, med minsta mojliga
forsvagning av ekonomisk utveckling och sysselsittning.

(6)  Genom ridets beslut 93/389/EEG av den 24 juni 1993
om en Overvakningsmekanism for utslipp av koldioxid
och andra vixthusgaser i gemenskapen (%) inrittas en
mekanism for 6vervakning av utslipp av vixthusgaser
och utvirdering av de framsteg som gjorts for att
uppfylla de dtaganden som ir hinforliga till sddana
utsldpp. Denna mekanism kommer att vara till hjalp for
medlemsstaterna ndr de faststiller det sammanlagda antal
utsldppsritter som de kan fordela.

(7)  Det krivs gemenskapsbestimmelser om medlemssta-
ternas fordelning av utsldppsritter for att bevara den inre
marknadens integritet och undvika snedvridning av
konkurrensen.

() EGT L 33, 7.2.1994, 5. 11.

() EGT L 130, 15.5.2002, s. 1.
() EGT L 167, 9.7.1993, s. 31. Beslutet dndrat genom beslut 1999/
296/EG (EGT L 117, 5.5.1999, s. 35).
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(8)

(10)

(11)

(12)

(13)

(14)

(15)

(16)

Medlemsstaterna bor ta hinsyn till industriprocessers
potential till utslippsminskningar ndr de fordelar
utsldppsritter.

Medlemsstaterna far foreskriva att de endast utfirdar
utsldppsritter med giltighet under en femdrsperiod som
inleds 2008 till personer som innehaft utslippsritter
som annullerats, motsvarande den minskning av
utslippen som dessa personer gjort pd sitt nationella
territorium under en tredrsperiod som inleds 2005.

Med borjan under den nimnda femdrsperioden kommer
overldtelser av utsldppsritter till en annan medlemsstat
att medféra motsvarande justeringar av den tilldelade
mingden enligt Kyotoprotokollet.

Medlemsstaterna bor se till att verksamhetsutovare inom
vissa bestimda verksamhetsomraden innehar tillstdnd for
utsldpp av vixthusgaser samt 6vervakar och rapporterar
sina utsldpp av de vixthusgaser som angivits for dessa
verksamhetsomraden.

Medlemsstaterna bor foreskriva pafoljder for overtra-
delser av detta direktiv och se till att dessa pafoljder
tillimpas. Pafoljderna bor vara effektiva, proportionella
och avskrackande.

For att insyn skall garanteras, bor allmidnheten ha till-
gang till uppgifter om fordelningen av utslappsritter och
resultaten av 6vervakningen av utsldppen, med forbehéll
endast for de begransningar som faststalls i Europaparla-
mentets och radets direktiv 2003/4/EG av den 28 januari
2003 om allmédnhetens tillgang till miljéinformation (').

Medlemsstaterna bor limna in en rapport om genom-
forandet av detta direktiv, vilken bor sammanstillas i
enlighet med radets direktiv 91/692/EEG av den 23
december 1991 om att standardisera och rationalisera
rapporteringen om genomférandet av vissa direktiv om
miljon ().

Inforande av ytterligare anlidggningar i gemenskapens
system bor Overensstimma med detta direktiv, och far
dirfor innebdra att gemenskapssystemet utokas till att
omfatta dven andra vixthusgaser dn koldioxid, bland
annat fran aluminiumindustrin och kemisk industri.

Detta direktiv bor inte hindra nigon medlemsstat frin
att uppratthélla eller infora nationella system for handel
med utsldppsritter for vixthusgaser fran andra verksam-
heter 4n sddana som anges i bilaga I eller ingdr i gemen-
skapens system, eller fran anldggningar som dar tillfalligt
undantagna fran gemenskapens system.

() EUT L 41, 14.2.2003, s. 26.
() EGT L 377, 31.12.1991, s. 48.

17)

(18)

(19)

(20)

(21)

(22)

Medlemsstaterna far delta i internationell handel med
utsldppsritter i egenskap av parter i Kyotoprotokollet
med andra parter som anges i bilaga B till protokollet.

Att koppla gemenskapens system till system f6r handel
med utslippsritter for vixthusgaser i tredje linder
kommer att oka kostnadseffektiviteten i fullgorandet av
gemenskapens mdl att minska utslippen i enlighet med
beslut 2002/358/EG om gemensamt fullgérande av
ataganden.

Projektbaserade = mekanismer, inklusive gemensamt
genomforande och mekanismen for en ren utveckling, ar
viktiga for att madlet att bade minska de globala
utsldppen av vixthusgaser och 6ka kostnadseffektiviteten
i gemenskapens system skall kunna uppnas. Utnyttjandet
av  mekanismerna bor i enlighet med relevanta
bestimmelser i Kyotoprotokollet och Marrakechoverens-
kommelsen vara komplement till inhemska dtgarder. De
inhemska atgarderna kommer darfor att utgora en bety-
dande del av anstringningarna.

Detta direktiv syftar till att uppmuntra till anvindning av
mer energieffektiv teknik, bland annat kraftvirme, som
ger mindre utslipp per produktionsenhet, medan Euro-
paparlamentets och radets direktiv om frimjande av
kraftvirme pd grundval av efterfrigan pd nyttiggjord
virme pd den inre marknaden for energi kommer att
specifikt frimja kraftvirme.

[ radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996
om samordnade dtgarder for att forebygga och begransa
fororeningar () faststalls en allmén ram for forebyggande
och begransning av fororeningar, enligt vilken tillstand
for utslapp av vixthusgaser kan utfirdas. Direktiv 96/
61/EG bor dndras, si att det sikerstdlls att inga
gransvirden sitts for direkta utslipp av vixthusgaser
fran anldggningar som omfattas av det har direktivet och
sd att medlemsstaterna kan vilja att inte inféra krav
avseende energieffektivitet hos forbranningsenheter eller
andra enheter som slidpper ut koldioxid pa platsen, utan
att det paverkar andra krav i direktiv 96/61/EG.

Detta direktiv dr forenligt med Forenta nationernas
ramkonvention om klimatforandringar och med Kyoto-
protokollet. Direktivet bor ses Gver mot bakgrund av
utvecklingen pd detta omrdde och for att hansyn skall
kunna tas till erfarenheter i samband med genom-
forandet och till framsteg med Overvakningen av
vixthusgasutslapp.

() EGT L 257, 10.10.1996, s. 26.
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(23)

(24)

(26)

(27)

(29)

(30)

Handel med utsldppsritter bor ingd i ett omfattande och
samordnat paket av strategier och dtgirder som
genomfors pd medlemsstats- och gemenskapsnivd. Utan
att det paverkar tillimpningen av artiklarna 87 och 88 i
fordraget, kan medlemsstaterna, f6r de verksamheter
som omfattas av gemenskapens system, beakta foljderna
av att via regleringar, beskattning eller andra metoder
efterstrdva samma mal. Vid oversynen av detta direktiv
bor hinsyn tas till i vilken utstrickning dessa maél
uppnatts.

Skatteinstrumentet kan vara ett nationellt styrmedel for
att begransa utsldpp frin anldggningar som ir tillfalligt
undantagna.

Program och dtgirder bor genomforas pd medlemsstats-
och gemenskapsnivd inom alla sektorer av Europeiska
unionens ekonomi, inte bara industri- och energisekto-
rerna, sd att en avsevard minskning av utslippen éstad-
koms. Kommissionen bor i synnerhet utarbeta politik
och dtgiarder pd gemenskapsniva for att fa transportsek-
torn att pd ett omfattande sitt bidra till att gemenskapen
och dess medlemsstater lyckas uppfylla sina skyldigheter
enligt Kyotoprotokollet nir det giller klimatf6randringar.

Trots de marknadsbaserade mekanismernas mangsidiga
potential, bor Europeiska unionens strategi for att
minska klimatférindringarna bygga pé en avvigning
mellan gemenskapens system och andra slag av gemen-
skapsdtgirder, inhemska dtgirder och internationella
atgarder.

Detta direktiv respekterar de grundliggande rattigheter
och principer som sarskilt erkdnns i Europeiska unio-
nens stadga om grundldggande rittigheter.

De dtgirder som dr nodvandiga for att genomfora detta
direktiv bor antas i enlighet med rddets beslut 1999/
468EG av den 28 juni 1999 om de férfaranden som
skall tillimpas vid utévandet av kommissionens genom-
forandebefogenheter ().

Kriterierna 1, 5 och 7 i bilaga III kan inte dndras genom
kommittéforfarandet. Andringar for perioder efter 2012
bor endast goras genom medbeslutande.

Eftersom madlet att uppritta gemenskapens system inte i
tillracklig utstrickning kan uppnds av medlemsstaterna
och det pd grund av den planerade dtgirdens omfattning
och verkningar bittre kan uppnds pd gemenskapsniva,
kan gemenskapen vidta dtgarder i enlighet med subsidia-
ritetsprincipen 1 artikel 5 i fordraget. I enlighet med
proportionalitetsprincipen i samma artikel gar detta
direktiv inte utover vad som adr nodvandigt for att uppna
detta mal.

() EGTL 184, 17.7.1999, s. 23.

HARIGENOM FORESKRIVS FOLJANDE.

Artikel 1
Syfte

Genom detta direktiv infors ett system for handel med
utsldppsratter for vixthusgaser inom gemenskapen (nedan
kallat "gemenskapens system”), vilket syftar till att pd ett kost-
nadseffektivt och ekonomiskt effektivt sitt minska utslippen av
vaxthusgaser.

Artikel 2
Tillimpningsomréde

1. Detta direktiv skall tillimpas pé utslipp fran de verksam-
heter som anges i bilaga I och for de vixthusgaser som anges i

bilaga II.

2. Detta direktiv skall tillimpas utan att det paverkar
tillimpningen av kraven enligt direktiv 96/61/EG.

Artikel 3
Definitioner

[ detta direktiv avses med

a) utsldppsratt: en rdtt att slippa ut ett ton koldioxidekviva-
lenter under en faststdlld period, giltig endast for uppfyl-
lande av de krav som faststills i detta direktiv och vilken
kan overlatas i enlighet med bestimmelserna i detta direktiv,

b) utslipp: utsldpp i atmosfiren av vixthusgaser fran killor
beldgna inom en anldggning,

¢) vixthusgaser: de gaser som anges i bilaga II,

d) tillstand for utslapp av vixthusgaser: ett tillstdnd som utfdrdas i
enlighet med artiklarna 5 och 6,

e) anliggning: en fast, teknisk enhet dir en eller flera av de
verksamheter som anges i bilaga I bedrivs, liksom all annan
diarmed direkt forknippad verksamhet, som tekniskt sett ar
knuten till de verksamheter som bedrivs pd platsen och som
kan paverka utslapp och fororeningar,

f) verksamhetsutévare: varje person som driver eller har ett
bestimmande inflytande 6ver en anliggning eller, dar detta
foreskrivs i nationell lagstiftning, den som har givits ritten
att fatta avgorande ekonomiska beslut med avseende pa
anldggningens tekniska funktionssitt,

g) person: en fysisk eller juridisk person,
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h) ny deltagare: varje anliggning som utfor en eller flera av de
verksamheter som anges i bilaga I, vilken har fatt tillstdind
for utslipp av vixthusgaser eller fornyat sitt tillstind for
utsldpp av vixthusgaser, pd grund av en dndring av anldgg-
ningens art eller funktion eller dess utvidgning, efter det att
den nationella férdelningsplanen anmalts till kommissionen,

i) allménheten: en eller flera personer och, i enlighet med natio-
nell lagstiftning eller praxis, sammanslutningar, organisa-
tioner eller grupper av personer,

j) ton koldioxidekvivalenter: ett ton koldioxid (CO,) eller en
mingd av nigon annan vixthusgas som anges i bilaga II
och som har motsvarande potential for global uppvirm-
ning.

Artikel 4
Tillstind for utslipp av vixthusgaser

Medlemsstaterna skall frin och med den 1 januari 2005 se till
att inga anldggningar bedriver sddan verksamhet som anges i
bilaga I och som resulterar i utslipp som angetts for den verk-
samheten, sdvida inte verksamhetsutévaren har ett tillstind som
utfirdats av en behorig myndighet i enlighet med artiklarna 5
och 6 eller anlidggningen ar tillfilligt undantagen fran gemen-
skapens system enligt artikel 27.

Artikel 5
Ansokningar om tillstind f6r utslipp av vixthusgaser

En ansokan om tillstdind for utslipp av vixthusgaser som
ldmnas till den behoériga myndigheten skall innehélla uppgifter
om foljande:

a) Anldggningen och de verksamheter som bedrivs, inklusive
den teknik som anvinds.

b) Révaror och insatsvaror vars anvindning sannolikt kommer
att ge upphov till utslipp av de gaser som anges i bilaga 1.

¢) Anldggningens utslippskillor av de gaser som anges i bilaga

d) Planerade atgirder for att 6vervaka och rapportera utslipp, i
overensstimmelse med de riktlinjer som antagits i enlighet
med artikel 14.

Ansokan skall dessutom innehélla en icke-teknisk sammanfatt-
ning av de uppgifter som avses i forsta stycket.

Atrtikel 6

Villkor och innehdll for tillstindet for utskipp av vixthus-
gaser

1.  Den behoriga myndigheten skall utfirda tillstdnd for
utslapp av vixthusgaser fran hela eller en del av en anldggning,
om den finner att verksamhetsutévaren dr i stand att Gvervaka
och rapportera utslippen.

Ett tillstind for utslipp av vixthusgaser fir omfatta en eller
flera anldggningar pd samma plats, vilka drivs av samma verk-
samhetsutovare.

2. Tillstdnd for utslipp av vixthusgaser skall innehalla
foljande:

a) Verksamhetsutovarens namn och adress.
b) En redogérelse for anldggningens verksamheter och utslapp.

¢) Overvakningskrav, vilket skall innefatta dvervakningsmetod
och overvakningsfrekvens.

d) Rapporteringskrav.

e) Skyldighet att Overlimna utslippsritter motsvarande de
sammanlagda utslippen frdn anliggningen under varje
kalenderar, efter kontroll i enlighet med artikel 15, inom
fyra mdnader efter det ifrdgavarande kalenderdrets slut.

Artikel 7
Forindringar av anliggningarna

Verksamhetsutovaren skall informera den behoriga myndig-
heten om alla planerade forandringar av anldggningens art eller
funktion, eller om utvidgningar av anldggningen, vilka kan
innebdra att tillstinden for utslipp av vixthusgaser madste
fornyas. Ndr sd dr lampligt, skall den behériga myndigheten
fornya tillstinden. Om en ny verksamhetsutovare tar over
driften av en anliggning, skall den behoriga myndigheten
fornya tillstindet och ange den nya verksamhetsutovarens
namn och adress.

Artikel 8
Samordning med direktiv 96/61/EG

For anldggningar dir det bedrivs sddan verksamhet som anges i
bilaga I till direktiv 96/61/EG skall medlemsstaterna vidta
nodvindiga dtgdrder for att villkoren och forfarandena for
utfirdande av tillstand for utslipp av vixthusgaser samordnas
med de villkor och forfaranden som giller for tillstind enligt
det direktivet. Kraven i artiklarna 5, 6 och 7 i detta direktiv far
integreras med de forfaranden som anges i direktiv 96/61/EG.

Artikel 9
Nationell fordelningsplan

1. Varje medlemsstat skall for var och en av de perioder
som avses i artikel 11.1 och 11.2 uppritta en nationell plan
over det sammanlagda antal utslippsritter som medlemsstaten
avser att fordela for den perioden och hur den foreslar att
fordela dem. Planen skall utgd fran objektiva och 6ppna krite-
rier, ddribland dem som anges i bilaga III, med vederborlig
hinsyn till allminhetens synpunkter. Kommissionen skall senast
den 31 december 2003, utan att det paverkar tillimpningen av
fordraget, utveckla riktlinjer for genomforandet av de kriterier
som anges i bilaga IIL.
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For den period som avses i artikel 11.1 skall planen offentlig-
goras och anmilas till kommissionen och de 6vriga medlems-
staterna senast den 31 mars 2004. For de foljande perioderna
skall planen offentliggéras och anmilas till kommissionen och
de Gvriga medlemsstaterna senast arton manader fore den
berorda periodens bérjan.

2. De nationella fordelningsplanerna skall granskas av den
kommitté som avses i artikel 23.1.

3. Inom tre mdnader efter det att en nationell fordelnings-
plan anmilts av en medlemsstat i enlighet med punkt 1 fir
kommissionen avsld planen eller ndgon del av denna, pa
grundval av att den 4r oforenlig med de kriterier som anges i
bilaga III eller med artikel 10. Medlemsstaten skall fatta beslut i
enlighet med artikel 11.1 eller 11.2 endast om kommissionen
godtagit de foreslagna dndringarna. Varje beslut om avslag frdn
kommissionens sida skall &tfoljas av en motivering.

Artikel 10
Fordelningsmetod

For den tredrsperiod som bérjar den 1 januari 2005 skall
medlemsstaterna fordela minst 95 % av utsldppsritterna gratis.
For den femdrsperiod som borjar den 1 januari 2008 skall
medlemsstaterna fordela minst 90 % av utsldppsritterna gratis.

Artikel 11
Fordelning och utfirdande av utslippsritter

1. For den tredrsperiod som borjar den 1 januari 2005 skall
varje  medlemsstat bestimma det sammanlagda antal
utsldppsrdtter som den kommer att fordela for perioden och
fordelningen av utslappsritterna till verksamhetsutovare for
varje anldggning. Detta beslut skall fattas minst tre ménader
innan den aktuella perioden borjar och grundas pd den natio-
nella fordelningsplan som utarbetats i enlighet med artikel 9
och i overensstimmelse med artikel 10, med vederborlig
hénsyn till allmédnhetens synpunkter.

2. For den femdrsperiod som bérjar den 1 januari 2008 och
for varje péfoljande femarsperiod, skall varje medlemsstat
besluta om det sammanlagda antal utslippsritter som
medlemsstaten kommer att fordela for perioden och inleda
processen for fordelningen av utslippsritterna till verksamhets-
utovare for varje anliggning. Detta beslut skall fattas minst tolv
ménader innan den aktuella perioden borjar och grundas pa
den medlemsstatens nationella fordelningsplan som utarbetats i
enlighet med artikel 9 och i Gverensstimmelse med artikel 10,
med vederborlig hinsyn till allménhetens synpunkter.

3. Beslut som fattas i enlighet med punkt 1 eller 2 skall vara
forenliga med kraven i fordraget, sarskilt artiklarna 87 och 88 i
detta. Nir medlemsstaterna beslutar om fordelning av
utsldppsritter, skall de beakta behovet av att nya deltagare fir
tillgang till utsldppsritter.

4. Den behoriga myndigheten skall senast den 28 februari
varje dr under den period som avses i punkterna 1 och 2
utfirda ett proportionellt antal av det sammanlagda antalet
utslappsritter.

Artikel 12

overlimnande  och
utslippsritter

Overlatelse, annullering  av

1. Medlemsstaterna skall se till att utslippsritter kan
overldtas mellan

a) personer inom gemenskapen,

b) personer inom gemenskapen och personer i tredje land, dar
sddana utslappsritter erkdnts i enlighet med forfarandet i
artikel 25, utan andra begrinsningar dn dem som anges i
eller antas i enlighet med detta direktiv.

2. Medlemsstaterna skall se till att utslappsritter som
utfardats av en annan medlemsstats behoriga myndighet
erkdnns, sa att en verksamhetsutovare kan fullgora sina skyldig-
heter enligt punkt 3.

3. Medlemsstaterna skall se till att verksamhetsutovaren for
varje anlaggning senast den 30 april varje dr 6verlimnar det
antal utsldppsritter som motsvarar de sammanlagda utslippen
fran anldggningen under det foregdende kalenderdret i
overensstimmelse med den kontroll som utforts i enlighet med
artikel 15 och att dessa utslappsritter darefter annulleras.

4. Medlemsstaterna skall vidta de dtgdrder som krivs for att
se till att utslippsritter annulleras nir som helst pa innehava-
rens begiran.

Artikel 13
Utslidppsritternas giltighet

1. Utsldppsritterna skall vara giltiga under den period som
anges i artikel 11.1 eller 11.2 och for vilken de utfirdats.

2. Utsldappsritter som inte lingre dr giltiga och som inte
overlimnats och annullerats i enlighet med artikel 12.3 skall
annulleras av den behoriga myndigheten, fyra ménader efter
det att den forsta femdrsperiod som avses i artikel 11.2 bérjat
lopa.

Medlemsstaterna far utfirda utslappsritter till personer for den
innevarande perioden i syfte att ersitta utslappsratter som har
innehafts av dessa personer men som annullerats i enlighet
med forsta stycket.

3. Utsldppsritter som inte lingre dr giltiga och som inte
overlimnats och annullerats i enlighet med artikel 12.3 skall
annulleras av den behoriga myndigheten, fyra manader efter
det att varje ddrpd foljande femdrsperiod som avses i artikel
11.2 bérjat lopa.
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Medlemsstaterna skall utfirda utsldppsritter till personer for
den innevarande perioden i syfte att ersitta utsldppsritter som
har innehafts av dessa personer men som annullerats i enlighet
med forsta stycket.

Artikel 14
Riktlinjer f6r 6vervakning och rapportering av utslipp

1. Kommissionen skall senast den 30 september 2003 anta
riktlinjer for 6vervakning och rapportering av utslipp frén de
verksamheter som anges i bilaga I av de vixthusgaser som
anges for dessa verksamheter, i enlighet med foérfarandet i
artikel 23.2. Riktlinjerna skall grundas pd de principer for
overvakning och rapportering som anges i bilaga IV.

2. Medlemsstaterna skall se till att utslippen overvakas i
enlighet med riktlinjerna.

3. Medlemsstaterna skall se till att varje verksamhetsutovare
vid en anldggning efter slutet av varje kalenderdr rapporterar
utsldppen frdn anldggningen under det berorda kalenderdret till
den behoriga myndigheten i enlighet med riktlinjerna.

Artikel 15
Kontroll

Medlemsstaterna skall se till att de rapporter som limnas in av
verksamhetsutovarna i enlighet med artikel 14.3 kontrolleras i
enlighet med kriterierna i bilaga V och att den behériga
myndigheten underrittas om detta.

Medlemsstaterna skall se till att verksamhetsutdvare vars
rapport har kontrollerats senast den 31 mars varje dr avseende
det foregdende drets utsldpp och inte befunnits vara tillfredsstal-
lande i enlighet med de kriterier som anges i bilaga V, inte kan
overldta fler utslappsratter forrdn en rapport fran den berorda
verksamhetsutovaren kontrollerats och befunnits vara till-
fredsstillande.

Artikel 16
Pafoljder

1. Medlemsstaterna skall faststdlla regler om pafoljder for
overtradelser av de nationella bestimmelser som antagits i
enlighet med detta direktiv och vidta de dtgarder som kravs for
att se till att dessa regler tillimpas. Pafoljderna skall vara effek-
tiva, proportionella och avskrickande. Medlemsstaterna skall
anmila dessa bestimmelser till kommissionen senast den 31
december 2003 och alla senare dndringar av dem sa snart som
mojligt.

2. Medlemsstaterna skall se till att namnen offentliggors pa
de verksamhetsutovare som bryter mot kraven pd overlim-
nande av tillrickligt manga utsldppsritter enligt artikel 12.3.

3. Medlemsstaterna skall se till att verksamhetsutovare som
inte senast den 30 april varje dr verlimnar tillrickligt manga
utslappsritter for att ticka utslippen under det féregdende dret
dlaggs att betala en avgift for de overskridande utslippen.
Avgiften skall vara 100 euro for varje ton koldioxidekvivalenter
som slipps ut frin anliggningen och som verksamhetsutévaren
inte overlimnat utsldppsritter for. Betalning av avgiften far inte
befria verksamhetsutovaren frdn skyldigheten att 6verlimna det
antal utsldppsritter som motsvarar de overskridande utsldppen,
ndr denne skall 6verlimna utsldppsritter for det foljande kalen-
derdret.

4. Under den tredrsperiod som boérjar den 1 januari 2005
skall medlemsstaterna tillimpa ett ligre avgiftsbelopp pa 40
euro for varje ton koldioxidekvivalenter som slipps ut frin
anldggningen och som verksamhetsutovaren inte Gverlimnat
utsldppsritter for. Betalning av avgiften far inte befria verksam-
hetsutovaren frdn skyldigheten att Gverlimna det antal
utsldppsritter som motsvarar de Overskridande utslippen, nir
denne skall overlimna utsldppsritter for det foljande kalende-
raret.

Artikel 17
Tillging till information

Beslut om fordelning av utsldppsrdtter och sddana rapporter
om utslipp som kravs enligt tillstdndet for utslipp av vixthus-
gaser och som innehas av den behoriga myndigheten skall
goras tillgiangliga for allminheten av denna myndighet, med de
begransningar som faststills i artikel 3.3 och artikel 4 i direktiv
2003/4/EG.

Artikel 18
Behorig myndighet

Medlemsstaterna skall vidta de administrativa atgdrder som
krdvs, ddribland att utse en eller flera limpliga behoriga
myndigheter for att genomfora bestimmelserna i detta direktiv.
Om fler dn en behorig myndighet utses, méste myndigheternas
verksamhet inom ramen for detta direktiv samordnas.

Artikel 19
Register

1. Medlemsstaterna skall sorja for att ett register upprattas
och fors i syfte att se till att utfirdande, innehav, 6verlatelse
och annullering av utsldppsritter redovisas korrekt. Medlems-
staterna fdr fora sina register inom ramen for ett gemensamt
system tillsammans med en eller flera andra medlemsstater.

2. Alla personer har ritt att inneha utslippsritter. Registret
skall vara tillgdngligt for allmdnheten och omfatta separata
konton for redovisningen av de utsldppsritter som innehas av
varje person till och frin vilken utslippsritter utfirdas eller
overlats.
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3. For att genomfora detta direktiv skall kommissionen anta
en forordning i enlighet med forfarandet i artikel 23.2 for
inférande av ett standardiserat och sikert system av register i
form av standardiserade elektroniska databaser som innehiller
gemensamma uppgifter for sparning av utfirdande, innehav,
overlatelse och annullering av utslappsritter, for att i forekom-
mande fall ge allminheten tillging till register, garantera sekre-
tess och se till att inga 6verlatelser genomférs som ér oférenliga
med skyldigheter enligt Kyotoprotokollet.

Artikel 20

Central forvaltare

1. Kommissionen skall utse en central forvaltare, som skall
fora en oberoende transaktionsforteckning, i vilken utfirdande,
overldtelse och annullering av utsldppsritter redovisas.

2. Den centrala forvaltaren skall genomfora automatiska
kontroller av varje transaktion i registren med hjilp av den
oberoende transaktionsforteckningen, for att se till att inga
oegentligheter uppkommer vid utfirdandet, 6verltelsen eller
annulleringen av utsldppsritter.

3. Om oegentligheter framkommer vid en automatisk
kontroll, skall den centrala forvaltaren underritta den eller de
berorda medlemsstaterna, som inte far registrera den ifrdgava-
rande transaktionen eller ytterligare transaktioner med de
berorda utslappsritterna forran oegentligheterna undanrojts.

Artikel 21

Medlemsstaternas rapportering

1. Medlemsstaterna skall varje dr overlimna en rapport till
kommissionen om tillimpningen av detta direktiv. I rapporten
skall sarskild uppmarksamhet dgnas metoderna for fordelning
av utsldppsritter, forandet av register, tillimpningen av riktlin-
jerna om overvakning och rapportering, kontrollen samt fragor
som giller efterlevnaden av direktivet och eventuell beskattning
av utsldppsratter. Den forsta rapporten skall skickas till
kommissionen senast den 30 juni 2005. Den skall
sammanstillas pd grundval av ett frigeformulir eller en mall
som skall utformas av kommissionen i enlighet med forfarandet
i artikel 6 i direktiv 91/692/EEG. Detta frageformulir eller
denna mall skall sindas till medlemsstaterna minst sex manader
innan tidsfristen for inlimnandet av den forsta rapporten l6per
ut.

2. Kommissionen skall pd grundval av de rapporter som
avses i punkt 1 inom tre ménader fran det att rapporterna
inkommit frdn medlemsstaterna offentliggéra en rapport om
tillimpningen av detta direktiv.

3. Kommissionen skall organisera ett informationsutbyte
mellan medlemsstaternas behodriga myndigheter om utveck-
lingen av fordelningen av utsldppsritter, forandet av register,
overvakning, rapportering, kontroll och efterlevnad.

Artikel 22
Andringar av bilaga III

Kommissionen far for perioden 2008-2012 i enlighet med
forfarandet i artikel 23.2 dndra bilaga III, med undantag for
kriterierna 1, 5 och 7, pa grundval av de rapporter som avses i
artikel 21 och de erfarenheter som gors vid tillimpningen av
direktivet.

Artikel 23
Kommitté

1. Kommissionen skall bitridas av den kommitté som
inrdttats med stod av artikel 8 i beslut 93/389 EEG.

2. Nir det hdnvisas till denna punkt skall artiklarna 5 och 7
i beslut 1999/468/EG tillimpas, med beaktande av bestimmel-
serna i artikel 8 i det beslutet.

Den tid som avses i artikel 5.6 i beslut 1999/468/EG skall vara
tre mdnader.

3. Kommittén skall sjilv anta sin arbetsordning.

Artikel 24

Forfaranden for unilateralt inforande av ytterligare verk-
samheter och gaser

1.  Fran och med 2008 fir medlemsstaterna tillimpa handel
med utsldppsratter i enlighet med bestimmelserna i detta
direktiv for verksamheter, anldggningar och vixthusgaser som
inte anges i bilaga I, forutsatt att kommissionen i enlighet med
forfarandet i artikel 23.2 godkdnner att sddan verksamhet,
sddana anldggningar och vixthusgaser inbegrips, med beak-
tande av alla relevanta kriterier, sdrskilt konsekvenserna for den
inre marknaden, mojliga snedvridningar av konkurrensen,
systemets miljomassiga integritet och det planerade overvak-
nings- och rapporteringssystemets tillforlitlighet.

Fran och med 2005 fir medlemsstaterna pd samma villkor
tillimpa handel med utsldppsritter for anldggningar som
bedriver sddan verksamhet som anges i bilaga I under de kapa-
citetsgranser som anges i bilagan.

2.  Fordelning av utslippsrdtter till anliggningar som
bedriver sidan verksamhet skall specificeras i den nationella
fordelningsplan som avses i artikel 9.
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3. Kommissionen far pd eget initiativ eller skall pa begiran
av en medlemsstat anta riktlinjer f6r 6vervakning och rappor-
tering av utsldpp frdn verksamheter, anldggningar och vaxthus-
gaser som inte anges i bilaga I, i enlighet med forfarandet i
artikel 23.2, om Gvervakningen och rapporteringen av dessa
utsldpp kan goras med tillricklig noggrannhet.

4. Om sidana atgirder infors, skall det vid oversyn enligt
artikel 30 dven Gvervdgas om bilaga I bor dndras, sd att den pé
ett enhetligt sitt omfattar utsldpp fran dessa verksamheter i
hela gemenskapen.

Artikel 25

Kopplingar till andra system f6r handel med utslippsritter
for vixthusgaser

1. Avtal bor slutas med de tredje linder som anges i bilaga
B till Kyotoprotokollet och som har ratificerat protokollet, for
att mojliggora omsesidigt erkdnnande av utsldppsritter mellan
gemenskapens system och andra system for handel med
utsldppsritter for vaxthusgaser i enlighet med de regler som
faststalls i artikel 300 i fordraget.

2. Om ett sadant avtal som avses i punkt 1 har ingdtts, skall
kommissionen i enlighet med forfarandet i artikel 23.2 utarbeta
erforderliga bestimmelser om omsesidigt erkdnnande av
utsldppsritter inom ramen for det avtalet.

Artikel 26

Andring av direktiv 96/61/EG

I direktiv 96/61/EG skall foljande stycken laggas till i artikel
9.3

”"Om utsldppen av vixthusgaser fran en anlidggning faststills
i bilaga I till Europaparlamentets och rddets direktiv 2003/
87[EG av den 13 oktober 2003 om ett system for handel
med utsldppsritter for vixthusgaser inom gemenskapen
och om éndring av radets direktiv 96/61/EG (*) for en verk-
samhet som bedrivs vid denna anldggning, skall tillstdndet
inte omfatta utslippsgrinsvirden for direkta utslipp av
denna gas, sdvida inte detta dr nodvandigt for att férhindra
betydande lokala fororeningar.

For verksamheter som fortecknas i bilaga I till direktiv
2003/87[EG fir medlemsstaterna vilja att inte infora krav
pa effektiv energianvindning for forbranningsanliggningar
eller andra anldggningar som avger koldioxid pa platsen.

Vid behov skall de behoriga myndigheterna éndra till-
standet enligt vad som dr lampligt.

De tre foregdende styckena skall inte tillimpas pa anligg-
ningar som 4r tillfalligt undantagna frdn systemet for
handel med utsldppsritter for vixthusgaser inom gemen-
skapen i enlighet med artikel 27 i direktiv 2003/87[EG.

(*) EUT L 275, 25.10.2003, s. 32.”

Artikel 27
Tillfilligt undantag for vissa anliggningar

1. Medlemsstaterna far hos kommissionen anséka om att
anldggningar tillfalligt skall undantas frdn gemenskapens system
fram till och med den 31 december 2007. I ansokningarna skall
varje sddan anldggning anges, och ansokningarna skall offent-
liggoras.

2. Om kommissionen, efter att ha beaktat eventuella
synpunkter fran allminheten pd en sddan ansokan, i enlighet
med forfarandet i artikel 23.2 finner att anldggningarna

a) till foljd av nationell politik kommer att begrinsa sina
utslipp lika mycket som om de vore underkastade
bestimmelserna i detta direktiv,

b) kommer att vara underkastade krav pa overvakning, rappor-
tering och kontroll, vilka motsvarar de krav som foreskrivs
enligt artiklarna 14 och 15, och

¢) kommer att vara underkastade péaféljder som &tminstone
motsvarar de pafoljder som avses i artikel 16.1 och 16.4,
om de nationella kraven inte uppfylls,

skall kommissionen medge ett tillfilligt undantag frin gemen-
skapens system for dessa anldggningar.

Det mdste garanteras att det inte sker ndgon snedvridning av
den inre marknaden.

Artikel 28
Bildande av sammanslutningar

1. Medlemsstaterna far tillata att verksamhetsutévare for de
anldggningar dir det bedrivs en av de verksamheter som anges
i bilaga I bildar en sammanslutning av anliggningar med
samma verksamhet under den period som anges i artikel 11.1
ochfeller den forsta femarsperiod som anges i artikel 11.2 i
enlighet med punkterna 2-6 i denna artikel.

2. Verksamhetsutovare som bedriver en verksamhet som
anges i bilaga I och som vill bilda en sammanslutning skall
limna in en ansokan till den behoriga myndigheten och ange
vilka anlidggningar som de onskar skall ingd i sammanslut-
ningen och under vilken tidsperiod samt ligga fram bevis for
att en fortroendeman kommer att fullgéra skyldigheterna enligt
punkterna 3 och 4.
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3. Verksamhetsutovare som onskar bilda en sammanslutning
skall utse en fortroendeman

a) till vilken det totala antalet utslappsritter skall utfirdas,
beriknat per anliggning som verksamhetsutovarna har,
genom undantag fran artikel 11,

b) som skall ansvara for Overlimnandet av utslippsritter
motsvarande de totala utsldppen frin anldggningar i
sammanslutningen genom undantag frin artiklarna 6.2 e
och 12.3, och

¢) som inte skall ha rdtt att gora ytterligare overlatelser om en
verksamhetsutovares rapport inte har befunnits vara till-
fredsstillande enligt andra stycket i artikel 15.

4.  Fortroendemannen skall vara underkastad de péféljder
som faststallts for overtradelser av kraven pd overlimnande av
tillrackligt méanga utslappsritter for att ticka de totala utslippen
fran anldggningarna i sammanslutningen, genom undantag frdn
artikel 16.2-16.4.

5. En medlemsstat som vill tillata att det bildas en eller flera
sammanslutningar skall ldmna in den ans6kan som avses i
punkt 2 till kommissionen. Utan att det paverkar tillimpningen
av fordraget, fir kommissionen inom tre mdnader efter motta-
gandet avsld en ans6kan som inte uppfyller kraven i detta
direktiv. Skalen till ett sddant beslut skall anges. Vid avslag far
medlemsstaten tillita att det bildas en sammanslutning endast
om foreslagna dndringar godkédnns av kommissionen.

6. Om fortroendemannen inte rittar sig efter de pafoljder
som anges i punkt 4, skall alla verksamhetsutovare for anligg-
ningarna i sammanslutningen héllas ansvariga enligt artikel
12.3 och artikel 16 for utsldpp fran sina egna anldggningar.

Artikel 29

Force majeure

1. Under den period som anges i artikel 11.1 fir medlems-
staterna ansoka hos kommissionen om att ytterligare
utsldppsritter skall utfirdas for vissa anldggningar under
omstindigheter som faller inom ramen for force majeure.
Kommissionen skall avgora huruvida force majeure foreligger
och i sd fall tillita att medlemsstaten utfirdar ytterligare icke-
overldtbara utslappsritter till dessa anldggningars verksamhets-
utdvare.

2. Utan att det paverkar tillimpningen av fordraget skall
kommissionen senast den 31 december 2003 utarbeta riktlinjer
om de omstindigheter dd force majeure skall anses foreligga.

Artikel 30
Oversyn och vidare utveckling

1. Pd grundval av de framsteg som gjorts i friga om
overvakningen av utslipp av vixthusgaser fir kommissionen
senast den 31 december 2004 till Europaparlamentet och radet
overlimna ett forslag om att dndra bilaga I, s att den innefattar
andra verksamheter och utslipp av de andra vixthusgaser som
anges i bilaga II.

2. Pd grundval av erfarenheterna av tillimpningen av detta
direktiv och de framsteg som gjorts i fraiga om Overvakningen
av utslapp av vaxthusgaser, skall kommissionen med hansyn till
den internationella utvecklingen sammanstilla en rapport om
tillimpningen av detta direktiv och ddrvid beakta

a) hur och huruvida bilaga I bor dndras, sd att den innefattar
andra relevanta sektorer, bland annat kemisk industri,
aluminiumindustrin och transportsektorn, andra verksam-
heter och utslipp av de andra vixthusgaser som anges i
bilaga II, i syfte att ytterligare oka systemets ekonomiska
effektivitet,

b) kopplingen mellan gemenskapens handel med utslappsritter
och den internationella handeln med utslippsritter som
kommer att inledas 2008,

¢) ytterligare harmonisering av fordelningsmetoden (inbegripet
auktionering efter 2012) och kriterierna for de nationella
fordelningsplaner som avses i bilaga III,

d) utnyttjandet av tillgodohavanden frin projektbaserade meka-
nismer,

e) sambandet mellan handeln med utslippsritter och annan
politik och andra dtgdrder som genomfors i samma syfte pa
medlemsstats- och gemenskapsnivd, inbegripet beskattning,

f) om det ar lampligt att infora ett gemensamt register for hela
gemenskapen,

g) nivan for péfoljderna for alltfor stora utslipp, med beak-
tande av bland annat inflationen,

h) hur marknaden for utslippsritter fungerar, sirskilt eventu-
ella stérningar pa marknaden,

i) hur gemenskapens system skall anpassas till en utvidgad
europeisk union,

j) bildande av sammanslutningar,

k) den praktiska genomforbarheten nir det giller att utveckla
riktmirken for hela gemenskapen vilka skall ligga till grund
for fordelningen med beaktande av bista tillgangliga teknik
och kostnadsnyttoanalys.

Kommissionen skall 6verlimna rapporten till Europaparla-
mentet och radet senast den 30 juni 2006, vid behov atfoljd av
forslag.
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3. Det dr onskvart och viktigt att koppla de projektbaserade
mekanismerna, inklusive gemensamt genomférande och meka-
nismen for en ren utveckling, till gemenskapens system for att
uppnd malen att bdde minska de globala utslippen av
vixthusgas och uppnd kostnadseffektivitet i gemenskapens
system. Dirfér kommer utsldppstillgodohavandena frén de
projektbaserade mekanismerna att erkdnnas for anvindning i
detta system enligt de ndrmare bestimmelser som antas av
Europaparlamentet och radet pd forslag frin kommissionen,
vilka bor tillimpas parallellt med gemenskapens system 2005.
Utnyttjandet av mekanismerna skall i enlighet med relevanta
bestimmelser i Kyotoprotokollet och Marrakechéverenskom-
melsen fungera som komplement till inhemska dtgérder.

Artikel 31
Genomférande

1. Medlemsstaterna skall sitta i kraft de bestimmelser i lagar
och andra forfattningar som ar nodvindiga for att folja detta
direktiv senast den 31 december 2003.De skall genast
underritta kommissionen om detta. Kommissionen skall
underritta de 6vriga medlemsstaterna om dessa lagar och andra
forfattningar.

Nir en medlemsstat antar dessa bestimmelser skall de innehdlla
en hinvisning till detta direktiv eller atfoljas av en sddan
hinvisning nir de offentliggors. Nidrmare foreskrifter om hur
hénvisningen skall goras skall varje medlemsstat sjilv utfirda.

2. Medlemsstaterna skall till kommissionen 6verlimna texten
till de bestimmelser i nationell lagstiftning som de antar inom
det omrdde som omfattas av detta direktiv. Kommissionen skall
underritta de 6vriga medlemsstaterna om detta.

Artikel 32

Ikrafttridande

Detta direktiv trader i kraft samma dag som det offentliggors i
Europeiska unionens officiella tidning.

Artikel 33

Adressater

Detta direktiv riktar sig till medlemsstaterna.

Utfardat i Luxemburg den 13 oktober 2003.

Pd Europaparlamentets vignar Pd rddets vignar
p. COX G. ALEMANNO
Ordférande Ordférande
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BILAGA 1

VERKSAMHETSKATEGORIER SOM AVSES ARTIKLARNA 2.1, 3, 4, 14.1, 28 OCH 30

processer omfattas inte av detta direktiv.

samma plats, skall dessa verksamheters produktionskapacitet riknas samman.

1. Anldggningar eller delar av anldggningar som anvinds for forskning, utveckling och provning av nya produkter och

. Nedan angivna troskelvirden avser normalt sett produktionskapacitet eller produktion. Om samma verksamhets-
utovare utovar flera verksamheter som omfattas av samma rubrik inom en och samma anliggning eller pd en och

Verksamhet

Vixthusgaser

Energisektorn

Forbrianningsanliggningar med en tillférd effekt pd mer d4n 20 MW (med
undantag for anldggningar for hantering av farligt avfall och kommunalt avfall).

Mineraloljeraffinaderier.
Koksverk.

Koldioxid

Koldioxid
Koldioxid

Produktion och bearbetning av jarnmetaller

Anldggningar for rostning och sintring av metallhaltig malm (inklusive svavel-
haltig malm).

Anldggningar for tackjarns- eller staltillverkning (primar- eller sekundarsmaltning)
inklusive stringgjutning, med en kapacitet som Gverstiger 2,5 ton per timme.

Koldioxid

Koldioxid

Mineralindustrin

Anldggningar for produktion av cementklinker i roterugn med en produktionska-
pacitet som 6verstiger 500 ton per dag, eller av kalk i roterugn med en produk-
tionskapacitet som overstiger 50 ton per dag eller i andra typer av ugnar med en
produktionskapacitet som overstiger 50 ton per dag.

Anldggningar for produktion av glas, inklusive sddana som &r avsedda for tillverk-
ning av glasfibrer, med en smiltningskapacitet som 6verstiger 20 ton per dag.

Anliggningar for tillverkning av keramiska produkter genom brinning, i
synnerhet takpannor, tegel, eldfast sten, kakel, stengods eller porslin med en
produktionskapacitet som overstiger 75 ton per dygn och/eller en ugnskapacitet
som oOverstiger 4 m* och med en satsningsdensitet pd mer dn 300 kg/m® per
ugn.

Koldioxid

Koldioxid

Koldioxid

Annan verksamhet

Industriella anldggningar for framstallning av
a) pappersmassa av tréd eller andra fibermaterial,

b) papper och papp, dir produktionskapaciteten overstiger 20 ton per dag.

Koldioxid

Koldioxid
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BILAGA 11

VAXTHUSGASER SOM AVSES I ARTIKLARNA 3 OCH 30

Koldioxid (CO,)
Metan (CH,)
Dikviveoxid (N,0)
Fluorkolviten (HFC)
Perfluorkolviten (PFC)
Svavelhexafluorid (SF)

10.

11.

BILAGA III

KRITERIER FOR DE NATIONELLA FORDELNINGSPLANER SOM AVSES I ARTIKEL 9, 22 OCH 30

. Den sammanlagda méingden utsldppsritter som fordelas for en period skall stimma overens med medlemsstatens

skyldighet att begrinsa sina utslapp enligt beslut 2002/358/EG och Kyotoprotokollet, varvid hinsyn skall tas till dels
vilken andel av de sammanlagda utslippen dessa utsldppsritter utgor i jamforelse med utslapp frédn kéllor som inte
omfattas av detta direktiv och dels nationell energipolitik, och bor stimma Gverens med den nationella klimatstra-
tegin. Den sammanlagda mangden utsldppsritter som fordelas skall inte vara storre dn vad som kan forvintas
behovas for en strikt tillimpning av kriterierna i denna bilaga. Fore 2008 skall mingden stimma overens med
stravandena mot att nd eller overtriffa respektive medlemsstats mél enligt beslut 2002/358/EG och Kyotoproto-
kollet.

. Den sammanlagda méingden utslappsritter som fordelas skall stimma 6verens med bedomningen av faktiska och

planerade framsteg mot uppfyllandet av medlemsstaternas bidrag till gemenskapens dtaganden enligt beslut 93389/
EEG.

. De mingder utslippsritter som fordelas skall stimma 6verens med mojligheterna, bland annat de tekniska mojlighe-

terna, for de verksamheter som omfattas av detta system att minska utslippen. Medlemsstaterna far grunda sin
fordelning av utsldppsritter pd den genomsnittliga mingden utsldpp av vixthusgaser per produkt inom varje verk-
samhet och pd vilka framsteg som kan uppnds inom varje verksamhet.

. Planen skall stimma Overens med Ovrig gemenskapslagstiftning och gemenskapens Gvriga politiska styrmedel.

Hiansyn skall tas till oundvikliga utslappsokningar till foljd av nya krav i lagstiftningen.

. Planen skall inte gora skillnad mellan foretag eller sektorer pd ett sitt som otillborligt gynnar vissa foretag eller verk-

samheter i enlighet med kraven i fordraget, i synnerhet artiklarna 87 och 88 i detta.

. Planen skall innehélla uppgifter om hur nya deltagare skall kunna intrdda i gemenskapens system i den berorda

medlemsstaten.

. Planen far beakta tidigare vidtagna atgirder och skall innehalla uppgifter om hur dessa atgirder beaktas. Medlems-

staterna fir anvinda sig av riktmérken grundade pd referensdokument om bista tillgangliga teknik nar de utarbetar
sina nationella fordelningsplaner, och dessa riktméarken kan innehalla beaktanden av tidigare vidtagna dtgarder.

. Planen skall innehalla uppgifter om hur hinsyn tas till ren teknik, bland annat energieffektiv teknik.

. Planen skall ge allmidnheten mojlighet att limna synpunkter och innehélla uppgifter om arrangemangen for beak-

tande av dessa synpunkter, innan beslut fattas om fordelning av utsldppsritter.

Planen skall innehélla en forteckning Gver de anldggningar som omfattas av detta direktiv tillsammans med de
mingder utsldppsritter som avses tilldelas var och en.

Planen far innehélla information om hur befintlig konkurrens frdn linder eller enheter utanfor unionen kommer att
beaktas.
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DE PRINCIPER FOR OVERVAKNING OCH RAPPORTERING SOM AVSES I ARTIKEL 14.1

Overvakning av koldioxidutslipp

Utsldppen skall 6vervakas antingen genom berikning eller med hjilp av mitningar.

Berikning

For berdkning av utslapp skall fljande formel anvindas:

Verksamhetsuppgifter x emissionsfaktor x oxidationsfaktor

Verksamhetsuppgifter (brinsleférbrukning, produktionstakt osv.) skall &vervakas utgdende frdn leveransdata eller
matningar.

Allmint vedertagna emissionsfaktorer skall tillimpas. Verksamhetsspecifika emissionsfaktorer kan godtas for alla
branslen. Standardvirden kan godtas for alla brinslen utom for icke-kommersiella sddana (avfallsbranslen som dick och
processgaser fran industrianliggningar). Flotsspecifika standardvirden for kol samt EU-specifika respektive tillverkar-
landspecifika standardvirden for naturgas kriver ytterligare utveckling. Standardvirden fran FN:s internationella klimat-
panel (IPCC) kan godtas for raffinaderiprodukter. Emissionsfaktorn for biomassa skall vara noll.

Om emissionsfaktorn inte beaktar huruvida delar av kolet dr oxiderat eller inte, skall dessutom en oxidationsfaktor
tillimpas. Om verksamhetsspecifika emissionsfaktorer har beriknats, som redan tar hdnsyn till oxidation, behover oxid-
ationsfaktorn inte tillimpas.

Standardvirden for oxidationsfaktorn som utvecklats i enlighet med direktiv 96/61/EG skall tillimpas, om inte verksam-
hetsutovaren kan visa att verksamhetsspecifika faktorer 4r mer exakta.

En separat berikning skall genomféras for varje verksamhet, anliggning och brinsle.

Mitning

Mitning av utslipp skall goras med hjilp av standardmetoder eller allmint vedertagna metoder och styrkas genom
kompletterande berdkningar av utslippen.

Overvakning av utslipp av andra vixthusgaser

Standardiserade eller allmint vedertagna metoder skall tillimpas. De skall utarbetas av kommissionen i samrdd med
samtliga berorda parter och godkinnas i enlighet med forfarandet i artikel 23.2.

Rapportering av utslipp

Varje verksamhetsutovare skall tillhandahalla foljande uppgifter i sin rapport frdn en anldggning:
A

Uppgifter rorande anldggningen, bland annat foljande:

— Anldggningens namn.

— Dess adress, med postnummer och land.

— Typ av och antal verksamheter som omfattas av bilaga I och som bedrivs inom anldggningen.
— Adress, telefonnummer, fax och e-postadress till en kontaktperson.

— Namn pé anldggningens 4gare samt eventuellt moderforetag.

B) For varje verksamhet som omfattas av bilaga I och som bedrivs inom den anldggning f6r vilken utslippen berdknas:
— Verksamhetsuppgifter.
— Emissionsfaktorer.
— Oxidationsfaktorer.
— Sammanlagda utslipp.
— Osikerhet.

C) For varje verksamhet som omfattas av bilaga I och som bedrivs inom den anldggning for vilken utslippen miits:
— Sammanlagda utslapp.
— Uppgifter om métmetodernas tillforlitlighet.
— Osikerhet.

For utsldpp fran forbranning skall rapporten dessutom innehélla oxidationsfaktorn, savida inte oxidationen redan
tagits med i berdkningen vid utvecklingen av verksamhetsspecifika emissionsfaktorer.

D

=

Medlemsstaterna skall vidta dtgarder for att samordna rapporteringskraven med befintliga rapporteringskrav, i syfte att i
mojligaste man minska foretagens rapporteringsborda.
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BILAGA'V
DE KRITERIER FOR KONTROLL SOM AVSES I ARTIKEL 15

Allminna principer
1. Utsldppen frén varje verksamhet som anges i forteckningen i bilaga I skall kontrolleras.

2. Kontrollférfarandet skall omfatta granskning av den rapport som sammanstallts i enlighet med artikel 14.3 och av
overvakningen under det foregdende dret. Det skall ocksd omfatta en kontroll av huruvida 6vervakningssystemen
och de rapporterade uppgifterna och den information som ges om utslappen ir tillforlitliga, trovardiga och
korrekta, i synnerhet f6ljande:

a) De rapporterade uppgifterna om verksamheterna samt de matningar och berdkningar som ligger till grund for
dessa uppgifter.

b) Val och anvindning av emissionsfaktorer.
¢) De berdkningar som ligger till grund for faststillandet av de sammanlagda utsldppen.

d) Om mitning tillimpas: de valda mdtmetodernas lamplighet och anvindning.

3. Rapporterade utsldpp far endast valideras, om det dr mojligt att med hjdlp av tillforlitliga och trovirdiga uppgifter
faststilla utslippen med en hog grad av sikerhet. En hog grad av sikerhet innebdr att verksamhetsutovaren skall
kunna visa foljande:

a) Att de rapporterade uppgifterna inte dr motstridiga.
b) Att uppgifterna har samlats in i enlighet med tillimpliga vetenskapliga normer.

¢) Att den berorda redovisningen for anliggningen ar komplett och samstimmig.

4. Kontrolloren skall ha tillgdng till alla anldggningar och all information som kan beréra de aspekter som skall
kontrolleras.

5. Kontrolléren skall beakta huruvida anldggningen ar registrerad i gemenskapens miljolednings- och miljorevisions-
ordning (EMAS).

Metodik

Strategisk analys

6. Kontrollerna skall utgd frn en strategisk analys av all verksamhet som bedrivs inom anliggningen. Detta
forutsitter att kontrolloren har god 6verblick 6ver alla verksamheter och deras betydelse for utslippen.

Processanalys

7. 1 forekommande fall skall kontrollerna av de inlimnade uppgifterna genomféras pa plats inom anliggningen.
Kontrolloren skall tillimpa punktkontroller for att faststilla huruvida de rapporterade uppgifterna ar tillforlitliga.

Riskanalys

8. Kontrolloren skall kontrollera uppgifternas tillforlitlighet for alla de enskilda kallor till vaxthusgasutslipp inom en
anldggning som bidrar till denna anlidggnings sammanlagda utslipp.

9. P4 grundval av denna analys skall kontrolléren uttryckligen faststilla vilka kallor som uppvisar en hog felrisk samt
vilka andra aspekter av overvaknings- och rapporteringsforfarandet som kan medfora fel i faststillandet av de
sammanlagda utsldppen. Detta omfattar i synnerhet valet av emissionsfaktorer och de berikningar som krivs for
att faststilla nivin pa utsldppen frén enskilda utslappskallor. Sarskild uppmérksamhet skall dgnas de kéllor som
uppvisar en hog felrisk och ovannimnda aspekter av 6vervakningsforfarandet.

10. Kontrolloren skall beakta eventuella effektiva riskkontrollmetoder som tillimpas av verksamhetsutovaren for att
minimera graden av osdkerhet.

Rapportering

11. Kontrolloren skall sammanstilla en rapport om valideringsprocessen, i vilken det skall anges huruvida rapporte-
ringen enligt artikel 14.3 dr tillfredsstillande. I rapporten skall alla frigor som har med det utférda arbetet att gora
tas upp. Rapporteringen enligt artikel 14.3 kan anges vara tillfredsstillande, om kontrolloren finner att uppgifterna
om de sammanlagda utsldppen inte dr materiellt felaktiga.
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Minimikrav avseende kontrollorens kompetens

12. Kontrolloren, som skall vara oberoende av verksamhetsutovaren, skall utfora sina uppgifter pa ett korrekt, objektivt
och professionellt vis och ha kunskap om foljande:

a) Bestimmelserna i detta direktiv samt relevanta normer och riktlinjer som antagits av kommissionen enligt
artikel 14.1.

b) Lagstiftning och forvaltningsbestimmelser som beror den verksamhet som skall kontrolleras.

¢) Metoderna for sammanstillning av alla uppgifter for varje enskild utslappskalla i anldggningen, och i synnerhet
avseende insamling, métning, beridkning och rapportering av uppgifter.




Bilaga 3

Egendomsskyddet vid tilldelning av
utslappsratter

Av f.d. justitierddet Staffan Vangby

Sammanfattning

1. Nigot utrymme for att i forevarande sammanhang dndra be-
stimmelserna 1 2 kap. 18 § regeringsformen finns enligt min
mening inte (avsnitt 3).

2. Om villkor med grinsvirden fér utslipp av vixthusgaser byts
mot krav pd férvirv av utslippsritter kan det frin internrittslig
synpunkt 1 undantagsfall tinkas bli friga om ett expropriations-
liknande férfarande som medfor skyldighet att betala ersittning
(avsnitt 4.2.4). I de flesta fall innebir dock krav pd forvirv av
utslippsritter ridighetsinskrinkningar, som med hinsyn till att
de sker tll skydd fér miljon inte medfér skylighet att betala
ersittning (avsnitt 3 och 4.2.4).

3. Antas slutligt foreliggande forslag till EG-direktiv om handel
med utslippsritter kan det — om inte EG-domstolen kommer
till annat resultat — inte bli friga om att betala ersittning for att
sddana krav uppstills om férvirv av utslippsritter som féljer av
direktivet (avsnitt 5).

1 Uppdraget

Jag har fitt 1 uppdrag av FlexMex2-utredningen (N 2001:08) att
analysera tillimpningen av bestimmelserna i 2 kap. 18 § regerings-
formen vid tilldelning av s.k. utslippsritter. Uppdragets nirmare
innehdll framgir av en skrivelse frn utredningen av den 19 februari
2003. Enligt denna skall en analys goras 1 syfte att klargéra om ett
forfarande med tilldelning av utslippsritter genom ett auktionsfor-
farande, dir inkomsten frin auktionen tillfaller staten, innebir att

239



Bilaga 3

SOU 2003:120

ersittning enligt 2 kap. 18 § RF kan komma i friga. P4 samma sitt
skall forfarandet med gratis tilldelning analyseras. Dirvid skall sdvil
en situation dir det i dag inte finns nigra grinsvirden fér kol-
dioxidutslipp foreskrivna som en situation med grinsvirden be-
lysas. Om analysen leder till slutsatsen att ersittning kan komma i
friga vid nigot eller bida tilldelningssitten skall forslag limnas pd
nddvindiga férfattningsindringar f6r att si inte skall bli fallet.
Analysen skall sirskilt beskriva forhillandet mellan reglerna i rege-
ringsformen och Sveriges dtagande inom miljdomridet enligt
artikel 174.2 ”polluter-pays-principle” 1 férdraget om upprittandet
av Europeiska gemenskapen.

2 Bakgrund

Utredningen om mdjligheterna att utnyttja Kyotoprotokollets
flexibla mekanismer 1 Sverige avlimnade 1 april 2000 sitt slut-
betinkande Handla fér att uppnd klimatmdl! (SOU 2000:45).
Utredningen (FlexMex1) hade till uppgift att limna férslag till hur
protokollets flexibla mekanismer skulle kunna tillimpas 1 Sverige.
Kyotoprotokollet, som ir ett protokoll till klimatkonventionen,
innebir 1 sina huvuddrag bindande &tagande fér de ratificerande
industrilinderna om minskning av utslipp av sex i protokollet
nirmare angivna gaser. For att underlitta genomférandet av
utslippsreduktionerna finns i Kyotoprotokollet tre s.k. flexibla
mekanismer varav den som ir av intresse for forevarande uppdrag
ir handel med utslippsritter. Ett system med handel med utslipps-
ritter innebir att olika aktérer skall kunna képa och silja utslipps-
ritter pd en marknad. Innan handeln startar skall olika aktorer
tilldelas utslippsritter. Den enskilde féretagaren ir direfter skyldig
att vid en foreskriven tidpunkt redovisa utslippsritter motsvarande
de faktiska utslippen.

Utredningen féreslog att tilldelningen skulle ske genom ett for-
farande med auktion dir inkomsterna frin auktionen tillfaller
staten. Skilen till att utredningen valde denna lésning var a#
utslippsritterna hirigenom férdelas till dem som virderar utslipps-
ritterna hogst, att auktionen féljer polluter-pays-principle och az
auktionen leder till en likabehandling av befintlig och nytillkom-
mande verksamhet.

I en bilaga till utredningsbetinkandet av FlexMex1 redovisade
Birgitta Leyser, Uppsala universitet, en utredning rérande konse-
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kvenserna av att infoéra styrmedlet tak och handel med utslipps-
ritter i befintlig lagstiftning. Sdvitt angick frigan om férdelningen
av utslippsritter och foérenligheten med grundlagen var hennes
stindpunkt i stérsta korthet féljande (se nirmare SOU 2000:45
s. 262-270). Forfarandet med auktion nir kopeskillingen tillfoll
staten innebar ett expropriationsliknande ingrepp. Ett sddant var
tilldtet enligt 2 kap. 18 § regeringsformen under férutsittning att
syftet med auktionen var att 8stadkomma en limplig reglering av
utslippen frin miljésynpunkt. Staten var i ett sddant fall skyldig att
ersitta de befintliga féretagarna i1 enlighet med bestimmelserna i
andra stycket samma lagrum. Nir det direfter gillde gratis till-
delning baserad pd historiska data var detta att betrakta som en
ridighetsinskrinkning dir ersittningskrav enligt nimnda bestim-
melse inte aktualiserades. For befintliga verksamheter och nya
verksamheter kunde staten inféra ett auktionsférfarande utan att
det betraktades som ett expropriationsliknande ingrepp. Ridighets-
inskrinkningen torde inte grunda en ritt ull ersittning. Nir sys-
temet med tak och handel med utslippsritter var i bruk, kunde
myndigheterna vilja korrigera tilldelningen av utslippsritter eller
dra in redan tilldelade utslippsritter. Ett sddant ingrepp var att
betrakta som en ridighetsinskrinkning som inte grundade ritt till
ersittning enligt 2 kap. 18 § regeringsformen. Vid uppstrémsverk-
samheter var det avgorande om det redan fanns ett tillstdnd som
gav foretaget ritt att bedriva verksamheten p8 visst sitt och om 1 s3
fall systemet med tak och handel med utslippsritter grep in i detta
tillstdnd. Om ritten enligt tillstdndet att producera eller distribuera
viss mingd frinhindes befintliga féretag f6r att 1 stillet auktioneras
ut sd var det friga om ett expropriationsliknande férfarande som
foranledde ritt till ersittning enligt 2 kap. 18 § regeringsformen.
Riktades reglerna i stillet mot importen eller férsiljningen som
sddan utan att ett tillstind enligt miljslagstiftningen berérdes
direkt, torde forfarandet inte strida mot 2 kap. 18 § regerings-
formen.

Delegationen {6r ett system och regelverk f6r Kyotoprotokollets
flexibla mekanismer (FlexMex2) har bl.a. i uppdrag att foresl3 ett
regelverk for handel med utslippsritter och dirmed dven hur staten
skall tilldela utslippsritterna. I direktiven till delegationens arbete
(dir. 2001:56) anges att delegationen skall utgd ifrin en uppstroms-
eller en hybridansats (dvs. en kombination av uppstréms- och
nedstromsansats). En uppstrémsansats innebir att kvotplikten
laggs vid produktionen, importen eller distributionen av den insats-
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vara som leder till utslipp, och méjliggér inkluderande av minga
utslippskillor 1 handelssystemet. En nedstrémsansats innebir att
kvotplikten liggs vid utslippspunkten. Vidare anges att delega-
tionen skall utgd frin att auktion avseende utslippsritterna skall
hillas i ett inledningsskede med méjlighet att 18ta vissa utsldpps-
killor fi gratis tilldelning. I direktiven sigs att delegationen skall
analysera om det krivs en grundlagsindring for att infora ett
auktionsférfarande och i sddant fall foresld de férindringar som
behovs.

Delegationen skall enligt direktiven bla.arbeta utifrin den
mélsittningen att ett handelssystem kan komma att etableras inom
EU &r 2005 oavsett om Kyotoprokollet har tritt i kraft. EU-kom-
missionen publicerade i mars 2000 en s.k. gronbok som underlag
for en diskussion om handel med utslippsritter. Arbete har dir-
efter pigdtt pd ett direktiv om sidan handel. R&det har nu antagit
en gemensam stindpunkt rorande ett direktiv om ett system {or
handel med utslippsritter f6r vixthusgaser inom gemenskapen och
om dndring av ridets direktiv 96/61/EG. Direktivet skall behandlas
dven av parlamentet. Det ir siledes dnnu friga om ett forslag.
Forslaget kallas i det foljande fér handelsdirektivet. Aven om
indringar sjilvfallet kan komma till stind under den fortsatta be-
handlingen, torde man kunna utgd frin att ett sidant direktiv antas.
Handelsdirektivet kommer att {3 betydelse fér frigan om ersitt-
ning vid handel med utslippsritter (se avsnitt 5 nedan).

Nir det giller arbetet inom EU pd det miljépolitiska omridet
finns bestimmelser om detta i artiklarna 174-176 i foérdraget om
upprittandet av europeiska gemenskapen. Beslut inom miljo-
omridet skall fattas med kvalificerad majoritet enligt forfarandet i
artikel 251. En av de principer som har godtagits f6r miljopolitiken
ir vad som foreskrivs i artikel 174.2 om att férorenaren skall betala
(polluter-pays-principle).

3 Mojligheten och behovet av att andra 2 kap. 18 §
regeringsformen

Jag vill forst gora klar min mening om méjligheterna att i detta
sammanhang dndra 2 kap. 18 § regeringsformen. Till fullgérandet
av mitt uppdrag anger jag ocksd hur 2 kap. 18 § skulle kunna
formuleras, om en dndring vore politiskt mojlig att genomféra.
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En indring miste, om den 6ver huvud taget skall genomféras,
begrinsas till vad som ir oundgingligt nédvindigt for syftet. Det
expropriationsindamdl som i férevarande fall skulle motivera en
indring dr skyddet for hilsa och miljo. Att g8 s lingt 1 detalj-
reglering i grundlagen att en hinvisning gors till Kyotoprotokollet
bor inte komma 1 friga. Bestimmelsen bor ges en generell ut-
formning. En indring skulle dd kunna ske genom att till 2 kap. 18 §
andra stycket regeringsformen liggs en ny andra mening av for-
slagsvis féljande innehall:

Ersittning behover dock inte utges for ett forfogande som dr nod-
vindigt f6r att skydda miljon mot skador och oligenheter pd grund av
fororeningar eller annan paverkan.

Fortsittningen av andra stycket bor 1 s fall brytas ut tll tvd nya
stycken. Det nya tredje stycket inleds med orden:

Ersittning for torlust skall ocksd vara tillforsikrad den ...

Det nya fjirde stycket fir foljande lydelse:

Ersittning enligt andra eller tredje stycket skall bestimmas enligt
grunder som anges i lag.

Nuvarande tredje stycket blir i s fall femte stycket.

Hela paragrafen skulle siledes fi féljande lydelse. Hirvid bortses
frdn de dndringar som skulle f6lja av vad som i1 fortsittningen sigs
om ersittning vid ridighetsinskrinkningar.

18 § Varje medborgares egendom ir tryggad genom att ingen kan
tvingas avstd sin egendom till det allminna eller till nigon enskild
genom expropriation eller annat sddant férfogande eller tdla att det
allminna inskrinker anvindningen av mark eller byggnad utom nir det
krivs for att tillgodose angeligna allminna intressen.

Den som genom expropriation eller annat sidant férfogande tvingas
avstd sin egendom skall vara tillférsikrad ersittning for férlusten. Er-
sdttning behover dock inte utges for ett forfogande som dr nédvindigt for
att skydda miljon mot skador och oligenbeter pd grund av fororeningar
eller annan paverkan.

Ersittning for forlust skall ocksd vara tillforsikrad den for vilken det
allminna inskrinker anvindningen av mark eller byggnad p& sidant
sitt att pdgdende markanvindning inom berdérd del av fastigheten
avsevirt {6rsviras eller skada uppkommer som ir betydande 1 for-
hillande till virdet p& denna del av fastigheten.

Ersittningen enligt andra eller tredje stycket skall bestimmas enligt
grunder som anges i lag.
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Alla skall ha tillgdng till naturen enligt allemansritten oberoende av
vad som foreskrivits ovan.

Tanken att man inom ramen fér FlexMex2-utredningens arbete
skulle dndra bestimmelserna i regeringsformen om expropriation
ter sig emellertid inte sirskilt realistisk. Bakgrunden hirull dr den
svenska traditionen att genomféra grundlagsindringar endast i
brett samférstdnd 6ver partigrinserna. Bestimmelserna om expro-
priation i 2 kap. 18 § regeringsformen har utformats till ett alltmer
stirkt skydd fér dganderitten. Jag ser inga mojligheter att nd
erforderlig politisk uppslutning kring ett férslag om att i detta
sammanhang vinda utvecklingen Bland mycket annat som kan
invindas ir att det finns minga behjirtansvirda indamil fér expro-
priation, om vilka det aldrig varit tal att de skulle tillgodoses utan
ersittning.

Jag anser det dirfér inte meningsfullt att FlexMex2-utredningen
forsoker bygga sina férslag pa tanken att indra bestimmelserna om
expropriation i 2 kap. 18 § regeringsformen. Hirtill kommer att en
grundlagsindring knappast kan trida 1 kraft f6rrin efter riksdags-
valet dr 2006, vilket dr en vil sen tidpunkt i férhillande till det
arbete som delegationen bedriver.

I sitt delbetinkande Vissa grundlagsfrigor (SOU 2001:19) har
1999 &rs forfattningsutredning behandlat frigan om en precisering
av 1 vilka fall ersittning enligt 2 kap. 18 § andra stycket regerings-
formen skall tillimpas vid ridighetsinskrinkningar. Férfattnings-
utredningen konstaterade att det fick anses framg3 att lagstiftarens
avsikt med dndringen 8r 1994 var att endast byggnads- och mark-
reglerande 3tgirder skulle omfattas av den aktuella ersittnings-
regeln. Det var alltsd inte lagstiftarens tanke att alla slags inskrink-
ningar av ridigheten, t.ex. inskrinkande beslut som skedde av
milj6- eller sikerhetsskil, skulle omfattas av grundlagsskyddet. En
sddan vid tillimpning av regeln i 2 kap. 18 § andra stycket rege-
ringsformen var for &vrigt enligt kommitténs uppfattning inte
forenlig med den allminna uppfattningen i vrt samhille om ritt-
visa och rimlighet (SOU 2001:19, s. 108).

Enligt min mening fick 2 kap. 18 § andra stycket regerings-
formen vid 1994 &rs grundlagsindring en utformning som sdvitt
angdr miljéskyddet aldrig varit avsedd. Dirfér borde andra stycket
indras genom att till stycket liggs en ny tredje mening av for-
slagsvis foljande lydelse:
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Ersittning behdver dock inte betalas for inskrinkningar som skall
skydda hilsa och sikerhet eller skydda miljén mot skador och oligen-
heter pd grund av féroreningar eller annan piverkan.

I 53 fall bér sista meningen 1 stycket inledas med orden

Ersittning enligt forsta eller andra meningen ....

Andra stycket skulle d3 {3 foljande lydelse.

Den som genom expropriation eller annat sidant férfogande tvingas
avstd sin egendom skall vara tillforsikrad ersittning for forlusten.
Sidan ersittning skall ocksd vara tillférsikrad den for vilken det all-
minna inskrinker anvindningen av mark eller byggnad pd s3dant sitt
att pdgdende markanvindning inom berdrd del av fastigheten avsevirt
forsvaras eller skada uppkommer som ir betydande i férhllande till
virdet pd denna del av fastigheten. Ersittning behéver dock inte betalas
for inskrinkningar som skall skydda héilsa och sikerbet eller skydda
miljén mot skador eller oligenbeter pd grund av fororeningar eller annan
pdverkan. Ersittning enligt forsta eller andra meningen skall bestimmas
enligt grunder som anges i lag.

Efter en redogorelse f6r olika formuleringar konstaterade 1999 &rs
forfattningsutredning 1 sin slutsats att den misslyckats med att nd
en bred uppslutning. Utredningen avstod dirfér fran att ligga fram
nigot forslag till indrad lydelse av 2 kap. 18 § regeringsformen.
FlexMex2-utredningen kan knappast vara ritta platsen att &stad-
komma en dndrad tingens ordning pd denna punkt.

Sidana ridighetsinskrinkningar som det nu ir friga om ir
emellertid mojliga att genomféra utan dndring av 2 kap. 18 § rege-
ringsformen, iven om ersittning inte betalas. Detta var lagstifta-
rens instillning vid inférandet av miljobalken (fér en sammanfatt-
ning se SOU 2001:19, s. 97 ff.). Frigan gillde ritt till ersittning —
mot bakgrund av 2 kap. 18 § regeringsformen — fér ingrepp som
dittills varit ersittningsfria. Lagridet ansdg att det 1&g nirmast till
hands att indra andra stycket i nyssnimnda paragraf s3 att det gav
ett klart uttryck for lagstiftarens avsikt. Att frigan 6verlimnades
till rittstillimpningen utgjorde enligt Lagrddets mening en ndd-
fallsutvig foranledd av den i férevarande fall ovanligt pitagliga
bristen 1 6verensstimmelse mellan grundlagsregelns motiv och dess
ordalydelse. Regeringen ansig 6vervigande skil tala for att 2 kap.
18 § andra stycket regeringsformen trots ordalydelsen miste upp-
fattas pd det sittet att ndgon utvidgning av ritten till ersittning inte
hade skett. Regeringen ansdg dirfor att varken legala eller sakliga
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skil gav anledning att féra in ndgra ytterligare ersittningsbestim-
melser 1 miljobalken. Riksdagen delade regeringens uppfattning.

Det ir inte klart om de bestimmelser som behévs f6r att uppnd
utslippsminskningar enligt Kyotoprotokollet eller EG-bestimmel-
ser grundade pd detta kommer att féras in i miljobalken eller 1 en
fristdende reglering. Oavsett 1 vilken form den nu aktuella regle-
ringen genomfors bjuder kravet pd konsekvens 1 rittsordningen att
ersittningsfrigan i relation till 2 kap. 18 § regeringsformen bedéms
pd samma sitt som 1 friga om miljobalkens bestimmelser 1 6vrigt.
Ersittning for rddighetsinskrinkningar i form av krav pd utslipps-
ritter skall alltsd inte utgd och ndgra bestimmelser om ersittning
for sddana ridighetsinskrinkningar skall f6ljaktligen inte inféras i
lagstiftningen. Det kan inte antas att domstolarna skulle komma att
med direkt tillimpning av 2 kap. 18 § regeringsformen utdéma
ersittning for ridighetsinskrinkningar som sker till skydd for
miljon (jfr. betriffande forsta stycket i paragrafen NJA 1996,
5. 110).

Slutsatsen av mitt resonemang ir att det inte i forevarande
sammanhang finns utrymme att genomféra nigra indringar 1 2 kap.
18 § regeringsformen. For expropriationsliknande dtgirder miste
alltsd limnas ersittning medan s inte behover ske sd linge det ir
frdga om rddighetsinskrinkningar. Ndgra nya ersittningsbestim-
melser bér inte inféras 1 lagstiftningen, sivida det inte 1 nigot
undantagsfall kan anses att friga ir om expropriation.

4 Bedémning utifran tidigare utgangspunkter

Enligt min mening medfér EG:s handelsdirektiv, om det genom-
fors, nya mojligheter att reglera koldioxidutslipp utan ndgon
ersittningsskyldighet for staten. I detta avsnitt resonerar jag emel-
lertid utifrdn samma utgdngspunkter som legat till grund for
Birgitta Leysers utredning. Till frigan om EG-rittens inverkan
dterkommer jag 1 avsnitt 5.

4.1 Tillstand

Tillstdnd till miljofarlig verksamhet som meddelats enligt miljo-
balken eller enligt foreskrifter med stéd av miljobalken kan 3ter-
kallas. Foreskrifter hirom finns i 24 kap. 3 § miljobalken. Enligt
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forsta stycket 7 1 paragrafen fir tillstind &terkallas om det behévs
for att uppfylla Sveriges forpliktelser till f6ljd av EU-medlem-
skapet. Som exempel anges i motiven (prop. 1997/98:45, s. 255) att
om EU férbjuder anvindningen av ett bekimpningsmedel méste
Sverige kunna 4terkalla ett av svenska myndigheter tidigare givet
godkinnande. Ovriga bestimmelser i paragrafen ir knappast av
intresse 1 forevarande sammanhang.

Vad som nu sagts om tillstdnd enligt miljébalken giller dven om
tillstdnd enligt ildre ritt. Enligt 5 § lagen (1998:811) om inférande
av miljobalken skall bl.a. tillstdnd och villkor som meddelats enligt
vissa ildre lagar, frimst miljoskyddslagen (1969:297), eller enligt
foreskrifter med stdd av sddana lagar fortsitta att gilla och skall
anses meddelade med stéd av motsvarande bestimmelser 1 milj6-
balken eller foreskrifter som meddelats med st6d av balken, om det
inte féljer ndgot annat av lagen om inférande av miljébalken eller av
foreskrifterna.

Jag kan inte se att det i ndgot sammanhang kan bli friga om
dterkallelse av ett foretags tillstdnd till miljofarlig verksamhet pd
grund av att krav stills pd utslippsritter f6r verksamheten.

4.2 Villkor
4.2.1 Gillande bestimmelser

Forutsittningarna f6r omprévning av tillstdnd till miljéfarlig verk-
samhet sdvitt avser bestimmelser om tilliten produktionsmingd
eller verksamhetens omfattning eller om indring eller upphivande
av villkor 1 sddana tillstind regleras framfor allt 1 24 kap. 5 §
miljobalken. Enligt forsta stycket 1 1 paragrafen fir sidana dtgirder
beslutas, nir det frin det att tillstindsbeslutet vunnit laga kraft
forflutit tio dr eller den kortare tid som, pa grund av vad som foljer
av Sveriges medlemskap 1 Europeiska unionen, féreskrivs av
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer. Det-
samma giller enligt punkten 5 om det genom verksamheten upp-
kommit en oligenhet av nigon betydelse som inte férutsdgs nir
verksamheten tillits, enligt punkten 6 om férhdllandena 1 om-
givningen har dndrats visentligt och enligt punkten 7 om en frin
hilso- eller miljoskyddssynpunkt visentlig forbittring kan uppnds
med anvindning av nigon ny process- eller reningsteknik. I fall
som avses 1 punkten 5 fir enligt tredje stycket i paragrafen till-
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stindsmyndigheten ocksi besluta om andra 3tgirder som behovs
for att forebygga eller minska oligenheter f6r framtiden.

Vad som férut under 4.1 sagts om tillstdind meddelade enligt
ildre ritt giller dven om villkor i sidana tillstind. S&dana anses
meddelade med stéd av motsvarande nya bestimmelser. Enligt 31 §
lagen (1998:811) om inférande av miljébalken fir dock som regel
en produktionsmingd eller annan omfattning av verksamheten som
angetts i tillstdndet inte indras.

4.2.2 Behovet av att dndra eller upphiva villkor enligt
meddelade tillstind

De villkor som meddelats i tillstdnd till miljéfarlig verksamhet och
som pi ett eller annat sitt paverkar utslipp av vixthusgaser torde
som regel ha tillkommit fér att skydda miljén i helt andra hin-
seenden in behovet av att motverka vixthuseffekten. Viktigast av
vixthusgaserna ir koldioxiden. Utslipp av denna gas kan begrinsas
genom villkor av méngahanda slag. Som exempel kan nimnas
lokalisering av verksamheten som kan paverka utslipp frin tran-
sporter, begrinsningar fér produktionen, tillférsel av energi och
annan forbrinning, direkta begrinsningar av utslipp frin for-
brinningsgaser. I de allra flesta fall synes dessa villkor syfta till att
forebygga skador pd omgivningen genom helt andra dmnen, frimst
kvive och svavel som kan medféra férsurning eller, i friga om
kvive, 6vergddning. Det finns sjilvfallet inte anledning att i nu
forevarande sammanhang dndra sidana villkor. De bér fortsitta att
gilla for att tillgodose de skyddsindamil som motiverat att de
meddelats av tillstdndsmyndigheten. For att till {6ljd av Sveriges
forpliktelser enligt Kyotoprotokollet begrinsa utslipp av vixt-
husgaser fir i stillet som nya villkor féreskrivas krav pd forviry
utslippsritter.

Nigra villkor som direkt rér grinsvirden fér utslipp av
koldioxid torde inte ha féreskrivits i1 villkor frin tidigare &r. Sedan
frigan om vixthuseffekten blivit aktuell, frimst genom Kyoto-
protokollet, har dock villkor om grinsvirden fér koldioxidutslipp
diskuterats 1 ett eller annat drende. Ett exempel pd detta ir det s.k.
Scanraff-irendet. Det kan inte uteslutas att under senare dr nigot
sidant villkor meddelats av tillstdndsmyndigheten.

Betriffande utslipp av metan frin jordbruk torde knappast
forekomma villkor medan det i friga om utslipp av metan frin

248



SOU 2003:120

deponier kan férekomma villkor att metangasen skall omhindertas.
Utslipp av ofullstindigt halogenerade fluorkarboner eller fluor-
karboner torde i allminhet regleras genom generella féreskrifter.

Diremot kan man tinka sig att sirskilda villkor meddelats om
grinsvirden for utslipp av dikviveoxid (lustgas) eller svavelhexa-
fluorid. T klimatkommissionens slutbetinkande (2000:23) Forslag
till svensk klimatstrategi anges (s. 231) att det mellan &ren 1992 och
1997 finns fyra exempel pd villkor i koncessionsbeslut avseende
lustgas. De skyddsintressen som ir avsedda att tillgodoses genom
sddana villkor bér kunna tillgodoses ocksd genom krav pd utslipps-
ritter. Om s8 ir fallet borde motsvarande ildre villkor upphivas.

Direkta villkor om grinsvirden for utslipp av vixthusgaser synes
dock vara mycket sillsynta.

4.2.3 Generella foreskrifter

I den mén sirskilda villkor om utslipp av aktuella vixthusgaser
saknas 1 meddelade tillstdndsbeslut eller det bara finns villkor utan
direkta grinsvirden for utslippen synes det naturligt att villkoren
for tillstinden inte dndras. Villkoren torde di ha meddelats med
andra skyddsindamail dn att motverka vixthuseffekten.

For utslipp av vixthusgaser fir 1 stillet foreskrivas krav pd
forvirv av utslippsritter. Tilldelningen av utslippsritter torde 3
ske efter ans6kningar frn de olika féretagen. Provningen av sddana
ansdkningar kan ske pd grundval av generella f6reskrifter. Sidana
kan meddelas antingen i ett sdrskilt kapitel 1 miljobalken eller i
foreskrifter meddelade med stéd av bemyndiganden i ett sdant
kapitel (se hirom FlexMex1-utredningen, SOU 2000:45, s. 40) eller
ocks3 i sdrskild, ny lagstiftning for indamailet.

Miljéskyddskommittén diskuterade (SOU 1993:27, s. 584 {.) ett
system med generella foreskrifter 1 stillet f6r omprévning. En
mojlighet att férbittra miljoskyddet kunde vara att 1 friga om vissa
grupper av anliggningar och verksamheter ersitta krav pd omprov-
ning med generella foreskrifter. Dessa skulle di ta 6ver villkor som
foreskrivits 1 individuella tillstdndsbeslut. P& detta sitt skulle
behovet av omprévning i viss utstrickning kunna undgis. Ett
sddant system skulle i sak ytterligare minska ett tillstdndsbesluts
rittskraft. Emellertid var 1 princip dndrade generella krav pi en
verksamhet ndgot som tillstindshavaren alltid miste rikna med.
Problemet var inte annorlunda dn det som lagstiftaren alltid méste
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ta 1 beaktande, nimligen att den som bedriver en verksamhet méste
ges rimliga férutsittningar for planering av denna.

Detta resonemang synes tillimpligt 1 férevarande sammanhang.
Regleras tilldelning av utslippsritter genom generella foreskrifter
uppkommer inte frigan om ersittning enligt 2 kap. 18 § regerings-
formen. Detta dr s§ mycket mera naturligt som tidigare villkor inte
pdverkas. Mojligen kan man se forfarandet som en rddighets-
inskrinkning som inte féranleder ersittning enligt nyssnimnda
grundlagsstagande.

4.2.4  Andring och upphivande av villkor

Som férut framhillits torde tillstind till miljéfarlig verksamhet
sillan om ens nigonsin vara férenade med villkor som direkt avser
grinsvirden for utslipp av koldioxid. I stillet regleras utslippen av
koldioxid indirekt av andra villkor, som uppstillts till skydd for
miljén i ndgot annat hinseende. Férbrinning av olja alstrar kol-
dioxid men har hittills varit intressant pd grund av att den leder till
andra féroreningar i omgivningen. Nu har emellertid vixthus-
gasernas inverkan pd det globala klimatet uppmirksammats alltmer.
For att motverka vixthuseffekten konstrueras nya styrmedel.
Eftersom ekonomiska styrmedel i detta fall anses effektivast, kan
skatter eller utslippsritter anvindas. Frin féretagens synpunkt ir
det i stort sett egalt vilketdera styrmedlet som anvinds. Innebir
kraven pd foretagen att de skall redovisa utslippsritter for utslipp
av viss kvantitet koldioxid, framstdr detta som ett nytt villkor fér
verksamheten. Som férut sagts torde krav pd utslippsritter kunna
regleras genom generella foreskrifter, som liggs till grund for
individuella beslut om tilldelning efter ansékningar frin féretagen.

Man skulle dock kunna tinka sig en prévning som innebir att
villkor om koldioxidutslipp inférdes 1 anslutning till tidigare till-
stdnd till miljofarlig verksamhet. Den dndring i friga om féretagens
ritt att slippa ut koldioxid som aktualiseras i1 férevarande samman-
hang ir inte ett dterkallande av foretagens tillstdnd. Meningen ir ju
att verksamheten skall fortsitta att bedrivas. Andringen avser i
stillet villkoren for den miljofarliga verksamheten, s& att villkor
meddelas om {érvirv av utslippsritter. Tillstdndet stdr kvar. Det
bevarar alltsd sin rittskraft. Diremot knyts nya villkor till till-
standet.
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Det finns inte i miljobalken f.n. ndgon bestimmelse som ger ett
bra underlag f6r sddana nya villkor. Méjligheten att vid utgdngen av
en bestimd tidrymd ompréva villkor fér en verksamhet synes inte
ge erforderligt handlingsutrymme {6r inférande av en handel med
utslippsritter. Emellertid visar &tskilliga bestimmelser 1 24 kap. 5 §
miljobalken att lagstiftaren varit 6ppen fér en omprévning av
meddelade tillstind och villkor nir indrade férhillanden féranleder
det. Det giller enligt punkten 5 om det genom verksamheten
uppkommit en oligenhet av ndgon betydelse som inte férutsigs nir
verksamheten tillits, enligt punkten 6 om férhillandena 1 omgiv-
ningen har indrats visentligt och enligt punkten 7 om en frin
hilso- eller miljoskyddssynpunkt visentlig forbittring kan uppnds
med anvindning av ndgon ny process- eller reningsteknik. Vixt-
huseffekten ir en miljoskyddsfriga som aktualiserats under senare
dr. Det ir friga om indrade virderingar pd miljoskyddets omride.
Dessa virderingar medfér att utslipp av vixthusgaser miste be-
gransas.

Enligt min mening bér 1 24 kap. 5 § miljébalken tas in en be-
stimmelse om omprévning som direkt tar sikte pd den nu aktuella
situationen. Den kunde forslagsvis ges foljande lydelse.

6 a. om det behovs for att uppfylla Sveriges internationella for-
pliktelser i friga om utslipp av vixthusgaser,

Vad som nu ir av intresse dr frigan om grundlagen hindrar en sddan
indring eller foreskriver skyldighet att betala ersittning pd grund
av indringen. Enligt min mening skall bida frigorna besvaras
nekande. Om man begrinsar utslipp av vixthusgaser med hjilp av
administrativa eller av ekonomiska styrmedel ir frdn grundlags-
skyddets synpunkt egalt. Ingen lir vilja pastd att koldioxidskatt,
som tas ut for att begrinsa utslipp av vixthusgaser, skulle vara
grundlagsstridig. Om man 1 stillet kriver att foretaget skall kopa
utslippsritter av staten dr detta i sak detsamma. Det m3 vara att
tgirden betraktas som en rddighetsinskrinkning, eftersom den
direkt begrinsar en pigdende verksamhet. Men en sidan inskrink-
ning ir tilliten enligt 2 kap. 18 § forsta stycket regeringsformen,
eftersom den tillgodoser angeligna allminna intressen. Och ersitt-
ning skall inte utgd enligt andra stycket i samma paragraf, eftersom
det ir en 4tgird till skydd fér miljon. T detta fall giller polluter-
pays-principle.

Man kan dock tinka sig fall nir ett utauktionerande av utslipps-
ritter, dir intikterna frin auktionen tillfaller staten, innebir ett
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direkt 6verférande frin den enskilde till det allmdnna av en ritt att
slippa ut vixthusgaser. Ett sidant fall skulle vara om det i tillstdnd
till miljofarlig verksamhet meddelats direkta villkor om grins-
virden f6r utslipp av en viss vixthusgas. Upphivs ett sidant villkor
och ir foretaget i stillet tvunget att képa en utslippsritt av staten,
kanske forfarandet dr si likt ett tvingsforvirv av ett ekonomiskt
virde att det kan finnas anledning att tillimpa bestimmelserna om
expropriation. En sddan dtgird gdr som Birgitta Leyser funnit inte
att genomfora utan att féretaget 1 friga far ersittning.

Det kan anmirkas att i ett sddant fall skulle polluter-pays-
principle inte utan vidare kunna dberopas till stod for att ersittning
inte skall utgd. Ser man det sd att det ir en foretaget tillhérande
rittigheter som &verfors till staten s har foretaget redan betalat for
ritten att férorena miljon, nimligen genom att betala kostnaderna
for de &tgirder som bringar utslippen ned till det tillitna. Det ir ju
inte friga om att ta bort utslippen — vilket féretagen enligt
polluter-pays-principle skulle kunna tvingas till utan ersittning —
utan endast att utslippen skall regleras pa ett annat sitt dn tidigare.
Det ir ju inte alls sikert att utslippen skall bli mindre i framtiden.

En skillnad uppkommer om utslippsritterna utdelas gratis pd
grundval av de utslipp som féretagen tidigare haft ritt att gora. I s8
fall sker inte ndgon fé6rmogenhetséverféring till staten. Det kan d&
inte vara friga om expropriation. En omprévning kan visserligen
ske 1 syfte att nedbringa utslippens omfattning, si att utslipps-
ritter tilldelas i mindre omfattning dn som svarar mot historiska
emissioner. Men den begrinsning av utslippsritten som kan bli
foljden av omprévningen utgor en rddighetsinskrinkning till skydd
fér miljon. En sidan ir enligt det férut anforda tilliten utan
ersittning.

Vad angir icke-tillstdindsgivna verksamheter delar jag Birgitta
Leysers mening att det inte kan vara friga om expropriation. Finns
inte tillstdnd s finns det inte heller nigon ritt till utslipp som
vunnit rittskraft. Det méter inte hinder att inféra villkor till skydd
fér miljon for sddana verksamheter. Krav pd férvirv av utslipps-
ritter ir ett ekonomiskt styrmedel av i sak samma beskaffenhet
som en skatt. Ett sdant kan genomféras utan hinder av 2 kap. 18 §
regeringsformen. Detsamma giller, om krav pd utslippsritter in-
fors for nya verksamheter.

Sedan handeln med utslippsritter paborjats torde taket for kol-
dioxidutslippen komma att successivt sinkas for att minska vixt-
huseffekten. I s3 fall kan det bli nédvindigt att dra in utslippsritter
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som tidigare forvirvats av foretagen. Detta ir att betrakta som en
ridighetsinskrinkning. Foreskrifter hirom maéste finnas i framtida
foreskrifter om handel med utslippsritter, vare sig dessa inférs i
miljobalken eller 1 separat lagstiftning. Med hinsyn till att indrag-
ningarna sker till skydd fér miljon behover dock inte ersittning
betalas enligt 2 kap. 18 § regeringsformen.

Enligt FlexMex2-uredningens direktiv skall utredningen utgd
frdn en uppstroms- eller en hybridansats. En uppstrémsansats inne-
bir att kvotplikten liggs vid produktionen, importen eller distri-
butionen av den insatsvara som leder till utslipp. Allteftersom
tillstdnd getts enligt miljobalken eller inte giller vad som tidigare
sagts om ingrepp 1 tillstdndsgiven respektive icke-tillstdndsgiven
verksamhet. Eftersom mingden producerad, importerad eller dist-
ribuerad insatsvara frimst torde styras genom koldioxidskatt, som
nu ersitts av ett annat ekonomiskt styrmedel, kan hinder inte
finnas att 1 sidana fall inféra krav pd utslippsritter for verk-
samheten. Om man ser detta som en ridighetsinskrinkning ir det
en sidan som inte foranleder ersittning enligt 2 kap. 18 § rege-
ringsformen.

Sammanfattningsvis innebir krav pd utslippsritter redan med
nuvarande forutsittningar i de flesta alla fall ridighetsinskrink-
ningar som kan genomféras utan ersittning enligt 2 kap. 18 §
regeringsformen.

I ndgra fall kan det dock som férut antytts bli friga om ett
expropriationsliknande férfarande som inte kan genomféras utan
att ersittning ges. I s fall borde egentligen lagstiftningen innehélla
foreskrifter 1 dmnet for att tillgodose kravet i 2 kap. 18 § rege-
ringsformen. Det torde emellertid bli friga om ett sd ytterligt fital
fall att det bjuder emot att reglera dem uttryckligen. Domstolarna
borde kunna klara dem genom analogivis tillimpning exempelvis av
miljobalkens ersittningsregler. Vad som i det foljande sigs om
genomfoérande av EG:s handelsdirektiv innebir att det 1 vart fall
under de nirmaste dren inte torde bli friga om tillimpning av
svenska regler om expropriation. Frigan om lagstiftning torde dir-
for 1 vart fall kunna anstd till dess att det gir att sikrare bedéma,
om den verkligen har ndgon praktisk betydelse.
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5 Bedomning mot bakgrund av EG-ratten

Som anférts 1 avsnitt 2 foreligger nu forslag till ett EG-direktiv om
ett system for handel med utslippsritter f6r vixthusgaser inom
gemenskapen och om indring av ridets direktiv 96/61/EG (han-
delsdirektivet).

Syftet med handelsdirektivet ir att dstadkomma en effektiv
europeisk marknad f6r utslippsritter for vixthusgaser. Om han-
delsdirektivet antas 1 6verensstimmelse med det férslag som nu
foreligger skall det till en bérjan gilla f6r utslipp av koldioxid frdn
férbrinningsanliggningar med en tillférd effekt pd mer 4n 20 MW,
frdn mineraloljeraffinaderier och koksverk, frin vissa anliggningar
for produktion och bearbetning av jirnmetaller, frin vissa anligg-
ningar inom mineralindustrin fér produktion av cementklinker,
glas och keramiska produkter samt frin vissa industriella an-
liggningar for framstillning av pappersmassa, papper och papp
(artikel 2 och bilaga I). Det ir alltsd ett begrinsat antal typer av
verksamheter och stérre sddana det ir friga om. Direktivet skall
inte hindra nigon medlemsstat att inféra nationella system fér
handel med utslippsritter for vixthusgaser frin andra verksam-
heter. For framtiden kan direktivet komma att omfatta dven andra
verksamheter och fem andra vixthusgaser.

Enligt handelsdirektivet (artikel 6) skall f6r verksamheter som
omfattas av direktivet krivas tillstdnd for utslipp av koldioxid. Med
tillstdndet forenas skyldighet att 6verlimna utslippsritter mot-
svarande de sammanlagda utslippen for anliggningen under kalen-
derdret. Varje medlemsstat skall uppritta en nationell plan éver det
sammanlagda antal utslippsritter som medlemsstaten avser att
fordela for en viss period och éver hur férdelningen skall genom-
foras (artikel 9). For en tredrsperiod som bérjar den 1 januari 2005
skall medlemsstaterna férdela utslippsritterna gratis och fér den
femarsperiod som bérjar den 1 januari 2008 skall medlemsstaterna
fordela minst 90 procent av utslippsritterna gratis (artikel 10).

Med hinsyn till imnets omfattning och komplexitet far det antas
att Sverige 1 allt fall med avseende pa tredrsperioden 2005-2007 fir
begrinsa sin reglering av handeln med utslippsritter till ett genom-
forande av EG-direktivet. Det torde inte dirutéver finnas utrymme
fér ndgot sddant nationellt system som handelsdirektivet i och fér
sig tilliter. Frigan om egendomsskyddet vid tilldelning av ut-
slippsritter kan dirfor for den nirmaste tiden helt bedémas inom
ramen for handelsdirektivet. Detsamma giller f6r kommande

254



SOU 2003:120

perioder s langt handeln med utslippsritter regleras av handels-
direktivet med framtida indringar. Inférs dirutdver nationella
system f6r handeln féljer min bedémning av frigan om deras
forhillande till 2 kap. 18 § regeringsformen av vad som anférts i
avsnitten 3 och 4.

For att forenkla framstillningen 1 fortsittningen begrinsar jag
mig till utslipp av koldioxid. Resonemangen kan emellertid i all-
minhet tillimpas ocksd pa utslipp av andra vixthusgaser.

Rédets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 (EGT L 257
10.10.1996, s. 26) om samordnade atgirder for att férebygga och
begrinsa fororeningar (det s.k. IPPC-direktivet — Integrated Pollu-
tion Prevention and Control) syftar till att pd ett samordnat sitt
forebygga och minska féroreningar till luft, mark och vatten frin
storre industrier inom energisektorn, produktion och omvandling
av metaller, mineralindustri, kemisk industri, avfallshantering och
annan verksamhet sisom pappersindustri, livsmedelsindustri och
stora lantbruksanliggningar. Direktivet kan nirmast sigas motsvara
den tidigare svenska miljoskyddslagen. I art. 3 1 IPPC-direktivet
anges allminna principer fér verksamhetsutdvarens skyldigheter
bl.a. att bista tillgingliga teknik skall anvindas och att ingen be-
tydande fororening skall férorsakas. Inga nya anliggningar far
drivas utan tillstdnd enligt direktivet och bestimmelser finns om
direktivets tillimpning pd befintliga anliggningar.

Enligt artikel 25 1 handelsdirektivet skall indring géras i IPPC-
direktivet, sd att i tillstdnd f6r verksamheter inga grinsvirden sitts
for direkta utslipp av vixthusgaser frin anliggningar som omfattas
av handelsdirektivet. Tillstinden skall dock omfatta sddana grins-
virden, om det ir nédvindigt fér att forhindra betydande lokala
fororeningar. Vidare skall medlemsstaterna kunna vilja att inte
inféra krav avseende energieffektivitet hos férbrinningsenheter
eller andra enheter som slipper ut koldioxid pd platsen. Vid behov
skall de behériga myndigheterna dndra tillstindet i tillimpliga
delar. Andra bestimmelser 1 direktiv 96/61 skall inte pdverkas.
Enligt artikel 8 1 handelsdirektivet skall villkor och férfaranden
enligt de bdda direktiven samordnas svitt giller tillstdnd fér ut-
slipp av vixthusgaser.

Foretag som har tillstdnd enligt miljobalken eller motsvarande
ildre lagstiftning med direkta villkor om grinsvirden for utslipp av
koldioxid och vilkas verksamhet omfattas av handelsdirektivet skall
alltsd enligt direktivet f sina villkor dndrade s3, att tillstdnden inte
lingre omfattar utslippen. Som framgir av det férut anforda torde
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ytterst sillan om ens nigonsin direkta villkor ha meddelats om
grinsvirden for utslipp av koldioxid. Villkor som har betydelse for
koldioxidutslippen, t.ex. om tillférsel av energi producerad med
fossila brinslen, torde i regel ha meddelats for att tillgodose andra
indamail. Det torde inte finnas anledning att dndra sidana villkor
med anledning handelsdirektivet. Krav pd forvirv av utslippsritter
kan inféras genom generella féreskrifter.

Som framgatt forut kan enligt 24 kap. 3 § 7 miljobalken tillstdnd
dterkallas om det ir behovs for att uppfylla Sveriges forpliktelser
till £6ljd av EU-medlemskapet. Motsvarande bestimmelse finns
inte 1 24 kap. 5 § miljobalken betriffande dndring eller upphivande
av villkor. En sddan bestimmelse — som di torde kunna ersitta den
under 4.2.4 féreslagna — skulle kunna inféras i paragrafen med
forslagsvis foljande lydelse:

6 a. om det behovs for att uppfylla Sveriges forpliktelser till f6]jd av
EU-medlemskapet,

Med hinsyn till vad nyss antytts om problemets kvantitativt ringa
betydelse kan man dock avstd frin indringen, sirskilt som den i
och fér sig inte ir behovlig med tanke pd principen om EG-rittens
supremati.

Man frgar sig dd hur handelsdirektivet stimmer 6verens med
bestimmelserna i 2 kap. 18 § regeringsformen.

Frigan om férhillandet mellan EU-ritten och den svenska
grundlagen ir inte till alla delar 16st. Det finns grinser f6r dven EU-
rittens supremati. Den erkinns av Sverige bara inom ramen for
medborgerliga fri- och rittigheter och det svenska statsskickets
grunder, inbegripet yttrandefriheten och offentlighetsprincipen. 1
sitt betinkande (1993/94:KU21) &ver forslag till grundlagsind-
ringar infér ett svenskt medlemskap i Europeiska unionen uttalade
konstitutionsutskottet bl.a. (s. 27 ff.) att 6verlitelse av besluts-
befogenheter med stéd av 10 kap. 5 § regeringsformen inte kunde
ske 1 sddan utstrickning att regeringsformens bestimmelser om
statsskickets grunder upphérde att vara giltiga. Detsamma gillde
andra bestimmelser som bar upp grundliggande principer 1 vart
konstitutionella system, sisom tryck- och yttrandefriheten och
offentlighetsprincipen. Om en regel i en férordning eller ett direk-
tiv frin svensk sida framstod som oacceptabel var enligt kon-
stitutionsutskottet frigan, om EG-organet haft ritt att med verkan
for Sverige fatta ett sidant beslut som det fattat. Motsvarande
tankegingar tillgodoses genom den nyligen antagna dndringen av
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10 kap. 5 § forsta stycket regeringsformen (prop. 2001/02:72,
2001/02:KU18, 2002/03:KU6). Enligt den nya lydelsen av denna
paragraf kan riksdagen inom ramen fér samarbete i Europeiska
unionen 6verlita beslutanderitt som inte rér grunderna for
statskicket. S3dan o6verldtelse forutsitter att fri- och rittighets-
skyddet inom det samarbetsomride till vilket 6verlitelsen sker
motsvarar det som ges 1 regeringsformen och i den europeiska
konventionen angiende skydd fér de minskliga rittigheterna och
de grundliggande friheterna.

Enligt EG-domstolens praxis har EG-ritten foretride framfor
medlemsstaternas nationella ritt oavsett pa vilken konstitutionell
nivd den befinner sig. Domstolens stindpunkt ir inte obestridd.
Den har bla. ifrigasatts av Bundesverfassungsgericht i de s.k.
solange- och banandomarna. De senare rorde just dganderitt samt
niringsfrihet (se Bergstrom i JT 199697, s. 761). I ett till Amster-
damférdraget fogat protokoll om tillimpning av subsidiaritets- och
proportionalitetsprinciperna uttalade emellertid medlemsstaterna
enhilligt att denna tillimpning inte skall pdverka de principer som
domstolen har utvecklat i friga om forhillandet mellan nationell
ritt och gemenskapsritt (jfr Bergstrom 1 JT 1997-98, s. 325). Se
vidare betriffande detta férhdllande bl.a. Unionens och medlems-
staternas kompetens inom EU, Diskussion vid det 34:e nordiska
juristmdotet 1966, s. 135, med numera regeringsridet Géran Schider
som referent, Wiklund, Advokaten Costa och suveriniteten, i
Rittsfall att minnas, till Jan Hellner, 1997, s. 154, Nergelius,
Amsterdamférdraget och EU:s institutionella maktbalans, 1998,
s. 155 ff., 165 ff., 192 ff., Vingby, Undantag frin EG-rittens
overhoghet?, JT 1998-99, s. 363.

For att man enligt svensk uppfattning skall kunna anse att
beslutanderitten i en frga inte 6verlimnats till Europeiska unionen
och att unionen alltsd inte har ritt att f6r svenskt vidkommande
besluta i en sddan friga bor det enligt min mening, frinsett stats-
skickets grunder, vara en friga som angir fri- och rittigheter som
inte har motsvarighet i unionen. Det bér alltsd gilla ndgon for
Sverige unik rittighet, t.ex. tidigare och i viss utstrickning fort-
farande offentlighetsprincipen.

Sverige kan bara i undantagsfall géra gillande ritt for svensk
lagstiftning att avvika frin EG-ritten. Vid sin behandling av per-
sonuppgiftslagen framholl Lagrddet att man inte kunde utgd frin
att EG-domstolen vid en konflikt mellan personuppgiftsdirektivet
och den svenska offentlighetsprincipen skulle finna att direktivet
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fick vika. T sitt yttrande over frigan om Riksbankens stillning i
EMU fann Lagridet att de bestimmelser 1 Maastricht-férdraget
och stadgan om den europeiska centralbanken som rér den svenska
riksbankens stillning mdste uppfattas som en del av den svenska
ritten och Overordnade idven regeringsformens bestimmelser i
samma imne. Med hinsyn till EG-rittens 6verhéghet motsatte sig
Lagridet inte att bestimmelsen 1 9 kap. 13 § regeringsformen om
riksbankens sedelutgivningsritt behélls oférindrad, trots att det
kunde antas att den skulle ge en missvisande bild av rittsliget, om
och nir Sverige anslot sig till EMU, och en dndring kunde ske med
mindre tidsutdrikt om bestimmelsen flyttades till vanlig lag.
(Prop. 1997/98:40, s. 151.)

Egendom och idganderitt ir pd europeisk nivd skyddade frimst
genom den europeiska konventionen angdende skydd for de
minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna (Europa-
konventionen). Artikel 1 1 férsta tilliggsprotokollet till Europa-
konventionen innehéller f6ljande:

Varje fysisk och juridisk person skall ha ritt till respekt foér sin
egendom. Ingen fir berdvas sin egendom annat in i det allminnas
intresse och under de férutsittningar som anges i lag och 1 folkrittens
allminna grundsatser.

Ovanstiende bestimmelser inskrinker dock inte en stats ritt att
genomfora sddan lagstiftning som staten finner nddvindig for att
reglera nyttjandet av egendom 1 dverensstimmelse med det allminnas
intresse eller for att sikra betalning av skatter eller andra pilagor eller
av boter och viten.

Egendomsbegreppet i artikeln har getts en vidstrickt innebérd (se
hirom SOU 2001:19, s. 83 f). Med uttrycket “egendom” avses
silunda inte enbart dganderitt tll fast eller 16s egendom 1 civil-
rittslig mening, utan ocksd fordringar och immateriella rittigheter
skyddas enligt artikeln. Ocksd ekonomiska intressen och férvint-
ningar som har samband med utévandet av niringsverksamhet
omfattas av skyddet. Som exempel ur Europadomstolens praxis kan
nimnas att domstolen under artikelns tillimpningsomride ansett
falla ritten att vara verksam som revisor, ritten att servera alko-
holdrycker pé en restaurang och ritten att exploatera en grustikt.
Justitierddet Hans Danelius har dock framhillit att dr det giller
indragning av tillstdnd av olika slag mdste ett nyanserat synsitt
anliggas. Ett tillstind ir vanligen inte ovillkorligt och obegrinsat i
friga om giltighetstiden. Ar det tydligt att villkoren inte lingre ir
uppfyllda eller att tiden for tillstdndet utl6pt, har tillstindshavaren
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inte ndgot ansprdk pd att f behilla tillstdndet, och nir detta i en
sddan situation dras in eller inte férlings, dr detta inte ett ingrepp i
tillstdndshavarens dganderitt. En motsatt situation féreligger nir
tillstdndet dras in trots att tillstdndshavaren haft legitima férvint-
ningar pd att fi behdlla tillstdndet och att fortsitta utéva den
verksamhet som avses med tillstindet. (Danelius, Minskliga rittig-
heter i europisk praxis, 2 uppl. 2002, s. 375).

Vid den avvigning mellan allminna och enskilda intressen som
skall goras enligt artikeln tillimpas en proportionalitetsprincip. Vid
bedémning av frigan, om en inskrinkning i den enskildes ritt ir
tilldtlig vid tillimpning av denna princip, fister Europadomstolen
stor vikt vid om den enskilde blir ekonomiskt kompenserad fér sin
forlust. Ersittning miste normalt utgd for att inskrinkningen skall
anses vara proportionerlig. (Danelius, a.a., s. 377 {.)

Foérhillandet mellan EG-ritten och Europakonventionen ir f.n.
inte helt klart. Europeiska unionen ir inte part i Europakon-
ventionen och denna konvention ir dirfér inte direkt bindande for
EU. EG-domstolen har emellertid i mdnga avgoranden forklarat att
Europakonventionens principer hor till de fér medlemsstaterna
gemensamma rittsprinciper som skall respekteras iven av gemen-
skapsorganen. (Danelius, a.a., s. 22, Melin och Schider, EU:s kon-
stitution, 5 uppl. 2001, s. 111 ff., om dganderitten se sirskilt s. 114,
mélet Hauer, Nergelius, Amsterdamférdraget och EU:s insti-
tutionella maktbalans, 1998, s. 141 ff., Abrahamsson, EG-dom-
stolen och de grundliggande rittigheterna, Sv]T 2002, s. 363.)

Europeiska unionens stadga om grundliggande rittigheter
proklamerades hogtidligt i Nice den 7 december 2000 (EGT C 364,
18.12.2000, s. 1). Den har inte nigon rittsligt bindande status (se
Hallstréom, Nationella avsteg frin EU:s stadga om grundliggande
rittigheter, Sv]T 2002, s. 753, Abrahamsson, EG-domstolen och de
grundliggande rittigheterna, SvJT 2002, s. 363, sirskilt s.373 ff.).
Forstainstansritten har i ett par fall hinvisat till artiklar i stadgan
(se Abrahamsson 1 Sv]JT 2002, s. 706 f. och s. 718 ff.). EG-dom-
stolen har diremot avhillit sig fr8n att hinvisa till stadgan (se
Abrahamsson 1 Sv]T 2003, s. 347, not 2). Stadgan kommer sanno-
likt att bli inférlivad med unionens blivande konstitutionella
férdrag (slutrapport frén konventets arbetsgrupp II, dok. CONV
354/02). Enligt presidiets senast foreliggande utkast till konsti-
tution skall stadgan tas in som en andra del av denna (CONV
725/03) och skall EU anséka om anslutning till Europa-
konventionen (CONV 724/03).
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I stadgans artikel 17 finns bestimmelser om ritt till egendom.
Frinsett en bestimmelse om immateriell egendom innehéller den
foljande:

Var och en har ritt att besitta lagligen férvirvad egendom, att nyttja

den, att foérfoga 6ver den och att testamentera bort den. Ingen fir

berdvas sin egendom utom d& samhillsnyttan kriver det, 1 de fall och
under de forutsittningar som foreskrivs i lag och mot rittmitig

ersittning for sin forlust i rict tid. Nyttjandet av egendomen fir
regleras 1 lag om det dr nédvindigt f6r allminna samhillsintressen.

Som synes utgdr artikeln en nira parallell tll artikel 1 1 forsta
tilliggprotokollet till Europakonventionen. Till yttermera visso
foreskrivs det i artikel 52.3 i stadgan att i den mdn den innehéller
rittigheter som motsvarar rittigheter enligt Europakonventionen
s& skall inneb6érden och omfattningen av dessa rittigheter vara
desamma som enligt konventionen.

Oavsett hur det férhiller sig med stadgans tillimplighet dr som
forut anférts 1 vart fall egendomsskyddet enligt Europakonven-
tionen accepterat av EG-domstolen. EU har alltsd ett — om ocksé
innu inte slutligt kodifierat — egendomsskydd som minst mot-
svarar Europakonventionens. Det kan inte antas att det skulle
lyckas for Sverige att med dberopande av 2 kap. 18 § regerings-
formen undgd att bli filld av EG-domstolen om man vigrade att
genomféra ett EG-direktiv. Inte heller frdn svensk synpunkt kan
2 kap. 18 § regeringsformen anses ha en sddan unik stillning i
forhdllande till EG-ritten att vi skulle ha skil att 8beropa denna
bestimmelse till stéd foér ett undantag frin principen om EG-
rittens supremati. I ett lagridsirende om dndring i radio- och TV-
lagen uppkom frigan om en féreslagen inskrinkning i TV-fére-
tagens mojligheter att skaffa sig monopol pd program av nationellt
intresse stred mot dganderittsskyddet. Inskrinkningen byggde pa
en bestimmelse i ett EG-direktiv. Lagridet (prop. 1997/98:184,
s. 125) fann att dganderittsskyddet enligt 2 kap. 18 § regerings-
formen inte kunde anses vara s unikt att vi inte lika girna kunde
godta skyddet enligt forsta tlllaggsprotokollet till Europakon-
ventionen. Det kunde inte antas att en provning enligt Europa-
konventionen skulle leda till att den avvagnmg som gjorts med
tillimpning av principerna i ett EG-direktiv inte skulle godtas av
EG-domstolen eller minniskorittsdomstolen.

Enligt min bedémning skall dirfér 2 kap. 18 § regeringsformen
inte reglera egendomsskyddet vid tillimpning av handelsdirektivet
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utan egendomsskyddet i stillet tryggas av den europeiska rittens
principer sidana de kommit till uttryck i Europakonventionen och
diremot svarande regler i Europeiska unionens stadga om grund-
liggande rittigheter.

Handelsdirektivet fir anses i sin helhet reglera frigan om handel
med utslippsritter. Inga foreskrifter ges om ersittning med anled-
ning av att krav pd utslippsritter skall trida i stillet for tidigare
meddelade villkor om grinsvirden. Detta framstir ocksd som
naturligt med hinsyn bade till polluter-pays-principle och till den
gratistilldelning som féreskrivs. I punkt 27 i ingressen till handels-
direktivet sigs att direktivet respekterar de grundliggande rittig-
heter och principer som sirskilt erkinns 1 Europeiska unionens
stadga om grundliggande rittigheter. Det fir forutsittas kommis-
sionens dirvid beaktat dven frigan om egendomsskyddet.

Det finns inte anledning fér Sverige att se saken pd annat sitt.
Det kan inte vara den svenska lagstiftarens uppgift att avgora
frdgan om direktivets forenlighet med det europeiska egendoms-
skyddet. Detta ir 1 stillet ytterst en friga fér EG-domstolen.
Handel med utslippsritter kan inféras med stéd av EG-ritten, och
det finns inte anledning att vid sidan dirav tillimpa bestimmelserna
om ersittning i 2 kap. 18 § regeringsformen.
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Rattsliga aspekter pa den nationella
fordelningsplanen enligt EG:s direktiv
om ett system for handel med
utslappsratter for vaxthusgaser

Av f.d. justitierddet Staffan Vangby

Bakgrund
Inledning

Utredningen om méjligheterna att utnyttja Kyotoprotokollets
flexibla mekanismer i Sverige avlimnade i april 2002 sitt slut-
betinkande (SOU 2000:45). Utredningen (FlexMex1) hade till
uppgift att limna férslag till hur protokollets flexibla mekanismer
skulle kunna tillimpas 1 Sverige. Kyotoprotokollet, som ir ett
protokoll till klimatkonventionen, innebir i sina huvuddrag ett bin-
dande dtagande f6r de ratificerande industrilinderna om minskning
av utslipp av sex 1 protokollet nirmare angivna gaser. For att
underlitta genomférandet av utslippsreduktionerna finns i Kyoto-
protokollet tre s.k. flexibla mekanismer av vilka den som ir av
intresse for detta uppdrag dr handel med utslippsritter. Ett system
med handel med utslippsritter innebir att olika aktdrer skall kunna
képa och silja utslippsritter pd en marknad. Innan handeln startar
skall olika aktorer tilldelas utslippsritter. Utredningen foreslog att
tilldelningen skulle ske genom ett forfarande med auktion dir
inkomsterna frdn auktionen skulle tillfalla staten. Skilen till att
utredningen valde denna l6sning var att utslippsritterna hirigenom
fordelas till dem som virderar dem hogst, ast auktionen féljer
”polluter-pays-principle” och att auktionen leder till en likabehand-
ling av befintlig och nytillkommande verksamhet.

FlexMex2-utredningen har enligt sina utredningsdirektiv att ta
stillning till ett system f6r handel med utslippsritter som ir regle-
rat pd EU-niva.
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EG-direktivet

Rédet har antagit en gemensam stdndpunkt rérande ett direktiv om
ett system for handel med utslippsritter fér vixthusgaser inom
gemenskapen och om indring av ridets direktiv 96/61/EG (fort-
sittningsvis handelsdirektivet).

Syftet med handelsdirektivet ir att dstadkomma en effektiv
europeisk marknad f6r utslippsritter for vixthusgaser. Om han-
delsdirektivet antas 1 6verensstimmelse med det férslag som nu
foreligger skall det till en bérjan gilla f6r utslipp av koldioxid frdn
férbrinningsanliggningar med en tillférd effekt pd mer an 20 MW,
frdn mineraloljeraffinaderier och koksverk, frin vissa anliggningar
for produktion och bearbetning av jirnmetaller, frin vissa anligg-
ningar inom mineralindustrin fér produktion av cementklinker,
glas och keramiska produkter samt frin vissa industriella anligg-
ningar fér framstillning av pappersmassa, papper och papp (arti-
kel 2 och bilaga I). Det ir alltsd ett begrinsat antal typer av verk-
samheter och storre sidana det ir friga om. Direktivet skall inte
hindra nigon medlemsstat att inféra nationella system fér handel
med utslippsritter f6r vixthusgaser frin andra verksamheter. For
framtiden kan direktivet komma att omfatta dven andra verksam-
heter och fem andra vixthusgaser.

Enligt handelsdirektivet (artikel 6) skall f6r verksamheter som
omfattas av direktivet krivas tillstdnd for utslipp av koldioxid. Med
tillstdndet forenas skyldighet att 6verlimna utslippsritter mot-
svarande de sammanlagda utslippen frin anliggningen under kalen-
derdret. Varje medlemsstat skall uppritta en nationell plan éver det
sammanlagda antal utslippsritter som medlemsstaten avser att
fordela for en viss period och éver hur férdelningen skall genoforas
(artikel 9). For en tredrsperiod, som bérjar den 1 januari 2005 skall
medlemsstaterna férdela utslippsritterna gratis och for den femérs-
period som bérjar den 1 januari 2008 skall medlemsstaterna férdela
minst 90 procent av utsldppsritterna gratis (artikel 10).

Till skillnad frin vad FlexMex1-utredningen féreslog blir det 1
EU-systemet, som direktivet f.n. lyder, sdlunda endast friga om
auktion vad avser hégst 10 procent av utslippsritterna under den
period som bérjar den 1 januari 2008. Fér perioden 2005-2007
giller som nyss sagts att alla utslippsritter skall férdelas gratis.

I artikel 9 i handelsdirektivet foreskrivs att medlemsstaterna
senast den 31 mars 2004 skall offentliggéra och till kommissionen
och 6vriga medlemsstater anmila en nationell férdelningsplan f6r
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de utslippsritter som medlemsstaten avser att fordela. Kommis-
sionen kan inom tre minader frin anmailan avsla hela eller delar av
fordelningsplanen. Endast om kommissionen godtagit planen kan
medlemsstaten fordela utslippsritterna. Andring av férdelnings-
planen skall godkinnas av kommissionen. I bilaga IIT till handels-
direktivet foreskrivs bl.a. att planen skall inneh8lla en férteckning
over de anliggningar som omfattas av direktivet tillsammans med
de mingder av utsldppsritter som avses tilldelas var och en av dem
(punkt 10).

Artikel 11 foreskriver att varje medlemsstat skall bestimma det
totala antalet utslippsritter och hur dessa skall férdelas pd verk-
samhetsutdvare och anliggningar. Besluten skall grundas pd den
nationella férdelningsplanen. I artikel 9 anges att den nationella
fordelningsplanen skall utgd frin objektiva och 6ppna kriterier,
diribland dem som anges 1 bilaga ITI. Av de kriterier som anges dir
skall vissa ingd i den nationella férdelningsplanen. Under férut-
sittning att riksdagen antar principer i linje med vad FlexMex2-
utredningen har foreslagit i det nyligen avlimnade delbetinkandet
(SOU 2003:60) Handla fér bittre klimat kommer utredningens
principer att utgora de viktigaste objektiva och 6ppna kriterierna
fér den nationella férdelningsplanen.

I det forslag till handelsdirektiv som kommissionen férelade
ridet fanns det inte nigon bestimmelse om att den nationella f&r-
delningsplanen skulle ange utslippsritter for var och en av anligg-
ningarna. Den bestimmelsen har lagts tll 1 ett senare skede av
processen med handelsdirektivet.

FlexMex2-utredningen

I sitt nyss omnimnda delbetinkande SOU 2003:60 har FlexMex2-
utredningen lagt fram f6rslag om principer {or att férdela utslipps-
ritter 1 samband med inférandet av ett europeiskt handelssystem
for perioden 2005-2007. Férslaget innebir bl.a. foljande.

Den tilldelade mingden utslippsritter till den handlande sektorn
skall riknas av mot de nationella mdl som skall uppnds under
perioden 2008-2012. Den slutliga siffra som skall utgéra den hand-
lande sektorns totala utslippsritter skall faststillas av regeringen
infér proposition i september 2003. Riksdagens beslut med anled-
ning av propositionen skall utgéra grunden f6r den férdelningsplan
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som regeringen skall inlimna till kommissionen senast den 31 mars
2004.

Foérdelningen till sektorer respektive anliggningar skall baseras
pd historiska aktiviteter. Koldioxidutslippen i varje sektor skall
delas upp 1 utslipp av rdvaror, som t.o.m. ir 2007 inte ir utbytbara
om man vill tillverka produkten, och utslipp frin fossila brinslen
som ir utbytbara och som anvinds med det primira syftet att
producera kraft-, virme- eller transportenergi. De genomsnittliga
utslippen under fyradrsperioden 1998-2001 skall ligga till grund
for fordelningen av det totala antalet utslippsritter. Nya deltagare
beaktas nir det fo6r handel tillgingliga antalet utslippsritter fast-
stills. Till nya deltagare riknas de verksamheter som fitt sitt forsta
tillstdnd till utslipp av vixthusgaser eller som har fitt ett sidant
tillstdnd férnyat efter det att den nationella férdelningsplanen an-
milts till kommissionen.

Beslut om tilldelade mingder utslippsritter for respektive ar
under perioden 2005-2007 skall fattas senast den 1 oktober 2004.
Beslut om tillstdnd och tilldelning skall kunna 6verklagas. Aven
andra beslut skall normalt kunna éverklagas. En av regeringen ut-
sedd myndighet skall senast den 28 februari varje ir under perioden
2005-2007 utfirda en proportionell andel av det sammanlagda
antalet utslippsritter.

Svenska planbestimmelser

I friga om skyldighet f6r medlemsstater inom EU att uppritta
planer anférdes i férarbetena till miljobalken att EG-direktiv ibland
innehéller skyldigheter f6r medlemsstaterna att uppritta planer f6r
de dtgirder som skall vidtas for att ett visst miljomal skall upp-
fyllas. Dessa planer skall limnas till kommissionen och regelbundet
uppdateras. I den svenska miljolagstiftningen hade i princip inte
funnits ndgot sirskilt instrument som kunde anvindas for att
sikerstilla att ett miljomal skulle uppfyllas inom alla samhaills-
omrdden. Genom de nya reglerna i miljébalken om miljokvalitets-
normer med tillhérande Atgirdsprogram fylldes denna lucka i
lagstiftningen. (Prop. 1997/98:45, s. 198.) En miljokvalitetsnorms
rittsverkan ir att den féreskriver grinsvirden av bindande natur. I
5 kap. miljobalken finns bestimmelser om miljékvalitetsnormer
och atgirdsprogram, vilka {6r nirvarande ir féremal f6r Sversyn av

Miljobalkskommittén. I ett delbetinkande (SOU 2002:107) har
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kommittén limnat vissa forslag till dndringar avseende miljokva-
litetsnormer.

I svensk ritt finns 1 plan- och bygglagen (1987:10), PBL, bestim-
melser om att kommunen genom olika typer av planer bestimmer
hur mark och vatten skall anvindas. Enligt 1 kap. 3 § sker regle-
ringen av markens anvindning och av bebyggelsen inom kom-
munen genom detaljplan. I PBL finns bestimmelser om vem som
har ritt att yttra sig 6ver en féreslagen detaljplan och vem som kan
overklaga ett beslut om detaljplan.

Uppdraget

I den tidplan som FlexMex2-utredningen arbetar frin skulle det
inte finnas ndgon lagstiftning p4 plats den 31 mars 2004. Det inne-
bir att den nationella férdelningsplanen skulle beslutas utan lag-
stod.

Jag har fitt 1 uppdrag att analysera den faktiska innebérden for
den enskilde verksamhetsutévaren av systemet med en nationell
fordelningsplan. Vilken rittsverkan har de olika besluten pd natio-
nell nivd? Vilken ir den rittsliga respektive faktiska innebérden av
kommissionens beslut? Vad innebir ordningen med nationella
fordelningsplaner for mojligheten till 6verklagande? Hur forhiller
sig de nationella férdelningsplanerna till de planinstitut som i dag
finns pd nationell- respektive EU-nivd? Om de nationella fordel-
ningsplanerna kriver forfattningsstdd skall forslag limnas till ut-
formningen av ett sddant stdd.

Utredning

Behovet av svensk lagstiftning skall bedémas pd grundval av be-
stimmelserna i handelsdirektivet och regleringen av normgivningen
1 8 kap. regeringsformen. Direktivet ger 1 detta hinseende upphov
till vissa tolkningsproblem, som hinfér sig till den under arbetet
med handelsdirektivet tillkomna punkten 10 i bilaga III. Av arti-
kel 11.1 och 11.2 framgir att inom viss tid fére ingingen av varje
period skall fattas beslut om férdelningen av utslippsritterna till
verksamhetsutdvare for varje anliggning. Beslutet skall grundas pd
den nationella férdelningsplanen. Vidare framgir av punkten 9 i
bilaga IIT till handelsdirektivet, att planen skall ge allminheten
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mojlighet att limna synpunkter och innehdlla uppgifter om
arrangemangen for beaktande av dess synpunkter, innan beslut
fattas om férdelningen av utslippsritter. I punkten 10 i bilaga IIT
till handelsdirektivet féreskrivs emellertid att redan planen skall
innehdlla en férteckning 6ver de anliggningar som omfattas av
direktivet tillsammans med de mingder av utslippsritter som avses
tilldelas var och en av dem.

Man frigar sig vad som ir den egentliga innebérden av kravet pd
uppgifter i férdelningsplanen om de mingder av utslippsritter som
avses tilldelas var och en av anliggningarna, som ocks3 skall anges i
planen. Den sakliga inneborden av férdelningsplanen skulle kunna
anses vara, att regeringen i den har fattat ett beslut som fir direkt
betydelse for tilldelningen av utslippsritter. Detta skulle innebira
att regeringen meddelar individuella férvaltningsbeslut rérande
tilldelningen av utslippsritter till varje enskilt foretag. Beslutet
méste visserligen godtas av kommissionen. Men detta kan varken
rittsligt eller faktiskt ses som annat in en av kommissionen
— visserligen genom nytt beslut — meddelad bekriftelse av rege-
ringens tidigare meddelade beslut, som ir det grundliggande. God-
tar inte kommissionen férdelningsplanen, fir regeringen fatta ett
nytt beslut, av indrad men motsvarande innebérd.

En mera rimlig tolkning av direktivet ir féljande. Forst skall
regeringen anta en fordelningsplan med angivande av vissa prin-
ciper. Denna skall direfter granskas av kommissionen. Om kom-
missionen godtar planen bereds allminheten tillfille att limna syn-
punkter. P& grundval av planen och synpunkterna fordelar dir-
efter vederbérande myndighet utslippsritterna. Férdelningsplanen
skulle 1 s& fall betriffande fordelningen till enskilda anliggningar
endast innehdlla en avsiktsforklaring, nirmast en exemplifiering,
hur férdelningen skulle kunna komma att géras, om principerna i
férdelningsplanen godtas av kommissionen.

Jag har inte funnit underlag fér nigra generella uttalanden om
planinstitut pd EU-niv. En komparativ studie av EU-ritten f6r att
finna svar pa frigan ligger utanfér ramarna f6r detta utlitande. Det
ir en uppgift f6r en vetenskapsman. Troligen skulle en sddan studie
dock endast leda till resultatet att planerna fir bedémas i anslutning
till varje forordning eller direktiv for sig.

I detta sammanhang kan emellertid en jimfoérelse med det
svenska lantbruksprogrammet pd jordbruksomridet vara av in-
tresse. Rddets férordning (EG) nr 1257/1999 om stéd till utveck-
ling av landsbygden, som ersatte nio tidigare gillande ridsfor-
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ordningar om struktur-, miljé- och landsbygdsdtgirder med an-
knytning till den gemensamma jordbrukspolitiken, reglerar bl.a.
stod till miljévinligt jordbruk och olika 3tgirder fér att frimja
anpassning och utveckling av landsbygden. Medlemslinderna skulle
senast sex ménader efter det att férordningen tridde i kraft den
3 juli 1999 limna forslag till hur man avsig att tillimpa for-
ordningens dtgirder inom ramen foér ett landsbygdsprogram fér
den kommande budgetperioden 2000-2006. Direfter skulle EG-
kommissionen senast inom sex minader limna sitt slutgiltiga god-
kinnande av planen. For att ett samlat svenskt landsbygdsprogram
skulle kunna trida i kraft frin den 1 januari &r 2000 méste det i god
tid tillstillas kommissionen f6r prévning. For att detta skulle vara
mojligt méste regeringen 6verlimna ett forslag till landsbygdspro-
gram till EG-kommissionen redan under hésten 1999. Regeringen
begirde i budgetpropositionen fér ir 2000 riksdagens bemyn-
digande att tillimpa ett svenskt landsbygdsprogram enligt férord-
ningen. Mot bakgrund av att storleken pd EG-finansieringen for
landsbygdsdtgirder i Sverige inte var kiind vid tidpunkten f6r rege-
ringens beslut om budgetpropositionen dterkom regeringen genom
skrivelse 1999/2000:14 till riksdagen med en redogorelse for
innehillet i det forslag till landsbygdsprogram som regeringen hade
for avsikt att dverlimna till EG-kommissionen under hésten 1999.
Programmet skulle éverlimnas med férbehdll av riksdagens god-
kinnande av vad som anférts 1 budgetpropositionen. Férhandlingar
med EG-kommissionen borde dirmed kunna slutféras i sidan
tid att programmet kunde trida i kraft i enlighet med férordningen.
Riksdagen limnade regeringen det begirda bemyndigandet
(bet. 1999/2000:MJU2).

Till genomférande av bla. ridets férordning (EG) nr 1257/99
finns lagen (1994:1708) om EG:s férordningar om strukturstdd
och om stéd till utveckling av landsbygden (rubrik och senaste
lydelse SFS 1999:1316, prop. 1999/2000:1 utgiftsomride 23,
bet. 1999/2000:MJU2). I lagen finns bestimmelser om tillsyn och
kontroll, rinta, avgifter samt &verklagande. Diremot finns inte
nigra bestimmelser om upprittandet av landsbygdsprogram. Vida-
re finns férordningen (2000:577) om stdd f6r miljé- och lands-
bygdsutvecklingsitgirder. Statens jordbruksverk har med st6d av
den upphivda férordningen 1997:1336 utfirdat foreskrifter om
miljsstod (SVJFS 2002:92).

Enligt 8 kap. regeringsformen skall féreskrifter om férhdllandet
mellan enskilda och det allminna, som giller &ligganden fér
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enskilda eller 1 ovrigt avser ingrepp 1 enskildas personliga eller
ekonomiska férhillanden, meddelas genom lag.

Man skulle kunna se beslutet om tilldelning av utslippsritter, nir
detta sker gratis och alltsd innebir en f6rmogenhetséverféring till
foretagen, som ett gynnande beslut. Ett sddant beslut — t.ex. om ett
bidrag utan motsvarande férpliktelser — kriver inte enligt 8 kap. 3 §
regeringsformen lagstéd. Enligt H3kan Strémberg (Normgivnings-
makten enligt 1974 &rs regeringsform, 3 uppl. 1999, s. 74 ff.) kan
frigan huruvida en foreskrift avser ett ingrepp eller inte bedémas
endast mot bakgrund av dittills gillande rittsregler. Med ingrepp
bér enligt lagmotiven f6rstds sddana 4tgirder frin normgivarens
sida som allmint anses innebira inskrinkningar i enskildas dittills-
varande handlingsfrihet, mojlighet att férfoga 6ver egendom etc.
Stromberg tilligger bla. att &ligganden fér enskilda far tolkas si-
som ensidigt dikterade forpliktelser, inte férpliktelser som den
enskilde kan anses ha frivilligt underkastat sig. Till ligganden
riknas sdlunda inte forpliktelsen att betala sddana avgifter for en
statlig eller kommunal prestation, som utgér ett rimligt vederlag
for en prestation som den enskilde frivilligt har tagit i ansprak.

Att lagen (1994:1708) om EG:s férordningar om strukturstéd
och om stéd till utveckling av landsbygden endast innehéller be-
stimmelser om tillsyn och kontroll, rinta, avgifter samt &ver-
klagande men diremot inte nigra bestimmelser om stédformerna
framstdr som naturligt mot bakgrund av att det ir friga om bidrag.
Aven om bidragen férutsitter motprestationer frin mottagarna ir
det frivilligt f6r dem att s6ka bidragen.

Tilldelningen av utslippsritter ir visserligen avsedd att till en
bérjan ske gratis. Men tilldelningen ir omedelbart férenad med ett
krav att foretagen skall inneha utslippsritter for att fi slippa ut
vixthusgaser. Detta krav har tidigare inte stillts pd dem utan utgor
en inskrinkning i egendomsskyddet och niringsfriheten (att en
sddan inskrinkning ir tilliten och kan ske utan ersittning se mitt
tidigare utlitande den 30 maj 2003 Egendomsskyddet vid tilldel-
ning av utslippsritter). Eventuellt miste foretagen pid marknaden
forvirva ytterligare utslippsritter for att kunna fortsitta sin pro-
duktion i 6nskad omfattning. Ritten att f3 gratis tilldelning av
utslippsritter kan inte skiljas frin kravet pd innehav av utslipps-
ritter for att {4 slippa ut koldioxid. Det kan inte rida ndgot tvivel
om att regleringen av handeln med utslippsritter kriver lagstod
enligt 8 kap. 3 § regeringsformen.
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Frigan ir di om ocksd regeringens beslut betriffande fordel-
ningsplanen kriver lagstdd enligt 8 kap. 3 § regeringsformen.

Om férdelningsplanen anses innefatta férvaltningsbeslut av rege-
ringen om tilldelning av utsldppsritter har beslutet visserligen sd
laingt endast en gynnande innebérd. Det kan emellertid inte ses
isolerat frin det kommande kravet pd redovisning av utslippsritter
vid fortsatt produktion. Av samma skil som nyss anférts be-
triffande handeln med utslippsritter i dess helhet bor 1 detta fall
lagstod krivas ocksd for férdelningsplanen.

Som nyss antytts kan handelsdirektivets bestimmelser om
fordelningsplanen ocksd tolkas si att den endast skall ange vissa
principer f6r férdelningen, medan beslut om tilldelning av ut-
slippsritter till enskilda anliggningar sker foérst genom sirskilda
beslut av behérig myndighet pd grundval av férdelningsplanen.
Foérdelningsplanen kan emellertid utformas si, att den dven vid
denna tolkning kriver lagstdd. Skillnaden mellan en avsiktsfor-
klaring av regeringen, som godtas av kommissionen, och ett for-
mellt beslut behover, beroende pd hur planen utformas, inte i sak
vara s& stor. Om den foérvaltningsmyndighet som senare fattar
beslut om tilldelning méste anses bunden av vad férdelningsplanen
innehiller om tilldelning till enskilda anliggningar, krivs lagstéd I
s& fall miste lagregler om férdelningsplanen ha tritt 1 kraft innan
regermgen anmiler den férsta fordelningsplanen till kommis-
sionen.

Om man granskar andra planinstitut i svensk lagstiftning finner
man att sjilva upprittandet av planen har lagreglerats. Detta giller
de olika planinstituten i plan- och bygglagen (1987:10) dir planerna
blir direkt avgérande for enskildas ritt att planera och bygga etc.
Men det giller ocksd bestimmelserna om miljékvalitetsnormer 1
5 kap. miljobalken, som mdste ses som ett planinstitut, dven om
inte miljokvalitetsnormerna fir ndgon omedelbar effekt foér en-
skilda. T férevarande alternativ ir den nationella férdelningsplanen
nirmast att jimféra med miljokvalitetsnormer.

En lag om upprittandet av en férdelningsplan maiste till en
bérjan — férutom definitioner — innehilla bestimmelser om till-
stdnd till utslipp av vixthusgaser, eftersom det ir de som fitt
sddana tillstdnd som kan erhilla utslippsritter. Frigor om tillstind
till utslipp av tillstdndsrittigheter torde rimligen béra prévas av
linsstyrelsen. Hirfér talar inte minst bestimmelsen 1 artikel 8 i
handelsdirektivet om samordning med de villkor och férfaranden
som giller for tillstdnd enligt direktivet 96/61/EG (det s.k. IPPC-
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direktivet), 18t vara att frigan om tillstind i Atskilliga sddana fall
provas direkt av miljddomstol. Linsstyrelsens beslut bér kunna
overklagas hos miljedomstolen, nigot som dtminstone i viss grad
dven 1 sddana fall kan tillgodose kravet pd samordning. I évrigt bor
bestimmelserna 1 detta imne kunna goras ganska kortfattade.
Enligt 8 kap. 7 § regeringsformen kan regeringen utan hinder av 3 §
1 samma kapitel efter bemyndigande i lag genom férordning
meddela foéreskrifter om annat in skatt, om féreskrifterna avser
ndgot av vissa nirmare imnen. Till dessa imnen hor enligt punk-
ten 4 bl.a. miljévard. Eftersom kravet pd innehav av utslippsritter
stills upp till skydd fér den globala miljon kan riksdagen be-
myndiga regeringen att genom férordning utfirda foreskrifter om
handel med utslippsritter. (I frdga om sjilva handeln kan iven
foreskriften 1 punkten 3 om niringsverksamhet dberopas.) Till vad
som efter bemyndigande bér kunna regleras genom férordning hor
frigor om vilka verksamheter och vilka vixthusgaser som omfattas
av kravet pd tillstind till utslipp. Sidana foreskrifter mste stimma
6verens med direktivet och det kan dirfor inte rdda nigon tvekan
om vad regeringsforeskrifterna kommer att innebira. Som ménster
for ett bemyndigande kan 9 kap. 6 § miljobalken tjina.

I en lag som ger foreskrifter om férdelningsplanen bér vidare tas
in de materiella férutsittningarna for att verksamhetsutdvare skall
tilldelas utslippsritter — enligt de principer som FlexMex2-utred-
ningen utvecklat. Det blir i s& fall tydligt att regeringen 1 foér-
delningsplanen skall f6lja lagens materiella regler. Vad som 1 6vrigt
foljer av direktivet, sdsom exempelvis anmilningar till kommis-
sionen, tidsfrister fér sddana anmilningar och kommunikation,
behover inte std 1 lag. Det dr sjilvklart att regeringen i sidana frigor
tillimpar direktivet. Det dr dirfér tillrickligt med en bestimmelse
om att regeringen skall f6r dren 2005-2007 och for varje femdrs-
period som foljer direfter uppritta en fordelningsplan éver det
sammanlagda antal utslippsritter som avses skola férdelas och hur
de skall fordelas.

Regeringen kan inte besluta om tilldelning av utslippsritter utan
att de berdrda foretagen har fitt gora sig horda. Foretagen méste
alltsd kunna anséka om tilldelning av utslippsritter och eventuellt
méste ocksd annan kommunikation ske med dem under arbetet
med fordelningsplanen. Ndgot annat skulle strida mot alla kinda
forvaltningsrittsliga principer. Bestimmelser om ansékningsfor-
farandet méste finnas i lagen. De kan emellertid inskrinkas till ett
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bemyndigande fér regeringen eller myndighet som regeringen
bestimmer att utfirda foreskrifter hirom.

Vad angdr frigan om &6verklagande kan anféras féljande. Skulle
tilldelningen anses ske genom regeringens beslut om férdel-
ningsplan finns inte méjlighet till éverklagande. Overprévning av
sjilva tilldelningsbeslutet — inte av planen som sidan — torde dock i
s& fall kunna ske genom rittsprévning av Regeringsritten enligt
lagen (1988:205) om rittsprévning av vissa forvaltningsbeslut.
Huruvida man skall betrakta fordelningsplanen pd sddant sitt kan
bara avgéras av Regeringsritten, om ndgon begir rittsprévning av
ett tilldelningsbeslut i férdelningsplanen. Nir vederbérande for-
valtningsmyndighet senare fattar beslut om tilldelning méste 1 vart
fall det beslutet kunna éverklagas. Sddana 6verklaganden torde bora
ske hos allmin férvaltningsdomstol.

Att planen férbereds pd myndighetsnivd utan lagstéd moter inte
nigra invindningar. Regeringens uppdrag till respektive myndighet
att vidta sidana forberedande dtgirder sker med stdéd av dess
administrativa kompetens. Kommunikationen med allminheten
kan enligt artikel 3 1) i handelsdirektivet ske med en eller flera
personer och, i enlighet med nationell lagstiftning eller praxis, med
sammanslutningar, organisationer eller grupper av personer. De
som Onskar tilldelning av utslippsritter miste som nyss sagts
kunna anséka om tilldelning. I 6vrigt torde synpunkter {8 inhdmtas
genom sedvanligt svenskt remissfoérfarande.

Enligt min mening borde bestimmelser i imnet inarbetas 1 miljé-
balken, bl.a. med hinsyn till det tidigare omnimnda kravet p sam-
ordning med IPPC-direktivet. P4 grund av tidsbrist har jag dock
inte undersékt hur bestimmelserna skulle kunna inordnas i balken.

Sedan jag nu angett hur lagbestimmelser om férdelningsplanen
skulle kunna utformas, iterstir att ta slutlig stillning till om
huruvida handelsdirektivets foreskrifter om foérdelningsplanen
mdste uppfattas s§ att enligt 8 kap. 3 § regeringsformen sidana
lagbestimmelser ir nédvindiga. Man méste nimligen frga sig om
det forut sagda leder till ett rimligt resultat. Det ir dirvid inte
tidsaspekten — dven om den ir nog si besvirlig — jag tinker pa.
Lagstiftningsproceduren kan alltid pdskyndas, bist kanske genom
att lagstiftningen bereds i Regeringskansliet och presenteras i
Ds-serien. Betinkligheterna giller i stillet problemen f6r dem som
onskar tilldelning av utslippsritter. P4 kort tid miste de anséka
dels om tillstdnd till utslipp av vixthusgaser, dels om tilldelning av
utslippsritter. At detta 4r inte ndgot att géra. Men skall regeringen
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1 férdelningsplanen pd ndgot sitt i sak besluta om tilldelning av
utslippsritter, s att beslutet blir mer eller mindre avgérande for
den fortsatta verksamheten, miste féretagen anséka om tilldelning
redan pd detta stadium. Regeringens beslut kan sedan inte &ver-
provas annat in mdojligen genom rittsprovning. Direfter miste
foretagen pd nytt ansdka om tilldelning hos den férvaltningsmyn-
dighet som svarar for det slutliga tilldelningsbeslutet, med méjlig-
het till 6verklagande hos allmin férvaltningsdomstol. Féljden
méste bli osikerhet om det forsta beslutets innebérd och dirmed
bristande rittstrygghet.

En sidan ordning ir enligt min mening oacceptabel. Jag har
dirfor efter lang tvekan kommit till slutsatsen att regeringen, trots
lydelsen av punkten 10 i bilaga IIT till handelsdirektivet, bor ut-
forma den férdelningsplan som skall anmilas till kommissionen s3
att den anger principer f6r férdelningen. Uppgifter om tilldelning
till olika anliggningar bér limnas men uttryckligen forklaras vara
exempel pd vad resultatet av de angivna principerna kan bli.

I detta fall bor ndgra lagbestimmelser om férdelningsplanen inte
meddelas. Sjilvfallet krivs riksdagens bemyndigande f6r regeringen
att anmila principer for tilldelningen av utslippsritter till kom-
missionen. I riksdagen kan visserligen uppkomma betinkligheter
mot att godkinna principer som inte har kommit till uttryck i
lagtext. Sidana betinkligheter har emellertid tidigare évervunnits i
friga om EU:s rambeslut (se t.ex. Vingby 1 SvJT 2003, s. 502 f.).

Fordelningsplanen medfor i detta fall inte nigra ligganden for
enskilda eller ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska for-
hillanden. Att lagstifta om férdelningsplanen skulle kunna medféra
det missforstindet, att angivandet av utslippsritter for enskilda
anliggningar skulle vara styrande for det fortsatta tilldelnings-
forfarandet. Enligt min mening bor detta inte vara fallet.

Tilldelningen fir i stillet provas i ett vanligt foérvaltningsfor-
farande efter ansokan, kommunikation etc. Visserligen skall den
ske pd grundval av férdelningsplanen, men dennas principer méste
komma till uttryck i en lag om handel med utslippsritter. Veder-
bérande myndighet bér dirfér kunna direkt tillimpa lagens be-
stimmelser om tilldelning och pd grundval av dessa fatta beslut
som dr fristdende frin férdelningsplanen. Besluten bor som férut
anférts kunna 6verklagas till allmin férvaltningsdomstol.
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Sammanfattning

Genom handelsdirektivet infors ett europeiskt system for
handel med utslippsritter fér vixthusgaser. For perioden
2005-2007 omfattar systemet dock endast koldioxid. Syftet
med direktivet dr att minska utslippen av koldioxid fr&n de
verksamheter som omfattas av handelssystemet. Utslipps-
minskningen skall ske pd ett kostnadseffektivt sitt.

Handel med utslippsritter skiljer sig visentligt frin de regle-
ringsinstrument som traditionellt tillimpats pd miljdomridet.
De viktigaste styrmedlen av traditionell karaktir dr i detta
sammanhang IPPC-direktivet pd EG-rittslig nivd och miljé-
balken p& nationell nivd. Miljobalken implementerar IPPC-
direktivet 1 svensk ritt. Dessa lagar bygger pd en skyldighet for
verksamhetsutdvarna att inhimta tillstdnd f6r drift av verksam-
heten. I tillstdndet féreskriver myndigheterna timligen detalje-
rat vilka villkor som skall gilla fér driften av verksamheten.
Ambitionsnivin vid reglering av verksamheterna bestims med
stdd av begreppen bista tillgingliga teknik (BAT) i IPPC-
direktivet, respektive bista mojliga teknik (BMT) i miljo-
balken.

Till skillnad frin system med tillstdnd och villkor kriver inte
handelsdirektivet att den enskilde verksamhetsutdvaren
genomfér nigra dtgirder 1 syfte att minska utslippen. Det
viktiga ir att de totala utslippen inom bubblan minskar genom
att det endast finns en begrinsad mingd utslippsritter att
tillgd.

Ett handelssystem fungerar om verksamheterna tillerkinns viss
flexibilitet genom att de tilldts hantera koldioxidutslippen pd
det sitt som beddms vara mest kostnadseffektivt for den egna
anliggningen. Det mdste finnas utrymme fér handel, dvs. en
mojlighet att i enlighet med handelssystemets funktion képa
upp utslippsritter frin annat hill. Av dessa skil ir det proble-
matiskt fér handelssystemets funktion om verksamheterna
regleras av tillstdndsvillkor som direkt eller indirekt sitter
grianser for koldioxidutslippen.

Savil IPPC-direktivet som miljobalken ger mojlighet att fore-
skriva grinsvirden fér hur mycket koldioxid en verksamhet
skall f§ slippa ut. Genom handelsdirektivet gérs dock en dnd-
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ring 1 IPPC-direktivet som innebir att myndigheterna inte skall
foreskriva nigra grinsvirden for koldioxidutslipp fér de verk-
samheter som omfattas av handelssystemet. Med hinsyn till
skyldigheten att implementera EG-ritten miste en sidan ind-
ring inféras ocksd i miljobalken. Hirmed undanréjs risken for
den direkta konflikt med handelssystemet som foreskrivande
av grinsvirden for koldioxidsutslipp skulle innebira.

Vidare skall enligt IPPC-direktivet och miljébalken grins-
virden féreskrivas for vissa férorenande dmnen som ofta idr
forknippade med koldioxidutslipp. T.ex. ger férbrinning av
olja upphov till bide koldioxidutslipp och utslipp av kvive-
oxider. Handelsdirektivet innebir ingen indring av IPPC-
direktivet i detta hinseende. Tvirtom stadgas det i handels-
direktivets artikel 2 att direktivet inte skall paverka tillimp-
ningen av IPPC-direktivet. For svensk del innebir detta en
skyldighet under EG-ritten att dven fortsittningsvis féreskriva
grinsvirden for fororenande dmnen, dven om det pédverkar
verksamheternas koldioxidutslipp.

IPPC-direktivet och miljobalken stiller krav pd verksamheter-
nas energieffektivitet. Verksamheterna skall inte férbruka mer
energi in vad som ir nédvindigt med hinsyn till hur mycket
som produceras. Detta krav har hittills anvints sparsamt i
svensk och utlindsk praxis. Graden av energieffektivitet ir en
av de faktorer som piverkar en anliggnings utslipp av kol-
dioxid. Genom handelsdirektivet indras IPPC-direktivet pd s&
sitt att det blir valfritt f6r medlemsstaterna att stilla krav pd
energieffektivitet. Detta giller endast de delar av en anliggning
dir direkta utslipp av koldioxid uppkommer men oavsett om
anliggningen drivs med fossila brinslen eller biobrinslen. I
denna del kan Sverige vilja om kravet pd energietffektivitet skall
behllas eller inte nir handelssystemet infors.

I miljobalken krivs att férnybara energikillor skall anvindas i
foérsta hand. Detta krav 3terfinns inte 1 IPPC-direktivet. Valet
av energikilla dr vanligtvis av mycket stor betydelse foér en
anliggnings koldioxidutslipp, varfér t.ex. krav pd begrinsad
anvindning av fossila brinslen ir problematiska i relation till
handelssystemets funktion. Ett uppritthillande av miljobalkens
regel om férnybara energikillor skulle dock inte std i strid med
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EG-ritten. Sverige har dirfér ur rittslig synpunkt valfrihet att
uppritthilla eller ta bort detta krav.

e Med handelsdirektivet inférs ett krav pa tillstind for utslipp av
koldioxid. For tillstdnd krivs att verksamheten har férméiga att
overvaka och rapportera sina utslipp av koldioxid. Tillstinds-
givningen behdver inte foregds av nigon materiell bedémning
av verksamheten. De verksamheter som omfattas av handels-
systemet har tidigare fitt tillstdnd till drift av verksamheten
enligt miljobalken eller ildre ritt. Frigan har vickts ifall
inférandet av krav p3 tillstdnd f6r koldioxidutslipp innebir ett
sidant intring i de ildre tillstdndsbeslutens rittskraft som
skulle gora staten ersittningsskyldig gentemot berérda verk-
samhetsutdvare. Vir bedémning dr att inférandet av krav pd
tillstdnd f6r utslipp av koldioxid inte kan ge upphov till ersitt-
ningsskyldighet mot de verksamhetsutévare som mot fér-
modan skulle lida skada pd grund av kravets inférande.

e Fore den 31 mars 2004 skall medlemslinderna uppritta natio-
nella férdelningsplaner som skall ange vilka principer medlems-
landet avser anvinda vid tilldelning av utslippsritter. Den
nationella férdelningsplanen skall vara férenlig med de kriterier
som &terfinns i handelsdirektivets bilaga III. Av kriterierna
framgdr bla. att den totala mingden tilldelade utslippsritter
skall vara forenlig med maélet 1 EG:s bordeférdelning med
hinsyn tagen till prognoser om utslippsutvecklingen f6r den
handlande respektive den icke-handlande sektorn. Tilldel-
ningen skall vidare premiera anliggningar som anvinder sig av
ren teknik och beakta skillnader avseende olika anliggningars
mojlighet att minska utslippen. P4 grund av de gemenskaps-
rittsliga reglerna om statsstdd dr det viktigt att tilldelningen
inte gynnar vissa verksamheter pd ett sitt som inte kan ritt-
firdigas utifrdn sakliga och objektiva grunder.

e Vid 6vervigande av frigan huruvida IPPC-direktivets/miljo-
balkens krav pd energieffektivitet och miljébalkens ytterligare
krav pd anvindning av férnybara energikillor skall uppritthéllas
for de verksamheter som omfattas av handelssystemet bor {61-
jande faktorer beaktas. Priset pa utslippsritter utgor den vik-
tigaste faktorn fér om kravens uppritthdllande skulle f8 ndgon
effekt eller inte. I den min kraven ger upphov till investeringar
for att minska utslipp leder det till storre faktiska utslipps-

283



Bilaga 5

SOU 2003:120

minskningar inom Sverige in vad som hade varit fallet om
endast handelssystemet pdverkade koldioxidutslippen. Sidana
utslippsminskningar sker till en hégre marginalkostnad in
minskningar som betingas av handelssystemet. Ett uppritt-
hillande av kraven skulle inte paverka de totala utslippen inom
EU-bubblan eftersom mingden utslippsritter att tillgd fort-
farande skulle vara densamma.

e Det foreligger ett samband mellan frigan om uppritthillande
av miljébalkens krav och den svenska tilldelningen av utslipps-
ritter. Handeln har goda férutsittningar att substituera miljs-
balkens system med kravregler. Detta forutsitter emellertid att
tilldelningen inte ir alltfor generds (jfr. def. avsnitt 8.1.2). En
generds tilldelning som inte nir upp till miljobalkens kravniva
substituerar inte miljobalken, utan innebir istillet en sinkning
av ambitionsnivan jimfért med tidigare ordning.

1 Inledning
1.1 Uppdraget

Foér FlexMex2-utredningens rikning har Juridiska institutionen vid
Géteborgs universitet haft i uppdrag att analysera vissa rittsliga
frigestillningar som uppkommer i samband med implementeringen
av EG:s direktiv f6r handel med utslippsritter. Detta uppdrag
redovisas genom féljande rapport.

D3 frigorna for uppdraget berér olika rittsomrdden har utred-
ningen utférts av en arbetsgrupp vid Juridiska institutionen som
representerar kompetens inom de aktuella rittsomrddena. Rappor-
ten har forfattats av Tobias Bengtsson, jur. kand, forsknings-
assistent, och Ina Engelbrektson, doktorand 1 internationell miljo-
ritt. Arbetet har utférts 1 samrdd med Filip Bladini, docent 1
civilritt, Per Cramér, professor i internationell ritt med inriktning
mot europeisk integrationsritt samt Lena Gipperth, lektor 1 miljs-
ritt. Vi vill rikta ett tack till Erik Nystréom frin Miljobalks-
kommittén for hjilp med utredning av vissa frigor rérande kravet
pa energieffektivitet.

De rittsliga frigestillningar som omfattas av uppdraget kan
sammanfattas som;
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e hur handelsdirektivet och IPPC-direktivet férhiller sig till
varandra

e hur miljébalkens regler implementerar IPPC-direktivets krav

e hur handelsdirektivet och miljobalken férhaller sig till varandra
konkurrensaspekter pd implementeringen av handelsdirektivet.

Fokus for jimforelsen av de olika lagstiftningarna ir de krav som
stills under IPPC-direktivet och miljobalken pd de verksamheter
som kommer att omfattas av handelssystemet. I anslutning till
detta uppkommer dven vissa frigor rérande tillstdndsgivning.
Uppdraget innebir dven att redovisa handlingsalternativ. Dessa
skall ta hinsyn till miljémaissiga, konkurrensrelaterade och vissa
ekonomiska konsekvenser av att vid handelssystemets inférande
behdlla respektive lyfta de krav som idag stills under IPPC-
direktivet och miljébalken. Handlingsalternativen skall ocks3 rela-
tera till det svenska klimatma&let och syftet med handelsdirektivet.

1.2 Disposition

Rapporten inleds genom kapitel 2 med en beskrivning av vissa
dvergripande EG-rittsliga frigor samt det forslag till dndring av
handelsdirektivet som gjorts for att linka de projektbaserade meka-
nismerna till systemet. Kapitel 3 innehdller en genomging av
relevant svensk och europeisk miljoritt som den ser ut innan
handelssystemets inférande. Mot den bakgrunden diskuteras, i
kapitel 4, hur handelsdirektivet forhdller sig till existerande miljs-
rittslig reglering. I detta kapitel identifieras de konflikter som kan
komma att uppstd vid implementeringen av handelsdirektivet. I
kapitel 5 gors en analys av medlemsstaternas EG-rittsliga hand-
lingsutrymme vid genomférandet av direktivet.

Handelsdirektivets regler ger vidare upphov till vissa frigor
rorande befintliga tillstdnd enligt miljébalken och férhdllandet till
de tillstdind som skall utfirdas under handelsdirektivet. Dessa
fragor behandlas i kapitel 6.

I kapitel 7 behandlas rittsliga frigor om den nationella tilldel-
ningen av utslippsritter, sirskilt utifrin bilaga III i handelsdirek-
tivet. I detta sammanhang aktualiseras frigor rérande EG:s stats-
stodsregler.

Utifrin utredningen om férhillandet mellan handelsdirektivet
och befintlig miljéritt aktualiseras frigan om vilka férindringar
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som behéver goras 1 svensk ritt vid handelsdirektivets genom-
forande. T uppdraget ingdr att redovisa f6r konsekvenserna av olika
handlingsalternativ, vilket gérs 1 kapitel 8. I kapitel 9 redogér vi f6r
véra slutsatser och ger vissa rekommendationer.

1.3 Terminologi

I rapporten férekommer dterkommande vissa termer och begrepp
som kan behéva forklaras nirmare.

EG:s direktiv om ett system f6r handel med utslippsritter for
vixthusgaser refereras till som handelsdirektivet.

Med EG eller ”gemenskapen” avses Europeiska gemenskapen,
dvs. den del av samarbetet inom EU som inte faller under det
mellanstatliga samarbetet gillande rittsliga och inrikes frigor eller
utrikespolitik. EG regleras rittsligt genom EG-fordraget som i
rapporten férkortas EGF.

Med den handlande sektorn avses alla verksamheter som ingar i
systemet f6r handel med utslippsritter. Detta stir i motsats till den
icke-handlande sektorn, som féljaktligen syftar pd all verksamhet
som inte omfattas av handelssystemet (men som genererar kol-
dioxidutslipp). I handelsdirektivet anvinds ordet sektor dven i
betydelsen ”bransch”. Nir det endast talas om sektorer, utan att
det foregds av “handlande” respektive ”icke-handlande”, avses
dirfér branscher.

Vissa termer férekommer mycket ofta 1 texten och férkortas
dirmed for att undvika att texten blir alltfér otymplig. Forsta
gingen en sidan term foérekommer i texten skrivs den ut i sin
helhet och férkortningen anges. Direfter anvinds enbart for-
kortningen.

286



SOU 2003:120 Bilaga 5

2 Gemenskapens direktiv om de flexibla
mekanismerna

2.1 Allmant om EG-ratten och handelsdirektivet

Direktivet fér handel med utslippsritter for vixthusgaser' utgér
ett led i gemenskapens program for att uppfylla de dtaganden som
gemenskapen och medlemsstaterna 3tog sig genom Kyoto-
protokollet. Direktivets materiella innehdll har tidigare beskrivits
relativt utfoérligt i FlexMex2-utredningens forsta delbetinkande?,
och behandlas dirfér nirmare endast 1 delar som har direkt relevans
for de frdgor som berdrs 1 denna rapport.

Implementeringen av Kyotoprotokollet faller bdde inom EG:s
och inom medlemsstaternas kompetens. Dirfér har bide gemen-
skapen och medlemsstaterna ratificerat och ir parter till Kyoto-
protokollet vilket dirmed utgor ett s.k. blandat avtal. Fér miljo-
rittsliga konventioner anvinds normalt denna konstruktion och
den innebir en skyldighet f6r EG och medlemsstaterna att genom-
fora implementeringen av férpliktelserna i nira samarbete.’

2.1.1 EG:s kompetens pa miljoomradet

Gemenskapens kompetens for att anta lagstiftning pd olika poli-
tikomrdden aterfinns i EU- och EG-férdragen som utgor s.k.
primirritt. Gemenskapens kompetens pd miljdomridet behandlas 1
artikel 174—176 EGF. Enligt artikel 174 skall gemenskapens miljs-
politik bidra till att f6ljande mal uppnis;

att bevara, skydda och férbittra miljén

att skydda minniskors hilsa

att utnyttja naturresurserna varsamt och rationellt

att frimja tgirder pd internationell nivd for att 16sa regionala
eller globala miljéproblem.

! Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/.../EG om ett system f6r handel med ut-
slippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen och om indring av ridets direktiv 96/61.
Vid tidpunkten for avslutandet av denna rapport hade direktivet dnnu inte fitt nigot
officiellt nummer eller publicerats 1 EGT. Det kan sdkas via referensen KOM (2001) 581.

2 Se SOU 2003:60 Handla fér battre klimat, avsnitt 7.1.

> EG-domstolens yttrande 2/91. ECR [1993], s. I-01061.
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Under artikel 175 kan gemenskapen inféra lagstiftning fér att
uppnd milen 1 artikel 174. De flesta beslut om lagstiftning tas enligt
huvudregeln i artikel 175.1. Denna punkt hinvisar till med-
beslutandeforfarandet 1 artikel 251 som innebir att ridet kan ta
beslut med kvalificerad majoritet och att Europaparlamentet har
mojlighet att foresld dndringar och 1 vissa fall hindra forslag till
lagstiftning. Endast vid de undantag som anges i artikel 175.2 tas
beslut om lagstiftning p& miljdomridet med enhillighet av ridet.

Direktiv antagna enligt artikel 175 skall utgéra s.k. minimidirek-
tiv, vilket innebir att medlemsstaterna kan vilja att ha en hogre
nivd av miljéskydd. T artikel 176 stadgas att de skyddsdtgirder som
antas enligt artikel 175 inte hindrar medlemsstaterna frdn att
behilla eller inféra stringare skyddsitgirder. Sidana nationella 3t-
girder f&r dock inte strida mot férdraget. Med ”fordraget” avses
dven sekundira rittsakter som direktiv.* Mojligheten till en hégre
nivd av miljéskydd ir ett uttryck for subsidiaritetsprincipen som
stadgas 1 artikel 5 EGF. Den innebir att pd omriden dir gemen-
skapen inte har exklusiv kompetens skall den vidta dtgirder endast 1
de fall mélen inte kan foérverkligas av medlemsstaterna 1 tillricklig
utstrickning, utan uppnds bittre pd gemenskapsniva.

Den valda kompetensgrunden kan ha viss betydelse for forstelse
och tolkning av handelsdirektivet eftersom den visar direktivets
roll 1 det EG-rittsliga systemet. Syftet med direktivet dr att for-
bittra skyddet fér miljon. Detta innebir viss skillnad mot de direk-
tiv som antas med stdd av artikel 95 EGF, s.k. “harmoniserings-
direktiv”. S8dana direktiv har inte sillan miljomissig betydelse,
men skillnaden ligger i att de beslutas med det huvudsakliga syftet
att forverkliga den inre marknaden. Det centrala i sddana direktiv dr
harmoniseringen av de olika medlemsstaternas lagstiftningar med
mélet att 6ka marknadens ekonomiska effektivitet.

En vidare betydelse av den valda kompetensgrunden ir att med-
lemsstaterna som utgdngspunkt inte fir vidta stringare dtgirder nir
ett direktiv beslutats med stdd av artikel 95. Avsikten med ritts-
akter under artikel 175 ir inte i f6rsta hand att underlitta handel

* Att dven sekundira rittsakter avses har inte uttalats tydligt i rittspraxis men ledande
skribenter utgdr frin att s3 ir fallet, jfr. L. Krimer, EC Treaty and Environmental Law, tredje
uppl., Sweet & Maxwell, London, 1998, s. 125. Se dven J. Jans, European Environmental Law,
Europa Law publishing, Groningen, 2000, s. 117.
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m.m. mellan medlemslinderna, varfér nationella 3tgirder inte pd
samma sitt skulle motverka direktivets syfte.’

2.1.2 Direktiv

Direktiv utgér en form av sekundirritt som gemenskapen, grundat
pd kompetenserna 1 primirritten, antar f6r att genomféra gemen-
skapens mil som de anges 1 férdragen. Gemenskapen kan anvinda
olika typer av rittsakter vid antagandet av sekundirritt. Direktiv ir
en av dem och anvinds foér att samordna medlemslindernas lag-
stiftning. Enligt artikel 249 EGF ir direktiv bindande med avseende
pd de resultat de syftar till medan formerna f6r hur de skall genom-
foras dr upp till medlemsstaten att bestimma. Direktiv riktar sig till
medlemsstaterna och anger mdl som medlemsstaten sjilv skall
genomféra i sin nationella rittsordning.

Trots att direktiv skall ge medlemsstaterna handlingsutrymme
for formerna fér implementering innehdller minga av dem detalje-
rade regleringar som begrinsar detta utrymme. Handelsdirektivet
har antagits under artikel 175.1 och skall dirmed utgéra ett
minimidirektiv. And3 stadgar direktivet ett omfattande system med
en detaljerad reglering som medlemsstaterna ir skyldiga att f6lja
vilket begrinsar valet av former fér genomférande. Direktivet ger
dock fortfarande viss flexibilitet vid implementeringen vilket ir
nodvindigt just for att systemet ir s& omfattande och situationen
vad giller energiférsérjning, typer av industri etc. varierar stort
inom gemenskapen.

Vid antagandet av ett direktiv ges normalt en tidsfrist f6r med-
lemsstaterna for att implementera bestimmelserna i friga. Vid
fristens utgdng madste direktivet vara korrekt och fullstindigt
genomfort for att medlemsstaten inte skall gora sig skyldig till
férdragsbrott. Om staten inte genomfér en fullgod implementering
vid fristens utgdng fir direktivet ind3 s.k. vertikal direkt effekt.
Detta innebir att rittssubjekt i medlemsstaterna kan stédja sig pd
dess innehdll gentemot staten. I enlighet med principen om EG-
rittens foretride vid konflikter med nationell ritt blir direktivet
gillande vid sidana situationer.

5 Syftet med rittsakter under artikel 175 tydliggérs sirskilt i C-318/98 Fornasar [2000] ECR
1-4785 dir domstolen uttalar att ”gemenskapslagstiftningen pi miljdomridet inte strivar
efter en fullstindig harmonisering av reglerna.”, skil 46.
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Medlemsstaternas handlingsfrihet begrinsas dock redan innan
implementeringsfristens utging. I fallet Wallonie,* som rérde till-
stdnd for hantering av farligt avfall, slog EG-domstolen fast att
direktiv har en viss s.k. spirrverkan redan medan fristen ldper.
Innebérden ir att medlemsstaterna, enligt lojalitetsprincipen i arti-
kel 10 EGF, inte kan anta lagstiftning som allvarligt skulle riskera
uppniendet av direktivets mal. Annu en begrinsning av medlems-
staternas handlingsutrymme utgér principen om att nationella
domstolar redan under implementeringsfristen s3 ldngt mojligt
skall tolka nationella bestimmelser konformt med EG-ritten.

Nir det giller handelsdirektivet gir implementeringsfristen,
enligt artikel 31, ut redan 31 december 2003. Det ir endast 5 ména-
der efter det att direktivet antagits vilket dr en ovanligt begrinsad
frist. Skilet dr att alla tidsfrister av nédvindighet blir korta om
handelssystemet skall kunna trida i funktion 2005.

2.2 Léankning av de projektbaserade mekanismerna

Sedan FlexMex2-utredningens betinkande publicerades har kom-
missionen, 23 juli 2003, presenterat ett forslag till direktiv f6r att
genomféra en indring av handelsdirektivet.” Férslaget beskrivs
nedan for att ge en 6verblick dver det planerade systemet d det har
vissa beréringspunkter med frigorna f6r virt uppdrag.

2.2.1 Direktivforslaget for de projektbaserade mekanismerna

Syftet med det foreslagna direktivet ir att sammanlinka medlems-
staternas anvindning av Kyotoprotokollets projektbaserade meka-
nismer gemensamt genomforande (fortsittningsvis JI — Joint Imple-
mentation) och ren utveckling (fortsittningsvis CDM — Clean
Development Mechanism) med gemenskapens handelssystem. For-
slaget har tillkommit under artikel 175.1, liksom handelsdirektivet,
eftersom det rér miljoskydd.

JI syftar till att linder med kvantifierade &taganden under
Kyotoprotokollet kan utféra projekt f6r minskning av utslipp av

¢ C-129/96 Inter-Environnement Wallonie ASBL mot Région Wallonne [1997] ECR I-7411.

7 Forslag till Europaparlamentets och ridets direktiv om dndring av direktiv 2003/.../EG om
ett system foér handel med utslippsritter f6r vixthusgaser inom gemenskapen, i éverens-
stimmelse med Kyotoprotokollets projektmekanismer, 2003/0173 (COD), KOM (2003)
403.
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vixthusgaser 1 andra linder med sidana dtaganden. De reduktioner
som uppnds kallas utslippsminskningsenbeter (fortsittningsvis ERU
— Emission Reduction Units). JI-projekt kan genomféras iven
mellan EG:s medlemsstater. Eftersom varken medlemsstaternas
eller gemenskapens kvantifierade dtaganden pdverkas innebir det
endast en omférdelning av var utslippen sker. Den viktigaste skill-
naden mellan CDM och ]JI ir att under den férstnimnda utfér
linder med kvantifierade 3taganden projekt i utvecklingslinder,
som inte har kvantifierade dtaganden under Kyotoprotokollet. Ut-
slippsreduktioner genom CDM kallas certifierade utslippsminsk-
ningar (fortsittningsvis CER — Certified Emission Reductions).

Det 6vergripande syftet med den foreslagna dndringen ir att
tillgodohavanden frin de projektbaserade mekanismerna, dvs. ERU
och CER, skall jimstillas med de utslippsritter som delas ut i
medlemsstaterna. Det skall ske genom konvertering till utslipps-
ritter som skall kunna handlas med inom gemenskapens handels-
system. Mojligheten att omvandla ERU och CER pd marknaden
forvintas sinka kostnaderna for att uppnd gemenskapens dtagande
under Kyotoprotokollet.

Enligt Kyotoprotokollet artikel 12.10 kan utslippsminskningar
som uppkommit frin CDM-projekt fére 2008 anvindas for dtagan-
den under den forsta dtagandeperioden (2008-2012). Det innebir
att de dven 1 gemenskapens fall kan anvindas f6érst 2008 och alltsd
inte ingd i den handel med utslippsritter som kommer att pdgd
2005-2007. Nir det giller JI-projekt stadgar Marrakechavtalen® att
ERU skall utfirdas forst efter 2008 och det ir dirfér naturligt att
inte heller de kommer att ing3 i gemenskapens system 2005-2007.

Aven om JI och CDM bidrar till en positiv global klimateffekt
kan de foérvintas ge en viss negativ miljdeffekt inom EG. Genom
att utslippsminskningarna sker utanfér gemenskapen gir man
miste om den bieffekt som normalt uppstir. Vid minskning av
utslipp av vixthusgaser férbittras normalt t.ex. luftkvaliteten,
frimst genom minskade utslipp av svavel och kviveoxid.’

8 Frin sjunde partskonferensen (CoP7) under Kyotoprotokollet som hélls i Marrakech i
oktober/november 2001.
? Commission Staff Working Paper, SEC(2003) 785.
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2.2.2  Supplementaritet och det svenska klimatmalet

Enligt Kyotoprotokollet skall de flexibla mekanismerna endast
anvindas supplementirt till nationella tgirder for att fullgora
staternas dtaganden.'® Det finns dock ingen beslutad kvantifierad
nivd for hur stor andel av utslippsminskningarna som maiste ske
genom nationella 3tgirder. Vid partskonferenser under Kyoto-
protokollet har man valt att siga att de nationella dtgirderna skall
utgdra en “signifikant bestdndsdel” av ett lands anstringningar fér
att minska utslippen av vixthusgaser."

Inom EU finns inte nigon fastlagd gemensam grins fér supple-
mentariteten. Tilldelningen av utslippsritter visar dock vilka krav
man stiller pd de omfattade verksamheterna i férhéllande till det
nationella mélet. De ytterligare utslippsminskningar som krivs
méste genomfdras i den icke-handlande sektorn.

I bérjan av 2002 antog riksdagen mélet att landets utslipp skall
minskas med -4 procent som ett genomsnitt av iren 2008-2012
jimfort med &r 1990 och att det skall goéras utan anvindning av de
flexibla mekanismerna."” Detta skall dock &vervigas igen dr 2004
och med inférandet av handelssystemet kommer de flexibla meka-
nismerna att bli en del av det svenska klimatarbetet.

Det viktigaste skilet till kravet pd supplementaritet ir att det
finns en oro, inte minst hos utvecklingslinderna, att de industria-
liserade staterna kommer att “képa sig fria” genom de flexibla
mekanismerna istillet fér att pdborja den nationella anpassning
som ir nddvindig foér att uppnd lingsiktiga klimatmil. En sidan
utveckling skulle med all sikerhet ytterligare forsvira den redan
komplicerade uppgiften att enas om internationella dtaganden for
tiden efter 2012." T artikel 11a(2) i forslaget till direktiv fér link-
ning av de projektbaserade mekanismerna anges att kommissionen
skall gora en 6versyn av systemet nir antalet omvandlade ERU och
CER uppgir till 6 procent av den totala mingden utslippsritter
som delats ut av medlemsstaterna. Med utgdngspunkt i resultatet av
oversynen fir kommissionen overviga om man bor inféra en
maximigrins pd t.ex. 8 procent av den totala mingden utslipps-
ritter for den aktuella perioden.

10 Artikel 6.1(d), 12.3(b) och 17 Kyotoprotokollet.

! J.1 preambel, CoP7 Marrakechavtalen frin Oktober/November 2001, (CP, 2001b: 3).

12Se prop. 2001/02:55 Sveriges klimatstrategi, bet. 2001/02:MJU 10, rskr. 2001/02:163.

3'S. Oberthiir och H. E. Ott, *The Kyoto Protocol — International Climate Policy for the 21st
Century”, Springer, Berlin Heidelberg, 1999, s. 199.
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Inforlivandet av JI och CDM i handelssystemet innebir att
aktdrerna fir tillgdng till fler utslippsritter in de som delas ut av
medlemsstaterna. Det innebir att priserna pd utslippsritter kan
forvintas sjunka till f6ljd av att tillgdngen inom gemenskapens
handelssystem okar. Aven om EG diskuterar att sitta en grins for
anvindning av de projektbaserade mekanismerna vid 6-8 procent
kan de komma att piverka incitamenten och kraven pd staterna och
foretagen att genomféra férindringar nationellt.

3 Befintlig svensk och europeisk miljoratt

I detta kapitel beskrivs de delar av Sveriges respektive EG:s miljo-
ritt som ir av betydelse vid genomférandet av direktivet f6r handel
med utslippsritter. Kapitlet dr av deskriptiv natur och syftet ir att
ge en bakgrund till den analys som gors i efterféljande kapitel.

3.1 Miljébalken
3.1.1  Syfte och dvergripande struktur

Miljobalken (1998:808) tridde i kraft 1999 efter att ha féregdtts av
omfattande utrednings- och lagstiftningsarbete under hela 1990-
talet. Ett av syftena med balken var att sammanféra en timligen
fragmenterad miljélagstiftning under ett gemensamt ramverk. Ut-
6ver den samordnande funktionen syftade reformen till en allmin
héjning av ambitionsnivdn 1 miljdarbetet samt till att bredda miljo-
rittens tillimpningsomride." Lagen skall ses i ljuset av utveck-
lingen pd miljdomradet under 1990-talet 1 vilken Forenta nationer-
nas miljokonferens i Rio de Janeiro 1992 intar en framtridande roll.
Det var i efterdyningarna till Riokonferensen som begreppet
héllbar utveckling kom att bli ett centralt tema inom miljédebatten,
vilket dven &terspeglas 1 miljobalken. I portalparagrafen (1 kap. 1 §)
anges siledes att balkens bestimmelser

...syftar till att frimja en hillbar utveckling som innebir att nuvarande
och kommande generationer tillférsikras en hilsosam och god miljé.

" Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 1, s. 1.
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Den rittsliga omfattningen av detta milstadgande fir dnnu s8 linge
karaktiriseras som delvis oklar, iven om det anses klart att det
innebir en héjning av ambitionsnivin jimfért med ildre ritt."”

Paragrafen innehdller vidare en sorts tillimpningsféreskrift med
rittstillimpande myndigheter som huvudsaklig adressat. Balken
skall tillimpas s3 att:

minniskor och miljé skyddas frin skador och oligenheter
virdefulla natur- och kulturmiljéer skyddas

den biologiska mingfalden bevaras

mark, vatten och fysisk miljé 1 dvrigt anvinds si att en frin
ekologisk, social och kulturell och samhillsekonomisk syn-
punkt lingsiktigt god hushillning tryggas

e dteranvindning och 4tervinning liksom annan hushillning med
material, rdvaror och energi frimjas si att ett kretslopp uppnas.

Stadgandet bor sannolikt férstds pd si sitt att om det vid tolkning
av balkens &vriga bestimmelser finns utrymme f6r olika uppfatt-
ningar eller osikerhet, bor frigan 16sas pd det sitt som bist
Sverensstimmer med de fem delmélen vilka i sin tur skall forstds
utifrdn begreppet hillbar utveckling.

Miljébalken ir indelad i 33 kapitel, vilka i sin tur dr ordnade i sju
olika avdelningar. Forsta avdelningen (kap. 1-6) innehéller 6ver-
gripande bestimmelser med giltighet for alla verksamheter och
dtgirder med anknytning till balkens tillimpningsomride. Hir kan
sirskilt det andra kapitlet noteras, vilket innehdller s.k. allminna
hinsynsregler. Avdelning 2 (kap. 7 och 8) behandlar naturvirds-
frigor sdsom regler f6r inrittande av olika typer av omrddesskydd
mm. Tredje avdelningen (kap. 9-15) bir rubriken ”Sirskilda be-
stimmelser {or vissa verksamheter”. I denna avdelning anges krav
pd verksamheter som kan anses vara av sirskilt miljofarligt slag.
Det kan noteras att det ir hir som den grundliggande skyldigheten
att inhimta myndighets tillstdnd for drift av vissa miljostorande
verksamheter &terfinns (9 kap. 6 §). I fjirde avdelningen
(kap. 16-25) finns gemensamma processuella regler fér de verk-
samheter och &tgirder som faller under balkens tillimpnings-
omride. Hir regleras frigor om vilken myndighet som ir behorig
att besluta 1 drenden om tillstdnd och dispenser, méjligheter att

15 Se hirom B. Bengtsson, Miljébalkens dterverkningar, Nordstedts Juridik, Stockholm, 2001,
s. 26 ff.
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overklaga m.m. I avdelning 5-7 slutligen, regleras bland annat
frigor om tillsyn, miljbrott och ersittningsfrigor.

3.1.2  De allmanna hansynsreglerna

Miljébalkens andra kapitel innehdller s.k. allminna hinsynsregler.
Det ir friga om materiella bestimmelser som giller f6r samtliga
verksamheter och dtgirder som faller under balkens tillimpnings-
omride. Hinsynsreglerna ir inte begrinsade till att gilla f6r en viss
krets av rittssubjekt eller personer, utan de skall iakttas av alla,
privatpersoner sivil som foretag, om de bedriver verksamhet eller
vidtar dtgirder som kan tinkas piverka miljon. Diremot ir det
naturligt att hdgre krav pd t.ex. kunskap och teknik 1 allminhet kan
stillas pa stora foretag jimfort med vad som kan krivas av privat-
personer nir de vidtar en dtgird.

Hinsynsreglerna ir relativt kortfattat utformade och omfattar
ménga olika typer av krav. Frigan om hur lingtgiende krav som
kan stillas med stéd av hinsynsreglerna har omgirdats av viss
oklarhet, vilket sirskilt giller frigan ifall begreppet bista majliga
teknik (BMT) i 2 kap. 3 § anger en grins f6r vad som kan krivas
betriffande &tgirder enligt 6vriga hinsynsregler eller om det i vissa
situationer kan vara méjligt att stilla krav som gir utéver denna
nivd. Vi har utgdtt frin den tolkning som gérs av Gipperth och
Michanek 1 en rapport till Miljobalkskommittén frdn oktober
2001." Enligt den rapporten talar lagtext och forarbeten, fér-
hillande till tidigare ritt samt indamadlsskil for att myndigheterna
inte kan kriva mer dn att verksamheten tillimpar BMT, ens om en
miljokvalitetsnorm skulle 6verskridas. Begreppet BMT anger dir-
féor ambitionsnivin fér krav enligt miljobalkens andra kapitel.
Gemensamt f6r samtliga hinsynsregler ir att de skall lisas 1 for-
ening med den s.k. skilighetsregeln 1 2:7, vilken anger att kraven
enligt hinsynsreglerna inte giller 1 den utstrickning det vore orim-
ligt att uppfylla dem. Den nirmare innebérden av BMT och dess
samband med skilighetsregeln kommer att diskuteras mer utférligt
nedan.

I2 kap. 1 § &terfinns den s.k. bevisbirderegeln. Regeln innebir att
det dr den som bedriver verksamheten som har att visa pd vilket

L. Gipperth och G. Michanek, Genomforande av miljokvalitetsnormer m.m., Rapport pa
uppdrag av Miljdbalkskommittén, oktober 2001, se Miljobalkskommitténs hemsida
http://www.sou.gov.se/miljobalken/betankande.htm (himtat 2003-09-01), s. 17 ff.
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sitt hinsynsreglerna f6ljs. T.ex. vid provning av tllstdnd fér
miljéfarlig verksamhet ankommer det pd verksamhetsutdvaren att
genom utredning visa att verksamheten kan bedrivas pd ett miljo-
missigt godtagbart sitt 1 forhdllande till hinsynsreglerna. 2 § upp-
stiller ett generellt kunskapskrav, innebirande att den som bedriver
verksamhet eller vidtar en 8tgird ir skyldig att skaffa sig den kun-
skap som idr noédvindig for att bedéma vilka risker och miljs-
problem som ir férknippade med verksamheten ifriga.

2 kap. 3 §, som kan sigas ge uttryck f6r miljorittens allminna
forsiktighetsprincip, ir en central bestimmelse f6r det svenska miljé-
rittsliga systemet. Bestimmelsen stadgar att alla som bedriver verk-
samhet eller vidtar en &tgird skall utféra de skyddsitgirder som
behovs f6r att undvika skador eller oligenheter f6r minniskor eller
miljé. En viktig aspekt av forsiktighetsprincipen ir att farorna med
verksamheten inte miste vara klart bevisade for att skyldigheten
ifrdga skall trida in. Det ricker att det finns skil att anta att skador
kan uppstd for att skyddsdtgirder méste vidtas, vilket ocksd fram-
gir i paragrafen. Vid tillstdnd fér miljofarlig verksamhet kan till-
stindsmyndigheten gora tillstindet avhingigt av att verksam-
hetsutévaren vidtar olika forsiktighetsmitt, en méojlighet som
vanligtvis utnyttjas. Det dr vidare i 3 § som kravet pd bista mojliga
teknik dterfinns, vilket dock endast giller for yrkesmissig verk-
samhet.

Lokaliseringsregeln 1 4 § innebir, naturligt nog, att for verk-
samheter skall en sidan plats viljas som ir limplig i férhillande till
balkens syfte (samt att platsvalet inte fir strida mot reglerna i
kap. 3 och 4). Det kan ofta krivas av den som vill bedriva miljs-
farlig verksamhet att en si kallad miljokonsekvensbeskrivning
(MKB) i enlighet med kap. 6 utférs. En viktig aspekt i en sidan
utredning ir att utreda vilken effekt pd miljon alternativa platsval
kan tinkas medféra.

I 2 kap. 5 § stadgas att alla som bedriver verksamhet eller vidtar
en 4tgird skall hushilla med rivaror och energi samt utnyttja
mojligheterna till teranvindning och 3tervinning. I férsta hand
skall férnybara energikillor anvindas. Bestimmelserna 1 6 § har
stor relevans for frigor som giller utslipp av koldioxid, varfér de
kommer att behandlas mer i detalj nedan.

Produktvalsregeln i 6 § (iven kallad substitutionsprincipen) inne-
bir att kemikalier eller biotekniska organismer inte bér anvindas
om de kan befaras medféra risker f6r minniskors hilsa eller miljon
om de kan ersittas med mindre farliga produkter. Ansvarsregeln i
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8 § kan sigas vara ett utslag av den generella miljorittsliga principen
att fororenaren skall betala. Verksamhetsutdvaren, eller den som
vidtagit dtgirden, ir skyldig att avhjilpa skadan i den m&n det kan
anses skiligt enligt miljébalkens kap. 10.

3.1.3  Begreppet basta mojliga teknik

Begreppet bista méjliga teknik anger allts ambitionsnivén foér krav
pd miljoskyddande 4tgirder enligt miljobalkens hinsynsregler.
Reglerna om BMT faststiller en, i princip, absolut nivd pd miljs-
skyddet som inte fir underskridas och skulle dirfér kunna f& be-
tydelse for funktionen och effektiviteten hos ett system fér handel
med utslippsritter. Den birande tanken med ett handelssystem ir
att fororenaren 1 viss utstrickning skall kunna vilja mellan att
minska utslippen vid den egna anliggningen eller att inférskaffa
den mingd utslippsritter som svarar mot behovet.

Begreppet BMT innefattar ett flertal olika bestdndsdelar, och det
kan vara limpligt att férst beskriva vad som forstds med “teknik” i
miljobalkens mening. Ordet syftar nimligen inte endast pd vilken
sorts teknologi som anvinds vid produktionen, utan ocksd pd det
sitt vilket en anliggning utformas, uppfors, underhdlls, drivs samt
utvecklas och tas ur bruk. Det innebir att krav kan stillas pa prin-
ciperna f6r produktionen som kanske inte normalt associeras med
uttrycket “teknik”. Samtidigt giller att kraven inte skall utformas
s& att en viss teknik skall anvindas, utan istillet ange vilka resultat
som skall uppnds. Hur verksamhetsutévaren mer i detalj utformar
tekniken for att mota kraven ir inte en friga f6r myndigheterna att
bestimma. Begreppet BMT bor forstds snarare som ett métt pd hur
lingtgdende insatser miljobalken kriver av verksamhetsutévare, in
som en foreskrift for att viss teknik skall anvindas. En viktig funk-
tion dr att BMT anvinds nidr myndigheter uppstiller krav pd maxi-
mala tilldtna utslipp frdn en verksamhet av olika imnen, s.k. grins-
virden.

Det ir den rittsliga betydelsen av uttrycket “bista méjliga” som
anger grinsen f6r hur lingtgiende krav myndigheterna kan stilla.
Saken méste bedoémas dels efter vad som ir “tekniskt méjligt” och
dels efter vad som anses “ekonomiskt méjligt”. Ambitionsnivin f6r
vad som ir tekniskt mojligt bestims utifrin att den tilltinkta tek-
niken skall anvindas nigonstans 1 virlden i industriell tillimpning.
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Tekniken skall alltsd inte endast befinna sig pd experimentstadiet
utan vara framgangsrikt prévad sedan tidigare.

Det i och for sig tekniskt méjliga kan vara kostsamt och dirfor
har begreppet dven en ekonomisk sida. Med ekonomiskt méjligt
forstds investeringar som foretag 1 den aktuella branschen i Sverige
normalt bor kunna bira. Det dr dirfor friga om en objektiv bedém-
ning, dvs. hinsyn tas ej till det enskilda foretagets ekonomiska
situation. Nir det bestimts vad som ir tekniskt resp. ekonomiskt
mdjligt framtrider vad som skall anses utgdra nivin pd bista moj-
liga teknik for det aktuella foretaget. Det dr den ligsta av de tvd
bestdndsdelarna som bestimmer nivan.

BMT ir normalkravet, men som pdpekats ovan skall hinsyns-
reglerna tillimpas i férening med skilighetsregeln 1 2 kap. 7 §.
I bedémningen av vad som kan anses orimligt att kriva skall
sirskilt beaktas nyttan av skyddsdtgirder och andra foérsiktighets-
métt jimfort med kostnaderna for sddana tgirder. Avvigningen
syftar dirfor frimst pd kostnadseffektiviteten hos de dtgirder som
krivs for att uppnd BMT-nivin. Marginalnyttan med &tgirderna fir
inte std 1 alltfor ogynnsam proportion till tgirdernas kostnader.
Med ”nytta” avses i detta fall vad som ir nyttigt f6r miljon. Den
slutliga kravnivdn nir skilighetsregeln har beaktats skulle dirfor
kunna kallas ”bista mojliga teknik som ir miljomaissigt motive-
rad”.”

En i litteraturen diskuterad friga ir huruvida kravnivén f6r bista
mdjliga teknik dr densamma som tidigare gillde enligt miljoskydds-
lagen, eller om ambitionerna i detta hinseende har skirpts 1 och
med inférandet av miljobalken. Det finns inget i sjilva bestimmel-
sen som tyder pd att kravnivdn skulle vara annorlunda in tidigare.
Motiven ger inte heller nigot klart besked i frigan, snarare tyder
vissa uttalanden pd att avsikten endast varit att Sverféra det existe-
rande begreppet till den nya lagstiftningen.” Den allminna hill-
barhetsskirpning” som miljébalken dr avsedd att innebira, varvid
sirskilt mirks tillimpningsféreskrifterna i 1:1 st. 2, kan dock med-
féra att tolkningen av vad som ir nyttigt for miljén ses 1 ett
annorlunda och bredare perspektiv.

7 Denna terminologi anvinds av Staffan Westerlund, se Delkommentar 6 till miljobalken,
Miljsrittslig Tidskrift, 1999:2-3.
18 Jfr. prop. 1997/98:45, del 2, 5. 17.
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3.1.4  Krav pa energieffektivitet och anvdandning av fornybara
energikallor

Miljébalken 2 kap. 5 § har féljande lydelse:

Alla som bedriver en verksamhet eller vidtar en &tgird skall hushalla
med rdvaror och energi samt utnyttja mojligheterna till dteranvindning
och tervinning. I férsta hand skall férnybara energikillor anvindas.

Bestimmelsen kan antas vara av viss betydelse for foretags mojlig-
heter att delta i ett system for handel med utslippsritter. Atmin-
stone vid en férsta anblick kan bestimmelsen synas foreskriva en
kategorisk plikt till hushillning som skulle kunna vara svér att for-
ena med den flexibilitet som férutsitts existera inom ett handels-
system. Av detta skil ir det av betydelse att ndgot mer i detalj
utreda regelns innebérd.

Inledningsvis dr det nédvindigt att klargéra vilken sorts skyldig-
heter bestimmelsen ger upphov till. Vid nirmare pdseende befinns
att bestimmelsen reglerar tvd skilda aspekter av energianvindning
(hir bortses frin reglerna om &tervinning). Forst stadgas att verk-
samheter skall “hushilla” med energi. Det fir antas betyda att
anliggningar skall uppnd en hog grad av energieffektivitet i pro-
duktionen, vilket syftar pd relationen mellan tillférd energl och
resultat. Den energi som tillférs anliggningar skall utnyttjas i sd
hog utstrickning som mojligt. Ju fler produkter som kan fram-
stillas med den givna mingden tillférd energi, desto hogre energi-
effektivitet.

Utover hushdllningskravet, som syftar pi hur redan producerad
energi anvinds, stadgas att fornybara energikillor skall viljas i
forsta hand. Hir bor nimnas den allménna princip som giller for
miljobalken, att man inte med stdd av hinsynsreglerna kan ifriga-
sitta sjilva syftet med en verksamhet. Man kan t.ex. inte férbjuda
tillverkning av bilar pd grund av att bilar anses miljéfarliga. Det-
samma giller nir verksamhetens syfte dr energiproduktion, iven
om denna utférs med fossila brinslen. En verksamhet vars syfte ir
att producera energi genom f6érbrinning kan t.ex. inte med stéd av
hinsynsreglerna foreliggas att bérja producera energi genom ut-
nyttjande av vindkraft."” Stadgandet att férnybar energi skall viljas i

! Grinsdragningsproblem kan dock uppstd avseende frigan vad som ir en verksamhets
syfte. For en forbrinningsanliggning gir det ev. inte utanfér verksamhetens syfte att pd
grund av kravregler vilja en annan rivara in den som anvinds eller, nir det giller nya
verksamheter, ir tinkt att anvindas. Bedomningen kan antas bero pd de faktiska mojlig-

299

Bilaga 5



Bilaga 5

SOU 2003:120

forsta hand har dirfor frimst betydelse for verksamheter som har
ett helt annat syfte dn energiproduktion, men som fér den verk-
samheten iven producerar energi pa platsen, t.ex. ett pappersbruk
som ordnar energitillférseln med oljeeldning.

Hur l&ngtgiende krav pd verksamheter medfér di dessa regler
om energianvindning och energiproduktion? Nir det forst giller
kravet pd energieffektivitet kan konstateras att liksom foér dvriga
hinsynsregler avgérs ambitionsnivin med hjilp av BMT. Reglerna i
2 kap. 5 § kan sigas vara ett fortydligande av att miljobalkens all-
minna BMT-krav dven skall tillimpas p4 verksamheters produktion
och anvindning av energi.

Den nirmare innebdrden av energieffektivitetskravet beror 1 stor
utstrickning pd hur rittstillimpande myndigheter viljer att omsitta
det i praktiken. Annu si linge ir praxis enligt miljobalken frin nu
aktuella stérre anliggningar sparsam, vilket kan forklaras med att
kraven pd resurs- och energihushillning blev tydliga forst med
miljébalkens inférande. Aldre ritt (miljéskyddslagen) fokuserade
pa utslidpp av féroreningar. Tidigare var det normalt inte aktuellt att
inom ramen for tillstdndsprocessen behandla energifrigor, iven om
det dtminstone vid nigra tillfillen skall ha férekommit att anvind-
ningen av fossila brinslen reglerades.”

Frin den praxis som hittills finns rérande energieffektivitet kan
foljande noteras. Det férekommer sillan eller aldrig att bindande
villkor sitts betriffande viss tilliten mingd férbrukad energi eller
viss uppnddd effekt per energienhet. Dock har verksamhetsutévare
i tillstdndsbesluten forelagts att utreda och till myndigheterna
redovisa méjligheterna till energieffektivisering. Utredningarna kan
syfta till att slutliga villkor avseende energifrigor skall faststillas
vid senare tidpunkt.”’ Exempel pd sidana slutliga villkor saknas
dock 1 hittillsvarande praxis. En variant av slutligt villkor ir att
verksamhetsutévaren foreliggs att fortlopande rapportera om
energiférbrukning mm. till tillsynsmyndigheten som idven kan f3
befogenhet att besluta om itgirder for energieffektivisering.”” Det
vanligaste forefaller vara att energifrigorna beaktas pd ndgot sitt 1

heterna 1 det enskilda fallet. Se G. Michanek Svensk miljordtt, andra uppl., Iustus forlag,
Uppsala, 1993, s. 130.

2 Se FlexMex 1-utredningens betinkande, SOU 2000:45 Handla for att uppnd klimatmdl!,
s. 263.

2 For exempel pd nu nimnda typer av villkor, se Miljpéverdomstolen mal nr M 602-02,
2003-05-06 (Stora Enso Hylte), miljddomstolen i Vinersborg mil nr 258-01, 2002-10-31
(Gruvons bruk), mal nr 49-01, 2002-07-03 (Preem Raffinaderi) samt mdl nr M 540-99,
2001-08-24 (Scana Steel Components).

22 Miljsdomstolen i Vinersborg mal nr 290-01, 2003-04-17 (Inlands Kartongbruk).
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tillstdnd f6r storre verksamheter enligt miljobalken, dock utan att
nigra tvingande villkor avseende effektiviseringsitgirder meddelas.

Frinvaron av mer definitiva villkor avseende energieffektivitet i
hittillsvarande praxis torde i stor utstrickning kunna hinféras till
den forhéllandesvis korta tid som foérflutit sedan miljébalken in-
fordes. Annu har inte sirskilt minga av de berérda verksamheterna
provats enligt de nya reglerna. Dirtill skall liggas att frigorna
rorande energihushdllning kan vara relativt svira att bedéma. Det
rider bland verksamhetsutévare och rittstillimpande myndigheter
innu en viss brist pd kunskap och erfarenhet om hur dessa frigor
skall hanteras 1 tillstdnd enligt miljobalken. Sammantaget har detta
resulterat i ett genomférandeunderskott vad giller BMT-kravet f6r
verksamheternas energihushdllning. Hur stort detta genomféran-
deunderskott ir 1 dagsliget ir av naturliga skil mycket svirt att
siga, sirskilt eftersom forutsittningarna kan variera kraftigt mellan
olika anliggningar och sektorer. De BREF-dokument som finns
angdende energianvindning indikerar att svenska verksamheter
normalt sett férbrukar mer energi dn vad som skulle anses utgéra
BMT-nivén. Att fi fram siffror f6r vad som utgér BMT-nivin ir
svirt men de rapporter som finns pid omridet tyder pd att energi-
besparingar i storleksordningen 5-30 procent ir mdjliga. Generellt
kan sigas att potentialen for energibesparingar dr mindre 1 kraft-
och virmeproduktion jimfért med industriprocesser.”

Den andra delen av 2 kap. 5 §, att fornybara energikillor skall
anvindas i férsta hand, dr mer svirtolkad. Tillimpningen av detta
stadgande har av naturliga skil stor betydelse f6r hur ett system for
handel med utslippsritter skulle fungera. En tolkning som stim-
mer vil 6verens med lagtext och kapitlets 6vriga struktur vore att
verksamheter miste anvinda sig av foérnybar energi si ldngt detta
inte dr orimligt, med hinsyn till skilighetsregeln 1 7 §. En sidan
tolkning skulle betyda att den som bedriver verksamhet i de flesta
fall inte har valfrihet ifriga om hur energitillférseln skall ordnas.
Verksamhetsutdvaren mdste vilja en férnybar energikilla nir det ir
tekniskt-ekonomiskt méjligt, alternativt pdvisa att det 1 det
enskilda fallet vore orimligt att kriva.** En nigot mjukare tolkning
vore att uppfatta bestimmelsen mer som ett méilsittningsstadgande

2 PM av E. Nystrém, Miljobalkskommittén, Handel med utslippsritter; dess pdverkan pd och
samverkan med miljélagstifiningen, kompletterande underlag, 2003-10-06.

# Naturvirdsverket utgdr frin denna tolkning i verkets inlaga till m31 M 258-01, 2002-10-31,
Miljodomstolen i Vinersborg.
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in en juridiskt foérpliktande regel.”” I miljébalkens motiv nimns
inget om hur bestimmelsen bor foérstds. Vad som skulle kunna tala
for en tolkning dir bestimmelsen endast ger uttryck fér en mal-
sittning, ar att uttrycket ”i férsta hand” anvinds. Genom detta
ordval skiljer sig regeln en aning frin 6vriga hinsynsregler som
anvinder sig av ett mer kategoriskt sprakbruk (jfr. férsta delen av
paragrafen: ”...skall hushdlla med rivaror och energi...” forf.
kurs.).

Det idr rimligt att utgd frin en tolkning som ligger nigonstans
mittemellan de tvi beskrivna alternativen. Bestimmelsen ir en
direkt tillimplig hinsynsregel och ir i denna egenskap mer in bara
en allmin malsittning samtidigt som det beaktas att den inte har
samma kategoriska karaktir som 6vriga hinsynsregler. Med en
sddan tolkning av bestimmelsen skulle det 1 tminstone vissa situa-
tioner vara mojligt att kriva att férnybar energi anvinds, t.ex. dd en
verksamhet skall bygga en helt ny energianliggning och det inte
finns ndgra sirskilda skil som talar emot att férnybar energi an-
vinds.

Frigan om energikillor behandlas mindre ofta i praxis dn frigan
om energieffektivitet. Det férekommer dock att verksamhets-
utdvare foreliggs att utreda mojligheterna att minska eller upphéra
med foérbrinning av fossila brinslen.”® Inte nigot fall har funnits
dir en verksamhet i strid med de egna planerna har tvingats byta ut
t.ex. en oljepanna mot annan form av energiférsérjning. I ett fall d3
ett villkor av sidant slag aktualiserades anvinde sig domstolen av
den ”"mjukare tolkningen” av regeln om férnybara energikillor och
uppfattade den silunda som ett allmint mailsittningsstadgande.”
Allmint kan sdgas att valet av energikilla rutinmissigt redogérs f6r
och noteras 1 tillstdndsbesluten, dven om saken inte nédvindigtvis
regleras genom specifika villkor. Ett fall kan noteras dir verksam-
hetsutévaren pliderar for att energifrdgorna maste bedémas med
hinsyn till att det dnnu inte ir kint vilka &tgirder staten kan
komma att 8ligga industrin i anledning av &tagandet att reducera
koldioxidutslippen enligt Kyotoprotokollet.*®

283 tolkas bestimmelsen i Miljobalkskommentaren: Den framstir snarare som ett mil-
sittningsstadgande in en juridiskt forpliktande regel.”, B. Bengtsson, U. Bjillds, S. Ruben-
son, R. Strémberg, Miljsbalken — en kommentar, del I, Norstedts Juridik AB, Stockholm,
2000, s. 2:23.

% Miljsdomstolen i Vinersborg mal nr 258-01, 2002-10-31 (Gruvéns bruk) och Miljs-
domstolen i Stockholm mal nr M 111-02, 2002-12-06 (SSAB Tunnplit).

77 Jfr. Miljodomstolen i Vinersborg, mal 290-01, 2003-04-17 dir domstolen citerar ovan
nimnda uttalande frin miljobalkskommentaren.

2 Miljsdomstolen i Stockholm m4l nr M 111-02, 2002-12-06 (SSAB Tunnplit).
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Slutligen bor det pdpekas att tillstdndsbeslut vanligen innehaller
ett s.k. “allmint villkor”, med innebérden att verksamheten huvud-
sakligen skall bedrivas pd det sitt och den omfattning som angetts i
ans6kan om tillstdnd. Detta villkor kan medféra viss reglering av
energiférbrukning och energiproduktion eftersom det snarare
torde vara regel d4n undantag att den typen av information anges i
ans6kan om tillstdnd enligt miljobalken. Betydelsen hirav ir att
verksamheter inte visentligt kan avvika frin vad man sagt 1 ansékan
betriffande mingden energi verksamheten férvintas fordra och pd
vilket sitt den energin skall anskaffas.

3.1.5 Forhallande till annan lagstiftning

Eftersom miljobalken har ett mycket brett tillimpningsomride
— de allminna hinsynsreglerna skall iakttas vid alla verksamheter
eller dtgirder som kan antas medféra oligenheter for minniskor
eller miljo — ir det av stor betydelse vad som skall gilla d& en viss
verksamhet regleras 1 annan lagstiftning. Som exempel kan nimnas
skogsverksamhet som regleras i skogsvirdslagen, men som ocks ir
av uppenbart intresse ur miljésynpunkt. Dessa frigor skulle kunna
vara av sirskilt intresse vid inférandet av ett nationellt system for
handel med utslippsritter, i synnerhet om systemet regleras av
lagstiftning utanfér miljébalkens struktur.

Generellt giller enligt 1 kap. 3 § att for

...verksamhet som kan orsaka skada eller oligenhet f6r minniskors
hilsa, miljén eller andra intressen som skyddas enligt miljébalken
tillimpas utéver balken dven bestimmelser 1 annan lag.

Grundprincipen ir alltsd att miljobalkens regler skall tillimpas
parallellt med annan lag. Fér sidana verksamheter som styrs av
annan lagstiftning kan miljébalken dirmed sigas ha en komplette-
rande funktion; utdver speciallagen skall dven de allminna hinsyns-
reglerna beaktas. Detta torde emellertid inte hindra att norm-
konflikter kan uppkomma i vissa fall di lagen inte uttryckligen
anger vilken lag som skall ha foretride. For dessa fall hinvisar
motiven till allminna rittsgrundsatser, sdsom att specialregel gir
fore allmin regel, normer med hégre valér tar 6ver normer med
ligre valér och senare lag har féretride framfér tidigare lag.” Dessa
allminna rittsgrundsatser kan vara mycket svdra att tillimpa, t.ex.

» Prop. 1997/98:45, 5. 192.
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d& en regeringstérordning (av ligre valor dn lag) detaljerat reglerar
en friga av miljomissig betydelse.

Det dr 6ver huvud taget svirt att generellt beskriva pd vilket sitt
miljobalken samverkar med annan lagstiftning, mer dn att grund-
principen om parallell tillimpning giller. Antagligen miste man
utifrin denna grundprincip och nimnda allminna rittsgrundsatser i
det enskilda fallet finna en tillimpning av speciallagen som ter sig
rimlig utan att bortse frdn miljébalkens regler. Fran litteraturen kan
Bertil Bengtssons kommentarer noteras, enligt vilka avsikten synes
vara att miljohinsyn skall inverka ocksd vid verksamheter som
regleras 1 speciallagstiftning, dock inte s& att syftet med special-
lagen motverkas i besvirande grad.”

3.1.6  Miljobalkens tillstandsordning

For vissa verksamheter uppstiller miljobalken krav pd sirskilt
tillstdnd frin myndighet innan verksamheten fir bedrivas. I 9 kap.
6 § regleras tillstdnd for drift av miljéfarlig verksamhet. Vilka typer
av verksamheter som triffas av kravet ifrdga specificeras nirmare i
bilagan till regeringens férordning (1998:899) om hilsoskydd och
miljéfarlig verksamhet. Beroende pd verksamhetens art dr till-
stindsmyndighet antingen miljddomstolen eller linsstyrelsen. For
nyanliggning av vissa mer ingripande verksamheter sker en s.k.
tillitlighetsprévning av regeringen. Generellt kan sigas att de verk-
samheter som omfattas av handelssystemet skall inneha tillstdnd
for miljofarlig verksamhet enligt miljébalken och saken kommer i
de flesta fall att provas i miljdomstolen.

Nir tillstdnd till miljofarlig verksamhet meddelats ir utgdngs-
punkten att det giller fér obegrinsad tid, en regel som dock ir
behiftad med en mingd undantag. Det finns enligt 16 kap. 2 §
mojlighet att meddela tillstdnd f6r begrinsad tid. Tillstdnd kan dven
dterkallas med stdd av 24 kap. 3 §, t.ex. om det uppkommit oligen-
heter av verksamheten som inte kunde forutses di tillstdndet
meddelades. Av storre praktisk betydelse ir méjligheterna enligt
24 kap. 5 § att omprova tillstdnd. Bl.a. kan tillstind alltid omprévas
nir tio ar forflutit frin det att tillstdindet meddelades eller di det
finns behov for att efterleva EG-ritten. En omprovning far dock
inte innebira att verksamheten beliggs med s3 ingripande villkor
att den inte lingre kan bedrivas eller att den avsevirt férsvaras. Det

3% B. Bengtsson, Miljobalkens dterverkningar, Nordstedts Juridik, Stockholm, 2001, s. 91 f.
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ir minga ginger inte nddvindigt fér myndigheterna att sjilva
initiera en omprdvning av verksamheten eftersom verksamhets-
utdvaren kan vilja bygga ut eller férindra verksamheten pd ett sitt
som skulle komma att std 1 strid med villkoren i det ursprungliga
beslutet. I det fallet miste verksamhetsutdvaren dnyo anséka om
tillstdnd, varvid en prévning av verksamheten som helhet kommer
att ske.

Tillstdnd kan enligt 16 kap. 2 § férenas med villkor f6r drift av
verksamheten. Det lir vara mindre vanligt att verksamheter inte alls
lyckas erhilla tillstdnd, utan den intressanta frigan ir minga ginger
hur strikta villkor som kopplas till driften. Villkor kan féreskrivas
for 1 stort sett alla delar av en verksamhet med paverkan pd miljén.
En viktig typ av villkor dr grinsvirden for utslipp av férorenande
imnen.

3.2 Annan svensk milj6lagstiftning

Trots att ett syfte med miljobalkens inférande var att samla stora
delar av den svenska milj6lagstiftningen 1 en lag finns fortfarande
ett antal regleringar av miljomissig betydelse utanfor balken. De
flesta av dessa lagar har ingen direkt inverkan pd ett framtida
handelssystems funktion, sdsom djurskyddslagen, plan- och bygg-
lagen m.fl. Det finns dock nigra lagar som berér handelsdirektivet
genom att de har samma syfte eller fungerar pd ett likartat sitt.
Syftet med detta avsnitt dr att beskriva nigra sddana miljoregle-
ringar och analysera deras férhéllande till handelsdirektivet.

3.2.1  Skatt pa koldioxid och energi

Det svenska systemet for skatt pd koldioxid och energi har nyligen
utretts av skattenedsittningskommittén (SNED) som féreslr for-
indringar av det nuvarande systemet.’’ En viktig friga som SNED
inte tar stillning till giller hur dessa skatter bor hanteras i ett fram-
tida system dir vissa foretag handlar med utslippsritter. Det ir av
sirskild vikt om foretagen i1 framtiden skall inférskaffa utslipps-
ritterna genom ett auktionsforfarande och dirigenom fir ytter-
ligare utgifter fér koldioxidutslipp. Frigan om samordning med
skatt pd koldioxid och energi har analyserats 1 FlexMex2-utred-

*1SOU 2003:38 Svdra skatter!
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ningens férsta delbetinkande och kommer dven fortsittningsvis att
bli féremal for utredningens éverviganden.”

Denna rapport kommer dirfér endast att berora skatterna i den
mén det finns ett direkt samband med frigor som ligger inom
ramen for uppdraget. Det giller frimst d& det dr viktigt att {3 en
helhetsbild av berérda verksamheters ekonomiska férutsittningar,
t.ex. dd reglerna om statligt stod bedéms. Bedémningen komplice-
ras av att det dnnu ir i hog grad osikert vilken roll koldioxidskatten
kommer att ha i ett system dir utslippshandeln kommer vara det
huvudsakliga styrmedlet ifriga om verksamheters koldioxidutslipp.

I det nuvarande energiskattesystemet tillimpas en reducerad
skattenivd for tillverkningsindustri, avseende den energi som for-
brukas 1 sjilva tillverkningsprocessen. Dirutdver giller att s.k.
rivaruenergi ir helt skattebefriad. Med rivaruenergi avses sddan
energi som finns bunden i en rivara, vilken inte anvinds i en
process som syftar till energiproduktion utan istillet ir ett led i en
foradlingsprocess. I SNED-utredningens férslag férindras energi-
skattesystemet 1 stora delar. Av intresse hir dr att energiintensiva
foretag, till stor del samma foretag som omfattas av det framtida
handelssystemet, dven fortsittningsvis fir skattelittnader enligt
forslaget. Ett viktigt syfte bakom de foreslagna férindringarna ir
att konstruera skattesystemet pd ett sitt som ir forenligt med EG:s
regler om statsstod.

3.2.2  Certifikat for elproduktion fran fornybara energikallor

Lag (2003:113) om elcertifikat tridde ikraft den 1 maj under inne-
varande &r. Syftet ir att frimja elproduktion frin férnybara energi-
killor genom uppbyggandet av ett marknadsbaserat system for
handel med elcertifikat. Systemet vilar pd tvi grundliggande be-
stindsdelar: dels har den som producerar el som klassificeras som
*fornybar” ritt att erhdlla certifikat f6r detta av staten, dels beliggs
elférbrukare med en s.k. kvotplikt, en skyldighet att se till att en
viss andel av den forbrukade elen kommer frin en férnybar energi-
killa. Kvotplikten uppfylls genom inkép av certifikat. De flesta
elforbrukare (sirskilt hushdll) behover inte sjilva se till att kvot-
plikten dr uppfylld, eftersom denna skyldighet dven kan uppfyllas
av den som levererar elen. Kvotplikten innebir 1 nuliget att 7,4 pro-

32 Jfr. SOU 2003:60 Handla for bittre klimat, s. 95 ff.
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cent av elen skall komma frin férnybara energikillor, en siffra som
skall hojas successivt.

Systemet medfér att producenter av férnybar energi fir extra
intikter genom forsiljning av certifikat (och sitts dirmed kon-
kurrensmissigt i ett bittre lige dn producenter av annan energi),
vilket kan férvintas 6ka incitamenten f6r marknadens aktdrer att
investera 1 férnybar elproduktion. Elcertifikatslagen ersitter ett
tidigare subventionsbaserat system fér gynnande av elproduktion
med férnybara energikillor.

Elcertifikatslagen har betydelse for utslippen av koldioxid i
Sverige. Utredningen beriknade att systemet skulle medféra
minskningar av koldioxidutslippen med 5 Mton till 2010, jaimfért
med om systemet inte skulle inféras.” Elcertifikatslagen éverlappar
handelsdirektivet i s motto att bigge regleringarna har till syfte att
frimja en 6verging till anvindning av férnybara energikillor. Det
ir emellertid svirt att se ndgra rittsliga konfliktsituationer mellan
regelverken. Inget hindrar att en verksamhet som behéver utslipps-
ritter f6r koldioxidutslipp frén den egna verksamheten dessutom
mdste inforskaffa elcertifikat motsvarande en del av den energi som
képs in utifrdn i form av elkraft.

Liksom for skatterna ligger betydelsen av elcertifikatskravet
snarare 1 att det utgdr en del av helhetsbilden fér verksamheternas
ekonomiska situation. I det sammanhanget kan det undantag fér
den elintensiva industrin som ges i 4 kap. 2 § elcertifikatslagen
noteras. El som forbrukas i tillverkningsprocessen inom vissa
industrier omfattas inte av kvotplikten. Undantaget ticker i det
nirmaste helt in de verksamheter som berérs av handelssystemet i
dess omfattning under perioden 2005-2007 (det avser stil- och
metallverk, massa- och pappersindustrin, triskiveindustrin, bas-
kemikalieindustrin, gruvindustrin, cementindustrin och petroleum-
raffinaderier). De allra flesta verksamheter inom handelsystemet
kommer dirfor inte att behéva inférskaffa ndgra elcertifikat for el
som forbrukas i tillverkningsprocessen, vilket fir antas vara den
klart storsta delen av verksamheternas elférbrukning.

3 SOU 2001:77 Handel med elcertifikat —ett nytt stt att framja el fran fornybara energikdllor.
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3.2.3  Awgift pa utslapp av kvaveoxider

Lag (1990:613) om miljavgift pd utslipp av kviveoxider vid
energiproduktion tridde ikraft 1992. Den grundliggande bestim-
melsen ir att vissa verksamheter miste betala en avgift om 40 kr
per kilo for utslipp av kviveoxider. Avgiftsskyldiga ir forbrin-
ningsanliggningar med en uppmitt, nyttiggjord energiproduktion
av minst 25 gigawattimmar. Bland berérda anliggningar finns, for-
utom virmekraftverk, dven industrier med egen energiproduktion
sdsom pappers- och massabruk och raffinaderier. Totalt omfattas
ca 150 enheter av avgiftsskyldigheten. Dessa anliggningar torde
méanga ginger dven omfattas av handelssystemet for utslippsritter
av koldioxid. Systemet ir uppbyggt pd s vis att ett genomsnittligt
utslapp per producerad energienhet beriknas f6r de berérda anligg-
ningarna. De anliggningar som ligger under genomsnittstalet fir
direfter tillbaka pengar medan de anliggningar som ligger 6ver
genomsnittet fir betala ut extra pengar. Avgiften administreras av
Naturvérdsverket.

Systemet inférdes i syfte att uppnd en snabbare minskning av
kviveoxidutslippen dn vad som ansigs vara mojligt genom tradi-
tionell tillstinds- och tillsynsverksamhet. De praktiska resultaten
av systemet fir betecknas som goda; sedan 1992 har mingden
kviveoxid per producerad enhet minskat frin i medeltal 0,41 kg per
MWh producerad energi till 0,26 under 1998. Detta kan antyda att
det finns betydande miljévinster att uppni genom ekonomiska
incitament dven fér de verksamheter som berérs av BMT-kravet.*

En skillnad mot ett system fér handel med utslippsritter ir att
en anliggning inte kan kopa sig ritt att slippa ut mer kviveoxider
in annars, systemet forutsitter att utslippen endast kan minska.
Hirigenom uppstir inte ndgon konflikt med gillande tillstdnd. Vid
ett forsta pdseende dr det svdrt att se nigra potentiella konflikter
med ett system for handel med utslippsritter for koldioxid.
Handelssystemet kommer inte att medféra nigon férindring av
regleringen for utslipp av kviveoxider. De utslippen kommer dven
fortsittningsvis att regleras genom BMT-kravet i férening med den
hir beskrivna avgiftsskyldigheten.”

3* Jfr. den diskussion som fors i avsnitt 4.1.2 rérande handelssystemets forhdllande till grins-
virden baserade p4 tekniska standarder sisom BAT och BMT.

3 Jfr. avsnitt 5.2.2 om de rittsliga mojligheterna att ta bort kravet p4 utslippsgrinsvirden for
vissa dmnen.
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3.3 IPPC-direktivet

IPPC-direktivet,® som antogs 1996, tillkom som en {6ljd av en allt
storre medvetenhet om bristerna med det sektorsbaserade synsitt
som dittills hade dominerat gemenskapens &tgirder pd miljs-
omridet. Det sektorsbaserade synsittet innebir att féroreningar av
luft, land och vatten hanteras var for sig, ev. dven av olika myn-
digheter. Ett sddant angreppssitt anses bl.a. medféra risk att for-
oreningar kanaliseras frén ett medium tll ett annat beroende pi
vart det enligt lagstiftningen ir mest forménligt att slippa ut.
Grundtanken 1 IPPC-direktivet dr dirfor att mojliggéra en samord-
nad bedémning av verksamheters pdverkan pd miljén 1 dess helhet,
vilket ocksd framgar av dess forsta artikel.

Direktivet ir antaget med stdd av artikel 175 EGF. Att artikel
175 ir den rittsliga kompetensgrunden har betydelse f6r medlems-
staternas mdjlighet att nationellt tillimpa stringare bestimmelser.”’
Det finns dirfér, med vissa f6rbehdll, i princip inget som hindrar
medlemsstaterna frin att anvinda sig av stringare regler in de som
meddelas 1 IPPC-direktivet.

Grunden 1 direktivet ir att vissa verksamheter méste anséka om
tillstdind hos myndigheterna f6r att verksamheten skall fi be-
drivas.”® Vilka verksamheter som ir tillstindspliktiga specificeras i
direktivets bilaga I, det ror sig frimst om storre anliggningar f6r
energiproduktion eller annan mer omfattande industri.

3.3.1 Materiella krav pa verksamheter

De grundliggande krav pd verksamheten som skall évervigas vid
utfirdande av tillstdnd f6r drift terfinns 1 artikel 3. Bland dessa
skyldigheter bor sirskilt noteras krav pd att vidta alla limpliga
forebyggande &tgirder mot féroreningar, sirskilt genom att bista
tillgingliga teknik anvinds, och att energianvindningen ir effektiv.
Dirutéver krivs bla. att uppkomsten av avfall undviks och att
nodvindiga dtgirder skall vidtas nir verksamheten upphér for att
dterstilla platsen i ett tillfredsstillande skick. En viktig utgings-
punkt for direktivet dr att samtliga miljopaverkande aspekter frin
en verksamhet skall prévas i ett sammanhang, i syfte att finna de

’¢ Radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade 4tgirder for att fore-
bygga och begrinsa féroreningar.

7 Jfr. avsnitt 2.1.

’% Artikel 4 IPPC-direktivet.
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l6sningar som sammantaget fir minst piverkan pd miljon i dess
helhet.

P& motsvarande sitt som BMT anger ambitionsnivin i miljo-
balken anges ambitionsnivan for dtgirder enligt IPPC-direktivet av
begreppet bista tillgingliga teknik (BAT). Definitionen av BAT
terfinns 1 artikel 2.11. For att tekniken skall bedémas som till-
ginglig” krivs att den skall vara tillrickligt utvecklad fér att den
skall kunna anvindas pd ett sitt som ir sdvil tekniskt som eko-
nomiskt genomférbart f6r den aktuella branschen. Vid den bedém-
ningen skall férhdllandet mellan teknikens kostnad och nytta
beaktas. Det saknar betydelse om tekniken finns i landet eller ej sd
linge som verksamhetsut6varen kan {8 tag i den pd rimliga villkor.
Eftersom begreppet BAT skulle kunna ge utrymme for olika tolk-
ningar i olika medlemslinder innehdller direktivet en del bestim-
melser som syftar till att harmonisera tillimpningen. Artikel 16
stadgar dirfér att medlemsstaterna skall rapportera till kommis-
sionen om hur landet har tillimpat kravet pa bista tillingliga teknik
inom olika sektorer m.m. Delvis pd grundval av den information
som medlemsstaterna limnat publicerar kommissionen s.k. BAT
Reference Notices (BREFs) vari rekommendationer av vad som kan
anses utgora BAT for olika verksamheter dterfinns.

En friga som varit féremdl for sirskild diskussion dr huruvida
artikel 3 skall tolkas pd s sitt att det krav pd anvindande av bista
tillgingliga teknik som nimns i den forsta punkten idven giller for
de andra punkter som riknas upp, vilka bla. giller energieffek-
tivitet.” Tolkningen kan antas f3 betydelse f6r ambitionsnivin vid
bedémningen enligt dessa punkter; om bista tillgingliga teknik
skall anvindas kan relativt sett mer krivas i form av 3tgirder for
bla. energieffektivitet. Svaret pd frigan borde rimligtvis vara att
BAT idven innefattar energieffektivitet. Slutsatsen erhdlls genom att
direktivets bilaga IV som listar relevanta omstindigheter att beakta
vid bedémningen av vad som ir BAT, nimner energieffektivitet 1
punkt 9. Tolkningen ligger fér Gvrigt dven vil i linje med IPPC-
direktivets allminna syfte att beakta verksamheters piverkan pd
miljén i dess helhet.

I avsnittet om miljébalken beskrevs reglering avseende val av
energikilla, som innebir att fornybara energikillor skall viljas 1
forsta hand. T IPPC-direktivet nimns dock inte nigot om att for-

3 H. Bengtsson och ]J. Kruse, PM angdende vissa fragor om forhillandet mellan & ena sidan
IPPC-direktivet och miljsbalken och & andra sidan férslaget till direktiv om handel med ut-
slappsrétter, Naturvirdsverket, juni 2002.
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nybara energikillor skall ges féretride. Formodligen kan en sidan
preferens inte heller tolkas in under begreppet energieffektivitet,
bl.a. med hinvisning till myndigheterna enligt artikel 9.4. inte i
tillstinden skall féreskriva anvindning av viss teknik.** Frin syste-
matisk synpunkt skulle det forefalla ndgot mirkligt att tolka in ett
krav pd energiproduktionens form, eftersom direktivet riknar upp
en mingd olika miljoskyddsaspekter att ta hinsyn till, men forblir
tyst vad giller val av energikilla. Utgingspunkten bor dirfér vara
att IPPC-direktivet inte uppstiller ndgot krav avseende verksam-
heters val av energikilla.

Mycket av styrkan i direktivets krav pd energieffektivitet torde
bero pd hur myndigheter viljer att tolka och tillimpa kravet i prak-
tiken. Den finska Miljocentralen har tagit fram en rapport rérande
tillimpningen av energieffektivitetskravet i olika EU-linder.*' Be-
triffande tillimpningen av kravet pd energieffektivitet 1 andra
medlemsstater kan féljande noteras. Liksom i Sverige férekommer
direkt bindande villkor om viss energietfektivitet sillan eller aldrig,
vilket inte betyder att frigan forbises helt i tillstdndsprévningen.
Olika varianter av mer indirekt reglering anvinds. Finska och
brittiska tillstdnd kan, liksom svenska, innehilla féreligganden till
verksamhetsutévaren om att nirmare utreda mojligheterna till
energieffektivisering samt att ge forslag till dtgirder. I Storbritan-
nien anses det for ovr1gt vara tveksamt om det ir rittsligt mo;hgt
att uppstilla villkor pd viss bestimd energieffektivitet. Vanligt i
ovrigt dr att krav stills pd att anliggningen férses med sidan utrust-
ning som mdjliggér kontinuerlig mitning och tillsyn éver energi-
forbrukning, verkningsgrad m.m. Helhetsbilden som framtrider ir
att energieffektivitetsfrigan vanligtvis blir f6remal f6r nigon form
av reglering 1 tillstdnden, men att denna reglering ir flexibel 1 den
meningen att den inte tvingar fram en viss grad av energieffek-
tivitet.

* Energieffektivitetskravet har getts denna tolkning av tyska kommentatorer, se H-J. Koch
och A. Wieneke, Klimaschutz durch Emissionshandel, 1 Deutsches Verwaltungsblatt, hifte 14
2001, s. 1088.

! Energy Efficiency in Enviromental Permits, Finska Miljocentralen, december 2002. Miljs-
centralen ir en myndighet under det finska miljddepartementet.
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3.3.2 Tillstandordningen

IPPC-direktivet priglas av en strivan efter att i stdrsta mojliga
utstrickning harmonisera tillstindsférfarandet f6r att minska skill-
naden mellan de olika linderna 1 denna del. Dirfoér anges relativt
detaljerat formalia sdsom vad en ansékan om tillstdnd skall inne-
hilla och vilka uppgifter och villkor tillstdndsbeslutet skall eller kan
innehilla.” Viktigt dr att tillstdnd skall innehilla villkor som ligger
fast utslippsgrinsvirden f6r férorenande imnen. Direktivet anvin-
der sig av en vid definition av "féroreningar” som anses innefatta
koldioxid och 6vriga vixthusgaser, varfér det enligt IPPC-direk-
tivet vore fullt mojligt eller rent av 6nskvirt att grinsvirden for
dessa utslipp foreskrevs.

Malsittningen var att frigan om tillstdnd i alla linder skulle
hanteras genom ett enda tillstdndsbeslut som handlades av en enda
myndighet. P4 grund av lindernas olika traditioner i denna friga
fick dock den ambitionen ges upp och ersittas med en bestimmelse
om att fullstindig samordning skulle ske mellan olika behériga
myndigheter, 1 syfte att sikerstilla en integrerad bedémning av
verksamheten (artikel 7). Det dr dirfér dven fortsittningsvis tillitet
for linderna att anvinda sig av olika tillstindsbeslut for olika
utslippsmedier s& linge som nddvindig samordning sker. Tillstin-
den miste fornyas och uppdateras regelbundet enligt artikel 13.1.
En sidan férnyad prévning skall ske dven om inga nya omstindlig-
heter tillkommit ifall tillrickligt 1ang tid forflutit sedan det gamla
tillstdndet gavs. Vidare skall en férnyad prévning alltid ske om
betydande féroreningar orsakas, om bista tillgingliga teknik har
forindrats s& mycket att visentliga forbittringar kan ske utan att
oskiliga kostnader uppstar eller om det krivs av sikerhetsskil.

34 Andra relevanta direktiv

Inom gemenskapen finns ett antal andra direktiv pd miljomridet
som kan pdverka verksamheter som omfattas av handelsdirektivet.
Vissa direktiv dr redan i kraft och har en indirekt inverkan pd
utslipp av koldioxid. Ett exempel ir det s.k. takdirektivet” som
syftar till att minska utslippen av bl.a. svaveloxider (SO,), kvive-

2 Artiklarna 6 och 9 IPPC-direktivet.
* Europaparlamentets och rddets direktiv 2001/81/EG av den 23 oktober 2001 om nationella
utslippstak for vissa luftféroreningar.
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oxider (NO,) samt flyktiga organiska kolviten (VOC) vilket i
ménga fall indirekt paverkar utslipp av koldioxid.

Andra direktiv, och férslag till sddana, ir en del av gemenskapens
klimatstrategi och syftar direkt till att minska utslipp av koldioxid.
Exempel pd sddana ir forslaget till direktiv for fmm]amde av kraft-
virme** som syftar till att frimja investeringar i och effektiv
anvindning av kraftvirmeverk. Direktiviorslaget stiller inte upp
nigra kvantifierade nivier fér den nationella andelen kraftvirme
och medlemsstaterna dr tinkta att ha ett relativt stort handlings-
utrymme vid implementeringen. Ett annat exempel ir direktivet for
byggnaders energiprestanda® som tridde i kraft i januari 2003.
Direktivet syftar till att minska utslippen av koldioxid genom en
mer effektiv energianvindning i byggnader. De planerade tgirder-
na utgors till stor del av information, kontroll samt energicerti-
fiering. Aven detta direktiv ger medlemsstaterna en betydande
flexibilitet di t.ex. kravnivier bestims nationellt och implemen-
teringsfristen [per t.o.m. bérjan av januari 2006.

Ovannimnda direktiv ger alltsi medlemsstaterna ett visentligt
handlingsutrymme. Det innebir att det finns méjligheter att vilja
nivd och omfattning av de krav som stills och det finns dven 6pp-
ningar for att infora stringare miljédtgirder under artikel 176,
forutsatt att det inte strider mot direktivet ifrdga eller annan EG-
ritt. Direktiven syftar till att minska utslippen av koldioxid och
kan komma att medféra krav pd de anliggningar som omfattas av
handelsdirektivet. Det gdr inte att i dagsliget se att skulle foreligga
nigon direkt konflikt mellan de olika regleringarna. Framtida
implementering av direktiven behéver dock samordnas med han-
delssystemet for att undvika ev. bristande koherens 1 arbetet f6r att
minska verksamheters klimatpaverkan.

# Forslag till Europaparlamentets och ridets direktiv om frimjande av kraftvirme pi grund-
val av efterfrigan pd nyttiggjord virme pi den inre marknaden fér energi, KOM (2002) 415
slutlig.

# Europaparlamentets och ridets direktiv 2002/91/EG av den 16 december 2002 om bygg-
naders energiprestanda.

313

Bilaga 5



Bilaga 5

SOU 2003:120

4 Handelsdirektivet i forhallande till befintlig
miljoratt

Vid inférandet av ett system f6r handel med utslippsritter, som 1
Europa aldrig tidigare prévats 1 nigon storre omfattning, uppstir
ofrinkomligen frigor rérande hur systemet forhdller sig till de
redan befintliga instrumenten fér miljoskydd. Skall det nya syste-
met ersitta det idldre eller skall de tillimpas parallellt? Om de
tillimpas samtidigt, skall de di hillas strikt dtskilda frin varandra
eller dr det mojligt att integrera det nya systemet inom ramen fér
det befintliga? T fallet med gemenskapens direktiv f6r handel med
utslippsritter giller frigorna framfor allt férhéllandet till de i med-
lemsstaterna befintliga regleringarna fér miljéprovning av stérre
punktkillor, vilket pi europeisk nivd regleras genom IPPC-
direktivet.

Nigra av de mest grundliggande frigorna har redan besvarats pd
policynivd. Det stdr dirfér klart att handelssystemet skall tillimpas
samtidigt med befintlig miljéritt och att de skall samverka i den
meningen att minga verksamheter kommer att triffas av bida
regelverken. Annu iterstir dock vissa frigor om hur de olika regle-
ringarna kommer att fungera tillsammans. Férst behandlas for-
hillandet till IPPC-direktivet. Resultatet av den jimférelsen kom-
mer 1 efterféljande avsnitt appliceras pd frigan om miljobalkens

forhallande till handelsdirektivet.

4.1 Handelsdirektivet i forhallande till BAT-kravet

Vid en betraktelse av de bigge direktiven pd ett principiellt plan,
stdr det klart att 4ven om syftet att minska belastningen pd miljén
ir gemensamt, skiljer sig medlen f&r att uppnd detta fundamentalt
3t. Den traditionella tillstdndsordningen (”command and control”)
innebir relativt detaljerad myndighetsstyrning, medan utslipps-
handel vilar p4 synsittet att marknaden ir bist limpad att finna en
optimal foérdelning av resurserna forutsatt att aktdrerna erbjuds
limpliga drivkrafter genom reglering. Nir utslippshandel forut-
sitter stor flexibilitet for den enskilde aktdren att sjilv bestimma
nivan for miljéskydd, bygger systemet med tillstdnd p4 att samtliga
aktorer skall uppnd ungefir samma skyddsniva, dvs. BAT. Skill-
naden framgdr redan av direktivens olika syften (artikel 1 i resp.
direktiv): handelsdirektivets syfte att minska utslippen av vixthus-

314



SOU 2003:120

gaser har ett viktigt tilligg 1 det att genomférandet skall ske pd ett
kostnadseffektivt och ekonomiskt sitt, vilket saknas i IPPC-direk-
tivet. Utifrdn denna grundliggande olikhet uppkommer vissa mer
specifika problem att ta stillning till.

Vilka verksamheter som berors av IPPC-direktivet och handels-
direktivet anges 1 bilaga I till respektive direktiv. Av bilagorna
framgar att samtliga verksamheter som kommer att delta 1 handels-
systemet dven triffas av IPPC-direktivet, med undantag for vissa
energianliggningar (anliggningar med en installerad tillford effekt
pa mellan 20 och 50 MW berérs av handelsdirektivet men inte av
IPPC-direktivet). Utgdngspunkten for analysen idr dirfor att de
allra flesta verksamheter inom handelssystemet dven skall ta hinsyn
till IPPC-direktivets krav.

Tidigare 1 framstillningen har beskrivits hur BAT-kravet styr
nivin pd verksamheters dtgirder for miljéskydd enligt IPPC-direk-
tivet. I detta avsnitt diskuteras hur handelsdirektivet kan antas
fungera di verksamheter samtidigt skall forhdlla sig tll BAT-
kravet.

4.1.1  Gransvarden for utslapp av koldioxid

Handelsdirektivet skall enligt artikel 1 tillimpas pd de sex vixthus-
gaser som regleras 1 Kyotoprotokollet (i det inledande skedet dock
endast pd koldioxid, denna rapport berér dirfér frimst situationen
att direktivet endast tillimpas pd utslipp av koldioxid). Om det
med stéd av IPPC-direktivet féreskrevs en viss maximal tilliten
utslippsmingd av koldioxid skulle det std i direkt konflikt med
handelssystemets funktion. Om verksamhetsutdvarna vore bundna
av sddana griansvirden skulle naturligtvis utrymmet f6r handel med
utslippsritter vara mycket begrinsat. Detta har ocksd beaktats i
handelsdirektivet, som i artikel 26 stadgar att utslippsgrinsvirden
for vixthusgaser endast skall faststillas om det dr nédvindigt for
att forhindra betydande lokala féroreningar. Bestimmelsen ifriga
undanréjer dirmed i de flesta fall risken for sddana direkta kon-
flikter till f6ljd av utslippsgrinsvirden. Betriffande koldioxid kan
det pipekas att det aldrig ger upphov till lokala féroreningar.
Regeln om lokala foéroreningar syftar dirfér pd de andra vixt-
husgaserna.
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4.1.2 Gransvarden for utslapp av andra amnen an koldioxid

Att utslippsgrinsvirden inte skall foreskrivas fér koldioxid
behover emellertid inte betyda att fullstindig flexibilitet for verk-
samhetsutdvaren uppnds ifriga om mojligheterna att sjilv bestim-
ma nivin pi dessa utslipp. Varje system fér handel med utslipps-
ritter mdste undvika s.k. “hot spots”, platser med betydande lokala
féroreningar. Risken fér sidana torde i férevarande fall vara liten
med hinsyn till de befintliga systemen f6ér kontroll av verksam-
heters utslipp. Utslipp av koldioxid kan vara mer eller mindre
intimt férknippade med utslipp av andra dmnen f6r vilka grinsvir-
den skall eller kan anges med stdd av direktivet. Om ett grinsvirde
finns foreskrivet f6r ett imne som korrelerar med utslipp av kol-
dioxid skulle det grinsvirdet kunna komma att fungera som ett
indirekt grinsvirde dven for utslippen av koldioxid. I en sidan
situation kan det befaras att utrymmet f6r handel begrinsas och
dirmed dven att mojligheterna till en kostnadseffektiv minskning
av utslippen av vixthusgaser minskas.

Enligt IPPC-direktivet skall tillstind innehilla grinsvirden for
utslipp av “féroreningar”, artikel 9.3.* Termen férorening har getts
en vid definition och omfattar bl.a. varje imne som kan skada
minniskors hilsa eller kvaliteten p& miljon. Sirskile viktigt dr det
med grinsvirden for vissa i bilaga III angivna imnen. Bland dessa
mirks svaveloxider, kviveoxider och flyktiga organiska dmnen.
Svaveloxider och kviveoxider ir av intresse 1 detta hinseende efter-
som tillstdnd till de aktuella verksamheterna ofta innehiller grins-
virden for de dmnena och for att de, liksom koldioxid, typiskt sett
uppkommer vid férbrinning av fossila brinslen. Dessa dmnen ut-
gor det tydligaste exemplet pd risk f6r vad som kan kallas indirekt
reglering av koldioxidutslipp, men sannolikt ir fler imnen rele-
vanta i sammanhanget.

Hur stor risken f6r styrning av koldioxidutslippen genom andra
imnen ir, kan antas bero av tvi faktorer. For det forsta ir det
avhingigt av hur stark den faktiska, tekniska korrelationen ir
mellan utslippen av koldioxid och det imne f6r vilket ett grins-
virde finns angivet i tillstdnd. Skulle det t.ex. finnas goda, inte
alltfér kostsamma, méjligheter att separat &tgirda utslippen av det
férorenande dmnet ir dess koppling till koldioxidutslippen inte
sirskilt stark och dirmed inte heller dess styrande effekt pd dessa
utslipp. Hur det i detalj férhdller sig med dessa frigor ir inte kint

0 Artikel 9.3 IPPC-direktivet.
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for utredningen och sannolikt varierar méjligheterna till separata
dtgirder mellan olika mnen och anliggningar. Enligt uppgift frin
personer med erfarenhet frin tillstdindsgivning ir det dock ofta
mojligt att genom en anpassning av processen oka eller minska
utslippen av kviveoxider utan att motsvarande férindring av kol-
dioxidutslippen féljer, vilket talar for att grinsvirden fér kvive-
oxider endast i begrinsad utstrickning styr nivin pd koldioxid-
utslippen.

For det andra kan det finnas visst utrymme fér handel med
utslippsritter dven om absolut teknisk korrelation skulle férut-
sittas mellan utslipp av dmnet f6r vilket ett grinsvirde finns an-
givet och utslipp av koldioxid. Det beror pé vilken ambitionsnivd
myndigheterna anvinder sig av nir grinsvirden for férorenande
imnen sitts. Skulle det finnas en viss marginal till det féreskrivna
grinsvirdet kan verksamhetsutévaren 6ka utslippen nigot och har
dirfor viss flexibilitet vad giller utslipp av koldioxid. Allmint sett
giller att grinsvirden foreskrivs med stéd av BAT-nivan, vilket
bl.a. betyder att tekniken inte skall vara alltfér kostsam f6r normal-
foretaget samt kostnadseffektiv. Ovanfér BAT-nivdn kvarstdr ett
utrymme fér handel.

Hur allvarligt problemet med utslippsgrinsvirden fér andra
imnen idr gir inte att siga med sikerhet. Klart ir att ju mer regler
som omgirdar systemet, desto mindre effektivitetsvinster av han-
deln kan férvintas.”” Samtidigt har det hivdats att erfarenheterna
frdn USA visar att betydande effektivitetsvinster kan uppnds trots
existensen av ett regelverk som reglerade utslippen av korrelerande
imnen.*

4.1.3  Krav pa energieffektivitet

Mingden koldioxid som slipps ut i en process har ett nira samband
med mingden energi som forbrukas i processen. Om en verksam-
het anvinder férbrinning av fossila brinslen som energikilla for
tillverkningsprocessen kommer utslippen av koldioxid frin den
forbrinningen vanligtvis att 6ka eller minska proportionellt till

#1 denna slutsats tycks ekonomerna vara eniga, se t.ex. T. Sterner, Policy Instruments for
Enviromental and Natural Resource Management, Washington, sampublikation av Resources
for the Future, Virldsbanken och Styrelsen fér Internationellt Utvecklingssamarbete (Sida)
2003, s. 87 {.

“ E. Rehbinder, Erfabrungen in den USA, i Klimaschutz durch Emissionshandel, H-W.
Rengeling (red.), K6ln u.a. 2001, s. 159.
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mingden férbrukad energi. Koldioxidutslipp kan i relation till
energiférbrukning varieras pd nigra olika sitt: energikillan kan
bytas ut mot en energikilla som inte ger upphov till utslipp och
alstrad energi kan anvindas mer effektivt (hir kan dven riknas in
att spillvirme m.m. tas tillvara).

Alla 3tgirder for att forbittra en anliggnings energieffektivitet
behéver dock inte resultera 1 minskade koldioxidutslipp frin den
anliggningen, iven om férbrinning av fossila brinslen anvinds i
energiproduktionen. Vissa itgirder kan inte ersitta den energi-
produktion som sker vid anliggningen. Den energi som ”sparas”
resulterar istillet i att energi kan levereras t.ex. till ett fjirrvirme-
nit, eller ett minskat behov av att kopa in energi frin annan
anliggning. Den typen av forbittringar i energieffektiviteten saknar
alltsd betydelse fér den enskilda anliggningens utslipp av kol-
dioxid.*”

Med utgdngspunkt i handelsdirektivets syfte vore det dnskvirt
att verksamhetsutévaren kunde jimféra kostnaderna av att infér-
skaffa utslippsritter med kostnaderna for att férbittra energieffek-
tiviteten (avseende sidana dtgirder som leder till minskade
koldioxidutslipp). Nyttan av sidana jimférelser skulle vara begrin-
sad vid strikt tillimpning av kravet pd energieffektivitet, eftersom
verksamheten di under alla omstindigheter skulle vara forpliktad
till en effektiv energianvindning. I detta fall blir dven handeln med
utslippsritter mindre, beroende av att firre verksamheter kommer
att ha ndgot behov att képa upp utslappsratter (de har sannolikt
indd “tvingats” genomfdra investeringar i energisndl teknik vid den
egna anliggningen).

Vid en mjukare tolkning av kravet pd energieffektivitet blir
implikationerna p& handelssystemet mindre. Kommissionen har i
ett “non-paper” gett uttryck for uppfattningen att IPPC-direktivet
uppstiller en miniminivd (bottom-line) f6r anliggningars energi-
effektivitet, som inte kan foérvintas bli problematisk 1 relation till
kommande utslippshandel.”® Detta skulle tyda pd en relativt lig
ambitionsniva. Tidigare i framstillningen har anférts att kravet pd
energieffektivitet skall bedémas i ljuset av BAT-nivén.’ Om BAT
dirfor anger ambitionsnivdn ir det enligt vir mening tveksamt om
man kan tala om energieffektivitetskravet som en miniminivi. Den

“ PM av E. Nystrom, Miljobalkskommittén, Handel med utslippsritter; dess pdverkan pd och
samverkan med miljolagstifiningen, 2003-09-11.

> Non-paper on synergies between the EC emissions trading proposal (KOM(2001)581)
and the IPPC directive, 22.1.02.

3! Avsnitt 3.3.1 om IPPC-direktivets krav avseende energieffektivitet.
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enda instans som kan ge normativa besked om den korrekta
tolkningen ir EG-domstolen, men i dagsliget saknas praxis rérande
energieffektivitet. Den praktiska tillimpningen av energieffekti-
vitetskravet 1 medlemslinderna kan, enligt den information som
kunnat inhimtas, inte betraktas som sirskilt strikt. I avsaknad av
vigledning i form av rittspraxis forefaller myndigheterna ha ganska
stort handlingsutrymme vid tillimpning av IPPC-direktivets krav
pa energieffektivitet.

Vidare giller att det under IPPC-direktivet &terstdr ett visst
utrymme f6r handel, oavsett hur ett medlemsland behandlar frigan
om energieffektivitet. Tidigare i framstillningen har konstaterats
att direktivet inte stiller nigra krav avseende vilken energikilla som
anvinds. Det betyder att de verksamheter som s3 dnskar kommer
att kunna fortsitta anvinda fossila brinslen om det bedéms med-
fora ligst kostnader. Det finns inte heller nigon skyldighet att
begrinsa mingden anvind energi, vilket innebir att verksamheter
enligt IPPC-direktivet i princip har frihet att med fossila brinslen
producera den mingd energi som befinns limplig.

4.2 BMT-kravet i forhallande till BAT-kravet

I foregdende avsnitt har redogjorts for vissa punkter dir det kan
befaras att tillimpningen av IPPC-direktivet skulle minska han-
delns effektivitet. Miljobalken ir delvis avsedd att implementera
IPPC-direktivet i svensk ritt och de problem som uppstér i skir-
ningspunkten mellan det direktivet och handelsdirektivet kan, 1
huvudsak, forvintas uppstd dven mellan miljobalken och handels-
direktivet. Det kan dirfoér férvintas att det iven mellan miljobalken
och handelsdirektivet finns viss, om 4n inte absolut, konflikt med
grinsvirden fér utslipp av vissa andra imnen in koldioxid samt
med kravet pd energieffektivitet.

Det kan emellertid finnas skillnader mellan miljébalken och
IPPC-direktivet, vilka potentiellt dven skulle kunna f3 effekter pd
handelsdirektivets tillimpning 1 Sverige jimfort med dess tillimp-
ning 1 andra medlemsstater. Det dr dirfér av betydelse 1 samman-
hanget att ocksi utreda ev. skillnader mellan miljobalken och
IPPC-direktivet.

Tillimpningen av begreppen BMT samt BAT ger mittstocken,
eller ambitionsnivén, for en stor del av de dtgirder som myndig-
heter kan komma att kriva av verksamhetsutévare. Dirfor kan ev.
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skillnader i hur begreppen uppfattas fa stort genomslag pd de krav
som stills i olika linder, vilket 1 sin tur skulle kunna f& implika-
tioner pd handelsdirektivets genomférande i de linderna. Det gir
knappast att endast utifrdn de olika begreppens ordalydelse dra
nigra mer lingtgdende slutsatser om deras innehdll och ambitions-
niv4, varfor en nigot mer ingdende undersékning gors nedan.

4.2.1 Allman jamforelse av begreppen

Inledningsvis kan konstateras att det svenska kravet pd BMT giller
for all yrkesmissig verksamhet som kan pdverka miljéon. BAT-
kravet har ett betydligt snivare tillimpningsomride eftersom det
endast giller for de verksamheter (huvudsakligen stérre industrier)
som specificeras i IPPC-direktivets bilaga 1. Miljobalkens BMT-
krav triffar dirfér betydligt fler verksamheter i4n vad BAT gor.
Den nu nimnda skillnaden i tillimpningsomride fir dock inte
nigon betydelse i samband med handelsdirektivets implementering,
dtminstone inte s3 linge detta direktiv inte utvidgas till att omfatta
fler verksamheter in vad som ir fallet i dess nuvarande tappning. I
det nirmaste alla verksamheter som omfattas av kvotplikt i det
foreliggande handelsdirektivet terfinns nimligen ocksi i IPPC-
direktivets lista 6ver berérda verksamheter. Diremot bér det
uppmirksammas att vid en utveckling dir dven andra gaser in kol-
dioxid omfattas av handelssystemet, skulle det iven kunna omfatta
verksamheter som inte nimns i IPPC-direktivet. I ett sddant lige
skulle kravet pd BMT gilla for svenska foretag i handelssystemet
medan motsvarande krav inte nédvindigtvis skulle gilla for lik-
nande féretag i andra medlemslinder.

I avsnittet om miljobalken har betydelsen av miljébalkens BMT-
krav beskrivits ndgot mer i detalj. Frigan ir huruvida och i vilken
grad den beskrivningen finner sin motsvarighet i IPPC-direktivets
BAT-krav. Till skillnad frdn vad som ir fallet i miljébalken inne-
hiller direktivet en timligen utférlig definition av vad som avses
med BAT. Definitionen 3terfinns i artikel 2 p. 11. Begreppet
”teknik” innefattar anvind teknologi samt det sitt pd vilken anligg-
ningen ir utformad, byggd, anvinds, underhills och tas ur bruk. I
detta avseende rider ingen skillnad mot den svenska lagstiftningen.

Ordet "tillginglig” kan méjligen tyckas indikera ett nigot mind-
re lingtgdende krav in ordet “mojlig”, eftersom redan ordet i sig
verkar signalera att det skall rora sig om en teknik som ir praktiskt
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genomforbar vid den aktuella anliggningen. Oavsett vad som kan
anses vara den korrekta sprikliga tolkningen av de olika orden stir
det klart att den rittsliga betydelsen erhills forst genom att studera
hur begreppet ir avsett att forstds och tlllampas 1 praktiken. I
definitionen anges att tekniken skall vara s& utvecklad att den kan
anvindas 1 den aktuella sektorn. Det saknar betydelse om tekniken
finns 1 landet eller inte s3 linge som verksamhetsutévaren rimligtvis
kan f4 tillgdng till den. I en skrivelse frdn kommissionen hivdas att
det i sillsynta fall t.o.m. kan vara friga om teknik som aldrig férr
anvints 1 kommersiell skala.’” Vad som nu sagts betriffande till-
ginglig” torde stimma vil dverens med vad som vid faststillelse av
BMT kallas ”tekniskt mojlig”.

Tillgingligheten har 1 IPPC-direktivet dven en ekonomisk
aspekt. Tekniken ifriga skall vara ekonomisk genomférbar, varvid
kostnader och nytta med tekniken skall beaktas. Den ekonomiska
aspekten kan delas upp i tvd delar; “affordability”, som ir sjilva
kostnaden fér tekniken, samt ”proportionality”, som syftar pd
teknikens kostnadseffektivitet. Nir det forst giller kriteriet att
tekniken skall vara ekonomiskt genomférbar (“atfordable”), kan
det konstateras att det nira motsvarar miljobalkens kriterium
”ekonomiskt méjlig”. Det dr vad som ir ekonomiskt genomférbart
for den ifrdgavarande industrisektorn som ir relevant.

Hir foreligger en 3tminstone teoretisk skillnad mellan de
svenska och EG-rittsliga begreppen, eftersom direktivet syftar pd
vad ett normalt europeiskt foretag i branschen klarar av. Som
tidigare nimnts avses med “ekonomiskt méojligt” i miljobalken vad
ett normalt féretag i branschen 7 Sverige klarar av. Denna begrepps-
missiga skillnad lir emellertid sakna materiell betydelse sivida det
inte forutsitts att svenska foretag typiske sett har bittre eller simre
finanser dn sina europeiska konkurrenter. Den del av definitionen
som syftar pd “proportionality” anknyter nira till formuleringen i
miljobalken 2 kap. 7 §; att tekniken inte skall vara orimlig med
sirskilt beaktande av dess kostnad och nytta. Det giller alltsd att
bedéma kostnadseffektiviteten hos den tilltinkta tekniken. Enligt
IPPC-direktivet sivil som enligt miljobalken giller dirfor att en
teknik som foretaget i och for sig kan anses ha rdd med, inte skall

2 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions: Progress in
implementing Council Directive 96/61/EC concerning integrated pollution prevention and
control, COM(2003) final, 19.6.2003.
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krivas om nyttan av tekniken inte stdr i rimlig proportion till
kostnaden.

Sammanfattningsvis ir det svart att finna ndgon begreppsmissig
skillnad av betydelse mellan miljsbalkens BMT och IPPC-direk-
tivets BAT. De tre huvudsakliga bestdndsdelarna tycks vara nira
nog identiska: det skall vara en teknik som anvinds nigonstans i
virlden, som inte dr alltfér kostsam for ett genomsnittsforetag i
branschen och som p4 den aktuella anliggningen medfor tillrickliga
miljévinster med hinsyn till dess kostnad. Slutligen skall en be-
stimmelse 1 direktivet nimnas, vars rickvidd och betydelse ir nigot
oklar. Enligt artikel 9 p. 4 skall utslippsgrinsvirden visserligen
grundas pd BAT, men ocksd ”...med hinsyn till den aktuella an-
liggningens tekniska egenskaper och geografiska beligenhet samt
de lokala miljoférhillandena”. Det har befarats att vissa linder
skulle kunna avvika frin BAT-nivin med hinvisning till att de
lokala miljéférhillandena inte skulle motivera ndgra omfattande
miljoskyddsdtgirder. En sidan tolkning vinner dock inte stod 1
direktivet; det dr fortfarande BAT-nivdn som skall gilla.

Nir miljobalken inférdes angavs i motiven, angdende ambitions-
nivdn, att IPPC-direktivet utgjorde en minimireglering och att vi i
Sverige har en striktare tillimpning av teknikkravet.” Det angavs
inte nirmare vad detta antagande byggde pd. Naturligtvis ir det
fullt mojligt att den faktiska tillimpningen av teknikkravet kan
variera mellan olika rittssystem, dven om de bakomliggande be-
stimmelserna ir i stort sett likadana. Kravet pd bista mojliga/till-
gingliga teknik ir inte sd vil avgrinsat att det inte finns utrymme
for skillnader i tolkning och ambitionsnivd hos olika tillimpare.
For att 1 detalj utreda eventuella skillnader pd tillimpningsstadiet
skulle en omfattande studie av olika linders nationella praxis
krivas, vilket det inte har funnits tid for. Enligt en undersékning
rorande direktivets tillimpning 1 medlemsstaterna, utférd pd
uppdrag av kommissionen, var tillimpningen av direktivet ”i stort
sett tillfredsstillande”.” Kanske kan det antas att linder med en
allmint sett miljdmedveten befolkning dr mer beniget att tillimpa
bestimmelserna strikt, men 1 nuliget saknas underlag f6r att dra en

> Prop. 1997/98:45, del 1, s. 218.

> Rapporten ifriga har inte publicerats men hinvisas till i Communication from the
Commission to the Council, the European Parliament, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions: Progress in implementing Council Directive
96/61/EC concerning integrated pollution prevention and control, COM(2003) final,
19.6.2003”.

322



SOU 2003:120

sidan slutsats. Det finns inget som direkt visar att Sverige skulle ha
hégre krav in vad som giller enligt IPPC-direktivet.

Slutsatsen som kan dras frin det ovan beskrivna ir att miljs-
balkens BMT anknyter relativt nira till EG-rittens BAT. Det an-
forda betyder att problematiken kring handelsystemets funktion
och kravet pd tillimpning av BMT/BAT inte kan antas vara annor-
lunda i Sverige dn i 6vriga medlemslinder, &tminstone inte som en
konsekvens av skillnader i den uttalade ambitionsnivin.

4.2.2  Gransvarden for utslapp av koldioxid

Direkt reglering av koldioxidutslipp 1 tillstdnd enligt miljébalken
kommer inte att vara férenligt med EG-ritten efter den dndring i
IPPC-direktivet som gors genom artikel 26 1 handelsdirektivet. Det
kommer dirfor inte vara aktuellt att reglera enskilda anliggningars
koldioxidutslipp med stéd av miljsbalken. Den svenska lagen be-
héver dndras s att det tydligt framgdr att grinsvirden inte skall
anges for koldioxidutslipp i tillstdnd i miljébalken.

Samma resultat som uppnds med ett grinsvirde foér koldioxid
skulle minga ginger kunna uppnis genom reglering av brinsle-
anvindningen. Om ett tillstdndsbeslut t.ex. foreskriver att en verk-
samhet endast fir anvinda en viss mingd olja per 4r, kan det i
praktiken f§ samma resultat som ett grinsvirde fér koldioxid-
utslippen. S&dana villkor kan féreskrivas enligt miljobalkens 2 kap.
5 § om att férnybara energikillor skall anvindas i férsta hand. Om
inte férbudet mot angivande av utslippsgrinsvirden for koldioxid
skall riskera att urholkas vore det énskvirt att miljobalken dndras
pa ett sddant sitt att inte heller villkor av denna typ skall gilla
fortsittningsvis eller féreskrivas 1 framtida tillstdnd. Ett annat alter-
nativ vore att undanta de berérda verksamheterna frin kravet pd
anvindning av férnybara energikillor, varvid grunden fér att be-
grinsa anvindningen av fossila brinslen skulle bortfalla.

4.2.3  Gransvarden for utslapp av andra amnen an koldioxid

Liksom enligt IPPC-direktivet skall enligt miljébalken grinsvirden
anges for utslipp av vissa andra dmnen in koldioxid. Om utslipp av
de imnena korrelerar med utslipp av koldioxid kan sddana grins-
virden medféra en form av indirekt reglering dven av utslipp for
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koldioxid. Utredningen av IPPC-direktivet respektive miljobalken
har inte visat att det foreligger ndgra skillnader mellan lagarna vad
giller grinsvirden f6r sidana imnen. Jimforelsen mellan BMT och
BAT tyder pd att ambitionsnivdn ir visentligen densamma och att
det dirfor inte finns anledning att férmoda att problematiken med
indirekt reglering koldioxidutslipp via andra imnen kommer att
vara av allvarligare natur i Sverige dn i 6vriga medlemslinder. Vad
som 1 denna friga giller f6r férhillandet handelsdirektivet/IPPC
kan antas gilla dven for férhdllandet handelsdirektivet/miljobalken.

4.2.4  Krav pa energieffektivitet och anvandning av fornybara
energikallor

Vid en jimférelse av miljobalkens och IPPC-direktivets bestim-
melser roérande energi utgér kravet pd anvindning av férnybara
energikillor den storsta skillnaden. Enligt 2 kap. 5 § miljobalken
skall férnybara energikillor viljas i férsta hand, medan IPPC-direk-
tivet inte innehdller ndgot motsvarande krav. Det framstdr vidare
som naturligt att ett krav pd utfasning av fossila brinslen enligt
miljébalken kan, beroende pa hur det tillimpas, vara problematiskt
1 relation till ett system fér handel med utslippsritter fér kol-
dioxid.

Ovan har nimnts att det 1 svenska tillstind skulle kunna fére-
komma krav pd att anvindning av fossila brinslen byts ut mot
annan energikilla, om detta har befunnits méjligt vid en utredning.
Alternativt kan det krivas att anvindningen av fossila brinslen be-
griansas till en viss mingd. For det fall att krav rutinmissigt stills pd
utredning av méjligheterna till byte av energikilla, och ev. dven att
en sidan omstillning faktiskt krivs, forefaller den svenska miljs-
ritten pd denna punkt svir att férena med de syften som ligger till
grund f6r handelsdirektivet. Alldeles oavsett frekvensen av denna
typ av villkor 1 svenska tillstind ir det tydligt att miljobalkens
respektive handelsdirektivets principer fér styrning av verksam-
heters energiférsérjning inte samverkar. Den motsittningen ir
specifik f6r Sverige 1 den meningen att motsvarande problem inte
dterfinns i relationen mellan IPPC-direktivet och handelsdirektivet.

Nir det giller energieffektivitet i snivare mening, alltsd oavsett
varifrdn energin kommer, finns ingen formell skillnad mellan mil;j6-
balken och IPPC-direktivet. Bdda lagverken kriver helt enkelt att
energi inte skall g3 till spillo i onédan. I denna del dr det dirfér bara
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ambitionsnivin hos tillimparen som kan resultera i skillnader
mellan Sverige och 6vriga EU-linder. Vad som framkommit om
tillimpningen frin andra medlemslinder tyder nirmast pd att inte
alltfor strikta krav stills. Visserligen regleras verksamheternas 3t-
girder pd omridet i ndgon min, men det skulle 4 andra inte kunna
pastds att verksamheterna styrs i sidan utstrickning att det inte
finns ndgot utrymme kvar for verksamhetsutévarens egna bedém-
ningar om vilken nivd av energieffektivitet som ir mest kostnads-
effektiv vid den egna anliggningen. Svensk hittillsvarande praxis
tycks av det material vi funnit inte avvika frn ett europeiskt
genomsnitt i denna friga. De eventuella problem som kan finnas
betriffande effektiv energianvindning och utslippshandel kan dir-
for antas vara ungefir desamma i Sverige som 1 vriga medlems-
linder. Vad som giller for férhillandet mellan IPPC-direktivet och
handelsdirektivet 1 energieffektivitetsfrigan giller dirfor ocksd
mellan miljébalken och handelsdirektivet.

5 Nationell diskretion vid implementering av
handelsdirektivet

Detta avsnitt syftar till att utifrdn EG-rittsliga principer diskutera
medlemsstaters handlingsfrihet vid implementering av handels-
direktivet. I féregdende kapitel har en jimférelse visat att det finns
vissa problematiska punkter i relationen mellan befintlig svensk
miljéritt och direktivet, vilket huvudsakligen giller de regler om
energi som &terfinns i miljobalken 2 kap. 5 §. Frigan ir i vilken
utstrickning hinsyn méste tas till EG-rittsliga krav vid den nir-
mare utformningen av det nationella regelverket.

5.1 Réattsliga utgangspunkter for analysen

Viktiga utgdngspunkter f6r all nationell implementering av EG-ritt
ir att EG-ritten ir 6verordnad nationell ritt och att medlems-
staterna ir skyldiga implementera direktiv enligt artikel 249.
Implementeringen skall ske pd ett lojalt sitt. Hirmed avses t.ex. att
det inte dr tillrickligt att endast formellt utfirda lagstiftning som
motsvarar direktivet ifriga, utan medlemsstaterna ir skyldiga att se
till att direktivets syften genomfors fullt ut 1 praktiken. Det skall
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tilliggas att det 1 detta avseende inte gérs nigon skillnad pd in-
férande av ny nationell lagstiftning och uppritthillande av befint-
liga dldre bestimmelser.

Frigan om handelsdirektivets genomférande pd nationell nivd ir
nigot speciell i det avseendet att det finns tydliga kopplingar till
annan sekundir EG-ritt, nimligen IPPC-direktivet. Forpliktelsen
till korrekt implementering giller bida direktiven. Medlemsstaterna
maste alltsd ta hinsyn till reglerna 1 handelsdirektivet sdvil som till
reglerna i IPPC-direktivet nir nationell ritt utformas. Direktiven
har samma rittsliga status och inget av dem skall gilla med fére-
tride framfor det andra, vilket har klargjorts genom artikel 2 i
handelsdirektivet, som siger att handelsdirektivet skall tillimpas
utan att tillimpningen av IPPC-direktivet pdverkas. Bigge direk-
tiven méste dirfor foljas 1 nationell ritt.

Sdsom tidigare har beskrivits finns inslag i IPPC-direktivets
regelverk som forefaller problematiska i relation till ett vil fun-
gerande handelssystem. Utgdngspunkten maiste emellertid vara att
direktiven ir forenliga och skall fungera i samverkan. Fér medlems-
staterna giller det att implementera direktiven i enlighet hirmed.
Mer konkret blir det friga om att utforma miljébalken och det
framtida svenska regelverket om handel med utslippsritter pd ett
sitt som stimmer 6verens med EG-rittens intentioner vad giller
forhéllandet mellan IPPC-direktivet och handelsdirektivet. Miljs-
balken fir inte foérhindra ett vil fungerande handelssystem, sam-
tidigt som samma lag skall sikerstilla att IPPC-direktivets regler
uppritthills i Sverige.

Allmint giller for miljéfrigor att det dr ett politikomride dir
s.k. delad kompetens rider. Det betyder att medlemsstaterna sdsom
utgingspunkt har full frihet att féra sin egen miljépolitik, med den
begrinsningen att friheten inte giller frigor som redan reglerats i
gemenskapsritten. Nir det giller frigor som har reglerats 1 gemen-
skapsritten har medlemsstaterna férvisso méjlighet att tillimpa
stringare nationella dtgirder dven pd omriden som reglerats av
gemenskapen, enligt 176 i férdraget. Sidana nationella &tgirder fir
dock inte strida mot EG-ritten.” I detta fall skulle frigestillningen
vara huruvida Sverige har ritt att tillimpa stringare bestimmelser
in IPPC-direktivet, och om de stringare bestimmelserna i s fall ir
forenliga med handelsdirektivet.

5 Jfr. avsnitt 2.1.1.
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Frén rittslig, teknisk, synpunkt kan frigan nalkas utifrin dtmin-
stone tvd bestimmelser i férdraget. Forst och frimst ir skyldig-
heten att implementera direktiv enligt artikel 249 av intresse. Det
ovanliga med den féreliggande frigestillningen ir att ev. brister
inte skulle orsakas av att direktivet inte implementeras, utan sna-
rare av att vissa bestimmelser i befintlig nationell ritt skulle kunna
ha potential att minska direktivets genomslag. Den andra bestim-
melsen av intresse dr den ovan nimnda bestimmelsen 1 artikel 176
om medlemsstaternas ritt att tillimpa stringare lagstiftning.

5.1.1 Narmare om handelsdirektivets syfte

Vad handelsdirektivet dr avsett att uppnd, dess syfte, dr av stor
betydelse vid tolkning av nationell ritts férenlighet med direktivet.
Detta giller i synnerhet di EG-domstolen ofta anvinder sig av en
teleologisk infallsvinkel vid bedémningen av vad som anses vara
forenligt med EG-ritten. Atgirder som vidtas av ett medlemsland
och som inte i formellt hinseende strider mot t.ex. ett direktiv kan
vara att bedéma som ett brott mot EG-ritten om &tgirderna
motverkar EG-rittens mélsittningar.

Sdsom tidigare nimnts ligger en viktig killa till forstdelse av
handelsdirektivets syfte i den kompetensgrund som det har antagits
med stdd av.”® Det gir siledes att sluta sig till att syftet med direk-
tivet ir att forbittra skyddet f6r miljon inom gemenskapen. Om-
vint giller att det huvudsakliga malet inte ir att underlitta handels-
utbyte m.m. mellan medlemsstaterna.

Aven om den huvudsakliga milsittningen ir av rent miljs-
skyddande natur dr det bedémningar om ekonomisk konkurrens-
kraft mm. som ligger till grund fér vilken metod som valts for att
uppnd milsittningen. I handelsdirektivets forsta artikel anges att
syftet med direktivet dr att minska utslippen av vixthusgaser, och
att detta skall ske pd ett kostnadseffektivt och ekonomiskt effektivt
sitt. Av betydelse dr dirfor att klargéra vad som i férevarande fall
avses med “kostnadseffektivt” respektive “ekonomiskt effektivt”. I
direktivets preambel, punkt 5, anférs vidare att “Detta direktivs
syfte dr att bidra till ett effektivare fullgérande av Europeiska
gemenskapens och dess medlemsstaters &taganden, genom en
effektiv europeisk marknad fér utslippsritter for vixthusgaser,

5 Jfr. avsnitt 2.1.1.
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med minsta mojliga forsvagning av ekonomisk utveckling och
sysselsittning.”.

I den motivering som 4tféljde kommissionens ursprungliga
forslag till direktiv utvecklas de ekonomiska férdelar som den valda
metoden fér minskning av utslippen anses medféra.”” Enligt
kommissionens mening garanterar handeln att utslippsminsk-
ningarna kommer att genomféras dir kostnaderna ir som ligst.
Aktuella undersokningar, utférda bl.a. av kommissionen visar att
effektivitetsvinster kan uppnds genom handel med utslippsritter.
Over huvud taget genomsyras motiveringen av att forslagets
ekonomiska effekter betonas. Viktiga aspekter ir att systemet skall
ticka hela gemenskapen eftersom kostnaderna f6r minskning av
utslippen férmodas variera avsevirt mellan olika medlemslinder,
vilket forstirker handelns resursallokerande funktion, samt att
6kad konkurrensneutralitet mellan industrier i olika linder uppnds
eftersom priset for en utslippsritt kommer att vara detsamma 6ver
hela gemenskapen.

Det nu nimnda visar att ekonomiska 6éverviganden har varit av
mycket stor vikt for lagstiftaren vid utformningen av handelsdirek-
tivet. Férdelarna med handel med utslippsritter har beskrivits pd
manga hdll och bestdr alltsd i att anstringningarna kanaliseras dit de
gbr mest nytta; optimal resursallokering uppnds.”® Omvint giller
att syftet med styrmedlet kan sigas vara att undvika investeringar
pd de platser dir nyttan med investeringarna relativt sett ir liten.
Som utgingspunkt kan dirfér sigas att nationell ritt 1 syfte att
genomfoéra handelsdirektivet fullt ut, inte bér uppmuntra till
investeringar vars relativa effekt pd koldioxidutslippen ir mindre
in vad de skulle vara pd annan plats inom gemenskapen.

5.2 Handlingsutrymmet betraffande identifierade
fragestallningar

I detta avsnitt skall det nationella handlingsutrymmet analyseras
for vart och ett av de inslag i svensk miljolagstiftning som tidigare 1
framstillningen bedémts kunna vara problematiska i relation till
handelsdirektivets genomfdérande.

¥723.10.2001 KOM (2001) 581 slutlig 2001/0245 (COD).
> De ekonomiska argumenten foér utslippshandel utvecklas bl.a. i FlexMex2-utredningens
forsta betinkande, SOU 2003:60, s. 186 ff.
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5.2.1 Angivande av gransvarden for koldioxid

Frigan har som tidigare nimnts avgjorts direkt i handelsdirektivet.
Enligt artikel 26 dndras IPPC-direktivet pd si sitt att myndig-
heterna inte skall ange grinsvirden for vixthusgaser, forutsatt att
gaserna ifrdga inte ger upphov till betydande lokala féroreningar.
Koldioxid orsakar aldrig betydande lokala féroreningar. Sverige
saknar dirfér mojlighet att tillimpa denna typ av grinsvirden pd
berérda verksamheter.

5.2.2  Angivande av gransvarden for andra amnen an
koldioxid

Som tidigare framhdllits skall enligt artikel 2 1 handelsdirektivet
detta tillimpas utan att tillimpningen av IPPC-direktivet paverkas.
Enligt IPPC-direktivet skall dirfér grinsvirden sittas fér olika
férorenande imnen, t.ex. kviveoxider. Varken handelsdirektivet
eller IPPC-direktivet ger utrymme for medlemsstaterna att bedéma
huruvida det r limpligt att ange grinsvirden fér utslipp av imnen
som ir férknippade med koldioxid. Denna friga omfattas siledes
inte av nationell diskretion. Fér svensk del ir det inte méjligt att
slippa kravet pd angivande av grinsvirden fér férorenande dmnen,
dven om de pdverkar mojligheten till handel med utslippsritter.
Miljobalkens BMT-krav kommer dirfér dven fortsittningsvis styra
berérda verksamheters dtgirder for att minska utslipp av dmnen
som kviveoxider och svaveldioxider.

5.2.3  Krav pa energieffektivitet

Handelsdirektivet behandlar uttryckligen frdgan om energi-
effektivitet 1 artikel 26.2 genom att ett tilligg gors till IPPC-
direktivet. Tilligget, som idr ndgot svirtolkat, &terges hir (den
officiella svenska versionen ir inte tillginglig i skrivande stund):

For activities listed in Annex I to [handelsdirektivet] Member States
may choose not to impose requirements relating to energy efficiency
in respect of combustion units or other units emitting carbon dioxide
on the site.
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Klart dr att valfrihet rider f6r medlemsstaterna om hur energi-
effektivitetsfrigan skall hanteras dtminstone vad giller foérbrin-
ningsanliggningar p platsen. Frigan som uppstdr ir om stadgandet
bér férstds som att valfriheten endast giller energieffektiviteten vid
sjilva forbrinningen, eller om 4ven andra delar av den industriella
processen avses. Om endast energieffektiviteten vid f6érbrinning
avses fir det till foljd att kravet pd energieffektivitet dven fort-
sittningsvis skall gilla for 6vriga delar av anliggningen. T detta
sammanhang kan erinras om den distinktion som tidigare gjorts
mellan 3tgirder som har pdverkan pd koldioxidutslippen vid
anliggningen, respektive dtgirder som inte har sidan paverkan.
Atgirder for forbittrad energieffektivitet i en forbrinningsenhet
paverkar alltid mingden brinsle som behévs, och dirmed kol-
dioxidutslippen (forutsatt att forbranmngen ger upphov till fossil
kold10x1d) Atgirder for energ1effekt1v1tet 1 6vriga delar av anligg-
ningen kan, men miste inte nodvand1gtv1s ha betydelse for
anléiggningens koldioxidutsléipp Det betyder att handelssystemet
endast i vissa fall skapar incitament for energibesparing i processen,
nimligen 1 de fall di &tgirderna ifriga resulterar 1 minskade
koldioxidutslipp.

Av artikel 26.2 framgir att 1 det stycket avses en del av en
anliggning, dvs. ndgonting mindre in det som kallas ”installation” 1
artikelns féregdende stycke. Av 26.2 framgir att man riknar med
att det finns flera "units” pa platsen. Det ir emellertid bara f6r de
delar av den storre anliggningen som slipper ut koldioxid som
medlemstaterna kan vilja att inte infora krav pd energieffektivitet.
Direktivets ordalydelse bor i enlighet hirmed forstds pa sd sitt att
medlemsstaternas valfrihet inte omfattar andra delar av en anligg-
ning (processdelen) in den del dir de faktiska utslippen av kol-
dioxid uppkommer. I annat fall hade det inte funnits nigot behov
av att 1 lagtext skilja ut de delar av anliggningen som slipper ut
koldioxid. Det hade varit tillrickligt att siga att medlemsstaterna
kan vilja att inféra krav pd energieffektivitet eller inte.

Med detta sagt om tolkningen av artikel 26 bor dock en detalj
nimnas som kommer av det faktum att artikeln innebir en dndring
1 IPPC-direktivet. I detta direktiv definieras utslipp som ”direkta
och indirekta utslipp” av imnen m.m. Det ir inte klart vad som
avses med indirekta utslipp. En tolkning ir att indirekta utslipp
syftar pd situationen nir en anliggning, eller delar av en anliggning,

59 Se avsnitt 4.1.3.
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avger virme som hirrér frin energi framstilld vid f6rbrinning som
ger upphov till direkta utslipp av koldioxid i en annan anliggning
eller del av anliggning. Forutsatt att man anvinder sig av denna
forstielse av indirekta “utslipp” (stringt taget rér det sig inte om
nigra egentliga utslipp utan snarare framkallande av utslipp pi
annat héll), skulle det kunna hivdas att dven de delar av en anligg-
ning som férbrukar energi frin férbrinningen &syftas 1 handels-
direktivets artikel 26.

Aven om valfriheten i artikel 26 st. 2 begrinsas till att endast
gilla forbrinningsanliggningar kvarstar viss oklarhet angdende vad
som skall gilla nir biobrinsle anvinds. Bestimmelsen giller for
anliggningar som avger koldioxid, vilket ir fallet dven di de drivs
pd biobrinsle. Innebir detta att dven sidana anliggningar kan
undantas frin kravet pd energieffektivitet?

Verksamhetsutdvare behéver enligt direktivet inte inneha ut-
slippsritter f6r den koldioxid som uppkommer vid férbrinning av
biobrinsle. Detta f6ljer av att biomassa enligt bilaga IV skall ha
emissionsfaktorn noll vid verksamhetsutévarnas berikning av stor-
leken pd utslippen. Frigan ir dirfér om anliggningar som drivs
med biobrinsle skall omfattas av artikel 26. Bestimmelsens orda-
lydelse skiljer inte pd olika typer av brinsle.

Om endast utslipp av fossil koldioxid omfattas skulle grinsdrag-
ningsproblem uppstd f6r de anliggningar som drivs bidde med
fossila brinslen och med biobrinslen. Enligt foretridare f6r kom-
missionens generaldirektorat f6r miljo avser artikel 26 férbrin-
ningsanliggningar dir direkta utslipp av koldioxid sker oavsett om
utslippen uppkommer frin fossila brinslen eller biobrinslen.

Enligt vir mening skulle det dock féra f6r ldngt att tolka IPPC-
direktivets definition av utslipp p4 ett sitt som gor samtliga energi-
forbrukande verksamheter till utslippskillor. Det skulle motsiga
ordalydelsen 1 artikel 26 och inte heller vara konsekvent med han-
delsdirektivets princip att varje verksamhet endast svarar fér sina
utslipp av koldioxiod. En verksamhet som képer in sin energi
utifrin skall inte tillriknas de utslipp av koldioxid som energi-
produktionen ev. har resulterat i. Enligt representanter frén kom-
missionen ir det ocksd tydligt att endast de delar av en anliggning
dir direkta utslipp av koldioxid uppkommer omfattas av valfri-
heten i artikel 26.

Enligt indringen 1 IPPC-direktivet behover alltsd inte medlems-
staterna stilla krav pd energieffektivitet gillande de enheter som
slipper ut koldioxid, men de kan ocks3 vilja att uppritthélla sidana
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krav. Kommissionen har gett uttryck fér en tolkning av IPPC-
direktivets energieffektivitetskrav som fir betecknas som maittligt
ambitios. Detta skulle kunna indikera att det enligt kommissionens
uppfattning inte vore foérenligt med handelsdirektivet att tillimpa
ett mer ldngtgdende krav pd energieffektivitet. Den tidigare gjorda
jimforelsen har dock visat att det inte foreligger nigra visentliga
skillnader mellan miljobalkens respektive IPPC-direktivets krav pd
energieffektivitet. Det kan inte anses vara oférenligt med handels-
direktivet att uppritthdlla det krav p energieffektivitet som finns i
IPPC-direktivet. Hirav féljer att det, ur ett EG-rittsligt perspek-
tiv, rider valfrihet ifriga om att uppritthdlla kravet pd energi-
effektivitet eller ej.

5.2.4  Krav pa anvandning av férnybara energikallor

Det har redan konstaterats att en tillimpning av miljébalkens regel
om férnybara energikillor pd verksamheter som omfattas av han-
delssystemet uppenbarligen skulle begrinsa de verksamheternas
mojlighet att hantera koldioxidutslippen utifrin bedémningar om
kostnadseffektivitet. IPPC-direktivet saknar regler som styr verk-
samheters val av energikilla, varfor frigan bor anses vara oreglerad i
gemenskapsritten. Med detta synsitt bor férdragets regler i arti-
kel 176 om stringare nationella dtgirder pi miljdomridet inte vara
tillimpliga p& frigan om vissa verksamheter anvindning av férny-
bara eller icke férnybara energikillor.®® Den svenska regeln betrak-
tas dd inte som en stringare itgird, utan helt enkelt som en annan
3tgird.®’ Eftersom frigan om verksamheters energiférsorjning si-
ledes inte regleras av gemenskapsritten ir utgingspunkten att
frigan helt ligger under nationell kompetens. T detta fall ir det
nationella handlingsutrymmet stérre in om frigan anses vara regle-
rad i gemenskapsritten.

Emellertid kan medlemsstaterna inte heller i frigor som ir
oreglerade 1 EG-ritten anvinda sig av regler som kommer i konflikt
med annan gemenskapsritt. Sirskilt betydelsefullt dr att nationella
miljoregler inte fir strida mot primirritten i allminhet och reglerna

¢ Det finns rittsakter pd gemenskapsnivi vars syfte ir att frimja anvindningen av férnybara
energikillor. Diremot saknas kravregler som ir direke tillimpliga pd verksamheter i likhet
med miljébalken 2 kap. 5 §.

¢ Om distinktionen mellan ”stringare itgirder” och ”andra itgirder”, se Krimer, 1998,
s. 124 ff.
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om fritt varufléde pd den inre marknaden i synnerhet.*” Det ir svirt
att se hur den svenska regeln skulle strida mot gemenskapens
primirritt. Regeln paverkar inte méjligheterna till svensk export
eller import enligt den definition av handelshinder som EG-dom-
stolen byggt upp genom omfattande praxis och gemenskapens
konkurrensritt saknar tillimplighet pd frigestillningen.

Sammantaget saknas grund for att hivda att miljobalkens regel
om férnybara energikillor skulle strida mot gemenskapens primir-
ritt. Frigan om dess forenlighet med EG-ritten kan dirfér be-
grinsas till att gilla det faktum att regeln inte forefaller std i
samklang med handelsdirektivets milsittning om att minskningen
av koldioxidutslippen skall ske p4 ett kostnadseffektivt sitt.

Aven om (viss) konflikt med handelsdirektivets milsittning
forutsitts kan ett antal omstindigheter av relevans i ssmmanhanget
tyda pa att det likvil inte skulle vara att betrakta som ett brott mot
EG-ritten. Huvudsyftet med handelsdirektivet dr att minska
utslippen av vixthusgaser, 1 forsta hand koldioxid. Det ir endast
valet av metod som 1 handelsdirektivet kidnnetecknas av mélet om
kostnadseffektivitet. Den svenska regeln om foérnybara energi-
killors foretride torde vara vil dgnad att medverka till uppfyllandet
av gemenskapens klimatpolitik eftersom den féreskriver/uppmanar
till en energiproduktion som inte ger upphov till vixthusgaser. Ut-
slippsminskningen i sig torde uppnds i minst samma utstrickning
med den svenska regeln. Regeln kommer endast i viss konflikt med
metodiken for ett av gemenskapens instrument for att minska
utslippen vilket kan fi till f6ljd att utslippsminskningen i Sverige
inte sker pd ett fullt lika kostnadseffektivt sitt. Den effekten ir
endast av betydelse for svensk industri. Frin EG-rittslig synvinkel
ir stringare miljoregler normalt endast intressanta di de p& nigot
sitt berdr det fria varuflodet eller pd annat sitt inverkar negativt pd
den inre marknadens funktion. Hir ror det sig istillet om en rent
produktionsinriktad regel som inte pd nigot sitt berér andra
medlemsstaters industri.

Visserligen kan hivdas att regeln skapar olika férutsittningar for
olika aktdrer pd marknaden, beroende pd i vilket land de befinner
sig. Sddana olikheter i produktionsorienterad miljélagstiftning ir
inget nytt inom gemenskapen och inte heller nigot som férbjuds av
EG-ritten. Syftet med rittsakter under artikel 175 dr som bekant
inte att dstadkomma fullstindig harmonisering av medlemslinder-

62 Jfr. fallet med danska nationella regler f6r returflaskor 302/86 Kommissionen mot Dan-
mark [1988] ECR 4607.
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nas miljéregleringar.”’ Dirfér har Sverige rittslig mojlighet att
behilla regeln om férnybara energikillor.

6 Tillstandsfragor

Enligt handelsdirektivets artikel 4 mdiste de verksamheter som
omfattas av direktivet inhimta tillstdnd frén behériga myndigheter
for att verksamheten skall f8 bedrivas. Verksamheterna ifriga kom-
mer dirfor att behova ytterligare ett tillstdnd utdver det tillstdnd de
maste ha i enlighet med IPPC-direktivets och miljébalkens bestim-
melser. Avsikten med detta kapitel ir att diskutera vissa rittsliga
frigor som vicks i anledning av verksamheterna nu beliggs med ett
ytterligare tillstdndskrav. Det giller dels egendomsrittsliga frigor
om statens ritt att framstilla nya krav pd verksamheter som redan
erhillit tillstind att bedriva verksamhet, dels behandlas vissa frigor
om samordning och integrering av tillstdnd enligt handelsdirektivet
respektive miljobalken. Avsikten idr att 6versiktligt diskutera
mojligheterna att i framtiden tillimpa ett integrerat férfarande for
bigge tillstdnden.

Det bér betonas att tillstdndet enligt handelsdirektivet dr helt
annan typ av tillstdnd dn det som ges enligt miljobalken. Avsikten
ir inte att ndgon materiell prévning av verksamheten i sig skall ske
inom ramen f6r tillstdndférfarandet under handelsdirektivet. Det
enda kriteriet direktivet anger for att verksamhetsutdvaren skall
erhilla tillstind dr att myndigheten ir évertygad om att verksam-
hetsutévaren ir i stdnd att Svervaka och rapportera utslippen.®
Miljobalkens materiella bestimmelser skall inte tillimpas pd frigan
om tillstdnd till koldioxidutslipp. Tillstdndets funktion ir att siker-
stilla verksamheternas férmdga 1 dessa avseenden i syfte att syste-
met med utslippsritter skall kunna fungera pd avsett vis. Det kan
dirfor forvintas att processen for att inhimta tillstdnd for utslipp
av koldioxid kommer vara av snabbare och mer formell natur in
motsvarande process enligt miljobalken.

> C-318/98 Fornasar [2000] ECR I-4785.
¢t Artikel 6 handelsdirektivet.
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6.1 Ersattning till berérda verksamhetsutévare

De verksamheter som berérs av handelsdirektivet skall 4ven inneha
tillstdnd f6r miljofarlig verksamhet enligt miljobalken 9 kap. 6 §
med tillhérande f6érordning om miljéfarliga verksamheter. Nir
tillstdnd f6r drift av miljofarlig verksamhet inhimtats omfattats det
av rittskraft enligt 24 kap. 1 §, dvs. det ger verksamhetsut6varen ett
visst skydd i fall d& myndigheter av olika skil skulle vilja inskrinka
verksamhetens fortsatta drift. Detta forutsitter givetvis att verk-
samheten bedrivs inom de ramar som angetts i tillstdndet. Utgdngs-
punkten ir att tillstdndet giller for obegrinsad tid, dven om det
enligt 24 kap. 5 § finns en mingd méjligheter att pdkalla omprév-
ning. Nir det nu inférs krav pd tillstdnd for utslipp av koldioxid
innebir det att nya krav stills pd verksamheterna. Skulle en verk-
samhetsutdvare inte 3 tillstdnd enligt de nya reglerna innebir det
hinder for fortsatt drift av verksamheten. Frigan som i detta sam-
manhang har vickts ir huruvida drabbade verksamhetsutévare
skulle kunna féra fram krav pd ersittning frin staten fér férlusten.

Frigor om ersittning till verksamhetsutévare i anledning av
inférandet av ett system fér handel med utslippsritter har tidigare
behandlats av Birgitta Leyser i FlexMex1-utredningens betinkande
samt av Staffan Vingby i ett utldtande till FlexMex2-utredningen.®’
Nimnda utredningar skiljer sig nigot frin den férevarande genom
att de fokuserar pa frigan om sjilva inférandet av krav pd innehav
av utslippsritter i sig kan tinkas grunda ritt till ersittning for den
ridighetsinskrinkning det kan sigas innebira foér verksamhets-
utdvarna (med eller utan ett auktionsforfarande). I uppdraget till
denna rapport ingdr istillet att utreda vad som giller i den situa-
tionen di verksamhetsutdvare tvingas upphéra med verksamheten
for det fall att tillstind enligt de nya reglerna inte erhills.

Innan frigan om eventuell ersittning berdrs bor det pdpekas att
det fir antas vara mycket ovanligt att verksamhetsutévare som
innehar tillstdnd enligt miljobalken inte skulle erhilla tillstdnd
enligt handelsdirektivets regelverk. For att 3 tillstdnd enligt miljs-
balken krivs att verksamhetsutdvaren formér att utférligt beskriva
processer, ravaruférbrukning, utslipp etc. Detta ir egenskaper som
sammanfaller med handelsdirektivets kriterier for att tillstdnd skall
limnas. Utslipp av koldioxid ir forhdllandevis enkla att berikna
eftersom de stir i ett proportionellt forhillande till mingden

% SOU 2000:45 Handla for att uppnd klimatmdl!, bilaga 3 av Birgitta Leyser, samt Utltande
2003-05-31 av Staffan Vingby.
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brinsle som sitts in i processen. Formigan att overvaka och
rapportera sina utslipp torde i sirskilt hég utstrickning gilla just
de verksamheter som omfattas av handelsdirektivet, vilka i de flesta
fall ir sddana som prévas av miljddomstol enligt miljobalken (s.k.
A-verksamheter). Av dessa skil ter det sig osannolikt att de inte
skulle kunna framstilla tillrickligt underlag for att 3 tillstdnd till
koldioxidutslipp.

Frigan om det allminnas ansvar vid ingrepp mot enskilda regle-
ras i grundlag genom regeringsformen 2 kap. 18 §, vilken dven ir
den bestimmelse som det i férsta hand skulle vara aktuellt att prova
ersittningsansprik mot. Regeringsformen 2 kap. 18 § stadgar bl.a.
att ingen skall behova tila att det allminna inskrinker anvind-
ningen av mark eller byggnad utom nir det krivs for att tillgodose
angeligna allminna intresse. Sambhillets insatser for att skydda
miljén anses utgora ett sidant angeliget allmint intresse. Om in-
skrinkningen innebir att pigiende markanvindning inom berdrd
del av fastigheten avsevirt forsvaras eller skada uppkommer som ir
betydande i férhallande till virdet pd denna del av fastigheten, skall
ersittning utga.

S&vil Leyser som Vingby har kommit till slutsatsen att det inte
kan bli aktuellt med ersittningsskyldighet f6r inférande av krav pd
forvirv av utslippsritter som foljer av direktivet (i vart fall d& gratis
tilldelning anvinds, vid ett auktionsférfarande dr situationen mer
komplicerad). Om utslippsritterna tilldelas gratis sker aldrig nigon
formogenhetsoverforing. Det finns inte anledning att hir ifriga-
sitta den bedémningen.

Helt klart dr att en inskrinkning av aktuellt slag i ritten att
bedriva verksamhet som gérs 1 syfte att virna miljon inte kan ge
upphov till ersittningsskyldighet f6r det allminna, om den verk-
samhet som drabbas av inskrinkningen inte omfattas av ett ritts-
kraftigt tillstdnd. Reglering av foéroreningar ir inte en sidan in-
skrinkning som avsevirt forsvdrar den pdgdende markanvind-
ningen pd fastigheten. Verksamheten kan mycket vil fortsitta att
bedrivas dven om man behéver inhimta tillstind f6r koldioxid-
utslippen. Grundlagen kriver inte att ersittning utgdr di det all-
minna inskrinker ritten att anvinda egendom om det sker till
skydd mot t.ex. féroreningar, vilket tydligt framgir av dess motiv.*

Ett ansprik pd ersittning skulle i forekommande fall istillet
grundas pd att det nya tillstdndskravet skulle innebira ett intring i

% Prop. 1993/94:117, s. 18.
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det dldre tllstdndets rittskraft. Det allminna har si att siga sank-
tionerat koldioxidutslippen och dirmed ingett férvintningar hos
verksamhetsutévarna om att kunna fortsitta verksamheten. Enligt
detta resonemang skulle det siledes vara av betydelse huruvida ut-
slipp av koldioxid omfattas av rittskraft eller ej. Denna frga ir av
betydelse nir det giller skydd mot ytterligare ingripanden frin
myndigheter som gir lingre in vad som féreskrivits 1 ett dldre
beslut.

Det kan mojligen vara s att de ursprungliga tillstdndsbesluten
utgor rittegdngshinder f6r en talan om att inskrinka en verksam-
hets koldioxidutslipp (om koldioxidutslippen skall anses omfattas
av rittskraften torde det f6r 6vrigt inte vara med hinsyn till det s.k.
”allminna villkoret”, utan snarare med hinvisning till allminna f6r-
valtningsrittsliga principer) Omfattningen av rittskraften i till-
stindsbeslut enligt miljébalken ir inte alldeles klar.”

Enligt vir mening ir dock frigans om tillstdndens rittskraft av
mindre betydelse nir det giller generella foreskrifter. Kravet pd
tillstdnd f6r utslipp av koldioxid torde inféras genom en lag om
handel med utslippsritter. S8dana generella féreskrifter anses
kunna anvindas for att férindra tidigare givna villkor 1 tillstdnds-
beslut.®® Foretagare miste alltid rikna att samhillet kan komma att
inféra nya generellt gillande krav pd hur verksamheten skall be-
drivas. Avsikten med att tillerkidnna tillstdndsbesluten rittskraft dr
ge verksamheterna ett visst skydd mot nya krav med st6d av hin-
synsreglerna frén tillsynsmyndigheter eller enskilda, inte att ge
verksamheterna immunitet mot framtida férindringar av lagstift-
ningen. Om saken vore att se pd annat sitt kan det forvintas att
dtskillig lagstiftning pd miljdomrddet skulle férsvdras pitagligt.”
Nyupptickta miljoproblem, sdsom vixthuseffekten, kan gora att
verksamhet som tidigare ansetts ofarlig och dirfor inte reglerats av
sambhillet, ses i ett annat perspektiv och dirfér blir féremal for
reglering av samhiillet.

Av det anfoérda foljer att inférandet av krav pd tillstdnd for
utslipp av koldioxid inte ger upphov till ersittningsskyldighet for
staten. Med denna utgdngspunkt forefaller det mirkligt att ersitt-
ningsskyldighet skulle kunna uppst3 ifall d& en verksamhet inte kan
drivas vidare beroende pd att verksamhetsutdvaren inte formaitt
inhimta tillstdnd f6r koldioxidutslipp. Om inférandet av reglerna i

¢ Se P.H. Lindbom Miljéprocess, Tustus Forlag, Uppsala 2002, del I, s. 684 ff.
8 Se SOU 1993:27 Miljobalk, s. 584 {.
¢ Jfr. Bertil Bengtsson: Miljébalkens dterverkningar, Nordstedts Juridik 2001, s. 190.
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sig inte kan grunda ritt till ersittning kan verksamhetsutévare
rimligtvis inte heller rikta nigra ansprdk mot staten d3 reglerna inte
har efterlevts. Hir kan jimféras med vad som giller for tillstind
enligt miljobalken; enligt 24 kap. 3 § p. 2 kan tillstdnd terkallas
och fortsatt verksamhet férbjudas da tillstind eller villkor diri inte
har f6ljts.

6.2 Samordning och integrering av forfarandena

Artikel 8 1 handelsdirektivet reglerar frigan om férhillandet mellan
forfarandet for att erhilla tillstind enligt direktivet och motsvaran-
de forfarande enligt IPPC-direktivet (dvs. miljobalksférfarandet i
Sveriges fall). Enligt bestimmelsen skall forfarandet enligt han-
delsdirektivet samordnas med férfarandet enligt IPPC-direktivet.
Artikel 8 uppstiller alltsd ett krav pd att samordning av proce-
durerna for tillstdnd skall ske. Det anges inte nirmare vad sddan
samordning skall bestd i. Kommissionen har menat att i det fall
olika myndigheter handligger tillstdnden borde den myndighet
som handligger tillstdnd enligt IPPC-direktivet konsulteras innan
tillstdnd enligt handelsdirektivet utfirdas.”” Rent allmint forefaller
artikel 8 ge ganska stort utrymme till nationell diskretion vid
implementeringen, s linge ndgon form av samordning sker.

Vidare anges att medlemslinderna far integrera forfarandet enligt
handelsdirektivet med forfarandet enligt IPPC-direktivet. Med
integrering av forfarandena avses att bigge tillstdnden erhills inom
ramen foér en enda prévningsprocedur. Mgjligheten att integrera
forfarandena har tillkommit syfte att undvika administrativt
dubbelarbete. For svenskt vidkommande torde det inte vara méjligt
att dstadkomma ett sidant integrerat forfarande till den 1 januari
2005. T FlexMex2-utredningens férsta delbetinkande utgdr man
istillet frin en modell dir tillstdnd limnas efter ett forfarande helt
skilt frdn férfarandet enligt miljébalken.”" Det kan diremot finnas
anledning att 6verviga méjligheten att frin ir 2008 tillimpa ett
system dir tillstind meddelas inom ramen fér den prévning verk-
samheterna genomgar enligt miljobalken.

Tekniken att integrera ett annat tillstdnd med miljébalkens all-
minna tillstdndsférfarande har tidigare anvints ifrdga om tillstdnd

7® Non-paper on synergies between the EC emissions trading proposal (KOM(2001)581)
and the IPPC directive, 22.1.02.
7'SOU 2003:60, s. 115 ff.
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for verksamheter som kan pdverka omrdden enligt EG:s fagel-
skydds- och habitatdirektiv. T det fallet var det tillrickligt att i
reglerna om sddana tillstdnd (miljobalken 7 kap. 28 och 29 §§)
hinvisa till miljébalkens allminna tillstdndsférfarande. Det ansigs
inte finnas ndgot behov av att reglera situationen fér redan be-
fintliga verksamheter.”” Sdvitt giller tillstind fér koldioxidutslipp
méste hinsyn tas till befintliga verksamheter. Dirutéver miste dven
frigan om férnyelse av tillstdnd for koldioxidutslipp hanteras.

Nya verksamheter (som anséker om tillstdind foér koldioxid-
utslipp efter den 31 december 2007) kommer iven att behéva
ansdka om tillstdnd enligt miljobalken. De kan dirfér inom ramen
for ansékan om tillstdnd till miljéfarlig verksamhet samtidigt an-
soka om tillstind foér koldioxidutslipp. De bigge tillstinden kan
limnas genom samma beslut. En férutsittning fér att prova bigge
frigorna inom samma foérfarande ir att verksamheterna som om-
fattas av handelssystemet ocksd ir tillstdndspliktiga under miljs-
balken. Med nuvarande utformning pi handelsdirektivet stir det
klart att samtliga berérda verksamheter ir sddana som iven ir
tillstdndspliktiga enligt miljobalken. Det kan dock inte uteslutas si
kommer vara fallet dven fortsittningsvis, fér det fall att handels-
systemet utvidgas till att omfatta fler vixthusgaser och verksam-
heter. Ett problem med att integrera tillstdndsfrigan med tillstdnd
enligt miljobalken kan dirfér vara att vissa verksamheter enbart
behover tillstdnd fér koldioxidutslipp och silunda inte genomgir
nidgon miljobalksprévning.

Frigan om verksamheter som endast behover tillstind for
koldioxidutslipp skulle méjligen kunna lésas genom att tillstdnds-
bestimmelsen utformas pi si sitt att grundregeln ir att verk-
samheter skall anséka om tillstdnd fér koldioxidutslipp hos miljs-
domstol (alternativt linsstyrelsen). I de fall verksamheten dess-
utom ir tillstdndspliktig enligt miljobalkens allminna regler (vilket
bér vara vanligast) skall ansékas om bigge tillstdnden samtidigt till
den instans som anvisas genom miljébalkens férfaranderegler. P3
detta sitt har frigan hanterats nir det giller tillstdnd enligt figel-
skydds- och habitatdirektiven, jfr. miljobalken 7 kap. 29 b §.

Redan befintliga verksamheter kommer att inhimta tillstdnd i
enlighet med det system som féreslds gilla (3tminstone) for
perioden 2005-2007. De verksamheterna kommer dirmed redan
inneha tillstdnd f6r koldioxidutslipp vid en eventuell 6verging till

72 Prop. 2000/01:111 Skyddet for vissa djur- och véixtarter och deras livsmiljoer, s. 50.

339

Bilaga 5



Bilaga 5

SOU 2003:120

ett 1 miljobalken integrerat tillstdndsférfarande. Eftersom tillstind
enligt handelsdirektivet giller f6r obegrinsad tid kommer verksam-
heterna inte att behéva anséka om nytt tillstdnd, utan kan fortsitta
verksamheten dven efter 2008 med de ildre tillstinden.

Sdvil for nya som befintliga verksamheter giller dock att till-
stdnden foér koldioxidutslipp kan behéva férnyas under vissa om-
stindigheter. Artikel 7 1 handelsdirektivet nimner att verksamhets-
utdvare skall informera myndigheterna om sidana férindringar
eller utvidgningar som gor att tillstdndet kan behova férnyas. Det
anges inte nirmare under vilka omstindigheter tillstdndet skall
fornyas, vilket fir tolkas som att medlemsstaterna har viss disk-
retion att sjilva bestimma nir tillstdnd méste férnyas. Under dessa
forutsittningar kunde det for svensk del vara limpligt med en
bestimmelse av innebdrden att férnyad prévning skall ske under
samma forutsittningar som omprévning sker enligt miljobalken.
Med en sddan ordning skulle sikerstillas att bigge tillstinden alltid
provas 1 ett sammanhang. Skulle t.ex. en verksamhet férindra sin
verksamhet blir det pd vanligt sitt friga om att bedéma huruvida
nytt tillstdnd enligt miljobalken mdste sékas. Om svaret pd den
frigan blir jakande foljer automatiskt att dven tillstindet for kol-
dioxidutslipp miste férnyas.

Ocksd for frigan om férnyelse av tillstdnd for koldioxid giller
dock att vissa verksamheter i ett utékat handelsystem kanske inte
kommer att vara tillstdndspliktiga enligt miljobalken, med féljden
att en direkt koppling till miljébalkens omprévningsinstitut inte
triffar de verksamheterna. En regel om att férnyelse av tillstdnd till
koldioxidutslipp skall ske under samma férutsittningar som om-
provning krivs enligt miljobalken, skulle dock kunna ticka in dven
dessa verksamheter. Verksamheterna fr di bedéma om férnyat
tillstdind behévs mot bakgrund av miljobalkens omprévningsregler.

/ Tilldelning av utslappsratter

Alla medlemsstater méste, enligt artikel 9 i handelsdirektivet, skapa
nationella férdelningsplaner som anger hur minga utslippsritter
man planerar att dela ut inom landet. Dessa férdelningsplaner skall
basera sig pd oppna kriterier, sirskilt de som anges i direktivets
bilaga III. Avsikten med detta kapitel dr utreda vilka krav som kan
stillas pa en nationell f6rdelningsplan ur rittslig synpunke.
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7.1 Allmant om tilldelningen av utslappsratter

Medlemsstaterna skall offentliggéra och anmila den nationella
fordelningsplanen fér perioden 2005-2007 till kommissionen och
de 6vriga medlemsstaterna senast 31 mars 2004. Kommissionen har
tre minader pd sig att granska planen frin det att den anmilts, och
kan under denna tid besluta att avvisa planen helt eller delvis om
den inte uppfyller kriterierna 1 bilaga III. Allokeringsplanerna
mdste ocksd vara 1 verensstimmelse med artikel 10 i direktivet
som stadgar att minst 95 procent av alla utslippsritter f6r perioden
2005-2007 skall delas ut gratis och att minst 90 procent skall vara
gratis f6r perioden 2008-2012. Om kommissionen avvisar planen
mdste medlemsstaten gora en revidering och sedan pd nytt limna
den till kommissionen.”” Nir allokeringsplanen fér 2005-2007 ir
godkind skall varje medlemsstat, med utgingspunkt i planen,
senast tre manader innan periodens borjan besluta om hur minga
utslippsritter som skall tilldelas var och en av de omfattade verk-
samheterna.

I processen att utforma den nationella férdelningsplanen kan det
vara limpligt att f6rst bestimma vilken total mingd utslippsritter
som bér férdelas till den handlande sektorn.” Vid bestimmandet
av den totala mingden utslippsritter miste hinsyn tas tll det
dtagande om utslippsminskning landet gjort under Kyotoproto-
kollet och gemenskapens interna bordeférdelning samt hur stor del
andel av landets samlade utslipp som kommer frin den handlande
sektorn. Dessa faktorer bor évervigas svil utifrdn den historiska
utvecklingen frdn 1990 till dagens utslipp som utifrdn prognoser
om utvecklingen fér den handlande respektive den icke handlande
sektorn. For Sveriges del bor hinsyn dven tas till det nationellt fast-
lagda mélet om utslippsminskning eftersom det ir mer ldngtgiende
in dtagandet i gemenskapens boérdeférdelning.

Frin kommissionens sida har i motiveringen till det ursprungliga
forslaget till handelsdirektiv framhillits att storleken pd utslippen
inte skall bli stérre dn vad de hade varit om de reglerades av IPPC-
direktivet.” Kommissionen menar att en korrekt tillimpning av
kriterierna i bilaga IIT bér leda till ett sddant resultat. Utifrdn den

7> Artikel 9 handelsdirektivet.

7 Kommittén for 6vervakningsmekanismer under Generaldirektoratet f6r miljé rekommen-
derar att den totala mingden utslippsritter att fordela faststills férst, Non-paper second
meeting of Working Group 3, Monitoring Mechanism Committee, april 1, 2003.

7> Kommissionens motivering till férslaget, KOM(2001) 581 slutlig 2001/0245 (COD),
23.10.2001, s. 11.
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stdndpunkten fir inte tilldelningen av utslippsritter resultera i en
6kning av koldioxidutslippen.

7.2 Kriterier i bilaga Il till handelsdirektivet

I nuliget ir informationen om den nirmare innebérden av krite-
rierna i bilaga IIT knapphindig. Enligt Artikel 9 i handelsdirektivet
skall kommissionen senast 31 december 2003 utfirda riktlinjer for
hur kriterierna i bilagan skall implementeras vilket bér innebira ett
fortydligande av de angivna kraven. Det kan dirfér férvintas att
tydligare och mer utférlig information kring de med tilldelningen
sammanhingande frigorna kommer att finnas tillginglig efter
kommande &rsskifte. Kommissionen avser dven att publicera en
mall ("common format”) {6r hur férdelningsplanerna bor utformas
och vad de bor innehdlla i syfte att underlitta jimforelser mellan
olika linders férdelningsplaner.

Direktivet innehiller inte nigot tak fér mingden utslippsritter
de enskilda medlemsstaterna far tilldela verksamheterna. Innan
kriterierna 1 bilaga IIT har fértydligats finns det inte heller nigra
detaljerade riktlinjer fér hur férdelningen av utslippsritter mellan
olika sektorer och anliggningar skall gi tll, utan medlemsstaterna
har limnats viss diskretion i det avseendet. Kommissionen har
dock menat att den initiala tilldelningen av utslippsritter skulle
kunna leda till en betydande snedvridning av konkurrensen pd den
inre marknaden, eftersom medlemslinderna skulle kunna tillimpa
olika principer fér tilldelningen.” Det ir mot den bakgrunden som
kriterierna for tilldelning i bilaga III bér betraktas. Avsikten ir att
kunna utéva en viss gemensam kontroll éver tilldelningen fér att
uppni ett stdrre matt av rittvisa medlemslinderna emellan.

7.2.1  Kriterier avseende den totala mangden utslappsratter

Bilaga III till handelsdirektivet uppstiller vissa krav avseende den
totala mingden utslippsritter medlemslinderna delar ut, utéver de
kriterier som berdr den interna férdelningen mellan olika sektorer
och anliggningar. Férdelningsplanen maste enligt kriterium 1 be-
akta hur stor andel av de samlade utslippen som kommer frin den

76 Kommissionens motivering till forslaget 23.10.2001KOM(2001) 581 slutlig 2001/0245
(COD), s. 6.
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handlande sektorn, jimfért med landets samlade utslipp. Mingden
utslippsritter mdste nimligen, enligt kriterium 1, redan fére
&r 2008 vara forenlig med en strategi for att uppnd landets dtagande
1 gemenskapens bordeférdelning. Detta krav miste tolkas som att
fordelningen till den handlande sektorn inte fir framstd som
oférenlig med en realistisk strategi fér att uppnd mélet f6r perioden
2008-2012. Hinvisningen till den handlande sektorns andel av de
samlade utslippen kan tolkas som att de mél som stills upp fér den
handlande sektorn skall g i linje med vad som krivs ifriga om
utvecklingen av de totala utslippen under Kyotoprotokollet.

Det krav pd balans mellan handlande och icke-handlande sektor
som kan utlisas 1 kriterium 1 nyanseras av att medlemslinderna fir
ta hinsyn till ytterligare en faktor vid férdelningen, nimligen den
nationella energipolitiken. Hinvisningen till nationell energipolitik
tillkom pd ridets initiativ vid antagandet av den gemensamma
stdindpunkten om direktivet. Den nationella politiken kan vara ut-
formad s8 att relativt sett kraftigare utslippsminskningar férvintas
inom den icke-handlande sektorn, vilket medfér att utslippen inom
den handlande sektorn inte nédvindigtvis maste minskas med sam-
ma procentsats som landets samlade utslipp. Den icke-handlande
sektorn tillits pd sd sitt i viss utstrickning kompensera for ut-
slippsminskningar som inte kommer till stdnd inom den handlande
sektorn. Om den nationella klimatpolitiken dr utformad pd s8 sitt
bor det anges i den nationella férdelningsplanen.

Kriterium 1 1 bilaga IIT till handelsdirektivet anger att den
nationella tilldelningen av utslippsritter skall std 1 Overens-
stimmelse med statens dtaganden under EG:s bérdeférdelning”,
Kyotoprotokollet samt med landets nationella klimatstrategi. Kri-
teriet uttrycker ocksd att mingden tilldelade utslippsritter redan
innan 2008 skall ligga i linje med en strategi f6r att uppna eller nd
lingre 4n varje medlemsstats mal under bérdeférdelningen och
Kyotoprotokollet.

For svenskt vidkommande méste tilldelningen alltsd bidra till att
mélet om +4 procent under EG:s bérdeférdelning uppfylls. For
gemenskapens medlemsstater har denna éverenskommelse férdelat
EG:s gemensamma 3tagande inom den s.k. bubblan om -8 procent
under Kyotoprotokollet men staterna kommer att bli rittsligt
bundna p4 bida nivierna nir Kyotoprotokollet trider i kraft.”®

77 Radets beslut 2002/358/EG av 25 april 2002.
78 Dessutom giller staternas &vriga typer (icke kvantifierade) av dtaganden under de bida
Sverenskommelserna.
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Kriterium 1 anger att tilldelningen ocksd bér stimma 6verens
med den nationella klimatstrategin vilket fér Sveriges del skulle
innebira att den skall vara i linje med det av riksdagen antagna
milet om -4 procent.” Det ir dock svirt att se att kommissionen
skulle kunna vidta dtgirder f6r att genomfora ett sddant krav mot
Sverige d3 det ror ett frivilligt mer ldngtgiende 3tagande in vad
som foljer av gemenskapens lagstiftning. Det svenska mailet giller
utan anvindning av flexibla mekanismer eller kolsinkor men 1 och
med att gemenskapen infér ett system for de flexibla meka-
nismerna kommer det att vigas in vid en éversyn av milet vid den
forsta kontrollstationen 2004.

7.2.2  Sarskilt om kriterier i bilaga Il

I uppdraget ingdr sirskilt att underséka innebérden 1 nigra av
kriterierna 1 bilaga tre. Det giller kriterierna for beaktande av
minskningspotential, ren teknik samt tilldelningens forenlighet
med annan gemenskapslagstiftning.

I kriterium 3 anges att mingden utslippsritter att férdela skall
vara forenlig med mdjligheterna att minska wutslippen {for olika
verksamheter i handelsystemet. Betydelsen av detta ir att fordel-
ningsplanen skall ta hinsyn till att mojligheterna till minskning av
utslippen kan skilja sig visentligt 4t mellan olika verksamheter. Vid
tilldelning av utslippsritter torde sddana hinsyn mer konkret bestd
1 att verksamheter med sm& méjligheter till minskning tilldelas fler
utslippsritter i férhillande till sina konstaterade utslipp dn verk-
samheter med stora méjligheter till minskning. Syftet med bestim-
melsen ir att minska risken fér sddan snedvridning av konkurrens-
liget som skulle kunna uppstd om verksamheter eller sektorer som
relativt enkelt kan dtgirda utslippen tilldelas lika minga utslipps-
ritter som foretag som endast har smd mojligheter att 3tgirda
utslippen.

Potentialen fér utslippsminskningar kan beaktas pd ett flertal
sitt. I kriteriet nimns att medlemslinderna fir ("may”) basera
tilldelningen pd genomsnittliga utslipp per producerad produkt
samt moijliga framsteg inom olika verksamheter (i direktivet
anvinds ordet "activities”). Det skulle i s3 fall bli friga om att ange
en genomsnittlig faktor for relationen produktion-utslipp for olika
verksamheter. Dirtill méste dven liggas en faktor som anvinds for

79 Prop. 2001/02:55.
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att beakta de olika verksamheternas mojlighet att minska ut-
slippen. Detta skall dock endast ses som ett exempel pd en till-
delning som ir férenligt med mojligheterna att minska utslippen.
Sddana hinsyn kan tas pd ett flertal sitt. Om ett benchmarkbaserat
system anvinds kan det f6lja redan av de standarder (t.ex. BAT)
som tillimpas att hinsyn tas till minskningspotentialen (tilldel-
ningen sker efter hur lga utslippen borde kunna vara).

Kriteriet om hinsyn till méjligheterna att minska utslippen
kriver inte att planen innehiller en sirskild regel som direkt syftar
till att gora tskillnad mellan olika verksamheter i detta hinseende.
Det krivs endast att planen ”skall vara férenlig med méjligheterna
att minska utslippen...”. Detta miste tolkas som att det ir till-
rickligt att kunna visa att planen resulterar i en tilldelning som inte
missgynnar de verksamheter som endast har sm& mojligheter att
minska utslippen.

Enligt punkt 8 1 bilaga IIT skall férdelningsplanen innehilla
information om pd vilket sitt ren teknik, inklusive energieffektiv
teknik, beaktas. Kriteriet rérande ren teknik tillkom under ridets
behandling av direktivet vid antagandet av den gemensamma stind-
punkten. Betydelsen ligger i att planen pd nigot sitt skall premiera
verksamheter som anvinder sig av ren teknik framfér andra verk-
samheter. Hirigenom undviks dven en snedvridning av konkur-
rensen genom att verksamheter med relative sett stora utslipp
gynnas av en hogre tilldelning av utslippsritter. Det krivs inte att
fordelningsplanen uttryckligen reglerar att ren teknik skall beaktas,
utan det ir tillrickligt att kunna visa hur planens 6vriga regler leder
till att verksamheter med ren teknik inte missgynnas. Det kan
noteras att det dr frivilligt f6r medlemslinderna att beakta tidiga
tgirder (“early action”) enligt kriterium 7. I det fall ett medlems-
land redovisar att hinsyn tagits till tidiga 8tgirder torde det inbe-
gripa en beskrivning av hur ren teknik beaktas. Kravet i kriterium 8
far i det fallet ingen sjilvstindig betydelse.

I punkt 4 stadgas att den nationella férdelningsplanen skall vara
forenlig med gemenskapens 6vriga rittsliga och politiska instru-
ment. Oundvikliga 6kningar av utslipp p& grund av nya rittsliga
krav skall beaktas. Det utkast till gemensam mall f6r férdelnings-
planer som vi har tagit del av talar endast om att planen skall ange
om medlemsstaten ifriga har beaktat oundvikliga utslippsékningar
pd grund av ny gemenskapslagstiftning. I s3 fall skall skilen hirtill
forklaras samt varfér utslippsékningarna ir oundvikliga. Detta
kriterium torde vara tillimpbart t.ex. pd vissa 6kningar av kol-
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dioxidutslippen frin raffinaderier som betingas av skirpta krav i
gemenskapens lagstiftning om drivmedel. T syfte att minska det
producerade drivmedlets inneh&ll av vissa miljéfarliga imnen méste
produktionen férindras pd ett sitt som resulterar i storre utslipp

av koldioxid.

7.3 Regler om statsstéd

Den fria konkurrensen utgor en av grundtankarna fér den inre,
gemensamma marknaden. EG-férdragets artikel 3 och 4 stadgar att
ett sikerstillande av konkurrensen ir nédvindigt f6r att n gemen-
skapens mél och att den ekonomiska politiken skall bygga pd en
6ppen marknadsekonomi med fri konkurrens. De centrala reglerna
for EG:s konkurrensritt 3terfinns 1 artikel 81 och 82 EGF som
reglerar fé6rbud mot konkurrensbegrinsande avtal mellan féretag
respektive forbud mot missbruk av dominerande stillning. Bida
artiklarna reglerar missférhillanden skapade av féretag. Detta ir
nigot som kan komma att uppstd nir systemet fér handel med
utslippsritter ir i funktion men d& det inte dr nigot specifikt for
handel med utslippsritter limnas det utanfér denna utredning.
Istillet dr det reglerna i artikel 87 och 88 som rér statsstéd som ir
av intresse och som kommer att beskrivas nedan.
Artikel 87.1 anger huvudregeln f6r statsstod:

Om inte annat foreskrivs i detta fordrag, ir stdéd som ges av en
medlemsstat eller med hjilp av statliga medel, av vilket slag det in ir,
som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gyn-
na vissa foretag eller viss produktion, oférenligt med den gemensamma
marknaden i1 den utstrickning det pdverkar handeln mellan medlems-
staterna.

For att en dtgird skall utgora stéd krivs alltsd att den uppfyller alla
artikelns kriterier genom att det involverar statliga medel, att det
kan pdverka den fria konkurrensen negativt, att det innebir en
fordel f6r mottagaren samt att det paverkar handeln mellan stater-
na.

Termen stdd har givits en vid tolkning av bide kommissionen
och av EG-domstolen. Det innebir att inte bara direkt utan dven
indirekt stéd omfattas. Med indirekt stéd menas sidana fall dir
staten inte fir inkomster som man skulle ha fitt annars, t.ex.
genom skattelittnader f6r en viss typ av foretag eller sinkta rinte-
satser. Exempel pd fall som bedémts utgora statsstéd dr subsidier
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for att frimja investeringar i vindkraft, fordelaktiga 18n for
avfallshantering, kontroll av luftférorening samt energianvind-
ning®' samt littnader i koldioxid-/energiskatt fér energiintensiv
industri.*?

Kommissionen &vervakar tillimpningen av statsstédsreglerna
och skall enligt artikel 88.1 tillsammans med medlemsstaterna
granska stodprogram som ir i kraft. Medlemsstaterna dr ocksd
skyldiga enligt artikel 88.3 att anmiila alla planerade program som
innebir statsstdd till kommissionen. Detta giller dven systemet for
handel med utslippsritter. Om en medlemsstat vill genomféra en
tilldelning som utgér statsstdd skall 3tgirden anmilas till kom-
missionen for granskning.

7.3.1  Statsstod syftande till miljéskydd

I artikel 87.2 och 3 EGF anges undantag frdn huvudregeln nir stod
ind3 anses forenligt, med den inre marknaden. Dessa undantag ror
inte miljoskydd specifikt férutom 87.2(b) som ger mojlighet till
stdd for avhjilpande av skador vid naturkatastrofer. Trots frin-
varon av ett uttryckligt undantag finns utrymme fér att med stat-
liga medel befrimja miljévinlig produktion framfér annan produk-
tion. I detta sammanhang ir den s.k. integrationsprincipen 1 arti-
kel 6 EGF central. Principen siger att miljéhidnsyn skall integreras i
utformning och tillimpning av gemenskapens samtliga politik-
omrdden. Kommissionen ir dirfér skyldig att vid tillimpning av
statsstodsreglerna beakta intresset av en god miljé.

Kommissionen ger ut riktlinjer for i vilka fall stoddtgirder for
miljoskydd kan tillitas och de nu gillande 4r frin 2001.% Av rikt-
linjerna framgar bl.a. att gemenskapen skall striva mot ordning dir
foretagen betalar det verkliga priset fér sin verksamhet, genom att
miljokostnaderna internaliseras 1 foretagens produktionskostnad.
Riktlinjerna ger alltsd uttryck fér principen att férorenaren skall
betala (Polluter Pays Principle, PPP). Denna princip intar $ver
huvud taget en framtridande plats vid konkurrensrittsliga bedém-
ningar av frigor som roér miljéskydd.* En konstruktion, vare sig
det ir friga om statligt stdd eller ett avtal mellan foretag, ir nor-

8 Kommissionens XXIInd Report on Competition Policy, s. 449.

8! Kommissionens XXIInd Report on Competition Policy, s. 453 samt EGT 1991 L 156/39.
82 Kommissionens XXIInd Report on Competition Policy, s. 451.

%3 Gemenskapens riktlinjer for statligt stod till skydd for miljon (2001/C 37/03).

% Kommissionens XXIInd Report on Competition Policy, 1993, s. 52 ff.
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malt godtagbar ur konkurrenssynpunkt om syftet ir att pd ett
korrekt sitt genomféra PPP.

7.3.2  Statsstod genom tilldelning av utslappsratter

Det bér framhillas att de grundliggande reglerna om statsstdd ir
mycket generellt hillna. Detta ir fallet eftersom reglerna ticker in
en stor mingd situationer av olikartad karaktir. Statsstéd kan
utformas pd si minga olika sitt och med olika syften att det ir
svirt att dra nigra mer ldngtgiende slutsatser utifrin enskilda fall.
Varje situation méste bedémas for sig. Vidare skall reglerna om
statsstod alltid tillimpas utifrdn en helhetsbild av de ekonomiska
spelregler som staten erbjuder de aktuella féretagen. Foretag ir
vanligen forema3l for en mingd olika regleringar av ekonomisk eller
administrativ natur. En littnad av ett krav kan kompenseras genom
en skirpning av ett annat. En analys av en viss foreteelses for-
enlighet med reglerna om statsstéd férutsitter normalt kinnedom
om helhetsbilden av statliga regleringar som kan paverka féretagens
ekonomiska situation.

Kommissionen konstaterar redan i riktlinjerna angdende statligt
stod till skydd for miljon frdn 2001 att ytterligare ledning kan
behévas angdende statsstodsreglernas tillimpning vid inférandet av
ett system for handel med utslippsritter. Det ansigs dock vid den
tidpunkten vara for tidigt att faststilla kriterier fér vad som utgér
tilldtet stéd vid tilldelning av utslippsritter. Rittsliget vad giller
statligt stod vid tilldelning av utslippsritter kan férvintas bli kla-
rare efter den 31 december 2003, di kommissionen skall ha utfirdat
riktlinjer om tillimpningen av kriterierna i bilaga III. Dessa rikt-
linjer bor ge ledning foér frigan om vad som kan bedémas som
statligt stod ifriga om tilldelningen.

Nir det giller tilldelning av utslippsritter miste konstateras att
det f.n. foreligger ett flertal osikerhetsfaktorer. For det f6rsta finns
1 skrivande stund ingen tinkt modell for tilldelning att bedéma
utifrdn reglerna om statsstdd. For det andra ir det oklart hur
energiskattesystemet kommer att se ut vid tiden f6r handelssyste-
mets ikrafttridande. Hur skatten pd energi och koldioxid utformas
kommer att fi stor betydelse fér frigan om tilldelningens for-
enlighet med reglerna om statsstod.
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7.3.3  Rekvisiten for statsstod applicerat pa tilldelning av
utslappsratter

For att artikel 87 skall vara tillimplig méste det vara friga om
medel som &verférs till marknadsaktorer. Vid gratis tilldelning
overfors en immateriell rittighet till enskilda féretag. Denna rittig-
het kommer att kunna siljas pd en marknad och representerar dir-
for ett férmogenhetsvirde som mottagarna kommer att kunna
utnyttja. Tilldelningen utgér sdledes en sddan transaktion som kan
vara att se som statsstdd.

Vidare skall de medel som 6verférs, f6r att kunna utgéra stats-
stdd, gynna vissa foretag eller viss produktion, enligt det s.k. selek-
tiviterskriteriet. Atgirder som syftar till att stirka landets samlade
ekonomi ir vanlig ekonomisk politik och kan inte betraktas som
statsstod. Utgdngspunkten ir att statliga dtgirder skall drabba alla
foretag lika. Det kan ibland vara svért att skilja pd vad som gynnar
ekonomin i allminhet och vad som ir stéd till vissa foretag eller
sektorer. En reglering omfattar ofta flera olika sektorer och i ett
sddant fall ir frigan om regleringen innefattar ndgot moment av
sirbehandling. Det visentliga ir huruvida det gir att urskilja en
grupp foretag som genom de statliga dtgirderna hamnar i ett bittre
ekonomiskt lige dn vad andra foretag gér. Det féljer av sam-
handelskriteriet (se nedan) att sirbehandling av foretag ir av
intresse forst nir den pdverkar konkurrenter i andra linder inom
gemenskapen.

For tilldelning av utslippsritter innebir selektivitetskriteriet att
det framfor allt dr undantag till de generella reglerna i den
nationella férdelningsplanen som ir av intresse ur statsstdds-
synpunkt. Ar t.ex. den allminna regeln att féretagen skall tilldelas
utslippsritter som motsvarar de faktiska utslippen under r x, kan
eventuella regler som resulterar i att vissa féretag skall tilldelas en
annan (storre) miangd vara att betrakta som statsstéd. Det kan vara
friga om en regel som skiljer pd olika typer av utslipp och som
leder till att vissa foretag fir relativt sett fler utslippsritter in
andra. Reglerna bedoms utifrin den effekt de har pa féretagen. En
regel som visserligen har en generell utformning kan uppfylla
selektivitetskriteriet om regeln i praktiken far till effekt att en viss
grupp foretag gynnas.

Avsteg frin regleringens generella principer kan vara motiverade.
Det ligger 1 rekvisitet att statligt st6d inte fir snedvrida konkur-
rensen eller hota att snedvrida konkurrensen. Aven om selekti-
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vitetskriteriet dr uppfyllt genom att en grupp foretag gynnas
behéver dtgirden inte nédvindigtvis bedémas som konkurrens-
snedvridande. Som nimnts ovan intar PPP en central plats i
bedémningen av vad som ir godtagbart ur konkurrenshinseende.
Kommissionen uppritthdller en policy med innebérden att regle-
ringar som syftar till att pd ett korrekt sitt genomdriva denna prin-
cip inte kan snedvrida konkurrensen, dven om regleringen ifriga
innebir att vissa foretag hamnar i ett bittre lige in sina kon-
kurrenter (alternativt: itgirden anses i och for sig som en konkur-
rensbegrinsning, men den begrinsningen ir tilliten med hinsyn till
miljoskyddsintresset. Distinktionen ir inte helt klar). Detta inne-
bir tex. att foretag som tilldelas fler utslippsritter dn vad de
slippte ut under det valda basdret inte gynnas p3 ett otillborligt sitt
om den extra tilldelningen beror pd att foretaget ifrdga slippte ut
relativt sett lite koldioxid i férhdllande till sin produktion under
basiret.

Sirbehandling av féretag kan férvintas vara svdrare att motivera
om dtgirden inte pd ett tydligt sitt kan kopplas till PPP. Allmint
giller att ett undantag frin generella regler bér framstd som en
naturlig och logisk del av helheten i en miljéreglering for att en
sirbehandling av vissa féretag skall kunna vara motiverad. Undan-
tag frin den generella regeln som inte kan férklaras utifrin sakliga,
objektiva grunder riskerar att betraktas som konkurrenssned-
vridande. Som exempel ett fall dir ett undantag inte ansigs motive-
rat kan avgorandet i det uppmirksammade Adria Wien-mailet
nimnas.” T detta fall gynnade den &sterrikiska energiskattelagen
foretag som tillverkar varor, till skillnad frin tjinsteproducerande
foretag. EG-domstolen menade att det inte fanns nigon grund i
den allminna lagstiftningssystematiken for att sirbehandla varu-
producerande féretag. Det fanns inte heller nigra miljomassiga skil
for dtgirden. Sirbehandlingen av varuproducerande féretag var
dirfor att betrakta som otilldtet statsstod.

Ett godtagbart skil for sirbehandling av vissa foretag kan vidare
vara att foretagen ifrdga inte har ndgot rimligt alternativ till att
forfara pa det sitt som regleringen ifrdga soker undvika, om den
produkt féretagen tillverkar skall fortsitta tillverkas. Ett exempel
pd detta giller en dansk lag om skatt pd utslipp av vissa dmnen till
avloppsvattnet. Vissa industrier (bl.a. fiskeindustrin) undantogs

8 M3l C-143/99 Adria-Wien Pipeline GmbH, Wietersdorfer & Pegganer Zementwerke GmbH
mot Finanzdirektion fiir Kirnten, [2001] ECR 1-8365.
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frin skatterna eftersom de inte ansigs ha ndgot rimligt alternativ
till sddana utslipp, vilket godkindes av kommissionen.*

Vid granskning av de tidigare inférda mindre systemen fér han-
del med utslippsritter i1 Storbritannien och Danmark har kommis-
sionen ansett inférandet av systemen i sig medféra viss snedvrid-
ning av konkurrensen. Vid bedémningen av systemens férenlighet
med statsstddsreglerna har hinsyn dock tagits till att linderna pd
frivillig basis genomfért Atgirder som dr av intresse for hela
gemenskapen 1 syfte att uppfylla dtagandet under Kyotoproto-
kollet.”” Beddmningen torde bli striktare vid implementeringen av
handelsdirektivet eftersom det d4 ir friga om dtgirder som linder-
na ir skyldiga att foreta. Eventuellt stdd i form av tilldelning till
vissa foretag kan inte pd samma sitt motiveras med att de féretagen
uppfyller mer ldngtgdende miljoma4l in andra féretag inom gemen-
skapen. Férekommer undantag eller itskillnad mellan olika verk-
samhetstyper i den nationella férdelningsplanen bér skilen hirtill
anges och det bor forklaras varfér dtgirderna inte bor betraktas
som otilldtet statsstod.

Stéd som inte pdverkar handeln mellan medlemsstaterna utgér
inte otilldtet statligt stod enligt gemenskapens regler, enligt det s.k.
sambandelskriteriet. Rekvisitet har givits en relativt vid tolkning av
kommissionen och domstolen. Det ir inte nédvindigt att konkret
bevisa att foretag i andra medlemslinder lider skada av stodet.
Exempelvis kan stéd anses paverka handeln mellan medlemsstater-
na iven om det mottagande foretaget endast producerar fér den
nationella marknaden. Ett sddant stéd kan anses vara dtminstone
potentiellt konkurrenssnedvridande genom att det blir svirare for
utlindska konkurrenter att ta sig in pd den nationella marknaden.

En konsekvens av samhandelskriteriet ir att st6d som syftar till
att bemota konkurrens frin féretag utanfér gemenskapen inte kan
angripas med stdd av statsstodsreglerna. Detta kan ha viss relevans
for eventuellt stod till foretag som omfattas av handelssystemet.
Kriterium 11 1 bilaga IIT till handelsdirektivet nimner att den
nationella férdelningsplanen kan innehilla information om hur
konkurrens frdn linder utanfér gemenskapen beaktas vid tilldel-
ningen. I de flesta fall torde det emellertid vara mycket svart att

8 Report on the Application of the Competition Rules in the European Union, Directorate-
General IV, 1996.

7 Arende N 1037/95, publicerat i EGT C 188, 28.6.1996 (Danmark) samt irende
N 416/2001 (Storbritannien).
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skilja ut stéd som skyddar frin internationell konkurrens frén stod
som skyddar mot gemenskapsintern konkurrens.

I dagsliget gir det inte att siga vilken betydelse som kan till-
mitas frigan om internationell konkurrens. Vad som méjligen
generellt kan sigas dr att stod till foretag som konkurrerar pd
utpriglat globala marknader kan vara littare att motivera in stod
till foretag som huvudsakligen eller till stor del konkurrerar med
andra europeiska féretag. Internationell konkurrens har tidigare
beaktats ifrdga om tillfilliga undantag for vissa globalt konkurre-
rande foretag d3 niringslivet 1 6vrigt pilagts betydligt 6kade kost-
nader fér miljoskydd.*

8 Handlingsalternativ

Den rittsliga utredning som redovisats 1 foregdende kapitel har
identifierat ett antal punkter i svensk miljolagstiftning som behéver
overvigas 1 anledning av handelsdirektivets genomférande i svensk
ritt. I ndgra fall, det giller frigorna om grinsvirden foér kol-
dioxidutslipp och grinsvirden for vissa andra dmnen, har proble-
met klarlagts uttryckligen pd EG-rittslig nivd med konsekvensen
att medlemslinderna har fitt tydliga handlingsdirektiv att forfara
pd visst sitt. I andra fall har medlemsstaterna utrymme att sjilv-
stindigt bedéma olika handlingsalternativ. Vad giller handelsdirek-
tivets genomfdrande i svensk ritt har den nationella diskretionen
begrinsats till att avse miljobalkens regler om energieffektivitet och
anvindning av férnybara energikillor. Det bér vervigas ifall dessa
regler skall tillimpas pd de verksamheter som omfattas av handels-
systemet eller om det ir mer indaméilsenligt att inféra ett undantag
for dessa verksamheter. T detta kapitel skall konsekvenser av olika
handlingsalternativ diskuteras.

Naturligtvis paverkas frigor om koldioxidutslipp av en mingd
olika faktorer och det finns inte méjlighet att beakta samtliga hir.
Sirskilt skatterna pd koldioxid och energi har stor betydelse f6r de
fridgor som berdrs. Det ligger utanfér omfattningen av vrt uppdrag
att bedéma frigor om samspelet mellan skatter och utslippshandel.
Bedémningen av handlingsalternativen utgir frin situationen att

% Hinsyn till internationell konkurrens har tagits vid bedémning av miljoskatter i Dan-
mark (drende N 841/A/2000), Finland (irende NN 75/2002) och Sverige (irendena
NN 3/A/2001 och N 4/A/2001).
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ovriga faktorer dr oférindrade. En faktor, nimligen tilldelningen av
utslippsritter, har dock ett s nira samband med miljébalkens krav
att frigorna méste betraktas i ett sammanhang.

8.1 Betydelsen av mangden tilldelade utslappsratter

Overviganden rérande miljobalkens krav pi energieffektivitet
respektive anvindning av férnybara energikillor maste sittas 1 sam-
band bide med den samlade europeiska tilldelningen av utslipps-
ritter och med den svenska nationella tilldelningen.

8.1.1  Europeisk tilldelning

Betydelsen av att tillimpa respektive inte tillimpa miljébalkens
regler pd de verksamheter som omfattas av handelssystemet varie-
rar visentligt beroende pd hur tilldelningen av utslippsritter
genomférs pd det europeiska planet. Skilet ir att den samlade
tilldelningen bestimmer hur hégt priset for utslippsritter kommer
att bli; ju storre tillgdng pd utslippsritter, desto ligre pris. Priset pd
utslippsritter bestimmer 1 sin tur huruvida det ir ekonomiskt
rationellt fér de svenska verksamheterna att genomféra investe-
ringar f6r minskade koldioxidutslipp.

Vid ett lagt pris pd utslippsritter kommer incitamentet for att
minska verksamhetens utslipp att vara svagt. Kostnaden foér att
ticka de faktiska utslippen med att kopa upp utslippsritter
kommer att vara lig, och f6r det fall att verksamheten tilldelats mer
utslippsritter in vad de faktiska utslippen uppgar till behéver inga
utslippsritter kopas. I det liget blir miljobalkens krav, om de upp-
ritthdlls, dven fortsittningsvis styrande f6r verksamheternas hante-
ring av koldioxidfrigan. Omvint skulle betydelsen av miljobalkens
regler vara liten eller obefintlig vid ett hogt pris pa utslippsritter.
Det skulle di i manga fall vara billigare att minska de egna
utslippen in att kdpa upp utslippsritter. Slutsatsen som bér dras
av detta resonemang ir att de svenska faktiska utslippsminsk-
ningarna beror av storleken p& den samlade europeiska tilldelningen
av utslippsritter. Forhillandet kan schematiskt och férenklat
illustreras enligt féljande:
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Pris pé utslappsratter

A

Miljobalkens
kravniva (BMT)

Faktisk minskning
av svenska utslapp

8.1.2  Svensk tilldelning

Det torde sdledes vara den samlade tillgdngen pd utslappsritter pa
den europeiska marknaden som avgér i vilken utstrickning de
svenska verksamheterna kommer att minska sina faktiska utslipp
av koldioxid. Det kan noteras att den svenska tilldelningen har liten
pdverkan pd vad tillgingen och dirmed priset f6r utslippsritterna
kommer att bli. De 15 nuvarande EU-medlemmarnas utslipp inom
de sektorer som omfattas av handelssystemet uppgick 1990 till 6ver
1 600 miljoner ton, vilket kan ge en bild av mingden utslippsritter
som kan f6rvintas tilldelas totalt inom handelssystemet for
perioden 2005-2007."” For Sveriges del har bedomningen gjorts att
den handlande sektorns behov kan uppg3 till 24 miljoner ton.”
Med de nu beskrivna férutsittningarna instiller sig frigan vilken
betydelse den svenska tilldelningen av utslippsritter har. Férst och
frimst har den svenska tilldelningen naturligtvis viss pdverkan pd
vad tillgingen totalt blir, iven om denna piverkan ir liten. Dir-
utover giller att det dr den svenska tilldelningen som bestimmer
Sveriges ambitionsnivd f6ér klimatdtgirder inom den handlande

% Economic Evaluation of Sectoral Emission Reduction Objectives for Climate Change,
rapport fér kommissionen, ECOFYS Energy and Environment — Netherlands, AEA
Technology Environment — United Kingdom, National Technical University of Athens —
Greece, mars 2001.

% SOU 2003:60.
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sektorn. Sjilva grundtanken med handelssystemet ir att staterna
inte skall styra 6ver exakt vilka verksamheter som skall foreta
utslippsminskningar. Minskningarna skall genomféras dir de med-
for ligst kostnader. Det gir dirfér inte att pd férhand bestimma
t.ex. att svenska verksamheter skall minska sina faktiska utslipp
med en viss mingd. Med hinsyn till denna situation dr det inte
relevant att bedéma den svenska insatsen i klimatfrigan efter hur
omfattande de faktiska utslippsminskningarna bland svenska
verksamheter kan férvintas bli. Det ir i stillet den svenska tilldel-
ningen av utslippsritter som avgor den svenska ambitionsnivan fér
insatserna mot koldioxidutslipp inom den handlande sektorn
(annorlunda uttryckt: de svenska utslippen bor i enlighet med
handelssystemets logik anses uppgd till samma mingd som den
svenska tilldelningen).”

Nir handelssystemet stills 1 relation till miljobalkens kravregler
méste de miljdmissiga konsekvenserna bedémas med utgdngspunkt
1 storleken pa den svenska tilldelningen jimfért med den kravnivd
som finns i miljébalken betriffande utslipp av koldioxid. Miljs-
balkens kravnivd bestims av begreppet BMT. Om den svenska
tilldelade mingden utslippsritter understiger den nivd pd utslippen
som féljer av en tillimpning av miljébalkens BMT-krav kan man
tala om en sndv tilldelning. Handelssystemet skulle i detta fall
innebira en skirpning av kraven foér svenska verksamheter, jimfért
med tillimpning av miljébalkens regler. Om den tilldelade ming-
den utslippsritter istillet 6verstiger BMT-nivdn kan man tala om
en generds tilldelning av utslippsritter.

Som tidigare har angetts ir praxis avseende BMT-nivin for
energianvindning (och dirmed iven koldioxidutslipp) innu
forhllandevis outvecklad. Det dr dirfoér svirt att ange var BMT-
nivan ligger i termer av absoluta tal. Mycket tyder dock pd att en
kvantifierad nivd skulle skulle innebira minskade wutslipp 1
storleksordningen 5-30 procent jimfért med dagens nivder och vid
oférindrad storlek pd produktionen.”

1 Jfr. slutsatsen i FlexMex2-utredningens foérsta delbetinkande att det ir den tilldelade
mingden utslippsritter (till skillnad frin de faktiska utslippen) som skall avriknas mot det
nationella milet, SOU 2003:60, s. 41.

%2 Tfr. avsnitt 3.1.4.
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8.2 Kravet pa energieffektivitet

Kravet pd energieffektivitet 1 miljobalken 2 kap. 5 § innebir att
verksamheten skall drivas s att sd lite energi som mojligt gér till
spillo. Verksamheten skall inte foérbruka mer energi dn vad som
behévs med hinsyn till hur mycket som produceras. Ambitions-
nivdn bestims utifrin kravet pd anvindande av bista mojliga teknik.
Handelsdirektivet ger endast utrymme f6r att ta bort energieffek-
tivitetskravet avseende de enheter inom en anliggning dir direkta
utslipp av koldioxid sker (frimst férbrinningsanliggningar).”
Hirav foljer att kravet skall gilla dven fortsittningsvis f6r verk-
samhetens 6vriga delar 1 enlighet med grundregeln i IPPC-direk-
tivet. I detta sammanhang bor det noteras att energibesparings-
potentialen generellt sett anses vara begrinsad 1 férbrinnings-
anliggningar, jimfért med vad som giller for processdelen av
tillverkningsindustrier.”* Sdlunda kan dven betydelsen av att behilla
kravet pa energieffektivitet i denna del eller ej antas vara begrinsad.

8.2.1 Miljomassiga aspekter

Ett uppritthillande av kravet pd energieffektivitet kan resultera i en
stérre minskning av koldioxidutslippen frin svenska verksamheter
jimfort med om kravet tas bort. Regeln skulle f3 betydelse i de fall
d3 verksamhetsutévaren inte bedémer det vara ekonomiskt lon-
samt att minska utslippen genom investeringar for effektivare
energianvindning eftersom kostnaden foér infoérskaffande av ut-
slippsritter ir ligre. I dessa fall skulle myndigheterna ha méjlighet
att stilla krav pd att sddana investeringar ind genomférs.

Hur starkt genomslag regeln om energieffektivitet skulle 3
beror huvudsakligen pa priset pd utslippsritter. Vid ett hogt pris
kan det tinkas att regeln mycket sillan skulle bli aktuell att an-
vinda, eftersom det skulle ligga 1 verksamheternas egenintresse att
minimera energibehovet (i den min energiproduktionen ger upp-
hov till koldioxidutslipp vid anliggningen). Omvint giller att vid
ett l3gt pris skulle incitamenten till effektivare energianvindning
vara smi. I de allra flesta fall skulle det vara mer fordelaktigt att
kopa upp det antal utslippsritter som behdvs for att ticka de fak-
tiska utslippen, jimfort att genomféra investeringar i den egna

% Jfr. diskussionen i avsnitt 5.2.3.
* Detta framgdr av en konsultrapport bestilld av EU:s miljédirektorat, AEA Technology
Report: Energy Management in Industry, 2000-08-06.
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verksamheten. I det liget blir miljsbalkens krav styrande fér verk-
samheternas investeringar 1 6kad energieffektivitet.

I samtliga fall giller att i den man kravet pd energieffektivitet far
effekt, resulterar det i en minskning av utslippen av koldioxid inom
Sverige som gir lingre in vad som foljer av handelssystemet. Nir
kravet pd energieffektivitet fir effekt beror av det ovan nimnda
forhillandet att regeln endast blir aktuell att tillimpa i de fall d& de
ekonomiska incitamenten inte varit tillrickliga fér att motivera en
investering 1 forbittrad energihushdllning vid den aktuella anligg-
ningen. Det ir diremot inte troligt att en sidan investering minskar
de totala utslippen av koldioxid inom handelssystemet. Detta ir
fallet eftersom mingden tillgingliga utslippsritter fortfarande
kommer vara densamma. En investering som betingas av miljs-
balkens krav medfér att verksamheten ifriga fir ett 6verskott pd
utslippsritter att silja, alternativt att verksamheten inte behéver
képa upp utslippsritter frdn andra verksamheter. De totala kol-
dioxidutslippen ir dirfér troligtvis desamma oavsett om regeln
behills eller ej.

Utéver minskade koldioxidutslipp 1 Sverige kan ett uppritt-
hillande av energieffektivitetskravet féra med sig en totalt sett
minskad energiférbrukning inom landet. Detta kan i sin tur leda till
andra positiva effekter som t.ex. minskade utslipp av imnen som
svavel- och kviveoxider. Det kan éverhuvud taget antas vara posi-
tivt ur samhillssynpunkt om landets energiférbrukning hlls nere.

8.2.2 Ekonomiska aspekter

Ett uppritthillande av kravet pd energieffektivitet kan ha vissa
negativa ekonomiska effekter. Som nimnts skulle regeln endast
vara aktuell att tillimpa i de fall d& de ekonomiska férutsittningar
handelsdirektivet uppstiller inte ger tillrickliga incitament fér att
vid den berérda verksamheten investera i férbittrad energieffek-
tivitet (avseende sddana investeringar som minskar koldioxid-
utslippen vid anliggningen). De investeringar som sker pd grund av
kravet i miljobalken skulle i ett sidant lige definitionsmissigt vara
mer kostsamma in motsvarande investeringar som sker pd fri-
villig” basis. Anledningen till att myndigheterna alls behéver stilla
nigot krav skulle vara just att investeringen ifrdga inte bedémts ge
tillrickligt stora utslippsminskningar i férhillande till dess kost-
nad. Resultatet dr att de ytterligare inhemska utslippsminskningar
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regeln ger upphov till uppnds till en hogre marginalkostnad in
ovrig utslippsminskning.

Aterigen giller att de antaganden som gérs om konsekvenserna
av kravets uppritthillande miste sittas 1 relation till priset pd
utslippsritter. Vid ett hogt pris kan konsekvenserna av att upp-
ritthdlla kravet foérvintas bli smi eller férsumbara eftersom det
indd inte skulle vara kraven som betingade investeringar i ny
energiproduktion. Det torde di sakna ekonomisk betydelse for
verksamheterna om kravet uppritthills eller ej. Vid ett ligt pris fir
kravet istillet betydligt storre effekt pd foretagens kostnader.

8.2.3  Statsstodsreglerna

Administrativa regler brukar inte bli férem4l f6r granskning utifrdn
reglerna om statsstdd, eftersom det f6r dessas tillimpning skall
rora sig om medel som 6verférs frin staten till foretag. Mojligen
skulle kravet pa energieffektivitet kunna beaktas som en av minga
variabler vid en bedémning av ett foretags ekonomiska forut-
sittningar. Vir bedémning ir dock att det 1 s fall skulle vara av
marginell betydelse.

8.3 Kravet pa anvandning av fornybara energikéllor

Liksom energieffektivitetskravet &terfinns kravet pd att verksam-
heter skall anvinda férnybara energikillor i férsta hand 1 miljs-
balken 2 kap. 5 §. Det senare kravet har ingen motsvarighet i IPPC-
direktivet utan gir utéver vad som dir foreskrivs. Viss oenighet
rider betriffande frigan om bestimmelsen skall tolkas som ett
allmint mélsittningsstadgande eller som en juridiskt forpliktande
regel. Oavsett vilken tolkning som gors star det klart att regeln kan
anvindas fér att stilla krav pd verksamheter rérande metoderna for
energiproduktion.” Eftersom huvudregeln i miljébalken ir att man
inte med stéd av hinsynsreglerna kan angripa sjilva syftet med en
verksamhet tar regeln frimst sikte pd verksamheter vars huvud-
sakliga syfte dr ndgot annat dn energiproduktion, men som ind§ har
viss energiproduktion pd platsen.

Konsekvenserna av att behdlla respektive ta bort kravet pd
anvindning av férnybara energikillor ir i stora delar parallella till

% Se avsnitt 3.1.4.
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effekterna av att uppritthilla kravet pd energieffektivitetskravet.
Hir beskrivs dirfor de forvintade konsekvenserna mer kortfattat.

8.3.1 Miljéomassiga aspekter

Kravets uppritthillande kan resultera i en stérre minskning av
koldioxidutslippen frn svenska verksamheter jimfért med om
kravet tas bort. Regeln skulle fi betydelse i de fall d3 verk-
samhetsutdvaren inte har tillrickliga incitament for att dverg till
anvindning av fornybar energi eftersom kostnaden fér infor-
skaffande av utslippsritter ir ligre. I dessa fall skulle myndigheter-
na ha mojlighet att stilla krav pd att en sidan 6vergdng indd
genomf{ors.

Aven for regeln om fornybara energikillor giller att dess genom-
slag vid inférandet av utslippshandel huvudsakligen beror pé priset
pd utslippsritter. Kortfattat giller alltsd att regelns betydelse kan
férvintas vara marginell vid ett hogt pris pd utslippsritter. Vid ett
ligt pris pd utslippsritter skulle kravet diremot vara styrande for
verksamheternas utfasning av fossila brinslen.

I samtliga fall giller att i den min regeln om anvindning av
fornybara energikillor faktiskt har effekt, resulterar detta i en
minskning av anvindningen av fossila brinslen i1 Sverige som gir
lingre dn vad som féljer av handelssystemet. Liksom nir det giller
kravet pd energieffektivitet kan detta ge positiva bieffekter genom
det kan leda till minskningar av t.ex. svavel- och kviveoxider. Det
saknas diremot skil att anta att en sidan minskning 1 Sverige
resulterar i totalt sett minskade utslipp frain EU-bubblan.

8.3.2 Ekonomiska aspekter

Ett uppritthillande av kravet pd anvindning av férnybara energi-
killor kan ha vissa negativa ekonomiska effekter. Om regeln skulle
komma att anvindas (vilket huvudsakligen beror pi priset pd
utslippsritter) kommer de investeringar som krivs definitions-
missigt ske till en hégre marginalkostnad dn de investeringar som
foljer av handelssystemet.

Kravet pd anvindning av férnybara energikillor skulle vara spe-
cifikt f6r svensk industri i det att den europeiska lagstiftningen inte
kriver anvindning av férnybar energi. Detta dr dock fallet dven
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idag och siledes inget som forindras 1 och med handelssystemets
genomfdrande. Aterigen giller att det ir myndigheternas tillimp-
ning av regeln som bestimmer hur vanligt det skulle vara med
sddana krav pd ytterligare investeringar utéver vad som féljer av
handelsystemets funktion.

8.3.3  Statsstodsreglerna

Implikationerna av att uppritthdlla eller ta bort regeln om for-
nybara energikillor 1 statsstddshinseende ir desamma som fér
energieffektivitetskravet. Bedémningen ir alltsd att regeln dr av
ingen eller marginell betydelse fér tillimpning av statsstdds-
reglerna.

8.4 Summering av handlingsalternativen

Utifrén kraven pd energieffektivitet och anvindning av férnybara
energikillor kan fyra olika handlingsalternativ tinkas. De presen-
teras kortfattat nedan.

Baida kraven behills

Detta alternativ skulle leda till att alla verksamheter maste nd BMT-
nivin gillande energieffektivitet och anvindning av férnybara
energikillor. Kraven fir betydelse endast om priset pd utslipps-
ritter dr ligre in vad det skulle kosta f6r den enskilda verksam-
heten att uppfylla kraven. I det fallet innebdr kravens uppritt-
hillande att utslippen 1 Sverige minskar mer dn vad som skulle vara
fallet om endast handeln anvindes som styrmedel. Dock minskar
inte nddvindigtvis bubblans totala utslipp. Ekonomiskt sett skulle
svenska verksamheter bira kostnader som inte féljer av handels-
systemet. Utslippsminskningar till f6ljd av kraven sker till en
hégre marginalkostnad in utslippsminskningar som genomférs pa
grund av handelssystemet.

Blir priset pd utslippsritter istillet hogre in vad det kostar verk-
samheten att nd upp till BMT-nivin fr kraven ingen eller marginell
betydelse f6r koldioxidutslippen. I det fallet ir det mindre kost-
samt for verksamheterna att sinka utslippen in vad det ir att kopa
upp utslippsritter.
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Endast kravet pd energieffektivitet behalls

Det ir frdn rittslig synpunkt inget som hindrar att kravet pd
energieffektivitet behdlls iven om regeln om férnybara energikillor
tas bort. De bigge reglerna forutsitter inte nédvindigtvis varandra.

Verksamheterna méste 1 detta alternativ nd upp till BMT-nivin
vad giller effektiv energianvindning. Det kan diremot inte stillas
nigra krav pd vilken energikilla som anvinds fér att producera
energin. Huruvida regeln fir nigot faktiskt genomslag eller ej beror
pd priset pd utslippsritter. I den min kravet tillimpas minskas
energifoérbrukningen och dirmed (i minga fall) dven koldioxid-
utslippen vid de svenska verksamheterna mer in vad som féljer om
endast handelssystemet styr utslippen. Dock minskar inte nédvin-
digtvis EG-bubblans samlade utslipp. Det bor dven noteras att
energibesparingspotentialen vid svenska férbrinningsanliggningar
generellt anses vara relativt liten.

Endast kravet pd anvindning av fornybara energikillor behalls

Det ir frin rittslig synpunkt inget som hindrar att regeln om
férnybara energikillor behills dven om kravet pd energieffektivitet
tas bort. De bigge reglerna forutsitter inte nédvindigtvis varandra.

Effekten av att behilla regeln om férnybara energikillor blir att
myndigheterna har méjlighet att stilla krav framfor allt pd ate
fossila brinslen inte skall anvindas som energikilla. Regelns
genomslag beror pd priset pd utslippsritter. I den min regeln
tillimpas leder det till minskad anvindning av fossila brinslen och
minskade koldioxidutslipp i1 Sverige. Dock minskar inte nédvin-
digtvis bubblans samlade utslipp. De investeringar i minskat an-
vindande av fossila brinslen som sker till f6]jd av krav frin myn-
digheter sker till en hégre kostnad in investeringar som genomférs
p.g-a. handelssystemets ekonomiska incitament.

Inget av kraven behalls

I detta fall ir endast handelssystemet styrande f6r verksamheternas
koldioxidutslipp. Utslippen frin den totala EG-bubblan ir ofér-
indrade jimfért med om miljobalkens krav behills. Huruvida
systemet leder till investeringar i minskade utslipp frin svenska
verksamheter beror av priset pd utslippsritter. Mojligheten finns
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att svenska verksamheter vid ett l3gt pris viljer att hantera
koldioxidutslippen huvudsakligen genom inkép. I sd fall minskar
utslippen i motsvarande min pd annat hill. Vid ett hogt pris pad
utslippsritter kan utslippen frin svenska verksamheter férvintas
minska lika mycket eller mer in om miljobalkens krav behlls.

9 Slutsatser och rekommendationer

Det o6vergripande méilet med systemet fér handel med utslipps-
ritter ir att minska utslippen av vixthusgaser och att det skall ske
pa ett kostnadseffektivt sitt. Handel med utslippsritter kan utgéra
ett kraftfullt instrument foér att dstadkomma miljéférbittrande
dtgirder. Instrumentet bygger pd att ett tak sitts f6r den totala
tillitna mingden utslipp och att detta skall sinkas successivt. Vid
en sddan anvindning blir utslippsritter en allt knappare resurs
vilket 6kar priset och dirmed skapar stérre incitament till utsldpps-
minskningar. Dirfor ir det visentligt att tilldelningen av utslipps-
ritter ir pd en sddan nivd att dessa incitamentsstrukturer trider i
kraft. Genom att marknadsmekanismerna avgor var utslippsminsk-
ningarna skall ske skapas férutsittningar for att dtgirderna genom-
fors pa ett kostnadseffektivt sitt.

EU har genom handelsdirektivet etablerat ett system som med-
lemsstaterna ir forpliktigade att genomféra. Systemets huvuddrag
ir redan fastlagda men vissa delar dterstir f6r medlemsstaterna att
reglera. En sidan friga giller hur det incitamentsbaserade systemet
med handel skall foérhilla sig till vissa regler i den befintliga
miljoritten som bygger pd direkta krav i tillstdnd utfirdade av
myndigheter. Den kanske viktigaste frigan att besvara i detta sam-
manhang dr huruvida det gir att uppritthdlla samma nivd pd milj6-
skyddet om miljobalkens krav ersitts av handelssystemet.

Det finns inget i handelsdirektivet som ger anledning att sinka
nivin f6r miljoskyddet jimfort med idag. Dirfor dr det visentligt
att handeln f6rmir ersitta miljébalkens skyddsniv8 om man viljer
att lyfta dessa vid inférandet av handelssystemet. Det innebir att
om ambitionsnivdn fér det svenska arbetet mot klimatférindringar
inte skall sinkas jimfért med tidigare ordning stills krav pd hur
tilldelningen genomfors. En generds svensk tilldelning (jfr. def. av
begreppen generds respektive sniv tilldelning 1 avsnitt 8.1.2) inne-
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bir att miljobalkens krav inte substitueras och ambitionsnivin
sinks.

Om firre utslippsritter tilldelas behéver det visserligen inte
innebdra att de svenska verksamheterna minskar sina faktiska
utslipp (detta beror som sagt pd priset pa utslippsritter som i sin
tur beror pd den samlade europeiska tilldelningen). Det gir inte att
styra Over om svenska verksamheter koper upp utslippsritter
utomlands eller minskar sina utslipp p hemmaplan. Det som avgér
den svenska ambitionsnivin mdste istillet vara storleken pd de
utslippsminskningar som svenska verksamheter bidrar till, iven om
dessa sker utomlands (jfr. diskussionen i avsnitt 8.1.2). Om
svenska foretag genom en snivare tilldelning maste képa upp
utslippsritter innebir det att de totala utslippen minskar.

En mer generell synpunkt som anknyter till nivdn for tilldel-
ningen ir att denna bor ta hinsyn till antagna klimatmal. Riksdagen
har antagit mélet om -4 procent och detta bor bilda utgdngspunkt
dtminstone till den planerade 6versynen 2004. For att ligga 1 linje
med detta mal bér tilldelningen av utslippsritter dven ta hinsyn till
den icke-handlande sektorns prognostiserade utslipp.

En tilldelning i nivd med eller ligre in vad som féljer av BMT-
kravet innebir att ambitionsnivan inte sinks dven om miljébalkens
krav tas bort. I ett sidant fall uppnds samma héga skyddsnivd
genom handelssystemet som om miljébalkens krav hade tillimpats
fortsittningsvis. Var slutsats dr att kraven pd energieffektivitet och
anvindning av férnybar energi kan och bor lyftas under forutsdtt-
ning att handelssystemet tillimpas s& att det inte innebir 6kad
miljépaverkan. Detta bygger pd antagandet att ambitionsnivan i det
svenska klimatarbetet inte skall sinkas. En sidan tillimpning
skapar ocksd en fungerande incitamentsstruktur och férsikrar att
handelsdirektivets mal upptylls.
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