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Remiss gallande Promemoria om Forbattrat genomforande av
direktivet om geologisk lagring av koldioxid

Naturvetenskapliga fakulteten har fatt i uppdrag att for Goteborgs universitets rakning svara pa
rubricerad remiss. Yttrandet bygger pa synpunkter lamnade av professor David Langlet,
Juridiska institutionen och professor Rodney Stevens, Institutionen for geovetenskaper. Dekan
har vid sammantrade 2018-03-06 beslutat avge féljande yttrande.

Goteborgs universitets synpunkter sammanfattas har mycket kort (utan inb6rdes rangordning)
och aterfinns mer detaljerade i bilagorna fran respektive uppgiftslamnare.

o Det ar valmotiverat att ersatta begreppet lagringsplats med lagringskomplex.

o Begreppet betydande risk &r problematiskt eftersom det inte ar tydligt vad som avses.
Bade sannolikhet for lackage och konsekvens/omfattning av skada innefattas pa ett
svarfangat satt. Eftersom det inte finns tydliga atgarder mot lackage ar riskanalys
avgorande. Goteborgs universitet uppmanar till att arbeta fram en definition som ger
vagledning vid provning av enskilda arenden.

e Genom att ersétta begreppet betydande lackage med lackage forsvaras hansyn till
naturliga variationer i COz-upptag och utslapp.

e Helsingforskonventionen tillater inte injektering av koldioxid i havshotten inom
tillampningsomradet. Om avsikten &r att det ska finnas rattsliga mojligheter att lagra
koldioxid i havsbotten i havsomraden under svensk jurisdiktion maste den svenska
regeringen verka for en forandring av konventionen.

Bilagor:
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2. Remisskommentarer fran professor David Langlet, Juridiska institutionen
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Remisskommentarer till

Forbattrat genomforande av direktivet om geologisk lagring av koldioxid
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M2017/03292/R

Aven om de forslagna férandringarna berér framst évervakningsrutiner kan de naturvetenskapliga
forutsattningarna ha betydelse for hur rutiner och atgarder kan specificeras. | detta sammanhang bor foljande
punkter iakttagas.

1. Varken “lackage” och “betydande lackage” ar definierade pa ett tillfredstallande satt (2.2 9§ och 5.3
45¢). "Lackage” ska ersatta "betydande lackage” men det blir svart att skilja dessa tva "nivaer” utan
nagra granser. Absolut inget CO: flode ur marken &r ologiskt att vanta sig eftersom flera biogeokemiska
processer i marken bildar och férbrukar CO- (se &ven nasta punkt vad géller kallidentifiering). Aven om
CO:2 utslapp frdn marken ar mycket Iagt blir mattekniska begransningar ett problem om inget "lackage”
ska tilldtas. Detta blir annu svarare med hansyn till utslapp vid manga eller diffusa platser pa grund av
lagringskomplexets olika transportvagar till markytan (se aven punkt 3 nedan). Med hansyn till naturliga
variationer i CO2 upptag och utslapp ar det ursprungliga "betydande Iackage” en battre term om den kan
definieras. Detta skulle kunna vara i forhallande till generella markvarden for CO; utslapp eller efter ett
genomsnitt av platsspecifika matvarden innan lagringen av CO-. Nivderna for "betydande” skulle i bagge
fall kunna vara statistiskt faststallda, och da blir "signifikant lackage” mer vetenskapligt specifikt.

2. Identifiering av kallan for CO- utslapp frAn marken &r ett problem eftersom det finns olika kallor férutom
den lagrade CO: i reservoaren. Isotopskillnader & en mdjlig metod, men relativt kravande vad galler
insamlingsteknik och kostnader. Som papekas ovan skulle bakgrundsutslapp kunna definieras och
avvikelser skulle indikera ett mojligt lackage av lagrad COa.

3. | sammanfattning och i kapital 2.2. 27§ tas upp "atgarder” som skulle vidtas i handelse av lackage eller
stérningar i lagringskomplexet. Atgéarderna ar inte specificerade och det &r véldigt oklar om det finns
mycket som kan gdras om lagringskomplexet borjar lacka. Som ordet "lagringskomplexet” antyder &r de
geologiska reservoarer mycket komplexa i sin natur. Lackage kan vara mycket diffusa eller férdelade i
spricksystemet i berggrunden. Sprickférekomsten ar for sig ocksa komplex och i detalj kan det vara
omojligt att kartlagga pa djupet. Bade diffus och mer kanalkoncentrerad utstromning skulle kunna
spridas 6ver mycket storre omrade, som komplicerar bade 6verbevakning och eventuella atgarder mot
lackage.

"Atgérder” kan syfta till enbart skyddsatgarder, t.ex. fér en sjé som paverkas av CO> lackaget eller
manniskor vid nara kraftigt utslapp. Detta &r oklart. Om det aven galler "avhjalpande atgarder” (2.2 27¢)
ar dessa troligen svara och varierar stort, fran att minska trycket i reservoaren till att tappa till
lackagevagar, som kan vara omgjligt. Huvudslutsatsen av denna punkt ar att riskanalysen ar avgérande
(se nedan).

4. "Risk” anvands i dokumentet for bade sannolikhet (t.ex. risk for lackage) och konsekvens (t.ex. risk for
naturen). Detta & OK men i samband med riskbeddmning (t.ex. 2.2 32§) och riskanalys (t.ex. 2.2 49¢) ar
det viktigt att halla reda pa dessa olika koncept eftersom i formella sammanhang ar risk=sannolikjet x
konsekvenser. Fran texten ar det oklart om det avses att konsekvenserna ska tas hansyn till och detta bor
forklaras tydligare. Troligen &ven har ska "risken” tolkas som "sannolikhet” och detta bor framga. Som
noterat ovan finns det fa tillgangliga atgarder som kan forhindra fortsatt Iackage om detta uppstar. Darfor ar
sannolikhetsdelen i riskbedomning av extra vikt och det bor konstateras att fa atgarder finns till hjalp och att
det ar bedomningen av de geologiska forutsattningarna som maste avgora lampligheten.

2018-02-19

Rodney Stevens, Inst. Geovetenskaper
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Synpunkter pa Promemoria om Forbattrat genomforande av direktivet om geologisk
lagring av koldioxid

Juridiska inst., David Langlet

Forordningens 9 §

Lagringsplats kontra lagringskomplex

Enligt 9 § i forordning 2014:21 galler att ’[e]n geologisk formation far anvindas for lagring
av koldioxid endast om

1. det inte finns nagon betydande risk for lackage av koldioxid fran lagringsplatsen, och

2. lagring av koldioxid pa platsen inte medfér nagon betydande risk for manniskors hélsa
eller miljon.” (kursivering tillagd hér)

Att, sa som foreslas i remissen, i denna § ersatta begreppet lagringsplats med lagringskomplex
ar en forandring som avser att narma det svenska réattslaget till direktivet. Man kan
argumentera att anvandning av det snévare begreppet lagringsplats kan ses som en stréngare
skyddsatgard (ansvar for lackage triggas tidigare &n om definitionen av lackage &r kopplad till
lagringskomplexet) vilket enligt artikel 193 i Fordraget om europeiska unionens funktionssatt
(FEUF) ar tillatet for medlemsstaterna eftersom CCS-direktivet baserar sig pa den réattsliga
grunden for unionens miljépolitik (art 192 FEUF) som enbart innebdr en minimi-
harmonisering av skyddsnivan, dvs etablerar en lagsta skyddsniva fér manniskor och miljo
men inte hindrar medlemsstater att vidta striktare skyddsatgéarder. Dock &r det i praktiken
tveksamt om man kan uppna en hogre skyddsniva genom att definiera ’14ckage” i relation till
lagringsplatsen eftersom en sadan nationell avvikelse sannolikt resulterar i
samordningsproblem i relation till andra medlemsstater och problem med att tillampa de EU-
gemensamma riktlinjerna — och pa sikt erfarenheterna — avseende godkannande av lagring
samt ansvar for lackage, vilka istéllet kopplar lackage till lagringskomplexet. Den foreslagna
andringen av forordningens 9 § framstar darfor som valmotiverad.

Betydande risk

Ett narliggande problem som dock inte &r foremal for behandling i remissen ar det i samma §
centrala begreppet “betydande risk”. Vad som avses med sadan risk ar langt ifran tydligt.

”Betydande risk” definieras i direktivet som “en kombination av en sannolikhet att skada ska
uppkomma och skada av en omfattning som inte kan forbises utan att direktivets syfte nér det
géller den berorda lagringsplatsen ifragasitts” (direktiv 2009/31, art. 3, punkt 18). Den

svenska sprakversionen ar sannolikt missvisande da den ger intryck av att det bara ar skadans
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omfattning som inte ska kunna forbises utan att direktivets syfte kan ifragasattas. En sadan
tolkning innebér att sjalva sannolikheten for att skada ska uppkomma forblir odefinierad. En
rimligare tolkning, som ocksa &r val forenlig med de bl.a. de danska och engelska
sprakversionerna, ar att det &r kombinationen av sannolikheten och omfattningen som inte ska
kunna forbises utan att syftet kan ifragaséttas. I den danska versionen definieras "vasentlig
risiko” som “’en kombination af en sandsynlighed for, at en skade indtraffer, og et omfang af
skade, som der ikke kan ses bort fra, uden at der settes spgrgsmalstegn ved dette direktivs
formal for sa vidt angar den pageeldende lagringslokalitet”. Det stimmer ocksé dverens med
vedertagen forstaelse av begreppet risk. Dessvérre blir begreppet “betydande risk” svarfangat
aven med denna tolkning eftersom direktivets syfte inte &r tydligt. Direktivet anger inte ett
explicit syfte men da direktivet ska etablera en réattslig ram for *miljomaissigt saker geologisk
lagring av koldioxid for att bidra till att bekdmpa klimatforandringar” far detta ocksa anses
vara syftet med direktivet. Syftet med “miljomaéssigt sdker geologisk lagring” av koldioxid
definieras i sin tur som “permanent inneslutning av koldioxid pa ett satt som forhindrar och,
dar detta inte ar mojligt, i mojligaste man eliminerar negativa effekter och eventuella risker
for miljon och ménniskors hélsa.” For att vara betydande ska en risk alltsa innebéra att
mojligheten att bidra till att bekampa klimatférandringar genom geologisk lagring av
koldioxid, varvid negativa effekter forhindras eller, nar det inte & mojligt, i méjligaste man
elimineras, kan sattas i fraga. En risk for lackage ar forstas alltid mojlig att férhindra genom
att inte tillata lagringen. Detta kravs dock inte av direktivet eftersom det sannolikt skulle
omojliggora varje geologisk koldioxidlagring eftersom risken aldrig kan visas vara noll. Det
som maste bedomas tycks bli om en risk hotar méjligheten att i mojligaste man eliminera
risker som inte kan undvikas. Det &r rimligen ingen latt uppgift att beddma nér en risk
uppfyller det kriteriet, sérskilt inte eftersom definitionen framstar som delvis cirkuldr.

Denna otydlighet i direktivet och den svenska lagstiftningen, och den darav foljande
osakerheten for tillampande myndigheter, talar for att lagstiftaren, nar forordningen anda ska
fortydligas, borde dvervaga att omarbeta definitionen av betydande risk sa att den ger
myndigheterna faktisk vagledning vid prévning av enskilda &renden.

Som exempel talar Ramverket for utvardering och hantering av risker relaterade till
koldioxidlagring under OSPAR-konventionen talar i stilllet om “the risk of CO? (and
incidental associated substances) escaping from the formation is reduced to an insignificant

level.”!

For att vara forenligt med EU-ratten maste ett sddant fortydligande (rimligen kunna anses) ge

! Framework for Risk Assessment and Management of Storage of CO? Streams in Geological Formations
(FRAM)’, Annex 1 till OSPAR Guidelines for Risk Assessment and Management of Storage of CO2 Streams
in Geological Formations,Annex 7 till Meeting of the OSPAR Commission, Ostend: 25- 29 June 2007,
Summary Record, OSPAR 07/24/1-E, para. 6.4.
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en hogre skyddsniva an direktivets (oklara) definition. Sjalva oklarheten i direktivet bor dock
betraktas som en brist med avseende pa det skydd som uppnas varfor en tydligare definition
har goda forutsattningar att betraktas som striktare.

Tillatligheten av geologisk lagring

En annan fraga som remissen aktualiserar &r huruvida det 6verhuvudtaget ar rattsligt mojligt
att lagra koldioxid i omraden under svensk jurisdiktion. De analyser som har gjorts av
lagringspotential visar att det i stor utstrdckning handlar om majligheter att lagra koldioxid
under havsbotten. Sadan lagning ar sannolikt ocksa lattare att fa acceptans for eftersom fa
eller inga personer kommer att vara direkt berdrda i sin dagliga arbets- eller boendemiljo. |
remissen anfors (sid 29-30) att ”’[g]enom de férandringar som tidigare genomforts ar
geologisk lagring av koldioxid mgjlig inom svenskt territorium och kontinentalsockel.”
Verkligheten dr emellertid att 1992 &rs konvention om skydd av Ostersjéomréadets marina
miljo ("Helsingforskonventionen™), vilken &r tillamplig pa merparten av svenska
havsomraden, inte tillater injicering av koldioxid i havsbotten. Konventionen forbjuder, med
nagra i detta sammanhang inte relevanta undantag, dumpning i Ostersjdomradet (Art11).
Enligt definitionen av "dumpning” (art 2) omfattas “’varje avsiktlig kvittblivning i havet eller
pa havsbottnen av avfall eller andra &mnen fran fartyg, andra konstruktioner till havs eller
fran luftfartyg”.? En liknande skrivning i 1972 ars Dumpningskonvention och dess
tillhérande protokoll fran 1996 har andrats for att mojliggora geologisk lagring av koldioxid i
havsbotten men nagon motsvarande andring har inte beslutats i Helsingforskonventionen.
Eftersom inte bara alla kuststater runt Ostersjon utan dven EU &r parter till konventionen och
internationella avtal som EU &r bundet av inom EU-rétten &r dverordnade sa kallade
sekundarrattsakter som CCS-direktivet, sa har Sverige inte bara en folkréttslig utan rimligen
ocksa en EU-rattslig forpliktelse att inte tillata injektering av koldioxid i havsbotten inom
Helsingforskonventionens tillampningsomrade. Om det ar den svenska lagstiftarens avsikt att
det ska finnas faktiska rattsliga mojligheter att lagra koldioxid i havsbotten i havsomraden
under svensk jurisdiktion maste den svenska regeringen verka for en férandring av
konventionen. | enlighet med den EU-réttsliga lojalitetsprincipen bor alla kuststat runt
Ostersjon som ar medlemmar i unionen, dvs alla utom Ryssland, ocksa ha en réttslig
forpliktelse att verka for en fordndring av konventionen som mojliggér CCS-direktivets
faktiska genomforande i Ostersjoomradet.®

99:99
1

2 Att det inte endast ér kvittblivning “p4” utan dven
sprakversionen.

3 D. Langlet,’Using the Continental Shelf for Climate Change Mitigation: A Baltic Sea Perspective’, kap 9 i H.
Ringbom (red.) Regulatory Gaps in Baltic Sea Governance (Springer, 2018) utkommer varen 2018.

havsbottnen som avses framgar av den engelska
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