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Till statsradet och chefen
for Miljodepartementet

Regeringen beslutade den 17 december 2019 att en sirskild utredare
ska se over all relevant svensk lagstiftning sd att det klimatpolitiska
ramverket fir genomslag (dir. 2019:101). Ett delbetinkande skulle
ha limnats den 1 december 2020 och uppdraget ska slutredovisas
senast den 15maj 2022. Regeringen beslutade direfter den
27 augusti 2020 att forlinga utredningstiden for delbetinkandet till
den 1 april 2021 (dir. 2020:87).

Anders Danielsson férordnades som sirskild utredare den
17 december 2019.

Som experter att bitrida utredaren férordnades professorn Sverker
Carlsson Jagers, professor emeritus Jan Darpd, enhetschefen Karin
Dunér, doktoranden Kristina Forsbacka, rittssakkunnige Jenny
Forslund, professorn Lena Gipperth, chefsekonomen Klaus Hammes,
kanslirddet Annika Holmberg, juristen Josia Hort, avdelningschefen
Lina Hikansdotter, imnesrddet och gruppchefen Viktoria Ingman,
departementssekreteraren Sofie Madg, ridmannen och docenten
Christina Olsen Lundh, docenten Martin Persson, departements-
sekreteraren Johan Pettersson, departementssekreteraren Mattias
Schriever-Abeln, professorn Patrik Séderholm och departements-
sekreteraren Filip Vestling frdn och med den 19 mars 2020.

Viktoria Ingman entledigades den 15 september 2020 och i stillet
férordnades imnesridet Jessica Andersson som expert i utredningen
frin och med samma datum. Filip Vestling entledigades den
15 oktober 2020 och i stillet férordnades departementssekreteraren
Andreas Kannesten som expert frin och med samma datum.

Som huvudsekreterare anstilldes rddmannen Monica Daoson
frdin och med den 1 februari 2020. Som utredningssekreterare
anstilldes imnesrddet David Mjureke och departementssekreteraren



Ina Miiller Engelbrektson frin och med den 10 februari 2020. Utre-
daren Fredrik Holstein anstilldes som utredningssekreterare frin
och med den 12 oktober 2020.

Utredningen, som har antagit namnet Klimatrittsutredningen,
overlimnar hirmed betinkandet En klimatanpassad miljobalk for
samtiden och framtiden (SOU 2021:21) och fortsitter arbetet med
ett slutbetinkande som ska redovisas senast den 15 maj 2022.

Stockholm 1 mars 2021

Anders Danielsson
/Monica Daoson
Fredrik Holstein
David Mjureke
Ina Miiller Engelbrektson
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Forord

Klimatférindringarna ror alla och beteenden behéver férindras for
att minska utslippen av vixthusgaser i den omfattning som behévs.
Det giller dven verksamheter och &tgirder som omfattas av miljo-
balken. Ett av de mest akuta miljoproblemen ir mer eller mindre
oreglerat 1 svenska miljotillstdnd. Utredningen ligger dirfor forslag
som innebir att alla som tillimpar miljébalken ska arbeta for att
minimera klimatférindringarna och ges mojlighet att foregripa lag-
stiftningens obligatoriska krav. Genom att verksamhetsutdvare och
de som vidtar dtgirder sjilva ska foresld och genomféra de dtgirder
som behovs verkar miljébalken dven 1 férebyggande riktning.

EU:s utslippshandelssystem kommer inte att garantera att de
sektorer som ingdr bidrar 1 tillricklig utstrickning till Sveriges klimat-
mal och dirfor behdvs kompletterande styrning. Att EU-ridtten inte
tilldter grinsvirden som syftar till att begrinsa utslipp av de vixt-
husgaser som omfattas av utslippshandelssystemet frin de verksam-
heter som ingdr pdverkar Sveriges handlingsutrymme men det finns
fortfarande mojlighet att stilla krav som leder till minskade utslipp.

Minga svenska verksamhetsutévare har en hog ambitionsnivd i
klimatfrigan och 1 mitt uppdrag ingir att se 6ver hur verksamheter
som bidrar till klimatomstillningen kan gynnas i tillstdndsprov-
ningen. Vi har lagt mycket arbete pd en avvigningsregel som skulle
kunna gora skillnad men den innebir en ny konstruktion 1 miljo-
balken och det behdvs mer tid f6r att utforma den p8 bista sitt. Det
arbetet vill vi slutfora och dven utveckla hur en sddan avvignings-
regel kan samspela med annan lagstiftning.

Det har legat utanfér utredningens uppdrag att féresld hur styr-
medel vid sidan av miljébalken skulle kunna férindras for att dstad-
komma motsvarande effekt pd vixthusgasutslippen och vilka kon-
sekvenserna av sidana styrmedelsforindringar skulle bli. All typ av
styrning har dock bdde positiva och negativa konsekvenser och vir
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stravan har varit att redovisa konsekvenserna av styrning genom
miljébalken pd ett transparent sitt.

Jag bedomer att forslagen ir genomférbara och innebir en rimlig
balans mellan krav om att minimera klimatpdverkan och om att vid-
makthilla och utveckla vilfirden samt konkurrenskraften. Motsva-
rande krav har tillimpats pd annan miljépéverkan sedan miljobalkens
tillkomst och det finns en fungerande mekanism fér att undvika att
orimliga krav stills.

Forslagen for att klimatanpassa miljobalken behover dock kom-
pletteras med ett tydligt styr- och uppfoljningssystem som kan fér-
sikra att de klimatpolitiska milen nds. Det ir en uppgift for regeringen
att ange takt och tempo for klimatarbetet genom tydlig politisk styr-
ning samt att tillféra och samordna resurser s att styrningen ger resul-
tat. En sdrskild utredning behéver ocksd tillsittas som ska se dver
tidsbegrinsning och omprévning enligt miljobalken fér att utred-
ningens forslag ska fa full effekt.

Nir vi nu avslutar utredningens férsta fas om att klimatanpassa
miljobalken har nista utredningsfas redan paborjats. Vi ska i1 slut-
betinkandet presentera forslag till férindringar av annan relevant lag-
stiftning som kan frimja den omstillning som behdvs f6r att bromsa
klimatférindringarna.

Anders Danielsson
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Sammanfattning

Hur miljobalken kan bli ett effektivt verktyg
for att bidra till att klimatmalen nas

Utredningen redovisar 1 detta delbetinkande hur miljobalken kan
anpassas s& att den blir ett effektivt verktyg for att bidra tll att
Sveriges klimatmal nds. Minskade vixthusgasutslipp kan dstadkom-
mas bl.a. genom 6kade krav pd verksamheter och dtgirder som
slipper ut och littnader f6r de som vill minska sina utslidpp eller som
bidrar tll klimatomstillningen p& annat sitt. Utredningens forslag
fortydligar att klimatperspektivet ingdr 1 miljobalkens mél och ska
beaktas 1 tillimpningen, 1 hela kedjan frin miljokonsekvensbeskriv-
ning till tillsyn, vilket 6kar bide kraven pa kunskap och p8 dtgirder
for att minimera klimatférindringar. Forslagen 1 detta delbetin-
kande riktar sig frimst mot prévningen av miljéfarliga verksamheter
och 4tgirder som ger upphov till utslipp av vixthusgaser. Utred-
ningen ser dock att en ny avvigningsregel 1 miljobalken skulle kunna
gynna verksamheter som bidrar till klimatomstillningen och féreslar
att en sidan utreds vidare.

Det finns 1 dag en flora av styrmedel som helt eller delvis syftar till
minskad klimatpdverkan och miljobalken ir ett av flera verktyg som
kan anvindas for att styra Sveriges utslipp av vixthusgaser. Utred-
ningen redovisar principiella f6r- och nackdelar med olika typer av
styrmedel men det har inte ingdtt i utredningens uppdrag att analysera
eller foresld hur styrmedel vid sidan av miljobalken skulle kunna
forindras for att dstadkomma motsvarande effekt pd vixthusgas-
utslippen och vilka konsekvenserna av sidana styrmedelsférindringar

skulle bli.
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Utredningens férslag fér en klimatanpassad miljobalk
Det bér fortydligas att miljobalkens portalparagraf omfattar klimat

Trots att det framgdr av miljobalkens forarbeten att utslipp av vixt-
husgaser omfattas av balkens tillimpningsomride har villkor om s3-
dana utslipp stillts i mycket begrinsad omfattning, bide for verksam-
heter som ingdr 1 EU:s utslippshandelssystem (EU ETS) och de som
ligger utanfor. Tillsammans med dvriga styrmedel skulle miljobalken
1 hogre utstrickning kunna bidra till att nd de miljé- och klimatpoli-
tiska mdl som Sverige har att forhilla sig till 1 dag, inklusive netto-
nollmdlet till 2045 som beslutats av riksdagen som en del av det
klimatpolitiska ramverket. For att klimatperspektivet ska genomsyra
miljobalken bor det tydliggoras redan 1 dess portalparagraf 1 kap. 1§
att det ir en forutsittning for en hillbar utveckling att minniskans
paverkan pd klimatet minimeras. Paragrafen bér dven ange att miljo-
balken ska tillimpas s8 att klimatférindringar minimeras.

Principen om bista majliga teknik bor gilla dven for vixthusgaser

Utvecklingen i praxis har lett till att centrala delar av hinsyns-
reglerna undantagits frin tillimpning for utslipp av vixthusgaser fér
alla typer av verksamheter. Utredningen foreslar dirfor ett nytt
andra stycke 12 kap. 3 § miljobalken som tydliggér att bestimmelsens
forsta stycke, inklusive kravet pd att anvinda bista méjliga teknik,
giller dven for att minimera klimatférindringar. For att tilligget ska
kunna {3 full effekt behéver 1 kap. 11 § industriutslippsfoérordningen
(2013:250) indras i den del som forbjuder tillimpning av annat
forsiktighetsmitt dn grinsvirden i slutsatser om bista tillgingliga
teknik 1 tillstind f6r verksamheter som ingdr 1 EU ETS, vilket ocksd
gor att den svenska lagstiftningen anpassas till EU:s industriutslipps-
direktiv.

Tydligare klimatperspektiv i hushillningsprincipen

I praxis har 2 kap. 5 § miljobalken tillimpats i mycket liten utstrick-
ning pd utslipp av vixthusgaser forutom krav pd energieffektiviser-
ing som stillts i en del fall. Det bér liggas till 1 2 kap. 5 § miljobalken
att hushdllning dven ska ske med material. Dessutom bér dtervunna
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eller fornybara rivaror och material anvindas i férsta hand om det
leder till minskad miljé- och klimatpdverkan. Utredningens ¢vriga
forslag mojliggdr ocksd en 6kad tillimpning av kravet pd hushdllning
med energi och att fornybara energikillor ska tillimpas i férsta hand.
En 6kad tillimpning av villkor om val av brinsle, material och révaror
skulle férbittra genomférandet av EU-ritten och kan bidra till miljo-
och klimatméilen samt till en stirkt cirkulir ekonomi.

Stoppregeln bior kunna tillimpas pa utslipp av vixthusgaser

Det finns olika syn pd om stoppregeln i 2 kap. 9 § miljobalken ir
tillimplig pd utslipp av vixthusgaser frén verksamheter som ingdr i
EU ETS. Utredningen bedémer att regeringen bér ha méjlighet att
avgora tilldtligheten f6r verksamheter med sd stora utslipp att de kan
leda till att de svenska klimatmalen inte nds. Utredningen foresldr dir-
for att bestimmelsen kompletteras med ett nytt andra stycke 1 2 kap.
9 § miljobalken som anger att en verksamhet eller en dtgird som kan
befaras foranleda utslipp av vixthusgaser av visentlig betydelse 1 for-
hillande till det l&ngsiktiga, tidsatta utslippsmal som avses 1 3 §
klimatlagen (2017:720) bara fir bedrivas eller vidtas om regeringen
finner att det finns sirskilda skal.

Utredningen har inte funnit ngra EU-rittsliga hinder mot att en
kompletterad stoppregel tillimpas pa utslipp av vixthusgaser. Till-
ligget ir bara tillimpligt p nya eller indrade verksamheter eller &tgir-
der med s3 stora utslipp att de pd egen hand hotar uppfyllelse av
Sveriges klimatmal och utredningen bedémer att det kommer att
handla om mycket f3 fall.

Anpassning till EU:s industriutslippsdirektiv — krav inom EU ETS

Utredningen bedémer att det ir mojligt att stilla krav pd att begrinsa
mingden anvint fossilt brinsle och fér att styrningen via miljobal-
ken ska ge en storre effekt pd de svenska vixthusgasutslippen ir det
ocksd dnskvirt. Det dr harmoniserat 1 EU:s utslippshandelsdirektiv
och industriutslippsdirektiv att grinsvirden 1 villkor inte far stillas
for verksamheter 1 EU ETS om syftet ir att begrinsa direkta utslipp
av sdana vixthusgaser som ingdr i utslippshandelssystemet. Utred-
ningen har dock inte funnit nigra rittsliga hinder 1 EU-ritten mot
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att stilla andra villkor 4n sddana grinsvirden enligt miljobalkens hin-
synsregler. Det finns oklarheter kring rittsliget om hur stort utrym-
me medlemsstaterna har fér att tillimpa kompletterande styrmedel
for de verksamheter som ingdr i EU ETS men utredningen bedémer
att utrymmet ir relativt stort.

Utredningen foreslar dirfér att 16 kap. 2 ¢ § och 26 kap. 9 § miljo-
balken samt 1 kap. 11 § industriutslippsférordningen dndras i den del
som anger att villkor som genom att reglera anvind mingd fossilt
brinsle syftar till en begrinsning av koldioxidutslipp inte ska tillim-
pas pd verksamheter som ingdr 1 EU ETS. Det behover ocksd inforas
ett tilligg 1 24 kap. 20 § miljobalken fér att méjliggora villkor om
anvindning av fossilt brinsle stills nir utredningens férslag har tritt 1
kraft. Svensk lagstiftning bor ocksd anpassas sprakligt s att begreppet
grinsvirden fér utslipp anvinds genomgiende.

Klimatperspektiver bor fortydligas i beslutsunderlagen

Utslippsminskningsdtgirder redovisas 1 dag inte 1 tillricklig mén i
miljokonsekvensbeskrivningen och detsamma giller bedémningar
av sddana dtgirder i tillstdindsprovningen. Det bor dirfor fortydligas
16 kap. 35 och 43 §§ miljobalken att de dtgirder som planeras for att
minimera en verksamhets eller tgirds utslipp av vixthusgaser ska
redovisas 1 miljokonsekvensbeskrivningen 1 en specifik miljobedém-
ning och bedémas i tillstindsprévningen. Det bor dven inféras tvd
nya bestimmelser 1 22 kap. miljobalken om att en ansékan om till-
stdnd till en verksamhet som avses i artikel 10 och bilaga 1 1 industri-
utslippsdirektivet ska innehilla forslag till hur verksamhetens ut-
slipp av vixthusgaser kan minimeras, vilket dven ska bedémas 1 ett
tillstdnd till en sddan verksamhet.

Omprovning och tidsbegrinsning mdste tillimpas effektivt

Genom utredningens férslag kan miljébalken 1 hégre grad bidra till att
Sveriges klimatmal kan nds. For att forslagen ska {3 en storre effekt
krivs dock okade mojligheter till omprévning och tidsbegrinsning av
tillstdnd. Det skulle ocksd minska den konkurrensnackdel som nya
och forindrade verksamheter annars kan f3 gentemot verksamheter
med befintliga tillstdnd. Det finns dock mer omfattande skil for att
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ompréva och tidsbegrinsa tillstind och villkor dn begrinsad klimat-
paverkan, och frigan berdr utdver lagstiftning bl.a. styrning, resurser
och organisation. Det bor dirfér snarast tillsittas en sirskild utred-
ning som ska gora en bred 6versyn och limna forslag till forindringar
av omprévning och tidsbegrinsning av tillstdnd och villkor s3 att de
blir effektiva och verkningsfulla verktyg i miljobalken.

Omprévning ska kunna undvikas genom dndringstillstind

Det ir viktigt att férindringar som gynnar uppfyllandet av klimat-
mélen underlittas s& lingt som mojligt. Om en verksamhetsutévare
ans6ker om dndringstillstdnd 1 syfte att undvika en omprévning for
att minska en miljofarlig verksamhets utslipp av vixthusgaser, bor
dirfér endast de villkor som har betydelse for sidana utslipp om-
provas om verksamheten 1 évrigt kan bedrivas med tidigare med-
delade villkor. Utredningen ser framfor sig att en sddan mojlighet
gor att det endast kommer att bli friga om {8 omprévningar som
sker 1 syfte att minska en verksamhets vixthusgasutslipp. Vid en
omprovning av hela verksamhetens tillstdnd far dock dndringstill-
stindet omprdovas enligt vad som giller f6r 6vriga dndringstillstind.

Avvigning mot klimatnyttan bor foras in i miljobalken

Utredningen har funnit att det finns behov och utrymme fér en for-
indring 1 miljobalken som innebir att en verksamhet som trots sin
klimatnytta inte skulle {3 tillstdnd i dag, eller som skulle begrinsas av
villkor som kan komma att minska klimatnyttan, bér kunna {3 ll-
stdnd grundat pd att dess klimatnytta vigs in. Flera frigor kriver dock
ytterligare fordjupning. Utredningen bor dirfor {3 1 uppdrag att se
dver mojligheten att viga klimatnytta mot negativ piverkan pd min-
niskors hilsa och miljén i miljobalken genom en sirskild avvignings-
regel eller pd annat sitt och limna nédvindiga forfattningstorslag.
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Vigledningar behévs

En f6ljd av utredningens forslag ir att klimatperspektivet alltid méste
beaktas, bedémas och integreras vilket stiller krav pd 6kad kunskap
och kompetens om klimataspekter hos alla som tillimpar miljébalken.
Utredningen féresldr dirfor att Naturvardsverket fir 1 uppdrag att
utforma de vigledningar som behévs fér beddmningen av verksam-
heters eller &tgirders utslipp av vixthusgaser vid tillstdndsprévning
och tillsyn. Naturvdrdsverket bor dven 3 i uppdrag att foresld hur en
informations- och utbildningsinsats bor organiseras och genomféras.
Uppdraget ska utféras 1 samrdd med andra berérda myndigheter och
1 nira dialog med branschféretridare.

Effekter och konsekvenser av utredningens forslag
Effekt pa véixthusgasutslippen 1 Sverige

Utredningens f6rslag bedéms péverka vixthusgasutslippen frén och
med 2025 och effekten okar frin &r till ar 1 takt med att kumulativt
fler verksamheter provats enligt de nya reglerna. Effekten pd vixt-
husgasutslippen ir mycket osiker men kan bli uppemot 1 miljon ton
koldioxidekvivalenter per &r 2030 och 4 miljoner ton per &r 2045.
Okad substitution av fossila brinslen med férnybara brinslen och el
1 tillstdndspliktiga miljofarliga verksamheter samt energieffektiviser-
ingsdtgirder inom energiintensiv industri ir de férmodade huvud-
dtgirderna.

Tilligget 1 stoppregeln kommer sannolikt att tillimpas 1 mycket
fa fall och ndgon effekt pd vixthusgasutslippen har inte antagits. Om
bestimmelsen tillimpas kan dock paverkan pd Sveriges totala vixt-
husgasutslipp bli stor. Férslagen som forbittrar beslutsunderlagen
gillande klimataspekten f6r prévningar av verksamheter ir viktiga
for att effektivisera provningsprocesser och identifiera utslipps-
minskande dtgirder men utredningen bedémer inte att det ir mojligt
att kvantifiera hur stora utslippsminskningar dessa forslag kan ge.
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Konsekvenser for vixthusgasutslippen inom EU och globalt

Atgirder for att minska vixthusgasutslipp i Sverige som vidtas med
anledning av utredningens f6rslag kan delvis komma att leda till
okade utslipp pd andra stillen i virlden. Férslagen medfor kostnads-
okningar som, allt annat oférindrat, innebér forsimrad konkurrens-
kraft gentemot utlindska féretag. Hur stora faktiska konsekvenser
detta kan 3 har inte kunnat kvantifieras men utredningen bedémer
att sannolikheten ir 13g for att ett betydande koldioxidlickage kom-
mer att dga rum till f6]jd av utredningens férslag.

I ett utslippshandelssystem som EU ETS kommer utslippsmins-
kande &tgirder hos en aktor generellt inte att paverka det totala ut-
slippsutrymmet inom systemet. Ligre utslipp frin en aktor ger 6kat
utslippsutrymme f6r andra aktérer genom att utslipp kan omférdelas
dver plats och tid vilket gor att totalutslippen forblir oférindrade.
Denna s.k. vattensingseffekt innebir att utslippsminskningar i Sverige
inom den handlande sektorn som féljer av utredningens forslag helt
eller delvis motverkas av utslippsékningar inom andra EU-linder.

For nirvarande finns en mekanism {6r annullering av éverskott av
utslippsritter inom EU ETS, vilket minskar risken for att svenska
utslippsminskningar som sker i nirtid leder till motsvarande utslipps-
okningar i andra EU-linder. En stor del av de utslippsminskningar
hos svenska verksamheter 1 EU ETS som utredningens férslag leder
till riskerar dock att leda till 6kade utslipp frén verksamheter i andra
medlemsstater eftersom utslippsminskningarna som foéranleds av
utredningens forslag huvudsakligen forvintas dga rum lingre fram 1
tiden nir dverskottet frin vilket annulleringar kan géras sannolikt dr
mindre eller till och med obefintligt.

Konsekvenser for staten och kommuner

Forslagen medfér okade kostnader for staten 1 form av tillkom-
mande resursbehov fo6r myndigheter och minskade intikter genom
skattebortfall ull f6]jd av minskade koldioxidutslipp och minskad
anvindning av skattepliktiga brinslen. Aven kommuner piverkas i
viss utstrickning av 6kade kostnader.

Utredningen uppskattar det tillkommande resursbehovet fér prov-
ning, tillsyn och vigledningar med anledning av utredningens férslag
till 23 3rsarbetskrafter for statliga myndigheter och den tillkommande
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kostnaden till 35 miljoner kronor per &r frdn och med 2023. Kom-
munernas totala tillkommande kostnad {6r prévning och tillsyn upp-
skattas till 7,5 miljoner kronor per ar frdn och med samma &r.

Utredningens forslag vintas fi effekt pd verksamheters utslipp
av koldioxid och anvindning av skattepliktiga brinslen frdn och med
2025. Fran 2025 férvintas dirmed staten f3 minskade skatteintikter
fran koldioxidskatt och energiskatt. Det &rliga skattebortfallet 6kar
med tiden och har uppskattats till maximalt 80 miljoner kronor per
ar for 2025 och maximalt 1 800 miljoner kronor 2045.

Forslagen forvintas inte pdverka myndigheterna som verksam-
hetsutdvare 1 nigon betydande omfattning. Forslagen paverkar inte
det kommunala sjilvstyret.

Konsekvenser for foretag

Utredningens forslag férvintas leda till att fler och mer omfattande
utslippsminskande &tgirder vidtas av foretag in vad som annars
skulle ha blivit fallet. Effekter och kostnader uppstar frimst i foretag
som sjilva anséker om dndringstillstdnd, f6r nya verksamheter eller
om myndigheter initierar omprévning. Savil effekterna pd utslipp
som kostnader for foretag av utredningens férslag minskar om ver-
kan av ekonomiska styrmedel, t.ex. EU ETS eller koldioxidskatt,
okar i framtiden.

De extra utslippsminskande tgirder som utredningens forslag
leder till medfér dtgirdskostnader pd eller ver nivierna f6r befintliga
styrmedel som prissitter utslipp och anvindning av brinslen, medan
foretagens skattekostnader for utslipp och kostnader for utslipps-
ritter minskar. Nettokostnaden for vissa utslippsminskande 3tgirder
kan dirmed vara nist intill noll. Potentialen att minska utslippen till
kostnader 1 nivd med prissittande styrmedel bedéms dock vara
begrinsad och miljobalken saknar mekanismer for att rikta krav mot
specifikt de dtgirder och verksamheter som kan minska vixthusgas-
utslippen till ligst kostnad. Nigot tak for hur hoga dtgirdskostna-
derna kan bli som féljer av utredningens forslag kan inte med sikerhet
faststillas, bl.a. eftersom den exakta tillimpningen av forslagen av
prévningsmyndigheterna inte kan férutses. En rimlighetsavvigning
kommer dock alltjimt att géras som skyddar féretagen mot orimligt
héga kostnader.
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Utredningens forslag medfér bdde 6kade kostnader for dtgirder
och for viss 6kad administration i féretag eftersom mer klimatrela-
terad information kommer att behova tas fram av dessa. Forslagen
forvintas dock inte leda till fler prévningar jimfort med 1 dag vilket
gor att de tillkommande administrativa kostnaderna for foéretag be-
déms bli begrinsade.

Hogre kostnader med anledning av utredningens forslag forsim-
rar foretagens konkurrenskraft. Det finns inga generella mekanismer
i miljobalken f6r att minska konsekvenser specifikt fér konkurrens-
kraften dven om den rimlighetsavvigning som gors 1 tillstdndsprov-
ningen innebir ett skydd mot dtgirdskostnader som inte stir i pro-
portion till nyttan av dtgirderna.

Utredningens forslag kommer frimst att tillimpas pd nya verk-
samheter eller befintliga verksamheter som anséker om indrings-
tillstdnd sd linge mojligheterna till omprévning och tidsbegrinsning
av tillstind och villkor inte ses &ver och anvinds 1 stérre utstrickning
in 1 dag. Det begrinsar konsekvenserna si att ett stort antal foretag
paverkas endast marginellt av utredningens forslag. Det innebir sam-
tidigt en konkurrenssnedvridning mellan olika féretag genom att sdvil
nya foretag som foretag som indrar sin verksamhet missgynnas
genom hirdare krav relativt foretag som bibehdller sin verksamhet
oférindrad.

Sambidllsekonomiska konsekvenser

Utredningens forslag dr utformade for att inom ramen for miljs-
balkens systematik och logik bidra till att de svenska utslippen mins-
kar mer 4n med miljobalkens nuvarande utformning och tillimpning.
Miljobalken ir inte utformad f6r att hantera samordning mellan dtgir-
der vid olika utslippskillor, vare sig det giller att uppnd en viss
totaleffekt eller att dstadkomma en kostnadseffektiv férdelning av ut-
slippsminskande &tgirder. Utredningens f6rslag har dirmed begrin-
sad potential att leda till samhillsekonomiskt kostnadseffektiv férdel-
ning av itgirder mellan utslippskillor. I och med att grinsvirden inte
far stillas f6r verksamheter i EU ETS om syftet ir att begrinsa direkta
utslipp av de vixthusgaser som ingdr 1 utslippshandelssystemet
minskar ocks3 flexibiliteten i val av metod {6r att begrinsa utslippen
vilket medfér ett simre incitament for kostnadseffektivitet dn vad ett
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teknik- och metodneutralt styrmedel riktat mot utslippsmingder
hade gjort.

Utredningens forslag foljer av den logik som miljobalken erbju-
der och deras styrka ligger dirmed inte 1 att bidra till kostnadseffek-
tivitet. Relativt de héga kostnader som klimatférindringar innebir
ir det dock angeliget att utslippen begrinsas och utredningen pekar
pd mojligheterna som miljébalken erbjuder.

Kostnadseffektiviteten inom EU ETS férsimras om miljébalken
1 praktiken styr vilka dtgirder svenska verksamheter vidtar for att
begrinsa utslippen eftersom det innebir att svenska verksamheter
vidtar dtgirder trots att motsvarande minskning hade kunnat goras
billigare av andra aktérer inom utslippshandelssystemet. Kostnads-
effektiviteten inom Sverige behover inte forsimras av okade krav pd
svenska verksamheter 1 EU ETS. Liga priser i EU ETS innebir att
verksamheterna i den svenska handlande sektorn hittills har haft
svagare incitament till utslippsminskningar in andra svenska sekto-
rer och 6kade krav via miljébalken eller andra styrmedel kan inne-
bira en foérbittrad kostnadseffektivitet relativt svenska klimatmal.

Utredningen bedémer inte att konsekvenserna f6r foretag blir s&
omfattande att de i sin tur kommer att leda till nigra stérre kon-
sekvenser for arbetstagare eller konsumenter. Forslagen bedéms
dirfor inte f3 ndgon mitbar pdverkan pd fordelningen mellan olika
inkomstgrupper. Aven om det inte bedéms troligt gir det dock inte
att utesluta att forslagen fir betydande konsekvenser for enskilda
foretag och 1 s fall ocksd for enskilda personer och mindre sam-
hillen som ir beroende av dessa foretag. Forslagen forvintas inte
paverka jimstilldheten mellan kvinnor och min. Utredningens for-
slag forvintas inte heller leda till sd stora konsekvenser att de kan
forvintas ge nigra tydliga makroekonomiska effekter.

Oversyn av annan relevant lagstiftning for att na
klimatmalen

Klimatrittsutredningen bér under sin andra fas prioritera en éversyn
av lagstiftningen inom 3tgirdsomridena underlittad utbyggnad av
elndtet samt planering och kravstillande for ett mer transporteffektivt
sambille.
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How the Swedish Environmental Code can be an effective
tool for contributing to reaching climate objectives

In this interim report the Inquiry sets out how the Swedish
Environmental Code can be adapted to make it an effective tool for
contributing to reaching the national climate objectives. Reductions
of greenhouse gas emissions can be achieved through, for instance,
increased regulatory requirements for activities and measures that
are emitters and relaxations for operators who want to reduce their
emissions or who contribute to the climate transition in other ways.
The Inquiry’s proposals clarify that the climate perspective is
included in the objectives of the Environmental Code and has to be
taken into account in its application, throughout the chain from
environmental impact assessment to supervision; this increases the
requirements both for knowledge and for measures to minimise
climate change. The proposals in this interim report are mainly
concerned with the permit procedures for environmentally hazard-
ous activities and measures that generate greenhouse gases. How-
ever, the Inquiry sees that a new balancing rule in the Environmental
Code could benefit activities that contribute to the climate tran-
sition and proposes further investigation of a rule of that kind.
Today there are a great variety of policy instruments wholly or
partly intended to reduced climate impacts, and the Environmental
Code is one of several tools that can be used to steer Sweden’s
emissions of greenhouse gases. The Inquiry sets out the advantages
and disadvantages in principle of different types of policy instru-
ments, but the Inquiry’s remit has not included analysing or pro-
posing how policy instruments outside the Environmental Code
could be altered to achieve equivalent effects on greenhouse gas
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emissions and what consequences these alterations of policy instru-
ments would have.

The Inquiry’s proposals for a climate-adapted
Environmental Code

It should be clarified that the section stating the purpose of the
Environmental Code includes the climate

Even though the legislative history of the Environmental Code
shows that emissions of greenhouse gases are included in the scope
of the Code, conditions concerning these emissions have been set to
a very limited extent, both for activities included in the EU Emis-
sions Trading System (EU ETS) and for those outside it. Along with
the other policy instruments, the Environmental Code could
contribute to a higher degree to reach the environmental and climate
policy objectives that Sweden now has to take account of, including
the target of net zero emissions by 2045 adopted by the Riksdag (the
Swedish Parliament) as part of the climate policy framework. To
ensure that the climate perspective will run through the Environ-
mental Code, Chapter 1, Section 1 of the Code should, as the state-
ment of the purpose of the Code, make clear that minimising the
human interference with the climate system is essential for sustain-
able development. This Section should also state that the Environ-
mental Code shall be applied so as to minimise climate change.

The principle of best possible techniques should also apply

to greenhouse gases

The development of case law has led to central parts of the rules of
consideration in Chapter 2 of the Environmental Code being ex-
empted from application to emissions of greenhouse gases for all
types of activities. The Inquiry therefore proposes a new second para-
graph in Chapter 2, Section 3 of the Environmental Code making
clear that the first paragraph of that provision, including the require-
ment of the best possible techniques, also applies to minimising
climate change. To enable this addition to achieve full effect, it is
necessary to amend the part of Chapter 1, Section 11 of the Industrial

24



SOU 2021:21

Emissions Ordinance (2013:250) that prohibits the use of precautions
other than emission limit values in conclusions on best available
techniques in permits for activities included in the EU ETS; this will
also adapt Swedish legislation to the EU’s Industrial Emissions
Directive.

Enbhanced climate perspective in the economical use principle

In case law, Chapter 2, Section 5 of the Environmental Code has
been applied to a very small extent to emissions of greenhouse gases,
apart from energy efficiency requirements that have been set in some
cases. An addition should be made to Chapter 2, Section 5 of the
Environmental Code saying that materials should also be used eco-
nomically. Moreover, recycled or renewable raw materials and
materials should be used in the first place if this leads to less impact
on the environment and the climate. The Inquiry’s other proposals
also make increased application possible of the requirement to make
economical use of energy and to apply renewable energy sources in
the first place. Increased application of conditions concerning the
choice of fuel, materials and raw materials would improve imple-
mentation of EU law and can contribute to environmental and
climate objectives and to a more circular economy.

It should be possible to apply the stop rule to emissions of greenhouse
gases

There are different views as to whether the stop rule in Chapter 2,
Section 9 of the Environmental Code is applicable to emissions of
greenhouse gases from activities included in the EU ETS. The
Inquiry makes the assessment that the Government should be able
to determine the permissibility of activities whose emissions are of
such a size that they can lead to Sweden’s climate objectives not
being reached. The Inquiry therefore propose supplementing this
provision with a new second paragraph in Chapter 2, Section 9 of
the Environmental Code stating that an activity or measure that can
be feared to cause emissions of greenhouse gases of material impor-
tance in relation to the long-term, timed emissions target referred to
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in Section 3 of the Climate Act (2017:720) may only be conducted
or taken if the Government finds that there are special reasons.

The Inquiry has not found any legal impediments in EU law to
applying a supplemented stop rule to emissions of greenhouse gases.
The supplement is only applicable to new or altered activities or
measures whose emissions are so large that, by themselves, they
threaten fulfilment of Sweden’s climate objectives, and the Inquiry
makes the assessment that there will be very few such cases.

Adaptation to the EU’s Industrial Emissions Directive
— requirements in the EU ETS

The Inquiry makes the assessment that it is possible to set require-
ments to limit the quantity of fossil fuel used, and that this is also
desirable so that governance via the Environmental Code will have a
greater effect on Swedish greenhouse gas emissions. The EU’s Emis-
sions Trading Directive and Industrial Emissions Directive har-
monise that emission limit values may not be set for activities in the
EU ETS if the purpose is to limit direct emissions of greenhouse
gases included in the emissions trading system. However, the
Inquiry has not found any legal impediments in EU law to setting
other kinds of conditions than emission limit values under the
Environmental Code’s rules of consideration. The legal situation is
unclear regarding how much scope Member States have to apply
supplementary policy instruments to activities included in the
EU ETS, but the Inquiry makes the assessment that the scope is
relatively substantial.

The Inquiry therefore proposes amending the part of Chapter 16,
Section 2 ¢ and Chapter 26, Section 9 of the Environmental Code as
well as Chapter 1, Section 11 of the Industrial Emissions Ordinance
stating that conditions that aim at limiting emissions of carbon
dioxide by regulating the quantity of fossil fuel used shall not be
applied to activities included in the EU ETS. An addition also needs
to be made to Chapter 24, Section 20 of the Environmental Code to
make conditions concerning the use of fossil fuel possible when the
Inquiry’s proposals have entered into force. The wording of Swedish
legislation should also be adapted so that term emission limit value
is used everywhere.
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The climate perspective should be clarified in decision documents

At present, emission reduction measures are not reported to a
sufficient extent in environmental impact statements, and the same
applies to assessments of these measures in permit procedures. It
should therefore be clarified in Chapter 6, Sections 35 and 43 of the
Environmental Code that the measures planned to minimise an
activity’s or a measure’s emissions of greenhouse gases have to be
reported in the environmental impact statement in a specific
environmental assessment and be assessed in the permit procedure.
Two new provisions should also be added to Chapter 22 of the
Environmental Code stating that an application for a permit for an
activity referred to in Article 10, Annex 1 of the Industrial Emis-
sions Directive shall contain a proposal for minimising the activity’s
emissions of greenhouse gases, which shall also be assessed in a
permit for such an activity.

Reviews and time limits must be applied effectively

The Inquiry’s proposals enable the Environmental Code to contri-
bute to a larger extent to reaching Sweden’s climate objectives.
However, for the proposals to have a greater effect, the possibilities
of review and setting time limits for permits and conditions must be
increased. This would also reduce the competitive disadvantage that
new and changed activities can otherwise incur in relation to activi-
ties with existing permits. There are, however, more extensive
reasons for reviewing and setting time limits for permits and
conditions than a limited climate impact, and the question touches
on areas such as governance, resources and organisation in addition
to legislation. A government inquiry should therefore be appointed
as soon as possible to conduct a broad review and present proposals
for changes to the reviewing and setting of time limits for permits
and conditions to make them efficient and effective tools in the
Environmental Code.

27

Summary



Summary

SOU 2021:21

It should be possible to avoid reviews through permits of change

It is important to facilitate changes that benefit fulfilment of the
climate objectives as far as possible. Therefore, if, in order to avoid
a review, an operator applies for a permit of change for the purpose
of reducing the greenhouse gases emissions from an environmen-
tally hazardous activity, only the conditions of importance for these
emissions should be reviewed, if the rest of the activities can be
conducted with the conditions issued previously. The Inquiry anti-
cipates that a possibility of that kind will mean that only a few
reviews will be performed in order to reduce greenhouse gases emis-
sions from an activity. However, when the whole of an activity’s
permit is reviewed, the permit may be reviewed in accordance with
what applies to other permits of change.

Balance in relation to climate benefit should be added to
the Environmental Code

The Inquiry has found that there is both a need and scope for an
amendment to the Environmental Code to the effect that an activity
that, despite its climate benefit, would either not be given a permit
today or would be restricted by conditions that may reduce its
climate benefit, should be able to get a permit or be subject to less
restrictive conditions on the basis that its climate benefit has been
taken into account. However, several questions need to be looked at
more closely. The Inquiry should therefore be tasked with weighing
climate benefit against negative impact on human health and the
environment in the Environmental Code through a special balancing
rule or in some other way and presenting the necessary statutory
proposals.

Guidance needed

One consequence of the Inquiry’s proposals is that the climate
perspective will always have to be taken into account, assessed and
integrated which means that everyone applying the Environmental
Code will need to have more knowledge and competence regarding
climate aspects. The Inquiry therefore proposes that the Swedish
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Environmental Protection Agency be commissioned to design the
guidance needed to assess the greenhouse gases emissions of activi-
ties or measures in permit procedures and supervision. The Agency
should also be commissioned to propose how to organise and deliver
an information and training campaign. Its commission should be
carried out in consultation with other relevant government agencies
and in close dialogue with industry representatives.

Effects and impacts of the Inquiry’s proposals
Effect on greenhouse gas emissions in Sweden

The Inquiry’s proposals are judged to affect greenhouse gas emis-
sions as of 2025, and their effect increases from year to year as more
and more activities are examined according to the new rules. The
effect on greenhouse gas emissions is very uncertain but can be close
on 1 million tonnes of carbon dioxide equivalents per year in 2030
and 4 million tonnes per year in 2045. Greater substitution of fossil
fuels by renewable fuels and electricity in environmentally hazard-
ous activities requiring permits and energy-efficiency measures in
energy-intensive industry are expected to be the main measures.

The addition to the stop rule will probably be applied in very few
cases, and no effect has been assumed on greenhouse gas emissions.
However, if the provision is applied, it may have a great impact on
Sweden’s total greenhouse gas emissions. The proposals that improve
the decision documents regarding the climate aspect of permit pro-
cedures for activities are important to make permit procedures more
effective and identify emission reduction measures, but the Inquiry’s
assessment is that it is not possible to quantify the size of the emission
reductions these proposals may give.

Impact on greenhouse gas emissions in the EU and globally

Measures to reduce greenhouse gas emissions in Sweden on account
of the Inquiry’s proposals may lead, in part, to increased emissions
elsewhere in the world. The proposals lead to cost increases that, all
else equal, result in poorer competitiveness in relation to foreign
companies. It has not been possible to quantify the size of the actual

29

Summary



Summary

SOU 2021:21

consequences this may have, but, in the Inquiry’s assessment, the
probability of substantial carbon dioxide leakage taking place on
account of the Inquiry’s proposals is low.

In an emissions trading system like the EU ETS emission reduc-
tion measures taken by one operator will not, in general, affect the
total scope for emissions in the system. Lower emissions from one
activity provide greater scope for emissions for other activities since
emissions can be redistributed over space and time, and the total
emissions remain unchanged. This “waterbed effect” means that
emission reductions in Sweden in the trading sector that follow from
the Inquiry’s proposals are wholly or partly countered by emission
increases in other EU countries.

At present there is a mechanism for cancelling surplus allowances
in the EU ETS, and this reduces the risk that Swedish emission reduc-
tions occurring in the near future will lead to corresponding emission
increases in other EU countries. However, a large part of the emission
reductions in Swedish activities in the EU ETS resulting from the
Inquiry’s proposals risk leading to increased emissions from activities
in other Member States since the emission reductions due to the
Inquiry’s proposals are mainly expected to occur further into the
future when the surplus available for cancellations is likely to be
smaller or even non-existent.

Impacts on the State and local government

The proposals result in increased costs for the State in the form of
additional resources needed for authorities and reduced revenue
through lower tax receipts owing to reduced carbon dioxide emis-
sions and less use of taxable fuels. The municipalities will also be
affected to some extent by increased costs.

The Inquiry estimates the additional resources needed for permit
procedures, supervision and guidance due to the Inquiry’s proposals
at 23 full-time equivalents for central government authorities and the
additional cost at SEK 35 million per year as of 2023. The munici-
palities’ total additional cost for permit procedures and supervision is
estimated at SEK 7.5 million per year as of the same year.

The Inquiry’s proposals are expected to have an effect on activi-
ties’ emissions of carbon dioxide and use of taxable fuels as of 2025.
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From 2025 the State is therefore expected to receive less tax revenue
from carbon dioxide tax and energy tax. The annual loss of tax
receipts increases over time and is estimated to be at most SEK
80 million per year for 2025 and at most SEK 1 800 million per year
for 2045.

The proposals are not expected to affect authorities as operators
to any substantial extent. The proposals do not affect local self-
government.

Impacts on companies

The Inquiry’s proposals are expected to lead to companies taking
more, and more extensive, emission reduction measures than would
otherwise be the case. Effects and costs mainly arise in companies
that apply for permits of change, in new activities or if authorities
initiate a review. Both the effects on emissions and the costs for
companies of the Inquiry’s proposals decrease if the effect of eco-
nomic instruments, e.g. the EU ETS or carbon dioxide tax, increase
in the future.

The extra emission reduction measures that the Inquiry’s pro-
posals lead to entail costs for measures at or above the levels of
existing policy instruments that price emissions and fuel use, while
companies’ tax expenses for emissions and costs for allowances in
the EU ETS decrease. The net cost of certain emission reduction
measures may therefore be almost zero. However, the potential for
decreasing emissions at costs at the level of pricing instruments is
judged to be limited, and the Environmental Code does not have any
mechanisms for targeting requirements specifically at the measures
and activities able to reduce greenhouse gas emissions at least cost.
It is not possible to establish with certainty the potential size of the
costs of measures resulting from the Inquiry’s proposals, in part
because the exact application of the proposals by the permit autho-
rities cannot be foreseen. However, a balance of reasonableness,
protecting companies from unreasonably high costs, will still be
carried out.

The Inquiry’s proposals result both in increased costs for mea-
sures and in some increase in administration in companies since they
will need to produce additional climate-related information. The
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proposals are, however, not expected to lead to more permit pro-
cedures than today, so the additional administrative costs for com-
panies are judged to be limited.

Higher costs on account of the Inquiry’s proposals weaken the
competitiveness of these companies. There are no general mecha-
nisms in the Environmental Code to specifically reduce the impact
on competitiveness even though the balance of reasonableness
included in the permit procedure does provide protection from costs
for measures that are not proportionate with the benefit of the
measures.

The Inquiry’s proposals will mainly be applied to new activities
or existing activities applying for a permit of change as long as the
possibilities of making reviews and setting time limits for permits
and conditions are not reconsidered and used to a greater extent than
at present. This limits the impact, so a large number of companies
are only affected marginally by the Inquiry’s proposals. This entails,
at this same time, a distortion of competition between different
companies since both new companies and companies changing their
activities are disadvantaged through tougher requirements than for
companies that keep their activities unchanged.

Economic and social impacts

The Inquiry’s proposals are designed so as to contribute, within the
systematic approach and logic of the Environmental Code, to
reducing Swedish emissions more than with the present design and
application of the Environmental Code. The Environmental Code is
not designed to deal with coordination between measures at differ-
ent emission sources, either to achieve a certain total effect or to
achieve a socially cost-effective distribution of emission reduction
measures. The Inquiry’s proposals therefore have limited potential
to lead to a cost-effective distribution of measures between different
emission sources. Since emission limit values may not be set for
activities in the EU ETS if the purpose is to limit direct emissions of
the greenhouse gases included in the emissions trading system, this
also reduces flexibility in choosing the method to limit emissions,
which results in a poorer incentive for cost-effectiveness than would

32



SOU 2021:21

have been provided by a technology- and method-neutral instru-
ment targeting emission quantities.

The Inquiry’s proposals follow the logic offered by the Environ-
mental Code, so contributing to cost-effectiveness is not their focus.
However, in comparison with the high costs resulting from climate
change, it is important to limit emissions and the Inquiry points to
the possibilities offered by the Environmental Code.

Cost-effectiveness in the EU ETS is impaired if, in practice, the
Environmental Code steers what measures are taken by Swedish
activities to limit emissions since this means that Swedish activities
will take measures even though a corresponding reduction could
have been made more cheaply by other operators in the emissions
trading system. Cost-effectiveness in Sweden need not be impaired
by higher requirements for Swedish activities in the EU ETS. Low
prices in the EU ETS mean that the activities in the Swedish trading
sector have had weaker incentives for emission reductions than
other Swedish sectors, and increased requirements via the Environ-
mental Code or other policy instruments may result in better cost-
effectiveness in relation to Swedish climate objectives.

The Inquiry does not make the assessment that the impacts on
companies will be so extensive that they will, in turn, lead to any
substantial impacts for employees or consumers. The proposals are
therefore not assessed to have any measurable impact on the distri-
bution between different income groups. However, even though this
is not judged to be likely, it is not possible to rule out the proposals
having considerable impacts on some companies and then also on
some individuals and small communities that are dependent on these
companies. The proposals are not expected to affect gender equality.
Nor are the Inquiry’s proposals expected to lead to impacts so great
that they can be expected to have any clear macroeconomic effects.

Review of other relevant legislation to reach the climate
objectives

In its second phase the Climate Law Inquiry should give priority to
a review of the legislation in the areas of measures of facilitating
expansion of the electricity grid and planning and setting requirements
for a more transport-efficient society.
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Begrepp

Grinsvirden
for utslipp

Klimatférindringar

Klimatnytta

Klimatpaverkan/
paverkan pd
klimatet

Miljsbalken 1 dess nuvarande utformning
anvinder begreppet begrinsning av utslipp,
industriutslippsférordningen anvinder
utslappsvirde och utslippshandelsdirektivet
anvinder utslippsgrinsvirden. 1 betinkan-
det anvinds bara begreppet griansvirden for
utslipp som kommer frdn den svenska
oversittningen av artikel 9.1 EU:s industri-
utslippsdirektiv.

Liksom klimatpdverkan (se nedan) ir
utgdngspunkten att klimatforindringar ir
negativa.

Begreppet anvinds i samband med verk-
samheter och 4tgirder som bidrar positivt
till klimatomstillningen pd annat sitt dn att
minska sina egna utslipp av vixthusgaser.

Utgdngspunkten ir att all pdverkan pd
klimatet dr negativ. Begreppet klimatpd-
verkan/pdverkan pd klimatet avser utslipp
av vixthusgaser och dirpd f6ljande
klimatskador. Det kan jimféras med att
begreppet miljopdverkan anvinds i negativ
betydelse 1 miljobalken.
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Minimera Begreppet innebir att mdnniskans paverkan
pa klimatet och klimatforindringar ska
begrinsas till den nivd som krivs for att
halten av vixthusgaser 1 atmosfiren ska
stabiliseras pd en nivd som innebir att
minniskans pdverkan pd klimatet inte blir
farlig.

For verksamheter och &tgirder innebir
minimera utslipp av véixthusgaser att
utslippen ska minskas s§ mycket som ir
rimligt att kriva 1 det enskilda fallet.
Verksamheter och dtgirder som bidrar till
klimatomstillningen bidrar dven till att
minimera klimatforindringarna.
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1 Forfattningsforslag

1.1

Forslag till lag om andring i miljébalken

Hirigenom foéreskrivs 1 friga om miljobalken
dels att 1 kap. 1 §,2 kap. 3,5 och 9 §§, 6 kap. 35 och 43 §§, 16 kap.
2 ¢§,19 kap. 5 §, 24 kap. 8 och 20 §§ och 26 kap. 9 § ska ha foljande

lydelse,

dels att det ska inforas tv nya paragrafer, 22 kap. 1 f och 25 h §§,

av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1 kap.
1§

Bestimmelserna 1 denna balk
syftar tll att frimja en héllbar
utveckling som innebir att nuva-
rande och kommande generatio-
ner tillférsikras en hilsosam och
god miljé. En sidan utveckling
bygger pa insikten att naturen har
ett skyddsvirde och att minni-
skans ritt att forindra och bruka
naturen ir férenad med ett ansvar
for att forvalta naturen vil.

Miljobalken skall tillimpas s&
att

Bestimmelserna i denna balk
syftar till att frimja en héllbar
utveckling som innebir att nuva-
rande och kommande generatio-
ner tillférsikras en hilsosam och
god miljo. En sidan utveckling
bygger pd insikten att naturen har
ett skyddsvirde och att minni-
skans ritt att férindra och bruka
naturen ir férenad med ett ansvar
for att forvalta naturen vil. Det dr
en forutsittning for en hdllbar
utveckling att mdinniskans pa-
verkan pd klimatet minimeras.

Miljobalken ska tillimpas s&
att
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1. minniskors hilsa och miljén skyddas mot skador och oligen-
heter oavsett om dessa orsakas av fororeningar eller annan pi-

verkan,

2. virdefulla natur- och kulturmiljéer skyddas och vardas,
3. den biologiska mingfalden bevaras,

4. mark, vatten och fysisk
miljé 1 évrigt anvinds s att en
frdn ekologisk, social, kulturell

och sambhillsekonomisk syn-
punkt ldngsiktigt god hushall-
ning tryggas, och

5. dteranvindning och 3ter-
vinning liksom annan hushall-
ning med material, rvaror och
energi frimjas s att ett kretslopp
uppnas.

4. mark, vatten och fysisk
miljé 1 Svrigt anvinds si att en
frin ekologisk, social, kulturell

och samhillsekonomisk syn-
punkt langsiktigt god hushill-
ning tryggas,

5. dteranvindning och 4ter-
vinning liksom annan hushill-
ning med material, rivaror och
energi frimjas sd att ett kretslopp
uppnas, och

6. klimatforindringar
minimeras.

2 kap.
338

Alla som bedriver eller avser
att bedriva en verksamhet eller
vidta en 4tgird skall utfora de
skyddsdtgirder, iaktta de be-
grinsningar och vidta de forsik-
tighetsmdtt 1 6vrigt som behovs
for att forebygga, hindra eller
motverka att verksamheten eller
dtgirden medfér skada eller
oligenhet f6r minniskors hilsa
eller miljén. I samma syfte skall
vid yrkesmissig verksamhet an-
vindas bista mojliga teknik.

Dessa forsiktighetsmatt skall
vidtas si snart det finns skil att
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Alla som bedriver eller avser
att bedriva en verksamhet eller
vidta en &tgird ska utfora de
skyddsdtgirder, iaktta de be-
grinsningar och vidta de forsik-
tighetsmdtt 1 6vrigt som behovs
for att forebygga, hindra eller
motverka att verksamheten eller
tgirden medfor skada eller
oligenhet fér minniskors hilsa
eller miljon. I samma syfte ska
vid yrkesmissig verksamhet an-
vindas bista mojliga teknik.

Forsta stycket giller dven 1
syfte att minimera klimatfor-
dndringar.

Dessa forsiktighetsmitt ska
vidtas sd snart det finns skal att
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anta att en verksamhet eller
tgird kan medfora skada eller
oligenhet fér minniskors hilsa
eller miljon.

Foérfattningsforslag

anta att en verksamhet eller
tgird kan medfora skada eller
oligenhet fér minniskors hilsa
eller miljon.

53§

Alla som bedriver en verk-
samhet eller vidtar en 4tgird ska
hushélla med rdvaror och energi
samt utnyttja mojligheterna att

. minska mingden avfall,

W N =

4. 8tervinna avfall.
I forsta hand ska fornybara
energikillor anvindas.

Alla som bedriver en verk-
samhet eller vidtar en dtgird ska
hushilla med material, rivaror
och energi samt utnyttja mojlig-
heterna att

. minska mingden skadliga imnen i material och produkter,
. minska de negativa effekterna av avfall, och

I forsta hand ska férnybara
energikillor anvindas. Ater-
vunna eller fornybara rdvaror och
material ska anvindas i forsta
hand, om det leder till minskad
miljé- och klimatpdverkan.

9§

Kan en verksamhet eller &tgird befaras foranleda skada eller
oligenhet av visentlig betydelse f6r mianniskors hilsa eller miljon,
dven om sddana skyddsdtgirder och andra forsiktighetsmétt vidtas
som kan krivas enligt denna balk, fir verksamheten bedrivas eller
tgirden vidtas endast om regeringen finner att det finns sirskilda

skal.

Kan en wverksambet eller
dtgird befaras foranleda utslipp
av vixthusgaser av vdsentlig
betydelse i forbdllande till det
langsiktiga, tidssatta utslippsmdl
som avses 1 3§ klimatlagen
(2017:720) fdr <verksambeten
bedrivas eller dtgirden wvidtas
endast om regeringen finner att

det finns sirskilda skdl.

39



Forfattningsforslag SOU 2021:21

En verksamhet eller dtgird far inte bedrivas eller vidtas om den
medfor risk for att ett stort antal minniskor fir sina levnads-
forhillanden visentligt férsimrade eller miljon férsimras avsevirt.

Vad som sigs i forsta och Vad som sigs i forsta, andra
andra stycket giller inte, om och tredje stycket giller inte,
regeringen har tillitit verksam- om regeringen har tilldtit verk-
heten enligt 17 kap. 1,3 eller 4 §. samheten enligt 17 kap. 1, 3

eller 4 §.

6 kap.
35 §

Miljokonsekvensbeskrivningen ska innehélla

1. uppgifter om verksamhetens eller dtgirdens lokalisering, ut-
formning, omfattning och andra egenskaper som kan ha betydelse
for miljobedémningen,

2. uppgifter om alternativa lsningar f6r verksamheten eller
3tgirden,

3. uppgifter om ridande miljéférhdllanden innan verksamheten
paborjas eller dtgirden vidtas och hur de forhillandena férvintas
utveckla sig om verksamheten eller dtgirden inte pdbérjas eller
vidtas,

4. en identifiering, beskrivning och bedémning av de miljo-
effekter som verksamheten eller tgirden kan antas medfora 1 sig
eller till foljd av yttre hindelser,

5. uppgifter om de dtgirder som planeras for att forebygga,
hindra, motverka eller avhjilpa de negativa miljeffekterna,

6. en identifiering, beskrivning
och bedomning av de utslipp av
vixthusgaser som verksambeten
eller drgirden kan antas medfora
och uppgifter om de dtgirder som
planeras for att minimera sddana

utslipp,

6. uppgifter om de &tgirder
som planeras for att undvika att
verksamheten eller 4tgirden
bidrar till att en miljokvalitets-
norm enligt 5 kap. inte {8ljs, om
sddana uppgifter ir relevanta
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7. uppgifter om de 4tgirder
som planeras for att undvika att
verksamheten eller 4tgirden
bidrar till att en miljokvalitets-
norm enligt 5 kap. inte 6ljs, om
sddana uppgifter ir relevanta
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med hinsyn till verksamhetens
art och omfattning,

7.en icke-teknisk samman-
fattning av 1-6, och

8. en redogorelse for de sam-
rdd som har skett och vad som
kommit fram i samriden.

Foérfattningsforslag

med hinsyn till verksamhetens
art och omfattning,

8. en icke-teknisk samman-
fattning av 1-7, och

9. en redogorelse f6r de sam-
rdd som har skett och vad som
kommit fram i samriden.

43 §

Den som provar tillstdndsfrigan ska, nir tillstdndsfrigan avgors,
slutféra miljobedémningen genom att med hinsyn till innehéllet i
miljokonsekvensbeskrivningen och det som kommit fram under
handliggningen av milet eller drendet identifiera, beskriva och géra
en slutlig och samlad bedémning av miljoeffekterna.

For verksambeter och dtgirder
med utslipp av vixthusgaser ska
den som provar tillstindsfrigan
dven gora en slutlig och samlad
bedomning av de dtgirder som
planeras for att minimera sddana

utslapp.

16 kap.
2c§

Ifrdga om wutslipp av kol-
dioxid, dikviveoxid eller perfluor-
kolviten som innebir att en
verksamhet omfattas av tillstdnds-
phkt enligt lagen (2020:1173) om
vissa utslipp av vixthusgaser, far
det med stdd av 2 § inte beslutas
villkor om begrinsning av ui-
slappen eller villkor som genom att
reglera  anvind miéingd  fossilt
brénsle syftar till en begrinsning av
koldioxidutslipp.

Ifrdga om wutslipp av kol-
dioxid, dikviveoxid eller perfluor-
kolviten som innebir att en
verksamhet omfattas av tillstdnds-
phkt enligt lagen (2020:1173) om
vissa utslipp av vixthusgaser, far
det med stdd av 2 § inte beslutas
villkor om grinsvérden for direkta
utslipp av sddana gaser.

41



Forfattningsforslag SOU 2021:21

Forsta stycket giller inte villkor som i frdga om

1. koldioxid behévs for att hindra utslipp frén en verksamhet
med geologisk lagring av koldioxid eller verksamhet med avskilj-
ning, komprimering eller transport av koldioxid for sidan lagring,
eller

2. dikviveoxid eller perfluorkolviten behévs fér att hindra
betydande lokala féroreningar.

19 kap.
5§

I ett drende som provas av linsstyrelsen eller en kommunal
nimnd ska styrelsen eller nimnden tillimpa bestimmelserna

1.1 22 kap. 1, 1d och 7e8§§ 1.1 22 kap. 1 och 1d-f8§§
om ans6kans form och innehill, om ansékans form och innehill,

2122 kap. 2 § om en ansokans ingivande och brister 1 den,

3.122 kap. 2 a § om prévningar som avses i 24 kap. 3, 5, 8, 9 och
138§,

4.122 kap. 3 § om kungorelses innehll,

5.122 kap. 6 § om taleritt,

6.122 kap. 9 § om ritt att féretrida fastighet,

7.1 22 kap. 12 och 13 §§ om sakkunniga och om att inhimta
yttrande,

8.1 3 kap. 4 § lagen (2010:921) om mark- och miljédomstolar
om undersokning pa platsen,

9.122 kap. 25 § forsta stycket 9.122 kap. 25 § forsta stycket
1-3 och 5-11, andra stycket sista  1-3 och 5-11, andra stycket sista
meningen och tredje stycket meningen och tredje stycket
samt 25a-25¢, 25f och 25g8§§ samt 25a-25c¢ och 25f-h §§
om tillstindsdoms innehill, om tillstindsdoms inneh3ll,

10. 122 kap. 26 § om sirskild dom,

11.1 22 kap. 27 § forsta stycket, andra stycket andra meningen
samt tredje stycket férsta meningen om uppskjutna frigor och
provisoriska foreskrifter,

12.1 22 kap. 28 § forsta stycket forsta meningen om verk-
stillighetsforordnande, och

13. 123 kap. 3 § nir det giller sirskilt 6verklagande i frigor om
sakkunniga som avses 1 22 kap. 12 §.
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22 kap.

17

En ansckan om tillstind till en
verksambet enligt artikel 10 och
bilaga 11 Europaparlamentets och
rddets direktiv 2010/75/EU av den
24 november 2010 om industri-
utslipp (samordnade drgirder for
att forebygga och begrinsa for-
oreningar) ska utiver det som an-
ges i 1§ forsta stycket innehdlla
forslag till hur verksambetens ut-
slipp av vixthusgaser kan mini-
meras.

25h§

En dom som omfattar tillstind
till en sddan anliggning som avses
i 11§ ska dessutom innebdilla en
bedomning av hur verksambetens
utslipp av vixthusgaser kan mini-
meras.

24 kap.
3§

Ett dndringstillstdnd som avses 116 kap. 2 aeller 2 b § far

1. férenas med bestimmelser om dndringar i villkor som tidigare
har meddelats f6r de delar av verksamheten som inte omfattas av
indringen, om de tidigare villkoren har ett samband med
indringen, och

2. omprovas 1 samband med att ett tillstdnd som omfattar hela
verksamheten omprovas.

Om en ansékan om dnd-
ringstillstind enligt 16 kap. 2 a §
gors for att undvika en om-
provning enligt 5 § for att visent-
ligt minska en verksambets ut-
slipp av vixthusgaser, ska endast
de villkor som har betydelse for
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sddana  wutslipp omprévas om
verksambeten i Gvrigt kan bedri-
vas med villkor som tidigare har
meddelats for de delar av verk-
sambeten som inte omfattas av
dndringen. Ett sddant tillstand far
omprovas 1 samband med att ett
tillstand som omfattar hela verk-
sambeten omprovas.

20§

En verksamhet som omfattas
av tillstindsplikt enligt lagen
(2020:1173) om vissa utslipp av
vixthusgaser fir slippa ut kol-
dioxid, dikviveoxid och per-
fluorkolviten enligt vad som
foljer av de tillstdnd till utslipp
som getts med stdd av den lagen
utan hinder av att det med stod
av miljobalken eller dldre miljo-
lagstiftning har beslutats villkor
om begrinsning av utslipp av
koldioxid, dikviveoxid eller per-
fluorkolviten eller villkor som
genom att reglera anvind mingd
fossilt brinsle syftar till en be-
grinsning av koldioxidutslipp.
Detta giller inte villkor om
begrinsning av utslipp av di-
kviveoxid eller perfluorkolviten
som beslutats for att hindra
betydande lokala féroreningar.
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En verksamhet som omfattas
av tillstdndsplikt enligt lagen
(2020:1173) om vissa utsldpp av
vixthusgaser fir slippa ut kol-
dioxid, dikviveoxid och per-
fluorkolviten enligt vad som
foljer av de tillstdnd till utslipp
som getts med stdd av den lagen
utan hinder av att det med stod
av miljobalken eller ildre miljo-
lagstiftning har beslutats villkor
om grinsvirden for direkta
utslipp av  koldioxid, di-
kviveoxid eller perfluorkolviten
eller villkor som genom att re-
glera anvind mingd fossilt
brinsle syftar till en begrinsning
av koldioxidutslipp om villkoren
beslutats innan lagen (2004:1199)
om handel med utslippsritter
tridde 1 kraft. Detta giller inte
villkor om grinsvirden for ut-
slipp av dikviveoxid eller per-
fluorkolviten som beslutats for
att hindra betydande lokala for-
oreningar.
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26 kap.
9§

En tillsynsmyndighet fir i det enskilda fallet besluta om de
foreligganden och férbud som behdvs for att denna balk samt
foreskrifter, domar och andra beslut som har meddelats med st6d
av balken ska féljas.

Mer ingripande 3tgirder in vad som behovs 1 det enskilda fallet
far inte tillgripas.

Foreligganden och férbud far inte begrinsa ett beslut eller en
dom om tillstdnd 1 ansékningsm4l som har rittskraft enligt 24 kap.
18.

Ett tillstdndsbeslut eller en tillstdndsdom hindrar dock inte en
tillsynsmyndighet frén att meddela sidana foreligganden eller
férbud som

1. ir brddskande och nédvindiga f6r att undvika att ohilsa eller
allvarlig skada pd miljén uppkommer, eller

2. giller sikerhetshojande atgirder vid en damm som klassi-
ficerats enligt 11 kap. 24 och 25 §§.

I friga om utslipp av kol-
dioxid, dikviveoxid eller per-
fluorkolviten som innebir att en
verksamhet omfattas av tll-
standsplikt enligt lagen
(2020:1173) om vissa utslipp av
vixthusgaser, fr det inte beslutas
foreligganden om begrinsning
av utslippen eller foreligganden
som genom att reglera anvind
mingd fossilt bréinsle syftar till en
begrinsning av koldioxidutslipp.
Detta giller inte féreligganden
som 1 friga om dikviveoxid eller
perfluorkolviten behovs for att

hindra betydande lokala for-

oreningar.

I friga om utslipp av kol-
dioxid, dikviveoxid eller per-
fluorkolviten som innebir att en
verksamhet omfattas av tll-
standsplikt enligt lagen
(2020:1173) om vissa utslidpp av
vixthusgaser, far tillsynsmyn-
digheten inte besluta om fore-
ligganden om grinsvirden for
direkta utslipp av sddana gaser.
Detta giller inte foreligganden
som 1 friga om dikviveoxid eller
perfluorkolviten behovs for att

hindra betydande lokala for-

oreningar.

1. Denna lag trader i kraft den 1 januari 2023.
2. Aldre foreskrifter giller fortfarande f6r handliggningen och
prévningen av mil och drenden som har inletts fére ikrafttridandet.
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1.2 Foérslag till lag om dndring i plan- och bygglagen

(2010:900)

Hirigenom foreskrivs 1 friga om plan- och bygglagen (2010:900) att
4 kap. 34 § ska ha foljande lydelse

4 kap.
34 §

Om en betydande miljopaverkan kan antas enligt det beslut som
avses 15 kap. 11 a § andra stycket eller foreskrifter som regeringen
har meddelat med std av 6 kap. 4 § miljébalken, ska redovisningen
enligt 33 § forsta stycket 4 1 friga om miljokonsekvenserna ha det

innehill som féljer av 6 kap. 11, 12 och 16 §§ miljobalken.

Redovisningen ska  ocksd
uppfylla kraven i 6 kap. 35, 37
och 43 §§ miljobalken och fore-
skrifter som har meddelats 1 an-
slutning till dessa bestimmelser,
om genomfoérandet av detalj-
planen kan antas medféra en be-
tydande miljopaverkan pd grund
av att planomridet fir tas i an-
sprak for

1. industriindamail,

Redovisningen ska  ocksd
uppfylla kraven i 6 kap. 35 § 1-5
och 7-9, 37§ och 43§ forsta
stycket miljobalken och fére-
skrifter som har meddelats i an-
slutning till dessa bestimmelser,
om genomférandet av detalj-
planen kan antas medféra en be-
tydande miljopaverkan pd grund
av att planomrddet fir tas i an-
sprak for

2. ett kdpcentrum, en parkeringsanliggning eller nigot annat
projekt f6r sammanhallen bebyggelse,
3. en skidbacke, skidlift eller linbana med tillhérande anligg-

ningar,
4. en hamn for fritidsb3tar,

5. ett hotellkomplex eller en fritidsby med tillhérande anligg-

ningar, utanfor sammanhllen bebyggelse,

6. en permanent campingplats,
7. en nojespark,

8. en djurpark,

9. en sparvig, eller

10. en tunnelbana.

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2023.
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1.3

Foérfattningsforslag

Forslag till forordning om andring

i industriutslappsférordningen (2013:250)

Hirigenom féreskrivs 1 friga om industriutslippsférordningen
(2013:250) att 1 kap. 11 § ska ha féljande lydelse

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1 kap.
11§

[ friga om utslipp av kol-
dioxid, dikviveoxid eller per-
fluorkolviten som innebir att en
verksamhet omfattas av tillstinds-
phkt enligt lagen (2020:1173) om
vissa utslipp av vixthusgaser ska
ett utslippsvirde eller annat for-
stktighetsmdit 1 slutsatser om bista
tillgingliga teknik inte tillimpas
pd sddana verksamheter, om for-
stktighetsmdttet

1. innebdr en begrinsning av
utslippen, eller

2. genom att reglera anvind
mingd fossilt brinsle syftar till en
begrinsning av koldioxidutslipp.

Forsta stycket giller inte
utslippsvirden eller andra for-
stktighetsmdtt som avser dikvive-
oxid eller perfluorkolviten och
som syftar till att hindra bety-
dande lokala fororeningar.

[ friga om utslipp av kol-
dioxid, dikviveoxid eller per-
fluorkolviten som innebir att en
verksamhet omfattas av tillstdnds-
phkt enligt lagen (2020:1173) om
vissa utslipp av vixthusgaser ska
grinsvdrden for direkta utslipp av
sddana gaser 1 slutsatser om bista
tillgingliga teknik inte tillimpas
pd sddana verksamheter.

Forsta stycket giller inte
grinsvdrden for direkta utslipp av
dikviveoxid eller perfluorkol-
viten och som syftar ull att

hindra betydande lokala for-

oreningar.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2023.
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2 Uppdraget och dess
genomfbrande

2.1 Utredningens uppdrag

Regeringen beslutade den 17 december 2019 att ge en sirskild utre-
dare 1 uppdrag att se over all relevant lagstiftning s3 att det klimat-
politiska ramverket f3r genomslag. En lagstiftning ir relevant om den
direkt eller indirekt styr eller pdverkar utslipp av vixthusgaser frin
svenskt territorium och dirmed méjligheten att nd klimatmalen. Det
klimatpolitiska ramverket inklusive klimatma&len beskrivs 1 avsnitt 3.3.

Syftet med utredningen ir att skapa bittre férutsittningar for att
Sveriges klimatmal ska kunna nds genom att klimatfrdgan integreras
1 lagstiftningen. Enligt utredningens direktiv ir miljobalken central
for att skapa sddana forutsittningar och har betydande potential att
styra utslippen av vixthusgaser. Det finns dven annan lagstiftning
som ir relevant. I detta delbetinkande ges f6rslag pd hur miljobalken
kan utgora ett effektivt verktyg for att nd klimatma&len. Utredningen
redovisar dven hur andra lagstiftningar dr relevanta och vilka av dessa
lagstiftningar som har férutsittningar att bidra till de storsta och
mest kostnadseffektiva utslippsminskningarna si att dessa mél nés.
I ett slutbetinkande som redovisas senast den 15 maj 2022 kommer
utredningen att vid behov limna férfattningstérslag om dvriga rele-
vanta lagstiftningar samt redovisa eventuella ytterligare utrednings-
behov for att genom lagstiftning bidra till att nd klimatmalen.

Utredningens uppdrag framgir av kommittédirektiven som beslu-
tades av regeringen den 17 december 2019. Direktiven terfinns i
bilaga 1. Regeringen beslut om férlingning av utredningstiden for
delbetinkandet finns i bilaga 2.
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2.2 Utredningens arbete

Utredningen har bedrivit arbetet med delbetinkandet 1 ett projekt-
uppligg med en inledningsfas, en analysfas, en genomférandefas och
en avslutningsfas. Inledningsfasen startade i februari 2020 och av-
slutades den 2 april 2020 genom det forsta expertgruppsmotet.
Under inledningsfasen bemannades sekretariatet och expertgrup-
pen. Utredningen utformade administrativa rutiner och genomférde
bilaterala méten. Vidare tog utredningen fram en tidplan och utfor-
made betinkandets disposition. Under analysfasen avgrinsades upp-
draget efter budget och tidsramar. Utredningen genomférde dialog-
mdten om avgrinsningen och tog fram underlag f6r de delar av
miljébalken som {61l inom avgrinsningen och f6r analysen av annan
relevant lagstiftning.

Analysfasen avslutades sommaren 2020 och 6vergick 1 genom-
forandefasen. Utredningen tog fram férfattningsférslag med ull-
hérande motivtexter for att anpassa miljobalken till ett effektivt verk-
tyg for att bidra till klimatmalen och utvecklade konsekvensanalysen.
Utredningen firdigstillde dven analysen dir annan relevant lagstiftning
identifierades. Genomférandefasen avslutades 1 slutet av januari 2021.
Under avslutningsfasen utvecklade och kvalitetssikrade utredningen
resultatet samt firdigstillde konsekvensutredningen.

Expertgruppen har sammantritt vid tre ullfillen. Utdver det har
arbetsgruppen triffats vid fyra tillfillen. Med hinsyn till de restrik-
tioner som ritt under utredningstiden pd grund av pandemin har alla
mdten utom ett arbetsgruppsmote skett digitalt.

2.3 Samrad

Utredningen har samritt med AB SKF, AB Volvo, Avfall Sverige AB,
Energiforetagen, initiativet Fossilfritt Sverige (M 2016:05), IVL
Svenska Miljoinstitutet, Klimatkommunerna, Lantbrukarnas Riks-
forbund, Linsstyrelsen 1 Vistra Gétalands lin, Miljéprévningsutred-
ningen (M 2020:06), Naturskyddsféreningen och 100 % Foérnybart,
Naturvardsverket, Nitverket for vindkraftens miljonytta, SKGS — den
svenska basindustrins energifrigor genom Skogsindustrierna, Jern-
kontoret, IKEM — Innovations- och kemiindustrierna 1 Sverige samt
SveMin, Preem AB, Skogsutredningen 2019 (M 2019:02), Svenska
kraftnit, Svensk Torv, Svensk Vindenergi, Svenskt Niringsliv, Svenskt
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Vatten, Sédra Skogsigarna, Naturskyddsféreningen, Klimatpolitiska
rddets kansli, Utredningen om rittssiker vindkraftsprévning
(M 2020:07), Utredningen om utfasning av fossila drivmedel och fér-
bud mot férsiljning av nya bensin- och dieseldrivna bilar (M 2019:04),
Vattenfall AB, Volvo Cars AB, Vistra Gotalandsregionen och Ater-
vinningsindustrierna.

For att hilla sig informerad om och vid behov beakta relevanta
forhandlingar och arbete pd EU-niv3 har utredningen haft méte med
foretridare for enheten for Policy Development and Auctioning
EU ETS vid DG klimat 1 EU-kommissionen, Bundesministerium fiir
Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicherheit i Tyskland, miljs-
ministeriet samt arbets- och niringsministeriet 1 Finland, Ministry of
Economic Affairs and Climate 1 Nederlinderna, Center for klima,
gron ekonomi og EU vid finansministeriet 1 Danmark och Inter-
national and European Governance Ecologic Institute.

Utredningen har uppdragit &t IVL Svenska Miljéinstitutet att gora
en juridisk analys av forslag till indringar 1 miljobalken om hur den
handlande sektorn ska bidra till de nationella milen samt analys av
EU:s utslippshandelsdirektiv och framtida utveckling av utslipps-
handelssystemet.

Vidare har utredningen deltagit 1 BIICL:s seminarium om rittsliga
verktyg vid klimatnédlige, 1 seminarium vid Stockholms miljéritts-
centrum Miljomdlen — har de ndgon réttslig betydelse?, 1 Hagainitiativets
seminarium Vassare utslippshandel i linje med 1,5-gradersmadlet, 1
ERCST:s webinar om Tysklands prioriteringar for ordférandeskapet 1
EU och 1 SNS seminarium och rundabordssamtal Pris pd koldioxid
— bur paverkas foretagens utslipp?.
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3 Bakgrund

3.1 Sveriges internationella klimatataganden
3.1.1 Klimatkonventionen och Kyotoprotokollet

Sverige har ratificerat FN:s ramkonvention om klimatférindringar
(klimatkonventionen) som tridde i kraft 1994." Det &vergripande
mélet f6r konventionen ir att halten av vixthusgaser 1 atmosfiren
ska stabiliseras pd en nivd som innebir att minniskans pdverkan pd
klimatet inte blir farlig.

Klimatkonventionen ir en ramkonvention och innehller inga
rittsligt bindande dtaganden for parterna om att minska sina utslipp.
Parterna enades 1 stillet om sddana &taganden genom Kyotoproto-
kollet’ till klimatkonventionen som tridde i kraft 2005.

Kyotoprotokollets férsta dtagandeperiod 16pte 2009-2012 och
den andra dtagandeperioden 2013-2020. Den andra dtagandeperio-
den kom till stdnd genom den s.k. Dohaindringen frin partsmétet i
december 2012. EU har under Kyotoprotokollets bdda perioder haft
gemensamma dtaganden som har férdelats mellan medlemsstaterna
genom unionslagstiftning.

3.1.2 Parisavtalet

Vid klimatkonventionens partsméte 2015 enades parterna om Paris-
avtalet’ som anger parternas internationella dtaganden efter att Kyoto-
protokollets andra &tagandeperiod l6pte ut 2020. Parisavtalet dr inte

! Férenta nationernas ramkonvention om klimatfsrindringar. SO 1993:13 (klimatkonventio-
nen). B

? Kyotoprotokollet till Férenta nationernas ramkonvention om klimatférindringar. SO 2002:41
(Kyotoprotokollet).

3 Prop. 2016/17:16, Klimatavtalet frén Paris.
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tidsbegrinsat utan ska sikerstilla ett stirkt genomférande av klimat-
konventionen framéver. Avtalet tridde i kraft den 4 november 2016.

Enligt Kyotoprotokollet hade endast de utvecklade linderna
bindande dtaganden om utslippsminskningar. Parisavtalet innebir
att alla parter for forsta gingen har férbundit sig att gora dtaganden
utifrin ansvar, f6rmdga och nationella forutsittningar. Alla parter
limnar in s.k. nationellt faststillda bidrag (Nationally Determined
Contributions, NDC) med dtaganden som ska 6ka 6ver tid. Liksom
enligt Kyotoprotokollet har EU gjort ett gemensamt dtagande som
motsvarar unionens utslippsminskningsmal till 2030.

Enligt artikel 2 1 Parisavtalet ska f6ljande 13ngsiktiga mal nés:

e Halla 6kningen av den globala medeltemperaturen lingt under
2 grader 6ver foérindustriell niva, samt gora anstringningar for att
begrinsa temperaturékningen till 1,5 grader 6ver forindustriell
niva.

o Oka anpassningsformigan till skadliga effekter av klimatférind-
ringen och frimja den klimatmissiga motstindskraften och ut-
vecklingen mot l3ga vixthusgasutslipp.

e Gora finansiella fldden forenliga med en vig mot l3ga vixthus-
gasutslipp och en klimatmaissigt motstdndskraftig utveckling.

For att klara det langsiktiga temperaturmdlet anger Parisavtalet att
parterna ska striva efter att nd kulmen av vixthusgaser s snart som
mojligt och direfter genomfora snabba minskningar 1 enlighet med
den bista tillgingliga vetenskapen f6r att uppnd en balans mellan
utslipp och kolsinkor under andra hilften av detta sekel.

Enligt artikel 2 ska genomfdérandet av Parisavtalet ocksd spegla
principen om rittvisa, klimatkonventionens princip om parternas
gemensamma men olikartade ansvar och att linder har olika f6rmiga
utifrdn sina nationella forutsittningar. Det innebir att hinsyn ska tas
till att det behovs lingre tid f6r utvecklingslinderna att stilla om och
att de utvecklade linderna har ett ansvar att gd fére och minska sina
utslidpp tidigare for att de gemensamma maélen ska kunna nds 1 tid.

FN:s klimatpanel (Intergovernmental Panel on Climate Change,
IPCC) sammanstiller vetenskapliga underlag om klimatférindring-
arna. Panelens specialrapport frin oktober 2018* om effekterna av en

* www.ipce.ch/sr15/.
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global uppvirmning med 1,5 grader Celsius visar att de negativa
effekterna av klimatférindringar dr avsevirt mycket storre vid 2 gra-
ders global uppvirmning jimfoért med 1,5 grader.

Vid 2 graders uppvirmning vintas till exempel extremvider bli
betydligt vanligare, havshojningen stdrre och effekterna pd hilsa,
ekosystem, ekonomi, tillging till vatten och mat betydligt allvar-
ligare dn vid 1,5 grader. FN:s klimatpanel bedémer att det krivs om-
fattande utslippsminskningar och att de globala utslippen av kol-
dioxid behéver nd nettonollnivd runt 2050 for att det ska gd att
begrinsa uppvirmningen till 1,5 grader. Det ir ocksi viktigt att
utslippsminskningarna sker si snart som mojligt eftersom den
ackumulerade mingden utslipp till atmosfiren avgér hur stor upp-
virmningen blir. For att nd Parisavtalets mal kommer det att behévas
s.k. negativa utslipp genom att binda tillbaka vixthusgaser for att
kompensera f6r utslipp som skett och utslipp fran sektorer som kan
komma att ha vissa resterande utslipp, t.ex. jordbruket. Om
utslippsminskningarna inte sker 1 tid kommer det att krivas dnnu
mer omfattande utslippsminskningar senare samt massiva negativa
utslipp om temperaturmadlet ska kunna nis.

3.1.3  Andra internationella ataganden

Det finns flera internationella éverenskommelser som pdverkar ut-
slippen av vixthusgaser direkt eller indirekt, t.ex. bidrar Agenda 2030°
och Montrealprotokollet® till att minska klimatférindringarna.

Agenda 2030 antogs av FN:s medlemsstater i september 2015 och
ska vara vigledande for att nd en socialt, miljdmissigt och ekono-
miskt hillbar utveckling. Agendan omfattar 17 integrerade och odel-
bara globala mal f6r hdllbar utveckling. Enligt mal 13 ska omedelbara
dtgirder vidtas for att bekimpa klimatférindringarna och dess kon-
sekvenser.

Aven Montrealprotokollet bidrar till att n§ klimatmalen eftersom
det anger bindande krav pd att minska anvindning och produktion
av ozonnedbrytande dmnen. En del av de dmnen som omfattas ir
dven potenta vixthusgaser.

® www.un.org/sustainabledevelopment/. .
¢ Montrealprotokollet om imnen som bryter ned ozonskiktet. SO 1988:35 (Montrealproto-

kollet).
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Det finns ocks3 internationella 6verenskommelser som begrinsar
Sveriges mojligheter att vilja hur utslippen av vixthusgaser ska
minska. Ett exempel ir Chicagokonventionen frin 1944 och de rids-
resolutioner som Internationella civila luftfartsorganisationen (Inter-
national Civil Aviation Organization, ICAO) antagit med bestim-
melser om att parterna inte ska beskatta flygbrinsle for internationell
luftfart.”

3.2 EU:s klimatmal och lagstiftning
3.2.1 EU:s klimatpolitik och nuvarande mal

Enligt artikel 11 foérdraget om Europeiska unionens funktionssitt
ska miljoskyddskraven integreras 1 utformningen och genomféran-
det av unionens politik och verksambhet, sirskilt i syfte att frimja en
hillbar utveckling. Grunderna fé6r EU:s klimatpolitik anges 1 arti-
kel 191-193. Milen ir bl.a. att bevara, skydda och férbittra miljén.
Det omfattar ocksg klimat som nimns som ett sirskilt viktigt om-
rdde for frimjande av insatser pd internationell niva 1 artikel 191.1.

EU:s miljopolitik ska enligt artikel 191.2 férdraget om Europe-
iska unionens funktionssitt syfta till en hog skyddsnivd och bygga
pa forsiktighetsprincipen, principen att férebyggande dtgirder bor
vidtas, att miljoforstoring foretridesvis bor hejdas vid killan och att
fororenaren ska betala.

Forsiktighetsprincipen innebir att brist pd fullstindig vetenskaplig
sikerhet inte fir anvindas som skil for att skjuta upp atgirder for att
forhindra negativ miljopdverkan om hot om allvarlig eller odterkallelig
skada foéreligger. Principen utgor dven en viktig utgdngspunke 1 ett
flertal internationella avtal och rittsakter pd miljdomradet och ingdr
exempelvis i Riodeklarationen® och Klimatkonventionen. Aven EU:s

7 Konventionen den 7 december 1944 angiende internationell civil luftfart. SO 1946:2
(Chicagokonventionen). Artikel 24 a i konventionen anger att brinsle som finns ombord pa
en stats flyg nir flyget ankommer till en annan stat inte fir beskattas. Icaos policies on taxation
in the field of international air transport innehéller dock rddsresolutioner frdn 1993 som anger
att dven brinsle som tankas in i en stats flyg nir detta ska lyfta frin en annan stats flygplats
ska undantas frin skatt.

¥ Riodeklarationen frdn Forenta nationernas konferens om miljé och utveckling frén 1992,
princip 15.
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s.k. Reach-férordning’ bygger pd principen. Den ir in mer framtri-
dande 1 EU:s direktiv om genetiskt modifierade organismer i miljon. "

Principen om att férebyggande dtgirder ska vidtas for att undvika
negativ miljopaverkan ir s3 etablerad att den utgor internationell
sedvaneritt.!' Den 4terfinns bl.a. i Stockholmsdeklarationen'” och i
princip 2 Riodeklarationen som en del av principen om no-harm.
Principen om férebyggande itgirder dterfinns 1 EU-ritten bla. i
artikel 11 industriutslippsdirektivet' och skil 2 i MBK-direktivet.'
I miljobalken ingdr bade forsiktighetsprincipen och kravet pa fore-
byggande dtgirderi2 kap. 3 § som utgdr en av de allminna hinsyns-
reglerna.

Principen om att férorenaren ska betala utformades i1 rekommen-
dationer frdn Organisationen fér ekonomiskt samarbete och utveck-
ling (Organisation for Economic Co-operation and Development,
OECD) 1972" och uttrycks bl.a. 1 princip 16 Riodeklarationen. I EU-
ritten dterfinns den 1 t.ex. skil 2 och 25 industriutslippsdirektivet och
utslippshandelsdirektivet bygger pd principen genom att verksam-
hetsutdvarna far betala for utslippsritter (se avsnitt 3.2.4). Principen
ir central i miljobalken'® och genomférs bl.a. genom hinsynsreglerna
eftersom den idr en del av forsiktighetsprincipen genom att verksam-
hetsutdvarna ska bekosta nédvindiga dtgirder. Verksamhetsutévarna
ska ocksd bl.a. betala kostnaderna for avhjilpande av miljoskador
enligt 2 kap. 8 § miljobalken.

P4 miljoomridet giller delade befogenheter enligt artikel 4 for-
draget om Europeiska unionen, vilket innebir att bide EU och med-

? Europaparlaments och ridets férordning (EG) nr 1907/2006 av den 18 december 2006 om
registrering, utvirdering, godkinnande och begrinsning av kemikalier (Reach-férordningen),
artikel 1.3.

10 Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/18/EG av den 12 mars 2001 om avsiktlig utsitt-
ning av genetiskt modifierade organismer i miljén.

" Principen uttrycktes redan i avgdrandet Trail Smelter arbitration (US v Canada, 1941).
International Court of Justice uttryckte i Pulp Mills on the River Uruguay case (Argentina v.
Uruguay) 2010, para. 101 att principen utgdr sedvaneritt.

12 Stockholmsdeklarationen frin Forenta nationernas konferens om minsklig miljs 1972,
princip 21.

3 Europaparlamentets och ridets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industri-
utslipp (samordnade dtgirder for att f6rebygga och begrinsa féroreningar) (industriutslipps-
direktivet).

'* Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedm-
ning av inverkan pd miljén av vissa offentliga och privata projekt (MKB-direktivet).

'® OECD, Guiding Principles concerning International Economic Aspects of Environmental
Policies. OECD:s rekommendationer. 26 maj 1972.

' Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 1, bl.a. s. 212 f.
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lemsstaterna kan lagstifta och anta rittsligt bindande rittsakter. Med-
lemsstaterna kan ut6va sin egen befogenhet nir EU inte utdvar sin.

Enligt artikel 192 férdraget om Europeiska unionens funktions-
sitt ir huvudregeln att EU antar lagstiftning p& miljdomridet genom
det s.k. ordinarie lagstiftningsforfarandet som innebir att ridet tar
beslut med kvalificerad majoritet. Vissa omrdden som t.ex. dtgirder
av frimst skattekaraktir och 3tgirder som visentligt pdverkar en
medlemsstats val mellan olika energikillor och strukturen hos dess
energiforsorjning kriver enhillighet i rddet.

Enligt artikel 193 férdraget om Europeiska unionens funktionssitt
ska de skyddsdtgirder fér miljon som EU antar i enlighet med
artikel 192 inte hindra ndgon medlemsstat frin att behilla eller inféra
stringare skyddsdtgirder. Sidana dtgirder miste dock vara férenliga
med férdraget och ska anmilas till Europeiska kommissionen (nedan
kommissionen). EU-lagstiftning som antas med artikel 192 som
rittslig grund innebidr dirmed en ligre nivd av harmonisering inom
unionen och medlemsstaterna kan anta striktare regler i nationell
lagstiftning.

Artikel 193 anger bara att stringare skyddsdtgirder ska vara for-
enliga med férdraget men EU-domstolen har klargjort att de inte
heller fir strida mot ett direktivs syfte."” Det innebir att iven EU:s
sekundirritt’, dvs. de rittsakter som EU antar under fordragen
(som utgdr primirritt), ska beaktas vid bedémning av méjligheten
att tillimpa stringare skyddsdtgirder pd nationell nivd. Det finns
mojlighet att begira ett férhandsavgérande av EU-domstolen for att
fa besked om en nationell skyddsitgird ir férenlig med EU-ritten.

Enligt artikel 288 fordraget om Europeiska unionens funktions-
sitt ir ett direktiv bindande avseende det resultat som ska uppnds
men det 6verldts 4t medlemsstaterna att avgora hur det ska genom-
foras. I praktiken ir medlemsstaternas valfrihet kring genomféran-
det begrinsad eftersom allt som medlemsstaterna har kommit éver-
ens om att harmonisera genom direktiven miste féljas. I de fallen
har medlemsstaterna enats om en viss skyddsnivd under férhand-
lingarna av rittsakten och enskilda medlemsstater far inte avvika frin
den.

7 Dom av den 15 april 2010, Kommissionen mot Frankrike, C-64/09, EU:C:2010:197.

'8 Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt. Artikel 288 beskriver rittsakterna i form
av férordningar, direktiv, beslut, rekommendationer och yttranden. Aven t.ex. olika typer av
avtal som EU ingr kan dock utgéra sekundirritt.
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Omfattningen av EU:s befogenhet i férhillande till medlems-
staterna beror pd vilken typ av friga det giller men de tva grundlig-
gande principerna om proportionalitet och subsidiaritet giller alltid
1 enlighet med artikel 5 fordraget om Europeiska unionen. Propor-
tionalitetsprincipen innebir att innehdllet 1 och omfattningen av
EU:s 4tgirder inte fir g lingre dn vad som ir nodvindigt for att
uppnd mélen i fordragen. Subsidiaritetsprincipen anger att EU bara
far vidta en 3tgird om mailen for den inte kan nds i1 tillricklig
utstrickning av medlemsstaterna utan uppnis bittre pd EU-niva."”

EU:s klimatmil

Inom EU antar Europeiska ridet évergripande utslippsmaél. Euro-
peiska rddets slutsatser ir inte rittsligt bindande utan endast poli-
tiskt vigledande och de antas med enhillighet. For att sikerstilla
genomférandet av de utslippsminskningar som mélen kriver antas
unionslagstiftning. De nuvarande mélen ir:

o Till 2020 ska EU:s totala utslipp minska med 20 procent jimfért
med 1990. Fram till 2020 kan internationella krediter frén utslipps-
minskningsdtgirder 1 linder utanfér EU anvindas for en del av
mélet.

o I december 2020 enades Europeiska ridet om ett skirpt utslipps-
mal till 2030 som innebir att en nettominskning® ska ske med
minst 55 procent av de inhemska vixthusgasutslippen 1 EU jim-
fort med 1990. Det maélet skickades ocksd in som uppdaterat
nationellt bidrag frin EU under Parisavtalet” men ska férhandlas
med Europaparlamentet och kommissionen innan ett slutligt mél
antas f6r EU. Mélet till 2030 ska till skillnad frdn malet till 2020
nds med bara utslippsminskningar inom EU.

e EU ska nd nettonollutslipp till 2050.

! Det giller dock inte omriden dir EU har exklusiv befogenhet att vidta dtgirder som t.ex.
tullunionen och den gemensamma handelspolitiken.

? Nettominskning innebir att mélet utgdr frin nettoutslippen av vixthusgaser, det vill siga
utslipp efter avdrag fér upptag.

! Framliggande av Tyskland och Europeiska kommissionen pd Europeiska unionens och dess
medlemsstaters vignar, Uppdatering av Europeiska unionens och dess medlemsstaters nationellt
faststillda bidrag, Berlin den 17 december 2020.
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Parisavtalet uppmanar alla parter att skicka in 18ngsiktiga strategier
under 2020** vilket ocksi krivs enligt EU:s s.k. styrningsférord-
ning”. I november 2018 presenterade kommissionen ett meddelande
om en lingsiktig klimatstrategi f6r EU** som understryker att det
behévs en bred omstillning av hela samhillet och ekonomin fér att
klara Parisavtalets ml. I meddelandet férordade kommissionen att
EU ska nd nettonollutslipp av vixthusgaser till 2050, vilket kommis-
sionen beddémer ir 1 linje med vad som krivs for att nd Parisavtalets
1,5-gradersmal. Enligt FIN:s klimatpanel krivs det nettonollutslipp av
koldioxid pd global niv4 till 2050 fér att 1,5-gradersmalet ska kunna
nds.” Efter att Europeiska ridet i december 2019 hade enats om mil-
sittningen om klimatneutralitet till 2050 skickade EU in en lingsiktig
klimatstrategi till klimatkonventionen den 6 mars 2020.%

3.2.2  EU:s genomférande av klimatmalen

EU:s klimatm8l genomférs genom lagstiftning f6r olika dtagande-
perioder. Genomfdérandet av mailet till 2020 och &tagandeperioden
2013-2020 ir fordelat mellan EU:s utslippshandelssystem (EU Emis-
stons Trading System, EU ETS) som regleras genom utslippshandels-
direktivet’” och EU:s ansvarsférdelningsbeslut (Effort Sharing Deci-
sion, ESD)”. Industri, el- och fjirrvirmeproduktion samt flyg mellan
destinationer inom Europeiska Ekonomiska Samarbetsomridet
(EES) ingdr 1 EU ETS och det ir verksamhetsutévarna som ansvarar
for att uppfylla milen. ESD omfattar utslippen frin sektorer som

22 Artikel 4.19 i Parisavtalet. Beslut 1/CP 21 frin tjugoférsta partskonferensen (COP 21)
inom ramen f6r UNFCCC, och av den elfte partskonferensen, i dess egenskap av méte mellan
parterna i Kyotoprotokollet (CMP 11), 30 november—11 december 2015, para. 35.

2 Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2018/1999 av den 11 december 2018 om
styrningen av energiunionen och av klimatdtgirder (styrningsférordningen).

2 Meddelande frin Europeiska kommissionen, En ren jord dt alla — En europeisk strategisk
langsiktig vision for en stark, modern, konkurrenskraftig och klimatneutral ekonomi, COM
(2018) 773 final av den 28 november 2018.

% www.ipce.ch/sr15/.

¢ Submission by Croatia and the European Commission on behalf of the European Union
and its Member States, Zagreb, 6 March 2020, Long-term low greenhouse gas emission develop-
ment strategy of the European Union and its Member States.

¥ Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system
f6r handel med utslippsritter fér vixthusgaser inom gemenskapen (utslippshandelsdirek-
tivet).

2 Europaparlamentets och ridets beslut nr 406/2009/EG av den 23 april 2009 om medlems-
staternas insatser for att minska sina vixthusgasutslipp i enlighet med gemenskapens dtagan-
den om minskning av vixthusgasutslippen till 2020 (ansvarsférdelningsbeslutet (Effort
Sharing Decision, ESD)).
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sméskalig industri, inrikes transporter, arbetsmaskiner, jordbruk,
avfall och uppvirmning av byggnader (se dven avsnitt 3.5.1). Enligt
ESD ir det medlemsstaterna som har ansvar for att uppfylla sina
respektive delar av mélet som férdelats i form av nationella taganden.

Malet till 2030 och dtagandeperioden 2021-2030 genomfors genom
tre huvudsakliga rittsakter; utslippshandelsdirektivet, ansvarsfordel-
ningsférordningen (Effort Sharing Regulation, ESR)* samt forord-
ningen om markanvindning, férindrad markanvindning och skogs-
bruk (Land Use, Land Use Change and Forestry Regulation,
LULUCEF)”. ESR omfattar de sektorer som ESD gjorde till och med
2020 men 1 form av en férordning i stillet f6r ett beslut, bl.a. eftersom
ESR har fler adressater.

De tre rittsakterna utgdr 1 nuliget frin EU:s ml om att minska
utslippen av vixthusgaser med minst 40 procent till 2030 jimfort
med 1990 men kommer att behdva anpassas till det skirpta mal som
beskrivs 1 avsnitt 3.2.1. Mélet till 2030 har fordelats s att utslippen
inom EU ETS ska minska med 43 procent till 2030 jimfért med
2005 medan utslippen inom unionen enligt ESR ska minska med
30 procent under samma tidsperiod. F6r LULUCF-sektorn ir mélet
att medlemsstaterna ska sikerstilla att de bokférda utslippen inte
overstiger de bokférda upptagen i sektorn.

For 2021-2030 har mélet f6r ESR fordelats genom att varje med-
lemsstat fatt ett dtagande om utslippsminskningar med mellan 0 och
40 procent. Sverige och Luxemburg har fitt de hogsta dtagandena
som innebir utslippen ska minska med 40 procent.

Medan EU ETS ir ett styrmedel 1 sig anger ESR hur stora ut-
slippsminskningar som en medlemsstat ska 8stadkomma men inte
hur de ska nds. Det ir alltsd upp till varje medlemsstat att vilja styr-
medel och vidta de dtgirder som behdvs men f6r sektorerna inom
ESR finns det ocksd EU-lagstiftning som styr, t.ex. utslippskrav for

? Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2018/842 av den 30 maj 2018 om med-
lemsstaternas bindande 3rliga minskningar av vixthusgasutslipp under perioden 2021-2030
som bidrar till klimatitgirder fér att fullgdra dtagandena enligt Parisavtalet (ansvarsférdel-
ningsférordningen, (Effort Sharing Regulation, ESR)).

3% Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2018/841 av den 30 maj 2018 om inbegri-
pande av utslipp och upptag av vixthusgaser frin markanvindning, férindrad mark-
anvindning och skogsbruk i ramen f6r klimat- och energipolitiken fram till 2030 (LULUCEF-
forordningen), Land Use, Land Use Change and Forestry Regulation)).
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olika typer av fordon, avfallsdirektivet’ och direktivet om byggna-
ders energiprestanda™.

Varje land har redovisat sina utslipp och upptag i LULUCF-
sektorn i enlighet med Kyotoprotokollet. Det dr dock nytt foér 2021—
2030 att EU och dess medlemsstater har ett dtagande for sektorn pd
EU-niv8. LULUCF-{érordningen innebir alltsi att medlemssta-
terna dtar sig att sikerstilla att de bokférda utslippen inte fir 6ver-
skrida de bokférda upptagen i sektorn inom deras territorium. Fér-
ordningen innehéller bokféringsregler och utslipp och upptag mits
mot referensnivder som faststills per medlemsstat.

EU ETS regleras genom ett direktiv och sidana behéver genom-
foras 1 nationell lagstiftning inom viss tid. Medlemsstaterna ska
ocksd meddela kommissionen hur de har genomfért bestimmelser 1
direktiv. Det innebir att medlemsstaterna ska sikerstilla att milen
nds men har vissa mojligheter att vilja om de t.ex. vill undanta olika
typer av verksamheter frin EU ETS eller anvinda méjligheten enligt
artikel 193 foérdraget om Europeiska unionens funktionssitt att
tillimpa striktare skyddsdtgirder f6r miljon dn vad EU-ritten kriver
1 frigor som inte ir harmoniserade.

ESR och LULUCF-férordningen ir antagna i form av férord-
ningar och sidana blir bindande i sin helhet frin det att de trider 1
kraft. Bdde direktiv och férordningar {6ljs av delegerade och genom-
forandeakter pd EU-nivd for att komplettera eller indra icke-
visentliga delar av rittsakterna respektive faststilla enhetliga regler.

Samtidigt med EU:s klimatlagstiftning f6r 2021-2030 férhand-
lades dven bl.a. héjda mil fram inom ramen for EU:s direktiv fér
energieffektivisering” och férnybar energi®™* och utslippskrav for
bilar och litta och tunga fordon.”® Energimélen har en direkt effekt
pa utslippen av vixthusgaser och vintas enligt kommissionens be-
démningar innebira, tillsammans med sektorslagstiftning, att EU:s
utslipp kommer minska med cirka 46 procent till 2030 1 stillet fér
mélet om utslippsminskningar med minst 40 procent. Dessutom

3! Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall
(avfallsdirektivet).

32 Europaparlamentets och ridets direktiv 2010/31/EU av den 19 maj 2010 om byggnaders
energiprestanda.

33 Europaparlamentets och ridets direktiv 2012/27/EU av den 25 oktober 2012 om energi-
effektivitet (energieffektiviseringsdirektivet).

3* Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/2001 av den 11 december 2018 om frim-
jande av anvindningen av energi frin férnybara energikillor (férnybartdirektivet).

3 Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2019/631 av den 17 april 2019 om fast-
stillande av normer for koldioxidutslipp fér nya personbilar och f6r nya litta nyttofordon.
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bidrar annan lagstiftning pd miljdomridet och inom andra politik-
omrdden till att minska vixthusgasutslippen, t.ex. regler om luft-
féroreningar och frimjande av innovation. Samtidigt finns det annan
EU-lagstiftning som kan hindra klimatomstillningen genom att t.ex.
mojliggdra utbyggnad av naturgas eller subventionera sektorer 1 stil-
let for att driva omstillningen.

3.2.3  Den Europeiska grona given

I december 2019 presenterade kommissionen den Europeiska grona
given,’® som ir en firdplan med dtgirder f6r att EU ska nd mélet att
bli virldens forsta klimatneutrala virldsdel till 2050. Den gréna given
ska omfatta alla sektorer och bidra till att allmidnheten och nirings-
livet inom EU kan dra nytta av de mojligheter som en grén omstill-
ning innebir.

Den gréna given dr ocksd en tillvixtstrategi for att gora EU:s
ekonomi hillbar med hjilp av investeringar 1 grén teknik, hillbara
l6sningar och nya féretag. Omstillningen ska ocksd vara rittvis och
socialt jimlik s att ingen medborgare eller region limnas utanfor.

For att klimatmalen ska nds innehéller den gréna given en tidsplan
for bdde nya forslag som kommissionen avser att ligga pd klimat-
omrédet och en dversyn av befintliga mél och gillande lagstiftning. De
viktigaste dtgirderna for att héja den 6vergripande ambitionsnivin
inom EU ir dels det forslag till en klimatlag for EU som presente-
rades i mars 2020%" samt att skirpa EU:s mal till 2030.

Klimatlagen utgor ett dvergripande ramverk fér EU:s klimat-
omstillning genom att ligga fast det lingsiktiga mélet om klimat-
neutralitet till 2050 1 lagstiftning tillsammans med processer f6r hur
det ska foljas upp att malet nis. Aven det skirpta delmalet till 2030
kommer att skrivas in 1 lagen. Klimatlagen ska ocksd sikerstilla att
all EU-politik, sektorer och medlemsstater, ska bidra till att vara
forenlig med mélet om klimatneutralitet till 2050, vilket inkluderar
bide att ligga nya férslag och att gora en 6versyn av existerande
regelverk for att sikerstilla att de inte hindrar utan bidrar till mélet.

Inom ramen for den gréna given har kommissionen aviserat att
den kommer att analysera férutsittningarna for att inkludera sjéfart,

’¢ Meddelande frén Europeiska kommissionen, Den europeiska grona given, COM (2019) 640.
%7 Férslag till Europaparlamentets och ridets férordning om inrdttande av en ram fér att uppni
klimatneutralitet (EU) 2018/1999, COM(2020) 80 final.
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vigtransporter och sméskalig uppvirmning av byggnader 1 utslipps-
handelssystemet. Det skulle i sddana fall pdverka férdelningen av hur
stor del av utslippen som kommer att ingd 1 EU ETS respektive ESR.

I och med att klimatmalet till 2030 skirps (se avsnitt 3.2.1) behéver
dven genomforandelagstiftningen ses dver for att styra mot det nya
milet. Inom ramen {6r den gréna given har kommissionen aviserat™
att bl.a. féljande forslag ska liggas under andra kvartalet 2021:

o Lagstiftningen f6r EU ETS, ESR och LULUCF-férordningen,
direktivet om energieffektivisering, fornybartdirektivet och lag-
stiftningen om utslippskrav for bilar och litta fordon ska ses 6ver.

o Forslag till revidering av energiskattedirektivet.”

e Forslag om en grinsjusteringsmekanism. Syftet med en sidan
mekanism ir att férhindra koldioxidlickage, vilket ir samma syfte
som den fria tilldelningen 1 utslippshandelssystemet har i dag.

Utéver forslagen ovan som listas under hojd klimatambition kommer
ett antal forslag som ocksd paverkar utslippen av vixthusgaser att lig-
gas inom ramen for den grona given, t.ex. rérande energi, industri-
omstillning, cirkulir ekonomi, transporter, jordbruk, biodiversitet och
skogsbruk, att integrera hillbarhet 1 all EU-politik inklusive finans-
omrédet, stirka EU:s internationella ledarskap i miljo- och klimat-
fragor och att skapa en klimatpakt f6r en tydligare dialog mellan olika
aktorer. Det ska ocksa tas fram en ny strategi for klimatanpassning.

3.2.4  Utslappshandelsdirektivet
Utslippshandelssystemets omfattning

EU ETS togs 1 bruk 2005 och omfattar cirka 45 procent av utslippen
av vixthusgaser inom EU. I Sverige ingdr cirka 750 anliggningar som
2019 stod for cirka 38 procent av de territoriella utslippen och ticker
den stérsta delen av utslippen frin industri samt el- och fjirrvirme-
produktion. I EU ETS ingdr energiintensiv industri som t.ex. jirn-
och stdlproduktion, mineralindustri (cement, kalk, glas, keramik),

3% Bilagor till meddelande frain Europeiska kommissionen, Kommissionens arbetsprogram 2021
— Ett livskraftigt EU i en kinslig omvirld, COM(2020) 690 final, 19 oktober 2020.

* Rédets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av gemen-
skapsramen {6r beskattning av energiprodukter och elektricitet.
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pappers- och massaindustri, aluminiumtillverkning och raffinade-
rier. Aven forbrinningsanliggningar med en installerad kapacitet
dver 20 MW ingdr i systemet. Sverige har valt att dven inkludera for-
brinningsanliggningar med en installerad effekt p4 mindre in 20 MW
1 de fall de ir anslutna till ett fjirrvirmenit som 6verstiger 20 MW
enligt 3 kap. 2 § och bilaga till férordningen (2020:1180) om vissa ut-
slipp av vixthusgaser. Syftet med denna s.k. opt-in ir att samma
spelregler ska gilla for leverantérer inom samma fjirrvirmenit. Sedan
2012 ingdr dven utslipp frin flyg mellan destinationer inom EES 1
EU ETS med vissa undantag for t.ex. militirflyg.

Utslipp av koldioxid (CO,) stir f6r den storsta delen av ut-
slippen inom handelssystemet men dven utslipp av perfluorkolviten
(PFC) frin aluminiumproduktion och dikviveoxid (N,O) frin delar
av kemiindustrin omfattas. Ovriga vixthusgaser hanteras av ESR och
sirskild lagstiftning.

Inom EU ETS ulldelas verksamhetsutévarna varje &r enligt en tll-
delningsplan en viss mingd utslippsritter genom antingen auktioner-
ing eller gratis tilldelning. Verksamhetsutévarna kan antingen anvinda
utslippsritterna, spara dem till senare r eller silja dem om de har
dverskott. En utsldppsritt motsvarar ritten att slippa ut 1 ton koldi-
oxidekvivalenter, alltsd 1 ton koldioxid eller den mingd av perfluor-
kolviten eller dikviveoxid som medfér motsvarande klimateffekt.

Tilldelningen av utslippsritter grundar sig pa ett antal olika rike-
mirken. For de fasta anliggningarna i systemet, dvs. alla aktérer utom
flygoperatdrer, auktioneras enligt nuvarande regelverk cirka 57 pro-
cent av utslippsritterna ut, vilket innebir att verksamhetsutdvarna far
betala for det utslippsutrymmet. For flyget ir auktioneringsandelen
1 stillet 15 procent. Vilken tilldelning som ges gratis utgr frin risken
for koldioxidlickage inom en viss bransch men anvinds ocks3 for att
premiera de mest effektiva anliggningarna inom varje bransch. De
effektivaste anliggningarna, bedémt utifrén riktmirken som sitts per
industrigren, fir 100 procent gratis tilldelning.

Ett flertal svenska anliggningar ligger ldngt fram nir det giller
effektivitet inom sina respektive industrigrenar och premieras dirmed
genom gratis tilldelning. Vissa anliggningar fir gratis tilldelning som
dverstiger deras utslipp i de fall tilldelningen utgdr frin ett riktmirke
som ligger hogre in deras faktiska utslipp. Riktmirkena och vilka
verksamheter de omfattar férindras ver tid men instrumentet ir
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trubbigt i sig eftersom riktmirkena ska omfatta en mingd verksam-
heter med olika férutsittningar.

EU ETS styrande verkan ir avhingigt priset pd utslippsritter.
Gratis tilldelning minskar kostnaderna for utslipp av vixthusgaser
och EU ETS styrande verkan avsevirt men syftet dr att férhindra
koldioxidlickage. Kommissionen har i den gréna given aviserat en
grinsjusteringsmekanism med samma syfte som gratis tilldelning,
dvs. att minska risken for koldioxidlickage. Det dterstdr att se hur
det kommer samordnas med utfasning av den fria tilldelningen och
piverka individuella anliggningar 1 de branscher som berérs av
grinsjusteringsmekanismen.

Utslippshandelssystemet som styrmedel

Utslippshandelssystemet innebir s.k. cap-and-trade dir ett gemen-
samt tak for utslippen sitts for hela EU och inom det taket far verk-
samheter och andra aktérer handla med utslippsutrymme. Enligt
artikel 1 utslippshandelsdirektivet ir dess syfte att minska utslippen
pd ett kostnadseffektivt sitt och utgdr frin att marknadens aktérer
sjilva kommer att reglera att utslippsminskningarna genomférs dir
det kostar minst inom det gemensamma taket. Anliggningar som
har hogre kostnader dn andra kan képa utslippsritter i stillet for att
minska sina utslipp medan de som har ligre kostnader f6r utslipps-
minskningar kan vilja att vidta dtgirder 1 sin verksamhet och silja
det 6verskott av utslippsritter som uppstir pd marknaden.

Taket for utslippen inom EU ETS sinks kontinuerligt 1 enlighet
med en linjir reduktionsfaktor som ska leda till att de uppsatta
klimatmélen f6r EU som helhet nds. For perioden 2021-2030 ir
reduktionsfaktorn enligt nuvarande regelverk 2,2 procent per &r. Det
leder dock inte till nollutslipp inom EU ETS {6rrin 2058 s det ir
centralt att skirpa den linjira reduktionsfaktorn fér att varailinje med
de nya mélen till 2030 och 2050. Att utslippsutrymmet {6r verksam-
heterna minskar 6ver tid kan vintas leda till hégre priser pa utslipps-
ritter, férutsatt att det inte finns f6r stort dverskott pd marknaden
och att efterfrdgan inte minskar i samma takt.

Priset pd utslippsritter har varierat kraftigt sedan utslipps-
handelssystemet inférdes 2005. Under 2008 1&g priserna pd cirka
30 euro/ton. Den finanskris som f6ljde minskade produktionen och
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dirmed efterfrigan pd utslippsritter. I kombination med bl.a. en
generds tilldelning av utslippsritter, och att verksamhetsutévarna
till viss del fick anvinda internationella utslippsenheter, skapades ett
stort overskott av utslippsritter som under perioder uppgétt till
over 2 miljarder utslippsritter. Det gjorde att priset pd utslippsrit-
ter under l8ng tid 18g runt 5 euro/ton eller dnnu ligre.

For att komma till ritta med det stora dverskottet och de liga
priserna pa utslippsritter beslutade EU bl.a. att inritta den s.k. mark-
nadsstabilitetsreserven®® som togs i bruk den 1 januari 2019. Den
innebir att om volymen utslippsritter som ir i omlopp pd marknaden
dverstiger en viss troskelnivd ska motsvarande 24 procent av den
volymen &rligen féras 6ver frdn auktioneringspotten till marknads-
stabilitetsreserven under &ren 2019-2023. Direfter kommer motsva-
rande 12 procent av utslippsritterna 1 omlopp att arligen tas upp i
reserven. Om mingden utslippsritter i marknadsstabilitetsreserven
understiger en annan troskelnivd kommer en del av dem 1 stillet att
dterforas till marknaden. Regelverket f6r marknadsstabilitetsreserven
ska dock ses over forsta gingen 2021 och sedan lopande.

Efter ett svenskt forslag under 6versynen av utslippshandels-
direktivet for perioden 2021-2030 kommer delar av de utslippsritter
som hélls 1 marknadsstabilitetsreserven att annulleras frin och med
2023. Det innebir att det utslippsutrymme de representerar tas bort
permanent och inte kan dterforas till marknaden, vilket motverkar att
stora dverskott byggs upp framéver. Som ett resultat av reformerna
av utslippshandelssystemet infér perioden 2021-2030 och inférandet
av marknadsstabilitetsreserven har priset pd utslippsritter stigit och
legat runt 25 euro per utslippsritt sedan 2018. Efter att Europeiska
ridet enats om ett nytt och betydligt skarpare klimatmal till 2030 har
priserna i borjan av 2021 ndtt nivder runt 40 euro.

Utslappshandelssystemets syften och mal

Enligt utslippshandelsdirektivets artikel 1 ir syftet med EU ETS att
minska utslippen av vixthusgaser pd ett kostnadseffektivt och eko-
nomiskt effektivt sitt. Enligt skil 2 och skal 5 1 direktivet ska ut-
slippshandelssystemet ocksd bidra till ett mer effektivt fullgérande

# Europaparlamentets och ridets beslut (EU) 2015/1814 av den 6 oktober 2015 om upprit-
tande och anvindning av en reserv f6r marknadsstabilitet {6r unionens utslippshandelssystem.
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av EU:s och medlemsstaternas dtaganden, med minsta mojliga for-
svagning av ekonomisk utveckling och sysselsittning.

Skil 7 och 30 adresserar proportionalitetsprincipen och subsidia-
ritetsprincipen*' genom att ange att det krivs gemenskapsbestim-
melser om medlemsstaternas férdelning av utslippsritter for att
bevara den inre marknadens integritet och undvika snedvridning av
konkurrensen, samt att direktivet inte gir lingre in vad som ir nod-
vindigt for att nd mélet att uppritta utslippshandelssystemet. Enligt
skil 26 bor EU:s strategi f6r att minska klimatférindringarna inte
bara forlita sig pd de marknadsbaserade mekanismernas mingsidiga
potential, utan dven bygga pd en avvigning mellan EU ETS och
andra slags gemenskapsdtgirder, inhemska 4tgirder och internatio-
nella dtgirder.

Nir EU ETS skulle inforas skrev kommissionen 1 sin grénbok att
det var nédvindigt med en gemenskapsstrategi for att férhindra sned-
vridningar av konkurrensen p& den inre marknaden. Kommissionen
konstaterade ocks3 att det redan hade vidtagits minga dtgirder inom
EU som t.ex. energibeskattning, annan lagstiftning, tekniska stan-
darder och miljéavtal. EU ETS borde dirfér enligt kommissionen
utformas s8 att det stirker den grund som redan hade lagts och fram-
for allt inte férsvaga den.”

Sveriges genomforandelagstiftning

I Sverige har utslippshandelsdirektivet genomférts genom lagen
(2004:1199) om handel med utslippsritter och férordningen
(2004:1205) om handel med utslippsritter. I samband med en om-
fattande oversyn ersattes de av lagen (2020:1173) om vissa utslipp
av vixthusgaser samt férordningen (2020:1180) om vissa utslipp av
vixthusgaser som tridde i kraft den 1 januari 2021.

De flesta verksamheter som omfattas av EU ETS ir tillstdndsplik-
tiga som miljofarliga verksamheter enligt 9 kap. miljobalken. Det finns
dock ocksd verksamheter som ingdr 1 EU ETS som bara dr anmal-

! Fordraget om Europeiska unionen (EU-f6rdraget), artikel 5. Enligt proportionalitetsprin-
cipen ska EU:s dtgirder begrinsas till vad som ir nédvindigt for att uppnd milen i fordragen.
Subsidiaritetsprincipen innebir att EU, f6rutom pd omréden dir man har exklusiv behérighet,
bara ska vidta dtgirder om dessa ir mer effektiva in de dtgirder som kan vidtas av medlems-
staterna.

“2 Europeiska kommissionen, Grénbok om handel med utslippsritter for vixthusgaser inom
Europeiska unionen, COM (2000) 87 final, s. 5-6.
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ningspliktiga Det giller frimst sddana mindre férbrinningsanligg-
ningar som Sverige har valt att inkludera 1 EU ETS genom opt-in.

Alla verksamheter som ingdr i EU ETS behover ocksd sirskilda
tillstdnd som foljer av utslippshandelsdirektivet. De tillstdnden for-
utsitter att verksamheterna redan har fitt tillstind enligt miljs-
balken i egenskap av miljofarliga verksamheter. Tidigare var linssty-
relserna tillstdindsmyndighet f6r de svenska verksamheter som ingar
1 EU ETS men sedan bérjan av 2018 ir Naturvirdsverket bide till-
stinds- och tillsynsmyndighet.

I tillstdndsansékan ska en dvervakningsplan ingd som bl.a. anger
storleken p8 verksamhetens utslipp av vixthusgaser. For de tillstind
som utfirdas for att ingd 1 EU ETS gor Naturvirdsverket ingen
bedémning av verksamheternas utslipp. Det gors alltsd ingen prov-
ning 1 det avseendet utan tillstdnd meddelas om ansékan innehéller
den information som lagstiftningen féreskriver. Om utslippen vin-
tas 6ka 1 mer dn ringa omfattning frin en anliggning ska Naturvards-
verket préva om det behdvs dndrade eller nya villkor om &vervak-
ning och rapportering och vid behov av sidana ge ett nytt tillstdnd.
For flygverksamheter krivs inte tillstdnd utan bara en godkind 6ver-
vakningsplan som Naturvirdsverket beslutar om.

Verksamhetsutévarna ir skyldiga att évervaka, rapportera och
verifiera sina utslipp av vixthusgaser. Overvakningen av utslippen
ska utgd frin den 6vervakningsplan som verksamhetsutévarna har
limnat in och ir dirmed kopplad till tillstdndet. Senast den 31 mars
varje &r ska verksamhetsutdvarna limna in en utslippsrapport, som
verifierats av en oberoende granskare, f6r foregdende &r till Natur-
virdsverket.

Senast den 30 april varje ir miste verksamhetsutévarna uppfylla
sina dtaganden genom att dverlimna den mingd utslippsritter som
motsvarar deras verifierade utslipp under det gidngna kalender3ret.
Om de inte har tillrickligt med utslippsritter sjilva behover de képa
den mingd som behavs for att ticka utslippen. Overlimnandet sker
genom Overforingar av utslippsritter mellan konton 1 det elektroniska
unionsregistret som Statens energimyndighet dr nationell administra-
tor for. Om en verksamhet inte dverlimnar en tillricklig miangd ut-
slippsritter i tid anger utslippshandelsdirektivet att sanktionsavgiften
ska vara 100 euro per ton koldioxidekvivalenter, vilket ir betydligt
mer dn vad marknadspriset pd utslippsritter varit sedan EU ETS
infordes.

69

Bakgrund



Bakgrund

SOU 2021:21

3.2.5 Industriutslappsdirektivet
Industriutslippsdirektivets omfattning

Utslippen frin industrin reglerades férst genom direktivet om sam-
ordnade tgirder for att forebygga och begrinsa féroreningar, det
s.k. IPPC-direktivet,” frin 1996. Kommissionen genomférde sedan
en omfattande &versyn och valde att omarbeta flera olika befintliga
direktiv inklusive IPPC-direktivet till ett nytt industriutslipps-
direktiv som tridde i kraft 2011. Industriutslippsdirektivet bygger
vidare pd IPPC-direktivets integrerade hantering av all miljopéver-
kan frin industrianliggningar f6r att uppnd en hog skyddsniva.

Industriutslippsdirektivet ror cirka 1200 anliggningar 1 runt
30 branscher 1 Sverige och giller f6r bdde anliggningar som ingir 1
EU ETS och sddana som ligger utanfér systemet. I kapitel IT industri-
utslippsdirektivet behandlas verksamheter som kan leda till stora
fororeningar och de listas 1 bilaga I wll direktivet. Det giller bl.a.
energisektorn, metall- och mineralindustri, kemisk industri, avfalls-
hantering, massa- och pappersindustri, livsmedelsindustri och stora
anliggningar med djurhillande verksamhet.*

Industriutslippsdirektivet innehdller ocksd sektorskapitlen IIT
om forbrinningsanliggningar, kapitel IV om avfalls- och foérbrin-
ningsanliggningar, kapitel V om anliggningar som anvinder orga-
niska 16sningsmedel och kapitel VI om anliggningar som producerar
titanoxid. I det f6ljande ligger fokus pd kapitel II.

Inom ramen f6r den gréna given har kommissionen aviserat att
EU:s dtgirder och regelverk fér féroreningar frén stora industrian-
liggningar ska ses dver under 2021, vilket inbegriper industriutslipps-
direktivet. Den sektoriella omfattningen av lagstiftningen ska ses 6ver
och dven hur den kan goras fullt kompatibel med regelverken fér
klimat, energi och cirkulir ekonomi.”

* Radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade dtgirder for att fore-
bygga och begrinsa fororeningar (Integrated Pollution Prevention and Control, IPPC-direk-
tivet).

* Fér mer information om industriutslippsdirektivet, se Naturvirdsverket (2016b) och (2020b).
 COM(2019) 640.
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Bista tillgingliga teknik

Industriutslippsdirektivet stiller krav pd att alla verksamhetsutovare
ska anvinda bista tillgingliga teknik (Best Available Techniques,
BAT). Det innebir att den etablerade teknik ska anvindas som ir
mest effektiv f6r att uppnd en hég skyddsnivd f6r miljon som helhet
och som kan tillimpas inom den berérda industrisektorn pa ett eko-
nomiskt och tekniskt genomférbart sitt med beaktande av kostna-
der och nytta. Det avser dock inte bara vilken teknik som ska anvin-
das utan ocksd hur en anliggning utformas, uppférs, underhills,
drivs och avvecklas.* Det som bedéms vara bista tillgingliga teknik
behéver inte anvindas eller produceras inom EU och det ricker att
tekniken pd ett rimligt sitt ir tillginglig for verksamhetsutdvarna.
I praktiken finns det dock vissa begrinsningar for 1 vilken utstrick-
ning teknik utanfér EU beaktas. Det beror bl.a. pd att framtagandet
av s.k. BREF-dokument (BAT Reference Document), och sirskilt av
miljoprestandanivier (BAT Associated Environmental Performance
Level, BAT-AEPL), baseras pd data frin anliggningar inom EU,
begrinsningar av den tekniska arbetsgruppens tillging pa informa-
tion och sprdkhinder.”

I enlighet med industriutslippsdirektivet antas BREF-dokument
for tolkningen av vad som ir bista tillgingliga teknik och vilken
miljoprestanda som kan uppnds om sidan teknik tillimpas. Det finns
cirka 30 BREF-dokument med dem som togs fram under IPPC-
direktivet och hittills har slutsatser om bista tillgingliga teknik for
16 olika branscher beslutats enligt industriutslippsdirektivet. BREF-
dokument ir antingen vertikala och giller bara fér en viss bransch,
eller horisontella och giller for alla berérda industrisektorer. En verk-
samhet kan berdras av flera olika BREF-dokument, bade horison-
tella och vertikala f6r huvud- respektive sidoverksamheter.

Som en del av BREF-dokumenten antas slutsatser om bista till-
gingliga teknik. Vissa av dem omfattar BAT-AEPL och andra inte.
Av BAT-AEPL finns det sidana som innehdller grinsvirden fér
utslipp (BAT Associated Emission Levels, BAT-AEL) och sidana
som inte innehdller sddana grinsvirden men t.ex. férbrukningsnivier
for energi, vatten och krav pd materialhantering.

# Se artikel 3.10 industriutslippsdirektivet fér definitionen av BAT.
# Naturvirdsverket (2020b), s. 57.
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Framtagandet av dokumenten sker genom den s.k. Sevillaproces-
sen som innebir att Europeiska IPPC-byrin* samordnar tekniska
arbetsgrupper med representanter frin medlemsstaterna, industrin,
miljoorganisationer och kommissionen och sedan ligger fram for-
slag till BREF-dokument. De antas av kommissionen efter omrost-
ning av medlemsstaterna enligt artikel 13 industriutslippsdirektivet.

Kommissionens mal idr att alla BREF-dokument och dirmed
ocks? slutsatser om bista tillgingliga teknik ska uppdateras minst
vart dttonde ar. I praktiken har dock BREF-dokumenten reviderats
med mellan 10 och 15 &rs mellanrum efter férsta publiceringen. For
BAT-AEL anges grinsvirdena normalt som ett intervall dir det
hégre virdet 1 intervallet dr bindande om inte sirskild dispens har
medgetts, medan det ligre virdet i1 intervallet visar vad de bista
anliggningarna klarar. Verksamhetsutévare kan ocksd anvinda andra
tekniker in de som anges i en slutsats om bista tillgingliga teknik
om de ger dtminstone samma miljéprestanda eller miljoskyddsniva.

Nir utslippshandelsdirektivet antogs angavs i artikel 26 att
IPPC-direktivet skulle indras sd att grinsvirden som syftar till att
begrinsa utslipp av de vixthusgaser som omfattas av EU ETS inte
far sittas for de verksamheter som ingdr i utslippshandelssystemet,
vilket nu 4terfinns i artikel 9.1 industriutslippsdirektivet. Huvud-
regeln i industriutslippsdirektivet dr att anliggningar ska ha en
effektiv energianvindning men med utslippshandelsdirektivet infér-
des ocksd en mojlighet 1 artikel 9.2 industriutslippsdirektivet for
medlemsstaterna att vilja att inte inféra krav pd effektiv energi-
anvindning for férbrinningsanliggningar eller andra anliggningar
som avger koldioxid pd platsen om de ingdr i EU ETS. Sverige har
dock valt att kunna tillimpa sddana krav (se avsnitt 6.1.3).

Enligt skil 9 i industriutslippsdirektivet ir syftet med artikel 9.1
och 9.2 att undvika dubbelreglering. Samtidigt pdminner skal 10 1
industriutslippsdirektivet om att artikel 193 fordraget om Euro-
peiska unionens funktionssitt anger att direktiv inte hindrar med-
lemsstaterna frin att ha kvar eller inféra stringare skyddsdtgirder
och anger utslippskrav f6r vixthusgaser som exempel.

“ www.eippcb.jrc.ec.europa.eu.
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Sveriges genomforandelagstiftning

Utgdngspunkten i industriutslippsdirektivet ir att det ska genom-
foras genom dess angivna tillstdndsordning och att regelbunden om-
provning av tillstdndsvillkoren ska ske for att sikerstilla efterlevna-
den. Sverige har dock valt att genomfora direktivet 1 sin helhet
genom generella foreskrifter, vilket enligt artikel 6 och skil 7 far
anvindas for att ange skyldigheter for vissa kategorier av anligg-
ningar for att underlitta tillstdndspréovningen. Generella foreskrifter
ska enligt artikel 17 industriutslippsdirektivet garantera en lika hog
skyddsnivd f6r miljon som om enskilda tillstdndsvillkor hade tillim-
pats (se utredningens analys i avsnitt 6.1.7).

Genomférandet i svensk ritt sker dirfor frimst genom industri-
utslippsférordningen (2013:250)* som innebir att slutsatser om
bista tillgingliga teknik blir gillande for industriutslippsverksam-
heter utan sidan sirskild tllstdndsprévning som idr huvudregel 1
industriutslippsdirektivet. Enligt 1 kap. 2 § industriutslippsférord-
ningen avses med industriutslippsverksamheter en verksamhet som
ir tillstdndspliktig eller omfattas av ett tillstdnd enligt miljoprov-
ningsférordningen (2013:251) med en verksamhetskod som slutar
med -1.

Enligt forarbetena till industriutslippsdirektivet™ var skilet till
att Sverige valde att anvinda generella foreskrifter var att minimera
behovet av individuell omprévning av tillstdnd. I stillet ska slutsat-
ser om bista tillgingliga teknik och verksamheternas miljstillstind
gilla parallellt och hillas separerade. Det innebir att miljobalkens
bestimmelser fér provning av miljéfarlig verksamhet tillimpas pa
samma sitt som innan industriutslippsdirektivet sd att villkor 1 till-
stdnd tar sin utgdngspunkt i hinsynsreglerna i 2 kap. miljébalken.
I samma forarbeten framholls mojligheten 1 industriutslippsdirek-
tivet att vid provning stilla stringare tillstdndsvillkor in vad bista
tillgingliga teknik kriver och att det sikerstiller att direktivet kan
genomforas utan att nivin pd det svenska miljoskyddet riskerar att
sinkas.

Verksamhetsutdvarna ska folja slutsatser om bista tillgingliga
teknik som giller f6r den huvudsakliga industriverksamheten senast
fyra &r efter att de offentliggjorts. Redan fér verksamhetsdret efter

# Se dven forordningsmotiven till industriutslippsforordningen, Fm 2013:1.
%0 Prop. 2012/13:35, Nya regler for industriutslipp, s. 33.
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att slutsatser om bista tillgingliga teknik publicerats ska dock verk-
samhetsutdvaren i sin miljorapport ange om och hur de avser att
uppfylla kraven i slutsatserna och det sitts i relation till miljébalkens
hinsynsregler. P4 det viset kan tillsynsmyndigheterna bevaka att
verksamhetsut6varna efterlever kraven bdde nir det giller slutsatser
med och utan grinsvirden for utslipp. Slutsatser om bista tillging-
liga teknik med grinsvirden blir sedan bindande efter fyra &r medan
de slutsatser som inte innehdller grinsvirden bara f6ljs upp genom
verksamhetsutévarnas miljorapporter.

Alla slutsatser om bista tillgingliga teknik ska, oavsett om de inne-
hiller grinsvirden for utslipp eller inte, utgdra referens nir villkor 1
tillstdnd faststills. Om en BAT-AEL meddelas som ir striktare dn vad
som anges 1 en verksamhets tillstdnd enligt miljobalken bryts enligt
24 kap. 1 § tillstdndets rittskraft. Det innebir att en verksamhet blir
skyldig att uppfylla kraven i BAT-AEL oavsett vad tillstindet enligt
miljobalken tilliter. Slutsatser om bista tillgingliga teknik utan grins-
virden bryter inte ett tillstinds rittskraft om inte en omprévning in-
leds enligt 26 kap. 2 § andra stycket miljobalken men sidana grins-
virden ska ingdr i beddmningen av vad som ir bista mojliga teknik
(BMT) enligt 2 kap. 3 § miljobalken vid en eventuell tillstdndsprévning.

Bista tillgingliga teknik jimfort med biasta mojliga teknik

Industriutslippsdirektivet dr liksom utslippshandelsdirektivet ett
minimidirektiv och medlemsstaterna har dirfor mojlighet att infora
striktare regler (se kapitel 5). Sverige har anvint sig av den mojlig-
heten genom att i 2 kap. 3 § miljébalken foreskriva att bista méjliga
teknik ska anvindas som ska innebira en striktare kravnivd in bista
tillgingliga teknik (se dven avsnitt 6.1.2). Enligt férarbetena’ till
miljobalken ska tekniken vara industriellt méjlig att anvinda inom
branschen 1 friga ur bide teknisk och ekonomisk synpunkt. Det
innebir att den ska vara tillginglig och ha kommit lingre in experi-
mentstadiet och liksom for bista tillgingliga teknik ricker det att
tekniken finns tillginglig i andra linder. Nir det ska avgoras vad som
ir bista mojliga teknik bér beddmningen ta hinsyn till vad resultatet
blir f6r miljén 1 stort samt till anvindning av rivaror och energi-
forbrukning. Enligt samma férarbeten konstateras att det ibland kan

> Prop. 2012/13:35, 5. 17.
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krivas en viss 6vergdngstid for befintliga verksamheter for att byta
till vad som kan anses vara bista mojliga teknik.

Aven om verksamheternas miljétillstind och slutsatser om bista
tillgingliga teknik ska gilla parallellt paverkar de senare miljoprov-
ningen. En verksamhet kan behéva nytt, indrat eller omprévat till-
stdnd till f6ljd av att nya slutsatser meddelas pd EU-niva. Det kan
gilla nya verksamheter men ocks3 att ett tillstdnd behéver omprovas
eftersom en verksamhet behover indras f6r att efterleva kraven pd
bista tillgingliga teknik. Vid bedémningen enligt 2 kap. 3 § miljo-
balken av vad som utgér bista méjliga teknik ingdr slutsatser om
bista tillgingliga teknik 1 underlaget f6r bedémningen. Vid den rim-
lighetavvigning som ska goras enligt 2 kap. 7 § miljobalken ska
ocksd avgoras vilken kravnivd som ska stillas jimfért med bista till-
gingliga teknik. For BAT-AEL krivs dispens om det finns skil till
att de inte kan foljas 1 ett visst fall.

Underlaget f6r bedémningen av vad som utgoér bista mojliga
teknik for individuella tillstindsvillkor utgdr frén det aktuella liget
medan slutsatser om bista tillgingliga teknik ska uppdateras minst
vart dttonde &r. En annan skillnad dr att BAT-AEL utgdr frin utslipp
vid normal drift>* (slutsatser utan grinsvirden giller f6r alla férhil-
landen) och reglerar bara vissa typer av utslipp. Det syftar dirmed
frimst till en kontroll av att ritt typ av teknik anvinds och avgér inte
vilken total miljpdverkan som kan tillitas frin en verksamhet. Bista
mojliga teknik bygger i stillet pd en samlad bedémning av en verk-
samhets utslipp vid alla sorters drift och dir olika typer av miljo-
paverkan kan stillas mot varandra i en avvigning.

En verksamhetsutdvare ska dirfor bide uppfylla villkoren 1 sitt
tillstdnd och relevanta slutsatser om bista tillgingliga teknik.” Hur
det gors ska som huvudregel redovisas 1 egenkontrollen genom verk-
samhetens drliga miljérapport. Det kravet giller inte bara BAT-AEL
utan dven t.ex. slutsatser utan grinsvirden f6r utslipp.

52 Giller dirmed inte vid onormala driftsférhllanden som t.ex. igdngsittning, stdrningar och
avbrott av driften.

1 kap. 12 § industriutslippsférordningen samt Naturvirdsverkets foreskrifter om miljs-
rapport, NFS 2016:8.
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3.2.6  Andra exempel pa relevant EU-lagstiftning
MKB-direktivet

EU antog 2011 direktivet om bedémning av inverkan pd miljén av
vissa offentliga och privata projekt, det s.k. MKB-direktivet,”* som
ersatte det forsta direktivet pd omridet frdn 1985, MKB-direktivet
anger att en miljokonsekvensbedémning ska tas fram fér alla offent-
liga och privata projekt som kan antas medféra betydande paverkan
pa miljén. Sidana miljokonsekvensbedémningar ska identifiera, be-
skriva och bedéma de direkta och indirekta effekterna av ett projekt
avseende bl.a. klimateffekter.

MKB-direktivets krav genomfors i 6 kap. miljébalken. Enligt
6 kap. 20 § andra punkten krivs en specifik miljobedémning for till-
stdnd enligt 9 kap. som reglerar miljéfarliga verksamheter eller f6r en
verksamhet som tillitlighetsprévas av regeringen enligt 17 kap. om
verksamheten eller dtgirden kan antas medféra betydande miljopa-
verkan.

MKB-direktivets krav pd att en miljékonsekvensbedémning ska
goras infor en tillstdndsansokan giller alla verksamheter som kan
antas medfora betydande miljopaverkan. Detsamma giller dirmed
enligt miljobalken vilket innebir att alla miljéfarliga verksamheter,
oavsett om de ingdr i EU ETS eller inte, ska gora en miljobedémning
som beskriver klimateffekter infér en tillstdndsansékan.

Direktivet om energieffektivisering

Energieffektiviseringsdirektivet antogs for att skapa en gemensam
ram inom EU {6r att frimja energieffektivitet och nd ett gemensamt
mél om energieffektivitet pd 20 procent f6r 2020. Syftet med den
gemensamma ramen ir att undanréja hinder och frimja effektivitet i
energitillforsel och anvindning. Direktivet innebir att medlems-
staterna idr skyldiga att genomféra en rad 3tgirder pd energiomridet
som en nationell energiplan, energikartliggning for foretag, energi-
krav vid offentlig upphandling, energistandarder f6r produkter, infor-
mationskrav m.m.

> Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedém-
ning av inverkan pd miljon av vissa offentliga och privata projekt (MKB- dlrektlvet)

> Rédets direktiv 85/337/EEG av den 27 juni 1985 om beddmning av inverkan p3 miljén av
vissa offentliga och privata projekt.
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Direktivet uppdaterades senast under 2018 och d& antogs ett
gemensamt mil f6r EU om energieffektivisering med 32,5 procent
till 2030. Direktivet anger ocksd att kommissionen senast 2023 ska
foresld att hoja direktivens mal om den ekonomiska eller tekniska
utvecklingen skapar betydande kostnadsminskningar eller om det
krivs for klara unionens internationella klimatitaganden.

De 6vergripande mélen for energieffektivisering ir inte férdelade
pd medlemsstatsniva utan de ska faststilla sina bidrag till det gemen-
samma EU-madlet {or unionens energianvindning. Att medlems-
staterna bidrar i tillricklig mén till det vergripande méilet f6ljs upp
genom de nationella energi- och klimatplaner som medlemsstaterna
ska ta fram enligt EU:s styrningsférordning.

Energieffektivisering paverkar, beroende pd energikilla, utslip-
pen av vixthusgaser pa olika sitt och har dirfér ett nira samband
med klimatlagstiftningen. Det giller bide de sektorer som ingdr i
EU ETS och de som regleras av ESR. Kommissionen har aviserat i
den grona given att forslag till 6versyn av energieffektiviserings-
direktivet ska presenteras samtidigt med forslagen for rittsakterna i
klimatramverket under andra kvartalet 2021.”

Direktivet om férnybar energi

Direktivet om férnybar energi {or att frimja produktion och anvind-
ning av férnybara brinslen frdn 2009, det s.k. fornybartdirektivet,
satte upp mél t6r EU till 2020. Efter en dversyn antogs 2018 den nu
gillande versionen av férnybartdirektivet som faststiller ett bindande
mil f6r EU om att minst 32 procent av den slutliga energiférbruk-
ningen 2030 ska utgéras av fornybar energi. Direktivet fastslir ocksa
att andelen férnybar energi 1 transportsektorn ska vara minst 14 pro-
cent 1 EU till 2030. P4 samma sitt som mélet {6r energieffektivisering
ir malet om 32 procent férnybar energi inte fordelat mellan medlems-
staterna utan f6ljs upp genom deras nationella energi- och klimat-
planer.

Direktivet inneh8ller ocksd olika dtgirder for att milen ska nds
och hillbarhetskriterier f6r vilka brinslen som riknas som férnybara
enligt direktivet. Hillbarhetskriterierna ir av intresse foér Sverige

*¢ Artikel 3.6 Europaparlamentets och rddets direktiv (EU) 2018/2002 av den 11 december 2018
om 4ndring av direktiv 2012/27/EU om energieffektivitet.
*” Bilaga till COM/2019/640 final.
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eftersom de t.ex. begrinsar vilka grodebaserade biobrinslen och
vilka skogsbaserade rivaror som kan riknas som férnybara, och som
dirmed kan bidra till 32-procentsmélet, enligt direktivet.

Liksom energieffektiviseringsdirektivet innehéller férnybartdirek-
tivet en 6versynsklausul om att milet senast 2023 kan revideras uppit.
Aven andelen férnybar energi har ett direkt samband med utslippen
av vixthusgaser och kommissionen har inom ramen fér den gréna
given aviserat att forslag till Gversyn kommer redan andra kvartalet
2021, samtidigt med férslag om EU:s klimatramverk till 2030 och
energieffektiviseringsdirektivet.

3.3 Det klimatpolitiska ramverket

Utredningens uppdrag ir att se dver all relevant svensk lagstiftning sa
att det klimatpolitiska ramverket fir genomslag. Uppdraget inklu-
derar att foresld hur miljobalken kan anpassas for att utgora ett
effektivt verktyg for att nd klimatmalen. Utformningen av det klimat-
politiska ramverket och 1 synnerhet klimatmalen ir dirfor av central
betydelse fér utredningen.

3.3.1 Ramverket kommer pa plats

I december 2014 gav regeringen den parlamentariska Miljomals-
beredningen 1 uppdrag att dels foresld ett klimatpolitiskt ramverk
som reglerar ml och uppféljning, dels utveckla en strategi med styr-
medel och dtgirder f6r en samlad och langsiktig klimatpolitik. Milj6-
maélsberedningen redovisade sitt arbete genom tvd delbetinkanden
2016.

Det forsta delbetinkandet™ avhandlar merparten av det klimat-
politiska ramverkets bestdndsdelar, inklusive forslag till ett 18ngsik-
tigt nationellt klimatmal.

Det andra delbetinkandet™ innehéller ovan nimnda strategi men
ocksa forslag pd nationella klimatmal f6r 2030 och 2040 som steg pd
vigen mot det lingsiktiga klimatmalet.

Sju riksdagspartier deltog 1 Miljoma&lsberedningens arbete: Cen-
terpartiet, Kristdemokraterna, Liberalerna, Moderata samlingspar-

8 SOU 2016:21, Ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige.
¥ SOU 2016:47, En klimat- och lufrvdrdsstrategi for Sverige.
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tiet, Miljopartiet, Socialdemokraterna och Vinsterpartiet. Samtliga
sju partier stod bakom det forsta delbetinkandet om ramverk och
lingsiktigt m&l medan sex partier stod bakom det andra delbetin-
kandet; Vinsterpartiet reserverade sig mot vissa delar. Bland sak-
kunniga och experter i Miljomalsberedningen fanns en bred repre-
sentation av féretridare frin miljdorganisationer, niringsliv och
offentlig sektor.

I mars 2017 6verlimnade regeringen en proposition® till riks-
dagen. Propositionen behandlar alla Miljomalsberedningens forslag
frdn 2016 utom foérslaget till klimatstrategi. Det ramverk och de mél
som dterfinns i propositionen ir i sak identiska med Miljomélsbered-
ningens férslag. Riksdagen antog regeringens forslag i juni 2017¢
och Sverige fick dirmed ett klimatpolitiskt ramverk.

3.3.2 Det klimatpolitiska ramverket

Det klimatpolitiska ramverket syftar till att skapa forutsittningar f6r
ett lingsiktigt och transparent klimatpolitiskt arbete. Ramverket
bestdr av tre komponenter: en klimatlag, ett klimatpolitiskt rdd och
nationella klimatmal.

En svensk klimatlag

Klimatlagen (2017:720) innehéller bestimmelser om vad regeringens
klimatpolitiska arbete ska syfta till och hur det ska bedrivas. Att lagen
riktar sig till regeringen innebir att regeringen som kollektiv dr ansva-
rig for att lagen foljs. Klimatlagen tridde 1 kraft den 1 januari 2018.

Lagen slir fast att regeringen ska bedriva ett klimatpolitiskt
arbete som bl.a. syftar till att forhindra farlig stérning 1 klimatsyste-
met och som bidrar till att skydda ekosystemen samt nutida och
framtida generationer mot skadliga effekter av klimatférindring.
Arbetet ska vara inriktat pd att minska utslippen av vixthusgaser
samt bevara och skapa funktioner i miljén som motverkar klimat-
forindring och dess skadliga effekter. Det klimatpolitiska arbetet
ska vidare vila pd en vetenskaplig grund och baseras pa relevanta tek-
niska, sociala, ekonomiska och miljgmissiga dverviganden.

0 Prop. 2016/17:146, Ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige.
¢ Bet. 2016/17:MJU24, rskr. 2016/17:320.
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Regeringens klimatpolitiska arbete ska utgd frdn det l8ngsiktiga,
tidsatta utslippsmal som riksdagen har faststillt. Arbetet ska bedri-
vas pd ett sitt som ger férutsittningar for klimatpolitiska och bud-
getpolitiska ml att samverka med varandra.

Lagen reglerar dven formerna for hur regeringens klimatarbete
ska bedrivas och redovisas. Regeringen ska varje &r presentera en
klimatredovisning i budgetpropositionen. Vart fjirde ir ska reger-
ingen dirutdver ta fram en klimatpolitisk handlingsplan som ska
redovisa hur klimatmalen ska uppnis.

Enligt lagens férarbeten® innebir klimatlagen att varje regering,
oavsett politisk sammansittning och inriktning, blir bunden till de
forutsittningar som anges 1 lagen och dirmed inte kan vilja att frin-
g8 dessa forutsittningar med hinsyn till andra politiska prioriter-
ingar. Dirmed 6kar enligt férarbetena férutsittningarna for ett lang-
siktigt, kontinuerligt och transparent klimatarbete.

Ett klimatpolitiskt rad

Ett klimatpolitiskt rdd bildades den 1 januari 2018. Ridet ska vara ett
tvirvetenskapligt expertorgan med uppgift att bistd regeringen med
en oberoende utvirdering av hur den samlade politik som regeringen
ligger fram ir férenlig med klimatmaélen.

Inrittandet av rddet motiveras av klimatpolitikens komplexitet
och den fundamentala betydelsen av att samtliga politikomriden tar
ett samlat och integrerat ansvar.®’ Det klimatpolitiska ridet ska dir-
for bl.a. ha 1 uppdrag att utvirdera om inriktningen inom olika rele-
vanta politikomriden bidrar till eller motverkar mojligheten att nd
klimatmalen och analysera om maélen kan nds p3 ett sitt som skapar
forutsittningar for hog kostnadseffektivitet.

Nationella klimatmal

Miljokvalitetsmélet Begrinsad klimatpiverkan, ett av 16 miljokvali-
tetsmal 1 det svenska miljomalssystemet, siger att halten av vixt-
husgaser 1 atmosfiren ska stabiliseras pd en nivd som innebir att
minniskans paverkan pd klimatsystemet inte blir farlig. Mélet ska

62 Prop. 2016/17:146, s. 44—45.
63 Prop. 2016/17:146, s. 42.
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uppnis pd ett sddant sitt och i en sidan takt att den biologiska ming-
falden bevaras, livsmedelsproduktionen sikerstills och andra mél for
hallbar utveckling inte dventyras. Miljokvalitetsmélet ir sdledes glo-
balt till sin natur och kan inte nds enbart genom svenska anstring-
ningar.**

Preciseringen av miljokvalitetsmélet verensstimmer med tempe-
raturmilet enligt Parisavtalet. Preciseringen innebir att den globala
medeltemperaturdkningen ska begrinsas till 18ngt under 2 grader
Celsius dver forindustriell nivd, och anstringningar gors for att hilla
okningen under 1,5 grader Celsius 6ver férindustriell niva.

For att konkretisera vad ovanstdende ska innebira for Sverige och
den svenska klimatpolitiken har riksdagen ocksd beslutat om etapp-
mél som en del av miljomalssystemet. Det klimatpolitiska ramverket
innehéller etappmél f6r 2030, 2040 och 2045.

Langsiktigt utslippsmal till 2045

Det langsiktiga utslippsmadlet till 2045 lyder:

Senast ar 2045 ska Sverige inte ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser till
atmosfiren, for att direfter uppnd negativa utslipp. For att nd netto-
nollutslipp fr kompletterande 3tgirder tillgodoriknas. Utslippen frin
verksamheter inom svenskt territorium ska vara minst 85 procent ligre
in utslippen &r 1990.

I berikningarna av vixthusgasutslippen frin verksamheter inom
svenskt territorium ingdr varken utslipp och upptag fran skogsbruk
och annan markanvindning (LULUCF-sektorn, se avsnitt 3.2.2) eller
utslipp frin utrikes sj6- och luftfart. Ett eventuellt 6kat nettoupptag
1 skog och mark kan dock riknas som en s.k. kompletterande &tgird
for att nd nettonollutslipp och negativa utslipp (se vidare under
Kompletterande dtgirder nedan).

Det langsiktiga utslippsmalet inkluderar de utslipp som omfattas
av EU ETS (se avsnitt 3.2.2). Utgingpunkten f6r mélet ir att
omvirlden ocksg agerar sd att de globala utslippen minskar i enlighet
med Parisavtalet. Uppfyllandet av det svenska langsiktiga utslipps-
mélet forutsitter hojda ambitioner 1 EU:s utslippshandelssystem”.

Utslippen ska beriknas i enlighet med Sveriges internationella vixt-
husgasrapportering, vilket innebir att regler och riktlinjer i klimat-

 Prop. 1997/98:145, Svenska miljomal. Miljopolitik for ett hillbart Sverige.
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konventionen ska tillimpas. Avskiljning, transport och lagring av kol-
dioxid (CCS) av fossilt ursprung far riknas som en &tgird for att nd
malet ”dir rimliga alternativ saknas”.

Mal till 2030 och 2040
Utslippsmélen till 2030 och 2040 lyder:

Vixthusgasutslippen 1 Sverige i ESR-sektorn bor senast &r 2030 vara
minst 63 procent ligre dn utslippen ir 1990. Hogst 8 procentenheter av
utslippsminskningarna fir ske genom kompletterande tgirder.

Vixthusgasutslippen i Sverige i ESR-sektorn bér senast ir 2040 vara
minst 75 procent ligre in utslippen ir 1990. Hogst 2 procentenheter av
utslippsminskningarna fir ske genom kompletterande dtgirder.

Milen till 2030 och 2040 skiljer sig omfingsmissigt frin det ling-
siktiga utslippsmalet fram till 2045 p3 s8 sitt att endast utslipp som
omfattas av ESR (se avsnitt 3.2.2) ingdr. Skillnaden bestdr 1 att de
utslipp som omfattas av EU ETS exkluderas 1 2030- och 2040-mélen
men ingdr 1 det ldngsiktiga utslippsmailet.

Med utslipp i ESR-sektorerna avses alltsd vixthusgasutslippen i
Sverige exklusive frin LULUCF-sektorn, utrikes sjé- och luftfart
och de utslipp som omfattas av EU ETS. Om omfattningen av
EU ETS indras framéver kan det leda till att mélen till 2030 och 2040
behover justeras for att behdlla den beslutade ambitionsnivén.

Enligt férarbetena® till det klimatpolitiska ramverket ska mélen
nds pd ett sitt som innebir att Sveriges sammanlagda konkurrens-
kraft behlls eller stirks och som gir hand i hand med skapandet av
nya héllbara arbetstillfillen och en 6kad hillbar livsmedelsproduk-
tion. Milen ska inte nds p3 ett sitt som medfér att utslippen av vixt-
husgaser i stillet 6kar utanfor Sveriges grinser.

Det finns dven ett sektorspecifikt mal till 2030 for vixthusgas-
utslippen fran inrikes transporter:

Vixthusgasutslippen frin inrikes transporter (utom inrikes luftfart som

ingdr i EU ETS) ska minska med minst 70 procent senast &r 2030 jim-
fért med 4r 2010.

6 Prop. 2016/17:146, s. 31.
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Transportsektorn svarar i dag fér ungefir hilften av utslippen som
omfattas av ESR och transporter ir den klart dominerande utslipps-
killan inom ESR-sektorerna. Transportsektorns utslippsutveckling
ir dirfor av avgorande betydelse f6r mojligheten att nd mélen for
ESR-sektorerna och dven det ldngsiktiga utslippsmalet. Enligt for-
arbetena® till det klimatpolitiska ramverket ska det sektorsspecifika
mélet f6r transportsektorn forstds som en extra férstirkning for att
ovriga klimatmal ska nds.

Kompletterande dtgirder

For att nd utslippsmailen fir s.k. kompletterande tgirder tillgodo-
riknas inom givna ramar. Enligt férarbetena® till det klimatpolitiska
ramverket och Miljémalsberedningens betinkanden® ir de komplet-
terande 4tgirder som ir kinda i dag okat nettoupptag 1 skog och
mark, verifierade utslippsminskningar genom investeringar i andra
linder samt avskiljning, transport och lagring av koldioxid av bio-
gent ursprung, s.k. bio-CCS. Den klimatpolitiska vigvalsutred-
ningen kom i sitt betinkande®”ocks4 fram till att detta ir de huvud-
sakliga kompletterande dtgirderna.

Ar1990 uppgick de samlade svenska vixthusgasutslippen till
71 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Om vixthusgasutslippen frin
svenskt territorium minskar med 85 procent till 2045 jimfért med
1990, vilket ir den minsta tillitna utslippsminskningen enligt det
langsiktiga utslippsmalet, 3terstdr utslipp motsvarande 11 miljoner
ton koldioxidekvivalenter. Fér att nd det 1dngsiktiga utslippsmalet om
nettonollutslipp senast 2045 fir sdledes maximalt 11 miljoner ton kol-
dioxidekvivalenter tillgodoriknas frin kompletterande dtgirder.

Malen till 2030 och 2040 omfattar enbart ESR-sektorerna vars
vixthusgasutslipp 1990 kan uppskattas till 46 miljoner ton koldioxid-
ekvivalenter enligt Naturvirdsverket.”” Vid maximal anvindning av
kompletterande 3tgirder f6r miluppfyllnad (dvs. 8 procentenheter
2030 och 2 procentenheter 2040) uppgdr dessa till 3,7 respektive
0,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2030 respektive 2040.

¢ Prop. 2016/17:146, s. 36-37.

¢ Prop. 2016/17:146, bl.a. s. 32.

¢ SOU 2016:21 och SOU 2016:47.

% SOU 2020:4, Vigen till en klimatpositiv framtid.

7% Se Naturvirdsverkets hemsida, www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/
Vaxthusgaser-territoriella-utslapp-och-upptag/.
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For att nd klimatmilen fir, men miste inte, kompletterande 4t-
girder tillgodoriknas inom de givna begrinsningarna. Det dr upp till
regeringen att besluta 1 vilken m&n kompletterande atgirder ska
anvindas for att nd méilen.

3.3.3  Generationsmalet

I det svenska miljomalssystemet ingdr ett tvirsektoriellt mal som ska
vara vigledande f6r miljoarbetet pd alla nivier 1 samhillet, det s.k.
generationsmélet:

Det 6vergripande milet f6r miljépolitiken ir att till nista generation
limna 6ver ett samhille dir de stora miljoproblemen ir 16sta, utan att
orsaka 6kade miljé- och hilsoproblem utanfér Sveriges grinser.

Enligt en precisering av generationsmélet ska ocksd konsumtions-
monstren av varor och tjinster orsaka s§ smi miljo- och hilso-
problem som mojligt.

Generationsmdlet innebir att styrmedel och tgirder for att l6sa
miljéproblemen i Sverige ska utformas s att Sverige inte exporterar
miljoproblem.” Milen i det klimatpolitiska ramverket ska sdledes
nds pd ett sitt som inte fororsakar 8kade vixthusgasutslipp 1 andra
linder.

3.4 Miljobalken
3.4.1  Struktur och systematik

Miljsbalken bestdr av 7 avdelningar uppdelade 1 32 kapitel. I 1 kap.
1 § som dr miljobalkens portalparagraf, finns de évergripande syften
som styr tillimpningen av hela balken. Avdelningarna ir indelade
enligt féljande systematik.

o Forsta avdelningen (1-6 kap.) — grunden i miljobalken med 6ver-
gripande bestimmelser som reglerar alla §tgérder och all verksam-
het som kan vara av betydelse f6r miljobalkens mal att frimja en
hillbar utveckling. Hir finns det grundliggande syftet med miljo-
balken. Hir finns dven de allminna hinsynsreglerna och regler

7! Se Naturvirdsverkets hemsida, www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/Sveriges-
miljomal/Generationsmalet/.
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om hur mark och vatten ska anvindas for att frimja en héllbar
utveckling, bestimmelser om miljékvalitetsnormer samt regler
om miljébedémningar.

o Andra avdelningen (7-8 kap.) — skyddsbestimmelser f6r omriden
och biologisk méngfald.

o Tredje avdelningen (9-15 kap.) — sirskilda bestimmelser om milj6-
farliga verksamheter, verksamheter som orsakar miljoskador,
vattenverksamheter, jordbruk, genteknik, kemiska produkter och
biotekniska organismer samt avfall.

o Fjirde avdelningen (16-25 kap.) —bestimmelser som giller prov-
ningen av mal och drenden av regeringen, forvaltningsmyndig-
heter, kommuner, mark- och miljédomstolar, mark- och milj6-
dverdomstolen samt Hogsta domstolen. Avdelningen innehéller
dven bestimmelser om tillstdnds giltighet, omprévning, ritte-
gingskostnader m.m.

o Femte avdelningen (26-28 kap.) — tillsynsbestimmelser samt
bestimmelser om avgifter och tilltride.

o Sjitte avdelningen (29-30 kap.) — pafoljdsbestimmelser i form av
straff och férverkande samt miljésanktionsavgifter.

o Sjunde avdelningen (31-32 kap.) — ersittningsbestimmelser vid
ingripanden av det allminna och skadestind.

3.4.2 Syfte

Av miljsbalkens férarbeten” framgir foljande. Balken utgér en sam-
manhillen och évergripande lagstiftning for hela miljomridet dir
miljstillstdndet, miljokraven och miljomalen utgér grund f6r miljs-
arbetet. Miljobalkens grundliggande syfte ir att driva pd utveck-
lingen mot ett ekologiskt hillbart samhille. Detta uttrycks genom
balkens rittsligt bindande syften och allminna hinsynsregler. Miljs-
lagstiftningen fungerar som ett centralt instrument i miljé- och
resurspolitiken med uppgift att verka for att dess politiska mél siker-
stills. Det ir bl.a. lagstiftningens roll att skapa forutsittningar for ett
decentraliserat och férebyggande miljdarbete som ska inspirera verk-

72 Prop. 1997/98:45 del 1 s. 154, 160, 170 och 191.
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samhetsutdvare att tinka och handla s& att de foregriper lagstift-
ningens obligatoriska krav. Miljobalken ir inte 6verordnad annan lag
utan har samma status som lag i allminhet.

3.4.3 Sarskilda bestimmelser om vissa verksamheter

Bestimmelserna i1 tredje avdelningen ir endast tillimpliga om den
typen av verksamhet som sirskilt nimns dir bedrivs. Ovriga avdel-
ningars bestimmelser kan bli tillimpliga for alla typer av dtgirder
och verksamheter som faller inom miljébalkens tillimpningsomride
dir det ir relevant.

Miljofarlig verksamhet och hilsoskydd
Med miljéfarlig verksamhet avses enligt 9 kap. 1 § miljébalken

1. utslipp av avloppsvatten, fasta imnen eller gas frdn mark, bygg-
nader eller anliggningar 1 mark, vattenomriden eller grundvatten,

2. anvindning av mark, byggnader eller anliggningar p3 ett sitt som
kan medfora oligenhet f6r minniskors hilsa eller miljon genom
annat utslipp dn som avses 1 1 eller genom férorening av mark,
luft, vattenomraden eller grundvatten, eller

3. anvindning av mark, byggnader eller anliggningar p3 ett sitt som
kan medfora oligenhet f6r omgivningen genom buller, skak-
ningar, ljus, joniserande eller icke-joniserande strilning eller
annat liknande.

Av forarbetena” framgdr att annat utslipp omfattar dven andra ut-
slipp som inte direkt brukar anses vara féroreningar men som medfér
oligenheter, t.ex. koldioxid som leder till vixthusgasetfekt, och att det
alltsd inte enbart ir sddana utslipp som syns eller luktar som omfattas,
utan ocksd utslipp av imnen som kan paverka klimatet eller pdverka
atmosfiren. Enligt 16 kap. 7 § miljobalken ska vid prévningen enligt
balken hinsyn tas till s.k. foljdverksamheter, det vill siga andra verk-
samheter eller sirskilda anliggningar som kan komma att behévas for
att verksamheten ska kunna komma till stind eller bedrivas pa ett

73 Prop. 1997/98:45 del 2 s. 108.
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indamadlsenligt sitt. Av forarbetena™ framgdr att utéver skador och
oligenheter som orsakas av fastighetsanknuten verksamhet omfattas
dven sddana verkningar frin verksamhet och atgirder som inte sker
genom anvindande av mark, byggnader eller anliggning, vilket inne-
bir att krav dven kan stillas pd t.ex. transporter.

Verksamheter som orsakar miljoskador

I kapitel 10 avhandlas det ansvar som staten kan utkriva av enskilda
verksamhetsutdvare eller fastighetsigare for att dtgirda skador pd
miljon. Kapitlet innehdller bestimmelser som utvecklar och komplet-
terar miljobalkens allminna hinsynsregel 1 2 kap. 8 § om ansvar fér att
avhjilpa skador och oligenheter 1 miljon.

Vattenverksamhet

I kapitel 11 finns bestimmelser om vattenverksamheter och vatten-
anliggningar. Ytterligare bestimmelser finns i lagen (1998:812) med
sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet. Med vattenverksam-
het avses enligt 11 kap. 3 § miljobalken bl.a. bortledande av vatten
frdn ett vattenomrdde, grivning, springning eller rensning 1 ett
vattenomrade, en annan 3tgird 1 ett vattenomride som syftar till att
forindra vattnets djup eller lige och markavvattning.

Jordbruk och annan verksamhet

I 12 kap. 6 § miljobalken anges nir en verksamhet eller tgiird som inte
omfattas av tillstdnds- eller anmilningsplikt enligt andra bestim-
melser 1 miljobalken ska anmilas f6r samrad eftersom de kan komma
att visentligt dndra naturmiljon. I 7-118§ 1 samma kapitel finns
bestimmelser om miljéhinsyn i jordbruket och om vilthign.

7* Prop. 1997/98:45 del 2 s. 15 f.
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Genteknik, kemiska produkter och biotekniska organismer

Bestimmelserna 1 kapitel 13 ska tillimpas vid innesluten anvindning
och avsiktlig utsittning av genetiskt modifierade organismer samt nir
produkter som innehiller eller bestir av sddana organismer slipps ut
pd marknaden. Syftet med bestimmelserna ir enligt 13 kap. 2 § att
sikerstilla att etisk hinsyn tas vid s3dana verksamheter.

Enligt 14 kap. 1§ innehdller kapitlet bestimmelser om bl.a.
kemiska produkter och biotekniska organismer som kompletterar och
genomfér EU-rittsakter.

Avfall

I kapitel 15 regleras kommunernas ansvar for att transportera och
dtervinna eller bortskaffa hushéllsavfall. Avfallsdefinitionen finns 1
15 kap. 1 § och den s.k. avfallshierarkin i 15 kap. 10 §.

3.4.4  Provningen av mal och drenden

I kapitel 21 finns bestimmelser om att mark- och miljédomstolen
prévar frigor om bla. tillstind. Aven linsstyrelsernas miljéprév-
ningsdelegationer provar vissa slag av miljéfarliga verksamheter och
tgirder enligt den férdelning som anges i miljéprévningsférord-
ningen (2013:251). I den férordningen framgdr dven att anmailan ska
ske till tillsynsmyndigheten i de fall en verksamhet eller dtgird ir
anmilningspliktig.

Om en prévningsmyndighet finner att en verksamhet eller dtgird
endast kan tillitas enligt 2 kap. 9 eller 10 §§ eller 7 kap. 29 § miljs-
balken ska den med eget yttrande éverlimna frégan om ulldtlighet till
regeringen for provning. Detsamma giller enligt 21 kap. 7 § forsta
stycket och 19 kap. 2 § miljobalken om regeringen ska prova tilldt-
ligheten enligt 17 kap. miljébalken.

Dessutom ska mark- och miljddomstolen enligt 21 kap. 7 § andra
stycket miljobalken ¢verlimna hela maélet till regeringen om den
provar ett mil som ror dven ett annat allmint intresse av synnerlig
vikt dn det som omfattas av miljobalkens mél eller ror forsvarets
verksamheter.
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3.4.5 Tillsyn

I kapitel 26 regleras tillsynen som enligt 26 kap. 1§ ska sikerstilla
syftet med balken och dess féreskrifter. Enligt samma bestimmelse ska
tillsynsmyndigheten kontrollera efterlevnaden av miljobalken samt
foreskrifter, domar och andra beslut som har meddelats med stéd av
balken, vidta de dtgirder som behovs for att stadkomma rittelse samt
fortldpande bedéma om villkoren fér miljofarliga verksamheter och
vattenverksamheter som omfattas av tillstind ir tillrickliga.

3.5 Utsldapp av vaxthusgaser och scenarier for
utslappsutveckling i forhallande till klimatmalen

3.5.1  Utslapp av vaxthusgaser i Sverige
Totala territoriella utslipp

Sveriges territoriella utslipp av vixthusgaser uppgick till 51 miljoner
ton koldioxidekvivalenter 2019. Jimfért med 1990 har vixthusgas-
utslippen minskat med 29 procent. Mellan 2018 och 2019 minskade
vixthusgasutslippen med 2,4 procent.

Det ir de territoriella utslippen som ir foremal for de nationella
klimatmalen. Med territoriella utslipp avses utslipp som till fullo
sker inom Sveriges grinser. Utdver de territoriella utslippen finns
utslipp frin luft- och sjofart till och frén Sverige. Dessa utslipp
omfattas inte av de nationella klimatma3len.

LULUCEF-sektorn (se avsnitt 3.2.2) stir i Sverige for ett bety-
dande nettoupptag av vixthusgaser ur atmosfiren. LULUCF-sek-
torn brukar inte heller inkluderas i begreppet territoriella utslipp
och sektorns nettoupptag fir inte rakt av tillgodoriknas gentemot
de nationella klimatma&len. Ett ¢kat nettoupptag av vixthusgaser
inom LULUCF-sektorn kan dock inom givna ramar riknas som s.k.
kompletterande 3tgird (se avsnitt 3.3.2) och fir d& tillgodoriknas
gentemot klimatmadlen.

Figur 3.1 visar hur de territoriella vixthusgasutslippen for nir-
varande dr férdelade mellan olika sektorer. Som framgir av figuren
svarar industri och transporter tillsammans f6r nistan tvd tredjedelar
av de svenska vixthusgasutslippen.
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Figur 3.1 Fordelning mellan olika sektorer av vaxthusgasutslapp
i Sverige 2019

A

® [ndustri = Transport Jordbruk

= El- och fjarrvdarme = Arbetsmaskiner Ovriga utsldppskéllor

Kalla: Data fran Naturvardsverket, egen bearbetning.

Utslipp i handlande sektorn respektive sektorerna som omfattas
av ESR

Utslippskillorna som tillsammans ger upphov till Sveriges territo-
riella vixthusgasutslipp brukar delas upp i den handlande sektorn
som ingdr 1 EU ETS och ESR-sektorerna (se avsnitt 3.2.2).

Utsldppsmalen till 2030 och 2040 i det klimatpolitiska ramverket
avser enbart sektorerna som omfattas av ESR medan det l3ngsiktiga
utslippsmalet om nettonollutslipp senast 2045 avser den handlande
sektorn och ESR-sektorerna tillsammans.

I den handlande sektorn ingdr energiintensiv industri, el- och
virmeproduktion samt inrikes luftfart. Industrin svarar for tre
fjirdedelar av utslippen inom den handlande sektorn.

Utslippen frin den handlande sektorn 1 Sverige uppgick 2019 till
19 miljoner ton koldioxidekvivalenter. De har legat pd en relativt
konstant nivd under senare &r men minskade mellan 2018 och 2019
med 5,5 procent.

ESR-sektorerna inkluderar transporter exklusive inrikes luftfart,
jordbruk, arbetsmaskiner, uppvirmning av bostider och lokaler med
egna pannor, avfallsbehandling (dock inte férbrinning av avfall
annat in farligt avfall) samt anvindning av [6sningsmedel och andra
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produkter. Till ESR-sektorernas utslipp riknas ocksd sma utslipp
frén industrier och anliggningar f6r el- och virmeproduktion som
inte omfattas av EU ETS. Transporter och jordbruket svarar till-
sammans f6r mer dn tvd tredjedelar av ESR-sektorernas utslipp.

Utslidppen frin ESR-sektorerna uppgick till 32 miljoner ton kol-
dioxidekvivalenter 2019. Utslidppstrenden har varit svagt minskande
under senare &r.

Industri

Industrin slippte 2019 ut 16 miljoner ton koldioxidekvivalenter.
Industrins utslipp har minskat med 22 procent jimfért med 1990.
Utvecklingen har dock sett olika ut {6r olika industribranscher. Till
exempel har massa- och pappersindustrin minskat sina vixthusgas-
utslipp med mer dn 60 procent sedan 1990 medan raffinaderierna
okat sina utslipp under samma tidsperiod. Figur 3.2 visar hur ut-
slippen utvecklats for olika industribranscher mellan 1990 och 2019.
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Figur 3.2 Industrins vaxthusgasutslapp 1990-2019 i miljoner ton
koldioxidekvivalenter
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M Livsmedelsindustri m Ovrig industri

Kalla: Data fran Naturvardsverket, egen bearbetning.

En betydande del av den utslippsminskning som dgt rum sedan 1990
inom industrin beror pi att biobrinslen ersatt fossila brinslen.
Denna trend har varit sirskilt tydlig inom massa- och pappers-
industrin samt livsmedelsindustrin. En utveckling mot 6kad anvind-
ning av férnybara brinslen och el pd bekostnad av fossila brinslen
samt mot energieffektivare processer har dgt rum under hela perio-
den sedan 1990 och trenden férvintas besta.

Branscher med hég andel s.k. processutslipp har inte minskat
sina utslipp i samma omfattning. Detta beror pd att processutslipp
ir direkt kopplade till anvindning av en rdvara i en tillverknings-
process, t.ex. bildas koldioxid nir koks anvinds fér att reducera jirn-
malm till jirn och nir cement tillverkas genom att reducera kalksten
till kalciumoxid. Det krivs dirmed l3ngsiktiga investeringar i trans-
formativa losningar fér att 8 ner processutslippen. Exempel pd
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branscher med hég andel processutslipp ir jirn- och stdlindustri
samt cement- och kalkindustri. Processutslippen utgoér ungefir en
tredjedel av industrins samlade vixthusgasutslipp.

Ett fital anliggningar svarar for en mycket stor del av industrins
totala vixthusgasutslipp. De 20 stérsta anliggningarna ur utslipps-
synpunkt stod tillsammans f6r utslipp av 13 miljoner ton koldioxid-
ekvivalenter 2018. Det motsvarar nistan tre fjirdedelar av industrins
samlade vixthusgasutslipp det dret. Av de 20 anliggningarna tillhor
8 kategorin jirn- och stdlindustri (inklusive gruvverksamhet),
4 cement- och kalkindustri, 4 raffinaderier, 3 metallindustri och
1 kemiindustri.

Figur 3.3 visar kumulativa utslipp av vixthusgaser for de
100 industrianliggningarna med stdrst utslipp 2018.

Figur 3.3 Kumulativa utslapp av vaxthusgaser som funktion av antal
industrianldggningar i fallande storleksordning ner till den
hundrade storsta utslappskallan (sett till utslapp av
vaxthusgaser)

Miljoner ton koldioxidekvivalenter

Kumulativa utslapp av vaxthusgaser
(0]

0 20 40 60 80 100

Antal industrianlaggningar

Kalla: Data fran Naturvardsverket och EU ETS 2018, egen bearbetning.
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Nedan presenteras utslipp, utslippsutveckling och grundliggande
tekniska forutsittningar for utslippsminskningar f6r industribran-
scherna med storst utslipp av vixthusgaser i Sverige.

Jédrn- och stalindustri

Jarn- och stdlindustrin dr den industribransch som har de hégsta ut-
slippen av vixthusgaser. Utslippen hade en stigande trend mellan 1990
och 2004. Trenden gick direfter under en period mot minskande
utslipp men frdn 2012 och framdt finns ingen tydlig trend. Den eko-
nomiska nedgingen 2008-2009 innebar en kraftigt minskad produk-
tion och hade en stor, men mestadels tllfillig, effekt pd branschens
utslipp. Generellt speglar branschens utslipp dess produktionsvoly-
mer och utslippen dr dirmed starkt konjunkturberoende.

Koldioxid bildas nir koks anvinds som reduktionsmedel fér att
reducera jirnmalm till jirn, huvudbestindsdelen 1 stdl, och nir koks
forbrinns for att nd tillricklig temperatur 1 masugnar. Utslidpp uppstar
ocksd vid foérbrinning av restgaser frin kokstillverkning och mas-
ugnar. Den virme som frigors vid férbrinning av restgaserna anvinds
bl.a. f6r el- och fjirrvirmeproduktion.

Stal kan idven tillverkas genom &tervinning och nedsmiltning av
skrot. Tillverkning av dtervunnet stdl ir férknippad med visentligt
ligre utslipp in malmbaserad tillverkning. Malmbaserad tillverkning
svarade f6r 97 procent av utslippen frén stilproduktion 1 Sverige
2018 men endast fér 62 procent av den svenska stdlproduktionen.”

Utslippen frin malmbaserad stdltillverkning kan minskas avse-
virt om vitgas anvinds som reduktionsmedel 1 stillet f6r koks. Ett
konsortium bestiende av SSAB, LKAB och Vattenfall driver det s.k.
HYBRIT-projektet (hydrogen breakthrough ironmaking technology)
som har som mil att stadkomma detta. Storskalig produktion enligt
HYBRIT-metoden skulle enligt konsortiet kunna inledas om 20 till
30 dr. En annan alternativ reduktionsmetod pd ling sikt kan vara
elektrolys, s.k. elektrowinning. Slutligen skulle ett alternativt sitt att
dstadkomma stora utslippsminskningar inom jirn- och stdlindustrin
vara att tillimpa CCS vid stora utslippskillor.

CCS ir en kedja bestiende av tre linkar: 1) avskiljning av kol-
dioxid, 2) transport av den avskilda koldioxiden till en lagringsplats,

7> Naturvirdsverket (2019a), s. 70.

94



SOU 2021:21

och 3) langsiktig lagring av koldioxiden pd lagringsplatsen. Syftet
med CCS ir att hélla den avskilda och lagrade koldioxiden perma-
nent isolerad frin atmosfiren. Nir CCS tillimpas vid en industri
eller energianliggning bildas alltsd fortfarande koldioxid men koldi-
oxiden slipps inte ut.

Figur 3.4 De tre ldankarna i CCS-kedjan

Avskiljningav koldioxid - Transport av koldioxid - Lagring av koldioxid

Cement- och kalkindustri

Cement- och kalkindustri dr den industribransch som har nist hogst
utslipp av vixthusgaser. Det finns ingen tydlig lingsiktig utslipps-
trend for branschen. Utslippen varierar frn &r till &r beroende pd
produktionens storlek.

Cementproduktion ir den 1 sirklass storsta utslippskillan inom
branschen. Koldioxid frigérs nir kalksten reduceras till kalciumoxid
vid hoga temperaturer vid tillverkning av klinker som ir huvudkom-
ponenten 1 cement. Koldioxid bildas ocks3 vid férbrinning av brins-
len f6r att uppnd en tillricklig hog temperatur for att ovanstiende
kemiska reaktion ska dga rum.

De utslipp som sker till {6ljd av reduktion av kalksten vid tillverk-
ning av cement och kalkprodukter gir inte att minska utan att tillimpa
CCS. Detta beror pd att den koldioxid som frigérs kommer frin ré-
varan i sig, kalkstenen. For att nd 18ga utslippsnivder inom cement-
och kalkindustri anses dirfér CCS vara nédvindigt att tillimpa. For-
brinningsrelaterade utslipp fr&n uppvirmning kan diremot minskas
genom att ersitta fossila brinslen med férnybara brinslen eller genom
att anvinda el i stillet f6r brinslen. Nir el anvinds f6r uppvirmning
av kalksten underlittas dessutom CCS eftersom koldioxiden frin pro-
cessen blir renare och dirmed enklare att avskilja.
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Raffinaderier

Den tredje stdrsta branschen sett till utslipp av vixthusgaser ir raffi-
naderier. Raffinaderibranschen 1 Sverige hade 6kande utslipp mellan
1990 och 2008, varefter utslippsnivin varit relativt oférindrad fram
till 2019 d& utslippen minskade visentligt. Minskningen 2019 férkla-
ras enligt Naturvdrdsverket av tvd planerade underhéllsstopp. Den
utslippsékning som skedde mellan 1990 och 2008 férklaras huvud-
sakligen av 6kande produktion.

Utslippen frin raffinaderier kommer frin forbrinning av rest-
gaser (biprodukter) i syfte att generera virme f6r frimst destillation
av rdolja, frin vitgasproduktion ur naturgas och frin s.k. diffusa
utslipp under produktionen genom t.ex. lickage, fackling (siker-
hetsrelaterad forbrinning av gas) och ventilering av kolviten.

I nulidget r rivaran f6r de stora svenska raffinaderierna mestadels
av fossilt ursprung. Det finns en stor teknisk potential att minska
utslippen av fossil koldioxid genom att 6ka andelen férnybar rivara.
En annan 4tgird som kan minska utslippen ir att producera vitgas
genom elektrolys 1 stillet f6r frén naturgas av fossilt ursprung. Vid
elektrolys anvinds el f6r att utvinna vitgas ur vatten. Vidare kan CCS
tillimpas foér att minska utslippen och om CCS tillimpas 1 kom-
bination med att férnybar rivara anvinds kan nettonegativa utslipp av

koldioxid erhillas.

Transport

Inrikes transporter gav upphov till utslipp av 16 miljoner ton kol-
dioxidekvivalenter 2019. Jimfoért med 1990 har utslippen av vixt-
husgaser minskat med 17 procent. Utslippen frin transporter kade
fram till 2007 men har direfter haft en minskande trend. I snitt har
utslippen minskat med ungefir 2 procent per ir sedan 2007.

Vigtransporter stdr for 91 procent av de samlade utslippen frin
transporter medan inrikes luft- och sjofart svarar for 3 respektive
4 procent.”® Resterande utslipp kommer frin jirnvig och militira
transporter. Inom kategorin vigtransporter svarar personbilar for
tvd tredjedelar av utslippen, tunga lastbilar fér 20 procent och litta
lastbilar fér 10 procent.

76 Naturvirdsverket (2019a), s. 73.
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Att utslippen frdn personbilar minskat férklaras till stor del av
att dieselbrinsle och biodrivmedel vunnit mark pd bekostnad av ben-
sin. Dieselmotorer ir energieffektivare in bensinmotorer och diesel
har ett hogre energiinnehdll in bensin vilket innebir att dieselbilar,
allt annat lika, slipper ut mindre koldioxid in bensinbilar. Den gene-
rella trenden mot allt mer energieffektiva fordon har bidragit till att
minska utslippen.

Sedan 1990 har personbilarnas trafikarbete 6kat nira nog konti-
nuerligt. Denna utveckling innebir att utslippen inte minskat 1 samma
omfattning som de skulle ha gjort om trafikarbetet varit konstant eller
minskande. En annan faktor som motverkar utslippsminskningar ir
att medelvikten foér nyregistrerade fordon fér nirvarande okar i
Sverige.

Utslippen frin tunga och litta lastbilar hade en stigande trend
mellan 1990 och 2010. Utslippen har direfter minskat successivt,
frimst tack vare 6kad anvindning av biodiesel 1 tunga lastbilar.

Vixthusgasutslippen frin inrikes luftfart har minskat sedan 1990,
dven om utslippstrenden ir fluktuerande. Minskningen férklaras av
ett krympande passagerarunderlag och effektivisering.”” Utslippen
frdn inrikes sjofart har diremot 6kat kraftigt och kontinuerligt sedan
1990 till f6]jd av 6kat transportarbete.

Det finns flera olika angreppssitt for att minska vixthusgasutslip-
pen frin transporter. Atgirder kan vara inriktade mot att minska
fordonens utslipp genom att frimja mer energieffektiva fordon eller
oka anvindningen av férnybara drivmedel och el som energibirare
pa bekostnad av fossila energibirare. Atgirder kan ocks syfta till att
minska efterfrigan och behovet av transporter, exempelvis genom
samhills- och infrastrukturplanering samt digitalisering. Slutligen
kan 4tgirder vidtas {or att transporter med personbilar och lastbilar
ska ersittas av transportalternativ som ir effektivare ur utslippssyn-
punkt dir s3 ir mojligt, t.ex. cykel och kollektiva firdmedel respek-
tive tig och fartyg.

77 Naturvardsverket (2019a), s 84.
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Jordbruk

Det svenska jordbruket svarade 2019 {6r utslipp av 7 miljoner ton kol-
dioxidekvivalenter. Utslippen ir 9 procent ligre in 1990 men sedan
2008 finns ingen generell trend mot minskande utslipp frin sektorn.
Minskningen jimfoért med 1990 férklaras huvudsakligen av minskad
djurhillning, ligre anvindning av mineralgddsel samt effektivisering.”

De dominerande killorna till utslipp inom jordbruket ir djurs
fodersmiltning (metan), lustgasavging frdn odlad mark och lagring
av gddsel (metan). Det finns dven utslipp som ir kopplade till jord-
bruksproduktion men som redovisas under andra sektorer. Exem-
pelvis redovisas utslipp frin jordbrukets arbetsmaskiner tillsam-
mans med utslipp frin arbetsmaskiner inom 6vriga sektorer, utslipp
frén tllverkning av mineralgddsel riknas tll industrisektorn och
koldioxidutslipp frin odling av mulljordar redovisas under mark-
anvindning i LULUCF-sektorn.

Inom jordbruket ir det biologiska processer som ger upphov till
de huvudsakliga utslippen. Det ir frimst metan och lustgas som
slipps ut till skillnad fr@n 6vriga sektorer som till 6vervigande del
slipper ut koldioxid. Utslippen av lustgas och metan utgér tillsam-
mans cirka 98 procent av sektorns vixthusgasutslipp 1 koldioxid-
ekvivalenter riknat.

Jordbrukets utslipp sker 6ver en mycket stor yta, vilket gér dem
svdra att kontrollera och minska. Det dr med dagens kunskap inte
mojligt att minska utslippen till nira noll inom sektorn med bibehal-
len produktion. Jordbrukets utslipp kan dock minskas frin dagens
nivd genom effektiviseringar och dndrade produktionsmetoder s8 att
utslippen per producerad enhet livsmedel eller jordbruksprodukt
sjunker. Olika livsmedel har olika klimatpaverkan vilket gor att utslip-
pen ocksd kan minskas genom att produktion av jordbruksprodukter
med laga tillhérande utslipp prioriteras. Vidare kan metan- och lust-
gasutslippen reduceras genom att gédningsmedel hanteras och an-
vinds pd ett effektivare sitt, och lustgasutslippen minskas genom att
mulljordar pd dikad mark &tervits (dvs. att grundvattennivin héjs).

78 Naturvirdsverket (2019a), s. 86.
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El- och fjarrvirme

El- och fjirrvirmeproduktion gav upphov till utslipp av 5 miljoner
ton koldioxidekvivalenter 2019. Utslippen av vixthusgaser fran el-
och fjirrvirmeproduktionen var 30 procent ligre 2019 jaimfért med
1990. Det finns en tydlig trend mot minskande utslipp sedan 1990,
men variationerna frén 4r till &r dr ibland stora eftersom utslippen ir
viderberoende. I synnerhet pdverkar vintrarnas stringhet behovet av
el och fjirrvirme f6r uppvirmning av bostider och lokaler. Ut-
slippsutvecklingen illustreras av figur 3.5.

Figur 3.5 Utslapp av vaxthusgaser fran produktion av el- och fjarrvirme
1990-2019 i miljoner ton koldioxidekvivalenter
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Kalla: Data fran Naturvardsverket, egen bearbetning.

Kombinerad produktion av el och fjirrvirme i kraftvirmeverk sva-
rade f6r 83 procent av sektorns utslipp av vixthusgaser 2018 medan
separat fjarrvirmeproduktion i virmeverk stod fér 16 procent av
utslippen. Elproduktion utan koppling till virmeleveranser stod for
endast 0,5 procent av sektorns utslipp samma &r. Detta forklaras av
att en stor del av elen 1 Sverige produceras 1 vattenkraftverk, kirn-
kraftverk och vindkraftverk med mycket ldga utslipp av vixthus-
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gaser.” Figur 3.6 visar hur den svenska elproduktionen foérdelades
mellan olika kraftslag 2018.

Figur 3.6 Fordelning av Sveriges elproduktion mellan olika kraftslag 2018

N

m Vattenkraft = Kdrnkraft = Vindkraft = Kraftvarme

Kalla: Data fran Energimyndigheten, egen bearbetning.

Fjirrvirmeproduktionen i Sverige har ¢kat med cirka 50 procent
sedan 1990. Anvindningen av brinslen fér produktion av el och
fjarrvirme har dirfor ocksd 6kat under samma tidsperiod. Samtidigt
som brinsleanvindningen 6kat har sektorns utslipp minskat. Den
huvudsakliga férklaringen till denna utveckling ir att anvindningen
av fossila brinslen minskat inom sektorn vilket har kompenserats,
och mer dirtill, av 6kad anvindning av biobrinslen och avfallsbrins-
len. Aven avfallsbrinslen har en betydande fraktion som klassas som
biogen, dvs. som utgdrs av biomassa. Koldioxidutslipp frin forbrin-
ning av biomassa riknas i enlighet med internationella rapporterings-
riktlinjer som noll 1 férhdllande till Sveriges klimatmal och 1 ut-
slippsstatistiken.

Figur 3.7 visar hur brinsleanvindningen férindrats for produk-
tion av el och fjirrvirme sedan 1990.

7 Naturvirdsverket (2019a), s. 96.
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Figur 3.7 Bransleanvandning i terawattimmar for produktion
av el och fjarrvarme 1990-2015
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Kalla: Data fran Naturvardsverket, egen bearbetning.

Vixthusgasutslippen frin produktion av el och fjirrvirme kan mins-
kas ytterligare genom att utfasningen av fossila brinslen fortsitter.

Den stora utmaningen fér sektorn nir det giller att nd utslipps-
nivder nira noll ir att kraftigt minska férbrinningen av fossilt avfall.
Den fossila fraktionen av avfall utgérs huvudsakligen av plaster. Av-
fallsforbranning stod 2019 {6r 64 procent av sektorns utslipp, vilket
motsvarar 2,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter, och andelen 6kar
i takt med att anvindningen av fossila brinslen 1 6vrigt minskar inom
sektorn. Vixthusgasutslippen frin avfallsférbrinning har 6kat dven
1 absoluta tal under hela 2000-talet. For att minska forbrinningen av
fossilt avfall kan 4tgirder riktas mot tillverkning, anvindning och
tervinning av plast.

Det finns en betydande teknisk och ekonomisk potential att till-
limpa CCS inom el- och virmeproduktionssektorn.*® Eftersom an-

80 SOU 2020:4.
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vindningen av biobrinslen och biogena avfallsbrinslen ir omfattande
finns dven en stor potential att dstadkomma negativa utslipp inom
sektorn genom att tillimpa bio-CCS. El- och virmeproduktions-
sektorn har goda forutsittningar att pd sikt uppnd nettonegativa ut-
slipp av vixthusgaser.

Arbetsmaskiner

Vixthusgasutslippen frén arbetsmaskiner uppgick till 3 miljoner ton
koldioxidekvivalenter 2019. Arbetsmaskiner 4r brinsledrivna fordon,
maskiner och redskap, t.ex. traktorer, grivmaskiner, hjullastare, fiske-
bitar, snoskotrar, grisklippare och motorsdgar. De anvindningsom-
riden for arbetsmaskiner som orsakar storst utslipp ir i fallande
ordning industri- och byggverksamhet, jordbruk samt skogsbruk.
Mellan 1990 och 2010 6kade utslippen frin arbetsmaskiner men dir-
efter har utslippen minskat.

Utslippen frin arbetsmaskiner kan minskas genom att fossila
drivmedel ersitts av biodrivmedel och el. Aven energieffektivisering
kan bidra till minskade utslipp.

Ovriga utslippskillor

Vixthusgasutslippen frin 6vriga utslippskillor uppgick till 3 mil-
joner ton koldioxidekvivalenter 2019. Som 6vriga utslippskillor rik-
nas hir kategorierna individuell uppvirmning av bostider och loka-
ler, avfallssektorn samt produktanvindning.

Produktanvindning

Den storsta kategorin under ”Ovriga utslippskillor” ir produktan-
vindning som svarar for cirka 40 procent av utslippen, 1,5 miljoner
ton koldioxidekvivalenter. Utslippen frin produktanvindning utgors
till 6vervigande del av lickage av fluorerade vixthusgaser frin kyl-
system, virmepumpar, luftkonditioneringsanliggningar och spray-
burkar. Dessa utslipp 6kade kraftigt runt millennieskiftet nir ozon-
nedbrytande gaser som forbjudits av Montrealprotokollet ersattes av
andra fluorerade gaser som i stillet paverkar klimatet. Utslippen av

102



SOU 2021:21

fluorerade vixthusgaser stabiliserades runt 2005 och har under senare
&r borjat minska.

Aven anvindning av t.ex. l6sningsmedel och smérjmedel ger upp-
hov till vixthusgasutslipp som bokférs under kategorin produkt-
anvindning. Dessa utslipp har varit relativt konstanta under 2000-
talet.

Utslippen frn produktanvindning kan minskas bl.a. genom att
fluorerade vixthusgaser och l6sningsmedel ersitts av alternativ med
ligre klimatpdverkan, 6kad &tervinning och uppsamling av fluore-
rade vixthusgaser frin kasserade produkter samt genom férindrad
och effektiviserad produktanvindning.

Avfallssektorn

Avfallssektorn gav 2019 upphov till utslipp av 1,1 miljoner ton kol-
dioxidekvivalenter. Till denna utslippskategori riknas inte avfalls-
férbrinning med energidtervinning 1 t.ex. kraftvirmeverk, vilket
i stillet bokférs som produktion av el och fjirrvirme. Utslippen
frin avfallssektorn har minskat med tvd tredjedelar jimfért med
1990 och minskningstrenden bestér.

Utslippen utgors till tvd tredjedelar av metan som licker ut frin
avfallsdeponier. Minskningen sedan 1990 forklaras huvudsakligen av
minskad deponering av organiskt material och metandtervinning
(infingning) pd deponier.

Till kategorin riknas ocksd utslipp frin férbrinning av farligt
avfall, behandling av avloppsvatten och avloppsslam samt biologisk
behandling av fast avfall. Utsldppen frén biologisk behandling av fast
avfall och forbrinning av farligt avfall ir sm3 men 6kande.

Utslidppen fran avfallsdeponier kan fortsitta att minska 1 takt med
att metanbildningen frén tidigare deponerat organiskt material succes-
sivt avtar, s linge mycket lite eller inget nytt organiskt material till-
kommer p4 deponierna. Metan kan ocks3 dtervinnas frdn deponierna.
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Individuell uppvirmning av bostider och lokaler

Individuell uppvirmning av bostider och lokaler stod fér utslipp av
0,8 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2019. Utslidppen frin indivi-
duell uppvirmning av bostider och lokaler har minskat med hela
90 procent sedan 1990. Minskningen férklaras av att anvindningen
av olja for uppviarmning i stor utstrickning har ersatts av fjirrvirme
i forsta hand, men dven av direktverkande el och virmepumpar.
Minskningstrenden bestdr innu i dag men har mattats av i takt med
att den absoluta merparten av oljeanvindningen inom kategorin
fasats ut.

Utslidppen frin individuell uppvirmning kan minskas ytterligare
genom att den kvarvarande anvindningen av olja for uppvirmning
ersitts av fjirrvirme, el, biobrinslen m.m. Fossil gas anvinds for
uppvirmning i vissa delar av landet och dven den kan ersittas med
icke-fossila alternativ. Mer energieffektiva bostider och byggnader
kan bidra till utvecklingen.

Markanvindning och skogsbruk

LULUCF-sektorn omfattar all mark som anses vara minskligt paver-
kad medan exempelvis opdverkade vitmarker och fjill exkluderas.

I Sverige svarar LULUCF-sektorn fér ett betydande nettoupptag
av vixthusgaser. Nettoupptagets storlek varierar frin ar till &r men
har inte varit ligre in 30 miljoner ton ndgon ging under 2000-talet.

Nettoupptaget i sektorn uppgick 2019 till 35 miljoner ton koldi-
oxidekvivalenter, vilket kan jimféras med Sveriges redovisade utslipp
av vixthusgaser i 6vriga sektorer samma &r som uppgick till 51 mil-
joner ton koldioxidekvivalenter. Varken Sveriges nationella klimatma3l
eller Sveriges klimatitaganden inom EU tilliter dock att nettoupp-
taget rakt av riknas av frdn utslippen (se avsnitt 3.2 och 3.3).

Vixthusgasbalansen 1 LULUCF-sektorn domineras av det upp-
tag av koldioxid som sker pd skogsmark. Ungefir tv4 tredjedelar av
Sveriges landareal klassas som skogsmark. Merparten av upptaget
sker i levande trid och vixter men det sker dven en betydande kol-
inlagring 1 mark.

Akermark, bebyggd mark och minskligt pverkad vitmark ir
killor till utslipp av vixthusgaser. Akermark ticker cirka 6 procent
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av Sveriges yta medan andelen bebyggd mark ir ungefir 4 procent.”
Utsldppen frin vtmark ir smd i jimforelse med de tvd andra kate-
gorierna.

Betesmark ir en killa till vixthusgasutslipp under vissa r men
svarar andra &r for ett upptag av vixthusgaser. Bara omkring 1 pro-
cent av Sveriges landareal bestdr av betesmark och det kvantitativa
bidraget ir litet.

Upptagen och utslippen av vixthusgaser inom LULUCF-sek-
torn sker som resultat av biologiska processer och ingdr 1 ett cirku-
lirt flde. Koldioxid som tas upp ur atmosfiren av en vixt kan senare
frigoras nir biomassan férbrinns eller bryts ner i naturen. Naturliga
faktorer och minskliga aktiviteter pdverkar nettobalansen mellan
upptag och utslipp, vilken ir literorlig.

Upptaget av vixthusgaser inom sektorn kan dtminstone temporirt
okas genom exempelvis beskogning, tillvixthojande dtgirder och att
produktiv skogsmark undantas frin virkesproduktion. Vilken effekt
ovanstiende itgirder fir beror dock bla. pd hur avverkningsnivin
skulle pdverkas. Om exempelvis ett omrdde produktiv skogsmark
undantas frin virkesproduktion men avverkning 1 stillet sker 1 6kad
omfattning pd andra omriden minskar eller uteblir effekten av 3t-
girden.

Nettoupptaget frin LULUCF-sektorn kan ocksd 6kas genom att
minska de utslipp som sker inom sektorn. En betydande killa till
vixthusgasutslipp ir dikad skogs- och jordbruksmark med hég mull-
halt (hég andel organiskt material, torv). Nir mullrik jord utsitts for
luft bryts det organiska materialet 1 den ner och bl.a. koldioxid avgir.
Om den ursprungliga grundvattennivin aterstills pi dessa marker
foérhindras nedbrytningen och utslippen minskar avsevirt.

Den svenska skogen utgdr rdmaterial {or en betydande produk-
tion av biobrinslen och material som kan ersitta fossila brinslen och
fossilt baserade material. Atgirder som minskar uttaget av biomassa
kan dirmed pdverka méjligheterna att fasa ut fossila brinslen och
material negativt, alternativt leda till 6kad import av biobrinslen och
biobaserade material.

Skogen kan dirmed bidra bide till att ersitta fossila material och
brinslen samt till att 6ka nettoupptaget. Vad som bér vara skogens
roll 1 klimatomstillningen ir ett komplext och omdiskuterat dmne.

81 Naturvardsverket (2019a), s. 125-130.
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Skogspolitiken méste ocksa forhilla sig till andra miljé- och sam-
hillsintressen och till ett férindrat klimat.

3.5.2 Vaxthusgasutslapp orsakade av svensk konsumtion

Ett alternativ till att betrakta territoriella utslipp, och som ger ett
kompletterande perspektiv pa utslippen, ir att berikna vilka vixt-
husgasutslipp som svenskarnas konsumtion av varor och tjinster ger
upphov till. En sddan konsumtionsbaserad ansats for att berikna
utslipp tar hinsyn tll effekterna av import och export medan en
territoriell ansats enbart beaktar utslipp inom landets grinser, oav-
sett var konsumtionen av varan eller tjinsten dger rum. Det finns 1
nuliget inga kvantitativa ml {6r utslipp som orsakas av svenskarnas
konsumtion.

De svenska konsumtionsbaserade utslippen av vixthusgaser ir
svara att uppskatta. Enligt Naturvirdsverket uppgick de till 82 mil-
joner ton koldioxidekvivalenter 2018.% Andra uppskattningar indi-
kerar en hogre niva.*

De svenska konsumtionsbaserade utslippen av vixthusgaser har
varit relativt oférindrade sedan mitten av 1990-talet. Under tids-
perioden har dock storleksférhéllandet mellan utslipp inom respek-
tive utanfér Sveriges grinser forindrats. Andelen vixthusgasutslipp
orsakade av svensk konsumtion som dgde rum inom Sveriges grinser
var 56 procent 1995. Denna andel hade fallit till 35 procent 2014.
Dirmed uppskattas knappt tvd tredjedelar av vixthusgasutslippen
som svenskarnas konsumtion orsakar i dag ske i andra linder.*

3.5.3  Scenarier for utslappsutveckling i férhallande
till klimatmalen

Naturvirdsverket redovisade i mars 2019 scenarier for hur utslippen
kan komma att utvecklas fram till 2045 givet redan beslutade klimat-
politiska styrmedel fram till och med juni 2018.* Utslippen i scena-
rierna jimfoérs ocksd med Sveriges klimatmal. Sveriges nationellt
beslutade klimatma3l beskrivs 1 avsnitt 3.3.

82 Se Naturvirdsverkets hemsida, www.naturvardsverket.se/klimatutslapp.
8 Schmidt m.fl. (2019), s. 431.

% Schmidt m.fl. (2019), s. 431.

% Naturvirdsverket (2019b).
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I december 2019 6verlimnade regeringen den férsta klimatpoli-
tiska handlingsplanen® enligt klimatlagen till riksdagen. Eftersom
handlingsplanen presenterades forst efter det att Naturvirdsverket
tagit fram scenarier for utslippens utveckling inkluderas inte dess
effekter i scenarierna. Den klimatpolitiska handlingsplanen innehéller
heller ingen kvantifiering av vilka utslippsminskningar den férvintas
resultera 1. Flertalet forslag 1 planen dr ocksd svdra att kvantifiera
effekten av eftersom de syftar till att underlitta den l&ngsiktiga om-
stillningen till ett 13gutslippssamhille snarare in till direkta utslipps-
minskningar.

Klimatpolitiska rddet har uppskattat effekten pi utslippen av
klimathandlingsplanen 1 sin rapport frin mars 2020%. Nedanstiende
genomgéng av hur nuvarande klimatpolitiska styrning ricker till for
att nd klimatmalen baseras pd Naturvérdsverkets redovisning frin
mars 2019%, Klimatpolitiska ridets beddmning frdn samma m&nad
2020 och den sirskilda klimatredovisningen i budgetpropositionen
for 2021.%

Langsiktiga utslippsmalet

Det langsiktiga utslippsmalet innebir att Sveriges territoriella vixt-
husgasutslipp ska minska med minst 85 procent till 2045 jim{ért med
1990. Enligt Naturvirdsverkets scenarier’ kommer utslippen snarare
att minska med 34-41 procent till 2045. I ton riknat skulle detta inne-
bira att utslippen o6verstiger mélet med 31-36 miljoner ton kol-
dioxidekvivalenter.

Klimatpolitiska rddet menar att den klimatpolitiska handlings-
planen, vid optimalt genomférande och med maximal effekt av
foreslagna tgirder, kan reducera utslippsgapet till cirka 10 miljoner
ton koldioxidekvivalenter. Radet betonar dock att detta inte ir en
prognos utan “en uppskattning av storleksordningen pa handlings-
planens mojliga effekt p utslippsutvecklingen om de insatser som

planeras kan genomféras fullt ut”.”

8 Prop. 2019/20:65, En samlad politik for klimatet — klimatpolitisk handlingsplan.

87 Klimatpolitiska ridet (2020).

% Naturvardsverket (2019b).

% Prop. 2020/21:1, Budgetpropositionen for 2021, Utgifisomrdde 20 Bilaga Klimatredovisning.
% Naturvirdsverket (2019b), s. 62-73.

*! Klimatpolitiska ridet (2020), s. 67-69.
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Figur 3.8 visar Naturvirdsverkets scenarier for hur Sveriges sam-
lade vixthusgasutslipp kan komma att utvecklas till 2045 med nu-
varande klimatpolitiska styrning. Figuren visar ocksd scenarierna i
forhallande till det lingsiktiga utslippsmalet vid full respektive ingen
anvindning av kompletterande dtgirder (se avsnitt 3.3.2).

I budgetpropositionen fér 2021%* uppskattas vixthusgasutslip-
pen 2045 Sverstiga mélet med som minst 26 miljoner ton koldioxid-
ekvivalenter givet nuvarande klimatpolitiska styrning. Denna berik-
ning inkluderar effekten av styrmedel beslutade mellan juni 2018
och december 2019 samt en aviserad, men inte beslutad, successiv
skirpning av reduktionsplikten som ska tvinga fram en 6kad anvind-
ning av biodrivmedel inom transportsektorn.

Figur 3.8 Naturvardsverkets utsldppsscenarier for Sveriges samlade
vaxthusgasutslapp i forhallande till det langsiktiga utslappsmalet
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Kalla: Naturvardsverket.

%2 Prop. 2020/21:1, Utgiftsomride 20, Bilaga Klimatredovisning.
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Mailet f6r transportsektorn till 2030

Milet for transportsektorn innebir att vixthusgasutslippen frin
inrikes transporter exklusive inrikes luftfart ska minska med minst
70 procent till 2030 jimfért med 2010. I Naturvardsverkets scenarier
minskar utslippen 1 stillet med 33-38 procent, vilket skulle betyda
att milet missas med 6-7 miljoner ton koldioxidekvivalenter.

Under 2019 fattade EU beslut om tvd férordningar™ som syftar
till att 6ka energieffektiviteten f6r nyproducerade litta respektive
tunga fordon. Effekten av de nya EU-kraven ir inte inkluderad i de
scenarier som redovisas ovan. I 2021-3rs budgetproposition aviseras
ocks3 en successiv skirpning av reduktionsplikten. En promemoria™
for att genomfora de skirpta kraven har utarbetats 1 Infrastruktur-
departementet och remitterats. En proposition férvintas limnas till
riksdagen under viren 2021.

Naturvrdsverket har i ett alternativt scenario” uppskattat vilken
effekt nya EU-krav pd fordon i kombination med en skirpt reduk-
tionsplikt skulle kunna fi. Naturvirdsverkets berikningar indikerar
att utslippen d skulle minska med ytterligare cirka 3-5 miljoner ton
koldioxidekvivalenter. I Naturvirdsverkets berikningar dr dock kra-
ven 1 reduktionsplikten ligre dn de reduktionsnivier som aviseras i
2021 &rs budgetproposition.

Aven med hinsyn till nya EU-krav och med Naturvirdsverkets
antagande om en skirpt reduktionsplikt missas mélet for transport-
sektorn 1 Naturvirdsverkets scenario. Klimatpolitiska ridet gor
samma bedémning och menar att dtgirderna som presenteras i hand-
lingsplanen inte ricker till for att nd mélet.”

I 2021 &rs budgetproposition” uppskattas utslippen 6verstiga
maélet med som minst 0,5 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Denna
berikning inkluderar effekten av styrmedel beslutade mellan juni 2018
och december 2019 samt den aviserade, men inte beslutade, successiva
skirpningen av reduktionsplikten. De exakta effekterna av reduk-
tionsplikten ir dock osikra. I den remitterade promemorian® om
skirpta krav i reduktionsplikten gors bedomningen att Sverige nir
mélet till 2030 for transportsektorn utifrin de antaganden som

% (EU) 2019/631 och (EU) 2019/1242.

% Reduktionsplikt for bensin och diesel — kontrollstation.

% Naturvirdsverket (2019b), s. 62-73.

% Klimatpolitiska ridet (2020), s. 19 och 53.

°7 Prop. 2020/21:1, Utgiftsomride 20, Bilaga Klimatredovisning.
%8 Reduktionsplikt for bensin och diesel — kontrollstation.
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Energimyndigheten gjort i arbetet med kontrollstationen f6r reduk-
tionsplikten. Det anges dock i promemorian att det finns stora
osikerheter 1 antagandena, bl.a. vad giller hur trafikarbetet och
brinsleférbrukningen 1 fordon kommer att utvecklas.

Utslappsmal till 2030 och 2040

Utslippsmailen f6r sektorerna som omfattas av ESR ir att utslippen
av vixthusgaser ska minska med minst 55 respektive 73 procent till
2030 respektive 2040 jimfort med 1990. Dessa nivder forutsitter
fullt utnyttjande av kompletterande dtgirder (se avsnitt 3.3.2).

I Naturvardsverkets scenarier” minskar utslippen med 43-45 pro-
cent till 2030 jimfért med 1990. Detta skulle innebira att 2030-mélet
missas med 4-6 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Till 2040 minskar
utslippen med 44-50 procent 1 scenarierna. Det skulle betyda att
2040-milet missas med 10-13 miljoner ton koldioxidekvivalenter.
Eftersom merparten av transportsektorn omfattas av ESR férvintas
de nya EU-kraven f6r fordon att minska utslippen utéver vad scena-
rierna ovan indikerar. Samma sak giller om reduktionsplikten skirps
framdver 1 enlighet med vad som aviserats av regeringen.

Klimatpolitiska ridet kvantifierar inte vilken effekt den klimat-
politiska handlingsplanen kan ha p8 utslippen till 2030 och 2040 men
beddmer att dtgirderna som presenteras inte ir tillrickliga for att nd
milen.'®

I 2021-4rs budgetproposition'" uppskattas utslippsmalet till 2030
missas med 0,5-1,5 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Utslippsmalet
till 2040 beriknas 6verskridas med 5-6 miljoner ton koldioxidekvi-
valenter. Uppskattningarna inkluderar effekten av styrmedel beslutade
mellan juni 2018 och december 2019 samt den aviserade successiva
skirpningen av reduktionsplikten.

# Naturvirdsverket (2019b), s. 62-73.
1% Klimatpolitiska rddet (2020), s. 19.
1! Prop. 2020/21:1, Utgiftsomrade 20, Bilaga Klimatredovisning.
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3.6 Befintliga styrmedel vid sidan av miljébalken
vars effekt kan paverkas av utredningens forslag

Nedan redovisas de huvudsakliga styrmedel som i dag pdverkar vixt-
husgasutslippen frin verksamheter inom industri- och energisekto-
rerna. Hur utredningens férslag samverkar med andra styrmedel
beskrivs 1 avsnitt 8.3.

De viktigaste styrmedlen som paverkar vixthusgasutslippen frin
industriverksamheter ir EU ETS, energi- och koldioxidskatt, olika
investeringsstdd samt dtgirder for att stimulera till energieffek-
tivisering. Vixthusgasutslippen frin verksamheter inom energisek-
torn paverkas av EU ETS, energi- och koldioxidskatt, avfallsfor-
brinningsskatt, elcertifikatssystemet och stéd tll solkraft. Flera
andra styrmedel och dtgirder som helt eller delvis verkar i andra sek-
torer paverkar ocksd vixthusgasutslippen fran energisektorn, exem-
pelvis dtgirder f6r att minska uppvirmningsbehov 1 bostider och
lokaler, minska mingden plastavfall som gir till férbrinning samt
for att driva pa energieffektivisering.

EU ETS ir skapat f6r att pd ett kostnadseffektivt sitt minska EU:s
utslipp utan att snedvrida konkurrensen inom unionen. EU ETS ska
sikerstilla att utslippen sammantaget minskar inom de sektorer som
omfattas 1 den takt som krivs for att EU ska nd sina gemensamma
klimatmal. Systemet bestimmer inte var utslippsminskningarna iger
rum geografiskt inom unionen eller inom vilka sektorer utan bygger
pd att marknadspriset gor att utslippsminskningarna sker dir det dr
billigast. Utslippsritter kan ocksa sparas éver tiden vilket innebir att
systemet inte styr direkt mot drliga utslipp. EU ETS innebir dirmed
inte att utslippen specifikt i Sverige behéver minska i samma takt som
1 EU totalt eller 1 linje med vad som krivs for att nd det nationella
malet om nettonollutslipp senast 2045.

Enligt nuvarande utformning kommer EU att tillgingliggora
minst 600 miljoner utslippsritter 2045, vilket ir dret d& Sverige ska
ha nettonollutslipp av vixthusgaser, f6r de anliggningar som om-
fattas av EU ETS. Utéver detta antal kommer det sannolikt att fin-
nas sparade utslippsritter kvar frin tidigare ir. Det finns ingen
begrinsning inbyggd 1 utslippshandelssystemet f6r hur stor andel av
dessa utslippsritter som svenska verksamheter kan anvinda for att
ticka sina utslipp 2045. S8 linge EU ETS inte skirps till den grad att
antalet tillgingliga utslippsritter 2045 ir nira noll pd EU-nivd kan
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utslippshandelssystemet dirmed inte garantera utslippsminskningar
inom svensk handlande sektor i den omfattning som krivs for att
nettonollutslipp for hela den svenska ekonomin ska kunna uppnas.

Ingen koldioxidskatt tas ut fér utslipp fran tillverkning inom
industri som omfattas av EU ETS. Energiskatt tas ut pd en reducerad
nivd f6r forbrinning av brinslen inom industri som omfattas av
EU ETS medan anvindning av brinslen som insatsvara i1 industriella
processer dr befriad frin energiskatt. Nedsittningen av energi-
skattenivdn f6r forbrinning av brinslen inom industrin ir {6r nir-
varande 70 procent. Energiskatten ir formellt av fiskal natur och syf-
tar inte till att reglera vixthusgasutslipp. I praktiken pdminner dock
energiskatten om koldioxidskatten till sin effekt pd brinsleanvind-
ning och vixthusgasutslipp och tas dirfér upp hir.

For den mindre del av industrin, sett till vixthusgasutslipp, som
inte omfattas av EU ETS ir energi- och koldioxidbeskattning av stor
betydelse for att begrinsa vixthusgasutslippen. Full koldioxidskatt
tas ut f6r industri utanfér EU ETS medan energiskatten ir nedsatt
med 70 procent frin den generella nivin.

Energi- och koldioxidskatt tas ut {or fjirrvirmeproduktion base-
rad pa fossila brinslen utom avfall och torv. Aven biooljor samt
grodobaserad biogas och biogasol beskattas. Ingen energi- eller kol-
dioxidskatt tas ut for elproduktion. En sirskild skatt tas ut pa for-
brinning av avfall.

Klimatklivet och Industriklivet'® ir nationellt beslutade statliga
investeringsstod som ska pdskynda den svenska klimatomstill-
ningen. Klimatklivet dr inriktat mot ESR-sektorerna vilket innebir
att endast verksamhet utanfér EU ETS kan ta del av stédet. Klimat-
klivet dr dirfor tillgingligt endast for vissa verksamheter eller delar
av verksamheter inom industri- och energisektorerna. Industriklivet
diremot syftar primirt till att minska industrins processrelaterade
utslipp av vixthusgaser, vilka omfattas av EU ETS. Industriklivet
ska mojliggora ldngsiktiga och komplexa satsningar f6r att dstad-
komma stora utslippsminskningar. Industriklivet kan iven finan-
siera projekt for att industriellt binda tillbaka vixthusgaser, s.k.
negativa utslipp av vixthusgaser. Slutligen omfattar Industriklivet
stod till tillimpning av ny teknik eller andra innovativa 16sningar
inom industrin som p4 ett visentligt sitt bidrar till att minska vixt-

12 Férordning (2017:1319) om statligt stod till dtgirder som bidrar till industrins klimat-
omstillning.
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husgasutslippen 1 samhillet, exempelvis 16sningar inom omridena
batteriproduktion, biodrivmedel, plastreturraffinaderier, vitgas eller
tervinningsanliggningar. Energimyndigheten ansvarar fér Industri-
klivet medan Naturvardsverket ansvarar for Klimatklivet.

I budgetpropositionen fér 2021'® lanserade regeringen statliga
kreditgarantier till grona investeringar. Kreditgarantierna ska moj-
liggéra fler stora industriinvesteringsprojekt 1 Sverige som bl.a.
bidrar till att nd mélen 1 det klimatpolitiska ramverket.

Aven inom EU avsitts betydande medel for forskning, innovation
och finansiering av industrins klimatomstillning. Bland annat togs
inom ramen foér den senaste 6versynen av utslippshandelsdirektivet
2018 beslut om att inritta Innovationsfonden som syftar till att
paskynda kommersialiseringen av klimatsmart teknik inom medlems-
staterna. Innovationsfondens storlek beror pé priset pa utslappsritter
inom EU ETS men kommer sannolikt att éverstiga 10 miljarder euro.
Stéd frin Innovationsfonden ska kunna ticka upp till 60 procent av
en anliggningsigares investerings- och driftskostnader under en tio-
drsperiod f6r den innovativa tekniken. Regelbundna sékomgingar
kommer att anordnas fram till 2030.

Elcertifikatssystemet syftar till att 6ka andelen férnybar elpro-
duktion vilket paverkar konkurrensforhdllandena mellan férnybar
och fossil energi och dirmed idven vixthusgasutslippen. Elcertifi-
katssystemet dr dock under utfasning.

19 Prop. 2020/21:1.
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4 Problembeskrivning
och nollalternativ

4.1 Vilket problem ska férslagen bidra till att 16sa?

Milsittningen med utredningens férslag dr att bidra tll att 16sa
problemet att Sveriges klimatmal inte ser ut att nds med redan be-
slutade styrmedel. Det framgdr av utredningens direktiv att med
Sveriges klimatmal avses de fyra etappmélen i det klimatpolitiska
ramverket, dvs. de kvantitativa méilen f6r 2030, 2040 och senast
2045 (se avsnitt 3.3.2).

Nuvarande styrning och dtgirder bedéms inte vara tillrickliga for
att klimatmilen ska kunna nis enligt utredningens direktiv och
klimatredovisningen i1 2021-drs budgetproposition. Av direktiven
framgdr ocksd att regeringen anser att miljobalken dr central for
mojligheten att nd klimatmalen och att miljobalken har betydande
potential att styra utslippen av vixthusgaser. Utredningens uppdrag
1 det hir delbetinkandet dr att limna forfattningstérslag som syftar
till att anpassa miljobalken si att den utgér ett effektivt verktyg for
att nd klimatmalen.

Virt att notera ir att utredningens direktiv inte siger att miljo-
balken pd egen hand ska sikerstilla att klimatmalen nds. Miljobalken
skulle inte heller kunna dstadkomma ndgot sddant utan férindringar
av dess systematik och omfattning, vilket bdde ligger utanfér ramar-
na f6r direktiven och enligt utredningen inte ir det limpligaste sittet
att nd klimatmdlen. Utredningens férslag kan dirfor bara hantera en
mindre del av det identifierade problemet. Styrmedel och dtgirder
vid sidan av miljobalken kommer att vara avgérande fér om klimat-
maélen nis.

115



Problembeskrivning och nollalternativ SOU 2021:21

4.2 Utredningens nollalternativ — vad hander
om inget gors?

Enligt Tillvixtverkets handledning fér konsekvensutredning' ir noll-
alternativet den situation som uppstdr om ingen ytterligare dtgird
vidtas. Utredningens nollalternativ innebir dirmed att den klimat-
politiska styrning som féljer av befintliga styrmedel och redan fattade
beslut forutsitts best dven fortsittningsvis.

I utredningens nollalternativ, dvs. med den nuvarande klimat-
politiska styrningen, overskrids det lingsiktiga utslippsmalet till
2045 med som minst 26 miljoner ton koldioxidekvivalenter enligt
klimatredovisningen i 2021-4rs budgetproposition. Regeringen be-
démer vidare i budgetpropositionen att utslippsmalet till 2030
overskrids med 0,5-1,5 miljoner ton koldioxidekvivalenter och ut-
slippsmélet till 2040 6verskrids med 5-6 miljoner ton koldioxid-
ekvivalenter med nuvarande klimatpolitiska styrning. Slutligen upp-
skattar regeringen i samma proposition att vixthusgasutslippen frin
inrikes transporter 2030 kommer att éverstiga det sektorsspecifika
maélet f6r transportsektorn med som minst 0,5 miljoner ton koldi-
oxidekvivalenter med nuvarande styrning.

Enligt det lingsiktiga utslippsmalet fir Sveriges totala utslipp av
vixthusgaser frin samtliga sektorer som mest uppga till cirka 11 mil-
joner ton koldioxidekvivalenter 2045. De vixthusgasutslipp som
finns kvar miste kompenseras av en minst lika stor mingd komplet-
terande atgirder (se avsnitt 3.3.2) eller verifierade utslippsminsk-
ningar utomlands. I Naturvirdsverkets senaste referensscenario som
ir frdn 2019 och som bygger pd samma grundférutsittning som
utredningens nollalternativ om att dagens klimatpolitiska styrning
bibehills, uppgdr de samlade vixthusgasutslippen frin enbart in-
dustri samt el- och fjirrvirmeproducenter till 21 miljoner ton kol-
dioxidekvivalenter 2045. Det ir dessa sektorers vixthusgasutslipp
som 1 forsta hand skulle piverkas av utredningens férslag om en
klimatanpassad miljobalk.

Det ir 1 sammanhanget virt att notera att flera stora industri-
projekt som kan bidra positivt till klimatomstillningen har aviserats
efter 2019.

! Tillvixtverket (2021).
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4.2.1 Om nollalternativets innebord

Nollalternativets frimsta syfte ir att belysa effekter och konsekven-
ser av utredningens f6rslag och att mojliggora jimforelser med alter-
nativa forslag och tillvigagingssitt. Nollalternativet beskriver den
situation som uppstdr om ingen ytterligare dtgird vidtas. Det bety-
der inte att en sidan utveckling skulle vara sannolik, énskvird eller
ens mojlig 1 dtgirdens frinvaro. Minskade nettoutslipp ir en nod-
vindighet for att undvika l8ngtgdende klimatforindringar och noll-
alternativet kan dirmed inte betraktas som ett realistiskt handlings-
alternativ.

Om ingen ytterligare dtgird vidtas kommer Sverige sannolikt inte
att nd de av riksdagen beslutade klimatmalen. Under férutsittning
att mélen ska nds ir det sannolika alternativet till utredningens f6r-
slag inte nollalternativet utan andra styrmedelsforindringar pd
klimatomridet.
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5 EU-rattsligt utrymme
for Okad styrning

Utredningens bedomning: Sverige ir bundet av férbudet mot
grinsvirden som syftar till att begrinsa direkta utslipp av de vixt-
husgaser som ingdr 1 EU:s utslippshandelssystem (EU ETS) frén
verksamheter som ingdr 1 systemet eftersom férbudet dr harmoni-
serat 1 utslippshandelsdirektivets' artikel 26 och industriutslipps-
direktivets® artikel 9.1. Det finns dirmed inte utrymme for
stringare skyddsdtgirder enligt artikel 193 fordraget om Euro-
peiska unionens funktionssitt. Utredningen ser dock inte att det
finns ndgra andra rittsliga hinder 1 EU-ritten mot att stilla villkor
som paverkar utslipp av vixthusgaser 1 tillstdnd enligt miljébalken.

Enligt utredningens analys medger det svenska genomféran-
det av industriutslippsdirektivet en ligre skyddsnivd f6r miljon
in vad EU-ritten innebir. Utredningen bedémer att dess forslag
till dndringar 1 16 kap. 2 ¢ § och 26 kap. 9 § miljobalken samt
1 kap. 11 § industriutslippsforordningen (2013:250) behovs for
att stirka genomférandet av de berdrda delarna av industri-
utslippsdirektivet.

For att kompletterande nationell styrning av den handlande
sektorn ska bidra till att minska utslippsutrymmet inom EU ETS
behéver systemet vara utformat s3 att 6verskott som uppstér till
foljd av sddan styrning annulleras i marknadsstabilitetsreserven
eller pd annat sitt. Genom annullering kan klimatnytta skapas av
att medlemsstater med mer ambitisa klimatmal in EU:s gdr fore

! Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system
for handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen (utslippshandelsdirek-
tivet).

? Europaparlamentets och ridets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industri-
utslipp (samordnade dtgirder fér att férebygga och begrinsa féroreningar) (industriutslipps-
direktivet).
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1 klimatomstillningen. Att 6verskottet hills begrinsat dr ocksd en
forutsittning for att prissignalen frdin EU ETS ska vara stark nog
for att ge incitament till lingsiktig omstillning av EU:s energi-
och industrisektorer.

Skil for utredningens bedomning

Utredningen anser att det stdr klart att Sverige dr bundet av férbudet
mot villkor om grinsvirden som syftar till att begrinsa direkta utslipp
av de vixthusgaser som omfattas av EU ETS frin verksamheter som
ingdr i utslippshandelssystemet eftersom det ir harmoniserat 1 arti-
kel 26 utslippshandelsdirektivet och artikel 9.1 industriutslippsdirek-
tivet. Det finns dirmed inte utrymme for stringare skyddsétgirder
enligt artikel 193 férdraget om Europeiska unionens funktionssitt.
Utredningen ser dock inte att det finns nigra andra rittsliga hinder 1
EU-ritten mot att 1 tillstdnd enligt miljobalken stilla andra typer av
villkor som paverkar utslipp av vixthusgaser eller villkor om grins-
virden med annat syfte dn att begrinsa direkta utslipp av koldioxid
(CO,), pertluorkolviten (PFC) eller dikviveoxid (N,O), som ir de
vixthusgaser som ingdr 1 EU ETS.

Utredningen uppfattning ir att det ir tydligt 1 EU-rdtten att
unionslagstiftarens avsikt har varit att EU ETS inte ska inskrinka
tillimpningen av industriutslippsdirektivet, med undantag fér det
harmoniserade férbudet mot grinsvirden. Eftersom det &verord-
nade syftet med EU ETS ir att minska utslippen av vixthusgaser bor
reglering genom tillstdndsgivning i samma syfte inte heller innebira
nigon motsittning 1 sig.

Argumentet att kompletterande reglering av den handlande sek-
torn ska undvikas har gjorts inaktuellt av att bide EU och dess med-
lemsstater har vidtagit kompletterande &tgirder som styr utslippen
frin den handlande sektorn. En del av 4tgirderna, som t.ex. Stor-
britanniens prisgolv och olika medlemsstaters lagstiftning om utfas-
ning av kol, ir mycket ingripande 1 férhdllande till EU ETS mél om
t.ex. kostnadseffektivitet och att bevara konkurrensvillkoren men har
accepterats av Europeiska kommissionen (nedan kommissionen).

Rittsliget dr dock fortfarande oklart kring var grinsen gir for
vilka andra styrmedel som kan anses inskrinka EU ETS funktion
eller syften 1 alltfor hog grad. Ett férhandsavgdrande frén EU-dom-
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stolen kan ge vigledning men utredningen ser ocksd att en del av
frdgorna skulle kunna l6sas genom indringar 1 EU-lagstiftningen i
samband med de kommande &versynerna som ska inledas inom kort.
Utredningens forslag utgdr frin det aktuella rittsliget men kom-
missionen har aviserat i sitt arbetsprogram fér 2021° att férslag om
oversyn av industriutslippsdirektivet ska presenteras under dret och
att det ska syfta till att bl.a. 6ka direktivets dverensstimmelse med
regelverken for klimat, energi och cirkulir ekonomi. Under 2021 ska
kommissionen dven presentera forslag till 6versyn av EU:s klimat-
ramverk inklusive utslippshandelsdirektivet (se avsnitt 3.2.3).

Den politiska vikten av klimatfrigan har forindrats samtidigt som
det nu finns erfarenhet av hur ldngt EU ETS styrande verkan ricker
for att minska olika typer av utslipp. Forbudet mot grinsvirden kan
tas bort eller t.ex. bli valfritt {6r medlemsstaterna att tillimpa. Det
skulle 6ka méjligheterna att inféra kompletterande styrning av verk-
samheter 1 EU ETS och innebira att berérda bestimmelser 1 miljo-
balken skulle behtva anpassas.

Det ir avhingigt utformningen av EU ETS hur mycket klimat-
nytta kompletterande styrning ger. Med den nuvarande upptagnings-
takten och annulleringen i marknadsstabilitetsreserven regleras 6ver-
skottet 1 EU ETS pa ett sdtt som har lett till visentligt 6kade priser pd
utslippsritter (avsnitt 3.2.4). Det behover sikerstillas att dverskottet
dven fortsatt hills pd en tillrickligt [3g nivd och att éverskott som
skapas genom nationell styrning annulleras genom marknadsstabi-
litetsreserven eller pd annat sitt. D3 kan ocksd nationell styrning ge
okad klimatnytta och frimja att medlemsstater med mer ambitidsa
klimatma3l in EU:s gér fore 1 omstillningen.

Den svenska klimatpolitiken innebir att fortsatt bide minska de
egna utslippen i enlighet med de nationella milen och driva pd for
ett mer ambitiost EU ETS. Utredningen ser att nationella dtgirder
som driver fram snabbare utslippsminskningar inom den handlande
sektorn dn vad EU ETS kriver kan ¢ka de politiska méjligheterna att
skirpa systemet. Att Sverige har ett mer ambitiést klimatmal till
2050 dn EU kan leda till ett hogre omstillningstryck pa svenska
foretag och ett dtstramat EU ETS kan gynna deras konkurrenskraft
genom att forutsittningarna i férhéllande till konkurrenter 1 andra
medlemsstater blir mer likartade.

? Bilagor till meddelande frin Europeiska kommissionen, Kommissionens arbetsprogram 2021
— Ett livskraftigt EU i en kdinslig omvérld, COM(2020) 690 final, 19 oktober 2020.
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Utredningens konstaterar att miljobalken omfattar dven klimat-
paverkan enligt férarbetena (se avsnitt 6.1.1) men att villkor som styr
utsldpp av vixthusgaser har tillimpats i mycket begrinsad omfattning
1 svensk praxis. Tillsammans med utformningen av 16 kap. 2 c§,
24 kap. 20 § och 26 kap. 9 § miljobalken samt 1 kap. 11 § industri-
utslippsforordningen, och att industriutslippsdirektivet genomfors 1
sin helhet genom generella foreskrifter som inte leder till uppdaterade
villkor (se avsnitt 6.1.7), sikerstiller det svenska genomfdrandet inte
den skyddsnivd f6r miljon som industriutslippsdirektivet innebir.

Artikel 193 férdraget om den Europeiska unionens funktionssitt
tilldter medlemsstaterna att tillimpa en hogre skyddsnivd f6r miljon
in vad EU-ritten anger men inte en ligre. Utredningen ligger dirfor
forslag om dndringar 1 miljobalken och industriutslippstérordningen
for ett stirkt genomférande av de berérda delarna av industriutslipps-
direktivet. For en tillricklig skyddsnivd fér klimatet behéver dock
ocksd krav som minskar utslipp av vixthusgaser tillimpas 1 praxis,
med undantag for sidana villkor om grinsvirden som inte far stillas
enligt 16 kap. 2 ¢ § miljobalken.

Det finns oklarheter kring rittsliget men med tanke pd de natio-
nella styrmedel som ett antal medlemsstater redan har infért fér den
handlande sektorn, och som kommissionen har accepterat, och EU:s
allt mer ambiti6sa klimatpolitik bedémer utredningen att utrymmet
for medlemsstaterna att tillimpa kompletterande styrmedel f6r verk-
samheter 1 EU ETS ir relativt stort.

Analys av Sverige handlingsutrymme enligt EU-ritten

Denna analys utgér gemensam bakgrund ull férslagen 1 avsnitt 6.1.2
Forsiktighetsprincipen, 6.1.3 Hushéllningsprincipen, 6.1.4 Stoppregeln,
6.1.5 Anpassning till industriutslippsdirektivet och 6.1.7 Omprév-
ning och tidsbegrinsning av tillstdnd och villkor.

Utveckling av EU:s klimatpolitik

EU ETS har varit det viktigaste styrmedlet 1 EU:s gemensamma
klimatpolitik sedan det inférdes 2005. Sedan dess har det vetenskap-
liga och politiska liget foérindrats och klimatfrigan ir betydligt
hogre prioriterad 1 dag 1 forhillande till andra polittkomriden och
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miljofrigor. Det framgdr bl.a. av den starka utveckling som skett av
EU:s lagstiftning pd bdde klimatomrddet och andra politikomrdden
med effekt pd utslippen av vixthusgaser. Klimatfrigan ir ocksd en
av kommissionens viktigaste frigor och en mingd dtgirder och lag-
stiftningar ska tas fram och ses 6ver under dess innevarande man-
datperiod.

I sitt meddelande frdn 2019 om en Europeisk gron giv' anger
kommissionen bl.a. att industrin méste delta fullt ut for att det ska
g8 att uppnd en klimatneutral och cirkulir ekonomi. Kommissionen
framhaller att det ir mycket viktigt att minska koldioxidutslippen i
den energiintensiva industrin och att modernisera den. Enligt med-
delandet gir omstillningen av industrisektorn alldeles {6r lingsamt,
och framstegen ir begrinsade och ojimna. Kommissionen bedémer
ocksd att det tar 25 ar att stilla om en industrisektor och alla virde-
kedjor. For att omstillningen ska bli klar till 2050 méste politiska
beslut om att infora dtgirder fattas de nirmaste 5 ren.

I december 2019 enades Europeiska ridet om mélet att EU ska nd
nettonollutslipp till 2050 men Sveriges klimatramverk innebir att
Sverige ska nd nettonollutslipp senast 2045. Utredningen bedémer
att det dr osannolikt att EU &tminstone pd kort eller medelling sikt
kommer att anta lika eller mer ambitiésa klimatmal dn Sverige.
Utgdngspunkten for det svenska klimatarbetet bor dirfor vara att
Sverige kommer att ha skarpare klimatmal in EU. Kommissionens
bedémning om en 25-drig omstillningstid pekar pd att en svensk
omstillning till 2045 behover genomféras omgiende.

For att EU ska kunna nd sina mél, med nuvarande utformning
och foérdelning, bedémer utredningen att det ligger 1 unionens
intresse att en del medlemsstater gir fore 1 att minska sina utslipp.
Det finns flera medlemsstater férutom Sverige, t.ex. Danmark och
Finland, som har antagit nationella klimatma3l som ir mer ambitiésa
in EU:s och som omfattar dven den handlande sektorn.

Resultatet av Mark- och miljoéverdomstolens tolkning 1 dess
yttrande till regeringen den 15 juni 2020 i m4l nr M 11730-18 i dren-
det om Preemraff blir att villkor inte kan stillas om utslipp av vixt-
husgaser 1 tillstind for verksamheter 1 EU ETS pd grund av EU-
ritten, som dirmed tolkas som att den hindrar medlemsstaterna frin
att driva en mer ambitiés klimatpolitik f6r den handlande sektorn in

* Meddelande frin Europeiska kommissionen, Den Europeiska grona given, COM(2019) 640,
11 december 2019, s. 7.
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vad EU-ritten anger. Utredningen bedémer att innebérden av EU:s
klimatpolitik med den Europeiska gréna given ir att unionslagstift-
ningen inte ska hindra klimatomstillningen.

Det bor hillas 1 dtanke att forarbetena till lagen (2004:1199) om
handel med utslippsritter’ skrevs innan EU ETS hade tagits i bruk
och att man d& hade stora férvintningar pd att ett marknadsbaserat
system skulle hantera utslippen av vixthusgaser frin de sektorer som
ingdr i systemet. Resonemanget i samband med det svenska genom-
forandet utgick dirfor till stora delar frén att EU ETS skulle nd den
skyddsnivd som behovs f6r klimatet.

Exempel pd kompletterande styrning av den handlande sektorn

I konsekvensanalysen 1 kapitel 8 behandlas varfér EU ETS som styr-
medel inte ir konstruerat for att bidra i ullricklig utstrickning till
Sveriges klimatmal som dr mer ambitiésa in EU:s, nyttan av komplet-
terande styrning i den handlande sektorn samt den s.k. vattensings-
effekten (se frimst avsnitt 8.4.2).

I detta kapitel ges exempel pd kompletterande styrning av den
handlande sektorn utéver EU ETS eftersom det ger en bild av hur
stort det rittsliga utrymmet f6r sddan styrning dr 1 praktiken.
I Sverige tillimpas redan ett flertal kompletterande nationella styr-
medel i den handlande sektorn som koldioxidskatt, energiskatt, flyg-
skatt och Industriklivet (se avsnitt 3.6).

Inom EU har olika dtgirder beslutats som innebir komplette-
rande styrning av den handlande sektorn. De mest uppenbara ir
kanske energieffektiviseringsdirektivet® och férnybartdirektivet” (se
avsnitt 6.1.3) dir bl.a. Langlet har pekat p& att det senare gir emot
logiken i EU ETS.* Aven EU-lagstiftning som inte ir direkt riktade
mot utslipp av vixthusgaser som t.ex. ekodesigndirektivet’ bidrar i
viss mén till utslippsminskningar genom att det stiller krav pd pro-

> Prop. 2003/04:132, Handel med utslippsritter.

¢ Europaparlamentets och ridets direktiv 2012/27/EU av den 25 oktober 2012 om energi-
effektivitet (energieffektiviseringsdirektivet).

7 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/2001 av den 11 december 2018 om frim-
jande av anvindningen av energi frin férnybara energikillor (férnybartdirektivet).

% Langlet, David (2019).

? Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/125/EG av den 21 oktober 2009 om upprit-
tande av en ram f6r att faststilla krav pd ekodesign fér energirelaterade produkter (ekodesign-
direktivet).
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dukters miljéprestanda och energianvindning ur ett livscykelper-
spektiv och detsamma giller avfallslagstiftningen'®.

Utsldppshandelsdirektivet innehiller sedan den senaste éversynen
en uttrycklig hinvisning till nationella dtgirder 1 den handlande sek-
torn. Enligt artikel 12.4 kan medlemsstaterna annullera dverskott av
utslippsritter som skapats till f6ljd av nationella dtgirder for att
stinga elproduktionskapacitet. Bestimmelsen ir skriven med utfas-
ningen av kolkraft 1 tanke f6r att inte riskera att den leder till 6ver-
skott och dirmed sinkta priser pd utslippsritter och vattensings-
effekt. Den risken minskas dock av marknadsstabilitetsreserven som
tar upp och annullerar en del av det 6verskott som kan uppsta.
Tyskland har redan beslutat att annullera de &verskott av utslipps-
ritter som uppstdr till {6ljd av landets utfasning av kolkraft och som
inte tas upp av marknadsstabilitetsreserven.

Det finns ett antal exempel pd nir medlemsstater har valt att inte
inféra nationella styrmedel 1 den handlande sektorn for att de t.ex.
har bedémts strida mot férbudet mot grinsvirden, strida mot
EU ETS syften eller skapa for stora konkurrensnackdelar. Det finns
dock ocksd en rad exempel pd att andra medlemsstater anvinder
kompletterande nationell styrning inom EU ETS.

Ett av de mest kinda exemplen pd kompletterande styrning ir det
prisgolv i elsektorn som Storbritannien inférde 2013." Storbritannien
har tolkat artikel 4 utslippshandelsdirektivet och artikel 9.1 industri-
utslippsdirektivet som att de bara férbjuder grinsvirden i de sirskilda
tillstdnd som krivs f6r verksamheter inom EU ETS. Storbritannien
har ansett att medlemsstaterna 1 dvrigt ir fria att inféra nationella
regler, grinsvirden och andra tillstdndsordningar. Syftet med inf6-
randet av prisgolvet var att kunna nd Storbritanniens nationella
klimatmal som var mer ambitidsa in EU:s och inkluderade utslipp i
den handlade sektorn. Prisgolvet infoérdes som ett skattepdslag si att
det sammanlagda priset f6r utslippsritter plus den nya nationella
skatten blev ett foreskrivet belopp. Effekten av prisgolvet blev signi-
fikant och Storbritanniens utslipp inom den handlande sektorn
halverades mellan 2006 och 2018."

Storbritannien har ocksd anvint utslippsstandarder (Emission
Performance Standards) for att sitta tak f6r utslippen av koldioxid

!9 Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall
(avfallsdirektivet).

" Finance Act 2011, 19 juli 2011.

12 Romson, Asa m.fl. (2020), s. 16-17.
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fran vissa anliggningar for fossil energiproduktion. Det innebir en
typ av grinsvirden men har ansetts verka parallellt med, och inte 1
stillet f6r, EU ETS. Atgirden notifierades till kommissionen i enlig-
het med artikel 193 fordraget om Europeiska unionens funktions-
sitt. Dessa utslippsstandarder giller till 2044 och ses 6ver var femte
ar. De foljer inte EU ETS men kan anpassas vid storre dndringar av
utslippshandelssystemet och for att sikerstilla att de tvd styrmedlen
ir kompatibla."”

Tysklands klimatm4l inkluderar utslipp i den handlade sektorn
och ir numera inskrivna i Tysklands klimathandlingslag.' Fér att
genomfora milen har Tyskland antagit en detaljerad tidplan for nir
varje kolkraftverk ska stinga samt hur dgarna ska kompenseras eko-
nomiskt.”” I en underlagsrapport till utredningen menar IVL'" att
Tysklands politik visar att det gr att kombinera regleringar med ut-
slippshandel men menar att det dr osikert hur stor skillnad
Tysklands politik har gjort eftersom antalet kolkraftverk 1 EU har
minskat stadigt de senaste fem &ren och 1 snabbare takt i samband
med att priset pd utslippsritter har stigit.

Det ir fler medlemsstater som har antagit lagstiftning med
slutdatum f6r anvindning av kol, t.ex. har Finland beslutat att det
frin och med den 1 maj 2029 ir férbjudet att anvinda kol som
brinsle vid produktion av el eller virme', Frankrike har beslutat att
deras kolkraftverk ska stinga 2022'" och Nederlinderna att kol-
kraftverken ska stinga senast 2030".

Tyskland anvinder dven styrmedel for att stotta infasningen av
fornybar energi®® genom att producenter av férnybar el garanteras
ett pris per sild kWh fornybar el, s.k. inmatningstariff. Enligt IVL:s
analys® har inmatningstarifferna sannolikt lett till att sinka kostna-
derna for férnybar el, dven f6r resten av EU. Nir kostnaderna sjonk

' The Energy Act 2013 och Emission Performance Regulations 2015. Se 4ven Bird & Bird
(2019), 5. 3.

* Gesetz zur Einfithrung eines Bundes-Klimatschutzgesetzes und zur Anderung weiterer
Vorschriften, 12 december 2019. )

!5 Gesetz zur Reduzierung und zur Beendigung der Kohleverstromung und zur Anderung
weiterer Gesetze (Kohleausstiegsgesetz), 3 juli 2020.

!¢ Romson, Asa m.fl. (2020), s. 17.

7 Lag om forbjudande av energiutvinning ur kol, 29.3.2019/416.

8 LOI n°2019-1147 du 8 novembre 2019 relative 2 I'énergie et au climat (1).

19493 Wet van 11 december 2019, houdende Regels voor het produceren van elektriciteit met
behulp van kolen (Wet verbod op kolen bij elektriciteitsproductie).

2 Gesetz fiir den Ausbau erneuerbarer Energien (Erneuerbare-Energien-Gesetz - EEG 2017),
version frin den 17 juli 2017.

2 Romson, Asa m.fl. (2020), s. 24.
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blev férnybar el ett konkurrenskraftigt alternativ vilket har skyndat
pa utfasningen av kolkraft i EU.

Nederlinderna har tidigare évervigt att infora grinsvirden for
utslipp av koldioxid fér kolkraftverk men det ansigs inte mojligt
med tanke pd artikel 9.1 industriutslippsdirektivet si i stillet anvin-
des frivilliga 6verenskommelser. Nederlindernas nationella klimat-
strategi frdn 2019° innehiller ett antal forslag varav ett dr inférandet
av ett prisgolv eller skattepdslag fér elproducenter, likt det som finns
1 Storbritannien. I strategin ingdr ocksd ett skattepislag (Carbon
Levy) som tridde i kraft den 1 januari 20217 f6r industri som ingdr
1 EU ETS. Skatten liggs ovanpd kravet att inneha utslippsritter i
EU ETS och skattesatsen sitts s3 att summan av skatten och kost-
naden for utslippsritterna blir en féreskriven summa. Om priset pa
utslippsritterna varierar kommer den sammantagna kostnaden for
foretagen att vara densamma. Priset startar pd cirka 30 euro (sam-
manlagd kostnad f6r skatten och utslippsritterna) och dkar avsevirt
over tid.

Stringare skyddsdtgirder - industriutslippsdirektivet och EU ETS

Enligt industriutslippsdirektivet antas s.k. BREF-dokument och
slutsatser om bista tillgingliga teknik (Best Available Technigues —
BAT) for olika branscher. Slutsatser om bista tillgingliga teknik
enligt industriutslippsdirektivet riktar sig generellt inte mot utslipp
av vixthusgaser men det finns ndgra exempel. En del av slutsatserna
sitter grinsvirden for utslipp men de innehdller ocksd andra typer
av forsiktighetsmitt som kan paverka utslipp av vixthusgaser, vilket
beskrivs mer utforligt 1 avsnitt 6.1.2.

Utslidppshandelsdirektivet ska enligt artikel 2 inte paverka tillimp-
ningen av industriutslippsdirektivet. Nir utslipphandelsdirektivet
forhandlades fram valde dock medlemsstaterna att géra ett undantag
fran artikel 2 genom att harmonisera att grinsvirden for direkta
utsldpp av vixthusgaser inte far sittas 1 tillstind f6r verksamheter som
ingdr i EU ETS. Huvudregeln ir att medlemsstaterna fir tillimpa
stringare skyddsdtgirder in EU-ritten enligt artikel 193 fordraget om
den Europeiska unionens funktionssitt. Sddana skyddsdtgirder ska

*? Integraal Nationaal Energie- en Klimaatplan 2021-2030, november 2019.
» Wet belastingen op milieugrondslag, Geldend van 01-01-2021 t/m heden.
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notifieras till kommissionen Det giller dock inte om skyddsnivin
har harmoniserats eftersom medlemsstaterna i de fallen har enats om
var nivin ska ligga inom hela EU.

I enlighet med artikel 26 utslippshandelsdirektivet anger dirfor
artikel 9.1 EU:s industriutslippsdirektiv att tillstdnd f6r verksamheter
som ingdr i EU ETS inte ska omfatta grinsvirden som syftar till att
begrinsa direkta utslipp av de vixthusgaser som ingdr i utslipps-
handelssystemet. Undantag ir om sidana grinsvirden ir nodvindiga
for att forhindra betydande lokala féroreningar, nigot som inte ir
aktuellt for koldioxid men i vissa fall kan gilla perfluorkolviten och
dikviveoxid som ocksd ingdr i utslippshandelssystemet. Bestimmel-
sen genomfors i svensk ritt 116 kap. 2 ¢ § miljobalken som anger att
det inte far beslutas om villkor om grinsvirden fér sddana utslipp
men med ett tilligg om att det inte heller fir beslutas om villkor som
genom att reglera anvind mingd fossilt brinsle syftar till en begrins-
ning av koldioxidutslipp.

Nir EU ETS skulle inféras gjorde kommissionen en analys®™ av
synergierna mellan forslaget till utslippshandelsdirektiv och IPPC-
direktivet” (industriutslippsdirektivets féregdngare). Kommissionen
faststillde att IPPC-direktivet tickte dven utslipp av vixthusgaser.
Enligt kommissionen inférdes férbudet mot grinsvirden eftersom
utslippshandel bor tillita utslippen att fi variera efter ekonomiska
beslut av verksamhetsutovaren. Att sitta grinsvirden skulle ocksi
minska fordelarna av utslippshandeln eftersom anliggningarna inte
skulle {8 6ka sina utslipp.

Kommissionen framhéll dock att IPPC-direktivet fortsatt skulle
tillimpas fullt ut for anliggningar utanfér EU ETS och att utslipps-
handelssystemet inte fick leda till en 6kning av andra utslipp over
grinsvirdena. Kommissionen menade att kostnaden for att klara
grinsvirden for andra féroreningar skulle kunna kompenseras av att
verksamhetsutdvaren skulle minska sina utslipp av vixthusgaser och
behova overlimna firre utslippsritter, beroende pd medlems-
staternas beslut om tilldelning.

Kommissionen slutsats var att IPCC-direktivet och EU ETS var
kompatibla och samverkade for att sikerstilla att utslipp av vixt-

2 Europeiska kommissionen, Non-paper on synergies between the EC emissions trading pro-
posal, (COM (2001)581) and the IPPC Directive, 22.1.02 D(02)610019, s. 1 {.

» Ridets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade dtgirder for att
férebygga och begrinsa féroreningar (Integrated Pollution Prevention and Control, IPPC-
direktivet).
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husgaser kan minskas p4 ett kostnadseffektivt sitt, samtidigt som en
integrerad syn pa forebyggande och kontroll av féroreningar beh3lls.
Positiva synergieffekter mellan direktiven togs till vara och dir det
fanns risk f6r motstridigheter inférde man dndringar i IPCC-direk-
tivet for att sikerstilla att de tvd direktiven samverkade pd ett smi-
digt sitt. Kommissionen framhéll dirmed att grinsvirden for annan
miljépdverkan idn klimat fortfarande ska sittas dven om det begrin-
sar utslippen av de tre vixthusgaser som ingdr 1 EU ETS.

Utslipp av vixthusgaser 1 den handlande sektorn regleras i svensk
ritt av lagen (2020:1173) om vissa utslipp av vixthusgaser och fér-
budet mot grinsvirden genomférs frimst i artikel 16 kap. 2 ¢ §
miljébalken. I kommentaren till miljobalken har bestimmelsen tol-
kats som att utslipp av vixthusgaser regleras av den sirskilda lagen
och att villkor enligt miljobalken dirmed inte kan meddelas for
sddana utslipp samt att préovningsmyndigheten inte kan féreskriva
villkor om grinsvirden eller stilla krav pd bista mojliga teknik om
syftet dr att begrinsa utslipp av koldioxid. Diremot uttrycks i kom-
mentaren att den typen av villkor kan stillas om de har andra syften
ocksi fér verksamheter som omfattas av utslippshandelssystemet.*

Forbudet mot grinsvirden omfattar bara de delar av en verk-
samhet som ingdr 1 EU ETS, inte t.ex. mobil utrustning och interna
transporter. Forsiktighetsmitt utan grinsvirden i slutsatser om
bista tillgingliga teknik enligt industriutslippsdirektivet ska tillim-
pas pd alla typer av verksamheter. For verksamheter som inte ingdr i
EU ETS kan dven grinsvirden tillimpas for utslipp av vixthusgaser.
P3 samma sitt kan utslipp av sidana vixthusgaser som inte ingdr i
EU ETS, och sidana som inte heller regleras av industriutslipps-
direktivet, begrinsas for alla typer av verksamheter. Den EU-
rittsliga ramen for vilka krav som fér stillas p8 utslipp av vixthus-
gaser illustreras av figur 5.1.

% Bengtsson, Bertil m.fl. (2020).
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Figur 5.1 Ramen for krav avseende utslapp av vaxthusgaser
Delar av Delar av Verksamheter
verksamheter i EU  verksamheter i EU  utanfor EU ETS
ETS som omfattas  ETS som inte med utslapp av
av systemet omfattas av vaxthusgaser
systemet

Gransvarden for
vaxthusgaser som x \/ \/
ingar i EU ETS

BAT som inte
utgdr gransvarden

BAT for vaxthus-
gaser som inte
ingar i EU ETS

Villkor om utslapp
som inte regleras i
IED och EU ETS

C KX
C KX
C KX

Enligt skil 9 industriutslippsdirektivet dr anledningen till férbudet
mot grinsvirden att undvika dubbelreglering. Samtidigt piminner
skil 10 industriutslippsdirektivet om att artikel 193 férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt anger att direktiv inte hindrar
medlemsstaterna frdn att ha kvar eller inféra stringare skydds-
tgirder och anger utslippskrav for vixthusgaser som exempel, sd
linge de dr forenliga med fordragen och kommissionen underrittas.

Skil 10 motsiger dirmed férbudet 1 artikel 9.1 industriutslipps-
direktivet. Under férhandlingen av direktivet féreslog Europaparla-
mentets miljokommitté att férbudet mot grinsvirden skulle vara
valfritt f6r medlemsstaterna med tanke pd ritten att vidta stringare
skyddsdtgirder, pd samma sitt som medlemsstaterna kan vilja om
de vill stilla krav pd energieffektivitet enligt artikel 9.2. Forslaget
gick inte igenom 1 Europaparlamentets plenum men skil 10 ska vara
den kompromiss som ndddes.” Skilsatser bidrar dock bara till
tolkningen av ett direktivs materiella bestimmelser s3 skil 10 bryter
inte forbudet 1 artikel 9.1.

¥ Forslag till Europaparlamentets lagstiftningsresolution om rddets stindpunkt vid férsta behand-
lingen infér antagandet av Europaparlamentets och ridets direktiv om industriutslipp (samord-
nade dtgirder f6r att forebygga och begrinsa fororeningar) (omarbetning), Utskottet {6r miljo,
folkhilsa och livsmedelssikerhet, (11962/2/2009 — C7-0034/2010 — 2007/0286(COD)). Se dven
Scott, Joanne (2011), s. 25 fotnot 12.
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Artikel 193 fordraget om Europeiska unionens funktionssitt
tilliter alltsd stringare skyddsdtgirder och EU-domstolen har pa-
mint specifikt om den méjligheten i forhillande till utslippshandels-
direktivet.” Enligt artikel 5 industriutslippsdirektivet ska den beho-
riga myndigheten meddela tillstdnd fér de verksamheter som om-
fattas av direktivet utan att det pdverkar andra krav pd grund av
nationella bestimmelser eller unionsbestimmelser. Aven det kan ses
som en pidminnelse om medlemsstaternas ritt att tillimpa stringare
skyddsdtgirder.

Artikel 9.1 dr tydlig 1 sin utformning som siger att det ir just
grinsvirden 1 tillstdnd for direkta utslipp av vixthusgaser som ingdr
1EU ETS som omfattas. Utslippshandelsdirektivets primara syfte dr
att minska utslippen av vixthusgaser och dven om det ska ske pd ett
kostnadseffektivt och ekonomiskt effektivt sitt, samt med minsta
mojliga forsvagning av ekonomisk utveckling och sysselsittning
finns det ingen annan rittslig begrinsning 1 EU-ritten f6r medlems-
staternas mojlighet att stilla villkor om utslipp av vixthusgaser.

Utredningen har varit i kontakt med Damien Meadows™ som ir
jurist och senior ridgivare vid kommissionens generaldirektorat fér
klimatpolitik och som har deltagit 1 framtagandet av den ursprungliga
versionen av utslippshandelsdirektivet samt senare &versyner.
Meadows uppfattning ir att nir det giller medlemsstaternas mojlig-
heter att infora stringare skyddsitgirder utéver det som ir harmo-
niserat i EU ETS giller bara det férbud mot grinsvirden i artikel 26
utslippshandelsdirektivet som genomférs 1 artikel 9.1 industri-
utslippsdirektivet. Dirmed finns det utrymme f6r medlemsstaterna
att vidta ett antal andra skyddsdtgirder dn att tillimpa sddana grins-
virden, som t.ex. beslut om att fasa ut anvindning av kolkraft eller att
inféra nya skatter.

Meadows uppfattar inte att det har varit rddets och Europaparla-
mentets avsikt att forbjuda alla stringare skyddsdtgirder f6r den
handlande sektorn eftersom det skulle strida mot utslippshandels-
direktivets syfte att minska klimatpdverkan. Under férhandlingarna
av den ursprungliga versionen av direktivet ska inte heller nigon
diskussion om en bredare begrinsning dn férbudet mot grinsvirden
ha férts.

28 Beslut av den 30 april 2007, EnBW Energie Baden-Wiirttemberg, T-387/04, punkt 112.
# Mailkontakt med Damien Meadows, senior ridgivare vid kommissionens generaldirektorat
for klimatpolitik, 21 juni 2020.
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Nationell styrning i forbdllande till utslippshandelsdirektivet

Vilka typer av nationella skyddsitgirder som medlemsstaterna kan
tillimpa behover ocksd bedomas utifrin hur &tgirderna forhaller sig
till EU ETS syften och ml. EU-domstolen har 1 praxis fértydligat
att utslippshandelsdirektivets huvudsakliga mal ir att avsevirt
minska utslippen av vixthusgaser och att det ska uppnis med iakt-
tagande av flera underordnade mal och genom att vissa instrument
tillimpas. Domstolen har uttryckt att det viktigaste instrumentet ir
unionens system for handel med utsldppsritter for vixthusgaser. De
ovriga underordnade mil som systemet ska uppfylla ir bla. att
bevara ekonomisk utveckling och sysselsittning samt den inre mark-
nadens integritet och konkurrensvillkor.”

Domstolen har ocksi klargjort att tolkningen av en bestimmelse
1 EU-ritten inte bara ska utgd frin lydelsen utan dven fr&n samman-
hanget och de mél som efterstrivas med de f6éreskrifter som bestim-
melsen ingdr 1.”!

Mark- och miljséverdomstolen konstaterade 1 sitt yttrande till
regeringen den 15 juni 2020 i mal nr M 11730-18 om Preemraff att
villkor som styr utslipp av koldioxid i princip inte har stillts 1 svensk
praxis oavsett om en verksamhet omfattas av EU ETS eller inte.
Domstolen menade ocks3 att dven om tillstdnd enligt miljobalken ir
ett krav for tillstdnd enligt lagen om handel med utslippsritter (som
ersatts av lagen om vissa utslipp av vixthusgaser) utgér den senare i
nigon min en sirskild reglering. Med hinvisning till EU-ritten
resonerade domstolen sd att médlen med utslippshandelssystemet i
forsta hand ska nds genom tillimpning av den ordning som systemet
innebir. Med dess prévningsprinciper blir det inte aktuellt att préva
vilken skada som en verksamhets utslipp medfor, eftersom systemet
i stillet bygger pd att verksamhetsutdvarna méste ticka sina utslipp
med utslippsritter.

IVL menar i sin underlagsrapport till utredningen® att med fér-

siktighetsprincipen 1 2 kap. 3 § miljébalken och kravet pd hushill-

% Dom av den 17 oktober 2013, Iberdrola SA and Others, C-566/11, C-567/11, C-580/11,
C-591/11, C-620/11 och C-640/11, EU:C:2013:660, punkt 43. Se dven dom av den 29 mars
2012, Estland, C-505/09 P, EU:C:2012:179, punkt 79 som hinvisar till artikel 1 och skil 2 1
utslippshandelsdirektivet.

! Dom av den 23 januari 2018, Piotrowski, C-367/16, EU:C:2018:27, punkt 40. Dom av den
11 januari 2017, Grundza, C-289/15, EU:C:2017:4, punkt 32 samt dom av den 25 januari 2017,
Vilkas, C-640/15, EU:C:2017:39, punkt 30.

2 Romson, Asa m.fl. (2020), s. 10.
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ning med energi och resurser samt att férnybar energi ska anvindas
1 forsta hand enligt 2 kap. 5 § miljobalken skulle vissa krav kunna
stillas pd utslipp av vixthusgaser frin den handlande sektorn redan
idag. Visst tolkningsstdd till hinsynsreglerna finns enligt IVL ocksd
genom att begrinsad klimatpdverkan utgér ett av de svenska miljo-
mélen.

IVL” bedémer vidare att férbudet mot grinsvirden motiveras
utifrdn att den specifika mingd utslipp som anliggningen medfor
vid olika tider, vilket oftast relaterar till produktionsvolymen, bist
regleras genom prissittning av utslipp 1 EU ETS. Diremot innebir
mojligheten till villkor kring teknik som bygger pd anvindning av
férnybara material och brinslen, om energieffektiva system och om
god hushillning av resurser 1 6vrigt, ingen férsimrad funktion for
EU ETS. Dessa bor tillitas dven nir de inbegriper ett klimatsyfte.
Sidana villkor sitts 1 vrigt utifrdn miljébalkens regler kring bista
mojliga teknik men ocks3 efter sedvanlig skilighetsavvigning.

Mot bakgrund av de tgirder som olika medlemsstater har infort
i den handlande sektorn har IVL* svirt att se att det finns nigra
principiella hinder mot att Sverige infér sidana styrmedel. IVL
menar att med dagens modell gors annars ett av de viktigaste styr-
instrumenten som sambhillet har f6r miljé- och klimatpolitiken, dvs.
tillstdndsplikten f6r miljofarlig verksamhet, till ett instrument som
skyddar de storsta utslippskillorna frin moderna klimatvillkor vil-
ket inte rimmar sirskilt vil med miljobalkens syfte.

Naturvirdsverket konstaterar’ att miljébalken kan tillimpas vid
tillstdndsprévning och tillsyn s& att klimatpdverkan frin verksam-
heter minskar men att det hittills skett 1 liten utstrickning. Det beror
enligt Naturvdrdsverket sannolikt pd att det finns en osikerhet om
hur miljobalken kan tillimpas for klimatomstillning.

Det rider delade meningar i den internationella litteraturen om
vilka nationella dtgirder som dr mojliga och var grinsen gir f6r f6r-
enligheten mellan industriutslippsdirektivets artikel 9.1 och EU ETS
mil.** Nedan redogérs fér den diskussion som forts i den svenska
doktrinen i samband med drendet om Preemraff.

3 Romson, ésa m.fl. (2020), s. 6.

** Romson, Asa m.fL. (2020), s. 6 och 25.

> Naturvirdsverkets (2020c), s. 19.

% Se t.ex. Squintani m.fl. (2012), Peeters m.fl. (2012), s. 67-87 och Boot (2016), s. 3.

133



EU-rattsligt utrymme for okad styrning SOU 2021:21

I en analys fér Klimatpolitiska rddet” bedémer Forsbacka att
rittsliget dr oklart och att utrymmet f6r att inféra nationella styr-
medel for den handlande sektorn har tolkats pd olika sitt av med-
lemsstaterna. Kompletterande nationella styrmedel som piverkar
utslipp av koldioxid torde i1 princip vara tillitna. Vad som ifrigasitts
ir dtgirder som kan ha en negativ piverkan pi EU ETS genom
minskad kostnadseffektivitet s& att det skulle strida mot utslipps-
handelsdirektivets syfte. Forsbacka menar att syftet med, effekten
av och utformningen av bestimmelserna i de nationella styrmedlen
torde ha betydelse. Forsbacka anser att férbudet 1 16 kap. 2 ¢ §
miljébalken mot att reglera anvind mingd fossilt brinsle gr utover
vad EU-ritten kriver.

Langlet”® menar att ett férhandsavgérande frin EU-domstolen
skulle vara vilkommet eftersom ett antal linder inom unionen disku-
terar eller redan vidtar dtgirder som pd olika sitt utmanar logiken 1
EU ETS 1 syfte att snabba pd omstillningen till ett fossilfritt sam-
hille. Langlet pekar ocksd pd att EU sjilvt har antagit lagstiftning
som gir emot logiken 1 EU ETS, t.ex. for att frimja férnybar energi.

Enligt Ebbesson® ger EU:s lagstiftning utrymme for tolkningar
och miljébalken medger olika avvigningar och bedémningar inom
rittsliga ramar. Hans tidigare bedémning har liknat Mark- och mil;jo-
overdomstolens slutsats, att EU:s utslippshandelssystem skulle for-
hindra att en tillstdndsmyndighet 6ver huvud taget prévar verk-
samheten med avseende pd dess utslipp av vixthusgaser, men han
konstaterar att rittsliget inte dr s klart. Det finns enligt Ebbesson
en oklarhet 1 férhillandet mellan EU:s utslippshandelssystem och
EU:s lagstiftning om industriutslipp, som genomférts i miljobalken
och som mojliggér olika tolkningar.

Olsen Lundh m.fL.*° framhaller att unionslagstiftaren inte har
avsett att EU ETS ska vara det allenarddande styrmedlet for att
begrinsa utslipp av vixthusgaser fér de verksamheter som ingdr. Att
medlemsstaterna ir fria att tillimpa nationell koldioxidbeskattning
och energibeskattning utgér exempel pd det. Forfattarna anser
vidare att det inte finns nigot i utslippshandelssystemet som péver-
kas negativt av att andra styrmedel inférs parallellt, sirskilt eftersom
en av systemets stora styrkor ir just att styrmedelskonflikter kan

37 Forsbacka(2019), s. 2.

%% Langlet, David (2019).

3% Ebbesson, Jonas (2020).

“ Olsen Lundh, Christina m.fl. (2020).
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undvikas. Aven t.ex. krav pi energieffektivisering fir stillas och
16 kap. 2 ¢ § miljobalken férbjuder bara villkor som syftar till att
begrinsa utslipp av koldioxid.

Det ir en utbredd uppfattning i doktrinen att det ir osikert hur
EU-domstolen skulle se pd exakt var grinsen gir for vilka dtgirder
som EU-ritten tilliter men att det finns ett utrymme f6r nationella
tgirder. Det finns ett antal faktorer som skulle kunna vigas in i en
bedémning av EU-domstolen, t.ex. klimatfrigans visentligt 6kade
prioritet 1 férhdllande till andra intressen och politikomrdden, for-
budet mot grinsvirden, ritten att tillimpa stringare skyddsétgirder,
1 vilken grad utslippshandelssystemets olika syften bor skyddas och
hur stor risken {6r vattensingseffekt dr. Frigan har innu inte provats
av EU-domstolen och svenska domstolar har inte anvint mojlig-
heten att begira forhandsavgérande frin domstolen nir det giller
tolkningen av industriutslippsdirektivet.

Enligt utredningens analys medger det svenska genomférandet av
industriutslippsdirektivet en ligre skyddsnivd f6r miljon dn vad EU-
ritten innebir. Utredningen ligger dirfor forslag som mojliggor att
stilla krav enligt miljobalken f6r att minska utslippen av vixthusgaser
och som stirker genomférandet av de berdrda delarna av industri-
utslippsdirektivet.
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&) Utredningens forslag

6.1.1  Miljobalkens mal

Utredningens forslag: I miljobalkens portalparagraf i 1 kap. 1§
ska anges att det ir en forutsittning f6r en hillbar utveckling att
minniskans pdverkan pd klimatet minimeras. Det ska dven tyd-
liggdras att miljobalken ska tillimpas s8 att klimatférindringar
minimeras.

Skil for utredningens forslag

Pdverkan pd klimatet omfattas av miljoébalken men tillimpas inte i
tillviicklig utstrickning

Malet med miljobalken ir enligt 1 kap. 1 § forsta stycket att frimja
en héllbar utveckling som innebir att nuvarande och kommande
generationer tillférsikras en hilsosam och god miljs. I bestimmel-
sens andra stycke anges vad som ska gilla for att balkens mal ska
uppnds, bl.a. ska balken tillimpas s att minniskors hilsa och miljén
skyddas mot skador och oligenheter oavsett om dessa orsakas av
féroreningar eller annan pdverkan. Hir avses t.ex. sidana stérningar
som resulterar i skador pd minniskors hilsa eller miljén eller som pd
annat sitt piverkar minniskors vilbefinnande inom ramen for vad
som regleras 1 9 kap. miljobalken om miljéfarlig verksamhet och
hilsoskydd.

Beskrivningen av vad som innefattas 1 miljobalkens mél repre-
senterar de miljépolitiska mil som vid tiden {6r miljobalkens ikraft-
tridande var angeligna att lyfta fram. Nir det giller vad en héllbar
utveckling ir framgar av foérarbetena’ till miljébalken bl.a. att de av

! Prop. 1997/98:45, Miljsbalk, del 1, s. 154 f. och 162.
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riksdagen faststillda miljomalen ska ge ledning vid tillimpningen av
balken for att bedéma detta, att lagstiftningen ska anvindas som
instrument for att styra mot miljdmalen och att den nationella poli-
tiken for hallbar utveckling ges nya utmaningar och nya mil genom
det globala perspektivet. Det framgr av forarbetena® att det rider
ett samspel mellan hinsynsreglerna 1 2 kap. miljobalken och reglerna
om balkens mal och tillimpning.

Av forarbetena till 1 kap. 1 § miljébalken’ framgér bl.a. f6ljande.
En hinvisning 1 balken till skyddet f6r minniskors hilsa och miljon
innebir att forsta paragrafen ska beaktas i de delar som ir relevanta i
sammanhanget och att samtliga bestimmelser 1 miljobalken ska
tillimpas p4 ett sddant sitt att balkens mél och syften bist tillgodo-
ses. Nir tveksamhet rdder om vad som bor beslutas eller goras ska
det viljas som mest sannolikt gynnar uthillig utveckling och ett vill-
kor for en miljofarlig verksamhet kan avse vad som helst som gagnar
en hillbar utveckling.

Det ir inte tillrickligt med enbart balkens bestimmelser for att
nd de uppsatta milen. Bestimmelserna 1 miljobalken ir avsedda att
vara ett av flera hjilpmedel {6r att styra utvecklingen 1 samhillet mot
varaktigt héllbara 16sningar. Det ir av betydelse att miljébalken till-
limpas pd ett sddant sitt att den i kombination med andra styrmedel
ger en optimal effekt i strivan att stadkomma en héllbar utveckling.
Begreppen skador och oligenheter ir avsedda att klargora att det
skydd som balken ger giller bdde mot stérningar som kan skada
direkt, t.ex. pdverka minniskors hilsa negativt, och mot stérningar
som utan att direkt skada indd paverkar minniskors vilbefinnande.

Att miljobalkens mil dr att frimja en hillbar utveckling har
bekriftats 1 praxis, vilket dven giller att vigledning ska himrtas frin
miljomadlen och att tillimpningen av miljébalkens bestimmelser ska
ske mot bakgrund av den 6vergripande bestimmelseni1 kap. 1 §. T t.ex.
MOD 2004:35 baserade Miljséverdomstolen villkor om transporter
och kemikalier p& miljébalkens mal och riksdagens miljomal Giftfr:
miljo. T MOD 2005:66 fann Miljééverdomstolen att det allminna in-
tresset att bygga ut vindkraften for att frimja en héllbar utveckling
talade for ett bifall till ansékan och i MOD 2006:53 konstaterade
Miljoéverdomstolen att tillimpningen av hinsynsreglerna ska ske
mot bakgrund av den évergripande méilbestimmelsen — héllbar ut-

2 Prop. 2000/01:130, Svenska miljomal — delmal och dtgirdsstrategier, s. 219.
* Prop. 1997/98:45 del 2, s. 8.
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veckling — och vid den tillimpningen ska vigledning himtas frén bl.a.
de miljomal som riksdagen har faststillt inklusive miljomalet Ingen
dvergddning. Domstolen fann att tillstdndet till utslipp frin en av-
loppsanliggning inte var forenligt med miljobalkens krav pd en hall-
bar utveckling.

Av férarbetena® till miljobalken framgdr att utslipp till luft som
kan medféra oligenhet fér minniskors hilsa och miljén dven om-
fattar andra utslipp som inte direkt brukar anses vara féroreningar
men som medfor oligenheter, t.ex. koldioxid som leder till vixt-
huseffekt. Det finns dven stdd 1 praxis for att utslipp av vixthusgaser
omfattas av miljébalken. I MOD 2015:27 konstaterade Mark- och
miljoéverdomstolen att miljényttan, i form av minskade utslipp av
vixthusgaser, av att 6vergd frn oljeeldning till uppvirmning med
virmepump var beaktansvird trots att det rérde en mindre verk-
samhet. Foreliggande om byte av virmekilla ansdgs dirfor inte vara
orimligt. I Mark- och miljééverdomstolens avgérande den 2 juli
2019, mal nr M 7582-18, om tillstind till bergtikt fann Mark- och
miljéoverdomstolen att ett villkor om elanslutning av en kross-
anliggning kunde motiveras av behovet av att minska anvindningen
av fossila brinslen for att dirigenom begrinsa utslippen av vixthus-
gaser till atmosfiren. Mot bakgrund av det nationella miljokvalitets-
mélet om minskad klimatpdverkan bedémde domstolen att motiven
var starka for att g8 over till elanslutna krossanliggningar men fann
att det inte var rimligt att stilla ett sddant villkor med hinsyn till
omstindigheterna i milet. Se dven MOD 2008:40 som refereras i
avsnitt 6.1.4.

Den rddande uppfattningen i praxis ir dock att koldioxidutslipp
inte bor regleras 1 enskilda tillstdnd eftersom de har globala effekter
och bittre regleras pi annat sitt, se bla. MOD 2007:5 och
MOD 2009:46. Detta bekriftas i Mark- och miljééverdomstolens
yttrande den 15 juni 2020 i m3l nr M 11730-18 om Preemraff.

Vikten av att méinniskans pdverkan pd klimatet minimeras

bor fortydligas

De miljs- och klimatpolitiska milen har utvecklats sedan miljébal-
ken tridde i kraft 1999. FN:s medlemslinder antog 2015 Agenda

* Prop. 1997/98:45 del 2, s. 108.
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2030 som innehdller 17 globala mél fér en ekonomiskt, socialt och
miljomaissigt hillbar utveckling. Sveriges arbete med genomférandet
finns i Sveriges genomforande av Agenda 2030.° Ett av de 17 mélen ir
att bekimpa klimatforindringarna.

Som anges 1 férarbetena® till miljbalken ska de av riksdagen fast-
stillda miljomilen ge ledning vid tillimpningen av balken fér att
beddéma vad en héllbar utveckling innebir. Ett av de 16 svenska miljo-
kvalitetsmélen 1 det svenska miljomalssystemet ir Begrinsad klimat-
pdverkan, som efter att Parisavtalet” ingicks preciserades till dess tem-
peraturmdl om att hilla den globala uppvirmningen till 1angt under
2 grader och att anstringningar ska géras for att hilla 6kningen under
1,5 grader.

Malet om Begrinsad klimatpdverkan® ska uppnds pa ett sddant sitt
och 1 en sidan takt att den biologiska mangfalden bevaras, livs-
medelsproduktionen sikerstills och andra mal {6r hllbar utveckling
inte dventyras. Miljokvalitetsmélet ir globalt till sin natur och kan
inte nds enbart genom svenska anstringningar. I det svenska milj6-
malssystemet ingdr ocksd det s.k. generationsmailet som ska vara
vigledande f6r miljdarbetet pd alla nivder 1 samhillet. Milet innebir
att till nista generation limna 6ver ett samhille dir de stora miljs-
problemen ir 18sta, utan att orsaka kade milj- och hilsoproblem
utanfdr Sveriges grinser.

For att konkretisera vad mélet Begrinsad klimatpdverkan innebir
for Sverige och den svenska klimatpolitiken beslutade riksdagen om
propositionen Ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige,” med etappmal
for utslipp av vixthusgaser till 2030 och 2040 samt att Sverige ska nd
nettonollutslipp senast 2045. Mélen i klimatramverket faststiller hur
stora vixthusgasutslippen fir vara vid dessa olika tidpunkter for att
vara 1 linje med Parisavtalets temperaturmal (se avsnitt 3.3).

Trots att det framgdr av miljobalkens férarbeten att utslipp av
vixthusgaser omfattas av balkens tillimpningsomride har den ut-
veckling som skett 1 praxis lett till att centrala delar av hinsyns-
reglerna undantagits fran tillimpning pd koldioxidutslipp frin bade
verksamheter som ingdr i EU:s utslippshandelssystem (EU ETS)
och 1 stort sett dven fér dem som ligger utanfér (se Mark- och

> Prop. 2019/20:188, Sveriges genomforande av Agenda 2030.
¢ Prop. 1997/98:45 del 2, s. 8.

7 Prop. 2016/17:16, Klimatavtalet frin Paris.

8 Prop. 2016/17:146, 5. 22.

? Prop. 2016/17:146.
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miljédverdomstolens yttrande till regeringen den 15 juni 2020 1 mél
nr M 11730-18 om Preemraff.

Klimatpolitiska ridet, som ir ett tvirvetenskapligt expertorgan
med uppgift att bistd regeringen med en oberoende utvirdering av hur
den samlade politik regeringen ligger fram ir férenlig med klimat-
milen,'® har i sin rapport frin 2019"' rekommenderat att klimathinsyn
bor féras in 1 miljobalkens portalparagraf.

I utredningens direktiv anges att en versyn bor goras av hur
miljobalken kan anpassas for att utgora ett effektivt verktyg for att
nd Sveriges nationella klimatma3l. Det anges dven att miljébalken och
bestimmelser som antagits med stdd av den ir centrala f6r mojlig-
heten att nd de nationella klimatmalen och har betydande potential
att styra utslippen av vixthusgaser.

Tillsammans med 6vriga styrmedel behéver miljobalken bidra till
att nd de milj6- och klimatpolitiska mal som Sverige har att forhélla
sig till 1dag, inklusive nettonollmilet som beslutats av riksdagen
som en del av det klimatpolitiska ramverket. Det behéver dirfor tyd-
liggoéras att miljobalken ska tillimpas s att klimatforindringar mini-
meras. Hur minniskans pdverkan pd klimatet utvecklas ir centralt
for forutsittningarna att nd samtliga miljokvalitetsmal. Utredningen
anser att det ir nodvindigt att fora in 1 miljobalkens mél att det ir en
forutsittning for en hillbar utveckling att minniskans pdverkan pd
klimatet minimeras.

6.1.2  Forsiktighetsprincipen

Utredningens forslag: Det ska liggas till ett nytt andra stycke 1
2 kap. 3 § miljobalken som anger att paragrafens forsta stycke,
inklusive kravet pd att anvinda bista mojliga teknik, dven giller
for att minimera klimatférindringar.

1 kap. 11 § industriutslippsférordningen (2013:250) ska dnd-
ras 1 den del som férbjuder tillimpning av annat forsiktighetsmatt
in gransvirden 1 slutsatser om bista tillgingliga teknik i tillstind
for verksamheter som ingdr 1 EU ETS.

10 Prop. 2016/17:146, s. 41.
" Klimatpolitiska rddet (2019), s. 40.
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Skil for utredningens forslag
Miljobalkens krav pd forsiktighetsmadtt och bésta mdjliga teknik

Enligt 2 kap. 3 § miljobalken ska alla som bedriver eller avser att be-
driva en verksamhet eller vidta en 3tgird utféra de skyddsitgirder,
iaktta de begrinsningar och vidta de forsiktighetsmdtt i 6vrigt som
behovs for att forebygga, hindra eller motverka att verksamheten eller
dtgirden medfor skada eller oligenhet f6r minniskors hilsa eller
miljon. I samma syfte ska bista mojliga teknik anvindas vid yrkesmis-
sig verksamhet. Dessa forsiktighetsmatt ska vidtas s& snart det finns
skil att anta att en verksamhet eller dtgird kan medfora skada eller
oligenhet f6r minniskors hilsa eller miljon. Kraven fir dock inte vara
orimliga.

Forsiktighetsprincipen utgor en central utgdngspunkt i ett flertal
internationella avtal och EU-rittsakter (se avsnitt 3.2.1). Den ut-
trycks i 2 kap. 3 § miljébalken och ir enligt forarbetena'” miljébal-
kens grundliggande hinsynsregel som giller for all verksamhet och
alla dtgirder som omfattas av balkens tillimpningsomride. Principen
innebir att redan risken f6r att skada eller oligenhet f6r minniskors
hilsa eller miljén kan uppkomma medfor att forsiktighetsmétt ska
vidtas.

I miljobalkens férarbeten' avses med skador och oligenheter for
miljon inte endast pdverkan pd grund av utslipp eller storningar
utan dven misshushillning med naturresurser, energi eller material.
I samma forarbeten anges att om det saknas kunskap om sambandet
mellan verksamheten och oligenheten men det finns skil att anta ett
samband, bor bristen pa bevisning om sambandet inte frita verksam-
hetsutdvaren frin skyldighet att vidta skiliga &tgirder.

Enligt industriutslippsdirektivet'* antas slutsatser om bista till-
gingliga teknik (Best Available Techniques — BAT) som ingdr 1 s.k.
BREF-dokument. Slutsatserna genomférs genom industriutslipps-
férordningen och giller parallellt med tillstdndet enligt miljobalken.
De beskrivs mer utférligt 1 avsnitt 3.2.5.

12 Prop. 1997/98:45 del 1, 5. 214, och del 2, s. 15.

3 Prop. 1997/98:45 del 1, s. 210, och del 2, s. 15.

'* Europaparlamentets och ridets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industri-
utslipp (samordnade tgirder fér att férebygga och begrinsa féroreningar), (industriutslipps-
direktivet).
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I miljobalken anvinds 1stillet begreppet bista méjliga teknik.
Bista mojliga teknik méste enligt miljobalkens férarbeten® frin tek-
nisk och ekonomisk synpunkt vara industriellt méjlig att anvinda
inom branschen i friga. Det innebir att en teknisk l6sning ska vara
tillginglig och inte bara férekomma pd experimentstadiet. Den beho-
ver dock inte finnas 1 Sverige. Det angivna utesluter enligt samma f6r-
arbeten inte att det kan finnas andra tekniska system som héller sidan
standard fr&n miljéskyddssynpunkt att de kan f& anvindas. Inne-
bérden av det utvecklas inte men utredningen tolkar skrivningen som
att den dr avsedd att motsvara industriutslippsdirektivets utgings-
punket att inte just de tekniker som anges och beskrivs 1 slutsatser om
bista tillgingliga teknik miste anvindas utan verksamhetsutévarna
kan vilja andra tekniker som ger &tminstone samma miljéprestanda.

Enligt miljobalkens férarbeten'® torde det fér befintliga verksam-
heter ibland krivas en viss 6vergingstid {6r att inféra en utrustning
som motsvarar vad som kan anses vara bista méjliga teknik. Vid valet
av bista mojliga teknik ska beaktas bl.a. mojligheten att genom val
av metod begrinsa miljopdverkan. Nir det ska avgoras vad som ir
bista mojliga teknik bér bedémningen dven innefatta resultatet for
miljon 1 stort. Hinsyn bor enligt samma forarbeten ocksd tas till
rivaror och energianvindning eftersom teknik som sikerstiller ett
miljosikert uttag av rdvaror, utnyttjar mindre miljéfarliga rivaror,
anvinder dtervunna produkter eller material eller som ir energisnal
kan vara bittre f6r miljén 4n en teknik som gor det mojligt att ndgot
minska utslippen frin sjilva verksamheten.

Vidare ska bista mojliga teknik enligt miljébalkens férarbeten'”
utgora en hogre skyddsniva dn bista tillgingliga teknik men begrep-
pet bygger pd samma grundprinciper (se dven avsnitt 3.2.5). Slut-
satser om bista tillgingliga teknik ska, oavsett om de innehiller
grinsvirden eller inte, utgora referens nir villkor 1 tillstdnd faststills
enligt miljobalken.

En skillnad mellan begreppen ir att bedémningen av vad som
utgor bista mojliga teknik baseras pd det aktuella liget medan slut-
satser om bista tillgingliga teknik i praktiken uppdateras mellan 10
och 15 3r efter f6rsta publiceringen och dirmed kan vara férdldrade.
Villkor i tillstdnd enligt miljobalken giller ocksd vanligen totala ut-

!5 Prop. 1997/98:45 del 2, s. 17.
' Prop. 1997/98:45 del 1, s. 216, och del 2, 5. 17.
7 Prop. 1997/98:45 del 1, s. 218, och del 2, 5. 17.

143



Utredningens forslag SOU 2021:21

slipp under all sorts drift medan kraven enligt slutsatser om bista
tillgingliga teknik endast giller f6r normala driftsférhéllanden.

Bedémningen av vad som ir bista mojliga teknik ska ske tillsam-
mans med den avvigning som gors enligt 2 kap. 7 § miljébalken som
viger in vad som utgor bista tillgingliga teknik enligt industri-
utslippsdirektivet, sikerstiller att tekniken har hunnit nd kommer-
siell mognad, ir ekonomiskt tillginglig och méjlig att stilla som krav
utan att riskera orimliga konkurrenshimmande effekter.

I forordningsmotiven till industriutslippsférordningen (Fm 2013:1)
anges att provnings- eller tillsynsmyndigheten kan komma fram till
att det dr rimligt och miljémissigt motiverat att stilla mer lingt-
gdende krav dn de som framgdr av slutsatser om bista tillgingliga
teknik som antagits enligt industriutslippsdirektivet. Aven arti-
kel 14.4 industriutslippsdirektivet anger att den behériga myndig-
heten fir faststilla stringare tillstdndsvillkor 4n de som gr att uppnd
genom anvindning av bista tillgingliga teknik enligt antagna slut-
satser.

Varfor forsiktighetsprincipen inte tillimpats pd utslipp av vixthusgaser

Industriutslippsdirektivet dr ett s.k. minimidirektiv som tilldter med-
lemsstaterna att tillimpa stringare skyddsdtgirder och bista méjliga
teknik innebidr en striktare tillimpning av vilken teknik som kan
krivas dn bista tillgingliga teknik.

Slutsatser om bista tillgingliga teknik med grinsvirden for ut-
slipp blir enligt 1 kap. 8 § industriutslippsférordningen bindande
efter fyra dr och bryter rittskraften hos tillstdnd enligt miljobalken.
Nir det giller BAT-slutsatser med andra forsiktighetsmétt dn grins-
virden ska verksamhetsutévaren enligt 1 kap. 10 § samma foérord-
ning ta hinsyn till dessa vid bedémningen av om anliggningen upp-
fyller kraven 1 2 kap. miljobalken. Bedémningen utgér en del av
egenkontrollen och redovisas till tillsynsmyndigheten genom miljs-
rapporten.'®

' Enligt 5 a § 1 Naturvirdsverkets foreskrifter om miljsrapport (NFS 2016:8).
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Nir EU:s utslippshandelsdirektiv'” skulle inféras klargjorde Euro-
peiska kommissionen i en analys™® att IPPC-direktivet” (industri-
utslippsdirektivets féregingare) fortsatt skulle tillimpas fullt ut fér
anliggningar utanfor EU ETS och att utslippshandelssystemet inte
far leda till en 6kning av andra utslipp 6ver grinsvirdena. Kommis-
sionen framholl att grinsvirden f6r annan miljopdverkan in klimat
fortfarande ska sittas iven om det begrinsar utslippen av de tre vixt-
husgaser som ingdr 1 EU ETS.

Infér genomfoérandet av utslippshandelsdirektivet 1 svensk ritt
foreslog FlexMex2-utredningen att krav pi bista méjliga teknik
enligt 2 kap. 3 § miljobalken inte skulle gilla fér de verksamheter
som ingick 1 EU ETS under f6rséksperioden 2005-2007. FlexMex2-
utredningen foreslog en dndring av 2 kap. 3 § miljobalken f6r ett ut-
tryckligt undantag men férde inget utvecklat resonemang om skilen
till forslaget.

Regeringen foreslog” sedan att villkor med krav p4 anvindning av
bista mojliga teknik inte ska {4 stillas om syftet dr att begrinsa utslipp
av koldioxid. Regeringen angav samtidigt att sidana krav som stills av
andra skil fortfarande ska vara tilldtna i den handlande sektorn. Reger-
ingen bedémde® att dess forslag till dndring av 16 kap. 2 ¢ § miljs-
balken innebar att det dirmed inte skulle finnas nigot behov av att
foresld en dndring av 2 kap. 3 § miljobalken pd sitt som FlexMex2-
utredningen féreslagit, vilket Lagridet dock ifrdgasatte™.

Utformningen av 1kap. 11§ industriutslippsférordningen ir
vidare in férarbetena till genomférandetav EU ETS som anger att krav
pd bista tillgingliga teknik inte ska {3 stillas om syftet ir att begrinsa
utslippen av koldioxid. Industriutslippsférordningen anger® i stillet

19 Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system
for handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen (utslippshandelsdirek-
tivet).

2 Furopeiska kommissionen, Non-paper on synergies between the EC emissions trading pro-
posal, (COM(2001)581) and the IPPC Directive, 22.1.02 D(02)610019, s. 3.

21 Ridets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade tgirder fér att
forebygga och begrinsa fororeningar (Integrated Pollution Prevention and Control, IPPC-
direktivet).

280U 2003:120, Handla for béttre klimat — tillstind och tilldelning, m.m., Delbetinkande av
FlexMex2-utredningen, s. 121 f och 186.

2 Prop. 2003/04:132, Handel med utslippsritter, s. 34 och 50.

2 Prop. 2003/04:132, s. 34 och 50.

2 Prop. 2003/04:132, s. 105 och bilaga 6.

% Forordningsmotiven (Fm 2013:1) till industriutslippsférordningen anger att slutsatser om
bista tillgingliga teknik inte bor utformas pé ett sddant sdtt att det infors krav nir det giller
t.ex. utslipp av koldioxid for sddana verksamheter som bide ir industriutslippsverksamheter
och omfattas av systemet med handel med utslippsritter, s. 30.
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att ett utslippsvirde eller annat forsiktighetsmitt 1 slutsatser om
bista tillgingliga teknik inte ska tillimpas p8 verksamheter 1 EU ETS
om det innebir en begrinsning av utslippen eller genom att reglera
anvind mingd fossilt brinsle syftar till en begrinsning av koldioxid-
utslipp. Utredningen tolkar bestimmelsen som att bista méjliga
teknik inte heller ska tillimpas om det begrinsar utslipp av perfluor-
kolviten (PFC) och dikviveoxid (N,O), dven om grinsvirden fir
sittas for sddana utslipp for att forhindra betydande lokala fér-
oreningar.

Regeringen angav ocks3 i férarbetena” att det var tillimpning av
bista mojliga teknik som verksamheter 1 EU ETS skulle undantas frn
medan industriutslippsférordningen anger bista tillgingliga teknik.
Eftersom bista mojliga teknik ska innebira en hogre skyddsnivd
skulle regeringens undantag kunna tolkas som vidare 4n industriut-
slippsférordningens bestimmelse men det uttrycks inte 116 kap. 2 ¢ §
miljébalken utan bara i1 férarbetena. I industriutslippsforordningen
ir 1stillet alla typer av forsiktighetsmitt 1 slutsatser om bista till-
gingliga teknik undantagna for de tre vixthusgaser som omfattas av
EU ETS.

Bengtsson m.fl. anser i sin kommentar till miljébalken® om
16 kap. 2 ¢ § miljobalken att utslipp av vixthusgaser regleras av den
sirskilda lagen om utslippsritter och att villkor enligt miljobalken
inte kan meddelas i sidana frigor. Forfattarna menar vidare att prov-
ningsmyndigheter varken kan féreskriva grinsvirden eller stilla krav
pd bista mojliga teknik om syftet dr att begrinsa utslipp av kol-
dioxid. Det kan noteras att deras tolkning av 16 kap. 2 ¢ § miljs-
balken endast nimner forbud mot att foreskriva grinsvirden for
utslipp av koldioxid och inte perfluorkolviten eller dikviveoxid.

Mark- och miljééverdomstolen fann 1 sitt yttrande till regeringen
den 15 juni 2020 i m&l nr M 11730-18 om Preemraff att centrala delar
av den vanliga provningen enligt hinsynsreglerna har satts ur spel for
verksamheter inom EU ETS och att krav pd bista mojliga teknik och
villkor om utslipp av koldioxid dirmed inte kan stillas for sidana
verksamheter. Yttrandet utgoér dock inte praxis och som redogérs
fér nedan har utredningen en annan uppfattning.

¥ Prop. 2003/04:132, s. 35 och 50.
2 Bengtsson, Bertil m.fl. (2020).
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Industriutslippsdirektiver omfattar utslipp av vixthusgaser

Det framfors 1 vissa sammanhang att industriutslippsdirektivet inte
styr utslipp av vixthusgaser. Europeiska kommissionen klargjorde®
dock infér genomforandet av EU ETS att IPPC-direktivet, som
senare ersattes av industriutslippsdirektivet, omfattade alla utslipp
av vixthusgaser. Det faktum att artikel 9.1 industriutslippsdirek-
tivet forbjuder grinsvirden for utslipp av vixthusgaser visar ocksd
att sidana utslipp som utgdngspunkt omfattas av direktivet.

Aven om det ir i begrinsad utstrickning finns BREF-dokument
och BAT-slutsatser om utslidpp av vixthusgaser. Till exempel antogs
2019 nya slutsatser om bista tillgingliga teknik for livsmedels-
branschen® som bl.a. syftar till att férhindra utslipp av vixthusgaser
genom att ange att kdldmedier utan ozonnedbrytningspotential och
med en l8g global uppvirmningspotential ska anvindas. Kéldmedier-
nas klimatpdverkan ingdr ocksd i den pigiende 6versynen av BREF-
dokumentet for slakterier och anliggningar for animaliska bipro-
dukter.’’ De slutsatserna rér vixthusgaser som inte omfattas av
EU ETS men for produktion av organiska hogvolymkemikalier syf-
tar tvd BAT-slutsatser” specifikt till att minska utslipp av bl.a. kol-
dioxid. Aven andra slutsatser om bista méjliga teknik for t.ex. mini-
mering av fackling av kemikalier och om kviveoxider kan bidra till
minskade utslipp av vixthusgaser. I BREF-dokumentet {6r intensiv
uppfodning av fjiderfi eller gris tas utslipp av vixthusgaser upp bl.a.
1 ett sirskilt avsnitt.”

Utgidngspunkten i BREF-dokumentet om avfallshantering® ir
att forebygga att avfall uppstdr och att det som dnd3 skapas ska dter-
anvindas, dtervinnas och hanteras s att det ger s3 liten miljopéver-

# Europeiska kommissionen, 22.1.02 D(02)610019, s. 1.

*® Europeiska kommissionens genomférandebeslut (EU) 2019/203 av den 12 november 2019
om faststillande av BAT-slutsatser for livsmedels-, dryckes- och mjslkindustrin, i enlighet
med Europaparlamentets och ridets direktiv 2010/75/EU.

! Europeiska kommissionen, méotesrapport, Review of the Best Available Techniques (BAT)
Reference Document for the Slaughterhouses and Animal by-product Industries, 19 september
2019.

32 Kommissionens genomférandebeslut (EU) 2017/2117 av den 21 november 2017 om fast-
stillande av BAT-slutsatser for produktion av organiska hogvolymkemikalier, i enlighet med
Europaparlamentets och rdets direktiv 2010/75/EU.

3 Kommissionens genomférandebeslut (EU) 2017/302 av den 15 februari 2017 om faststil-
lande av BAT-slutsatser {6r intensiv uppfodning av fjiderfi eller gris, i enlighet med Europa-
parlamentets och ridets direktiv 2010/75/EU.

** Kommissionens genomférandebeslut (EU) 2018/1147 av den 10 augusti 2018 om faststil-
lande av BAT-slutsatser for avfallsbehandling, i enlighet med Europaparlamentets och ridets
direktiv 2010/75/EU.

147



Utredningens forslag SOU 2021:21

kan som mojligt. Dokumentet anger att det dven bidrar till att
minska utslippen av vixthusgaser och att samférbrinning av avfall
som ersittning for fossila brinslen kan vara ett sitt att minska ut-
slipp av vixthusgaser. Aven BREF-dokumentet for avfallsforbrin-
ning tar upp klimatpiverkan.”

Det finns ocksd ett BREF-dokument fér energieffektivisering™
som ir horisontellt s3 att det giller alla branscher som omfattas av
industriutslippsdirektivet. Slutsatserna anger klimat som det forsta
av tre huvudskil till varfor sidan effektivisering ir viktig. Okad
energieffektivisering pekas ut som det snabbaste, mest effektiva och
kostnadseffektiva sittet att komma till ritta med bl.a. klimatfor-
indringarna. Slutsatserna riktar sig frimst mot energiledningssystem
och inte specifika tekniker men hinvisar till sektorsspecifika BREF-
dokument som sitter miljoprestandanivier dven f6r energieffek-
tivisering. I Sverige har krav pi energieffektivisering stillts 1 vissa
tillstdnd med stod av 2 kap. 5 § miljobalken (se avsnitt 6.1.3).

Det har dven antagits ett 6vergripande referensdokument’ enligt
industriutslippsdirektivet med riktlinjer f6r att hjilpa anvindare att
vilja det bista miljdalternativet nir det finns flera olika tekniska 16s-
ningar. Enligt riktlinjerna maste man vilja ut den teknik som ir mest
effektiv nir det giller att uppnd den hogsta skyddsnivan f6r miljon
som helhet f6r att kunna faststilla vad som ir bista tillgingliga
teknik. Riktlinjerna delar upp de olika féroreningar som bér beaktas
1 sju olika miljokategorier och global uppvirmning ir en av dem.
Referensdokumenten med slutsatser om bista tillgingliga teknik for
olika branscher hinvisar till riktlinjerna, och anger att hinsyn ska tas
till klimateffekter nir det faststills vad som ir bista tillgingliga
teknik.

For verksamheter utanfér EU ETS kan slutsatser om bista till-
gingliga teknik tillimpas fullt ut, inklusive sddana som utgér grins-
virden. Detsamma giller delar av verksamheter 1 EU ETS som inte
omfattas av utslippshandelssystemet. Det finns inte heller nigra
begrinsningar for sddana krav pd verksamheter vare sig inom eller
utanfér EU ETS nir det giller utslipp av vixthusgaser som inte

 Kommissionens genomférandebeslut (EU) 2019/2010 av den 12 november 2019 om fast-
stillande av BAT-slutsatser for avfallsforbrinning, i enlighet med Europaparlamentets och
ridets direktiv 2010/75/EU.

3 Europeiska kommissionen, Reference Document on Best Available Techniques for Energy
Efficiency (ENE BREF), februari 2009.

7 Europeiska kommissionen, Reference Document on Economics and Cross-Media Effects
(ECM REF), juli 2006.
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regleras av vare sig utslippshandelsdirektivet eller industriutsldpps-
direktivet. Det kan gilla t.ex. metan (CH,), fluorerade kolviten
(HFC), svavelhexafluorid (SFy).

Sverige bir utnyttja utrymmet for att stilla teknikkrav

Industriutslippsforordningens lydelse innebir att dven slutsatser om
bista tillgingliga teknik med andra typer av forsiktighetsmétt in
grinsvirden for utslipp har undantagits frén tillimpning for verk-
samheter och vixthusgaser som ingdr 1 EU ETS. Regeringens ut-
talande 1 férarbetena® anger att verksamheter inom EU ETS ska vara
undantagna frin tillimpning av krav pd bista mojliga teknik enligt
2 kap. 3 § miljobalken. Utslippshandelsdirektivet ska dock enligt
artikel 2 inte pdverka tillimpningen av industriutslippsdirektivets
krav. Det giller dven slutsatser om bista tillgingliga teknik, med
undantag fér att sidana slutsatser som innehdller grinsvirden inte far
tillimpas pd verksamheter i EU ETS om syftet ir att begrinsa utslipp
av de vixthusgaser som omfattas av utslippshandelssystemet.

Det svenska genomférandet av industriutslippsdirektivet har bi-
dragit till att det 1 praxis inte har stillts krav pd anvindning av bista
mojliga teknik avseende utslipp av vixthusgaser, oavsett om verksam-
heter ingdr 1 EU ETS eller inte. Fér de verksamheter som ingdr har
synen varit att de hanteras genom utslippshandelssystemet, vilket
bekriftas 1 Mark- och miljééverdomstolens yttrande till regeringen
den 15 juni 2020 i mal nr M 11730-18 om Preemraff. De tillstdnd som
ges enligt lagen (2020:1173) om vissa utslipp av vixthusgaser omfat-
tar dock inte nigon bedémning av eller villkor kring utslippens stor-
lek utan syftar till att sikerstilla att 6vervakning och rapportering sker
pé ett tillforlitlige sitt.

Det finns inget stdd 1 EU-ritten {6r det svenska genomfdrandet
1 1 kap. 11 § industriutslippsférordningen som siger att verksam-
heter 1 EU ETS ska vara undantagna frin krav pd bista tillgingliga
teknik avseende de vixthusgaser som omfattas av utslippshandels-
systemet. Det finns inte heller st6d for att de ska vara helt undan-
tagna frin krav pd biasta mojliga teknik avseende utslipp av sidana
gaser enligt 2 kap. 3 § miljobalken. Med férbud mot bide att be-

grinsa anvindningen av fossila brinslen (se avsnitt 6.1.5) och att

3% Prop. 2003/04:132, s. 34 och 50.
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tillimpa slutsatser om bista tillgingliga teknik samt bista mojliga
teknik mojliggor svensk lagstiftning en ligre skyddsnivd dn vad EU-
ritten innebir.

Det kan ifrigasittas om foérbudet mot grinsvirden ir forenligt
med foérsiktighetsprincipen som utslippshandelsdirektivet bygger
pa. Det har framférts i doktrinen™ att EU ETS som styrmedel inte
utgdr frin forsiktighetsprincipen eftersom ett visst antal utslipps-
ritter utfirdas oavsett om det hade gitt att undvika utslippen de
tilliter eller inte. Industriutslippsdirektivet anses diremot ha forsik-
tighetsprincipen som utgdngspunkt genom att det t.ex. bygger pd att
forebyggande dtgirder ska vidtas. Férbudet mot grinsvirden for
utslipp av vixthusgaser for verksamheter 1 EU ETS 1 artikel 9.1 ir
utifrdn den tolkningen ett undantag frin férsiktighetsprincipen. Det
svenska genomférandet innebir ytterligare avsteg frin forsiktighets-
principen jimfort med artikel 9 1 industriutslippsdirektivet.

Utredningen foresldr dirfér att 1 kap. 11§ industriutslippstor-
ordningen dndras si att den bara forbjuder tillimpning av grinsvirden
1 slutsatser om bista tillgingliga teknik om syftet dr att begrinsa
direkta utslipp av de vixthusgaser som ingdr i EU ETS frin verksam-
heter i utslippshandelssystemet. P4 det sittet anpassas miljobalken till
EU-rittens lydelse och innebérd och bidrar 1 stérre utstrickning till
att de svenska klimatmalen kan nis.

Naturvirdsverket bedémer* att de linga tidsintervallen f6r upp-
datering av slutsatser om bista tillgingliga teknik inte ir forenliga
med behovet av att stimulera innovationer och att identifiera vad
som utgdr sddan teknik f6r nya industriella processer. Utredningen
anser att det dven fortsatt ir viktigt att bedémningen av vad som ir
bista mojliga teknik 1 varje enskilt fall bor utgd frén det aktuella liget
istillet for de ibland férdldrade slutsatserna om bista tillgingliga
teknik och att vad som ir tillgiingligt ska grundas p8 en internationell
utblick 6ver vilken teknik som finns.

Med utredningens foreslagna dndringar i 2 kap. 3 § miljébalken
tydliggérs att villkor om bista mojliga teknik kan stillas dven for
verksamheter 1 EU ETS. Om villkorens syfte ir att begrinsa utslipp
av de vixthusgaser som omfattas av utslippshandelssystemet beho-
ver de dock utformas s8 att de inte utgdr sidana grinsvirden som
anges i 16 kap. 2 ¢ § miljobalken.

3% Epiney, Astrid (2012), s. 24-25.
“ Naturvirdsverket (2020b), s. 57.
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Villkor om bista mojliga teknik har stillts 1 tillstdnd sedan miljs-
balkens tillkomst f6r annan miljopaverkan dn klimat och har inte lett
till att det stills orimliga krav pd verksamhetsutdvarna. Teknikkrav
avseende utslipp av vixthusgaser balanseras pd motsvarande sitt efter-
som de utformas och bedéms enligt samma bestimmelser, inklusive
rimlighetsavvigningen 12 kap. 7 § miljébalken. Utredningen bedémer
att dven annan teknik in den som teknikkravet anger ska fi anvindas
om det ger minst samma niva av miljéskydd, 1 enlighet med skrivning-
arna 1 miljébalkens forarbeten. Det idr utgdngspunkten i industri-
utslippsdirektivet och skulle skapa flexibilitet fér verksamhets-
utdvarna samt frimja utveckling och anvindning av ny teknik.

Okad tillimpning av teknikkrav kan driva pi spridning och
anvindning av ny teknik 1 Sverige och bidra till vad som anses vara
bista tillgingliga teknik enligt industriutslippsdirektivet, vilket kan
leda till att motsvarande krav stills pd verksamheter dven i andra
medlemsstater.

6.1.3  Hushallningsprincipen

Utredningens forslag: Det ska liggas till 1 2 kap. 5 § miljobalken
att hushillning dven ska ske med material. Dessutom ska &ter-
vunna eller férnybara rvaror och material anvindas i férsta hand
om det leder till minskad miljé- och klimatpdverkan.

Skil f6r utredningens f6rslag
Omfattningen och tillimpningen av hushdllningsprincipen

Enligt 1 kap. 1 § andra stycket 5 ska miljobalken tillimpas s8 att bl.a.
dteranvindning och 3tervinning liksom annan hushéllning med mate-
rial, rivaror och energi frimjas s att ett kretslopp uppnis. Enligt
miljébalkens férarbeten* ir femte punkten inte begrinsad till r3-
varor utan omfattar dven andra resurser eftersom ett ekologiskt
hallbart samhille kriver en 6kad resurseffektivisering, vilket kom-
mer till uttryck i 2 kap. 5 § miljobalken.

! Prop. 1997/98:45 del 2, 5. 17.
2 Prop. 1997/98:45 del 2, 5. 9.
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I 2 kap. 5 § miljobalken preciseras att alla som bedriver en verk-
samhet eller vidtar en 4tgird ska hushilla med rivaror och energi
samt utnyttja mojligheterna att minska mingden avfall, minska
mingden skadliga imnen 1 material och produkter, minska de nega-
tiva effekterna av avfall och dtervinna avfall. Dessutom ska férnybara
energikillor anvindas 1 férsta hand.

Forarbetena till miljobalken® anger att hushéllningsprincipen
innebir att all verksamhet ska bedrivas och alla dtgirder vidtas pd ett
sddant sitt att rdvaror och energi anvinds sd effektivt som mojligt
och férbrukningen minimeras. Att tillimpa hushillningsprincipen
innebir exempelvis att en resurs- och energisndl process anvinds vid
tillverkning av varor. Hushéllningsprincipen har sdvitt giller rdvaror
och produkter pd olika sitt nira samband med kretsloppsprincipen
som innebir att vad som utvinns ur naturen ska anvindas, iter-
anvindas, dtervinnas och bortskaffas pd ett uthilligt sitt med minsta
mojliga resursférbrukning och utan att naturen skadas.

Hush&llning med rivaror och energi samt utnyttjande av moj-
ligheterna till dteranvindning och 3tervinning ska enligt forarbe-
tena* ingd som en del i de dverviganden som ska goras fér miljs-
farlig verksamhet. I vissa fall kan olika miljdaspekter std 1 strid med
varandra. Enligt samma férarbeten méiste en avvigning alltid goras 1
det enskilda fallet av vad som ger den totalt sett bista effekten med
avseende pd balkens mal. Utgdngspunkt ska tas i den kunskap som
finns pd omridet vid varje tid. Vad giller energi tar hushéllnings-
principen sikte pd sivil energiproduktion som energianvindning, att
spara pd energin 1 samband med tillverkning av produkter och att
utnyttja energiinnehdllet i biprodukter och avfall. Bestimmelsen
utgdr frdn egenvirdet i resurshushdllning och inte frdn féroreningar
eller annan miljépdverkan frin verksamheten. Att férnybara energi-
killor ska anvindas i forsta hand ir enligt samma férarbeten knutet
till hushéllningsprincipen genom att férnybara killor i ménga fall ir
den bista hushdllningen med indliga resurser men hushillning ska
ske dven med férnybar energi.

I forarbetena till miljobalken® uttalade regeringen dven att nir
det ska avgoras vad som ir bista mojliga teknik enligt 2 kap. 3 §
miljobalken bér bedémningen dven innefatta resultatet f6r miljon 1

“ Prop. 1997/98:45 del 1, s. 220 {, och del 2, s. 20-21.
“ Prop. 1997/98:45 del 1, s. 223, del 2 5. 21 och prop. 2015/16:166, Avfallshierarkin, s. 58 {.
* Prop. 1997/98:45 del 1, s. 216-217.
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stort. Regeringen uttryckte att hinsyn ocksd bor tas till rivaror och
energiférbrukning s att den teknik som utnyttjar mindre miljs-
farliga rdvaror eller exempelvis &tervunna produkter eller som ir
energisndl kan vara bittre f6r miljon dn en teknik som gor det moj-
ligt att ndgot minska utslippen. Utredningens forslag till tilligg i
2 kap. 5 § miljobalken ska dirfor ses i relation till fortydligandet om
att krav pd anvindning av bista mojliga teknik f6r minskade utslipp
av vixthusgaser kan stillas enligt 2 kap. 3 § miljobalken och under-
stryker ytterligare vikten av ett helhetsperspektiv.

I praxis har villkor som paverkar utslipp av vixthusgaser stillts 1
mycket liten utstrickning enligt 2 kap. 5§ miljobalken, férutom
krav pd energieffektivisering som stillts i en del fall. Det torde ha sin
bakgrund 1 att sidana utslipp har ansetts vara undantagna frin
centrala delar av prévningen enligt hinsynsreglerna 1 2 kap. miljs-
balken fér verksamheter 1 EU ETS, vilket ocks3 har lett till att sidana
villkor 1 princip inte heller stillts f6r verksamheter utanfér EU ETS.

Mark- och miljoéverdomstolens yttrande till regeringen den
15 juni 2020 i mdl nr M 11730-18 om Preemraff utgor inte praxis
men domstolen sig i det drendet begrinsat utrymme att tillimpa
hushéllnings- och kretsloppsprinciperna 1 2 kap. 5§ miljobalken
eftersom verksamheten byggde pd foridling av icke-férnybara rd-
varor. Domstolen bedémde att det utgér en god hushillning att for-
idla restolja till mer kvalificerade produkter.

Energieffektivisering dr centralt for att klimarmadlen ska nds

Kravet pd hushillning med energi finns redan i den nuvarande ut-
formningen av 2 kap. 5 § miljobalken. Hur bestimmelsen tillimpas
paverkas dock av utredningens 6vriga forslag och hushéllning med
bide fossil och fornybar energi ir centralt f6r att minimera klimat-
férindringarna.

Utgdngspunkten ir att kravet pa energihushillning gor att villkor
kan stillas om bide energihushillande och energieffektiviserande 3t-
girder. Det kan pdverka utslippen av vixthusgaser vid den verk-
samhet som vidtar tgirder men ocksd indirekt 1 energisystemet om
anvindningen av férnybar energi minskar 1 en verksamhet och kan
anvindas av andra verksamheter dir den ersitter fossil energi.
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EU:s energieffektiviseringsdirektiv ligger fast ett ml om att EU
totalt ska nd 32,5 procents energieffektivisering till 2030. Milet ir
inte fordelat mellan medlemsstaterna men innebir krav pd att de ska
genomfora dtgirder for att bidra till mélet. Europeiska kommis-
sionen har ocksi inom ramen fér den Europeiska gréna given ut-
tryckt att energieffektivitet miste prioriteras.*

Kommissionen angav infér genomférandet av EU ETS att IPPC-
direktivet (som ersatts av industriutslippsdirektivet) kriver att
energieffektivitet ska regleras i tillstdndsgivningen och att EU ETS
inte paverkar de kraven.” En grundliggande skyldighet fér med-
lemsstaterna enligt artikel 11 f industriutslippsdirektivet r att se till
att det vidtas dtgirder f6r energieffektivisering.

Det finns ocksd s.k. horisontella slutsatser om bista tillgingliga
teknik f6r energieffektivisering som har antagits enligt IPPC-direk-
tivet. De ir sektorsévergripande och ska tillimpas f6r alla sektorer
som ticks av direktivet, iven de verksamheter som ingdr 1 EU ETS.
EU-kommissionen har framfort att det bor ingd i dversynen av
industriutslippsdirektivet att se om tillimpningen av krav pd energi-
effektivisering behover stirkas.*

Enligt artikel 9.2 industriutslippsdirektivet fir medlemsstaterna
dock vilja att inte infora krav pd effektiv energianvindning for f6r-
brinningsanliggningar eller andra anliggningar som avger koldioxid
pd platsen. Sverige har valt att inte anvinda den mojligheten till
undantag.

Miljobalken giller parallellt med annan lagstiftning, t.ex. lagen
(2014:266) om energikartliggning i stora féretag som ir en del 1 att
uppfylla de krav som energieffektiviseringsdirektivet stiller pd med-
lemsstaterna. Enligt lagen ir stora foretag skyldiga att gora energi-
kartliggningar minst vart fjirde dr som innehdller forslag pd kost-
nadseffektiva &tgirder for att minska deras kostnader samt minska
energianvindningen och dirmed oka energieffektiviteten. Lagen
innebir dock inte krav pd att de foreslagna dtgirderna ska genom-
foras. Ett annat exempel ir lagen (2014:268) om vissa kostnads-
nyttoanalyser pd energiomridet enligt vilken de som omfattas enligt
22 kap. 1 § miljobalken inte kan s6ka nytt tillstdnd utan att ha gjort

 COM(2019) 640.

* Europeiska kommissionen, 22.1.02 D(02)610019, s. 3.

“ Commission staff working document, Evaluation of the Industrial Emissions Directive,
SWD(2020) 181 final, t.ex. s. 77.
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en godkind analys av potentialen f6r anvindning av hogeffektiv
kraftvirme, fjirrvirme eller fjirrkyla och spillvirme frin industrin.

I de fall villkor med stérre paverkan pd utslipp av vixthusgaser
har stillts har det frimst gillt krav pd energieffektivisering.” T till-
stidnd enligt miljobalken foreskrivs normalt ett s.k. allmint villkor
om att verksamheten ska bedrivas i huvudsaklig 6verensstimmelse
med vad sokanden har uppgett i ansdkan eller &tagits sig under prov-
ningsprocessen, se t.ex. Mark- och miljééverdomstolens dom den
7 oktober 2014 1 mal nr M 75-14. Om verksamhetsutévaren har
dtagit sig att genomfora dtgirder for energieffektivisering miste det
foljas. Sddana &taganden behover dock vara tydligt angivna for att
det ska kunna bedémas i tillsynen om de ir i huvudsaklig éverens-
stimmelse med vad som angivits i ansékan.

For frimst energiintensiv processindustri har specifika krav stillts
pd energihushillning genom t.ex. begrinsning av energianvindning 1
form av brinsle, virme eller el, som i t.ex. MOD 2007:56 och i Mark-
och miljoéverdomstolens dom den 19 januari 2016 1 mal nr M 3173-
15. Det ger verksamhetsutévaren flexibilitet att vilja hur de vill nd
mélet men det kan vara svirt att bedéma vilken nivd kraven bor
liggas pd for att vara tillrickligt effektiva och samtidigt ge marginal
for férindringar 1 produktionen.

Krav pd energieffektivisering har ocks3 stillts i form av villkor om
tekniska tgirder som i t.ex. Mark- och miljoéverdomstolens dom
den 4 december 2014 1 mél nr M 195-14 och Mark- och miljé6ver-
domstolens dom den 2 juli 2019 1 mal nr M 7582-18. En férdel med
tekniska villkor ir att de idr tydliga och kan féljas upp. De kan dock
18sa verksamhetsutdvaren till en viss teknik men det kopplar till krav
pd bista mojliga teknik enligt 2 kap. 3 § miljobalken som utred-
ningen bedémer kan formuleras s att annan teknik fir anvindas om
den ger minst samma nivd av miljéskydd (se avsnitt 6.1.2).

Ett annan méjlighet r att anvinda energihushillningsplaner, se
t.ex. MOD 2009:17. Sidana planer behover dock inte innehlla krav
pd att verksamheten genomfér dtgirder. I en del fall har det dele-
gerats till tillsynsmyndigheterna att foreskriva villkor om genom-
forande av dtgirder enligt energihushillningsplaner. I t.ex. Mark-
och miljoéverdomstolens dom den 13 mars 2019 i mil nr M 5414-18

# Den féljande genomgingen av olika typer av krav p3 energieffektivisering baseras pi
Naturvirdsverket (2020c) och Energimyndighetens vigledningar om energieffektivisering
www.energimyndigheten.se/energieffektivisering/jag-vill-energieffektivisera-min-organisation/
vagledning-och-hjalp/.
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och dom den 28 november 2019 1 m8l M 3434-18 fann domstolen att
det inte borde foreskrivas 1 villkor i tillstdndet utan att successiva
dtgirder for att minska energianvindningen bittre kunde hanteras
inom ramen for tillsynen och den energihushdllningsplan som bola-
get skulle ta fram.

Vid en bedémning av vilka krav som kan vara rimliga att stilla ska
en avvigning goras enligt 2 kap. 7 § miljobalken mellan kostnaderna
for en atgird eller anliggning och nyttan av energihushillningen
inklusive de minskade utslippen.

Enligt 16 kap. 2 ¢ § miljébalken far villkor om grinsvirden inte
sittas f6r verksamheter och vixthusgaser som omfattas av EU ETS.
Det giller dock bara om syftet med grinsvirdet ir att begrinsa
sddana gaser. Med den nuvarande utformningen av bestimmelsen far
det inte heller f6reskrivas villkor som reglerar anvindning av fossilt
brinsle i syfte att minska koldioxidutslipp. Energihushéllning syftar
till mer 4n att enbart forhindra koldioxidutslipp och ska tillimpas pa
all energianvindning. Dirmed kan dven grinsvirden sittas fér bide
verksamheter inom och utanfér EU ETS f{ér energianvindning si
linge inte villkorens syfte ir att begrinsa koldioxidutslippen, se
MOD 2007:56. Utredningen foreslar ocks3 att forbudet mot begrins-
ning av anvindning av fossila brinslen 1 16 kap. 2 ¢ § miljobalken ska
tas bort vilket ytterligare tydliggdér utrymmet for att stilla krav om
brinsleanvindning.

Mark- och miljoéverdomstolen har ocksi behandlat hur milj6-
balken forhaller sig till andra styrmedel och har funnit att det vid
tillst&ndsprévning kan finnas behov av att reglera energihushillning
utdver den reglering som sker genom generella styrmedel som
EU ETS, se t.ex. MOD 2008:23 och MOD 2014:42.

Utredningens bedémning ir att det redan finns verktyg for att
stilla krav pd tgirder for energieffektivisering men att de behover
tillimpas mer konsekvent. Det krivs for att sikerstilla att hus-
hillning med b&de fossil och fornybar energi sker i den utstrickning
som behovs for att energi- och klimatmalen ska kunna nés. Det kan
vara onskvirt att kombinera olika typer av krav. I de fall det ir
limpligt bér sirskilda villkor om energihushillning stillas 1 tillstdnd.
Nir det dr mer indamalsenligt bor energihushillningsplaner anvin-
das men pd miljobalkens andra tillimpningsomriden ricker det inte
att verksamhetsutdvare tar fram en plan utan tgirder. For att bli
verkningsfulla bér energihushdllningsplaner dirfor forenas med
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delegation till tillsynsmyndigheten att stilla successiva villkor om
dtgirder.

Krav pd anvindning av fornybar energi bor tillimpas

Liksom kravet pd energihushdllning finns redan kravet p3 att férny-
bar energi ska anvindas i férsta hand 1 2 kap. 5 § miljobalken. Ut-
rymmet for att tillimpa bestimmelsen vidgas av utredningens évriga
forslag.

Nir EU ETS skulle inféras 1 Sverige bedomde regeringen enligt
forarbetena®att det nya styrmedlets effektivitet borde begrinsas s3
lite som mojligt. Regeringen fann att valet av energikilla vanligtvis
har mycket stor betydelse f6r en anliggnings koldioxidutslipp,
varfor t.ex. krav pd begrinsad anvindning av fossila brinslen skulle
vara problematiska i relation till handelssystemets funktion. Reger-
ingen konstaterade dock att miljobalkens méjligheter att stilla krav
pd verksamheter bl.a. avseende anvindning av férnybara brinslen
kan ha andra syften in att minska utslipp av koldioxid. Regeringen
bedémde att ett uppritthillande av miljobalkens regel om férnybara
energikillor inte skulle st i strid med EU-ritten eftersom de inte
omfattades av vare sig IPPC-direktivet eller utslippshandelsdirek-
tivet och att frigan dirfor borde anses vara oreglerad 1 gemenskaps-
ritten. Dirfor betraktades den svenska bestimmelsen 1 2 kap. 5§
miljobalken inte som en stringare dtgird in EU-ritten, utan som en
annan dtgird. Regeringen ansdg att frigan om en eventuell indring i
miljobalken behovde studeras ytterligare och regeringen avsdg att
dterkomma till riksdagen 1 frigan. Bestimmelsen fick dirfor st kvar
oférindrad dven om regeringen bedomde att den inte forefoll std i1
samklang med utslippshandelsdirektivets mélsittning om att minsk-
ningen av koldioxidutslippen ska ske pd ett kostnadseffektivt sitt.
Det har inte gjorts ndgon senare dndring av 2 kap. 5 § miljobalken i
den delen.

Regeringen valde dock att, 1 tilligg till utslippshandelsdirektivets
och industriutslippsdirektivets férbud mot grinsvirden fér de verk-
samheter och vixthusgaser som ingdr i EU ETS, ocksi férbjuda
begrinsning av anvindning av fossila brinslen om syftet ir att be-

5% Prop. 2003/04:132, s. 34-35 och 50.
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grinsa utslipp av koldioxid (se 16 kap. 2 ¢ §, 24 kap. 20 §, 26 kap. 9 §
miljobalken och 1 kap. 11 § industriutslippsférordningen).

Sedan dess har EU antagit det s.k. fornybartdirektivet® som
stiller upp bdde ett dvergripande mil f6r andelen férnybar energi av
den slutliga energiférbrukningen inom EU till 2030 och bl.a. mél for
transportsektorn som medlemsstaterna ska bidra tll att uppfylla.
Kommissionen har ocks3 uttryckt inom ramen f6r den gréna given™
att fornybar energi kommer att spela en viktig roll i omstillningen
och att 6versynen av industriutslippsdirektivet ska inkludera att
stddja en hillbar och cirkulir biobaserad sektor genom genomféran-
det av handlingsplanen for bioekonomi. Kommissionen ska ocksg
ligga fram forslag till 6versyn av férnybartdirektivet 1 juni 2021
vilket kan vintas leda tll ytterligare skirpningar.

Kravet 1 2 kap. 5 § om att fornybara energikillor ska anvindas 1
forsta hand har knappt tillimpats i praxis. I MOD 2015:27 konsta-
terade dock Mark- och miljééverdomstolen att miljényttan, 1 form
av minskade utslipp av vixthusgaser, av att 6vergd frin oljeeldning
till uppvirmning med virmepump var beaktansvird trots att det
rorde en mindre verksamhet. Foreliggande om byte av virmekilla
ansdgs dirfor inte vara orimligt.

Utredningens férslag som beskrivs 1 avsnitt 6.1.5 innebir att
16 kap. 2 ¢ § och 26 kap. 9 § miljobalken samt 1 kap. 11 § industri-
utslippsférordningen indras i den del som 1dag férbjuder villkor
som begrinsar mingden anvint fossilt brinsle 1 verksamheter som
ingdr 1 EU ETS om villkoren syftar till att begrinsa utslipp av kol-
dioxid. De foreslagna dndringarna tydliggér mojligheten att stilla
villkor om anvindning av férnybara brinslen. Férbudet i 16 kap.
2 ¢ § miljobalken mot grinsvirden for direkta utslipp av de vixthus-
gaser som ingdr 1 EU ETS giller ocks bara om syftet dr att minska
just sddana utslipp (se kapitel 5).

Utredningen beddmer att férbudet mot att reglera anvind miangd
fossila branslen 1 16 kap. 2 ¢ § miljobalken har varit ett skil ull att
bestimmelsen om att anvinda férnybara energikillor 1 férsta hand
knappt har tillimpats i praxis. Den har dessutom inte tillimpats for
vare sig verksamheter inom eller utanfér EU ETS och oavsett om
syftet med sddana villkor vore att begrinsa utslipp av de vixthus-

>! Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/2001 av den 11 december 2018 om frim-
jande av anvindningen av energi frin férnybara energikillor (férnybartdirektivet).

’2 Meddelande frén Europeiska kommissionen, Den Europeiska grina given, COM (2019) 640
avden 11 december 2019, s. 6-7.
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gaser som omfattas av EU ETS eller inte. Omstillningen frin fossil
till fornybar energi dr central f6r att klimat- och energimilen ska
kunna nds och ir 1 linje med EU ETS 6verordnade syfte om att
minska utslippen av vixthusgaser. Utredningen bedémer att krav pd
anvindning av férnybara brinslen passar vil in i tillstindsprévningen
enligt miljobalken s3 att det blir en helhetssyn pa utslipp av vixt-
husgaser frin den verksamhet eller dtgird som prévningen avser.

Behov av tilligg om rdvaror och material

Det framgir inte av forarbetena till miljobalken varfér 1 kap. 1§
andra stycket femte punkten miljobalken tar upp hushillning med
material, rdvaror och energi medan 2 kap. 5 § miljébalken bara speci-
ficerar rivaror och energj, trots att beskrivningen av bestimmelsens
omfattning i férarbetena synes omfatta material.

Bestimmelsen 1 2 kap. 5 § miljébalken om hushillning med ri-
varor har tillimpats mycket sparsamt pd utslipp av vixthusgaser.
Mark- och miljodomstolen i Vinersborgs tingsritt fann dock i dom™
den 30 mars 2017 1 mdl nr M 2840-16 att motivet f6r att anvinda
fornyelsebara rdvaror f6r vitgasproduktion till ersittning av natur-
gas, forutom minskade utslipp av klimatpdverkande koldioxid, dven
var resurshushéllning 1 enlighet med 2 kap. 5 § miljébalken. Dom-
stolen ansdg sig dirfor inte forhindrad av 16 kap. 2 § andra stycket
miljébalken (nuvarande 16 kap. 2 ¢ § miljobalken) att foéreskriva om
anvindning av férnybara rivaror men bedémde att det 1 det aktuella
fallet saknades tekniska mojligheter som motiverade sddana villkor.

Inom EU har ett flertal olika regleringar och styrande dokument
antagits som giller anvindning av rivaror och material. EU:s hand-
lingsplan for cirkulir ekonomi frdn 2015* bidrar till att minska ut-
slippen av vixthusgaser eftersom den inneh8ller en mingd tgirder
for att dteranvinda och &tervinna produkter, material och resurser,
vilket samtidigt minskar behovet av ny révara och minskar avfall och
restprodukter. Det inneholl ocksd ett forslag som ledde till revider-
ing av sex direktiv pd avfallsomridet (avfallspaketet).”

> Domen vann laga kraft den 20 april 2017.

** Meddelande frin kommissionen, Azt sluta kretsloppet — en E U-handlingsplan for den cirkulira
ekonomin, COM (2015) 614 final, 2 december 2015.

>> Se mer under www.ec.europa.eu/environment/waste/target_review.htm.
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I mars 2020 presenterade kommissionen en ny strategi’® for att
stirka genomfdrandet av en cirkulir ekonomi, genom att bl.a. gora
héllbara produkter till norm inom EU och minska avfall. Aven t.ex.
ekodesigndirektivet” stiller krav pd produkters miljéprestanda och
energianvindning ur ett livscykelperspektiv.

Kommissionen har ocksd inom ramen f6r den Europeiska grona
given aviserat att férslagen till versynen av industriutslippsdirek-
tivet som ska presenteras 2021 ska vara i linje med mélen 1 EU:s
industristrategi.” Det innebir att dversynen bl.a. ska bedéma alter-
nativ for att ytterligare frimja cirkularitet 1 industriprocesser.

Regeringens strategi for cirkulir ekonomi® anger bla. att om-
stillningen till en cirkulir ekonomi ska bidra till att nd miljé- och
klimatma3len, samt de globala mélen 1 Agenda 2030. Enligt strategin
har en cirkulir ekonomi stor potential att minska resursanvind-
ningen och dirmed begrinsa klimat- och miljopdverkan. Strategin
framhéller ocksd konkurrensférdelarna med en tidig omstillning for
svenska foretag.

Utredningen bedémer att det finns ett virde 1 att fortydliga 1
2 kap. 5 § miljobalken att hushillning ska ske iven med material
eftersom det torde vara vanligt att det uppfattas som ett mer pro-
cessat och foridlat stadium dn rdvaror. Varken 1 EU:s rittsakter eller
i svensk lagstiftning finns definitioner som skiljer rdvaror frdn mate-
rial eller vad som dr primira respektive sekundira sddana. I reger-
ingens strategi for cirkulir ekonomi och de firdplaner som tagits
fram inom ramen for Fossilfritt Sverige®' kombineras begreppen pa
olika sitt.

Eftersom begreppen rivaror och material anvinds inom en rad
olika omriden bedomer utredningen att detta delbetinkande inte ir
ritt plats att introducera nya definitioner. Begreppen ir dessutom
forknippade med avfallslagstiftningen och utredningens férslag ska

*¢ Meddelande frin kommissionen, En ny handlingsplan fér den cirkulira ekonomin — For ett
renare och mer konkurrenskraftigt Europa, COM(2020) 98 final, 11 mars 2020.

*7 Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/125/EG av den 21 oktober 2009 om upprit-
tande av en ram for att faststilla krav pi ekodesign fér energirelaterade produkter (eko-
designdirektivet).

% COM(2019) 640, 5. 6-7.

> Meddelande frin Europeiska kommissionen, En ny industristrategi for EU, COM(2020) 102
final, 10 mars 2020.

0 Cirkuldr ekonomi — strategi for omstdllningen i Sverige,
www.regeringen.se/informationsmaterial/2020/07/ cirkular-ekonomi---strategi-for-
omstallningen-i-sverige/, s. 6. .

¢! Fardplan for fossilfri konkurrenskraft — Atervinningsindustrin, 2 mars 2020,
www.fossilfrittsverige.se/wp-content/uploads/2020/09/ffs_atervinningsbranschen.pdf.

160



SOU 2021:21 Utredningens forslag

inte pdverka avfallsdefinitionen. Efter samrdd med Regeringskans-
liet, myndigheter och branschorganisationer anvinder dirfor utred-
ningen begreppen rivaror och material som redan finns 1 1 kap. 1 §
miljébalken.

Utredningen foéreslir ett tilligg 1 2 kap. 5 § miljobalken om att
tervunna eller férnybara rivaror och material ska anvindas i férsta
hand om det leder till minskad miljé- och klimatpdverkan eftersom
det kan ge ett visentligt bidrag till att minska utslippen av vixt-
husgaser och dessutom till den cirkulira ekonomin. Bestimmelsen
ska dock inte tillimpas si att verksamheter vars affirsidé ir utvin-
ning eller féradling av priméra ravaror forhindras frdn att géra detta.

Atervunna eller férnybara rdvaror och material ir inte alltid det
bista alternativet ur miljé- och klimatsynpunkt. Som exempel kan
en dtervunnen rdvara ha ett hogre livscykelutslipp dn en primir, t.ex.
for att en dtervunnen rivara behover transporteras en ling vig. Prov-
ningsmyndigheten behover dirfor goéra en bedémning 1 varje enskilt
fall av om anvindning av dtervunna eller férnybara rivaror och
material ger 6kad milj6- och klimatnytta jimfért med alternativen.
En sidan bedémning kan behova ta bred hinsyn till olika aspekter
och utgd frin ett livscykelperspektiv.

Det ir inte en avvigning av miljointressen mot klimatintressen
som ska goras enligt bestimmelsen utan en samlad bedémning av
nyttan av olika alternativ ur bdde miljé- och klimatsynpunkt. Det dr
dirmed en annan bedémning in den rimlighetsavvigning som ocksd
ska goras enligt 2 kap. 7 § miljébalken i prévningen, dir nyttan av en
skyddsdtgird vigs mot kostnaderna fér sidana dtgirder och villkor
far stillas om det inte kan anses orimligt.

Eftersom bdde den tekniska och ekonomiska utvecklingen gir
snabbt pd omridet bedomer utredningen att det dr limpligast att det
utvecklas nirmare i férordningar eller féreskrifter som antas med
stdd av 9 kap. 5 § miljobalken hur bestimmelsen ska tillimpas.

E U-rdtten ger utrymme for utredningens forslag

Utredningens f6rslag om dndringar i miljébalken tydliggor att det ir
mojligt att stilla bindande villkor om t.ex. energieffektiviserande
dtgirder, forbrukningsnivier och materialanvindning bide for verk-

samheter inom och utanfér EU ETS. 2 kap. 5 § miljébalken behover
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dock omsittas 1 praxis for att ge effekt pd utslippen av vixthusgaser
och den cirkulira ekonomin. Liksom nir det giller krav pd andra
omriden som stills enligt hinsynsreglerna kommer prévningsmyn-
digheten att behova gora en rimlighetsavvigning enligt 2 kap. 7 §
forsta stycket miljobalken som innebir att krav bara behover upp-
fyllas i den utstrickning det inte kan anses orimligt.

IVL Svenska Miljdinstitutet” gér i en underlagsrapport som
utredningen bestillt bedémningen att med forsiktighetsprincipen i
2 kap. 3 § miljobalken och kravet pd hushéllning med energi och
resurser samt att fornybar energi ska anvindas i forsta hand enligt
2 kap. 5 § miljobalken, skulle vissa krav kunna stillas p& utslipp av
vixthusgaser frin den handlande sektorn redan idag. Visst tolk-
ningsstéd for hinsynsreglerna finns ocksd genom att begrinsad
klimatpaverkan utgor ett av de svenska miljomaélen. S8 har det dock
inte tillimpats 1 praxis. IVL anser att villkor kring teknik som bygger
pd anvindning av férnybara material och brinslen, om energieffek-
tiva system och om god hushillning av resurser i 6vrigt inte innebir
en forsimrad funktion f6r EU ETS. IVL menar att sddana villkor bér
tillitas eftersom de inbegriper ett klimatsyfte.

Aven Naturvirdsverket konstaterar att miljobalken inklusive
2 kap. 5§ kan ullimpas vid tillstdindsprévning och tillsyn si att
klimatpdverkan frin verksamheter minskar men att det hittills skett
1 liten utstrickning. Naturvirdsverket bedémer att det sannolikt
beror p4 att det finns en osikerhet om hur miljobalken kan tillimpas
for klimatomstillning och att det genom en utvecklad tillimpning
finns mojligheter att minska klimatpdverkan frdn verksamheter och
tgirder.®

Mot bakgrund av analysen 1 kapitel 5 bedémer utredningen att
villkor om val av brinsle, material och rivaror inte kan anses
inskrinka EU ETS mal om att utslippsminskningar ska ske pd ett
kostnadseffektivt sitt 1 hogre grad an mycket av den 6vriga styrning
och nationella lagstiftning som redan tillimpas inom den handlande
sektorn. S&dana krav kan dirmed stillas pd bdde verksamheter inom
EU ETS och de som ligger utanfér dven om de kan ha viss piverkan
pd kostnadseffektiviteten.

Det ir dessutom 1 linje med vad kommissionen uttryckt och de
svenska forarbetena till genomférandet av EU ETS att villkor ska

%2 Romson, Asa m.fl. (2020), s. 6 och 10.
% Naturvirdsverket (2020c).
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stillas om de har ett bredare syfte dn att begrinsa utslipp av vixt-
husgaser. Omstillningen till férnybar energi och till en cirkulir eko-
nomi ir central {6r att hdllbarhetsmal inklusive klimatmal ska kunna
nds och krav for att genomféra den idr i dverensstimmelse med
EU ETS o6verordnade syfte om att minska utslippen av vixthus-
gaser.

Enligt MKB-direktivet* med den dndring som gjordes 2014* ska
en miljokonsekvensbeskrivning tas fram for alla offentliga och pri-
vata projekt som ska identifiera, beskriva och bedéma de direkta och
indirekta effekterna av ett projekt avseende bl.a. klimatpdverkan och
dtgirder f6r resurshushdllning. Tillsammans med bl.a. energilagstift-
ningen och industriutslippsdirektivets bestimmelser kring energi-
och materialanvindning stiller EU-ritten krav som leder till mins-
kade utslipp av vixthusgaser och férbittrad cirkulir ekonomi om de
genomfors. En ¢kad tillimpning av villkor om val av brinsle, mate-
rial och révaror enligt 2 kap. 5 § miljobalken skulle stirka genom-
férandet av direktiven och gora att miljobalken i hogre grad kan
bidra till att Sveriges klimatma3l nés.

6.1.4  Stoppregeln

Utredningens forslag: Det ska liggas till ett nytt andra stycke 1
stoppregeln i 2 kap. 9 § miljobalken som anger att en verksamhet
eller en 8tgird som kan befaras féranleda utslipp av vixthusgaser
av visentlig betydelse 1 férhillande till det ldngsiktiga, tidsatta
utslippsmal som avses 1 3 § klimatlagen (2017:720) bara fir
bedrivas eller vidtas om regeringen finner att det finns sirskilda

skal.

¢ Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedém-
ning av inverkan pd miljén av vissa offentliga och privata projekt (MKB-direktivet).
 Europaparlamentets och rddets direktiv 2014/52/EU av den 16 april 2014 om é4ndring av
direktiv 2011/92/EU om bedémning av inverkan pd miljén av vissa offentliga och privata pro-
jekt (indringsdirektivet).

163



Utredningens forslag SOU 2021:21

Skil for utredningens forslag
Tillimpningen av den befintliga bestimmelsen

Enligt stoppregeln 1 2 kap. 9 § miljobalken fir en verksamhet eller
tgird som befaras foranleda skada eller oligenhet av visentlig bety-
delse f6r minniskors hilsa eller miljon bedrivas eller dtgirden vidtas
endast om regeringen finner att det finns sirskilda skil, iven om
sddana skyddsdtgirder och andra forsiktighetsmitt vidtas som kan
krivas enligt miljobalken. En verksamhet eller dtgird far dock inte
bedrivas eller vidtas om den medfor risk for att ett stort antal min-
niskor f&r sina levnadsférhillanden visentligt férsimrade eller mil-
jon férsimras avsevirt. Enligt 2 kap. 10 § miljobalken fir regeringen
ind3 tilldta en verksamhet eller dtgird om den ir av synnerlig bety-
delse frin allmin synpunkt, férutom om verksamheten eller &tgir-
den kan befaras férsimra det allminna hilsotillstdndet.

Enligt miljobalkens férarbeten® ir den befintliga stoppregeln
generellt tillimplig pd all verksamhet och alla dtgérder som faller under
balkens tillimpningsomride. Stoppregeln anger en hogsta acceptabel
storningsnivd och verksamheter och dtgirder som orsakar stérningar
som ligger 6ver denna nivd ska inte fi bedrivas. Redan risken for att
de skadenivier som anges kan uppkomma innebir att stoppregeln ska
tillimpas. Den ska kunna tillgripas i sista hand for att sikerstilla att
ett godtagbart skydd uppnis fér mianniskors hilsa och miljon.

Stoppregeln ir enligt forarbetena” inte begrinsad till de fall
miljopdverkan kan hirledas till en enskild verksamhet. I vissa fall,
t.ex. om en verksamhet medfor ytterligare paverkan pd ett redan
mycket belastat eller ett sirskilt kinsligt omrade, behéver paverkan
frdn den aktuella verksamheten inte heller vara si stor i sig fér att det
ska vara miljdmissigt motiverat att férbjuda verksamheten. Under
stoppregeln faller bide dtgirder som kan ha en bestiende inverkan
och sidana som har en tillfillig effekt. Verksamhetens eller dtgirdens
sammanlagda oligenheter ska beaktas. Verksamheten eller tgirden
kan tillitas om sirskilda skil foreligger aven om den angivna skade-
nivdn har 6verskridits. Provningsmyndigheten far inte sjilv tilldta
verksamheten 1 sddana fall utan frigan ska understillas regeringen
for avgorande. Regeringen kan di sitta oligenheterna i relation till
verksamhetens samhillsnytta.

¢ Prop. 1997/98:45 del 1 5. 237 {., och del 2, 5. 26 {.
7 Prop. 1997/98:45 del 1, s. 237-238 och del 2, 5. 27.
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Mark- och miljséverdomstolen har gett uttryck for olika syn pd
stoppregelns tillimplighet p& verksamheter med utslipp av vixthus-
gaser. | MOD 2008:40 om Preems raffinaderi vid Lysekil hade miljs-
domstolen dragit slutsatsen att utslipp av klimatgaser, sdsom kol-
dioxid, medfér sddan miljopdverkan att stoppregeln skulle kunna
aktiveras och siledes liggas till grund for att finna att den aktuella
verksamheten inte var tillitlig. Enligt miljddomstolen pdverkade den
dvarande bestimmelsen om koldioxidutslipp (nuvarande 16 kap.
2 ¢ § miljobalken) inte denna méjlighet eftersom bestimmelsen
endast begrinsade mojligheten att meddela villkor 1 syfte att reglera
utslipp av vissa klimatgaser. Miljodomstolen fann dock att utslippen
av klimatgaser frin ansékt produktion inte utgjorde hinder for
ulldtlighet. Miljgoverdomstolen instimde 1 miljodomstolens 6ver-
viganden.

I sitt yttrande till regeringen den 15 juni 2020 i ml nr M 11730-
18 1 drendet om Preemraff i Lysekil fann Mark- och miljééverdom-
stolen diremot att stoppregeln inte var tillimplig pd verksamheter
med utslipp av vixthusgaser som ingr 1 EU ETS. Domstolen kon-
staterade att 16 kap. 2 ¢ § miljobalken bara férbjuder villkor om grins-
virden som syftar till att begrinsa utslipp av koldioxid och att det inte
finns nigot férbud mot att neka tillstdnd pa grund av sddana utslipp.
Domstolen ansig dock att stoppregeln dnd3 inte var tillimplig efter-
som det finns ett samband mellan den och évriga hinsynsregler 12 kap.
miljébalken. Domstolen menade att eftersom lagstiftaren har satt en
stor del av den vanliga prévningen enligt hinsynsreglerna ur spel
genom att krav pd bista mojliga teknik och villkor om utslipp av
koldioxid inte kan stillas pd verksamheter som ingdr i EU ETS s8 ir
inte heller stoppregeln tillimplig. Med hinvisning till EU-ritten reso-
nerade domstolen s& att EU ETS mél i forsta hand ska nds genom
tillimpning av den ordning som utslippshandelssystemet innebir.
Domstolen hade svirt att se hur en tillimpning av stoppregeln kan
forenas med EU ETS systematik och mél av ekonomisk karaktir.
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Behov av en dndrad stoppregel for att klimatmadlen ska kunna nds

Som har beskrivits ovan anger férarbetena till miljébalken att stopp-
regeln, trots utformningen av 2 kap. 9 §, inte ir begrinsad till om
miljépaverkan av visentlig betydelse orsakas av en enskild verksam-
het. Pdverkan frin en verksamhet behéver i vissa fall inte vara s stor
om det ror ett redan mycket belastat eller ett sirskilt kinsligt om-
ride. Det 6ppnar enligt utredningens uppfattning for att den befint-
liga stoppregeln 1 2 kap. 9 § miljobalken kan tillimpas dven pi ut-
slipp av vixthusgaser frin svenska verksamheter och tgirder men
det krivs en bedomning i varje enskilt fall av om det rér ett sirskilt
kinsligt eller belastat omride.

Det rider inget tvivel om att de pdgdende klimatférindringarna
innebir skada av visentlig betydelse pd minniskors hilsa eller miljo,
som ir det rekvisit som anvinds 1 2 kap. 9 § miljobalken. Det dr dock
en komplex bedémning att avgdra om utslipp av vixthusgaser frin
en enskild verksamhet eller dtgird ir av visentlig betydelse i relation
till klimatférindringarna i stort.

Mark- och miljoéverdomstolen har ocksd gett uttryck for skif-
tande uppfattningar om bestimmelsen ir tillimplig pd utslipp av
vixthusgaser frin verksamheter som ingdr 1 EU ETS och rittsliget
ir oklart. Utredningens uppfattning ir dirfor att det dr nodvindigt
att komplettera 2 kap. 9 § med ett nytt andra stycke som klargor att
bestimmelsen ska tillimpas dven pd utslipp av vixthusgaser. Genom
ett sddant tilligg kan miljobalken ocksd 1 hégre utstrickning bidra
till att de svenska klimatma&len kan ns.

Utredningens forslag 6kar forutsebarheten jimfért med dagens
situation eftersom den klargor att vissa verksamheter och atgirder
med utslipp av vixthusgaser ska provas av regeringen och bara ska
tilldtas om det finns sirskilda skil. Utredningen bedémer det som
limpligt att regeringen har mojlighet att avgora tilldtligheten for
verksamheter med s& stora utslipp att de kan leda till att de svenska
klimatmalen inte nds. Regeringen har bide ett ansvar for att de av
riksdagen antagna mélen nds och ett intresse av att det sker, t.ex.
eftersom det ir centralt for Sveriges trovirdighet och mojlighet att
driva pd for hojd ambitionsnivd inom EU och internationellt som
foregdngsland pd klimatomridet.

Enligt 2 kap. 9§ forsta stycket utgdr bedémningen frin om en
verksamhet eller dtgird kan befaras foranleda skada eller oligenhet av
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visentlig betydelse f6r minniskors hilsa eller miljon. I utredningens
forslag till nytt andra stycke i bestimmelsen utgdr beddmningen
istillet frin om utslipp av vixthusgaser ir av visentlig betydelse i
forhallande till Sveriges faststillda 18ngsiktiga utslippsmal som avses i
3 § klimatlagen. Det innebir att utslippen ska bedémas mot netto-
nollmélet f6r hela ekonomin till 2045 som ger en kvantifiering av hur
stort utslippsutrymme som maximalt finns tillgingligt.

Eftersom tilligget ir ett fortydligande av den befintliga stopp-
regeln ir den liksom bestimmelsen 1 6vrigt generellt tillimplig pa all
verksamhet och alla dtgirder som faller under balkens tillimp-
ningsomride. I férarbetena®® till 2 kap. 9 § miljébalken anges att be-
stimmelsen, liksom 6vriga hinsynsregler, giller bdde vid nyanligg-
ning och befintliga verksamheter och att den dirmed ska iakttas av
enskilda vid bedrivande av verksamhet eller d& en 8tgird vidtas. Som
framgir av forarbetena® ska en tillstdndsmyndighet limna &ver
frigan till regeringen om den finner att den skadenivd som beskrivs
1 stoppregeln kommer att dverskridas eller att villkor fér att till-
godose balkens regler skulle forhindra att verksamheten kunde
komma till stdnd, men att férutsittningarna f6r undantag foreligger.

Utredningen konstaterar att bestimmelsen endast blir tillimplig
om en provning pdgir hos en tillstindsmyndighet eller vid tillsyn av
en verksamhet eller 8tgird som inte ir tillstdndspliktig. Dirmed kan
varken nuvarande lydelse eller det tilligg utredningen féreslir anvin-
das for att stoppa en verksamhet eller dtgird som inte ir foremal for
provning eller tillsyn. Utredningen ser inte heller att verksamheter
eller dtgirder som inte ir tillstdndspliktiga och bara ir féremal for
tillsyn skulle kunna féranleda utslipp av vixthusgaser av visentlig
betydelse for mojligheterna att nd Sveriges nettonollmal till 2045.
Utredningen bedémer dirmed att bestimmelsen bara blir tillimplig
pa tillstdndspliktiga verksamheter som ir foremdl f6r provning.

Vilken volym vixthusgasutslipp frén en enskild verksamhet eller
dtgird som kan anses vara av visentlig betydelse f6r méjligheterna
att nd Sveriges nettonollmal till 2045 kommer att dndra sig 6ver tid.
Det kommer att bli en allt mindre volym som krivs eftersom de
totala utslippen, som volymen behéver relateras till, maste minska
avsevirt till 2045. Det kommer dock fortsatt att krivas att volymen
utslipp faktiskt dr av visentlig betydelse i férhillande till mojlig-

¢ Prop. 1997/98:45 del 2, 5. 26.
% Prop. 1997/98:45 del 1, s. 239.
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heterna att nd nettonollmalet till 2045. Andra faktorer som behéver
vigas in 1 bedémningen ir t.ex. hur linge utslippen av vixthusgaser
kommer att ske. Utredningen bedémer att bestimmelsen endast
kommer att rora tillstdndspliktiga verksamheter med s stora utslipp
att de pd egen hand hotar miluppfyllelse och att det sannolikt ir
mycket f§ som skulle 6ka sina utslipp 1 den omfattningen framéver
med tanke pd den politiska och tekniska utvecklingen pd klimat-
omridet.

Nir det giller frigan om det gdr att tillimpa en stoppregel pd nya
verksamheter 1 EU ETS eller inte pd grund av att prévningen enligt
centrala delar av hinsynsreglerna 1 2 kap. har satts ur spel genom
16 kap. 2 ¢ § miljobalken, tydliggdr utredningens ¢vriga forslag att
en verksamhets klimatpdverkan ska bedémas enligt miljébalken,
inklusive 2 kap. Enligt utredningens analys 1 kapitel 5 och av-
snitt 6.1.5 innebir EU-ritten endast att grinsvirden inte fir sittas
for verksamheter inom EU ETS om syftet dr att begrinsa direkta ut-
slipp av de vixthusgaser som ingdr 1 utslippshandelssystemet. Det
hindrar inte tillimpning av stoppregeln som utgdér en stringare
skyddsdtgird for miljon. Utredningens analys leder dirmed till en
annan slutsats in den som Mark- och miljééverdomstolen drog 1 mél
nr M 11730-18 1 idrendet om Preemraff om méjligheterna att
tillimpa en stoppregel pd verksamheter 1 EU ETS.

Varken utslippshandelsdirektivet eller industriutslippsdirektivet
reglerar medlemsstaternas mojlighet att neka tillstdnd grundat p en
verksamhets eller dtgirds utslipp av vixthusgaser och utredningens
uppfattning ir att det inte finns ndgra EU-rittsliga hinder mot att
tillimpa en stoppregel som adresserar sidana utslipp. Utredningen
bedémer dock att tilligget till stoppregeln utgér en sddan stringare
skyddsdtgird som ska notifieras till kommissionen 1 enlighet med
artikel 193 férdraget om den Europeiska unionens funktionssitt (se
avsnitt 8.8.1).
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6.1.5  Anpassning till industriutslappsdirektivet

Utredningens forslag: 16 kap. 2 ¢ § och 26 kap. 9 § miljobalken
samt 1 kap. 11 § industriutslippsférordningen ska indras i den
del som anger att villkor som genom att reglera anvind mingd
fossilt brinsle syftar till en begrinsning av koldioxidutslipp inte
ska tillimpas pa verksamheter som ingdr 1 EU ETS

Det ska inforas ett tilligg 1 24 kap. 20 § miljébalken som anger
att bestimmelsen giller villkor om grinsvirden for direkta
utslipp av koldioxid, dikviveoxid eller perfluorkolviten eller vill-
kor som genom att reglera anvind mingd fossilt brinsle syftar till
en begrinsning av koldioxidutslipp som beslutats innan lagen
(2004:119) om handel med utslippsritter tridde 1 kraft.

Genomforandet 1 svensk lagstiftning ska ocksd anpassas
sprakligt sd att det foljer 6versittningen av industriutslippsdirek-
tivet och begreppet grinsvirden for utslipp dirmed anvinds
genomgdende.

Skil f6r utredningens f6rslag
Sveriges genomforande av forbudet mot grinsvirden

I enlighet med artikel 26 utslippshandelsdirektivet anger artikel 9.1
industriutslippsdirektivet att tillstind {6r verksamheter som ingr i
EU ETS inte ska omfatta grinsvirden for direkta utslipp av de
vixthusgaser som ingdr 1 utslippshandelssystemet. Undantaget ir
om sidana grinsvirden ir nddvindiga for att férhindra betydande
lokala féroreningar, ndgot som inte dr aktuellt for koldioxid men i
vissa fall kan gilla perfluorkolviten och dikviveoxid som ocks8 ingdr
1 utslipphandelssystemet.

Enligt 16 kap. 2 ¢ § miljobalken och 1 kap. 11 § industriutslipps-
férordningen far det inte beslutas villkor om grinsvirden f6r utslipp
av koldioxid, dikviveoxid eller perfluorkolviten eller villkor som
genom att reglera anvind mingd fossilt brinsle syftar till en begrins-
ning av koldioxidutslipp fér verksamheter som omfattas av till-
stindsplikt enligt lagen (2020:1173) om vissa utslipp av vixthus-
gaser, vilket innebir verksamheter som ingdr i EU ETS. Grinsvirden
for koldioxid f&r dock sittas om det behovs fér att hindra utslipp
frén en verksamhet med geologisk lagring av koldioxid eller verk-
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samhet med avskiljning, komprimering eller transport av koldioxid
for sidan lagring.

Enligt 26 kap. 9 § femte stycket miljobalken fir det for sddana
verksamheter inte heller beslutas om féreligganden om begrinsning
av utslippen eller féreligganden som genom att reglera anvind
mingd fossilt brinsle syftar till en begrinsning av koldioxidutslipp.
Det anges dock 1 16 kap. 2 ¢ § och 26 kap. 9 § miljobalken att grins-
virden fir sittas for utslipp av dikviveoxid eller perfluorkolviten
om det behdvs for att hindra betydande lokala féroreningar.

I 24 kap. 20 § miljobalken anges att en sddan verksamhet som
omfattas av tillstindsplikt enligt lagen om vissa utslipp av vixthus-
gaser fir slippa ut koldioxid, dikviveoxid och perfluorkolviten
enligt vad som foljer av de tillstdnd till utslipp som getts med stod
av den lagen, utan hinder av att det med stéd av miljobalken eller
ildre miljolagstiftning har beslutats om villkor om begrinsning av
sddana utslipp eller villkor som genom att reglera anvind mingd
fossilt brinsle syftar till en begrinsning av koldioxidutslipp.

Infér genomférandet av EU ETS var FlexMex2-utredningens
(N 2001:08) resonemang att om en viss maximal tilliten utslipps-
mingd av koldioxid féreskrevs f6r enskilda verksamheter skulle det
std 1 direkt konflikt med handelssystemets funktion och géra utrym-
met f6r handel med utslippsritter mycket begrinsat. FlexMex2-
utredningen konstaterade att det hade beaktats 1 utslippshandels-
direktivet genom férbudet mot grinsvirden. FlexMex2-utredningen
bedémde att det var osannolikt att villkor om tilliten mingd kol-
dioxidutslipp skulle sittas i framtiden dven om det var tilldtet. Det
ansdgs vara mer troligt att en reglering av koldioxidutslipp skulle ske
genom begrinsning av mingden anvint fossilt brinsle. Utredningen
foreslog dirfor att dven foérbjuda sidan begrinsning.”

Aven regeringen bedomde att villkor om begrinsning av ming-
den anvint fossilt brinsle behdvde forbjudas for att ge en 6kad frihet
for handeln med utslippsritter. Diremot uttryckte regeringen att
villkor om begrinsning av anvindning av fossila brinslen som stills
av andra skil dn att begrinsa utslippen av koldioxid fortfarande ska
vara tillitna i den handlande sektorn. Ett skil som regeringen angav
var att utslippshandeln som styrmedel skulle utvirderas efter
forsoksperioden for EU ETS 2005-2007 och att om flera styrmedel
anvinds for att uppnd samma syfte skulle det bli svirt att gora en

7°SOU 2003:120, 5. 123-124.
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korrekt utvirdering.”! Tilligget om villkor om anvindning av fossila
brinslen indrades inte efter utvirderingen av forsdksperioden.
Sverige har ocks8 valt att behdlla mojligheten 12 kap. 5 § miljobalken
att stilla krav pd energieffektivisering dven om det ir valfritt for
medlemsstaterna enligt artikel 9.2 industriutslippsdirektivet.
Villkor om anvindning av fossila brinslen har knappt tillimpats i
praxis men se Mark- och miljddomstolen i Vinersborgs tingsritt i dom
den 30 mars 2017 1 mal nr M 2840-16 som refereras 1 avsnitt 6.1.3.

Begrinsning av tillimpningen av 24 kap. 20 § miljobalken

Utredningen foreslar ett tilligg 124 kap. 20 § miljobalken som anger
att bestimmelsen giller villkor om grinsvirden for direkta utslipp
av koldioxid, dikviveoxid eller perfluorkolviten eller villkor som
genom att reglera anvind mingd fossilt brinsle syftar till en begrins-
ning av koldioxidutslipp som beslutats innan lagen (2004:119) om
handel med utslippsritter tridde 1 kraft. Det kan finnas verksam-
heter med gamla tillstdnd som innehller villkor om grinsvirden for
direkta utslipp av koldioxid, dikviveoxid eller perfluorkolviten eller
villkor som reglerar anvind mingd fossilt brinsle 1 sddant syfte men
som har varit obsoleta under den tid nuvarande lydelse av bestim-
melsen har varit 1 kraft. Bestimmelsen behéver kvarstd eftersom
sddana villkor annars skulle kunna bli gillande igen, vilket skulle
skapa mer ingripande konsekvenser f6r verksamheter med sidana
villkor dn f6r dem som fitt tillstind senare. Sidana villkor kan dock
bara ha inférts innan genomférandet av EU ETS genom lagen
(2004:119) om handel med utslippsritter eftersom det var d& for-
budet mot sidana villkor inférdes 1 16 kap. 2 ¢ §, 26 kap. 9 § miljo-
balken och 1 kap. 11 § industriutslippstérordningen.

Det foreslagna tilligget i 24 kap. 20 § miljobalken behévs efter-
som utredningen ocks3 féresldr indring av 16 kap. 2 ¢ § miljobalken,
vilket mojliggdér nya villkor om anvindning av fossilt brinsle nir
forslaget har tritt 1 kraft. Utan tilligget skulle inte heller sddana nya
villkor bli giltiga pd grund av 24 kap. 20 § miljobalken.

Aven om foérbudet mot grinsvirden kvarstir kan det inte heller
finnas ndgra sidana villkor 1 befintliga tillstdnd som har stillts efter
det att lagen (2004:119) om handel med utslippsritter tridde i kraft.

7! Prop. 2003/04:132, s. 34 och 50.
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Utredningen bedémer att dven det ir limpligt att klargéra i samband
med att tilligget gors.

Sveriges genomforande av EU-rdtten bor stirkas

Utslippen frin svenska verksamheter i den handlande sektorn be-
hoéver minska 1 snabbare takt om de nationella klimatmailen ska
kunna nds. EU ETS som styrmedel kommer inte att garantera att
sektorn bidrar 1 ullricklig utstrickning till Sveriges nettonollmal
eftersom det dr mer ambitidst dn EU:s klimatm3l om att nd netto-
nollutslipp till 2050. Det behovs dirfér méjlighet till komplet-
terande styrning av féretag inom EU ETS och utredningens uppdrag
har varit att ge férslag pd hur detta kan goras via miljobalken. Genom
de foreslagna indringarna 1 miljébalken kan klimatrelaterade krav
stillas 1 6kad utstrickning pd verksamheter inom EU ETS.

Miljobalken mojliggor 1 dess nuvarande utformning en ligre
skyddsniva f6r miljén dn vad industriutslippsdirektivets férbud mot
grinsvirden innebir, eftersom 16 kap. 2 ¢ § och 26 kap. 9 § miljs-
balken samt 1 kap. 11 § industriutslippsférordningen dven anger att
villkor inte fir sittas som reglerar anvind mingd fossilt brinsle och
syftar till en begrinsning av koldioxidutslipp.

Det stimmer f6rvisso att begrinsning av anvindning av fossilt
brinsle har en direkt effekt pd utslippen av vixthusgaser. Sedan
utslipphandelsdirektivet inférdes och 16 kap. 2 ¢§ miljobalken
utarbetades har det dock skett en omfattande utveckling av bade
klimat- och energipolitiken och lagstiftningen inom EU. Inte minst
har EU antagit energieffektiviseringsdirektivet och férnybartdirek-
tivet som innebir att Sverige och évriga medlemsstater har krav pd
sig att 6ka energieffektiviseringen och anvindningen och produk-
tionen av fornybar energi for att nd gemensamma EU-mél (se av-
snitt 3.2.6).

Forbudet mot villkor om anvindning av fossila brinslen ir inte
heller i linje med 2 kap. 5 § miljobalken som anger att verksamhets-
utévarna ska hushilla med energi och i forsta hand anvinda for-
nybara energikillor. Just krav pd att byta frin fossil till férnybar
energi har knappt tillimpats. Férbudet i 16 kap. 2 ¢ § miljobalken

mot att reglera anvindningen av fossilt brinsle kan antas vara ett skil
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till det, dven om bestimmelsen bara giller verksamheter som ingir 1
EU ETS.

Mojlighet att stilla krav pd anvindning av fossilt brinsle kan cka
forutsittningarna att nd méilet om nettonollutslipp av vixthusgaser
genom att paskynda klimatomstillningen inom industrin och energi-
sektorn. Kraven kan dven gora det littare f6r Sverige att genomfora
EU:s regelverk och nd mélen om energieffektivisering och férnybar
energi.

De foreslagna indringarna av 16 kap. 2¢§ och 26 kap. 9§
miljobalken samt 1 kap. 11§ industriutslippsférordningen skulle
tillsammans med utredningens 6vriga forslag bidra tll ett stirke
genomforande av EU-ritten, genom att de klargdr att det bara ir
villkor om grinsvirden som har som syfte att begrinsa direkta ut-
slipp av de vixthusgaser som ingdr 1 EU ETS som inte fir sittas for
de verksamheter som ingdr utslippshandelssystemet. Utredningens
forslag okar mojligheterna att tillimpa hinsynsreglerna 1 2 kap.
miljobalken i tillstdnd for verksamheter som ingdr i EU ETS och gor
att miljobalken 1 stérre utstrickning kan bidra till att Sveriges
klimatmal kan n3s.

For att genomférandet av EU-ritten ska stirkas behover krav
stillas pa utslipp av vixthusgaser for verksamheter som inte ingdr i
EU ETS. For dem giller inte férbudet mot grinsvirden fér utslipp
1 artikel 9.1 industriutslippsdirektivet och miljébalken utan prov-
ningsmyndigheterna kan utforma passande krav {6r varje enskilt fall.
Detsamma giller delar av verksamheter som ingdr 1 EU ETS men
inte omfattas av systemet, som t.ex. interna transporter.

Aven om férbudet mot att begrinsa anvindningen av fossila
brinslen tas bort och krav pd energianvindning kan stillas enligt
2 kap. 3 och 5 §§ miljobalken miste prévningsmyndigheterna alltid
gora en rimlighetsavvigning enligt 2 kap. 7 § miljobalken. Det inne-
bir att bl.a. nyttan av de skyddsitgirder som villkor om energi-
anvindning utgor ska vigas mot kostnaderna f6r sddana dtgirder och
att villkoren far stillas om det inte kan anses orimligt.

Utredningens forslag skulle dven leda till forbittringar genom de
sprikliga indringar som gor att genomférandet i svensk lagstiftning
konsekvent utgdr frin dversittningen av industriutslippsdirektivet
och dirmed anvinder begreppet grinsvirden for utslipp. Att an-
vinda begreppet grinsvirden innebir ingen indring i sak.
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6.1.6 Beddémning av utslapp av vaxthusgaser

Utredningens forslag: Det ska fortydligas 1 6 kap. 35 och 43 §§
miljobalken att de &tgirder som planeras fér att minimera en
verksamhets eller dtgirds utslipp av vixthusgaser ska redovisas 1
miljokonsekvensbeskrivningen i en specifik miljobedémning och
bedémas i tillstdndsprévningen.

Det ska dven inféras tvd nya bestimmelser 1 22 kap. miljébalken
om att en ansékan om tillstdnd till en verksamhet som avses i
artikel 10 och bilaga 1 1 industriutslippsdirektivet ska innehlla
forslag till hur verksamhetens utslipp av vixthusgaser kan minime-
ras vilket dven ska bedémas i ett tillstdnd till en sddan verksamhet.

Skil f6r utredningens forslag
Klimatpdverkan ska redovisas och bedémas redan i dag

Med miljéetfekter avses enligt 6 kap. 2 § miljobalken direkta eller
indirekta effekter som ir positiva eller negativa, tillfilliga eller
bestdende, kumulativa eller inte kumulativa och som uppstér pé kort,
medelling och ling sikt pd bl.a. klimat. Klimat fanns med redan vid
miljobalkens inférande 1 den bestimmelse som angav att syftet med
en miljokonsekvensbeskrivning ir att beskriva de direkta och
indirekta effekterna som en planerad verksamhet eller dtgird kan
medféra pd bla. klimat. Enligt 6 kap. 35§ miljébalken och 18 §
miljobedémningsférordningen (2017:966) ska en miljokonsekvens-
beskrivning omfatta sddana miljdeffekter som kan férvintas upp-
komma till f6ljd av verksamhetens klimatpdverkan eller verksam-
hetens utsatthet och sdrbarhet f6r klimatférindringar.

Den som provar tillstdndsfrigan ska enligt 6 kap. 43 § miljébal-
ken, nir tillstindsfrigan avgérs, slutféra miljobedémningen genom
att med hinsyn till bl.a. innehillet i miljokonsekvensbeskrivningen
identifiera, beskriva och géra en slutlig och samlad bedémning av
miljdeffekterna. En ansékan om tillstdnd till milj6farlig verksamhet
ska enligt 22 kap. 1-1 e §§ miljobalken vara skriftlig och bl.a. inne-
hilla en miljskonsekvensbeskrivning, ritningar och tekniska beskriv-
ningar med uppgifter om anvindningen av rivaror, andra insatsvaror
och imnen, energianvindningen, art och mingd av alla forutsebara
utslipp, forslag till skyddsitgirder eller andra forsiktighetsmatt
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samt de 6vriga uppgifter som behdvs for att bedéma hur de allminna
hinsynsreglerna foljs.

Om tillstdnd ges ska domen eller beslutet 1 fdrekommande fall
enligt 22 kap. 25-25 g §§ miljobalken innehélla bestimmelser om
bl.a. villkor om utslipp, begrinsningsvirden och bista méjliga tek-
nik som behdvs f6r att anpassa tillimpningen av sidana foreskrifter
om forsiktighetsmétt som har meddelats med stdd av balken eller
annars behdvs for att hindra eller begrinsa skadlig piverkan pd grund
av fororeningar.

I MKB-direktivet och indringsdirektivet stills krav p4 att klimat-
forindringar ska beaktas i miljobedémningen. Genom indrings-
direktivet breddades miljobedémningen till att omfatta fler miljo-
och hilsoaspekter och bl.a. klimatférindringar ska beaktas. I dnd-
ringsdirektivets skil 13 och 15 konstateras att klimatférindringarna
kommer att fortsitta att skada miljon och dventyra den ekonomiska
utvecklingen. Det dr dirfor limpligt att utvirdera projektens klimat-
paverkan, exempelvis vixthusgasutslipp, och deras utsatthet for
klimatférindringar. Direktivet anger ocksi att det méste vidtas
forsiktighetsitgirder for att sikerstilla en hog skyddsniva f6r miljon
for projekt dir allvarliga olyckor eller naturkatastrofer, sisom 6ver-
svimningar och stigande havsnivder, kan antas fi en betydande
negativ miljdpdverkan. Genom idndringsdirektivet inférdes nya krav
pd miljokonsekvensbeskrivningens innehdll i form av information
om bl.a. klimat, t.ex. utslipp av vixthusgaser och effekter kopplade
till anpassning, samt de troliga och mer betydande miljéeffekterna
av bl.a. projektets klimatpdverkan, t.ex. arten och omfattningen av
utslipp av vixthusgaser och kinslighet for klimatférindringar (arti-
kel 5.1 och bilaga IV punkterna 4 och 5 e).

MKB-direktivet och indringsdirektivet har genomférts 1 svensk
ritt genom bla. 6 kap. miljobalken och miljobedémningsférord-
ningen. Av forarbetena till 6 kap. miljobalken” framgdr att klimat-
forindringar kan leda till t.ex. éversvimningar och stigande havs-
nivder och att det dirfor blir relevant att 1 miljobedémningen och
miljokonsekvensbeskrivningen viga in hur klimatférindringar kan
leda fram till risker for den enskilda verksamheten och dirmed vilka
miljoeffekter som kan férvintas med anledning av dessa risker och
hur sddana miljetfekter kan forebyggas, hindras eller motverkas

72 Prop. 2016/17:200, Miljobedomningar, s. 129.
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samt att ett nytt fokus pd yttre hindelser inte férminskar behovet av
att 1 miljokonsekvensbeskrivningar hantera inre hindelser.

Vare sig MKB-direktivet eller miljobalken skiljer pd om verksam-
heterna ingir 1 EU ETS eller inte si kravet pd miljobedémning, som
inkluderar bide utslippsminskningsitgirder och klimatanpassnings-
dtgirder, giller alla verksamheter som kan antas medfora betydande
miljépaverkan.

Utredningen har inte funnit nigra vigledande domstolsavgéran-
den som pekar pd bristerna med att uppgifter om utslippsminsk-
ningsitgirder och klimatanpassningsitgirder inte har redovisats
eller bedémts 1 miljobedomningen och tillstdndsprévningen, tvirt-
om visar avsaknaden 1 praxis att 1 de fall pdverkan pa klimatet be-
handlas ir det 1 form av uttalanden pd en 6vergripande nivd om att
utslipp av vixthusgaser varken utgor hinder for tillatlighet eller boér
regleras som detaljerade villkor 1 tillstindsbeslut. Anledningen till
detta ir enligt den analys som finns 1 avsnitt 6.1.5 den begrinsning
som finns i nuvarande 16 kap. 2 ¢ § miljobalken.

Ett exempel i praxis ir MOD 2008:40 som refereras i avsnitt 6.1.4
och dir Miljoéverdomstolen instimde 1 miljddomstolens uttalande
att det var rimligt att anta att motsvarande produktion p4 annan plats
1 virlden skulle ge upphov till minst lika stora koldioxidutslipp och
att klimatpdverkan orsakad av koldioxidutslipp 1 denna virdering
kunde anses vara likvirdig oavsett var i virlden utslippet sker.
I MOD 2007:5 om forbrinning av avfall och MOD 2009:46 om om-
provning av villkor f6r tillstind till flygplats konstaterade Miljo-
overdomstolen att utslipp av koldioxid har globala effekter som
limpligen regleras genom generella bestimmelser eller styrmedel
och inte genom villkor 1 tillstdndsbeslut for enskilda anlidggningar.

Det behiver fortydligas i lagstiftningen att utslipp av véixthusgaser
ska redovisas och bedémas

MKB-direktivet utgdr bindande EU-ritt och innebir krav pa Sverige
att sikerstilla att utslippsminskningsdtgirder och klimatanpass-
ningsdtgirder redovisas i miljokonsekvensbeskrivningen och be-
déms 1 tillstdndsprovningen. Utredningens uppfattning ir att det
inte sker 1 tillricklig utstrickning och att detta méste fortydligas 1
6 kap. 35 och 43 §§ miljobalken. Tilliggen som foreslds 1 6 kap.
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miljobalken bér dock undantas frin redovisningen 1 4 kap. 34 § plan-
och bygglagen (2010:900) (se avsnitt 8.2.4).

For att utredningens 6vriga forslag ska f8 tllricklig effekt be-
héver verksamhetsutdvaren ge forslag till hur verksamhetens utslipp
av vixthusgaser ska minimeras i bdde miljokonsekvensbeskrivningen
och i anskan fér industriutslippsverksamheter som anges i artikel 10
och bilaga 1 industriutslippsdirektivet, dvs. de verksamheter 1 milj6-
provningsforordningen (2013:251) med en verksamhetskod som slutar
med -i, enligt en ny 22 kap. 1 f § miljébalken. Detta ska sedan slutligt
bedémas av prévningsmyndigheten enligt en ny 22 kap. 25 h § miljo-
balken med foljdindring 1 19 kap. 5 § miljobalken. Utredningen har
valt att avgrinsa kravet till verksamheter som omfattas av industri-
utslippsdirektivet eftersom en mer utforlig redovisning av hur utslipp
av vixthusgaser ska minimeras innebir en ytterligare administrativ
bérda fér de verksamhetsutdvare som triffas av bestimmelsen. Den
riktas dirfor enbart till verksamheter som omfattas av industriutslipps-
direktivet eftersom de redan har mer lingtgiende rapporteringsskyldig-
heter som kan bidra till redovisningen av utslipp av vixthusgaser.

Utredningens forslag stirker ocksd genomforandet av bestim-
melser som indirekt paverkas av utredningens forslag, t.ex. kun-
skapskravet 1 2 kap. 2 § miljobalken och egenkontrollen 1 26 kap.
19 § miljobalken. Dessutom ger de féreslagna bestimmelserna dven
stdd till verksamhetsutévare att motivera hur deras verksamheter
eller dtgirder pd ett visentlig sitt minskar utslipp av vixthusgaser
eller pd annat sitt bidrar till att minimera klimatpdverkan.

6.1.7  Omprévning och tidsbegransning av tillstand och villkor

Utredningens f6rslag: En sirskild utredning ska snarast tillsittas
for att gora en bred éversyn av omprdvning och tidsbegrinsning
av tillstdnd och villkor och ge forslag till férindringar s3 att de
blir effektiva och verkningsfulla verktyg 1 miljobalken.

En forutsittning for att utredningens forslag ska fa tillrickligt
stor effekt pd mojligheterna att nd Sveriges nationella klimatmal
dratt tillstdnd och villkor kan omprévas och tidsbegrinsas. Det finns
dock mer omfattande skil f6r att omprova och tidsbegrinsa tillstdnd
och villkor in begrinsad klimatpdverkan, och frigan berér utdver
lagstiftning bl.a. frigor om styrning, resurser och organisation.
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Skil for utredningens forslag

Tillstdind som inte ir tidsbegrinsade och inte omprovas ger inga
incitament till verksamheter att genomféra férindringar som leder
till minskad klimatpdverkan. Med dagens system dir myndigheterna
mycket sillan initierar omprévning enligt 24 kap. 5 § miljobalken
sker ingen férindring om inte verksamhetsutévaren sjilv tar initiativ
till det. Det ir enligt utredningen orimligt att lita en verksamhet med
stor klimatpdverkan fortgd oférindrad om en omprévning av verk-
samheten hade lett till visentligt annorlunda krav in de gillande.

Enligt utredningens direktiv ska en éversyn géras av provning
enligt miljobalken av verksamheter som ger upphov till utslipp av
vixthusgaser 1 Sverige. Om utredningens 6vriga forslag ska fa till-
rickligt stor effekt pid mojligheterna att nd Sveriges nationella
klimatmal behéver de kunna tillimpas pd befintliga verksamheter
med utslipp av vixthusgaser som 1dag har eviga tillstdnd. Enligt
utredningens bedémning ir det sidana verksamheter som kommer
att std f6r den absoluta merparten av Sveriges utslipp av vixthus-
gaser frin tillstdndsgivna verksamheter dven 2045.

Omprovning ir det enda verktyg som sikerstiller att krav kan
stillas pd befintliga tillstdndsgivna verksamheter enligt utredningens
ovriga forslag annat 4n pd deras initiativ. Aven tidsbegrinsning
bidrar till att tillstdind och villkor kan héllas uppdaterade men tids-
begrinsning kan bara inféras genom nya proévningar eller omprov-
ning. Det ir dirfor helt avgdrande att miljobalkens bestimmelser om
bide omprévning och tidsbegrinsning av tillstdnd och villkor tillim-
pas pd ett effektivt sitt f6r att utredningens forslag ska kunna
genomféras och {3 full effeke.

Utredningen har undersokt olika mojligheter att uppdatera till-
stdnd for att minska en verksamhets utslipp av vixthusgaser genom
t.ex. en sirskild omprévningsmojlighet eller att gora till huvudregel
att villkor som rér utslipp av vixthusgaser ska tidsbegrinsas. Utred-
ningen har dock konstaterat att problemet med att tillstdnd och
villkor inte omprovas eller tidsbegrinsas i tillricklig omfattning dr
en storre och vidare friga in vad som ryms inom utredningens upp-
drag. Tillstdnd och villkor behéver omprévas och tidsbegrinsas i
mycket storre utstrickning dn vad som sker 1 dag av manga fler anled-
ningar dn for att genomféra utredningens forslag.
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Bestimmelserna i miljobalken med dess férarbeten ir tydliga i att
de verktyg som finns ska anvindas. De huvudsakliga problemen lig-
ger dirfor inte i lagstiftningen utan ror styrningsfrigor, resurser och
organisation m.m.

Utredningens forslag forutsitter att omprévning och tidsbegrins-
ning sker for att {3 full effekt. En sirskild utredning bor dirfér snarast
f4 1 uppdrag att gora en bred dversyn av problematiken kring att till-
stdnd och villkor omprévas och tidsbegrinsas 1 s liten utstrickning,
foresld forindringar s att verktygen anvinds pd ett effektivt och
enhetligt sitt samt ger mojlighet till tydlig uppféljning.

Omprovning sker inte i tillricklig utstrickning

Tillstdndsmyndigheten fir enligt 24 kap. 5 § férsta stycket forsta
punkten miljobalken omprova tillstind nir det giller en bestim-
melse om tilliten produktionsmingd eller annan liknande bestim-
melse om verksamhetens omfattning, samt dndra eller upphiva vill-
kor eller meddela nya sidana nir det forflutit tio &r eller den kortare
tid som féljer av EU-ritten fran det att tillstdndsbeslutet vunnit laga
kraft. Andra skil att omprdva enligt samma bestimmelse kan t.ex.
vara om forhdllandena i1 omgivningen har indrats visentligt enligt
sjitte punkten, om en frin hilso- eller miljésynpunkt visentlig f6r-
bittring kan uppnds med anvindning av ny process- eller renings-
teknik enligt sjunde punkten, eller om anvindandet av ny teknik for
mitning eller uppskattning av férorening eller annan stérning skulle
medfora visentligt bittre forutsittningar f6r att kontrollera verk-
samheten enligt dttonde punkten. Enligt 9 § samma kapitel far till-
stindsmyndigheten vid en omprévning inte meddela sd ingripande
villkor eller andra bestimmelser att verksamheten inte lingre kan
bedrivas eller att den avsevirt forsvras.

Av miljobalkens forarbeten framgir att omprévning fir ske nir
forhillandena 1 omgivningen pdkallar detta eller anvindningen av
annan teknik skulle medféra mindre piverkan pd miljén.” Vidare
framgdr av forarbetena till forsta punkten att det inte r friga om
ndgon obligatorisk omprovning efter tio dr utan det bor i stillet vara

73 Prop. 1997/98:45 del 1, s. 349.
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verkningarna av en verksamhet som ska ligga till grund f6r om om-
provning ska ske.”

Nir mojligheten att begrinsa provningen 1 ett dndringstillstdnd
inférdes konstaterades i foérarbetena”™ att det var nédvindigt for
ansvariga myndigheter att 1 storre utstrickning in 1 dag ta initiativ
till omprévning med stéd av omprévningsbestimmelserna 1 24 kap.
miljobalken for att inte minska takten i anpassningen till miljobal-
kens allminna hinsynsregler. Vidare angavs att det var angeliget att
myndigheterna anvinder den mojlighet att anséka om omprévning
som finns enligt nuvarande bestimmelser och att behovet av att
omprova villkor med stéd av bestimmelserna 1 24 kap. miljobalken
kan komma att 6ka med det forenklade foérfarandet vid dndring och
utdkning av miljéfarliga verksamheter som regeringen féreslagit.

Inom EU-ritten finns bl.a. industriutslippsdirektivet som bygger
pd en integrerad hantering av all miljopdverkan frin industrianligg-
ningar. Utgdngspunkten ir att medlemsstaterna ska genomféra
direktivet genom tillstdndsprévning. Enligt artikel 21 ska medlems-
staterna vidta nédvindiga dtgirder for att sikerstilla att den behoriga
myndigheten regelbundet gér en omprévning av tillstdndsvillkoren
och uppdaterar dem om det behvs for att efterleva direktivet.

Sverige har 1 stillet valt att genomféra industriutslippsdirektivet
isin helhet genom generella foreskrifter. Artikel 6 och skil 7 i direk-
tivet anger dock bara att generella foreskrifter far anvindas for att
ange skyldigheter {6r vissa kategorier av anliggningar, f6rbrinnings-
anlidggningar, avfallsférbrinningsanliggningar eller samférbrinnings-
anldggningar 1 syfte att underlitta tillstindsprovningen. Utgdngs-
punkten i direktivet synes vara att dess tillstdndsordning, med krav
pd l6pande uppdatering av villkor och omprévning ska féljas 1 6vrigt.
Generella foreskrifter ska ocksd enligt artikel 17 industriutslipps-
direktivet garantera en lika hog skyddsnivd f6r miljén som om en-
skilda tillstindsvillkor hade tillimpats. Sverige miste dirmed siker-
stilla att skyddsnivén inte ir ligre in om regelbunden omprévning
hade gjorts av enskilda tillstdnd for svenska verksamheter.

74 Prop. 1997/98:45 del 2, s. 257.
7> Prop. 2004/05:129, En effektivare miljsprovning, s. 65 och 67.
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Industriutslippsdirektivet genomfors delvis genom miljébalken
men huvudsakligen genom olika férordningar. Kravet p3 tillstinds-
plikt genomfors genom miljoprévningsférordningen. Vidare finns
det sirskilda forordningar for specifika sektorer och direktivets
kapitel IT genomférs genom industriutslippsférordningen. Enligt
forordningsmotiven’ till industriutslippsférordningen medger arti-
kel 17 industriutslippsdirektivet uttryckligen att artikel 14 om till-
stdndsvillkor och artikel 15 om grinsvirden foér utslipp 1 samma
direktiv genomférs 1 nationell lagstiftning med generella foreskrif-
ter. I motiven konstateras dock att utformningen av direktivet har
den individuella tillstindsprocessen som utgingspunkt. Enligt arti-
kel 21.3 industriutslippsdirektivet ska den behoriga myndigheten
inom fyra &r efter offentliggorandet av slutsatser for en anliggnings
huvudverksamhet sikerstilla att en fornyad bedémning gors av alla
tillstdndsvillkor f6r den berdrda anliggningen och vid behov upp-
dateras for att sikerstilla att artikel 15.3 och 15.4 1 direktivet £6ljs.
Inom fyradrsperioden ska den behériga myndigheten dven siker-
stilla att anliggningen uppfyller dessa tillstdndsvillkor.

Industriutslippsdirektivet ger ingen ledning fér hur artikel 15
jimfoérd med artikel 21.3 ska tillimpas om méjligheten till generella
foreskrifter 1 stillet for individuell tillstdndsprévning anvinds. Den
16sning som Sverige har valt innebir i huvudsak att nya slutsatser om
bista tillgingliga teknik inte gér det nédvindigt att inom fyradrs-
perioden inleda och avsluta en omprévningsprocess hos tillstinds-
proévningsmyndigheten.

Genom industriutslippsférordningen blir antagna slutsatser om
bista tillgingliga teknik med utslippsvirden bindande begrinsnings-
virden och giller utéver de begrinsningsvirden som kan vara
angivna 1 tillstdndet. Slutsatserna bryter dirmed rittskraften hos
befintliga tillstdnd enligt miljébalken om de inte ir genomférda (se
avsnitt 3.2.5). Nir det giller andra forsiktighetsmétt dn utslipps-
virden anges 1 1 kap. 10 § industriutslippsférordningen att “hinsyn
ska tas till slutsatserna” vilket enligt férordningsmotiven” gor att
forsiktighetsmdtten inte begrinsar tillstdndet om inte tillsynsmyn-
digheten meddelat ett foreliggande eller anvint mojligheten att
enligt 26 kap. 2 § andra stycket miljobalken anséka om prévning.

7 Fm 2013:1, s. 23.
77 Fm 2013:1, s. 31.
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Europeiska kommissionen har 2017 stillt frigor om Sveriges
genomférande som har besvarats av Sverige. Svaren ir dnnu inte slut-
ligt granskade av kommissionen och i dess arbetsdokument f6r dver-
synen av industriutslippsdirektivet anges att dtgirder kan komma att
vidtas mot de medlemsstater dir det inte ir visat att direktivet har
genomforts korrekt. Ngra av grunderna som nimns ir genom-
forande genom generella féreskrifter och kontroll av efterlevnad.”

Ett annat exempel pd krav pd omprévning inom EU-ritten ir
ramdirektivet f6r vatten. Direktivet anger i artikel 11.5 att om data
indikerar att det dr osannolikt att milen f6r vattenférekomst nds ska
relevanta tillstdind och godkinnanden granskas och ses over vid
behov. Direktivets krav genomférs i Sverige bl.a. genom den natio-
nella omprévningsplan for vattenkraft som regleras i férordningen
(1998:1388) om vattenverksamheter. Nir regeringen har beslutat
planen, verksamhetsutévaren har anmilt att den ska omfattas och
indelning 1 prévningsgrupp och tid f6r ansékan ir gjord, ska lins-
styrelsen bevaka att de verksamheter som omfattas av den nationella
planen fér moderna miljévillkor blir foremdl for prévning enligt
planen.” Det finns inget motsvarande genomférande av industri-
utslippsdirektivets krav pd uppdatering av villkor och omprévning.

Inom ramen for ett delprojekt om omprévning och tidsbegrins-
ning 1 Naturvirdsverkets miljobalksprojekt™ svarade fyra av fem
linsstyrelser och miljéprovningsdelegationer att omprévning inte
anvinds 1 tillricklig utstrickning. Anledningen till det ir att ett om-
provningsforfarande tar tid och kriver resurser frdn den myndighet
som tar initiativ till omprévningen. Lika manga svarade att det skulle
underlitta tillsynen om man omprévade i1 stérre utstrickning bl.a.
for att det skulle leda till tydligare villkor. Anledningen till att om-
provning inte anvinds uppgavs till stor del vara resursbrist inom
proévning och tillsyn men ocksd otydlig praxis.

Den som ansdker om omprévning har dessutom bevisbérdan vil-
ket kriver tillgdng till relevant och ofta detaljerat underlag som finns
hos verksamhetsutévaren. Det ligger dock inte alltid 1 verksamhets-
utdvarens intresse att lita omprova sin verksamhet eller att ge den

78 Commission Staff Working Document evaluation of the Industrial Emissions Directive
(IED) Directive 2010/75/EU of the European Parliament and of the Council of 24 November
2010 on industrial emissions (integrated pollution prevention and control), SWD(2020) 182
final, s. 22.

79 24—44 §§ f6rordningen om vattenverksamheter.

8 Naturvirdsverket (2016a).
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sokande myndigheten full insyn 1 verksamheten vilket gor att den
myndigheten har svirt att 8 den kunskap om verksamheten som
behévs. En omprévning av en stdrre verksamhet ir en omfattande
uppgift och eftersom resurserna ofta inte ricker till blir det sam-
mantagna resultatet att myndigheter sillan anséker om omprévning.

Utredningen tolkar skil 7 och artikel 6 industriutslippsdirektivet
som att generella foreskrifter fir anvindas f6r att ange skyldigheter
for vissa kategorier av anliggningar men att avsikten inte ir att de
ska anvindas for att genomféra direktivet i sin helhet. Utredningens
bedémning ir att Sveriges genomférande av direktivet genom gene-
rella foreskrifter inte motsvarar de krav som direktivets tillstdnds-
ordning innebir pd att hilla tillstdnd och villkor uppdaterade. Det
kan forvisso finnas behov av att underlitta delar av tillstdndsprov-
ningen men det dr en annan frga dn att tillstdnden behéver vara
uppdaterade och det kan inte heller motivera att Sverige inte genom-
for industriutslippsdirektivets nivd av miljoskydd.

Utredningens slutsats ir att omprévning inte sker i den utstrick-
ning det var tinkt, vare sig enligt miljobalkens férarbeten eller enligt
de krav som stills enligt EU-ritten.

Tillstand tidsbegrinsas sillan

Enligt 16 kap. 2 § miljobalken fér tillstdnd ges f6r begrinsad tid. Av
forarbetena® till bestimmelsen framgar att tillstind fér verksamhet
enligt balken 1 6kad utstrickning ska kunna meddelas f6r begrinsad
tid och att s3dana tillstdnd 1 stor utstrickning borde kunna tillimpas
pa miljofarlig verksamhet. Vidare anférs 1 samma férarbeten att den
tekniska utvecklingen och 6kade kunskaper leder till att samhillets
miljokrav dndras och skirps och att det redan av det skilet starkt kan
ifrgasittas om det ir riktigt att alltid meddela eviga tillstdnd.

Nir mojligheten till indringstillstind inférdes understroks 1 for-
arbetena™ vikten av att tidsbegrinsa tillstdnd 1 de fall det kan anses
nédvindig frin miljésynpunkt och att tillstindsmyndigheten borde
anvinda sig av mojligheten att tidsbegrinsa dndringstillstindet med
stdd av 16 kap. 2 § miljobalken om det bedéms limpligt f6r att mot-
verka att grundtillstdndet blir f6r gammalt. Vidare angavs i samma

81 Prop. 1997/98:45 del 1, s. 344-345.
82 Prop. 2004/05:129, s. 64.
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forarbeten® att ett sitt att 16sa problemet med gamla tillstind vore
att gora det obligatoriskt for tillstdndsmyndigheterna att tidsbegrinsa
indringstillstdnden om grundtillstdndet utfirdats fore miljobalkens
ikrafttridande. Eftersom det inte fanns ndgot sidant foérslag och det
inte var klarlagt om det behovdes eller vilka odnskade effekter det
skulle féra med sig, foreslogs inte en obligatorisk tidsbegrinsning
men regeringen avsig att bevaka frigan och dterkomma med lag-
forslag om det visade sig nédvindigt.

Som framgdr av redogdrelsen i Mark- och miljoéverdomstolens
yttrande till regeringen den 15 juni 2020 i mil nr M 11730-18 har
dock praxis inneburit att det 1 princip krivs sirskilda skil for att tids-
begrinsa tillstdnd, férutom inom ett fital omrdden som t.ex. vind-
kraft. Utredningen har dirfér tittat pd alternativet att i stillet gora
det obligatoriskt att tidsbegrinsa nya tillstdnd, indringstillstdnd och
omprévade tillstdnd f6r miljofarliga verksamheter med klimatpéver-
kan om det inte finns sirskilda skal. Skilet till detta skulle vara att
tillstdndet d& kan uppdateras med villkor som ir anpassade efter den
teknik-, klimat- och miljésituation som rider vid tillstdndsgivningen
samt uppdateras l6pande varje gdng en ny tillstdndsansékan gors.

Utredningen har ocksd noterat Mark- och miljééverdomstolens
resonemang 1 dom den 31 augusti 2020 1 mal nr M 2578-19 om att
drendet rorde en sd komplex verksamhet att det var limpligt att
bedriva arbetet med forbittrad energithushdllning successivt utifrin
en energihushdllningsplan. Domstolen fann att det kunde delegeras
ull tllsynsmyndigheten att utforma successiva villkor. Eftersom
delegationen kopplades till energihushillningsplanen fick bolaget ett
inte obetydligt inflytande 6ver vilka dtgirder som kunde bli aktuella
vilket ocksé skapade en férutsebarhet. Domstolen noterade att sddan
villkorsskrivning visserligen inte har en sjilvklar plats i miljobalkens
systematik men att det inte innebir att den inte ir tilliten. Utred-
ningen ser liksom Mark- och miljééverdomstolen inga hinder i miljo-
balken fér att sitta successiva villkor och att det kan vara ett flexibelt
sitt att uppdatera villkor efter den teknik-, klimat- och miljésituation
som rider.

I Mark- och miljoéverdomstolens yttrande den 15 juni 2020 i mél
nr M 11730-18 om Preemraff togs frigan om stegvis 6vergdng frin
fossila till férnybara rvaror upp men dir gillde det villkor som
skulle sittas vid tillstdndsgivningen i stillet f6r en skirpning i till-

8 Prop. 2004/05:129, s. 65.
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synen. Flera klaganden och remissmyndigheter féreslog en stegvis
nedtrappning av anvindningen av fossila rdvaror men Mark- och
miljédverdomstolen ansdg att frigan inte kunde prévas eftersom
bolagets ansokan inte inneholl ndgot sidant alternativ. Det ir dir-
med oklart hur domstolen ser pd méjligheten att sitta sddana villkor
som 1 praktiken ir tidsbegrinsade. Utredningens uppfattning ir att
det skulle kunna vara ett effektivt sitt att driva pd omstillningen.
S&dana villkor fir dock inte sittas for vixthusgaser som ingdr 1
EU ETS om det innebir grinsvirden som ir férbjudna enligt 16 kap.
2 ¢ § miljsbalken. Om ett tidsbegrinsat villkor l6per ut och inte har
kunnat uppfyllas bér enligt utredningens uppfattning verksamhets-
utdvaren kunna anséka om dndring av villkoret dir en rimlighets-
avvigning gors mellan nyttan av skyddsdtgirder och andra férsik-
tighetsmatt jimfort med kostnaderna for sddana &tgirder enligt
2 kap. 7 § miljobalken.

Inom ramen for delprojektet om omprévning och tidsbegrins-
ning i Naturvirdsverkets miljobalksprojekt* svarade drygt hilften
av tillfrdgade linsstyrelser och miljéprovningsdelegationer att tids-
begrinsning av tillstind anvinds for lite. Tre av fem uppgav att det
skulle underlitta tillsynen om tillstind tidsbegrinsades 1 stérre ut-
strickning. En av anledningarna till att tillsynen skulle underlittas
var att verksamheterna skulle vara bittre uppdaterade mot gillande
miljokrav.

Mojligheten att tidsbegrinsa tillstdnd ir tydligt uttrycke i 16 kap.
2 § miljobalken och bristen ligger frimst 1 att bestimmelsen inte har
tillimpats 1 tillricklig utstrickning 1 praxis. Tidsbegrinsning ger
dock bara effekt pd nya, indrade och omprévade tillstdnd och befint-
liga verksamheter med stora utslipp av vixthusgaser skulle endast
kunna nds om verksamhetsutdvaren anséker om tillstind eller om
verksamheten omprévas. Tillimpning av tidsbegrinsade tillstdnd
kan alltsd bidra till att minska utslippen av vixthusgaser men bidrar
inte 1 tillricklig grad tll att klimatma3len kan nds om inte dven om-
provning av tillstinden sker.

8 Naturvirdsverket (2016a).
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6.1.8  Ett enklare férfarande vid andring for att undvika
omprovning

Utredningens forslag: Om en verksamhetsutdvare ansdker om
indringstillstdnd i syfte att undvika en omprévning for att minska
en miljofarlig verksamhets utslipp av vixthusgaser, ska endast de
villkor som har betydelse fér sddana utslipp omprévas om verk-
samheten 1 6vrigt kan bedrivas med tidigare meddelade villkor.

Vid en omprévning av hela verksamhetens tillstind far dock
indringstillstdndet omprovas enligt vad som giller for dvriga ind-
ringstillstind.

Skil for utredningens forslag

Svenska verksamhetsutévare visar ett stort engagemang i klimat-
omstillningen. Initiativet Fossilfritt Sverige (M 2016:05) har éver
450 aktorer som delar uppfattningen att virlden méste bli fossilfri
och att Sverige ska gd fore i detta arbete. Initiativet har forbundit sig
att visa upp konkreta 3tgirder fér minskade utslipp och deras
verksamheter ska bidra och har tydliga mal {6r att minska utslippen
av vixthusgaser. Niringslivets héga ambitionsnivd har ocks8 bekrif-
tats 1 de dialoger utredningen haft med olika verksamhetsutovare.
Effektivare tillstdndsprocesser med kortare handliggningstider och
utdkat tillimpningsomride f6r dndringar av verksamheter ir nigra
av de dnskema3l som har framférts av niringslivet och som dven finns
1 Fossilfritt Sveriges firdplaner f6r fossilfri konkurrenskraft.

For att det ska gd att stilla krav i enlighet med utredningens
ovriga forslag pd tillstindsgivna miljéfarliga verksamheter med ut-
slipp av vixthusgaser, miste gillande tillstdnd ersittas av ett nytt
eller indras nir de dndringar som krivs f6r att minska utslippen av
vixthusgaser ir tillstdndspliktiga. Utredningen har tilltro till att
verksamhetsutdvare kommer att anséka om de dndringar som beho-
ver goras f6r att minska vixthusgasutslippen under férutsittning att
andra relevanta styrmedel finns pd plats och bidrar.

I de fall verksamhetsutévare inte anséker om dndring av verk-
samheten miste dock de myndigheter eller den kommun som anges
124 kap. 11 § miljobalken ta initiativ till att tillstdnden uppdateras
genom att ansdka om omprovning enligt 24 kap. 5 § miljobalken.
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Utredningen limnar forslag om fortsatt utredning av omprévning
och tidsbegrinsning i avsnitt 6.1.7.

Tillstand kan begrinsas till den sokta indringen

Vid indring av en miljéfarlig verksamhet genom ett indringstillstdnd
far det tllstdndet enligt 16 kap. 2 a § miljobalken begrinsas till att
enbart avse indringen. Enligt férarbetena till bestimmelsen® ir det
en limplighetsfriga i vilka fall en begrinsad provning ska kunna ske.
Av samma férarbeten framgér att férutom indringens omfattning
och miljopdverkan samt dess betydelse for verksamheten som helhet
ska bl.a. beaktas hur ldng tid som gitt sedan det ursprungliga ll-
stdndet meddelades, om flera indringstillstind eller foreligganden
meddelats tidigare, hur snabb den tekniska och miljomaissiga utveck-
lingen ir i branschen, vilka férindringar som skett i féretaget och dess
omgivning sedan grundtillstindet samt omfattningen av de miljostor-
ningar som férekommer.

Utredningen undersdkte inledningsvis om det gick att gora till
huvudregel att endast en dndring om att minska en miljofarlig verk-
samhets vixthusgasutslipp ska prévas under forutsittning att verk-
samheten kan fortsitta att bedrivas med tidigare gillande villkor. Vid
en ligre pdverkansnivd skulle en anmilan ricka for en dndring eller
dtgird som ir en klimatf6érbittring utan betydande negativ miljo-
péverkan.

Regeringen beslutade den 20 augusti 2020 att en sirskild utredare
ska se 6ver det nuvarande systemet for miljoprévning och limna
forslag pd de dndringar och &tgirder som krivs f6r att uppnd en
modernare och mer effektiv miljoprévning. Utredaren ska bl.a.
bedéma om tllimpningsomridet for att tillstdndspréva dndringar
och anmila dndringar som bidrar till minskad miljopaverkan for
befintliga verksamheter kan utvidgas och, om det bedéms mojligt
och limpligt, foresld de dndringar som krivs for att stadkomma ett
sddant “gront spdr”. Utredaren ska ocksd bedéma om ett anmil-
ningsférfarande under vissa forutsittningar kan ersitta tillstindsfor-
farandet d& en verksamhet eller indring i verksamhet inte kan antas

% Prop. 2004/05:129, s. 62 {.
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medfora en betydande miljépaverkan®. Den utredningen har antagit
namnet Miljéprovningsutredningen (M 2020:06).

Utredningen har samritt med Miljdprévningsutredningen och
funnit att de bredare frigor som rér dndringstillstind och anmilan som
utredningen planerade att utreda faller inom ramen for Miljoprov-
ningsutredningens uppdrag. Utredningen har dirfér stannat vid ett
begrinsat dndringstillstind kopplat till en férestiende omprévning fér
att minska en miljofarlig verksamhets utslipp av vixthusgaser.

Verksambetsutovare ska uppmuntras att foregripa en omprévning

Utredningen féresldr att en verksamhetsutévare som stir infér ett hot
om omprovning som syftar till att minska en miljéfarlig verksamhets
vixthusgasutslipp, ska kunna anséka om en avgrinsad prévning och
dirmed undvika att omprévas av den anledningen.

Om anvindandet av ny teknik, annat brinsle eller liknande som
kan regleras genom villkor skulle medfora en visentlig minskning av
en verksamhets utslipp av vixthusgaser och verksamhetsutévaren
inte redan har ansokt om dndring av verksamheten, ska omprévning
begiras.”” Den verksamhetsutdvare vars verksamhet kommer att bli
féremdl for en omprovning ska 1 rimlig tid innan en omprovning
aktualiseras f3 kinnedom om att en omprévning kan komma att
inledas och vilka dndringar som 1 s3 fall behver goras av den som
tinker begira omprévning.

Genom att ge verksamhetsutdvaren en sista chans att dndra sin
verksamhet innan en omprévning inleds ser utredningen framfor sig
att det endast kommer att bli friga om {8 omprévningar som sker 1
syfte att minska en verksamhets vixthusgasutslipp. Eftersom ull-
stdindsmyndigheten enligt 24 kap. 9 § miljobalken inte fir meddela
sd ingripande villkor eller andra bestimmelser att verksamheten inte
lingre kan bedrivas eller att den avsevirt férsviras kommer en om-
provning dessutom endast kunna ske om t.ex. en ny teknik verkligen
gdr att genomféra och kostnaden for tekniken ir rimlig.

I den avgrinsade provning som utredningen foreslar ska forutom
de villkor ansékan omfattar, endast de villkor som har betydelse for
utslipp av vixthusgaser kunna omprévas om verksamheten 1 6vrigt

% Dir. 2020:86.
%7 Detta férutsitter att omprovning anvinds pi ett effektivt sitt, se vidare i avsnitt 6.1.7.
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kan bedrivas med tidigare meddelade villkor. Med villkor som har
betydelse fér sddana utslipp avses villkor som har en betydande
paverkan pd verksamhetens utslipp av vixthusgaser. Om en myn-
dighetsinitierad omprovning sker av hela verksamheten ska dock
dven indringstillstindet f4 omprovas pd samma sitt som giller for
ovriga indringstillstind.

Det kommer fortfarande att vara en limplighetsfriga 1 vilka fall
en begrinsad provning kan ske. Avgérandet om avgrinsningen ir
lamplig ligger pa tillstindsmyndigheten som dven miste bedéma om
det gdr att ge ett dndringstillstdnd under en begrinsad tid och tids-
begrinsa tillstdndet eller dess villkor om det kan leda till att ett
andringstillstdnd kan ges. Nir det finns ett samband med andra delar
av verksamheten och behovet av att stilla nya krav ir stort, m3ste en
ans6kan om omprévning goras enligt 24 kap. 5 § miljobalken. I de
fall det dr nédvindigt att indra andra delar av verksamheten, t.ex. pd
grund av krav enligt industriutslippsdirektivet, krivs ocksi en om-
provning om inte verksamhetsutévaren sjilv tar initiativ till en vidare
provning. En forutsittning for detta férslag dr dock att omprévning
verkligen fungerar (se avsnitt 6.1.7).

6.1.9  En sarskild avvagningsregel om klimatnytta

Utredningens férslag: Utredningen fir ett tilliggsdirektiv om
att se 6ver mojligheten att viga klimatnytta mot negativ paverkan
pa minniskors hilsa och miljén i miljébalken genom en sirskild
avvigningsregel eller pd annat sitt och limna nédvindiga forfatt-
ningsforslag.

Skil for utredningens forslag

Enligt utredningsdirektiven bér prévningen av verksamheter med
miljopdverkan som bidrar till att nd klimatméilen men som i dag har
svart att tillgodorikna sig klimatnyttan 1 prévningen ses dver. Av
direktiven framgdr dven att uppdraget att inkludera klimathinsyn i
miljobalken kan innebira att underlitta f6r verksamheter med l3g
klimatpdverkan eller som pd olika sitt kan bidra till minskade
klimatutslipp.
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For tillstdndsgivna verksamheter utgér huvudsakligen tillstdndet
med tillhdrande villkor vad verksamhetsutévaren har att f6rhélla sig
till. Utredningen har undersokt olika mojligheter att fora in klimat-
nyttan 1 tillstdndsprovningen, bl.a. genom att stilla utékade krav pd
kompensationsdtgirder enligt 16 kap. 9 § miljobalken och att ge
klimat en egen hinsynsregel 1 2 kap. miljébalken. Nir det giller kom-
pensationsdtgirder skulle det gd att foreskriva villkor som kom-
penserar det intrdng i allminna intressen som en verksamhet medfér
men det dr svirt att ge storre tyngd &t klimatnyttan 1 provningen for
verksamheter som minskar verksamhetens utslipp av vixthusgaser
eller gynnar klimatet pd annat sitt genom att kompensera ett intring.

Aven en egen hinsynsregel skulle enligt miljobalkens systematik
rikta sig till dem som behéver minska sin klimatpaverkan, inte till
dem som redan gor det eller bidrar till att uppnd klimatmalen pd
annat sitt. Utredningen foresldr visserligen fértydliganden av bl.a.
forsiktighetsprincipen och hushéllningsprincipen (se avsnitt 6.1.2
och 6.1.3) men idven en verksamhets klimatnytta behover enligt ut-
redningens uppfattning kunna vigas mot motstiende hilso- och
miljdintressen.

Aven om det finns flera exempel i praxis®® dir en verksamhets
milj6- eller klimatnytta har vigts in och 3 kap. 10 § miljobalken stad-
gar att foretride ska ges it det eller de indam4l som p8 limpligaste
sitt frimjar en ldngsiktig hushdllning om ett omrdde ir av riks-
intresse for flera oférenliga indamal, behovs det enligt utredningens
bedémning en uttrycklig bestimmelse som anger att det i vissa fall
ska g8 att viga en 4tgirds eller verksamhets klimatnytta mot dess
paverkan pd minniskors hilsa och miljén.

Det dir limpligt att fora in en ny avvigningsregel i 2 kap. miljobalken

De allminna hinsynsreglernai2 kap. miljébalken ir centrala och ska
verka s8 att balkens mal fir genomslag. De bestdr av ett antal rittsligt
bindande principer och allminna hinsynsregler. Av miljobalkens
forarbeten” framgér bl.a. f6ljande. De allminna hinsynreglerna kan
liggas till grund for villkor, foreligganden och férbud liksom nir
regeringen eller annan myndighet meddelar generella foreskrifter

% Se t.ex. MOD 2005:66 dir Miljsoverdomstolen fann att det allminna intresset att bygga ut
vindkraft fér att frimja en hillbar utveckling talade f6r att bifalla bolagets ansokan.
% Prop. 1997/98:45 del 1, 5. 231-232.
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enligt balken. Hinsynsreglerna utgér dven allminna handlingsnor-
mer {6r var och en och anger hur hilso- och miljérisker ska motver-
kas genom en avvigning mot andra allminna och enskilda intressen
enligt rimlighetsavvigningen 1 7 § 1 samma kapitel. Den rimlighets-
avvigning som ska goras dr mellan nyttan av de skyddsdtgirder och
andra forsiktighetsmitt som krivs enligt hinsynsreglerna och plats-
valsregeln mot kostnaderna f6r sddana dtgirder.

Vidare framgér foljande i férarbetena™ till 2 kap. 7 § miljobalken.
Sjilva avvigningen sker med beaktande av framfér allt & ena sidan 1
vilken mdn en &tgird kan forebygga eller begrinsa skadan eller
oligenheten och & andra sidan vilka kostnader en sddan dtgird med-
for. Proportionen mellan den nytta f6r minniskors hilsa och miljén
som skyddsdtgirden eller forsiktighetsmattet medfor fir allts inte
vara orimlig med hinsyn till de kostnader 3tgirderna féranleder.
Vidare framggr att bista méjliga teknik ska tillimpas vid yrkesmissig
verksamhet och att bedémningen d& utgdr frin vad som ir ekono-
miskt rimligt frdn branschférhillanden och inte den aktuella verk-
samhetsutdvarens betalningsformaga.

Sdsom utredningen tolkar dess direktiv bor det undersokas om
en avvigning kan goras mellan 3 ena sidan en &tgirds eller verksam-
hets klimatnytta och & andra sidan 6vrig hilso- och miljonytta 1 de
fall dessa str mot varandra. Det ir alltsd inte friga om en sddan
rimlighetsavvigning som avses 1 2 kap. 7 § miljébalken och som sker
mellan nyttan av de skyddsdtgirder och andra forsiktighetsmétt som
krivs enligt hinsynsreglerna och platsvalsregeln mot kostnaderna
for sddana dtgirder. Det skulle forsvara tillimpningen av den nuva-
rande rimlighetsavvigningen i 2 kap. 7 § miljébalken om ytterligare
en avvigning lades till 1 samma bestimmelse.

Utredningen anser att det finns ett behov av en ny, fristdende
avvigningsregel 1 2 kap. miljobalken for att kunna viga in en dtgirds
eller verksamhets klimatnytta i prévningen.

Klimatnyttan ska ges dkad tyngd

Utredningen beddmer att det finns ett utrymme for att en verk-
samhet som trots sin klimatnytta inte skulle {4 tillstind i dag, eller
som begrinsas av villkor som kan komma att minska klimatnyttan,

% Prop. 1997/98:45 del 2, s. 24-25.
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kan f4 tillstdind om dess klimatnytta vigs in. Det skulle i det enskilda
fallet kunna handla om villkor som stills enligt hinsynsreglerna och
som minskar klimatnyttan eller att en klimatnyttig verksamhet inte
far tillstind pd grund av att platsvalsregeln inte ir uppfylld.

Eftersom klimatmalet inte ir 6verordnat dvriga miljomal ir syftet
inte att klimatnyttan alltid ska viga tyngre dn ovriga hilso- och
miljdintressen utan det ska rora sig om en bedémning 1 ett enskilt
fall dir tullstdndsmyndigheten fir utrymme att 1 vissa fall lta
klimatnyttan viga tyngre dn andra hilso- och miljéintressen. En for-
utsittning ir att avvigningen inte innebir ett dsidosittande av de
skyldigheter som foljer av Sveriges medlemskap 1 EU, t.ex. av vad
som foljer av art- och habitatdirektivet”, figeldirektivet” eller ram-
direktivet for vatten®.

De verksamheter och itgirder som skulle kunna komma 1 friga
kan t.ex. vara befintliga verksamheter med utslipp av vixthusgaser
som genomfér forindringar f6r att ersitta insatsvaror, byter pro-
duktionsprocess genom ny teknik eller investerar i avskiljning,
transport och lagring av koldioxid (CCS) eller avskiljning, transport
och lagring av koldioxid av biogent ursprung (bio-CCS). Det kan
ocksd handla om verksamheter som bidrar till klimatomstillningen
pd andra sitt in genom egna utslippsminskningar som verksamheter
som producerar fdrnybar energi eller utvinner mineraler av essentiell
betydelse for vissa tekniker som anses nodvindiga for klimatom-
stillningen. Regeln kan forvintas 3 betydelse framfor allt for verk-
samheter som kriver sirskilda platsspecifika forutsittningar av
exempelvis geografisk, fysikalisk, geologisk eller meteorologisk art
och som medfér omfattande lokala oligenheter i form av t.ex. buller,
féroreningar och transporter.

91 Ridets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljéer samt vilda djur
och vixter.

%2 Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om beva-
rande av figlar.

» Europaparlamentets och ridets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om upprit-
tande av en ram for gemenskapens dtgirder {6r gemenskapens 4tgirder pa vattenpolitikens
omride.

192



SOU 2021:21 Utredningens forslag

Kvarstdende fragor som behéver utredas vidare

Utredningen har funnit att det finns ett utrymme i miljobalken att
viga in klimatnyttan och att det vore limpligt att t.ex. placera en ny
avvigningsregel f6r klimatnyttan i 2 kap. miljobalken. Utredningen
anser att det krivs tilliggsdirektiv f6r att utreda en sddan avvig-
ningsregel. Flera frigor kriver ytterligare f6rdjupning.

e Tillimpningsomrddet — en avgrinsning kan goras till den egna
verksamhetens minskning av vixthusgasutslipp eller s3 kan
tillimpningsomridet breddas. Regeln kan ocksd omfatta en pre-
sumtion om att vissa typer av dtgirder eller verksamheter bidrar
till klimatnytta, t.ex. produktion av férnybar el eller CCS.

e Krav pd visentligt bidrag — ett stillningstagande behover goras
om en avvigning ska goras mellan en stor klimatnytta och en liten
miljopdverkan, en liten klimatnytta och en liten miljopéverkan
eller en stor klimatnytta och en stor miljopaverkan.

e Systemgrinser — Vilka systemgrinser som ska tillimpas nir en
verksamhets bidrag till klimatomstillningen bedéms behdver
faststillas. Till exempel kan utfallet av klimatnyttig produktion
komma att exporteras och méjliggéra minskade vixthusgasutslipp
utomlands.

e Nir avvigningen ska gdras — en avvigning mot 6évriga hilso- och
miljointressen kan endast goras 1 de fall 3tgirden eller verk-
samheten kan ha klimatnytta. I dessa fall pdverkas rimlighets-
avvigningen 1 2 kap. 7 § miljobalken och férhdllandet mellan den
bestimmelsen och en ny avvigningsregel behéver klargoras
ytterligare.

o Forhéllande till sektorslagstiftning — utredningen ska under nista
fas av arbetet analysera hur annan lagstiftning in miljobalken kan
bidra till klimatmé&len. Utredningen féresldr att prioritera regel-
verket for elnit samt infrastruktur- och samhillsplanering. Det dr
sektorslagstiftning som hinvisar till miljobalken och det bor ut-
redas hur avvigningsregeln kan samverka med sidan sektorslag-
stiftning p4 bista sitt.
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o Forslagets effekt — ytterligare analyser behéver goras av hur stort
behov det finns av en sidan avvigningsregel, hur stor effekt den
skulle fi 1 form av utslippsminskningar, om berikningar kan
goras och 1 s fall hur de ska goras.

6.1.10 Uppdrag om vagledningar

Utredningens forslag: Regeringen ska ge Naturvirdsverket i
uppdrag att utforma de vigledningar som behévs fér bedém-
ningen av verksamheters eller dtgirders utslipp av vixthusgaser
vid tillstdndsprévning och tillsyn. Naturvirdsverket ska dven f4 i
uppdrag att féresld hur en informations- och utbildningsinsats
bér organiseras och genomforas. Uppdraget ska utforas 1 samrdd
med andra berérda myndigheter och i nira dialog med bransch-
foretridare.

Skil for utredningens forslag

Klimatfrigan ir av global karaktir och effekterna av utslipp av vixt-
husgaser kan inte kopplas till en enskild verksamhet eller dtgird pa
samma sitt som utslipp med lokala eller regionala effekter. Klimat-
frigan dr ocksd dynamisk eftersom kunskap och teknik som kan
minska vixthusgasutslipp dr ett omrdde som utvecklas mycket snabbrt.
Vilka krav som ir rimliga att stilla pd verksamhetsutévare férindras
kontinuerligt.

En foljd av utredningens forslag ar att klimatpéverkan uttryck-
ligen omfattas av miljébalkens tillimpningsomride. Det betyder att
klimatperspektivet alltid miste beaktas, bedémas och integreras
vilket stiller krav pd 6kad kunskap och kompetens om klimat-
aspekter hos alla som tillimpar miljébalken. Det blir ocks3 delvis nya
typer av underlag som ska tas fram och nya typer av beddmningar
som ska goras.

For att mojliggoéra och frimja genomférandet av utredningens
forslag behover dirfér beddmningsgrunder utvecklas 1 generella och
branschspecifika vigledningar som stéd for de som har att tillimpa
lagindringarna. Utredningen féreslar att Naturvardsverket fir huvud-
ansvaret for att 1 samrdd med andra berérda myndigheter, som t.ex.
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Energimyndigheten, ta fram de vigledningar som behévs. Uppdraget
behover utféras i nira dialog med féretridare f6r branscherna for att
inkludera de kunskaper som verksamhetsutévarna har kring hur de
kan minska sina utslipp av vixthusgaser.

Exempel pd vad vigledningarna behéver omfatta

Bedémningsgrunderna i vigledningarna bér t.ex. omfatta vilka krav
som till f6ljd av utredningens forslag till dndringar 1 f6rsiktighets-
principen i 2 kap. 3 § och hushillningsprincipen 1 5 § samma kapitel
kan stillas pd bl.a. val av teknik, brinsle, material och rivaror vid
proévning av miljofarliga verksamheter. Grunderna fér sddana be-
démningar behover vara vil avvigda, utgd frin allminna riktlinjer for
branscherna i friga och inte inrikta sig pd vissa verksamheter. Att
beddma vilka krav som bor stillas handlar bl.a. om vilka krav som ir
rimliga f6r en viss dtgird eller verksamhet givet dess forutsittningar,
branschens forutsittningar, kostnaderna som kraven medfér och
hur de pdverkar foéretagens konkurrenskraft, klimatnyttan och de
svenska klimatmalen men dven klimatfrigans globala karaktir.

Naturvardsverket bor ocksa f3 1 uppdrag att foresld hur en informa-
tions- och utbildningsinsats bér organiseras och genomféras. Utbild-
ningen bor vara ppen {6r alla som har att tillimpa de nya bestimmel-
serna. Domstolsverket bor sikerstilla att utbildningsinsatser prioriteras
av Domstolsakademin 1 utbildningen f6r domstolarna.

Beddémning av resursbehov

Uppdragen bedéms innebira tillkommande arbetsuppgifter for
Naturvérdsverket och Energimyndigheten som leder till 6kat resurs-
behov f6r ren 2022-2045 (se bedomning i avsnitt 8.5.1). For dvriga
myndigheter bedéms uppdraget rymmas inom ordinarie budget.

Konsekvenser av uppdraget

Vigledningar med tydliga bedémningsgrunder ¢kar férutsebarheten
vid prévningar och underlittar tillimpningen av miljébalken. Hand-
liggningstiderna bor bli kortare om prévningsmyndigheten har till-
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ging till vigledning for att avgdra hur klimatpdverkan ska bedémas
in om den inte har det och tillsynen underlittas. Vidare kar férut-
sittningarna for en enhetlig tillimpning.

Bedémningar av klimatpaverkan ska i1 viss mén goras redan enligt
befintligt regelverk. Om bedémningsgrunderna ir av tillrickligt god
kvalitet s& att provningsmyndigheten inte behéver gora en egen
bedémning i varje enskilt fall bor handliggningstiderna i vart fall inte
bli lingre in i dag. Generella underlag, t.ex. om hur utslippsminsk-
ningar av en atgird ska beriknas, kan vara ett sitt att begrinsa till-
kommande kostnader for verksamhetsutévare av att klimataspekten
far ett 6kat fokus vid provning och tillsyn. Arbetsbérdan kan ocksd
minskas hos prévnings- och tillsynsmyndigheter nir vigledningar
finns att tillgd. Att utforma och uppdatera vigledningar kommer
dock att 6ka arbetsbérdan hos berérda myndigheter.

Eftersom vigledningar inte ir bindande kan de inte helt ta bort
osikerheten kring framtida bedémningar till dess det finns en tydlig
praxis pa plats.
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till Sveriges klimatmal

Regeringen bedémer att nuvarande klimatpolitik ir otillricklig for
att Sveriges klimatmal ska kunna nds. Utredningens uppdrag har
varit att ge forslag pd hur miljobalken kan anpassas s& att den 1 hogre
utstrickning styr pd ett sitt som bidrar till att klimatmalen uppfylls.

Utredningen visar hur miljébalken skulle kunna anpassas, vilket
inte med nédvindighet ir liktydigt med vilka styrmedelsforind-
ringar som vore bist for att nd klimatmalen. Férindringar 1 andra
styrmedel bor dirfor évervigas som komplement och alternativ till
utredningens forslag.

I avsnitt 7.1 diskuteras hur styrmedel kan bedémas utifrén vilka
incitament de skapar. Fokus ligger pd utredningens férslag och pd
den typen av styrning som miljobalken representerar. Relevanta jim-
forelser gors ocksd med andra principiella styrmedel. Avsnittet av-
slutas med en diskussion kring samverkan mellan styrmedel.

Utredningen har analyserat men inte foreslagit andra férind-
ringar 1 miljobalken. I avsnitt 7.2 beskrivs dessa forindringar samt
skilen till att de inte foreslis.

Det finns ocksd méjliga styrmedelsférindringar som ligger utan-
for utredningens direktiv. Utredningen har dirfér inte analyserat
hur s&dana skulle kunna utformas eller exakt hur sidana styrmedel
stdr sig relativt utredningens férslag. Ndgra generella kommentarer
kring sddana alternativ ir dock viktiga att notera for att ta stillning
till utredningens forslag. I avsnitt 7.3 pekar utredningen pd nigra
aspekter som bor beaktas och méjligen utredas vidare.
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7.1 Bedomning av styrmedel

Styrning via miljébalken kan till stor del beskrivas som en typ av
kvantitativ reglering i form av féreskrifter om hur aktérer ska bete
sig. Sddana regleringar kan riktas exempelvis mot utslipp eller mot
val av teknik. De kan gilla for alla, eller riktas mot enskilda aktérer.
Som alternativ till kvantitativa regleringar riktade mot utslipp nimns
ofta ekonomiska styrmedel eller handel med utslippsritter. Dessa
olika typer av styrmedel har generella f6r- och nackdelar men det ir
detaljutformningen som ir avgorande. Nedan redogor utredningen
for de principiella f6r- och nackdelar som regleringar anses ha rela-
tivt just ekonomiska styrmedel och utslippshandel. Diskussionen
utgdr frin olika beddomningskriterier. I regel kan inte ett visst styr-
medel entydigt utpekas som bist eftersom de har fér- och nackdelar
relativt olika kriterier.

7.1.1  Med vilken sidkerhet nas onskad utslappsminskning?

Det centrala syftet med utredningens f6rslag ir att minska utslippen
av vixthusgaser 1 Sverige. Generellt har utslippsregleringar genom
tex. tillstind bittre mojlighet att leda till att en enskild aktors ut-
slipp héller sig under en viss utslippsnivd dn vad ett ekonomiskt
styrmedel har. Det beror pd att ekonomiska styrmedel verkar via
incitament och att myndigheten 1 regel saknar kunskap om hur en-
skilda aktdrer kommer att reagera. Det 1 sin tur beror pd att verk-
samhetsutdvarna har ett kunskapsévertag rérande sina egna verk-
samheter och kostnader samt pd att responsen 6ver tid pdverkas av
férindrade omvirldsfaktorer.

Ett styrmedel som ir mer tvingande och som éverldter mindre av
avvigningar till verksamhetsutévarna gor det littare f6r myndig-
heten att férutse reaktionen och sannolikheten for att uppnd den av
myndigheten avsedda effekten pd utslipp dn vid ekonomiska incita-
ment.
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Styrning via miljobalken ger osiker effekt pa totala utslipp

Med en styrning via miljébalken anvinds enskilda tillstdind som har
god potential att med stor sikerhet leda till avsedd effekt 1 den en-
skilda verksamheten. Denna sikerhet giller dock just fér relationen
mellan vad som angetts i ett individuellt tillstind och vad utfallet
faktiskt blir och under férutsittning att tillstindet efterlevs. Efter-
som tillstindsprocesser innebir avvigningar mellan faktorer som
varierar frin fall till fall och kan férindras 6ver tid, finns det likvil
en osikerhet 1 hur stora utslippsminskningar som en viss lydelse i
lagtexten kommer att ge. Det finns inte heller nigon mekanism som
garanterar att summan av krav pd enskilda ir tillricklig f6r att med
sikerhet nd mal som ir formulerade pd nationell eller global nivi.
I praktiken dr darfor styrning via miljobalken inte ett garanterat sitt
att 3stadkomma full sikerhet om vilken samlad utslippsminskning
som kan uppnis.

Styrning via EU:s utslippshandelssystem ger osiker effekt
pa nationella utslipp

Utslippshandel har en styrande effekt gentemot den enskilde via
prisincitament. Det betyder att det ir osikert vilken effekt som kom-
mer att uppnds 1 ett enskilt eller 1 en grupp av féretag inom utslipps-
handelssystemet. For det kollektiv av foéretag som omfattas av
systemet dr forutsebarheten hog eftersom det finns ett tak for den
totala tilldelningen av utslidppsritter. I EU ETS kan utslippsritter
sparas mellan 8r, vilket gor att utslippen ett enskilt &r kan éverstiga
den tilldelade miangden utslidppsritter just det dret. De totala acku-
mulerade utslippen blir dock med hog sikerhet inte hégre in den
ackumulerade mingden tilldelade utslippsritter. Eftersom EU ETS
omfattar aktdrer utanfér Sverige kommer det alltid att vara osikert
hur stora utslippen frin svenska verksamheter blir. Den ackumu-
lerade mingden utslippsritter inom systemet ir begrinsad, men det
finns ingen begrinsning 1 hur stor andel av dessa som efter handel
skulle kunna goras 1 Sverige och efter 2045. EU ETS ger dirmed
ingen garanti f6r att svenska klimatmal med sikerhet kan uppfyllas.
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Sikerhet i effekt bor vigas mot nyttan av flexibilitet

Det ir inte uppenbart att det alltid 4r bra att den avsedda effekten pd
utslipp nds med for stor sikerhet. Det ir motiverat att gora vissa
avvigningar mellan nyttan av utslippsminskningar och tgirdskost-
naderna. Om de senare blir hdgre dn vad som forutsetts s3 har vissa
sddana anpassningar som minskar sannolikheten for att exakt avsedd
utslippseffekt uppnis en fordel.

For alla styrmedel giller att nya politiska beslut kan tas for att
t.ex. 6ka effekten pd utslippen. Utredningens forslag ir ett exempel
pd just en sddan justering. En sidan process tar dock tid samtidigt
som den typen av forindringar i styrmedel kan vara negativ utifrin
behovet av en lingsiktighet och férutsebarhet som ir gynnsam for
att verksamhetsutévarna ska kunna fatta lingsiktigt bra beslut. Dir-
med kan det finnas férdelar med styrmedel som har en viss automa-
tisk anpassning till sidana indrade férhillanden som motiverar av-
steg frin den ursprungligt avsedda effekten. Om kostnaderna for att
minska utslippen ir hégre in forvintat kommer t.ex. en skatt som
styrmedel per automatik leda till att utslippsminskningarna inte blir
sd stora som forvintat. Att orimligt héga kostnader kan undvikas
automatiskt kan vara en viktig férdel. Flexibiliteten kan ocksd verka
3t andra hillet, vilket ocksi det kan vara en férdel. Om kostnaderna
blir ligre dn forvintat leder en skatt till ligre utslipp dn den 1 forvig
forvintade nivdn. Hir har kvantitativa regleringar som tillstdnd enligt
miljobalken eller olika former av grinsvirden en nackdel. Den relativa
sikerheten 1 att de leder till avsedd utslippsminskning innebir ocksd
en relativ sikerhet 1 att de inte leder till ytterligare utslippsminsk-
ningar. Sidana extra minskningar hade varit dnskvirda men regler-
ingar saknar incitament for en sddan automatisk anpassning.

For att 4stadkomma sidana ytterligare utslippsminskningar som
kan motiveras t.ex. nir kostnaderna sjunkit till foljd av ny teknik,
skulle tillstdnd enligt miljobalken behdva omprévas 1 hdgre utstrick-
ning. En sidan anpassning ir mer administrativt krivande in den auto-
matiska anpassning som kan férvintas vid prissittande styrmedel.

Om sikerhet 1 att nd férvintad effekt eller om flexibilitet dr att
foredra dr inte uppenbart. En rimlig instillning kan dirmed vara att
viss robusthet dr 6nskvird men att det samtidigt kan behovas flexi-
bilitet 1 form av ndgon slags ventiler som mildrar allt f6r omfattande
konsekvenser som onédigt héga kostnader eller som ger incitament
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for mer ldngtgiende utslippsminskningar om och nir det visar sig
vara mojligt. Ett sitt att i praktiken hantera omvirldsférindringar ir
att férindra sjilva utformningen av styrmedlet. Hur enkelt och hur
snabbt det kan goras kan skilja sig &t mellan styrmedel och det ir
svirt att siga ndgonting generellt som giller f6r olika typer av styr-
medel.

Ett exempel pd hur flexibilitet kan kombineras med ett kravstil-
lande styrmedel ir anvindningen av provotider enligt 22 kap. 27 §
miljobalken (se avsnitt 7.2.1).

7.1.2  Kostnadseffektivitet hos olika styrmedel

Utredningens uppdrag har varit att féresld férindringar 1 miljébal-
ken och att bla. beakta kostnadseffektivitet. Eftersom utslipps-
mélen ir fastslagna ir kostnadseffektivitet ett mer relevant mal in
samhillsekonomisk effektivitet nir det giller att bedoma styrmedel.

Sambhillsekonomisk kostnadseffektivitet

Samhillsekonomisk kostnadseffektivitet innebir att en viss nivd
exempelvis av utslipp nds till s3 l3ga sammanlagda samhillsekono-
miska kostnader som mojligt. Det kan ocksd uttryckas som att s3
stora utslippsminskningar som mojligt dstadkoms till en viss given
samhillsekonomisk kostnad. En samhillsekonomisk kostnad ir inte
detsamma som fléden av pengar frin offentlig sektor utan ir i grun-
den alternativkostnader och ett mdtt pd hur mycket nytta som en
viss resursanvindning skulle kunna ha skapat om den anvindes pd
bista alternativa sitt.

Kostnadseffektivitetskriteriet dr renodlat frin frdgan om hur stor
den totala effekten pd utslippen blir, sivil smd som stora effekter
kan nds pd ett mer eller mindre kostnadseffektivt sitt. Kostnads-
effektivitet betyder inte nédvindigtvis att bara dtgirder med l3ga
kostnader vidtas, utan bara att det inte finns nigot sitt att nd en viss
nivd ull ligre kostnader. Kostnadseffektivitet ir inte heller det-
samma som att ndgonting ir 16nsamt, varken ur ett privatekono-
miskt eller samhillsekonomiskt perspektiv, eftersom sjilva nyttan av
minskade utslipp inte vigs mot kostnaderna.
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Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv bér man vara forsiktig
med att klassificera en viss typ av dtgird som kostnadseffektiv eller
icke kostnadseffektiv. Det ir snarare sd att en viss mingd av dtgirden
kan ingd i en kostnadseffektiv mix av itgirder. Vid en hogre sam-
mantagen utslippsminskning kan mer av dtgirder som har fér hoga
kostnader for att platsa vid en ligre minskning, mycket vil ingd i en
kostnadseffektiv kombination av dtgirder.

Kostnadseffektivitet miste relatera till mil eller effekt

Det ir viktigt att vara uppmirksam pd till vilket mal eller vilken
effekt som kostnadseffektiviteten relaterar. Generellt giller det all-
tid att den fordelning av dtgirder som ir kostnadseffektiv pd en nivd
1 m3l-medelshierarkin inte i sig garanterar kostnadseffektivitet pd en
hégre nivd i den hierarkin.

Att en viss verksamhet genomfér utslippsminskningar pd ett for
den i verksamheten uppnddda effekten kostnadseffektivt sitt inne-
bir inte nédvindigtvis att den 3tgirdsnivin ingdr i en kostnads-
effektiv kombination av dtgirder pd nationell nivd. I relation till en
nationell effekt kan kostnadseffektivitet kriva sivil mindre som mer
tgirder 1 just den verksamheten.

Aven for ett foretag med hoga kostnader finns det alltid en kom-
bination av dtgirder som minimerar kostnaderna fér att stadkomma
en viss utslippsminskning frin just det foretaget. I relation till ett
mal som innefattar utslippsminskningar frn flera féretag kan dir-
emot en sammantagen utslippsminskning eventuellt dstadkommas
till ligre kostnad med dtgirder 1 andra foretag. P4 aggregerad nivd dr
det dirfor inte kostnadseffektivt att gora lika omfattande dtgirder 1
hogkostnadstoretaget.

Prissittande styrmedel gynnar kostnadseffektivitet

Nir effekterna av styrmedel ir osikra kan en kostnadseffektivitets-
analys grundas pd om styrmedlet och dess utformning ger aktdrerna
incitament att agera pd ett sitt sd att kostnaderna minimeras. Med ett
kostnadseffektivt styrmedel avses d& i vilken mdn styrmedlet har for-
méga att leda till den kombination av dtgirder som, med administra-
tions- och transaktionskostnader inriknade, minimerar totalkostna-
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den. Ett kostnadseffektivt styrmedel ska alltsg leda till att den effekt
som uppnds inte skulle kunna nis tll en ligre totalkostnad. Styrning
via miljdbalken saknar, liksom kvantitativa regleringar generellt, meka-
nismer som garanterar samhillsekonomisk kostnadseffektivitet.

Rimlighetsavvigningen enligt 2 kap. 7 § miljébalken ir en meka-
nism som i viss man kan bidra till att allt f6r hoga kostnader undviks,
men det finns inte ndgon mekanism som ger incitament till kost-
nadseffektivitet pd samhillsnivd. Villkor som tilliter en verksam-
hetsutdvare att vilja metod {6r sin utslippsminskning ger incitament
att gora anpassningen till ligsta kostnad, men det betyder inte att
den nivén ir kostnadsetfektiv pd samhillsnivd. Villkor som kriver att
viss teknik anvinds ger mindre flexibilitet och riskerar att leda till
onddigt hoga kostnader dven pd foretagsnivd. Utformningen av vill-
koren pdverkar alltsd incitament och méjligheter f6r foretagen att
minimera kostnaderna f6r uppnddda utslippsminskningar.

I motsats till reglering genom miljobalken har prissittande styr-
medel incitament som gynnar kostnadseffektivitet ocksd nir det
giller fordelning av dtgirder mellan foretag. Det giller dock enbart
inom den grupp som omfattas av samma styrmedel och som styrs av
samma pris pd vixthusgasutslipp. EU ETS ger incitament som kan
foérvintas bidra till att den sammantagna utslippsminskningen inom
verksamheterna som ingdr i systemet inte skulle kunna férdelas pa
ett sitt mellan dem sd att de sammanlagda kostnaderna blev ligre.
Det betyder dock inte att de svenska foretagen 1 utslippshandels-
systemet kommer att vidta en kostnadseffektiv mingd atgirder 1
relation till de svenska klimatmalen.

Langsiktig kostnadseffektivitet kriver stimulans
av teknisk utveckling

Kostnadseffektivitet kriver ocksd att effekter som kan uppstd pd
lingre sikt och som ir indirekta beaktas. Ett exempel pa sddana effek-
ter ir de indirekta effekter som teknikutveckling och kunskapssprid-
ning kan ge pa sikt. Det som p3 kort sikt forefaller vara en dyr teknik
och som inte ser ut att platsa i en kostnadseffektiv kombination av
tgirder, skulle for att den indd anvinds och ger s.k. lireffekter,
kunna stimulera en teknikutveckling som leder till kostnadssink-
ningar som gor att tekniken i framtiden har en plats i en kostnads-
effektiv kombination av dtgirder. Ju mer langsiktigt mélet ir, desto
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storre potential finns det for teknikutveckling och desto storre ir
sannolikheten att en stor andel dnnu inte existerande teknik ingdr 1
den kostnadseffektiva kombinationen av dtgirder. For att den dnnu
inte existerande tekniken ska utvecklas och komma till anvindning 1
framtiden madste teknikutveckling ingd som en (indirekt) 3tgird
redan tidigare. Det betyder att f6r styrmedel som ska styra mot
l&ngsiktiga mal ir férmdgan att stimulera till teknisk utveckling en
viktig faktor for att bidra till en 6ver tid kostnadseffektiv kombi-
nation av dtgirder.

Styrmedel kan vara utformade med just teknikutveckling som ut-
talat syfte utan att ha ndgra direkta effekter pd utslipp men med ldng-
siktig paverkan pd utslipp som en férvintad indirekt effekt. Andra
styrmedel, som en utslippsskatt, kan ge direkta effekter pd utslipp
och samtidigt stimulera lingsiktig teknisk utveckling. For béda
typerna av styrmedel bor de ldngsiktiga och indirekta effekterna
beaktas vid en kostnadseffektivitetsbedomning dven om effekterna ir
svdra att kvantifiera och berikna. Skapandet och spridningen av ny
kunskap och teknik ir verksamheter som i sig kan behéva stimuleras
av styrmedel. Det giller bide generellt och om den ir klimatrelaterad.
Detta understryker behovet av styrmedel som kompletterar de styr-
medel som verkar gentemot sjilva utslippen, dven om sidana ocksd
kan ge vissa lingsiktiga incitament till teknisk utveckling.'

Kostnadseffektivt att stimulera anpassning i en forinderlig virld

I praktiken dr det oméjligt att pd forhand peka ut vilken kombina-
tion av dtgirder som dr mest kostnadseffektiv. Verksamhetsutévarna
har i regel ett kunskapsévertag och dessutom férindras kostnaderna
over tiden. En kostnadseffektiv mix av dtgirder ir dirfér med storsta
sannolikhet férinderlig 6ver tid och ett kostnadseffektivt styrmedel
bor dirfor mojliggdéra och stimulera en 16pande anpassning. Kost-
nadseffektiviteten hos ett styrmedel beror pd dess férmaga att dstad-
komma en kostnadsminimerande férdelning av dtgirder pd kort sikt,
dess f6rmagan att stadkomma lopande anpassning av vilka metoder
som anvinds samt férmdgan att stimulera utveckling och spridning
av ny teknik. Prissittande styrmedel ger i regel viktig flexibilitet och
incitament till kostnadseffektiv anpassning pd bdde ling och kort

! Séderholm, Patrik (2012b), s 33 f.
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sikt. Langsiktig kunskapsuppbyggnad och kunskapsspridning beho-
ver dock ocksd stimuleras med exempelvis stéd till innovation for att
lingsiktig kostnadseffektivitet ska kunna uppnis.

Ovanstdende giller generellt f6r alla bedomningar av kostnads-
effektivitet men ir sirskilt viktigt f6r den typ av problem som ut-
slipp av vixthusgaser innebir. Det beror dels pd att milsittningarna
ir ldngsiktiga s att det finns stort utrymme f6r teknisk utveckling
och att tillgodogora sig nyttan av den kostnadssinkning som den
medfor dven om den skulle ta tid. Det beror ocksd pd att en viss del
av utslippen med dagens teknik inte skulle kunna minskas pd annat
sitt in med produktionsminskningar. Att minska produktion och
konsumtion av f6r samhillets vilstind viktiga produkter kan inne-
bira héga kostnader 1 form av att samhillet avstir frin potentiell
vilfird. Det gor att tekniska l6sningar som kan minska utslippen
utan att pdverkan pd konsumtionen sannolikt blir stor, blir viktiga
inslag 1 en kostnadseffektiv mix av dtgirder.

Det ir sannolikt s8 att det 1 en kostnadseffektiv mix av dtgirder
fram till 2045 miste ingd sddana tekniska l¢sningar som dnnu inte
existerar. Dirmed bor det ocks3 liggas resurser pd att utveckla sidan
teknik dven i nirtid for att tekniken ska kunna tas i bruk 1 tid for att
mélen ska kunna nds. Det betyder att det dr viktigt att beakta 1 vilken
utstrickning ett styrmedel ger incitament till att utveckla just sddan
teknik som kommer att sinka kostnaderna i framtiden och dirmed
bidra till en 6ver tiden sammanlagt s8 18g kostnad som mgjligt for
att nd milet.

Prissittande styrmedel ger incitament till teknisk utveckling

Incitament till teknisk utveckling kan uppstd pd flera sitt, sdvil via
styrmedel som via marknadsdrivkrafter. Prissittande styrmedel gor
det kostsamt att slippa ut vilket innebir att det finns besparingar att
gora genom ny utslippsminskande teknik. Generellt kan man siga
att ekonomiska styrmedel 1 grunden ger starkare incitament till tek-
nisk utveckling dn vad en kvantitativ reglering av utslippsmingder
gor. Det beror pd att bdda typerna av styrmedel visserligen skapar en
kostnad fér foretagen fér att minska sina utslipp, och dirigenom ett
incitament att utveckla teknik som kan géra det pd ett billigare sitt,
men att de ekonomiska styrmedlen dirutéver pafor foretagen en
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kostnad fér varje kilo utslipp. For kvantitativa regleringar giller 1
regel att de tillitna utslippsmingderna ir gratis och det finns dirfor
ingen incitamentsskapande kostnad for de utslipp som ir tillitna.

Teknisk utveckling bor stimuleras ocksd med andra styrmedel

Utover incitamenten till teknisk utveckling som de utslippsmins-
kande styrmedlen ger, finns det goda skil for styrmedel som fokuserar
pd innovation och teknikutveckling eftersom det dven hir finns mark-
nadsmisslyckanden som kan justeras med hjilp av styrmedel. Den
typen av styrmedel ligger dock utanfor utredningens avgrinsning och
utformningen utvecklas dirfor inte hir. De utgor exempel pd att flera
styrmedel kan behovas f6r att generellt hantera klimatproblemen och
specifikt for att ge incitament till 6nskvird teknisk utveckling.

Vilka incitament ett styrmedel ger till teknisk utveckling beror
inte bara pd vilken typ av styrmedel som anvinds utan ocksd p& mot
vad styrmedlet riktas. Generellt kan man siga att styrmedel som rik-
tas mot sjilva problemet, som en skatt pd eller en kvantitativ regler-
ing av utslippsmingden, ger ett bredare incitament. Dirmed stimu-
leras utvecklingen av alla typer av lsningar. Styrmedel som riktas
mot t.ex. en viss teknologi, en viss metod eller en viss typ av 16sning
ger diremot inte incitament for teknisk utveckling inom andra
metoder for att [6sa problemet. Om detta ir en fordel eller en nack-
del beror pd omstindigheterna. Det finns argument som talar f6r att
verksamhetsutdvarna sjilva, med god insikt i den egna verksamheten,
ir bist bide pd att bedoma hur omedelbara utslippsminskningar
gors pd bista sitt och pd att bedoma vilken typ av teknisk utveckling
som ir limpligast for det egna foretaget. Eftersom vissa innovationer
och viss teknik bdde kan vara anvindbar for fler dn ett foretag och
dessutom kan behova passa in i storre teknologiska vigval som méste
goras pd samhillsnivd, kan det finnas argument {or att incitamenten
ibland bér vara mer riktade. For att styrningen via miljobalken, eller
annan styrning riktad mot sjilva utslippen ska samverka med t.ex.
innovationsstyrmedel dr det viktigt att beakta kriteriet om vilka inci-
tament till teknisk utveckling som utformning och implementering
av ett styrmedel ger.
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7.1.3  Fordelningseffekter — vilka far sta for kostnaderna?

Aven med styrmedel som stimulerar kostnadseffektivitet kommer
klimatomstillningen att kosta. Kostnaderna kan férdelas p3 olika sitt.
Foérdelningsaspekten giller principiellt bdde kostnader och nytta av
dtgirder. Nir det giller nyttan av minskade vixthusgasutslipp, och
undvikna klimatférindringar, ir fordelningen av den 1 princip obero-
ende av hur, och till vilka kostnader som utslippen minskar. Det ir
dirfor fordelningsprofilen fér kostnaderna fér dtgirder och sjilva
styrningen som ir relevant for utredningens férslag.

Atgirdskostnader och administrativa kostnader

Kostnaderna for att nd méilen kan grovt delas in 1 tgirdskostnader
och administrativa kostnader som féljer av sjilva styrmedlet. At-
girdskostnaderna kan utgoras av exempelvis kostnader for tekniska
l6sningar som minskar utslippen eller av den kostnad som det inne-
bir att minska produktion i form av att man d& avstdr frin en poten-
tiell nytta som den produktionen och konsumtionen hade gett.
Kostnader kan uppstd pa ett stille eller hos en aktér vilket inte nod-
vindigtvis betyder att det ir denne som bir kostnaderna. Kostnader
kan exempelvis omférdelas genom statliga subventioner eller ersitt-
ningar till den som genomfér dtgirder eller genom att ett foretag
som genomfér dtgirder verkar pd en marknad dir det dir méjligt att
dverfora kostnaderna till konsumenterna.

Att forutse och hinféra kostnaderna till individer eller enskilda
aktorer liter sig inte goras och ir sillan heller intressant. Fordel-
ningseffekterna beskrivs dirfor limpligast i relation till olika grupper.

Fororenaren betalar olika mycket beroende pa styrmedel

En fordelningsaspekt dr om kostnadsférdelningen foljer principen
om att férorenaren betalar. Den 6nskvirda férdelningen ir enligt det
kriteriet att férorenaren betalar kostnaderna. Utredningens férslag
handlar om styrning via miljobalken och medfér att det ir verksam-
hetsutdvarna sjilva som betalar f6r att minska sina utslipp. De
betalar ocksg f6r sin del av den administration som exempelvis till-
stdndsprocesser medfor.
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Diremot medfér inte styrningen via miljdbalken nigra kostnader
for vixthusgasutslipp som eventuellt tillits. Eftersom prissittande
styrmedel kommer att verka parallellt med utredningens férslag med-
for dock dessa styrmedel att en starkare tolkning av principen att
fororenaren ska betala ind3 uppfylls.

Prissittande styrmedel innebir att verksamhetsutévarna iven
betalar f6r sina utslipp och de uppfyller dirfér generellt en striktare
tolkning av principen om att férorenaren ska betala. Ett undantag
fran detta dr verksamheter som fir gratis tilldelning av utslippsritter
1 ett handelssystem. Subventioner av t.ex. utslippsminskningar ir
exempel pd styrmedel dir férorenaren &tminstone inte tll fullo
betalar f6r vare sig utslippen eller for dtgirderna.

Piverkan pa statskassan

En annan aspekt, som bl.a. kan beskrivas som en fordelningsfriga, ir
vilken pdverkan olika styrmedel har pd statskassan. Sjilva styrningen
kan medfoéra administrativa kostnader som staten miste std fér om
ingen betalningsmekanism inférs. Det dr de facto en annan fordel-
ning dn vad som uppstdr om nigon sddan mekanism infors, t.ex. en
tillsynsavgift. Utéver administrativa kostnader kan styrmedel som
verkar via ekonomiska incitament ocksd {4 effekter pd statskassan.
Typiskt sett innebir skatter en intikt till staten och olika former av
subventioner och ersittningar en utgift. Avgifter innebir 1 regel
ocksd en intikt, men en éronmirkt sidan. Utslippshandelssystem,
som EU ETS, medfér en intikt for staten om tillstinden auktioneras
ut medan gratisutdelning av tillstdinden ir fordelningsmissigt
neutrala f6r statskassan bortsett frin administrativa kostnader. Nir
det giller fordelningseffekten relativt statskassan finns det en viktig
koppling till samhillsekonomisk effektivitet. Utgifter frin stats-
kassan kriver inkomster och om dessa samlas in via snedvridande
skatter uppstar en effektivitetsforlust och dirmed en samhillseko-
nomisk kostnad. Det betyder att styrmedel med en férdelningsprofil
dir statskassan far std for storre kostnader ocksd medfor en hogre
samhillsekonomisk kostnad, alltsi en reell kostnad som innebir att
sambhillets begrinsade resurser anvinds pd ett mindre effektivt sitt.
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Andra fordelningseffekter

Flera andra grupperingar utifrin vilka fordelningseffekter kan beds-
mas ir {6rstds mojliga, t.ex. fordelning mellan rika och fattiga, mellan
min och kvinnor, mellan boende i stider respektive pd landsbygd
samt mellan sm& och medelstora foretag.

7.1.4  Paverkan pa konkurrenskraft

Klimatpolitiska styrmedel kan péverka konkurrenskraften hos fére-
tag pd olika sitt. Genom att pdverka foretagens kostnader for pro-
duktionen kan méjligheten for ett foretag att konkurrera med, och
pa sikt 6verleva 1 konkurrens gentemot féretag med ligre kostnader
paverkas. Kostnader kan pdverkas pd ett direkt sitt genom att exem-
pelvis utsldpp prissitts, men ocksa pd ett indirekt sitt genom krav pa
viss teknik eller krav p3 utslippsmingder under en viss nivi. Aven
administrativa kostnader som uppstir till f6ljd av styrmedel ir kost-
nader som pdverkar ett féretags ekonomi och dess konkurrenskraft.
En hogre kostnad férknippad med utslipp av vixthusgaser i ett land
innebir, allt annat lika, hégre kostnader 4n om vixthusgasutslipp
hade kunnat goras till ligre kostnader.

I praktiken ir det forstds sillan som allt annat ar lika. Kostnads-
liget f6r andra insatsvaror, inte minst arbetskraft, skiljer sig t mel-
lan linder. Andra skatter skiljer sig &t och dven kostnader som upp-
stdr till f6]jd av administrativt krdngliga eller osikra politiska system
kan skilja sig 8t mellan linder. En hogre kostnad for just utslipp av
vixthusgaser ir dirfor inte den enda faktorn som péverkar de totala
kostnaderna for féretagen 1 ett visst land, och konkurrenskraften for
foretagen 1 ett land som Sverige kan dirfér inte bedémas bara utifran
hur héga kostnader som just klimatpolitiska styrmedel innebir for
utslippande foretag. Allt annat lika innebir dock hégre kostnader en
forsvagad konkurrenskraft.

Hogre kostnader ger simre konkurrenskraft

I grunden foljer den pdverkan som omedelbara kostnader har pd
konkurrenskraften av vilken férdelningsprofil olika styrmedel har.
Ju storre kostnader som ett styrmedel innebir for ett foretag desto
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simre dr det for konkurrenskraften. Det innebir att de styrmedel
som prissitter utslipp s att féretagen fir betala f6r dessa medfor
hogre kostnader och simre konkurrenskraft fér féretagen in styr-
medel dir foretagen slipper betala for sina utslipp. Skatter eller av-
gifter innebir férdelningsmissigt att foretag betalar sdvil for sina
utslipp som for dtgirder att minska dem.

En kvantitativ reglering innebir 1 regel att foretag bara betalar fér
reduktionsitgirder men inte fér sina utslipp. Kostnaderna blir d&
ligre och den negativa pdverkan pd konkurrenskraften mindre 4n vid
skatter eller avgifter. Styrmedel som innebir subventioner eller ersitt-
ningar leder till att foretagen inte fir lika hoga eller inga kostnads-
okningar och pdverkan pi konkurrenskraften blir dirmed mindre.
Beroende péd subventionernas storlek och utformning kan de rentav
leda tll bittre konkurrenskraft. Styrmedel som bidrar till innovation
och teknikutveckling kan bidra till stirkt konkurrenskraft.

Valfrihet ger storre mojlighet att minimera kostnaderna

I vilken utstrickning ett styrmedel leder till 6kade kostnader och
simre konkurrenskraft piverkas ocksd av mot vad styrmedlet riktas,
t.ex. mot utslippsmingder eller teknologi. Om foretag sjilva far vilja
metod f6r att uppnd ett mél 6kar sannolikheten for att foretaget har
mdjlighet att minimera kostnaderna med f6ljden att den negativa pa-
verkan pd konkurrenskraften blir mindre. Hir ir ocksd tidsaspekten
viktig. Styrmedel som ger flexibilitet nir utslippsminskningar kan
goras okar mojligheten for foéretag att minimera sina kostnader
genom att exempelvis kombinera miljdinvesteringar med andra pro-
duktiva investeringar.

Negativ paverkan pd konkurrenskraften kan motverkas

Styrmedel som hojer kostnaderna for vixthusgasutslipp leder till
hégre kostnader som 1 sig forsimrar konkurrenskraften. En hogre
kostnad ger dock incitament till att sinka den kostnaden och om en
sidan kostnadssinkning &stadkoms genom teknisk utveckling och
en produktivitetsférbittring skulle detta dtminstone delvis kunna
motverka den negativa piverkan pd konkurrenskraften. For att
minska den negativa paverkan pd konkurrenskraften samtidigt som
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utslippsminskningar vidtas dr det viktigt att styrningen av foretagen
medger flexibilitet, bl.a. mojligheten att anpassa nir 1 tiden och med
vilka metoder anpassningen gors.

En viktig faktor bakom méjligheterna att mildra en negativ pi-
verkan pd konkurrenskraften ir mojligheter och férutsittningar fér
innovationer. Ett positivt innovationsklimat, inklusive vilriktade
styrmedel f6r innovationer, kan samverka med styrmedel som riktas
mot sjilva vixthusgasutslippen. En sddan samverkan kan bidra till
att 6ka sannolikheten for att svaret pd ett styrmedel mot vixthus-
gaserna blir just en teknisk utveckling som ocks3 pa sikt skulle kunna
stirka konkurrenskraften. Utredningens forslag dr utformade for att
samverka med den typen av redan existerande styrmedel, men dven
dessa styrmedel kan behéva stirkas som ett komplement till utred-
ningens forslag.

Teknisk utveckling kan férbittra konkurrenskraften

En annan faktor som kan paverka hur det ldngsiktiga utfallet pd kon-
kurrenskraften blir ir hur den framtida marknadsefterfrdgan kom-
mer att utvecklas. Ett styrmedel som ger incitament till en teknisk
utveckling skulle kunna innebira att ett féretag som pd kort sikt far
hogre kostnader pd lingre sikt har en produkt eller produktionspro-
cess som 1 framtiden blir mer konkurrenskraftig ocksd pd virlds-
marknaden. Det forutsitter att den kortsiktiga konkurrenskraften
inte forsimras s mycket att foretaget ligger ner.

For att en sidan eventuell effekt ska kunna tillskrivas just styr-
medlet méste det finnas brister i féretagets férmdga att sjilv forutse
och agera utifrdn den framtida marknadsutvecklingen. Det dr dock
rimligt att utgd fran att féretagen sjilva har bist kunskap om sin egen
verksamhet. Myndigheterna skulle kunna tinkas ha bittre kunskap
om politiska mal och framtida utveckling av t.ex. klimatpolitiken.
Till storsta del dr detta dock offentligt tillgingliga uppgifter och 1
synnerhet stora féretag har i regel god kinnedom om politikens ut-
veckling. Vidare kan information om framtiden speglas av och for-
medlas till foretag via t.ex. priser pa utslippsritter som paverkas av
marknadens samlade kunskap och férvintningar.
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Flexibilitet och forutsebarhet mildrar negativa effekter

Negativa konsekvenser pd konkurrenskraften mildras om foéretagen
pafors ligre kostnader. Detta ir ett motiv till att konkurrensutsatta
verksamheter kan fi en gratis tilldelning av utslippsritter inom
EU ETS i stillet for att behéva betala via en auktion. Okad styrning
via miljobalken medfér inte ndgra extra kostnader for utslipp, men
de kommer att medfora vissa 6kade administrationskostnader och
kostnader for ytterligare utslippsminskningar.

En rimlighetsavvigning ska géras enligt 2 kap. 7 § miljobalken, och
det innebir ett visst skydd mot alltfor forsimrad konkurrenskraft.
I 6vrigt ligger utredningen inte ndgot forslag som ytterligare virnar
konkurrenskraften. Som bl.a. Séderholm® framhiller ir en detalj-
utformning av styrmedel som tilldter flexibilitet 1 teknikval, och inte
minst i tidpunkt {6r inférande av ny teknik, avgérande f6r att minska
de negativa konsekvenserna pd konkurrenskraft som en mer ambitiés
klimatpolitik kan medféra. Vidare framhéller Séderholm vikten av
forutsebarhet. Utredningen har bla. undersokt mojligheterna att
skapa ambitiésa och samtidigt tydliga och férutsebara krav via milj6-
balken genom inférandet av en s.k. sunser clause, men konstaterat att
det inte ir en framkomlig vig (se avsnitt 7.2.6). Aven bestimmelsen
om provotider 1 22 kap. 27 § miljobalken ir ett sitt att skapa en viktig
flexibilitet som historiskt visats kunna bidra till hogre kostnads-
effektivitet.’ Utredningen har évervigt méjligheten till férindringar i
denna bestimmelse (se avsnitt 7.2.1).

7.1.5  Styrmedelssamverkan

Ovanstdende avsnitt pekar pd for- och nackdelar med olika styr-
medel utifrin olika bedémningsgrunder. Utredningens forslag liggs
frdn utgdngsliget att flera klimatpolitiska styrmedel redan existerar
och att dessa kommer att fortsitta verka vid sidan av miljobalken.
Utredningens forslag syftar inte till att klimatmalen ska uppnis helt
via styrning genom miljobalken, samverkan mellan flera styrmedel
ir nddvindig och kan motiveras av flera skal.

Ett forsta argument for att samverkande styrmedel ir att féredra
kan vara att man vid politikutformning i regel inte borjar frén noll.

2 Séderholm, Patrik (2012a).s 29 {.
* Séderholm, Patrik (2012a), s. 25.
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Det finns redan styrmedel pa klimatomradet och om politiken behé-
ver stirkas kan omstillningskostnaderna férknippade med att av-
veckla gamla styrmedel och ersitta dem med nya vara fér hoga. Den
bedémningen kan vara helt korrekt dven om det 1 sig inte innebir att
alla trogheter 1 system ir av godo. Stora férindringar av befintliga
styrmedel kan ocks8 vara kostsamma och férindringar genom kom-
pletteringar kan vara att féredra givet utgingsliget. Ett ytterlighets-
fall av detta argument ir nir det finns styrmedel pd olika admi-
nistrativa nivier som innebir att en nivd inte kan bestimma 6ver ett
styrmedel. Detta giller exempelvis f6r EU ETS dir Sverige visser-
ligen kan vara med och piverka utformningen men inte helt styra
over den och inte heller vilja att avskaffa det styrmedlet. For att de
ska kunna uppnds méste Sverige dirfér komplettera med svenska
styrmedel med en kraftigare pdverkan pd svenska vixthusgasutslipp.

For det andra kan det bakom ett problem, som klimatférind-
ringarna, ligga flera olika marknadsmisslyckanden. Det ir ett mark-
nadsmisslyckande som férklarar varfér det kan behovas styrmedel
for att minska utslipp och ett annat som férklarar varfér kunskaps-
uppbyggnad och teknikutveckling kan behéva stimuleras med styr-
medel. Ett styrmedel riktat mot vixthusgasutslipp skulle visserligen
ge incitament till teknikutveckling, men inte tillrickliga incitament f6r
att enskilda aktorer ska satsa tillrickligt mycket pa teknisk utveckling
ur samhillets perspektiv. Férekomsten av flera av varandra oberoende
marknadsmisslyckanden utgér dirfor ett andra argument for att flera
styrmedel kan behévas. Om de inriktas pd olika marknadsmiss-
lyckanden kan de samverka genom att var for sig 16sa olika del-
problem fér att nd bista mojliga helhetslésning pd klimatproblemet.
Detta kan uttryckas som att vissa styrmedel dr “motorer” 1 klimat-
politiken medan andra behévs for att gora den motorn effektivare
(och kanske till och med undvika motorstopp).*

Ett tredje argument for att styrmedelskombinationer kan ha fér-
delar ir att ett enskilt styrmedel som kan anvindas for att 16sa ett
specifikt marknadsmisslyckande samtidigt ger andra negativa kon-
sekvenser. Ett exempel pd detta kan vara att en beskattning av alla
vixthusgasutslipp, om den sattes tillrickligt hogt, skulle kunna leda
till att utslippsmilet uppnis. Ovriga konsekvenser av en sidan 16s-
ning, med ett enda styrmedel, skulle dock sannolikt inte vara poli-
tiskt acceptabla. Genom kombinationer och samverkande styrmedel

* Séderholm, Patrik (2012b), s 18.
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kan det vara mojligt att undvika de nackdelar som ett enskilt styr-
medel skulle ge. I viss mdn kan fordelarna med det styrmedlet
minska men en sddan kompromiss kan vara férdelaktig nir flera kri-
terier ska beaktas som inte fullt ut kan uppfyllas samtidigt. Till detta
tillkommer att férhillanden kan skilja sig 8t mellan olika sektorer
och att det dirfor dr olika svirt att med ett visst styrmedel uppfylla
olika kriterier. Onskan om att inte forsimra konkurrenskraften
gentemot utlandet kan {8 olika innebérd fér valet av styrmedel bero-
ende p4 hur konkurrensutsatt en viss sektor ir. Det kan vara ett argu-
ment for olika styrmedel eller olika detaljutformning av styrmedel
inom olika sektorer.

For det fiarde kan det finnas praktiska hinder, eller allt for héga
kostnader, som gor att det inte alltid gir att rikta ett styrmedel s3
exakt mot sjilva utslippen som krivs for att ett enstaka styrmedel
skulle fungera. Om utslipp dr mitbara eller, som nir det giller kol-
dioxidutslipp ir korrelerade till en mitbar insatsvara, dr det mojligt
att rikta styrmedlet mot sjilva utslippen eller mot insatsvaran. For
andra utslipp, exempelvis av lustgas frdn markanvindning inom
jord- och skogsbruk, ir dock inte sjilva utslippet mitbart pd mot-
svarande sitt till en rimlig kostnad eller med hinsyn till den admi-
nistrativa bérdan fo6r den som brukar marken. Styrmedlet skulle d3
snarare behéva riktas exempelvis mot brukningsmetoder och sanno-
likt behéva differentieras relativt olika markslag. Att de praktiska
mojligheterna for vad styrmedlet kan riktas mot skiljer sig &t mellan
utslippskillorna, exempelvis beroende pd naturliga férutsittningar
eller pi ekonomiska forhillanden 1 olika foretag, kan ocksd vara ett
skil for att kombinera flera olika styrmedel.

For det femte kan osikerheten om de férhillanden som styr-
medlen ska verka i goraatt det ir férdelaktigt med samverkande styr-
medel. En osikerhet om vilka kostnader foretag har f6r att minska
sina utslipp medfér exempelvis att den styrande effekten av en skatt
blir osiker samtidigt som anvindandet av en utslippsmarknad kan
innebira oférutsett och odnskat hoga eller 18ga kostnader. Genom
att i ett sidant fall kombinera en utslippsmarknad med en avgift som
ersitter skyldigheten att verlimna utslippsritter kan énskan att nd
det totala utslippsmalet balanseras med énskan att avvika fran mélet
om kostnaden skulle visa sig vara eller bli alldeles for hog.

Styrmedel kan ocksd kombineras med andra politiska dtgirder
som inte syftar till att pdverka beteenden utan i stillet kan ha exem-
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pelvis en omférdelande effekt. Om argumentet fér att kombinera
styrmedel ir att ett enskilt styrmedel har o6nskade fordelnings-
effekter kan ett alternativ till att kombinera olika styrmedel vara att
komplettera ett styrmedel som 1 6vrigt har goda effekter och accep-
tabla konsekvenser med nigon form av separat férdelningspolitik
som kompenserar den grupp som anses odnskat missgynnad av
sjilva styrmedlet.

Att det finns goda skil att kombinera styrmedel betyder inte att
det alltid 4r bittre med flera styrmedel och inte heller att alla styr-
medelskombinationer dr bra. Enkelhet och éverblickbarhet och dir-
av foljande ligre transaktions- och administrationskostnader ir skl
som 1 sig talar for ett firre antal styrmedel.

I avsnitt 8.3 diskuteras hur utredningens forslag férvintas sam-
verka med andra klimatpolitiska styrmedel.

7.2 Alternativa férslag som utredningen inte lagger

I detta avsnitt beskrivs alternativa sitt att klimatintegrera miljobal-
ken som skulle vara férenliga med utredningens uppdrag men som
utredningen av olika anledningar inte ligger fram som forslag.

7.2.1 Provotider

I syfte att uppnd klimatférbittringar nir ett tillstdnd ges, indras eller
omprovas, har utredningen undersdkt méjligheten att indra bestim-
melsen om uppskjutna frigor 1 22 kap. 27 § miljébalken. Huvud-
regeln i dag ir att slutliga villkor ska beslutas i samband med att till-
stind ges och att prévotider endast ska anvindas i undantagsfall. For
att uppmuntra inférandet av ny eller oprévad teknik for miljofarliga
verksamheter med vixthusgasutslipp kunde det direkt i lagtexten
goras till huvudregel att vissa villkor ska sittas pd provotid sd att de
kan utvecklas [pande och anpassas efter den senaste tekniken. Detta
skulle dven vara forenligt med kravet pd bista mojliga teknik. Verk-
samhetsutdvaren skulle f3 incitament men ocksd krav om att identi-
fiera, testa, utveckla, utvirdera och tillimpa ny teknik och nya I8s-
ningar utan att tvingas std fast vid en teknik som under prévotiden
visar sig omdjlig eller olimplig. De provisoriska villkoren skulle
kunna dndras under provotiden och dirfér ge ett mer dynamiske
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forfarande dn om villkoren var slutliga. Verksamhetsutdvare som ir
drivande i klimatomstillningen kunde d3 fi verktyg att prova sig
fram och acceptera nodvindiga krav fér att minska sin klimat-
paverkan.

Huvudregeln 1 dag ir alltsd att slutliga villkor ska beslutas i sam-
band med att tillstind ges (se 16 kap. 2 § och 22 kap. 25-25 f § milj6-
balken). Om det finns oklara frigor som inte paverkar tilldtligheten
och som behover utredas vidare under en begrinsad tid, kan de skju-
tas upp under en prévotid. Den uppskjutna frigan ska d& avgoras si
snart som mojligt. Provotider anvinds 1 hdg utstrickning trots att
syftet dr att de endast ska anvindas i undantagsfall.”

Okad tillimpning av prévotider kan leda till minskad juridisk och
ekonomisk risk fér verksamhetsutévare att préva nya losningar f6r att
minska vixthusgasutslippen eftersom villkoren inte ir slutliga och
kan dndras vid behov. Detta kan gynna teknikutveckling och tillimp-
ning av ny teknik och pd sikt méjliggéra storre och mer kostnads-
effektiva utslippsminskningar. Fler provotider 6kar dock arbets-
bérdan for tillsynsmyndigheter, verksamhetsutovare, provnings- och
remissmyndigheter eftersom olika villkor slds fast vid olika tidpunkter
och underlag for att utvirdera prévotiden ska tas fram och bedémas.

Maojligheten att anvinda prévotider f6r att inféra ny eller oprovad
teknik finns redan i dag och kan utgéra ett viktigt verktyg for att
frimja teknik som bidrar till klimatomstillningen. Utredningen har
kommit fram till att det frimst ir tillimpningen och uppféljningen
av provotider som behdver ses dver for att bidra till att uppfylla ut-
redningens uppdrag snarare in utformningen av sjilva bestimmelsen
1 22 kap. 27 § miljobalken. Utredningen limnar dirfér inget dnd-
ringsforslag.

7.2.2  Regeringsprovning

Klimatpolitiska rddet har i sin rapport frin 2019° rekommenderat att
lagstiftning ska inforas som ger regeringen ritt att préva etablering av
verksamheter som motverkar mojligheterna att uppnd de nationella
klimatma&len. Ridet anser att prévningen ska kunna gilla anligg-
ningens tilldtlighet eller villkor gillande utslippen av vixthusgaser och

> Léwe, Sofia (2020), s. 39 f.
¢ Klimatpolitiska ridet (2019), s. 40.
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bor gilla verksamheter som kan ge visentliga effekter pd mojlig-
heterna f6r Sverige att uppnd de nationella klimatmalen, inklusive
verksamheter som omfattas av EU:s utslippshandelssystem.

Mark- och miljddomstolen ska éverlimna en friga eller ett mal
till regeringen enligt 21 kap. 7 § miljobalken om regeringen ska
prova tilldtligheten enligt 17 kap. miljobalken och om domstolen
provar ett mal som rér dven ett annat allmint intresse av synnerlig
vikt in det som omfattas av miljobalkens mal eller ett mal som rér
forsvarets verksamheter. Regeringen ska enligt 17 kap. 1 § miljs-
balken alltid préva tillitligheten av nya anliggningar for kirnteknisk
verksamhet, nya anliggningar for att bryta imnen som kan anvindas
for framstillning av kirnbrinsle, nya allminna farleder, och nya
anliggningar f6r geologisk lagring av koldioxid, om verksamheten
inte avser lagring for forskningsindamal av mindre dn 100 000 ton
koldioxid. Enligt 17 kap. 3 § forsta punkten miljobalken fir reger-
ingen for ett visst fall férbehalla sig att prova tilldtligheten av en verk-
samhet som inte omfattas av kravet pd prévning enligt 1 § om verk-
samheten 1 betraktande av de intressen som miljobalken enligt 1 kap.
1§ ska frimja kan antas fi betydande omfattning eller bli av ingri-
pande slag. En myndighet eller kommun som inom sitt verksamhets-
omride fir kinnedom om en verksamhet som avses 1 3 § ska enligt
17 kap. 5 § miljobalken underritta regeringen om verksamheten.

Utredningen har undersokt om det bor tydliggéras 1 17 kap. 3 §
miljobalken att regeringen for ett visst fall far forbehilla sig att prova
tillitligheten av en verksamhet som ir av visentlig betydelse for
klimatomstillningen. Genom en sidan dndring skulle férbehdll bli
mojligt for bide verksamheter med stora utslipp av vixthusgaser och
s&dana som bidrar till klimatomstillningen.

Genom utredningens foreslagna indring av miljobalkens maél
ticks verksamheter som ir av visentlig betydelse f6r klimatomstill-
ningen av 17 kap. 3 § miljobalken. Aven om regeringen enligt gil-
lande bestimmelser har férbehillit sig en verksamhet som kan ge
visentliga effekter pd mojligheterna f6r Sverige att uppnd de natio-
nella klimatmalen (se Mark- och miljééverdomstolens yttrande den
15 juni 2020 i m&l nr M 11730-18 om Preemraff) tydliggor den fore-
slagna dndringen av miljobalkens mal i 1 kap. 1 § att s& kan ske. Det
finns dirfér inte anledning att gora ndgra férindringar av reger-
ingens tillitlighetsprovning 1 17 kap. miljobalken.
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Ytterligare skil till att utredningen inte foreslir en utdokad reger-
ingsprévning dr, som framgdr av férarbetena’ nir den obligatoriska
tillitlighetsprévningen av ett flertal verksamheter togs bort, att det
inte finns ndgon sirreglering som skiljer regeringens prévning frin
annan tillstdndsprévning av verksamheter som prévas enligt miljo-
balken. Regeringen har dirfér att f6lja samma lagstiftning som
ovriga provningsmyndigheter. Regeringen saknar dven den expert-
kompetens som finns hos prévningsmyndigheterna och handligg-
ningstiderna tenderar att bli 1inga och osikra nir innu en prévnings-
instans tillkommer. En regeringsprévning innebir 6kad belastning pd
underliggande instanser eftersom prévningsmyndigheten méste ligga
ner samma tid och arbete som om den hade prévat hela malet eller
drendet. Belastningen 6kar dven pd verksamhetsutdvare, remissmyn-
digheter, regeringen och Regeringskansliet pd grund av tillkommande
arbetsmoment och mer komplexa prévningar vilket ger lingre hand-
liggningstider.

I de fall det finns ett politiskt bedémningsutrymme 6kar oférut-
sebarheten 1 prévningarna eftersom politiska avvigningar férindras
over tid och mellan mandatperioder.

Utredningen féresldr dock ett nytt stycke i stoppregeln i 2 kap.
9 § miljobalken som anger att en verksamhet eller dtgird som befaras
foranleda utslipp av vixthusgaser av visentlig betydelse i férhillande
till de nationella klimatma4len bara fir bedrivas eller vidtas om reger-
ingen finner att det finns sirskilda skil (se avsnitt 6.1.4).

7.2.3 Remissmyndigheternas talan

Naturvirdsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Kammarkolle-
giet, Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap och linsstyrel-
sen ska enligt 22 kap. 6 § miljobalken féra talan i ett mil for att
tillvarata miljéintressen och andra allminna intressen nir det behovs.
Vidare far en kommun fora talan for att tillvarata miljdintressen och
andra allminna intressen inom kommunen. Av férarbetena® till be-
stimmelsen framgdr att myndigheterna foretrider allminna intres-
sen och sdledes intar partsstillning betriffande sddana intressen.
I ritten att fora talan i milet innefattas ocksd ritt att 6verklaga mark-

7 Prop. 2004/05:129, s. 80, En effektivare miljprovning.
8 Prop. 1997/98:45, Miljsbalk, del 2 s. 238-239.
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och miljddomstolens domar och beslut. Myndigheternas agerande
foranleds av en ansdkan om prévning och fir anses som ett led i
provningssystemet enligt balken.

Utredningen har undersokt méjligheten att de myndigheter som
anges 122 kap. 6 § miljobalken dven skulle f6ra talan for att tillvarata
klimatintresset vilket dven borde framgg i varje myndighets instruk-
tion samt att Statens Energimyndighet skulle {8 f6ra talan for att till-
varata klimatintresset. Syftet skulle vara att minska konfliktytorna
mellan remissmyndigheterna och 16sa méilkonflikter mellan klimat
och myndigheternas 6vriga uppdrag. Genom att ligga till ett 6ver-
gripande, gemensamt ansvar att verka f6r att klimatmalen nds i deras
partsroll skulle intressekonflikter kunna undvikas.

Regeringen beslutade den 20 augusti 2020 att en sirskild utredare
ska se 6ver det nuvarande systemet f6r miljoprévning och limna fér-
slag pd de dndringar och 4tgirder som krivs {6r att uppnd en moder-
nare och mer effektiv miljoprévning. I uppdraget ingdr bla. att
undersoka de statliga forvaltningsmyndigheternas roll 1 prévningen
att bevaka allminna intressen 1 syfte att bittre hantera milkonflikter
och tidigare tydliggora vilka krav som stills pd ansékan, t.ex. genom
att stirka linsstyrelsens ansvar for samordning mellan olika intressen
och undersoka om det finns ett behov av att tydliggora vilka faktorer
som avgdér om myndigheterna deltar som part 1 miljoprévningar och
om dessa faktorer dr indamalsenliga (dir. 2020:86). Den utredningen
har antagit namnet Miljéprévningsutredningen (M 2020:06) och ska
redovisa sitt uppdrag senast den 15 december 2021.

Klimatrittsutredningen har samritt med Miljoprévningsutred-
ningen och funnit att de frigor som rér remissmyndigheternas talan
och som utredningen planerade att utreda faller inom ramen for
Miljoprévningsutredningens uppdrag. Bestimmelsen 1 22 kap. 6 §
miljobalken bér dirfor inte ses 6ver av Klimatrittsutredningen.

7.2.4 Kommunal tillstyrkan

Flera synpunkter som har kommit in till utredningen, bl.a. frin
Svensk Vindenergi, Energiforetagen och Vattenfall AB, har handlat
om behovet av att se éver bestimmelsen 1 16 kap. 4 § miljobalken.
Den kritik som bestimmelsen har fitt bestdr bl.a. i att den saknar
beslutskriterier, krav pd motivering och tidsgrins.
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Enligt 16 kap. 4 § miljébalken fir tillstdnd till en anliggning for
vindkraft endast ges om den kommun dir anliggningen avses att
uppforas har tillstyrkt det. Bestimmelsen kom till i samband med att
indrade krav pd detaljplan och bygglov for vindkraftverk inférdes i
plan- och bygglagen (2010:900). Tidigare provades tillstdndspliktiga
vindkraftsanliggningar enligt bdde miljobalken och plan- och bygg-
lagen. Andringen innebar att kravet p3 bygglov och detaljplan avskaf-
fades for vindkraftsetableringar som tillstdndsprévas enligt miljobal-
ken. Kravet pd detaljplan fick st kvar nir vindkraftverk avses att
uppforas i omrdden dir det rider stor efterfrdgan pd mark fér bebyg-
gelse eller anliggningar. For att kommunerna skulle i behilla ett
inflytande 6ver etableringen av vindkraft inférdes en bestimmelse om
att provningsmyndigheten fir ge tillstdnd till en vindkraftsanliggning
endast om kommunen har tillstyrkt det.’

Regeringen beslutade den 14 oktober 2020 att en sirskild utre-
dare ska, om det finns férutsittningar, foresld hur bestimmelsen om
kommunal tillstyrkan i 16 kap. 4 § miljobalken kan tas bort och hur
det kommunala inflytandet kan tillgodoses pd annat sitt 1 syfte att
gora miljoprévningen av vindkraftsanliggningar mer rittssiker och
forutsebar (dir. 2020:108). Den utredningen har antagit namnet Ut-
redningen om rittssiker vindkraftsprévning (M 2020:07) och ska
redovisa sitt uppdraget senast den 30 juni 2021.

Klimatrittsutredningen har samritt med Utredningen om ritts-
siker vindkraftsprévning och funnit att de synpunkter som limnats
ull Klimatrittsutredningen 1 denna friga faller inom ramen fér
Utredningen om rittssiker vindkraftsprévnings uppdrag och dirfor
inte bor ses dver av Klimatrittsutredningen.

7.2.5 Klimatomstallningsplan

Utredningen har évervigt hur ett ramverk skulle kunna skapas for
att koppla klimatrelaterade krav pd miljofarliga verksamheter till de
nationella klimatmalen. Ett alternativ som utredningen tog fram 1
bérjan av arbetet var en klimatomstillningsplan.

For en sddan skulle ett bemyndigande inféras 1 miljobalken som
ger regeringen ritt att foreskriva att Naturvardsverket, 1 samrdd med
andra berérda myndigheter, ska ta fram ett forslag till en nationell

? Prop. 2008/09:146, Prévning av vindkraft.
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klimatomstillningsplan f6r hur utslippen av vixthusgaser frin in-
dustri samt el- och virmeproduktion behéver minska fér att vara i
linje med Sveriges nationella klimatmal. Klimatomstillningsplanen
skulle innehdlla milbanor som anger hur vixthusgasutslippen frin
sddana verksamheter behéver minska pd aggregerade nivier for att
de svenska klimatmalen ska kunna nds. Klimatomstillningsplanen
skulle beslutas av regeringen.

Som underlag f6r klimatomstillningsplanen skulle miljéfarliga
verksamheter inom industri samt el- och virmeproduktion med stora
punktutslipp som dverstiger ett visst troskelvirde ta fram lingsiktiga
och konkreta dtaganden f6r hur de skulle minska sina utslipp av
vixthusgaser. For att skapa en effektiv och rittvis indelning mellan
och inom branscherna kunde det behévas flera olika troskelvirden.
Verksamhetsutévaren skulle 1 samrdd med tillsynsmyndigheten och 1
forlingningen med Naturvirdsverket ansvara for att dess dtaganden ir
1linje med den nationella klimatomstillningsplanen.

Om en verksamhet inte limnade in dtaganden som tillsynsmyn-
digheten bedémde var 1 linje med klimatomstillningsplanen eller
inte arbetade f6r att minska utslippen av vixthusgaser i enlighet med
det dtagande den limnat in skulle dess tillstdnd, efter samrdd och
som ett sista steg, kunna omprovas for att bidra till att klimatmalen
kan nis.

Genom féretagens miljorapportering skulle klimatomstillnings-
planen féljas upp lopande. Verksamhetsutévarnas dtaganden och
miljorapporterna skulle kunna ligga till grund fér tillsyn. Klimat-
omstillningsplanen skulle ses 6ver vart fjirde ar for att kunna bidra il
regeringens klimathandlingsplaner genom att redovisa hur utslippen
frén industri samt el- och virmeproduktion bor minska fér att vara i
linje med de nationella klimatmélen.

Aven tillstand for verksamheter inom industri samt el- och virme-
produktion som ocksd omfattades av klimatomstillningsplanen men
vars utslipp ldg under troskelvirdet skulle kunna omprévas om verk-
samheterna inte minskade sina utslipp enligt fastlagda kriterier. Sidan
mojlighet till omprévning hade kunnat regleras i en ny punkt i 24 kap.
5 § miljobalken. For verksamheter bide éver och under tréskelvirdet
skulle omprévning kunna ske pd begiran av verksamhetsutévaren
eller pd initiativ frin tillsynsmyndigheten.

Vid bedémningen av om ett tillstind ska omprévas skulle rimlig-
hetsbedémningar behova goras dir tekniska och ekonomiska fakto-
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rer vigs in. Innan omprévning skulle kunna bli aktuell hade dialog
forts med verksamhetsutévaren om vad som krivdes for att dtagan-
det skulle anses vara férenligt med klimatomstillningsplanen eller
vad verksamhetsutdvaren behdvde gora for att anses efterleva sitt
dtagande. Verksamhetsutdvaren skulle ocks behéva 3 rimlig tid pd
sig att limna in kompletteringar eller vidta dtgirder for rittning.

Enligt 24 kap. miljobalken kan ett tillstdind under vissa férutsitt-
ningar dterkallas eller omprévas men vid en omprévning far det inte
meddelas sd ingripande villkor eller andra bestimmelser som leder
till att verksamheten inte lingre kan bedrivas eller avsevirt forsvéras.

Det finns olika modeller som hade kunnat anvindas som inspi-
ration f6r hur verksamheternas planer skulle bidra till den nationella
klimatomstillningsplanen och hur mélen skulle nis. En sdan ir att
den som bedriver en tillstindspliktig vattenverksamhet for produk-
tion av vattenkraftsel enligt 11 kap. 27 § miljobalken ska se till att
verksamheten har moderna miljévillkor. Med moderna miljévillkor
avses ett tillstind vars villkor och andra bestimmelser till skydd for
minniskors hilsa och miljon har bestimts enligt miljobalken i en
dom eller ett beslut som inte ir dldre dn fyrtio &r. Regeringen ska
enligt 28 § samma kapitel dven se till att det finns en nationell plan
fér de provningar och omprévningar som behover goras for att
befintliga verksamheter f6r produktion av vattenkraftsel ska forses
med moderna miljévillkor. Planen ska ange en nationell helhetssyn 1
friga om att verksamheterna ska férses med moderna miljsvillkor pd
ett samordnat sitt med stérsta mojliga nytta f6r vattenmiljén och
nationell effektiv tillgdng till vattenkraftsel.

En annan modell ir att enligt EU:s styrningstérordning skulle
alla medlemsstater innan den 31 december 2019 limna in energi- och
klimatplaner f6r hur de ska ni maélen till 2030. Europeiska kom-
missionen har sedan sammanstillt vad resultatet blir av de dtgirder
och styrmedel som medlemsstaterna har infért och planerar. Efter-
som resultatet inte stimmer helt med EU:s m3l, har kommissionen
fort dialog med medlemsstaterna om vad som krivs for att mélen ska
nds. P4 samma sitt skulle myndigheterna kunna félja upp hur verk-
samheternas samlade bidrag f6rholl sig till malbanorna fér klimat-
mélen. Klimatomstillningsplanen skulle ocksd kunna bygga vidare
pd firdplanerna som tagits fram inom initiativet Fossilfritt Sverige
(M 2016:05).
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Bide arbetet med att ta fram &tagandet och uppféljningen av hur
det uppfylls skulle behova ske 1 dialog mellan verksamhetsutévaren
och tillsynsmyndigheten. P4 samma sitt som gors enligt miljobalken
1 dag skulle det goras rimlighetsavvigningar dir tekniska och ekono-
miska faktorer vigs in. Sidana avvigningar skulle behévas bide vid
framtagandet av verksamheternas dtagande, vid beddmning av om ett
tillstdnd ska omprévas och, om omprévning sker, vilka villkor som
ska sittas.

Forslaget skulle leda till 6kad kontroll f6r det allminna éver de
stora punktutslippen av vixthusgaser vilket kan 6ka férutsittningarna
att nd mélet om nettonollutslipp av vixthusgaser. Klimatomstill-
ningsplanen skulle dock leda till visentligt 6kad administrativ borda
for verksamhetsutévare med utslipp dver troskelnivan, tillsynsmyn-
digheter, provningsmyndigheter samt parts- och remissmyndigheter.
Forslaget skulle ocksa leda till férsimrad férutsebarhet for verksam-
hetsutévarna 1 den mén deras inlimnade 3taganden enligt klimat-
omstillningsplanen inte godtas.

Utredningen fann att det var problematiskt att skapa en funge-
rande rittslig konstruktion f6r klimatomstillningsplanen. I synner-
het var det en utmaning att finna en form fér hur Sveriges klimatmal
skulle kunna 6versittas till villkor f6r enskilda verksamheter.

Forslaget om en klimatomstillningsplan stimdes av med bl.a.
utredningens expertgrupp. Det méttes av en hel del stod men ocksd
invindningar pd olika grunder, som att det skulle skapa orimliga krav
pa verksamheterna, frigor kring den rittsliga konstruktionen och att
det redan finns alltfér manga strategier och planer pd klimat- och
energiomridet som delvis 6verlappar varandra.

Sammantaget bedémer utredningen att det finns alltfér stora
frigetecken kring hur en klimatomstillningsplan skulle kunna utfor-
mas rittsligt och om dess konsekvenser. Utredningen limnar dirfor
inget forslag om en klimatomstillningsplan.

7.2.6 Sunset clause

Utredningen har analyserat méjligheten att inféra en s.k. sunset
clause tor verksamheter inom industri och el- och fjiarrvirmesektorn.
En sidan klausul skulle kunna utgd frin att befintliga tillstdnd ska
vara fortsatt giltiga efter 2045 for verksamheter som minskar sina
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utslipp 1 linje med det nationella klimatmalet om nettonollutslipp.
Om s inte sker skulle tillstdndet kunna upphéra 2045. Lagstiftning
med sunset clauses har anvints i t.ex. Tysklands och Finlands lagar
om utfasning av kolkraft samt Sveriges upphivande av tillstdnd f6r
grustikter.

P& vigen mot 2045 skulle verksamhetsutévarna med en sidan
klausul behéva redogéra fér hur de arbetar f6r att minska sina ut-
slipp av vixthusgaser 1 egenrapporteringen. Samtidigt skulle tillsyns-
myndigheterna, med utgdngspunkt 1 miljérapporterna, utéva tillsyn
och ha en ridgivande funktion med en I6pande dialog mellan dem
och verksamhetsutévarna.

Bedémningen av vilka verksamheter som inte skulle f fortsatt
tillstdnd efter 2045 skulle kunna baseras pd branschvisa méilbanor
framtagna av Naturvirdsverket 1 samarbete med 6vriga berérda myn-
digheter. Vissa verksamheter kommer att ha kvarvarande utslipp 2045
som inte ir ekonomiskt rimliga eller tekniskt mojliga att dtgirda.

En typ av sunset clause forutsitter en nationell dverblick éver for-
delningen av det tillgingliga utslippsutrymmet 2045. En sddan 6ver-
blick skulle kunna skapas genom nationella kontrollstationer knutna
till arbetet med de branschvisa milbanorna. Verksamheterna skulle
behéva veta 1 god tid innan 2045 om de behover vidta yteerligare
dtgirder for att i forlingt tillstdnd och det skulle gjorts genom
sddana kontrollstationer och en dirpd foljande dialog med tillsyns-
myndigheterna.

Fordelen med en sunset clause som konstruktion ir att den ger ett
tydligt slutdatum och dirmed hég forutsebarhet men det hade gille
om mélet till 2045 var ett nollmal nir inga utslipp ir tillitna. I stillet
har Sverige ett nettonollmél dir en viss mingd 4terstiende utslipp
tilldts och de kommer att behéva kompenseras med negativa utslipp.
Verksamheterna skulle behéva mycket god férvarning innan 2045
om de behovde vidta ytterligare dtgirder eller skulle tillitas ha vissa
kvarvarande utslipp. Det skulle stilla stora krav pi Naturvirdsverket
och tillsynsmyndigheterna att samla och samordna tillricklig kun-
skap om varje verksamhet for att gora de bedémningar som krivs
och i ritt tid. Samtidigt kan det vara svart att férutse hur t.ex. teknik-
och kostnadsutvecklingen kommer att se ut i olika branscher och
hur potentialen f6r utslippsminskningar kommer att skilja sig &t.

Eftersom sunset clauses normalt ror upphivande av ritten att
utéva verksamhet har befintliga exempel lett till ett relativt stort
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antal rittsfall och aktualiserat frigor om bl.a. ersittning och expro-
priation. Utredningen ser dirfor svirigheter med att anvinda den
typen av rittslig konstruktion, iven om sdana ansprdk piverkas av
hur linge befintliga tillstind giller, hur l8ngt fram i tiden slutdatum
enligt sunset clause sitts m.m.

Utredningens sammantagna bedéomning ir att det skulle skapa
for stora osikerheter att inféra ett krav pd bedémning 1 tillrickligt
god tid innan 2045 av vilka verksamheter som ska tillitas ha 4ter-
stiende utslipp och att en sunset clause inte ir ett limpligt verktyg
att inféra 1 miljobalken 1 nuliget.

7.2.7 Koncentration av vissa mal till en mark-
och miljédomstol

I syfte att effektivisera tillstindsprévningen har utredningen 6ver-
vigt mojligheten att koncentrera vissa av de prévningar som {or-
anleds av utredningens foérslag till en mark- och miljédomstol enligt
1 kap. 3 § lagen (2010:921) om mark- och miljddomstolar. Den
mark- och miljddomstolen skulle di férstirkas med juristdomare
samt tekniska rdd och sirskilda ledaméter med relevant kompetens
inom klimatomrddet enligt 2 kap. 2 § lagen om mark- och milj6-
domstolar. Aven Mark- och miljééverdomstolen skulle forstirkas
med tekniskt rdd med kompetens inom klimatomridet.

Som framgar av kapitel 8 kommer utredningens férslag att kriva
kunskap och kompetens i klimatrelaterade frigor samt 16pande fort-
bildning av personal p4 alla prévningsmyndigheter. De férslag som
ror ett tilligg 1 stoppregeln 1 2 kap. 9 §, verksamheter enligt 22 kap.
1§ och dndringstillstdnd enligt 24 kap. 8 §§ miljobalken kommer
att innebira sirskilt komplexa bedémningar dir nya och svira avvig-
ningar kommer att behdva goras.

I avsnitt 8.5.1 redogor utredningen for att tilligget i stoppregeln
kommer att tillimpas vid endast 8 om ndgot fall per &rtionde. Det
ir osikert hur minga prévningar som kommer att bli aktuella enligt
22 kap. 1 f § miljobalken och hur minga ansékningar om dndrings-
tillstind enligt 24 kap. 8 § miljobalken det kommer att réra sig om.

Om det blir ett begrinsat antal mal blir det svirt att bygga upp
och uppritthélla nodvindig specialistkompetens om prévningarna
sprids ut pd alla mark- och miljddomstolar. Det liga mélantalet och
bristen pd praktisk erfarenhet kan férsimra mojligheten att hand-
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ligga mélen effektivt och med hog kvalitet. Genom att koncentrera
handliggningen av vissa mil till en mark- och miljédomstol kan
resurser, kompetens och erfarenhet samlas p3 ett stille vilket borde
leda till snabbare och effektivare handliggning av mél och drenden.
I avvaktan pd avgdéranden frin Mark- och miljoéverdomstolen med-
fér dven en koncentration till en mark- och miljddomstol storre
forutsittningar att f3 en enhetlig rittstillimpning.

Om en mark- och miljddomstol pekas ut skulle den behova fér-
stirkas med personal med klimatkompetens. Aven Mark- och miljs-
overdomstolen skulle behova liknande forstirkning. Juristdomare 1
den aktuella mark- och miljodomstolen och Mark- och miljoéver-
domstolen som handligger mélen skulle {3 storre méjlighet att upp-
ritthilla en hogre kompetens om de ges mojlighet att handligga flera
nirliggande mal. Det f&r dessutom anses mindre resurskrivande for
en domare som regelmissigt kommer 1 kontakt med mil som ror
utslidpp av vixthusgaser att sitta sig in 1 milens specifika frigestill-
ningar dn vad det ir f6r en domare som har att ta stillning till en
sddan frigestillning 1 nigot enstaka fall.

Det finns stora svdrigheter att bedéma hur minga mal det skulle
rora sig om och om det gdr att avgrinsa vilka prévningar som bor
koncentreras. For att en koncentration ska vara motiverad miste det
rora sig om ett tillrickligt antal mal samtidigt som de inte far vara
f6r manga. Det 6vergripande maélet att klimatintegrera miljébalken
och minska klimatpdverkan behover integreras 1 all prévning vilket
kriver att alla som arbetar med balken beaktar klimataspekter. Om
en domstol forstirks och tilldelas vissa mal finns risk for att évriga
domstolar inte behéver beakta klimataspekter 1 samma utstrickning
som den mark- och miljddomstol som férstirks med klimatkom-
petens. Utredningen gér inte vidare med forslaget.

7.3 Alternativa vagar att bidra till att klimatmalen
uppnas

I detta avsnitt kommenteras alternativa sitt att bidra till att klimat-
malen nds dn att klimatanpassa miljobalken. Miljobalken forblir dven
med utredningens forslag ett bland flera viktiga och nédvindiga
styrmedel och avsikten ir inte att ersitta nigra andra styrmedel.
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Det finns dock andra méjliga sitt att 6ka den samlade effekten av
styrmedel pd klimatomridet. Andra existerande styrmedel kan stir-
kas och nya styrmedel skulle kunna tillkomma. Det ir viktigt for den
fortsatta diskussionen kring, och vid beslut om en stirkt klimat-
politik, att alternativ till utredningens forslag beaktas parallellt med
utredningens forslag.

Tabell 7.1 illustrerar principiella férindringsmojligheter och de
olika alternativen kommenteras kort nedan. Indelningen i figuren ir
starkt férenklad. Férindringarna frén nuliget kan vara av olika slag
men har sammanfattats som stirkt eller férsvagad utformning. Alla
ovriga styrmedel sammanfattas som andra styrmedel och varje
enskilt sidant kan stirkas eller forsvagas pé olika sitt. Ruta D illu-
strerar utredningens uppdrag. Inom den finns sdvil utredningens
forslag som de alternativ som analyserats men som inte liggs som
forslag. De senare beskrivs och kommenteras i avsnitt 7.2.

Tabell 7.1 Alternativa styrmedelsforandringar fér att na klimatmalen

Alternativen A-C och F-I utgdr alternativ till utredningens forslag.

A och G rymmer férandringar som kompletterar utredningens forslag
medan B och C samt H och | kan sagas utgora alternativ till
utredningens forslag

Starkt utformning Ofdrandrad Svagare
av miljobalken utformning utformning
av miljobalken av miljobalken
Starkare A. B. G,
utformning av
andra styrmedel
Ofdrandrad D. Uppdragets E. Nuldge och F.
utformning av avgransning och nollalternativ
andra styrmedel forslagens
inriktning

Svagare G. H. l.

utformning av
andra styrmedel

Kélla: Egen illustration.

Alternativ A, att stirka svil miljobalken som andra styrmedel, kan
utifrdn klimatférindringens karaktir och bedémningen att Sverige
inte nir sina klimatmil, forefalla vara ett onskvirt alternativ. Ut-
redningens bedémning ir ocksd, utifrdn bedémningarna av effek-
terna av alternativ D, att alternativ A skulle vara att féredra framfor
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alternativ D. Utredningen kommer ocks3 att i sin andra fas ge forslag
pa hur annan lagstiftning kan indras for att ytterligare bidra till att
klimatmalen nds. Generellt kan det sigas att det finns bide bittre
och simre kombinationer av styrmedel men att de kan utformas s&
att de kompletterar och stirker varandra snarare in att de utgor
onddig, kostsam och kanske inte ens effekthéjande dubbelreglering.
En kombination av flera styrmedel ir nédvindig fér att 16sa klimat-
problemet, eftersom det finns flera olika s.k. marknadsmisslyckan-
den som hindrar eller férsvirar spontana losningar via frivillighet
och marknadsmekanismer.'® Detta betyder dock inte att alla kombi-
nationer ir bra.

Alternativ B ir ett principiellt alternativ till utredningens forslag,
nimligen att annan styrning in styrning via miljobalken stirks. Det
alternativet inbegriper 1 princip ocksd skapandet och inrittandet av
nya styrmedel. Utredningen har, utan att vidareutveckla méjlighe-
ten, konstaterat att en sirskild klimatlagstiftning, vid sidan av milj6-
balken, skulle kunna vara ett exempel pd en f6rindring inom alter-
nativ B. En méjlig utgdngspunkt for att utreda ett sidant alternativ
skulle kunna vara att miljobalken inte i grunden ir skapad foér att
hantera ett globalt problem av klimatférindringarnas karaktir och
att det dirfér finns risk for att balkens systematik och uppbyggnad
snarast dr ett hinder for att utforma en effektiv klimatpolitik. Bland
problemen finns det faktum att det saknas en koppling mellan det
nationella utslippsutrymmet och summan av de klimatutslipp som
osynkroniserad tillstdndsgivning leder till. Att en separat klimat-
lagstiftning skulle hantera problemen bittre dr dock enbart en hypo-
tes, eftersom utredningen enligt direktiven haft uppdraget att foresl3
férindringar av miljébalken.

Inom handlingsalternativ B ligger ocksd mojligheten att stirka
andra redan existerande styrmedel som de i dag verksamma prissit-
tande styrmedlen. Andra sitt att begrinsa utslippen frin verksam-
heter i EU ETS 4n via miljobalken skulle kunna évervigas. Det
skulle t.ex. kunna goras via ett nationellt prisgolv inom ramen for
utslippshandelssystemet. I ruta B finns ocksd sidana férindringar
som Sverige inte fullstindigt rir 6ver, dvs. férindringar av EU ETS
som beslutas pd EU-niv4. Det finns skil att férvinta sig skirpningar
av EU ETS, men {6r nirvarande finns inga tecken pd att dret nir
nollutslipp ska nds inom EU ETS anpassas till det svenska mélet.

19 Séderholm, Patrik (2012b), s 13.
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Alternativ C innebir att andra styrmedel ges en starkare direkt
paverkan samtidigt som miljébalken ges en svagare direkt paverkan.
Olika typer av marknadsmisslyckanden kan motivera att olika styr-
medel behdvs parallellt for att hantera respektive sddant misslyckande.
Det motiverar dock inte nddvindigtvis att dubbla styrmedel riktas
mot ett och samma problem som det externalitetsproblem som ut-
slipp av vixthusgaser utgor." Utredningens forslag innebir dock att
s& blir fallet och det kommer 1 praktiken att innebira att det 1 en
specifik beslutssituation for en verksamhetsutévare blir miljobalken
eller ett prissittande styrmedel som blir faktiskt styrande. Det finns
nackdelar med denna typ av konkurrerande styrmedel men ocksd
mojliga férdelar. T och med att den svenska mélsittningen kriver
snabbare utslippsminskningar in vad EU:s klimatmil och EU ETS
leder till ir det nédvindigt att komplettera EU ETS med nigon form
av nationellt styrmedel riktat mot utslippen i den handlande sektorn
for att de svenska klimatmalen ska kunna nds. Hir skulle det dock
finnas alternativ, som att 1 hdgre grad styra via priser dn via miljobal-
kens mekanismer. En rimlig hypotes ir att en sidan styrning, bero-
ende pd detaljutformning, potentiellt skulle kunna leda ull att
Sveriges mal nds pd ett mer kostnadseffektivt sitt. Med en sidan
stirkning av andra styrmedel blir skillnaden mellan alternativ B och
C intressant. C skulle kunna vara ett bittre alternativ in B om en
stirkning av andra styrmedel resulterar 1 att miljobalken 1 praktiken
aldrig blir faktiskt styrande pd klimatomrddet. Méjligen skulle det
da g8 att spara vissa administrationskostnader, relativt B. I praktiken
ir dock sannolikt skillnaden mellan B och C inte avgérande. Dagens
tillimpning av miljobalken innebir 1 huvudsak redan att klimatkrav
inte stills.

Alternativ D innebir en stirkt styrning via miljobalken och ofor-
indrade 6vriga styrmedel och utgor avgrinsningen for utredningen
inom vilken utredningens férslag ligger. Andra mgjliga dndringar
inom denna avgrinsning, som har utretts och vervigts men inte
foreslagits presenteras i avsnitt 7.2.

Alternativ E innebir att alla styrmedel behills som de ir utfor-
made i nuliget. Utgdngspunkten fér utredningens uppdrag och
arbete ir att denna kombination av styrmedel inte ricker f6r att de
svenska klimatmalen ska uppnis.

"' Séderholm, Patrik (2012b), s 13.
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For att alternativ F skulle kunna vara en aktuell strategi for att ka
sannolikheten att de svenska klimatmdlen uppnds krivs att miljo-
balken i dag inte bara styr fér lite mot klimatma&let utan ocksd att den
ir kontraproduktiv relativt klimatmalen.

Alternativ G ir ett alternativ dir miljobalken innebir en starkare
direkt styrning och dir andra styrmedel samtidigt férsvagas eller tas
bort. Ett exempel pd denna l6sning skulle kunna vara att prissittande
styrmedel mot vixthusgasutslipp forindras s3 att de ges en mindre
styrande roll. Utredningen har inte undersokt ett sidant alternativ
men finner det vara vare sig sannolikt eller, utifrdn en generell be-
démning, énskvirt. Utredningens férslag dr utformat for att sam-
verka med andra existerande styrmedel. Aven om en utgingspunkt
har varit att dessa sammantaget ir otillrickliga f6r att nd madlen
betyder det inte att de saknar styrande effekt. Utredningen bedémer
inte heller att de férindringar som féreslds 1 praktiken skulle inne-
bira att de prissittande styrmedlen helt férlorar sin styrande roll.
Beddémningen ir att de fir en nigot mindre styrande roll, men inte
att rollen upphér utan fortfarande kommer att vara viktig.

Alternativ H ir ett handlingsalternativ dir miljobalken skulle
limnas oférindrad och dir andra styrmedel forindras sd att de far en
svagare direkt pdverkan. Utredningen har inte undersokt det alter-
nativet men beddmer att det ir osannolikt att det skulle vara ett hand-
lingsalternativ som ékar sannolikheten f6r att de svenska klimatmalen
uppnis.

Alternativ I ir ett handlingsalternativ dir s&vil miljobalken som
andra styrmedel ges minskat direkt inflytande. Det kan férefalla
enkelt att helt avfirda detta alternativ som ett mojligt handlings-
alternativ om man sammantaget vill uppn en stérre minskning av
vixthusgasutslippen. Utredningen har inte utrett alternativet men
gor indd bedomningen att detta med storsta sannolikhet inte skulle
oka mojligheterna att nd klimatmalen. Det dr dock viktigt att komma
ihdg att tabell 7.1 utgdr en férenklad indelning, bl.a. genom att andra
styrmedel representerar flera olika styrmedel. Likasd ir miljobalken
egentligen inte ett enda styrmedel utan styr pd ménga olika sitt. Det
ir dirfor inte omojligt att det kan finnas delar 1 sdvil miljobalken
som bland andra styrmedel som efter en analys med fordel skulle
kunna ges mindre inflytande 1 en kombination av samverkande styr-
medel som skulle fungera bittre in dagens uppsittning av styrmedel.
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Denna férenklade diskussion kring olika handlingsalternativ som
ligger utanfor utredningens avgrinsningar bor fortgd och utgora en
viktig del i kommande beslutsfattande. Utredningen bedémer att det
utdver utredningens forslag ocksd finns ett behov av att forstirka
andra styrmedel, nigot som talar for att alternativ A ir sdrskilt vik-
tigt. Oversyn av EU ETS pigér och det ir ocks3 troligt att vissa for-
stirkningar av andra styrmedel kommer att goras. Att alternativ A
sannolikt ir huvudspéret 1 den framtida klimatpolitiken utesluter
inte att det kan finnas inslag frdn de ovan nimnda handlingsalter-
nativen som ocksd bor évervigas. All styrning har en kostnad, bl.a. 1
administration for sivil verksamhetsutdvare som for myndigheter
och andra. Det ir kostnader som speglar reell resursanvindning och
som innebir att det finns alternativa anvindningsmojligheter f6r vira
begrinsade resurser. Om den direkta effekten av ndgot styrmedel
stirks kan det, om det finns en positiv samverkan mellan styrmedel,
innebira att det dr motiverat att bibeh3lla dven andra styrmedel trots
de 6kade administrationskostnader som det skulle medfora. En stirke
effekt av ett styrmedel kan ocks3 leda till att den faktiska styrande
effekten av ndgot annat styrmedel minskar eller upphéor. Det kan d&
finnas goda skil att undvika dubblerande och konkurrerande styr-
medel och att dirfér minska omfattningen av andra styrmedel.
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3 Konsekvensanalys

8.1 Om konsekvensanalysen och dess forutsattningar

I detta betinkande anvinds begreppen effekr och konsekvens for att
beskriva hur olika aktorer och féreteelser paverkas av utredningens
forslag. Begreppen anvinds inte som synonymer med varandra. Ett
forslags effekter ir den avsiktliga verkan som ett forslag har, dvs. de
forindringar som forslaget avser att uppnd for att bidra till klimat-
mélen. Konsekvenser av ett forslag kan beskrivas som bieffekter av
forslaget, dvs. férindringar som péverkar olika aktérer och fore-
teelser genom eller vid sidan av effekterna som forslaget ska leda till.

Storleken pd sdvil effekter som konsekvenser av utredningens
forslag ir osikra. Exempelvis beror effekten pd framtida teknisk ut-
veckling och pd hur dndringarna i lagstiftningen 1 praktiken kommer
att tillimpas av sivil verksamhetsutévare som av prévnings- och
tillsynsmyndigheter. Forslagen stirker klimataspektens relativa bety-
delse i miljobalken men avvigningar ska alltjimt goras, och utfallet av
enskilda sddana kan inte forutses i detalj. Forslagen ir utformade for
att klimataspekterna ska vigas in i storre utstrickning och i1 forsta
hand ir det riktningar av férindringar avseende effekter och konse-
kvenser som ir mojliga att med rimlig sikerhet uttala sig om. I vissa
fall har utredningen uppskattat storleksordningen pd férvintade
effekter, 1 andra fall beskrivs de kvalitativt. Att kvantifiera effekter
som ir vildigt osikra riskerar att bidra till en vilseledande kinsla av
sikerhet som riskerar att ta fokus frén behovet av att hantera den
faktiska och oundvikliga osikerheten.

Avgrinsningarna 1 utredningens direktiv har betydelse inte bara
for vilka forslag som utredningen ligger utan ocksd for vad dessa
forslag relateras till 1 denna konsekvensanalys. Forvintade effekter
och konsekvenser av utredningens forslag jimférs primirt med ett
nollalternativ som kidnnetecknas av att nuvarande klimatpolitik for-
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blir oférindrad. Nollalternativet beskrivs 1 kapitel 4 och innebir
visserligen utslippsminskningar men inte i tillricklig grad for att
Sverige ska uppnd sina klimatmal.

En mojlig invindning mot det valda nollalternativet ar att det be-
skriver en osannolik framtid. Det ir troligt att sdvil andra styrmedel
som andra omvirldsfaktorer kommer att forindras relativt nollalterna-
tivet. Samma invindning kan dock riktas mot vilket annat jimférelse-
alternativ som helst. Férdelen med att anvinda valt nollalternativ ir att
det forhdllandevis tydligt gir att illustrera effekter av enskilda for-
indringar. Forslag som ligger utanfér utredningens avgrinsning kan
ocks3 relateras till motsvarande nollalternativ och dirigenom finns en
mojlighet att jimféra sddana med utredningens forslag.

Effekter och konsekvenser av utredningens forslag ir beroende av
hur annan klimatpolitik och 6vriga omvirldsfaktorer férindras. I en
beskrivning relativt nollalternativet framgir inte detta. Utredningen
kommenterar dirfér ocksd hur férslagens effekter och konsekvenser
paverkas av andra méjliga férindringar relativt nollalternativet. For-
indringar 1 EU:s utslippshandelssystem (EU ETS)' kan exempelvis
innebidra en kraftigare minskning av svenska utslipp, nigot som
minskar den effekt som utredningens forslag far pa svenska vixthus-
gasutslipp.

Utredningen redovisar i detta betinkande forslag pd hur miljs-
balken kan anpassas for att utgora ett effektivt verktyg for att bidra
till att Sveriges nationella klimatmal ska kunna nds. Andra styrmedel
miste finnas som komplement till utredningens forslag eftersom
dessa inte sjilva leder till att klimatmalen nis. Andringar i sidana
styrmedel skulle ocksd kunna vara alternativ till utredningens férslag
och alltsd vara att foredra 1 stillet f6r ndgot eller flera av utredning-
ens forslag. Utredningen har dock inte haft 1 uppgift att féresld hur
andra styrmedel in miljobalken bér forindras. Andra styrnings-
alternativ dr dock viktiga att dverviga och nigra av dessa kommen-
teras dirfor 1 avsnitt 7.3. Alternativa véigar att bira till att klimatmdlen
uppnds.

Utredningens forslag dr baserade pd analyser av vad som ir bista
genomforbara férindringar inom ramen fér miljobalken, givet att
andra styrmedel ir utformade som i dagsliget. Forslagen kan dirfor

! Europaparlamentets och rdets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system
fér handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen och om dndring av ridets
direktiv 96/61/EG (utslippshandelsdirektivet, EU ETS).
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inte strikt tolkas som de bista méjliga klimatpolitiska férindringarna.
Aven om utredningens forslag genomfors finns dirfor behov av
oversyn och férindringar av andra styrmedel for att klimatma&len ska
kunna nds.

8.2 Rattsliga effekter av utredningens forslag

e Klimatperspektivet — Forslagen som rér dndringar 1 1 kap. 1§,
2 kap. 3, 5 och 98§, 6 kap. 35 och 43 §§ och 19 kap. 5 § miljo-
balken samt de nya 22 kap. 1 f och 25 h §§ miljobalken fortydligar
och forstirker klimatperspektivet i miljobalken, utvecklar vilka
dverviganden som ska goras avseende klimatpaverkan generellt
men ocks3 specifikt for vissa verksamheter.

e EU ETS - De dndringar som foreslds 1 16 kap. 2 ¢ §, 24 kap. 20 §
och 26 kap. 9 § miljobalken samt 1 kap. 11 § industriutslippsfor-
ordningen (2013:250) handlar om att villkor som syftar till mins-
kade utslipp av vixthusgaser ska kunna meddelas dven f6r verk-
samheter som omfattas av EU ETS. Detta innebir att den svenska
lagstiftningen anpassas i linje med industriutslippsdirektivet’.

e Andringstillstind — Férslaget om ett begrinsat indringstillstind
1 24 kap. 8 § miljobalken syftar till att uppmuntra verksamhets-
utdvare att dndra sin verksamhet {6r att undvika omprévning.

Utredningens férslag blir tillimpliga vid nya ullstdndsansékningar,
for befintliga verksamheter som anséker om dndringstillstdnd eller
omprovas samt 1 tillsynen. Befintliga tillstdndsgivna verksamheter
med vixthusgasutslipp som inte dndras eller omprévas kommer inte
att beréras av utredningens forslag om de ror frigor som ligger inom
tillstdndets ram. Det ir dirfor en férutsittning att befintliga verk-
samheters tillstdnd och villkor kan omprévas om de har utslipp av
vixthusgaser for att utredningens forslag ska {3 fullt genomslag.

? Europaparlamentets och ridets direktiv av den 24 november 2010 om industriutslipp (sam-
ordnade 3tgirder for att forebygga och begrinsa féroreningar) (industriutslippsdirektivet).
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8.2.1 Klimatperspektivet

Den utveckling som har skett 1 praxis har lett till att centrala delar av
hinsynsreglerna undantagits frin tillimpning foér vixthusgasutslipp
for bide verksamheter som ingdr 1 EU ETS och fér verksamheter som
ligger utanfér. Genom tilliggen 1 miljobalkens mél i 1 kap. 1 § fortyd-
ligas hinsynen till klimatet i hela balken eftersom alla bestimmelser 1
miljébalken styr mot miljébalkens mil. Andringen av miljébalkens
mél tydliggor ocksd att den provning som gors enligt hinsynsreglerna
ska omfatta utslipp av vixthusgaser, férutom nir det uttryckligen ir
undantaget. Det giller dven fortydligandet 1 2 kap. 3 § miljobalken
som tillsammans med dndringen av 1 kap. 11 § industriutslippstor-
ordningen ger provningsmyndigheterna mojlighet att stilla teknik-
krav avseende utslipp av vixthusgaser. Det giller dven verksamheter 1
EU ETS s8 linge det inte utgdr grinsvirden f6r direkta utslipp av de
vixthusgaser som omfattas av systemet. Sddana villkor kan driva pd
spridning och tillimpning av ny teknik och bidra till vad som anses
vara bista tillgingliga teknik enligt industriutslippsdirektivet.

Andringen i 2 kap. 5 § miljobalken medfér att krav kan stillas p3
hushéllning med, och val av brinsle, rdvaror och material. Villkor om
anvindning av tervunna eller f6rnybara rivaror och material ska
dock bara stillas om det leder till minskad miljo- och klimatpéver-
kan, vilket prévningsmyndigheterna behéver bedéma 1 varje enskilt
fall. En sddan bedémning kan behova ta bred hiansyn till olika aspek-
ter och utgd frén ett livscykelperspektiv. Vad som utgér bista méj-
liga teknik 1 bedémningen enligt 2 kap. 3 § miljébalken kan paverkas
av vilka villkor om brinsle, rvaror och material som stills enligt
2 kap. 5 § miljobalken.

De allminna hinsynsreglerna ska tillimpas p4 alla typer av verk-
samheter med utslipp av vixthusgaser, vilket kommer att stilla nya
krav pd ansékningar och pd de bedémningar som prévningsmyn-
digheterna ska géra. Bdde dndringen i 2 kap. 3 § miljébalken och i
2 kap. 5 § miljobalken samverkar med utredningens foérslag om be-
démning av utslipp av vixthusgaser 1 bl.a. 6 kap. 43 § och 22 kap.
25 h § miljobalken. De nya kraven 6kar kunskapsnivin hos bide
verksamhetsutévare och préovningsmyndigheter och bidrar till att
tillstdnd kan utformas pa ett uppdaterat och indamalsenligt sitt.

Utredningens forslag fortydligar att utslipp av vixthusgaser ska
beskrivas 1 miljokonsekvensbeskrivningen i den specifika miljo-
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bedémningen enligt 6 kap. 35 § miljobalken och att vissa miljéfarliga
verksamheter enligt 22 kap. 1 f § miljobalken ska foresld i tillstdnds-
ansokan hur verksamhetens utslipp av vixthusgaser kan minimeras.
Det gor att verksamhetsutévaren 1 ett tidigt skede miste beakta
verksamhetens eller dtgirdens betydelse fér klimatet. Dessutom blir
provningsmyndigheter skyldiga enligt 6 kap. 43 § och 22 kap. 25 h §
miljébalken att i1 det enskilda fallet bedéma hur verksamhetens ut-
slipp av vixthusgaser kan minimeras. De uppgifter som ska beskri-
vas och bedémas har betydelse i hela kedjan frdn samrad till tillstdnd
eftersom det 1 alla steg frdn miljokonsekvensbedémning till slutlig
prévning méste beaktas och tas stillning till klimatpdverkan. Be-
skrivningar av 3tgirder for att forebygga eller hindra vixthusgas-
utslipp 1 miljokonsekvensbeskrivning och ansékan kommer att ge
bittre underlag f6r mer vilgrundade och konsekventa avvigningar
mellan klimat och andra intressen 1 prévningar vilket i sin tur kom-
mer att 6ka kunskapen och kompetensen hos alla som berors.

Tilligget av ett nytt stycke i stoppregeln 1 2 kap. 9 § miljobalken
fortydligar att en ansékan om tillstdnd kan avslis om en verksamhet
eller en 3tgird skulle 3 s& stora utslipp av vixthusgaser att de vore
av visentlig betydelse for Sveriges méjligheter att nd nettonollmélet
till 2045. Inforandet av tilligget 1 stoppregeln underlittar f6r prov-
ningsmyndigheterna eftersom den skapar en tydlig rittslig grund, till
skillnad frdn nuvarande lydelse som ger utrymme for olika tolk-
ningar avseende om den ir tillimplig pd utslipp av vixthusgaser. Att
bedéma vad som ir av visentlig betydelse kriver dock en bedémning
utifrdn det aktuella liget vad giller utslipp av vixthusgaser 1 f6rhél-
lande till klimatmadlen.

Den sammantagna effekten av utredningens forslag om att fortyd-
liga och férstirka klimatperspektivet dr att klimatpdverkan uttryck-
ligen omfattas av miljébalkens tillimpningsomride. Det betyder att
klimatperspektivet alltid m3ste beaktas, bedémas och integreras i miljo-
provningen vilket vid sidan av att leda till utslippsminskningar férvin-
tas 0ka kunskapen och kompetensen om klimataspekter hos alla som
tillimpar miljobalken. Eftersom det blir delvis nya typer av underlag
som ska tas fram och nya bedémningar som ska géras kommer det att
finnas behov av vigledningar for tillimpningen. Utredningen féresldr
att ett uppdrag om att ta fram vigledningar liggs pd Naturvirdsverket.
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8.2.2 EUETS

Andringen av 16 kap. 2 ¢ § miljébalken méjliggér tillimpning av de
befintliga kraven i 2 kap. 5 § miljébalken pd hushdllning med energi
och att fornybar energi ska anvindas i férsta hand. Det har stillts
krav pd energihushdllning i praxis men det behéver géras mer kon-
sekvent.

Med dndringarna i 1 kap. 11 § industriutslippsforordningen tyd-
liggors att andra forsiktighetsmdtt dn gransvirden i referensdoku-
ment och slutsatser om bista tillgingliga teknik ska tillimpas p3 alla
typer av verksamheter med utslipp av vixthusgaser. Férbudet mot
grinsvirden kvarstdr dock 1 16 kap. 2 ¢ § miljobalken f6r de delar av
verksamheter och de vixthusgaser som ingdr 1 EU ETS men det
giller bara om syftet dr att begrinsa direkta utslipp av sddana vixt-
husgaser. Det innebir bl.a. att det referensdokument’ och de for-
siktighetsmétt om energieffektivisering som antagits enligt IPPC-
direktivet* och industriutslippsdirektivet ska tillimpas fullt ut i vill-
kor. Bista mojliga teknik enligt miljobalken ska ocksd innebira en
hogre skyddsnivd fér miljon dn bista tillgingliga teknik enligt
industriutslippsdirektivet. Verksamhetsutdvare och prévningsmyn-
digheterna kommer att behéva sitta sig in utvecklingen pa klimat-
omridet vad giller t.ex. teknikutveckling.

8.2.3  Andringstillstand

En av miljébalkens uppgifter ir att inspirera verksamhetsutévare att
tinka och handla s3 att de foregriper lagstiftningens obligatoriska
krav. En verksamhetsutdvare som vill minska sina vixthusgasutslipp
bér dirfér uppmuntras att dndra sin verksamhet for att undvika en
omprévning. For de verksamhetsutdvare som inte sjilvmant har
dndrat sin verksamhet och som stdr infér hot om omprévning fore-
sldr utredningen att en ansdkan om dndringstillstdnd kan goras for
att undvika en omprévning for att visentligt minska en verksamhets
utslipp av vixthusgaser. I dessa fall ska endast villkor som har bety-
delse for sddana utslipp omprévas om verksamheten i 6vrigt kan
bedrivas med tidigare meddelade villkor. Det fital verksamheter som

3 Europeiska kommissionens Reference Document on Best Available Techniques for Energy
Efficiency (ENE BREF), februari 2009.

* Radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade 3tgirder for att forebygga
och begrinsa féroreningar (Integrated Pollution Prevention and Control, IPPC-direktivet).
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inte pd eget initiativ har dndrats 1 tid fir d& en sista chans att handla
s& att de foregriper en omprovning vilket leder till att det blir s3 f3
omprdvningar som mdjligt. Om det ind3 blir aktuellt att omprova
en verksamhet tillforsikrar bestimmelsen 1 24 kap. 9 § miljobalken
att villkor inte f&r meddelas som gor att verksamheten inte lingre
kan bedrivas eller avsevirt férsvéras.

8.2.4  Konsekvenser for vissa verksamheter och atgarder
enligt miljobalken och andra lagar som hanvisar till
bestammelser som berors av utredningens forslag

Som framgir i inledningen i avsnitt 8.2 fértydligar och foérstirker
utredningens forslag klimatperspektivet 1 miljobalken. Forslagen méj-
liggor ocksd att villkor som syftar till minskade utslipp av vixthus-
gaser kan meddelas dven f6r verksamheter som omfattas av EU ETS.
Dessutom syftar forslaget om dndringstillstdnd till att uppmuntra
verksamhetsutdvare att indra sin verksamhet f6r att undvika omprév-
ning. Milgruppen fér forslagen ir huvudsakligen milj6farliga verk-
samheter med utslipp av vixthusgaser.

Det finns dock andra dtgirder och verksamheter enligt miljobal-
ken som berors av utredningens forslag och ett flertal andra lagar
hinvisar till de paragrafer 1 miljobalken 1 vilka utredningen féreslar
indringar enligt f6ljande redovisning.

Andra verksamheter och dtgirder enligt miljobalken
Vattenverksambeter (11 kap. miljébalken)

Utredningens férslag om dndringar i 1, 2 och 6 kap. miljébalken blir
tillimpliga dven pd vattenverksamheter. Forindringarna som fére-
slds 116, 19, 22, 24 och 26 kap. miljobalken rér endast miljofarliga
verksamheter.

Genom foérindringarna 1 1 och 2 kap. ska klimataspekter alltid
beaktas och bedémas dven vid prévning och tillsyn av vattenverk-
samheter. Vattenverksamheter som har betydelse fér utslipp av
vixthusgaser ir t.ex. dikning som kan 6ka avgdngen av koldioxid och
dtervitning som kan 3terstilla balansen. Utredningen anser att de
utdkade kraven i 6 kap. miljobalken ir av relevans dven for vatten-
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verksamheter. I den min de indrade bestimmelserna fir eller riske-
rar att f3 odnskade konsekvenser, vilka i nuliget inte forutses, krivs
fortsatt utredning.

Jordbruksverksambeter (12 kap. miljobalken)

Jordbruksverksamheter ir miljofarliga verksamheter enligt miljobal-
ken och utredningens forslag blir dirfor tillimpliga. I den mén de dnd-
rade bestimmelserna fir eller riskerar att f§ odnskade konsekvenser,
vilka i nuliget inte férutses, krivs fortsatt utredning.

Genteknik, kemiska produkter och biotekniska organismer
(13 och 14 kap. miljobalken)

Aven om utredningens forslag i relevanta delar blir tillimpliga for
genetiskt modifierade organismer samt kemiska produkter och bio-
tekniska organismer berdrs de inte pd samma sitt som 6vriga verk-
samheter. I den min de indrade bestimmelserna far eller riskerar att
{3 oonskade konsekvenser, vilka i nuliget inte férutses, krivs fortsatt
utredning.

Andra lagar

Foljande lagar hinvisar till bestimmelser 1 miljobalken som berérs
av utredningens forslag. De bestimmelser som lagarna hinvisar till
kommer dirfér att tillimpas dven f6r dessa lagar om inte undantag
gors.

Viglagen (1971:948)

Enligt 3 a§ ska vid provning av irenden enligt lagen bl.a. 2 kap.
miljobalken tillimpas. Om ett projekt ska tillitlighetsprovas enligt
17 kap. 3 § miljobalken, ska enligt 16 § en miljokonsekvensbeskriv-
ning uppfylla kraven i bl.a. 6 kap. 35 § miljobalken. Friga om byg-
gande av vig provas enligt 11 § av Trafikverket efter samrdd med
linsstyrelsen. Om Trafikverket och linsstyrelsen har olika uppfatt-
ning, hinskjuts frigan till regeringens prévning. Enligt 18 § provar
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Trafikverket frigan om att faststilla en vigplan efter samrdd med
berérda linsstyrelser.

Nir de giller de foreslagna idndringarna 1 2 kap. 3, 5 och 9 §§
miljobalken bor de gilla f6r allminna vigar, pd samma sitt som giller
for verksamheter och dtgirder enligt miljobalken. Vidare ir det rim-
ligt att de f6rtydligade kraven 1 6 kap. 35 § miljobalken dven ska gilla
allminna vigar.

Utredningen konstaterar 1 avsnitt 6.1.6 att klimatpiverkan ska
redovisas och beddémas redan i dag eftersom begreppet miljeffekter
enligt 6 kap. 2 § miljobalken avser direkta eller indirekta effekter
som ir positiva eller negativa, tillfilliga eller bestiende, kumulativa
eller inte kumulativa och som uppstir pd kort, medelldng och ling
sikt pd bl.a. klimat men har inte haft mojlighet att undersoka om
viglagen redan 1 nuliget tillimpas p3 ett sitt som inkluderar klimat 1
begreppet miljé. Om det gors borde de fortydliganden som foreslas
inte ge nigra storre effekter pd tillimpningen av viglagen. Som fram-
gdr av kapitel 9 avser utredningen att se dver bl.a. viglagen 1 nista fas
och kommer 1 det arbetet dven att utreda om de dndrade bestimmel-
serna 1 miljobalken kan ge odnskade konsekvenser i viglagen.

Lagen (1978:160) om wvissa rorledningar

Enligt 4 § ska vid koncessionsprévning bl.a. 2 kap. miljobalken till-
limpas och om en betydande miljopdverkan kan antas ska en specifik
miljobedémning goras, information limnas och samordning ske
enligt bl.a. 6 kap. 35 och 43 §§ miljobalken.

Lagen innebir att det krivs sirskilt tillstdnd (koncession) for att
dra fram eller anvinda rérledningar f6r transport av bl.a. riolja eller
produkt av rdolja eller annan vitska eller gas som ir dgnad att anvin-
das som brinsle. Koncession krivs dven for att dra fram och anvinda
en rorledning f6r transport av koldioxid som ska lagras geologiskt.
En ansékan om koncession ges in till Energimarknadsinspektionen
men provas av regeringen och ir bindande vid en prévning enligt
miljobalken.

Vid eventuella lickage kan det bli frdga om koldioxidutslipp och
de av utredningen féreslagna bestimmelserna bor dirfor tillimpas
for rérledningar. Utredningen konstaterar i avsnitt 6.1.6 att klimat-
paverkan ska redovisas och bedémas redan 1 dag eftersom begreppet
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miljoeffekter enligt 6 kap. 2 § miljobalken avser direkta eller indi-
rekta effekter som ir positiva eller negativa, tillfilliga eller bestiende,
kumulativa eller inte kumulativa och som uppstar pd kort, medelling
och ldng sikt pd bl.a. klimat men har inte haft méjlighet att under-
soka om lagen om vissa rérledningar redan 1 nuliget tillimpas p3 ett
sitt som inkluderar klimat 1 begreppet miljo. Om det gérs borde de
fortydliganden som féresls inte ge nigra storre effekter pd tillimp-
ningen av lagen. I den mdn de indrade bestimmelserna fér eller riske-
rar att {3 odnskade konsekvenser, vilka i nuliget inte forutses, krivs
fortsatt utredning.

Lagen (1983:293) om invidttande, utvidgning och avlysning
av allmdn farled och allmén hamn

Vid provning av drenden enligt lagen ska enligt 1 a § bla. 2 kap. miljs-
balken tillimpas. Om farleden eller hamnen kan antas medféra en
betydande miljopaverkan ska enligt 1 b § en specifik miljobedémning
goras och information limnas enligt bl.a. 6 kap. 35 § miljobalken.
Sjofartsverket ska med eget yttrande 6verlimna frigan om inrit-
tande av en allmin farled till regeringen {ér provning enligt 17 kap.
1 § miljobalken. Utredningens férslag bor dirfér bli tillimpliga dven
pd allminna farleder. Hamnar provas redan enligt miljobalken.
Utredningen konstaterar i avsnitt 6.1.6 att klimatpdverkan ska
redovisas och bedémas redan 1 dag eftersom begreppet miljoeffekter
enligt 6 kap. 2 § miljobalken avser direkta eller indirekta effekter
som ir positiva eller negativa, tillfilliga eller bestiende, kumulativa
eller inte kumulativa och som uppstir pd kort, medelling och ling
sikt pd bl.a. klimat men har inte haft méjlighet att underséka om
lagen om inrittande, utvidgning och avlysning av allmin farled och
allmin hamn redan i nuliget tillimpas pd ett sitt som inkluderar
klimat i begreppet miljé. Om det gérs borde de fortydliganden som
foreslds inte ge ndgra storre effekter pd tillimpningen av lagen. I den
médn de dndrade bestimmelserna fir eller riskerar att {3 oonskade
konsekvenser, vilka i nuliget inte forutses, krivs fortsatt utredning.
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Lagen (1984:3) om kdrnteknisk verksambet

Enligt 5b § ska vid prévning av drenden enligt lagen bl.a. 2 kap.
miljobalken tillimpas. Om en betydande miljopdverkan kan antas
for en kirnteknisk anliggning som ska prévas for ett tillstdnd att
uppfora, inneha eller driva en sddan anliggning ska enligt 5 ¢ § en
specifik miljobedémning goras, information limnas och samordning
ske enligt bl.a. 6 kap. 35 och 43 §§ miljobalken.

Frigor om tillstdnd provas av regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer. Utredningens forslag bor bli tillimpliga
dven vid prévningen av kirnteknisk verksamhet. Utredningen kon-
staterar i avsnitt 6.1.6 att klimatpdverkan ska redovisas och bedémas
redan 1 dag eftersom begreppet miljoeffekter enligt 6 kap. 2 § miljs-
balken avser direkta eller indirekta effekter som ir positiva eller
negativa, tillfilliga eller bestdende, kumulativa eller inte kumulativa
och som uppstér pd kort, medelling och ling sikt pd bl.a. klimat men
har inte haft méjlighet att underséka om lagen om kirnteknisk verk-
samhet redan 1 nuliget tillimpas pd ett sitt som inkluderar klimat i
begreppet miljo. Om det gors borde de fértydliganden som féreslas
inte ge ndgra storre effekter pd tillimpningen av lagen. I den mén de
indrade bestimmelserna fir eller riskerar att fi odnskade konse-
kvenser, vilka i nuliget inte forutses, krivs fortsatt utredning.

Lagen (1992:1140) om Sveriges ekonomiska zon

Den som bedriver sidan verksamhet som anges 1 5 § ska enligt 2 §
iaktta bestimmelserna 1 2 kap. miljébalken. Enligt 6 § ska 2 kap.
samt 6 kap. 35 och 43 §§ miljobalken tillimpas vid prévning av till-
stand enligt lagen.

Det krivs tillstdnd av regeringen eller den myndighet som reger-
ingen bestimmer for att 1 den ekonomiska zonen utforska, utvinna
eller pd annat sitt utnyttja naturtillgingar, uppféra eller anvinda konst-
gjorda dar, och i kommersiellt syfte uppfora eller anvinda anliggningar
eller andra inrittningar. Utredningens forslag bér bli tillimpliga dven
vid provningen av verksamheter och &tgirder i den ekonomiska zonen.
Som framgdr i avsnitt 8.8.2 ir forslagen foérenliga med internationell
rdtt.

Utredningen konstaterar 1 avsnitt 6.1.6 att klimatpiverkan ska
redovisas och bedémas redan 1 dag eftersom begreppet miljoeffekter
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enligt 6 kap. 2 § miljobalken avser direkta eller indirekta effekter
som ir positiva eller negativa, tillfilliga eller bestiende, kumulativa
eller inte kumulativa och som uppstir pd kort, medelling och ling
sikt pd bl.a. klimat men har inte haft méjlighet att underséka om
lagen om Sveriges ekonomiska zon redan i nuliget tillimpas p8 ett
sitt som inkluderar klimat 1 begreppet miljo. Om det gérs borde de
fortydliganden som féreslds inte ge nigra storre effekter pd tillimp-
ningen av lagen. I den mdn de indrade bestimmelserna fér eller riske-
rar att {3 odnskade konsekvenser, vilka i nuliget inte forutses, krivs
fortsatt utredning.

Lagen (1995:1649) om byggande av jirnvig

Vid planliggning av jirnvig och vid prévning av drenden om byg-
gande av jirnvig ska bl.a. 2 kap. miljobalken tillimpas enligt 1 kap.
3 §. Faststillande av jirnvigsplan ska jimstillas med meddelande av
tillstdnd enligt miljobalken. Enligt 2 kap. 8 § ska en miljokonse-
kvensbeskrivning uppfylla kraven i bl.a. 6 kap. 35 § miljobalken om
ett projekt ska tilldtlighetsprovas enligt 17 kap. 3 § miljobalken.
Enligt 2 kap. 10 § ska en miljokonsekvensbeskrivning uppfylla kra-
venibl.a. 6 kap. 35 § miljobalken och féreskrifter som har meddelats
1 anslutning till dessa bestimmelser. Trafikverket prévar enligt
2 kap. 15 § frigan om att faststilla en jirnvigsplan efter samrdd med
berérda linsstyrelser.

Nir de giller de foreslagna dndringarna i 2 kap. 3, 5 och 9 §§
miljébalken bor de gilla fér planliggning och byggande jirnvigar, pd
samma sitt som giller for verksamheter och atgirder enligt miljo-
balken. De fortydligade kraven i 6 kap. 35 § miljobalken ska dven
gilla jirnvigar.

Utredningen konstaterar 1 avsnitt 6.1.6 att klimatpdverkan ska
redovisas och bedémas redan 1 dag eftersom begreppet miljoeffekter
enligt 6 kap. 2 § miljobalken avser direkta eller indirekta effekter
som ir positiva eller negativa, tillfilliga eller bestdende, kumulativa
eller inte kumulativa och som uppstdr pd kort, medelling och ling
sikt pd bl.a. klimat men har inte haft méjlighet att underséka om
lagen om byggande av jirnvig redan i nuliget tillimpas pd ett sitt
som inkluderar klimat i begreppet miljé. Om det gérs borde de for-
tydliganden som féreslds inte ge ndgra storre effekter pd tillimp-
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ningen av lagen. Som framgar av kapitel 9 avser utredningen att se
dver bl.a. lagen om byggande av jirnvig i nista fas och kommer i det
arbetet dven att utreda om de indrade bestimmelserna 1 miljobalken
kan ge oonskade konsekvenser 1 lagen om byggande av jirnvig.

Ellagen (1997:857)

Vid prévning av frigor om meddelande av nitkoncession fér linje ska
enligt 2 kap. 8 a § bestimmelserna 1 bl.a. 2 kap. miljobalken tillimpas.
Om verksamheten har betydande miljopaverkan ska en specifik miljo-
bedémning goras, information limnas och samordning ske enligt bl.a.
6 kap. 35 och 43 §§ miljobalken vilket dven giller enligt 2 kap. 15 d
och g §§ samt 13 kap. 9 §. Frigor som har prévats i ett mél eller drende
om tillstdnd enligt miljobalken behéver inte provas pd nytt 1 drendet
om nitkoncession.

Ellagen och miljobalken giller parallellt vilket innebir att det inte
finns nigra begrinsningar 1 ellagen mot att ingripa mot eventuella
oldgenheter med stdd av miljobalken. Utredningens forslag bor bli
tillimpliga dven vid prévningen av nitkoncession.

Utredningen konstaterar i avsnitt 6.1.6 att klimatpaverkan ska
redovisas och bedémas redan 1 dag eftersom begreppet miljoeffekter
enligt 6 kap. 2 § miljobalken avser direkta eller indirekta effekter
som dr positiva eller negativa, tillfilliga eller bestiende, kumulativa
eller inte kumulativa och som uppstir pd kort, medelling och ling
sikt pd bl.a. klimat men har inte haft méjlighet att underséka om
ellagen redan 1 nuliget tillimpas pd ett sitt som inkluderar klimat i
begreppet miljé. Om det gors borde de fortydliganden som foreslas
inte ge nigra storre effekter pd tillimpningen av lagen. Som framgér
av kapitel 9 avser utredningen att se 6ver bl.a. ellagen 1 nista fas och
kommer i det arbetet dven att utreda om de indrade bestimmelserna
1 miljobalken kan ge oénskade konsekvenser i ellagen.

Naturgaslagen (2005:403)

Enligt 2 kap. 7 § ska bl.a. 2 kap. miljobalken tillimpas vid prévning
av frigor om meddelande av koncession. Om verksamheten eller 3t-
girden har betydande miljopaverkan ska en specifik miljobedémning
goras, information limnas och samordning ske enligt bl.a. 6 kap. 35

245



Konsekvensanalys SOU 2021:21

och 43 §§ miljébalken. En naturgasledning, lagringsanliggning eller
forgasningsanliggning fir inte byggas eller anvindas utan tillstind
(koncession) av regeringen.

Utredningen konstaterar 1 avsnitt 6.1.6 att klimatpaverkan ska
redovisas och bedémas redan 1 dag eftersom begreppet miljoeffekter
enligt 6 kap. 2 § miljobalken avser direkta eller indirekta effekter
som ir positiva eller negativa, tillfilliga eller bestdende, kumulativa
eller inte kumulativa och som uppstir pd kort, medelling och ling
sikt pd bl.a. klimat men har inte haft méjlighet att underséka om
naturgaslagen redan i nuliget tillimpas pd ett sitt som inkluderar
klimat 1 begreppet miljo. Om det gérs borde de fértydliganden som
foreslds inte ge ndgra storre effekter pd tillimpningen av lagen. Ut-
redningen noterar att regeringen 1 en koncessionsprovning har
bedémt att klimatpolitiska hinsyn évervigt nyttan med 6kad for-
sorjningstrygghet p naturgasmarknaden och funnit att en naturgas-
ledning inte var limplig frdn allmin synpunkt enligt 2 kap. 5§
naturgaslagen.’

I den min de indrade bestimmelserna fir eller riskerar att fa
odnskade konsekvenser, vilka 1 nuliget inte forutses, krivs fortsatt
utredning.

Plan- och bygglagen (2010:900)

Enligt 4 kap. 34 § plan- och bygglagen ska, om en betydande miljs-
paverkan kan antas enligt det beslut som avses 1 33 §, en redovisning
enligt den bestimmelsen uppfylla kraven i bl.a. 6 kap. 35 och 43 §§
miljobalken om genomférandet av en detaljplan kan antas medfora
en betydande miljopdverkan pd grund av att planomradet fir tas i
ansprik for vissa verksamheter.

Utredningen konstaterar 1 avsnitt 6.1.6 att klimatpiverkan ska
redovisas och bedémas redan 1 dag eftersom begreppet miljoeffekter
enligt 6 kap. 2 § miljobalken avser direkta eller indirekta effekter
som ir positiva eller negativa, tillfilliga eller bestdende, kumulativa
eller inte kumulativa och som uppstdr pd kort, medelling och léng
sikt pd bl.a. klimat. Det dr dock otydligt vad kommunerna ska redo-

> Regeringsbeslut den 10 oktober 2019, 12019/00911/E, Ansékan om koncession for en ter-
minal f6r kondenserad naturgas m.m. i G6teborgs kommun, Vistra Gétalands lin.
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visa eller redovisar i friga om klimat. Boverket har i uppdrag® att ta
fram ett verktyg for minskad klimatpdverkan vid planliggning som
ska redovisas senast den 14 juni 2021. Utredningen bedémer att det
finns skil att undanta de tilligg som foreslds 1 6 kap. 35 och 43 §§
miljébalken frin redovisningen 1 4 kap. 34 § plan- och bygglagen.
Gillande krav pd redovisning av miljdeffekter, inklusive pd klimat,
ska dirfor tillimpas pd samma sitt som innan dndringen.

8.3 Samverkan mellan miljébalken och andra
styrmedel

Utredningen limnar f6rslag pd forindringar av miljobalken enligt dess
uppdrag och avgrinsning. Vid sidan av denna styrning finns flera
andra styrmedel som paverkar utslippen av vixthusgaser i Sverige.
Utredningens férslag ersitter inte dessa och ir inte heller tillrickliga
for att de svenska klimatmalen ska nds.

I avsnitt 3.6 beskrivs kortfattat de befintliga styrmedel vars effek-
ter frimst skulle kunna pdverkas av utredningens forslag, men vars
utformning och genomférande ocksa kan pdverka effekter och kon-
sekvenser av utredningens forslag. Avsnitt 8.3.1 beskriver hur miljs-
balken enligt utredningens forslag, forvintas komma att samverka
med andra styrmedel. T avsnitt 8.3.2 belyser utredningen hur nigra
typer av forindringar 1 andra styrmedel skulle pdverka utfallet av
samverkan mellan utredningens forslag och de potentiellt férind-
rade styrmedlen.

8.3.1 Samverkan mellan @ndring av miljobalken
enligt utredningens forslag och andra styrmedel

Detta avsnitt beskriver pd ett principiellt plan hur samverkan mellan
miljobalken och befintliga styrmedel pd klimatomridet férindras
om utredningens férslag genomfors. Beskrivningen gors 1 huvudsak
utifrdn forutsittningen att 6vriga styrmedel som verkar parallellt
med miljobalken ir utformade och fungerar som 1 dag. Detta ir den
allminna utgdngspunkten f6r konsekvensanalysen men betyder inte

¢ Regeringsbeslut den 8 oktober 2020, Fi2020/04070 i bilaga till regleringsbrev f6r budgetaret
2021 avseende Boverket, Regeringsbeslut II 2, 17 december 2020, Fi2020/04810 (delvis) och
Fi2020/05090.
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att utredningen ser att ett sddant scenario ir mest troligt. Det ir
tvirtom hogst sannolikt att dven andra styrmedel kommer att for-
indras.

Miljobalken och prissittande styrmedel

Styrmedel som prissitter utslipp av vixthusgaser, sdsom koldioxid-
skatt och EU ETS, fortsitter att gora detta dven om en verksamhet
ocks3 ska uppfylla krav som stills med stod av miljobalken i syfte att
minska vixthusgasutslippen.

Villkor i tillstdnd enligt miljébalken som tagits i ansprdk méste
foljas. I varje situation dr det antingen kraven enligt miljobalken eller
prissignalen frdn prissittande styrmedel som bestimmer hur ldngt-
gdende Atgirder som ett féretag kommer att vidta for att efterleva
villkoren 1 tillstdndet och samtidigt minimera kostnaderna. Vilken
styrmedelsform som pd detta sitt 1 realiteten avgdr storleken pd
vixthusgasutslippen kan férvintas variera mellan olika verksamheter
och 6ver tid. Tanken med ekonomiska incitamentsstyrmedel ir att
alla dtgirder som har en marginalkostnad ligre in, eller lika med,
priset pd utslipp kommer att genomféras. Om kraven enligt miljo-
balken med utredningens forslag blir hirdare in denna niv3, genom
att stilla krav som leder till stérre utslippsminskningar dn vad som
for en aktor hade motiverats av priset pd utslipp, ir det 1 praktiken
miljébalken som just dd och 1 det fallet blir styrande.

For att utredningens forslag ska ha mojlighet att ge effekt pd de
svenska vixthusgasutslippen behéver miljobalken indrad enligt ut-
redningens forslag, dtminstone 1 vissa fall, bli det styrmedel som 1
realiteten avgor vixthusgasutslippens storlek. Utredningen bedomer
att miljobalken, efter att utredningens forslag genomforts, 1 flera fall
kommer att bli det styrmedel som i realiteten avgor vixthusgasut-
slippen storlek. Den bedémningen utgdr frin nuvarande utformning
av prissittande styrmedel. Om t.ex. priset pd utslippsritter inom
EU ETS stiger avsevirt minskar betydelsen av utredningens forslag
for vixthusgasutslippen (se avsnitt 8.3.2). En styrning via miljo-
balken som kortsiktigt ger 6kade utslippsminskningar behéver dock
inte med nddvindighet leda till kumulativt stérre utslippsminsk-
ningar 6ver tid. Genom styrning via teknikkrav finns det risk for
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inldsningar som skulle kunna innebira att framtida utslippsmins-
kande anpassningar till prissittande styrmedel minskar.

Prissittande styrmedel kommer huvudsakligen att {3 den faktiskt
styrande effekten for verksamheter vars tillstdnd och villkor inte
indras. Prissittande styrmedel dominerar, och far alltsd den faktiskt
styrande effekten, ocksg i de fall den utslippsnivd som minimerar en
verksamhetsutdvares totala kostnad fér vixthusgasutslipp och ut-
slippsminskande tgirder ir ligre in vad som féljer av kraven enligt
miljébalken. Det kommer att gilla f6r alla verksamheter som inte fir
nya eller indrade tillstdnd efter férindringar enligt utredningens for-
slag. Aven for verksamheter som far nya villkor dir klimatrelaterade
krav ingdr kan det dock bli prissittande styrmedel som i praktiken
bestimmer utslippsnivdn. Det kan exempelvis bli féljden av hogre
priser inom EU ETS.

En verksamhet som bide omfattas av klimatrelaterade krav enligt
miljobalken efter att utredningens férslag genomforts och av pris-
sittande styrmedel kommer generellt att ha hogre kostnader in en
verksamhet som enbart ska efterleva en av styrmedelsformerna. Om
miljobalken dr det dominerande styrmedlet som genom krav pd t.ex.
anvindning av bista méjliga teknik eller brinsleanvindning bestim-
mer nivan av vixthusgasutslipp frin en verksamhet innebir de pris-
sittande styrmedlen att verksamheten fortfarande ska betala for alla
vixthusgasutslipp, dvs. dven f6r de som regleras i tillstdndet enligt
miljébalken. Kombinationen innebir alltsd att férorenaren betalar
for sina utslipp dven nir det ir miljobalken som avgor utslippsnivan.

Om det ir prissittande styrmedel som bestimmer nivin pd vixt-
husgasutslippen frin en verksamhet leder regleringen via miljébal-
ken till 6kade totala kostnader fér verksamheten genom 6kade kost-
nader for administration, tillstindsprocesser och tillsyn. Villkor
meddelade enligt miljobalken kan ocksd leda till kostnader fér en
verksamhet genom att specificera dtgirder som innebir att en viss
utslippsnivd uppnis till en hogre kostnad dn vad alternativa dtgirder
skulle ha inneburit. Det finns dirmed en uppenbar risk for att 6kad
styrning av vixthusgasutslipp via miljébalken, vilket utredningens
forslag innebir, leder till ligre kostnadseffektivitet in vad som hade
blivit resultatet av en kraftigare styrning via ndgot prissittande styr-
medel. Det faktum att grinsvirden inte fir anvindas for att reglera
vixthusgasutslipp riskerar att ytterligare forsimra kostnadseffek-
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tiviteten eftersom krav i stillet kan komma att riktas mer specifikt
mot t.ex. brinsleval eller teknik.

Kombinationen av prissittande styrmedel och miljobalken efter
att utredningens forslag genomforts innebir att de férstnimnda ser
till att det alltid finns ekonomiska incitament att minska vixthus-
gasutslippen medan miljobalken stiller krav pd t.ex. bista mojliga
teknik ur miljé- och klimatsynpunkt. Miljébalken innebir i detta fall
moijlighet att stilla krav pd en snabbare introduktion av teknik dn vad
prissignalen motiverar.

Aven om verksamhetsutévarna har bist kunskap om den egna
verksamheten och dess férutsittningar har staten genom myndig-
heterna den samlade bilden av hur Sveriges vixthusgasutslipp behé-
ver utvecklas pd ling sikt inom olika sektorer fér att klimatmalen ska
kunna nds. Genom att i enlighet med utredningens forslag stilla krav
som begrinsar verksamheters vixthusgasutslipp och se till att de
inte, genom investeringar, binder sig till 16sningar som innebir
utslipp utdéver vad som ir rimligt att begira kan staten bidra till att
verksamhetsutévare undviker strandade tillgingar. Med strandade
tillgdngar menas hir att investeringar pd grund av att de ir oférenliga
med klimatma3len inte ger den planerade avkastningen, t.ex. som en
foljd av framtida forbud, avgifter, utslippspris eller skatter som pa-
verkar hur féremaélet {6r investeringen kan nyttjas.

Regleringar, som klimatrelaterade villkor enligt utredningens for-
slag, riskerar att leda till mindre kostnadseffektiva l¢sningar dn vad
prissittande styrmedlen hade lett till. Att det dirmed finns risk for
minskad kostnadseffektivitet inom EU ETS beror dock inte i forsta
hand pi en kompletterande styrning via miljobalken utan ir en
oundviklig risk som foljer av att Sverige har nationella klimatma&l och
att dessa ir mer l&ngtgdende in EU:s mal, 1 synnerhet nir det giller
malet om nettonollutslipp av vixthusgaser senast 2045. Aven om det
alltsd finns en risk f6r minskad kostnadseffektivitet pd EU-nivd
inom den handlande sektorn kommer det lingsiktiga utfallet dven pd
den nivén att vara beroende av faktiska omstindigheter som inte till
fullo gér att forutse.

Relationen och samverkan mellan utredningens férslag och pris-
sittande styrmedel innebir dock att de senare alltjimt kommer att
vara faktiskt styrande for vissa verksamheter men ocksg att de genom
héjda priser 1 framtiden skulle kunna utvidga sin styrande roll. Ut-
redningens forslag utgdr dirmed inget hinder f6r att prissittande styr-
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medel i framtiden ges en ytterligare mer styrande roll, ndgot som i sin
tur har forutsittningar att forbittra kostnadseffektiviteten.

Miljébalken och stéd till teknikutveckling och investeringar

Miljobalken kommer efter att utredningens forslag har genomférts
ocks3 att samverka med olika typer av statliga stod och stod frdn EU
till teknikutveckling och investeringar i ny teknik med hég klimat-
prestanda. Utredningens férslag bedéms inte pdverka forutsitt-
ningarna for eller effekten av stdd till teknikutveckling och invester-
ingar 1 ndgon stdrre utstrickning jimfort med dagens situation.

Utredningens forslag ska inte leda till att krav stills pd anvind-
ning av teknik som bedéms vara orimligt dyr eftersom tillstdnds-
myndigheten enligt 2 kap. 7 § miljobalken inte f&r besluta om villkor
som kriver tekniska losningar forenade med orimligt hoga kost-
nader i forhdllande till den miljomassiga nyttan. Vilken kravnivd som
anses vara rimlig avgdrs pd branschniva. Villkor om viss teknik fér-
utsitter ocksd att tekniken 1 friga ir tillrickligt utvecklad och pré-
vad. Ny teknik som befinner sig i ett tidigt stadium p& lirkurvan och
som betingar ett alltfér hogt pris pd marknaden i férhillande till den
miljomaissiga nyttan kommer sdledes inte att krivas av tillstdnds-
myndigheten enligt utredningens forslag. Verksamhetsutovare kan
dven fortsittningsvis férvintas tillimpa sddan teknik enbart pa fri-
villig basis och under férutsittning att ekonomiskt stéd for detta
beviljas.

Nigon konflikt mellan utredningens forslag och stod ull teknik-
utveckling och innovation finns dirfér inte. Tvirtom ir det ett
exempel pd en styrmedelskombination som behovs f6r en lingsiktigt
kostnadseffektiv 16sning av klimatproblemet.

8.3.2  Styrmedelssamverkan vid forandrad direkt paverkan
fran andra styrmedel

I detta avsnitt kommenteras kortfattat hur eventuella férindringar 1
andra styrmedel kan pdverka effekter och konsekvenser av utred-
ningens férslag och av de samlade styrmedlen. Detta avsnitt handlar
dirfor inte om forslag till férindringar av andra styrmedel och utgor
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dirmed inte heller ndgot stillningstagande frin utredningen rérande
vilka forindringar som skulle vara énskvirda.

Syftet med detta avsnitt dr att beskriva hur miljobalken enligt ut-
redningens forslag skulle forhilla sig till stirkt respektive forsvagad
styrning pd klimatomradet frdn parallellt verkande styrmedel.

Styrmedelssamverkan vid forindringar i prisstyrande styrmedel

Nir prissittande styrmedel foérindras s& att priset for att slippa ut
vixthusgaser 6kar kan verksamhetsutdvare forvintas genomféra fler
utslippsminskande tgirder som en f6ljd av att fler sddana dtgirder
blir Iénsamma. Foljden blir att fler foretag viljer utslippsnivier som
ir ligre an vad som féljer av krav som stillts via miljobalken. Hogre
priser via prissittande styrmedel kan dirfor forvintas minska den
realt styrande effekten av utredningens férslag och miljobalken pd
vixthusgasutslippen, samtidigt som den totala utslippsminskande
effekten av kombinationen av styrmedel okar.

Aven om den direkt styrande effekten av utredningens forslag
skulle minska kvarstir merparten av den administrativa bordan av
utredningens f6rslag f6r verksamhetsutdvare, parts- och remissmyn-
digheter, tillsynsmyndigheter och tillstdndsmyndigheter. Storleken
pd den administrativa bérdan som féljer av utredningens férslag 6kar
sdledes 1 forhdllande till deras effekt nir den styrande effekten frin
andra styrmedel 6kar.

Om priserna pd utslipp 1 stillet skulle g ner fir de prissittande
styrmedlen i praktiken en mindre styrande roll. Det skulle medféra
att utredningens forslag i praktiken blir mer styrande.

Utredningens férslag skulle kunna sigas utgora ett skydd mot
den risk for otillrickliga effekter som finns med prissittande styr-
medel. Ett utslippshandelssystem som EU ETS ir en form av kvan-
titativ reglering pd EU-nivd och givet efterlevnad garanterar syste-
met att utslippen inte blir storre in vad som motsvaras av tilldelade
utslippsritter. Relativt enskilda verksamheter sker dock styrningen
via priser och ett utslippshandelssystem vare sig kommer att eller dr
avsett att garantera forutbestimda utslippsminskningar hos enskilda
verksamheter eller inom enskilda linder. Den flexibiliteten skapar
mojlighet till kostnadseffektiva dtgirder bland verksamheterna som
ingdr i utslippshandelssystemet utan risk for att effekterna blir
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otillrickliga relativt utslippsmalet pd EU-nivd. Men kombinationen
av att Sveriges utslippsmal avviker frdin EU-maélen och att EU ETS
styr via priser mot gruppen av svenska verksamheter innebir att
effekterna kan bli otillrickliga gentemot de svenska milen.

Samtidigt skulle den nivé pd utslippsminskning, som genom utred-
ningens forslag kan uppritthillas dven vid ligre priser pa utslipp, inte
med nodvindighet nds pd ett samhillsekonomiskt kostnadseffektivt
sitt. Det skulle dock kunna beskrivas som den kostnad samhillet far
bira for att forsikra sig mot att utslippen inte 6kar nir priset for att
slippa ut sjunker. Utredningen bedémer det inte som sannolikt, och
inte heller utifrdn generella kunskaper 6nskvirt, att prissittande styr-
medel medvetet skulle forindras sd att priserna faktiskt sjunker. Nir
det giller EU ETS finns det dock andra mekanismer dn den direkta
politiska styrningen som gor att priserna dven skulle kunna férindras
nedit. Teknisk utveckling som 1 sig gynnas vid héga priser kan 1 for-
lingningen leda till minskad efterfrigan pd utslippsritter och ligre
priser.

Styrmedelssamverkan vid forindringar i andra dn prisstyrande
styrmedel

Styrmedel som stimulerar utveckling, lirande och spridning av ny
teknik forstirker generellt effekterna av utredningens forslag. Om
ny och bittre teknik bli tillginglig som en f6ljd av att styrmedel
riktade mot innovationer fir storre direkt pdverkan kommer det
ocksd att leda till att utredningens forslag far storre effekter. Nir ny
och bittre teknik finns tillginglig kommer fler och stérre utslipps-
minskningar att kunna 8stadkommas till rimliga kostnader. Utred-
ningens forslag skulle da leda till att dessa férbittrade tekniska moj-
ligheter ocksd tillimpades 1 storre utstrickning. Noteras bor att
samma typ av samverkan finns mellan exempelvis innovationsstyr-
medel och prissittande styrmedel.

P& motsatt sitt skulle en minskad direkt styrning via innovation,
lirande och teknikutveckling innebira en risk for att de tekniska
mojligheterna till utslippsminskningar inte ¢kar lika snabbt och
utredningens forslag skulle f8 mindre effekt pd utslippen. Styrning
som verkar f6r mer innovation och styrning som verkar for mins-
kade utslipp kan ge synergier. Genomférande av utredningens for-
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slag motiverar inte minskningar 1 de styrmedel som gynnar teknik-
utveckling och kunskapsspridning.

8.4 Forslagens effekt pa vaxthusgasutslappen
i Sverige samt konsekvenser for utslappen
inom EU och globalt

8.4.1 Effekt pa vaxthusgasutslappen i Sverige

Miljobalkens mal och hinsynsregler giller {or alla som utévar en verk-
samhet eller vidtar en &tgird som inte dr av férsumbar betydelse och
som faller inom balkens tillimpningsomride. Vissa miljéfarliga verk-
samheter dr anmilnings- eller tillstindspliktiga. Tillstindsfoérfarandet
ger miljobalken en sirskild stillning som styrmedel f6r de verksam-
hetstyper som omfattas. Sektorer som omfattar en hog andel till-
stdndspliktiga miljofarliga verksamheter ir industrisektorn, jord-
brukssektorn, avfallssektorn samt el- och fjirrvirmesektorn. Samtliga
nimnda sektorer har ocksd betydande utslipp av vixthusgaser (se av-
snitt 3.5).

I nuvarande praxis stills 6verlag klimatrelaterade krav endast 1 be-
grinsad omfattning i form av villkor 1 tillstdnd enligt miljobalken.
Foérutom krav om energieffektivisering omfattas industrin bide inom
och utanfér EU ETS i1 dag av {3 krav som tydligt syftar till minskade
vixthusgasutslipp, vilket huvudsakligen férklaras av hur industri-
utslippsdirektivet genomforts 1 svensk ritt (se avsnitt 3.2.5). Inom
vissa sektorer stills dock krav som pdverkar utslippen av vixthusgaser
pa ett betydande sitt. For jordbruksverksamheter kan villkor avse
t.ex. innehdllet 1 djurfoder och hur godsel hanteras, lagras och sprids.
Tillstdnd till avfallsdeponier kan exempelvis innehdlla krav pd att
deponigas, som innehéller den kraftiga vixthusgasen metan, samlas
upp s att den inte ndr atmosfiren. Krav pd energieffektivisering stills
ocks8 inom flera sektorer, t.ex. 1 form av villkor i tillstdnd eller succes-
siva villkor kopplade till energihushillningsplaner.

I f6ljande avsnitt beskrivs hur utredningens grupper av férslag
enligt indelningen 1 avsnitt 8.2 skulle kunna dndra praxis och vilka
effekter det kan medféra f6r vixthusgasutslippen.
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Starkare klimatperspektiv i miljobalken

Effekten pd vixthusgasutslippen av ett fortydligat mal i 1 kap. 1§
miljobalken uppstir genom samverkan med utredningens évriga f6r-
slag. Méjligheten att stilla krav pd anvindning av bista méjliga
teknik ur miljé- och klimatsynpunkt, val av energikillor samt hus-
hillning med energi, rivaror och material enligt utredningens forslag
1 2 kap. 3 och 5 §§ miljobalken innebir omfattande méjligheter att
paverka verksamheters férbrinningsrelaterade utslipp av vixthus-
gaser och dven s.k. diffusa utslipp av vixthusgaser (se avsnitt 3.5.3).
Krav skulle dven kunna riktas mot de processutslipp (se av-
snitt 3.5.3) som gér att minska genom att byta ut fossila rdvaror mot
férnybara ravaror. Vilka klimatrelaterade krav som fr stillas p8 verk-
samheter och hur lingtgiende kraven fir vara begrinsas av miljo-
balken genom att nyttan av en 8tgird ska vigas mot dess kostnad och
inskrinkningar 1 hur krav fir formuleras gentemot vissa verksam-
heter. Dessa begrinsningar och andra férutsittningar som paverkar
rickvidden av utredningens forslag beskrivs nedan.

Nyttan av utslippsminskande 8tgirder ska enligt 2 kap. 7 § miljo-
balken vigas mot kostnaderna for desamma och endast krav som
anses rimliga utifrdn en sddan avvigning kan stillas. Miljofarliga
verksamheter betalar for att slippa ut vixthusgaser genom EU ETS
samt koldioxid- och energiskatt. Hur mycket det kostar att slippa
ut ett ton koldioxid varierar beroende pd utslippskilla, bransch och
verksamhetens omfattning. Fér verksamheter inom EU ETS varie-
rar kostnaden ocksd genom att priset pa utslippsritter varierar ver
tid. Utslippskostnaden gor att det finns ekonomiska incitament att
vidta de utslippsminskande dtgirder som kan genomféras upp till en
kostnad som pd marginalen motsvarar det férvintade priset for att
slippa ut vixthusgaser. Om det f6rutsitts att verksamhetsutdvarna i
stort agerar pd ett ekonomiskt rationellt sitt innebir detta att de
extra utslippsminskningar som utredningens férslag kan ge upphov
till hos foretag med prissatta utslipp har dtgirdskostnader som ir
hégre dn priset for att slippa ut vixthusgaser. Alla utslipp som en
verksamhet ger upphov till ir dock inte nédvindigtvis prissatta, t.ex.
vissa diffusa utslipp som ir svdra att mita eller vissa utslipp som
uppkommer utanfoér den egna verksamheten.

En avgérande begrinsning i rickvidden av utredningens férslag
om fortydligande av forsiktighetsprincipen i 2 kap. 3 § miljébalken
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och tilligget till hushallningsprincipen i 2 kap. 5 § miljobalken ir att
forslagen endast blir tillimpliga f6r nya verksamheter eller befintliga
verksamheter som anséker om indringstillstind eller omprovas.
Eftersom det av naturliga skil ir befintliga och inte nya verksam-
heter som stdr f6r vixthusgasutslippen i dag kommer férslagen dir-
for bara att leda till att vixthusgasutslippen 1 Sverige minskar relativt
dagens nivd 1 de fall verksamhetsutévare anséker om dndringstill-
stdnd och accepterar skyddsdtgirder och forsiktighetsmitt enligt de
indrade eller nya bestimmelserna, eller om verksamheterna om-
provas. Forslagen kan dirutdver begrinsa utslippsékningar som fol-
jer av nya verksamheter. Utredningen bedémer dock att vixthus-
gasutslippen frin nya verksamheter i Sverige fram till 2045 kommer
att vara smd 1 férhéllande till utslippen frin dagens befintliga verk-
samheter.

De 20 anliggningar som har hégst vixthusgasutslipp 1 Sverige
svarar tillsammans f6r ungefir tre fjirdedelar av de samlade vixthus-
gasutslippen frin industri samt el- och fjirrvirmeproduktion i landet.
Den genomsnittliga dldern pd grundtillstdinden f6r dessa anliggningar
var 16 ar 2020 och mediandldern var 15 4r. Det yngsta grundtillstdndet
var 7 &r gammalt och det dldsta 44 r. Vissa anliggningar har efter det
att grundullstind erhillits ansékt om ett eller flera dndringstillstdnd
men dessa omfattar inte hela verksamheten. Givet den genomsnittliga
tillstdndsildern kan konstateras att tillfillen nir det skulle ha gdtt att
stilla klimatkrav pa verksamheterna med storst vixthusgasutslipp tills
nu endast har uppstitt relativt sillan. Méjligheten att ompréva villkor
har utnyttjats mycket sparsamt, framfér allt eftersom myndighets-
initierad omprdvning dr en svar och resurskrivande uppglft for ull-
synsmyndigheterna. Samtidigt ir utslippsminskningar 1 just dessa
anliggningar avgorande for att dstadkomma nédvindiga och kraftiga
utslippsminskningar. Om det ska kunna géras via dndringar 1 miljo-
balken krivs det dirfér att utredningens forslag till dndringar 3tfoljs
av okade mojligheter till omprovningar av existerande villkor.

En betydande begrinsning i1 dagens utformning av miljébalken
for tillimpningen av forsiktighetsprincipen och hushéllningsprinci-
pen ir att 16 kap. 2 ¢ § miljobalken foérbjuder grinsvirden och
reglering av anvindning av fossila brinslen f6r verksamheter som
omfattas av EU ETS om det syftar till att minska direkta utslipp av
de vixthusgaser som omfattas av utslippshandelssystemet. EU ETS
omfattar dver 90 procent av vixthusgasutslippen frén miljofarliga
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verksamheter inom sektorerna industri samt el- och fjirrvirme-
produktion i Sverige. I praxis har hittills utslipp av vixthusgaser till
storsta delen undantagits frin prévningen enligt hushillningsprin-
cipen och férsiktighetsprincipen, oavsett om de ingdr i EU ETS eller
inte. Om 16 kap. 2 ¢ § miljobalken inte dndras 1 enlighet med utred-
ningens férslag utan tillimpas enligt nuvarande lydelse kan utred-
ningens forslag rorande 2 kap. 3 och 5 §§ miljobalken inte férvintas
fi nigon betydande effekt pd utslippen frdn verksamheter inom
EU ETS.

Utredningen uppskattar att utredningens férslag om fortydligande
av 2 kap. 3 § miljobalken och tilligget till hushéllningsprincipen 1
2 kap. 5 § miljobalken tillsammans med férslaget om fértydligande av
miljobalkens mal 1 1 kap. 1§ kan minska vixthusgasutslippen med
0,1-0,5 miljoner ton koldioxidekvivalenter per ar 2030 och med 0,5-
2 miljoner ton per dr 2045 jimfért med nollalternativet. Utslipps-
minskningarna f6rvintas till storsta del ske som en {6ljd av krav pd att
fossila brinslen ersitts med férnybara brinslen och el i tillstdnds-
pliktiga miljétarliga verksamheter som inte omfattas av EU ETS efter-
som sddana krav i nuliget inte fir stillas pd verksamheter som om-
fattas av EU ETS. Sidana krav foreslds dock 13 stillas och effekten
av det beskrivs nedan 1 avsnittet Klimatkrav 1 tillstind for verksam-
heter som omfattas av EU ETS. Utslippsminskningar forvintas dven
ske till f6ljd av energieffektiviseringsdtgirder inom energiintensiv
industri vidtagna med anledning av det 6kade fokus som utred-
ningens forslag innebir pd det omridet.

Den totala effekten av forslagen 6kar mellan 2030 och 2045 1 takt
med att successivt fler och fler prévningar genomférts enligt fore-
slagna regler av befintliga verksamheter som anséker om dndrings-
tillstdnd eller nya verksamheter som tillkommer. Effekten pd vixt-
husgasutslippen ir dock helt beroende av hur praxis utvecklas visavi
utredningens forslag vilket ir svirbedémt. De vigledningar som ska
tas fram kommer sannolikt att ha stor betydelse fér tillimpningen
av forslagen. Hur andra styrmedel, teknik och omvirld utvecklas ir
ocksd av stor betydelse. Uppskattningen ir dirfér mycket osiker.

Utredningen bedémer att tilligget 1 stoppregeln 1 2 kap. 9§
miljobalken kommer att tillimpas vid enstaka, om ens ndgot, tillfille
fram till 2045 eftersom f& nya verksamheter foérvintas tillkomma
som medfor visentliga utslipp av vixthusgaser. Effekten pé vixthus-
gasutslippen av forslaget om tilligg i stoppregeln dr uppskattad till
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noll eftersom det ir osikert om bestimmelsen kommer att tillimpas.
Den bedémningen baseras pa att sdvil sammantagen klimatpolitik
som samhillsutveckling i vrigt talar fér att investeringar som med-
for mycket stora vixthusgasutslipp ir osannolika i Sverige. Om be-
stimmelsen tillimpas kan dock pdverkan pd Sveriges totala vixthus-
gasutslipp bli stor.

Utredningens forslag 1 6 och 22 kap. miljobalken syftar till att
forbittra beslutsunderlagen gillande klimataspekten fér prévningar
av verksamheter och &tgirder. Forbittrade beslutsunderlag bor leda
till effektivare prévningar och mer vilgrundade domar och beslut.
Att det blir tydligare hur utpekade verksamheter ska redovisa vilka
dtgirder de kommer att vidta fér att minimera sina vixthusgas-
utslipp kan forvintas bidra till att méjligheter att minska utslipp
uppticks och tillvaratas som annars inte skulle ha dtgirdats. Utred-
ningen bedémer dock att det inte ir méjligt att kvantifiera hur stora
utslippsminskningar férslagen 1 6 och 22 kap. miljébalken 1 sig kan
innebira.

Klimatkrav i tillstind f6r verksamheter som omfattas av EU ETS

Effekten pd vixthusgasutslippen uppstdr genom att den mojliggor
att hushillningsprincipen och férsiktighetsprincipen kan tillimpas
fullt ut dven gentemot verksamheter som omfattas av EU ETS, med
undantag for att grinsvirden som syftar till att begrinsa direkta
utslipp av de vixthusgaser som ingdr i utslippshandelssystemet inte
far sittas. Eftersom tillimpningen av ovan nimnda principer i praxis
kommit att begrinsas dven f6ér verksamheter utanfér EU ETS kan
forslagen forvintas 3 viss effekt pd vixthusgasutslippen ocksd frin
verksamheter som inte ingdr i utslippshandeln. Effekten pd vixthus-
gasutslippen av forslagen om klimatkrav for verksamheter som om-
fattas av EU ETS ir inte meningsfull att bedéma isolerat eftersom
forslagen dr beroende av att klimataspekten f6rtydligas i miljobalkens
mél och 1 férsiktighetsprincipen samt 1 hushdllningsprincipen.
Utredningen uppskattar att férslagen om starkare klimatperspek-
tiv och klimatkrav for verksamheter som omfattas av EU ETS till-
sammans kan minska de svenska vixthusgasutslippen med 0,2-1 mil-
joner ton koldioxidekvivalenter per r 2030 och med 1-4 miljoner ton
per &r 2045 jimfort med nollalternativet. Den totala effekten okar
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mellan 2030 och 2045 i takt med att successivt fler och fler prov-
ningar genomforts enligt foreslagna regler av befintliga verksamheter
som ansdker om dndringstillstdnd eller omprévas och nya verksam-
heter som tillkommer.

De utslippsminskningar som tillkommer av férslagen om klimat-
krav f6r verksamheter som omfattas av EU ETS f6rvintas till storsta
delen félja av krav pd att fossila brinslen ersitts med fornybara
brinslen och el i verksamheter som omfattas av EU ETS. Fér att nd
utslippsminskningar i intervallets 6vre del antas att krav kommer att
stillas fére 2045 som 1 ndgot eller nigra fall begrinsar dven process-
relaterade vixthusgasutslipp eller som innebir att avskiljning, trans-
port och lagring av koldioxid (CCS) behéver tillimpas 1 enstaka fall
vid stora férbrinningsanliggningar. Den uppskattade effekten pd
vixthusgasutslippen sker dock under antagandet att krav pd CCS
eller andra tekniker som radikalt kan minska processutslippen inte
kommer att stillas generellt f6r nigon verksamhetstyp.

Liksom nir det giller férslagen om starkare klimatperspektiv ir
effekten pd vixthusgasutslippen av utredningens férslag helt bero-
ende av hur praxis utvecklas vilket dr svirt att bedéma. Hur andra
styrmedel, teknik och omvirld utvecklas ir ocksd av stor betydelse.
Uppskattningen ir dirfér mycket osiker.

Den uppskattade effekten pd vixthusgasutslippen anges 1 rela-
tion till nollalternativet som bl.a. innebir ett oférindrat EU ETS.
I avsnitt 8.3 beskrivs hur utredningens forslag samverkar med befint-
liga styrmedel och hur effekten av férslagen férindras nir andra styr-
medel férindras. Om EU ETS framéver skirps, vilket utredningen
haller for sannolikt, minskar effekten av utredningens férslag pd
vixthusgasutslippen.

Ett enklare forfarande for dndringstillstind {6r att undvika
omprovning

Det forenklade dndringsforfarandet kan uppmuntra verksamhets-
utdvare att handla s3 att de foregrlper en omprdvning och leda till
att det blir f4 om ens ndgra omprdvningar som primirt syftar till att
minska verksamheters vixthusgasutslipp. Incitamentet fér verk-
samhetsutdvare att féregripa en omprovning ir att endast de delar av
verksamheten som ger upphov till utslipp av vixthusgaser ska pro-
vas enligt det foreslagna enklare forfarandet f6r dndringstillstdnd
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medan en omprévning kan omfatta hela verksamheten. Effekten av
forslaget forvintas darfér komma fran att verksamheter som riskerar
att omprovas undviker detta genom att vidta dtgirder for att visent-
ligt minska sina vixthusgasutslipp, dtgirder som annars inte skulle
ha vidtagits eller som skulle ha vidtagits senare.

Nir verksamheter anséker om indringstillstdnd eller omprévas,
kommer utredningens ¢vriga férslag att tillimpas 1 prévningen. For-
slaget om ett enklare férfarande f6r indringstillstdnd for att visentligt
minska vixthusgasutslipp innebir siledes att forsiktighetsprincipen
och hushéllningsprincipen 1 6kad utstrickning kan tillimpas pd
befintliga verksamheter vad giller klimatpaverkan. Krav kommer i och
med detta att kunna stillas pd anvindning av bista méjliga teknik ur
milj6- och klimatsynpunkt, hushdllning med energi, rdvaror och mate-
rial samt att férnybara energikillor ska anvindas 1 férsta hand. R&-
varor och material ska dven vara tervunna och férnybara om det
leder till minskad miljo- och klimatpéverkan jimfért med alterna-
tiven. Alla krav som stills ska vara rimliga i en avvigning enligt 2 kap.
7 § miljobalken mellan kostnaden for att uppfylla kraven och den
miljémaissiga nyttan som kan dstadkommas.

Utredningen anser att omprovningsverktyget som det ir utfor-
mat i dag inte fungerar pd ett tillfredsstillande sitt och dirfor bor
utredas vidare, vilket beskrivs 1 avsnitt 6.1.7. I vilken utstrickning och
hur omprévningsverktyget tillimpas ir ocksd beroende av vilka re-
surser myndigheterna kan allokera f6r indamalet. I dagsliget initierar
myndigheterna {8 omprévningar av tillstdnd vilket, om situationen
bestar, kraftigt begrinsar genomslaget av utredningens forslag om
ett forenklat forfarande f6r dndringstillstind f6r att visentligt minska
vixthusgasutslipp och undvika omprévning. S8 linge inte omprov-
ningsverktyget gors effektivt och med nuvarande resursallokering
for andamailet pd myndigheterna bedémer utredningen att effekten
pd vixthusgasutslippen av forslaget blir s3 liten och osiker att den
inte kvantifieras.

Som tidigare beskrivits kan utredningens férslag endast tillimpas
pa befintliga tillstdndspliktiga verksamheter nir dessa pd eget initia-
tiv ansdker om dndringstillstdnd eller omprévas. Utredningen beds-
mer att ett mer verkningsfullt omprévningsverktyg, i kombination
med utredningens forslag om ett forenklat férfarande for indrings-
tillstdnd, har en viktig funktion att fylla f6r att minska utslippen av
vixthusgaser frin befintliga verksamheter och féresldr dirfor att
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omproévningsverktyget utreds vidare (se avsnitt 6.1.7). Utredningen
anser att det dr viktigt att frigan utreds med ett helhetsperspektiv
som inkluderar samtliga miljoaspekter och inte enbart ur ett klimat-
perspektiv.

Sammanfattning, bedomda effekter pa vixthusgasutslipp
i Sverige

I tabell 8.1 sammanfattas de uppskattade effekterna pd vixthusgas-
utslippen av utredningens férslag. De ackumulerade utslippen ir
beriknade genom att en linjir intrapolering har gjorts mellan &ren
2025 och 2030 respektive mellan 2030 och 2045. Frén 2025 férvintas
effekter uppstd och utredningen har utgdtt frin antagandet att den
drliga minskningen okar linjirt f6r att nd den fér 2030 redovisade
siffran och direfter fram till 2045.

Tabell 8.1 Sammanfattning av bedomda effekter, utslappsminskningar
i miljoner ton koldioxidekvivalenter jamfort med nollalternativet

Minskning 2030  Minskning 2045  Ackumulerad minskning

(Mton/ar) (Mton/ar) 2025-2045 (Mton)
Lag Hog Lag Hog Lag Hog
Forslag
klimatperspektivet 0,1 0,5 0,5 2 5 21
Férslag
klimatperspektivet +
klimatkrav for EU ETS 0,2 1 1 4 10 43

8.4.2  Konsekvenser pa vaxthusgasutslappen utanfér Sverige
och risk for koldioxidlackage

Utredningens forslag syftar till och forvintas {3 effekter pd svenska
vixthusgasutslipp och dirigenom bidra till de svenska klimatmalen.
Det kan dock finnas risker f6r att minskningarna av utslipp i Sverige
inte fullt ut innebir en minskning av utslippen inom EU pd grund
av den s.k. vattensingseffekten inom EU ETS som beskrivs nedan.
Hardare krav och hégre kostnader f6r verksamheter i Sverige inne-
bir dessutom alltid en viss risk fér produktionsminskningar i Sverige
och utslippsokningar pd andra stillen i virlden till {6ljd av forsimrad
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konkurrenskraft f6r svenska foretag, s.k. koldioxidlickage. Risken
for koldioxidlickage beskrivs sist 1 detta avsnitt.

Bide vattensingseffekten och koldioxidlickage leder siledes till
att minskningar av utslipp i Sverige motverkas av utslippsokningar
1andra linder men mekanismerna bakom de bida foreteelserna skil-
jer sig at.

Forslagens paverkan pd andra vixthusgasutslipp inom EU ETS
— vattensingseffekten

Utredningens férslag paverkar vixthusgasutslipp i Sverige. I vilken
mdn utslippsminskningar 1 Sverige kommer att motsvaras av en
okning av utslipp frin andra aktoérer inom EU ETS beror pd hur
EU ETS utformas framéver. I grunden dr omfordelning av utslipps-
utrymme och utslipp inom ramen f6r ett utslippstak en viktig del av
ett handelssystem om syftena ir att:

1. utslippen ska hélla sig under en av myndigheterna uppsatt grins
(som dr densamma som totalt antal utdelade utslippsritter), och

2. en omfordelning mellan olika utslippskillor ska kunna goras
eftersom det leder till kostnadseffektivitet genom att utslippen
héller sig under grinsen till en s 13g kostnad som mojligt.

I ett handelssystem som EU ETS kommer utslippsminskande dtgir-
der hos en aktdr inte att pdverka det totala utslippsutrymmet inom
systemet. Om utslidppsritter siljs som en f6ljd av utslippsminskande
dtgirder okar utslippsutrymmet for andra aktdérer och om de
anvinds blir de 6ver tid ackumulerade totalutslippen oférindrade.
Denna omférdelning av var utslippen sker kallas {6r vattensings-
effekten eftersom varje tryck neddt pd en punkt i en vattensing
innebir en héjning av ytan pd andra stillen 1 singen. Den totala
vattenmingden 1 singen liksom de totala ackumulerade utslippen
forblir oférindrad. Vattensingseffekten kan vara ett problem 1 rela-
tion till m3l som avviker frin mélet for utslippshandelssystemet. Det
svenska mélet om nettonollutslipp av vixthusgaser senast 2045 ir
ett sddant mal. Det avviker genom att det formulerar ett sirskilt mal
som inkluderar en delmingd av aktérerna i utslippshandelssystemet
och genom att dret for nir nettonollutslipp ska uppnds i Sverige
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ligger tidigare in EU:s nettonollmil till 2050 som styr utslipps-
utrymmet 1 EU ETS.

For nirvarande finns det i EU ETS en marknadsstabilitetsreserv
och en mekanism for annullering av 6verskott inom reserven (se
kapitel 3). Detta minskar risken for en vattensingseffekt eftersom
allt verskott &ver en viss nivd tas upp i reserven och delar av denna
tas bort permanent nir den ndr en viss storlek. Det innebir att
minskningar av svenska utslipp 1 dagsliget inte nédvindigtvis mot-
verkas av att utslippen 6kar lika mycket frdn nigon annan killa inom
EU ETS. Om svenska verksamheter drar ner pd sina utslipp,
exempelvis som en f6ljd av utredningens starkare styrning via miljs-
balken, innebir det att det bland verksamheterna 1 utslippshandels-
systemet kommer att finnas fler oanvinda utsldppsritter och sanno-
likheten for upptag 1 marknadsstabilitetsreserven och annullering
okar, liksom mingden utslippsritter som annulleras.

Konjunkturinstitutet” bedémer att med den automatiska annul-
leringen ur marknadsstabilitetsreserven kan nationella dtgirder ha en
effekt pd de totala utslippen inom EU ETS men det kriver att ut-
slippsminskningarna sker i nirtid. Vad som avses med nirtid varierar
enligt analysen beroende pd bedémningar om framtiden, inte minst
vad giller efterfrigan pd utslipp och hur snabbt utslippen minskar 1
praktiken i den handlande sektorn. Efter 2023 leder nationella dtgir-
der enbart till en omférdelning av utslippen éver tid och rum enligt
Konjunkturinstitutets basscenario som utgdr frdn den nuvarande
situationen dir marknadsstabilitetsreservens upptag av Sverskott
halveras 2024. Ett flertal kinslighetsanalyser visar sammantaget att
ju ligre utslippen ir frin den handlande sektorn i relation till till-
gingliga utslippsritter, desto lingre ir tiden under vilken verk-
samma nationella dtgirder kan genomféras.

De svenska utslippsminskningar som kan bli foljden av utred-
ningens forslag férvintas intriffa frin och med 2025, dvs. efter det att
upptaget 1 marknadsstabilitetsreserven halveras enligt nuvarande
regelverk. Detta innebir att de svenska utslippsminskningarna i storre
utstrickning in i dagsliget kan komma att leda till motsvarande ut-
slippsokningar fr&n andra anliggningar inom EU ETS. Effekten
skulle bli att de svenska vixthusgasutslippen visserligen minskar men
att det inte sker en motsvarande minskning av utslippen inom EU.

7 Konjunkturinstitutet (2018).
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Kostnadseffektiviteten inom EU ETS f6érsimras om miljobalken
1 praktiken styr vilka dtgirder svenska verksamheter vidtar for att
begrinsa utslippen eftersom det innebir att svenska verksamheter
vidtar dtgirder trots att motsvarande minskning hade kunnat goras
billigare av andra aktorer inom EU ETS. Kostnaderna for de svenska
verksamheterna som lyder under EU ETS 6kar nir de tvingas att
gora utslippsminskningar som hade kunnat géras genom att de be-
talar andra aktorer ett pris som ir ligre in marginalkostnaden for
egna utslippsminskningar. Kostnadseffektiviteten inom Sverige
behéver dock inte férsimras av 6kade krav pd svenska verksamheter
1 EU ETS. Om laga priser 1 EU ETS innebir att verksamheterna 1
den svenska handlande sektorn har svagare incitament in andra
svenska sektorer att minska vixthusgasutslippen kan ckade krav via
miljébalken tvirtom innebira en forbittrad kostnadseffektivitet
relativt svenska klimatmal.

Med hinsyn till utvecklingen av EU:s klimatpolitik bedémer ut-
redningen att det ir sannolikt att EU ETS kommer att skirpas i f6r-
hillande till den utformning som ir beslutad 1 dagsliget. Det skulle
forindra effekten av utredningens férslag, till exempel:

o Okade annulleringar av utslippsritter i marknadsstabilitetsreser-
ven eller pd motsvarande sitt leder pd kort sikt till minskad risk
for att utslippsminskningar 1 Sverige till {6ljd av utredningens
forslag motsvaras av 6kade utslipp frdn andra verksamheter inom
EU ETS och dirmed en vattensingseffekt.

e Om den totala tilldelningen av utslippsritter inom EU ETS
minskar snabbare in nuvarande plan kommer effekten pid de
svenska utslippen av utredningens forslag att minska. Med en
mindre total tilldelning av utslippsritter 6kar sannolikheten for
att de svenska utslippen minskar ocksd utan utredningens forslag
vilket innebir att utredningens forslag skulle ge mindre faktisk
effekt pd de svenska utslippen in om nuvarande regelverk for
EU ETS kvarstdr. Samtidigt kar sannolikheten for att den minsk-
ning av svenska utslipp som utredningens férslag inda kan bidra
till leder till motsvarande 6kning, eller utebliven minskning, av
utslipp fr&n andra verksamheter inom EU ETS genom vatten-
singseffekten.
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e Om bristen pd utslippsritter i EU ETS 6kar 6ver tiden, vilket ir
den férvintade utvecklingen, minskar sannolikheten f6r att det
finns ndgot uppbyggt 6verskott som kan annulleras. En 6kad
efterfrigan pd utslippsritter exempelvis till f6]jd av en hégkon-
junktur eller ett minskat utbud innebir dirfor att sannolikheten
for att svenska utslippsminskningar ska leda till en vattensings-
effekt okar. Aven om EU ETS skulle forindras s att en storre
andel av ett eventuellt verskott skulle kunna annulleras s utléses
den mekanismen enligt nuvarande utformning av marknadsstabi-
litetsreserven bara om 6verskottet ir tillrickligt stort. Minskad till-
delning av utslippsritter eller 6kad efterfrigan skulle minska
sannolikheten f6r annulleringar. Kombinationen av de tvd férind-
ringarna innebir dirfoér en storre sannolikhet for att utredningens
svenska utslippsminskningar till f6ljd av utredningens forslag via
vattensingseffekten leder till motsvarande 6kade eller uteblivna
minskade utsldpp frin andra verksamheter inom EU ETS.

Risk for att produktion och utslipp flyttar utomlands
- koldioxidlickage

Koldioxidlickage kan generellt definieras som den 6kning av vixt-
husgasutslipp som sker 1 andra linder till f6ljd av skirpta inhemska
klimatambitioner. Koldioxidlickage kan vara att verksamheter viljer
att flytta sin befintliga produktion till linder dir kostnaderna fér ut-
slipp av vixthusgaser ir ligre. Det kan ocks3 best i att konkurrens-
kraften for foretag i ett land forsimras till f6ljd av den férda
klimatpolitiken s att de minskar sin produktion eller ligger ner den
och att den ersitts av produktion 1 andra linder med hogre vixt-
husgasutslipp per producerad enhet. Avslutningsvis kan koldioxid-
lickage vara att investeringar i ny produktionskapacitet forliggs i
linder dir det kostar mindre att slippa ut vixthusgaser, ocksd det
med 6kade utslipp som {6ljd jimfért med om produktionen 1 stillet
okat 1 landet med en mer ambiti6s klimatpolitik.®

Branscher som ir energi- eller utslippsintensiva och som fram-
stiller produkter som ir likartade inom branschen (t.ex. stil utan
specialegenskaper eller baskemikalier) och som handlas pd en virlds-

¥ For mer utforlig beskrivning av olika former av koldioxidlickage se Kommerskollegium (2019),
s.21 1.
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marknad anses [6pa storst risk for koldioxidlickage. Dessa branscher
omfattas inom EU av utslippshandelssystemet.

Det finns inget entydigt svar pd i vilken utstrickning koldioxid-
lickage forekommer. Kommerskollegium har genomfért en littera-
turstudie for att pd ett generellt plan besvara frdgan om hur mycket
koldioxidlickage som kan forvintas, uttryckt som andel av en in-
hemsk utslippsminskning som ”flyttar” till andra linder. Enligt
Kommerskollegium har ex ante-studier uppskattat ett koldioxid-
lickage for industrilinder pd mellan 5 och 30 procent om &tgirder
mot lickage inte inférs och en dnnu hégre andel f6r energiintensiva
och konkurrensutsatta sektorer, frin 8 tll 90 procent. Att koldi-
oxidlickage uppstdr bekriftas enligt Kommerskollegium av ekono-
metriska (ex post) studier men resultaten frin sddana studier tyder
pi en mindre omfattning av problemet.’

Andra studier som fokuserade pd konsekvenserna av EU:s klimat-
politik kommer till en delvis annan slutsats och hivdar att det inte
finns beligg for att koldioxidlickage hittills férekommit 1 nigon
storre utstrickning for féretag som omfattas av EU ETS." Risken for
koldioxidlickage kan dock ¢ka framéver med t.ex. stigande priser pd
utslippsritter.

Minga svenska foretag verkar pd en virldsmarknad med konkur-
renter som generellt moter ligre klimatkrav och dirmed har ligre
kostnader for utslipp av vixthusgaser. Produktionen hos sidana kon-
kurrenter kan generellt férvintas medféra hogre utslipp av vixt-
husgaser per producerad enhet. Utredningens férslag innebir skirpta
nationella krav och hojda kostnader f6r foretag vilket innebir incita-
ment for att produktion och utslipp delvis ska flytta utomlands. Den
uppskattade kostnadsékningen redovisas i avsnitt 8.5.3.

I praktiken ir det inte bara kostnaderna f6r utslipp och fér an-
passning till klimatpolitiska krav som avgér om koldioxidlickage
faktiskt sker. Vid kontakter med utredningen har féretridare for
stora svenska industriforetag uttrycke att en viktig faktor f6r deras
lokalisering ir det féretagsklimat som finns i Sverige med vil funge-
rande samverkan med myndigheter, enkel administration, avsaknad
av korruption m.m. Dessa férdelar med en lokalisering och pro-
duktion i Sverige finns dock oberoende av kostnaderna for att leva
upp till klimatpolitiska krav. Hogre krav innebir dirmed att risken

? Kommerskollegium (2019), s. 22-23.
19 Naturvirdsverket (2020a), s. 27 f. och de Bruyn m.fl. (2020).
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for koldioxidlickage kan dka dven om det finns starka motverkande
faktorer.

Att flytta eller lokalisera omfattande industriverksamhet innebir
langsiktiga beslut och den snabba omvirldsutvecklingen pa klimat-
omridet kan gora det svért att forutse vilka klimatrelaterade krav
som kommer att stillas i andra linder framéver och vilka kostnader
kraven kommer att innebira. Sverige har en tydlig klimatpolitik med
etappmadl och ett lingsiktigt mal vilket skapar férutsebarhet. For att
bidra till att klimatmailen uppnds tillimpas ocksd en uppsittning
kompletterande styrmedel som stimulerar respektive underlittar
klimatomstillningen for foretagen. Tydligheten 1 den svenska kli-
matpolitiken kan ocksd minska risken f6r koldioxidlickage till f6ljd
av krav som 1 nuliget dr hirdare in konkurrentlindernas. Klimat-
politiska styrmedel som innovationsstéd kan bidra till sinkta kost-
nader for verksamheter i Sverige och kan ytterligare motverka den
okade risk for lickage som kravstillande eller kostnadshéjande styr-
medel medfor. I vissa fall kan hirdare krav som leder till lirande och
teknisk utveckling leda till minskade utslipp dven 1 andra linder om
sddan nyutvecklad teknik sprids.

Risken fér koldioxidlickage paverkas i hog grad av vilka klimat-
ambitioner och vilken klimatpolitik viktiga konkurrentlinder har
och kan férvintas fi i framtiden. Flera linder utanfér EU har pa
senare tid skirpt sina klimatambitioner avsevirt och utvecklingen
kan generellt vintas g8 mot fortsatta skirpningar under férutsitt-
ning att virldssamfundet har intentionen att striva mot Parisavtalets
mal. Kina har nyligen antagit ett nettonollmal till 2060 samtidigt som
Sydkorea och Japan antagit motsvarande mal till 2050. USA har
dteranslutit sig till Parisavtalet och den nytilltridda regeringen har
aviserat att landet ska nd nettonollutslipp senast 2050. Viktiga kon-
kurrentlinders hojda ambitioner pi klimatomridet minskar risken
for koldioxidlickage.

Sammanfattningsvis drar utredningen slutsatsen att det finns risk
for att utredningens forslag férsimrar konkurrenskraften fér svenska
foretag pa ett sitt som leder till koldioxidlickage och 6kade utslipp i
andra linder. Utredningen bedémer att det inte ir meningsfullt att
forsoka kvantifiera det koldioxidlickage som kan folja av utred-
ningens forslag eftersom alltfér stor osikerhet rdder. Utredningen
beddémer att det finns risker men att sannolikheten ir 1ag for att ett
betydande koldioxidlickage kommer att dga rum till {6]jd av utred-
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ningens forslag. Den bedémningen grundar sig pd flera saker, bl.a.
att en rimlighetsavvigning alltid ska ske enligt miljobalken av krav
som stills dir hinsyn tas till vilka kostnader krav medfor for verk-
samhetsutdvaren. En sddan avvigning balanserar nyttan av krav mot
tillkommande kostnader inom miljébalkens tillimpningsomrade
redan 1 dag och denna kostnadsdimpande funktion ir vil etablerad.
Utredningen noterar ocksd de empiriska erfarenheterna av hur EU:s
export och import av energi- och koldioxidintensiva material och
produkter piverkats av inférandet av EU ETS", dven om priset pd
utslippsritter under ling tid var relativt 13gt vilket behover tas i
beaktande.

I foregdende avsnitt konstaterades att den s.k. vattensingseffekten
kan innebira att utslippsminskningar i Sverige inom den handlande
sektorn motverkas av utslippsokningar inom andra EU-linder.
Vattensingseffekten som foreteelse beror dock pd konstruktionen
och funktionssittet av EU ETS och inte pd koldioxidlickage till
foljd av férsimrad konkurrenskraft for svenska foretag.

En europeisk mekanism for att minska risken for koldioxidlickage

Hittills har de mest konkurrensutsatta verksamheterna inom EU ETS
skyddats frin risk fér koldioxidlickage genom gratis tilldelning av
utslippsritter. Gratis tilldelning av utslippsritter innebir att verk-
samhetsutdvaren inte pafors extra kostnader samtidigt som det finns
ett incitament att minska utslippen. De utsldppsritter som inte an-
vinds kan siljas vilket innebir att det finns en marginalkostnad fér
utslipp dven om utslippsritten inte behdver kdpas initialt. Euro-
peiska kommissionen (nedan kommissionen) har dock meddelat'
att en grinsjusteringsmekanism ska inforas for att ge utlindska till-
verkare och importérer i EU incitament att minska sina koldi-
oxidutslipp och samuidigt sikerstilla lika villkor pd ett sitt som
frimjar handel och ir forenligt med Virldshandelsorganisationens
(World Trade Organization, WTO) regler.

For de sektorer som kommer att omfattas av en grinsjuste-
ringsmekanism ir det sannolikt att den kommer att ersitta gratis
tilldelning av utslippsritter eftersom bida syftar till att skydda kon-

" de Bruyn m.fl. (2020).
2 Meddelande frén Europeiska kommissionen, Kommissionens arbetsprogram 2021 — Ett lyvs-
kraftigt EU i en kinslig omvérld, COM(2020) 690 final, 19 oktober 2020.
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kurrensutsatt industri inom EU ETS och minska risken foér kol-
dioxidlickage. Branschernas intressen ser dock olika ut 1 det avse-
endet och det ir mer komplext att konstruera en grinsjusterings-
mekanism for vissa typer av produkter dn f6r andra. Kommissionen
har dirfér indikerat att mekanismen dtminstone inledningsvis endast
kommer att inféras for vissa produkter inom EU ETS. Eftersom
svenska verksamheter fir en hog andel gratis tilldelning av ut-
slippsritter 1 relation till sina utslipp ir det av betydelse bide for
deras utslippskostnader och deras konkurrenssituation mot verk-
samheter utanfér EU om gratistilldelning skulle ersittas av en grins-
justeringsmekanism for deras produkter.”

Kommissionen har aviserat att ett forslag till grinsjusterings-
mekanism ska liggas fram sommaren 2021." Det ir dirmed for tidigt
att siga hur mekanismen kommer att utformas och hur den kommer
att paverka svenska verksamheter. En mekanism som utformas for
att motverka konkurrensnackdelar frdin EU ETS innebir dock inte
att de extra konkurrenskraftsférsimringar som kan uppstd vid mer
langtgdende krav till f6ljd av utredningens forslag motverkas.

8.5 Konsekvenser av utredningens forslag fér olika
samhallsaktorer

8.5.1 Konsekvenser for staten
Provningsmyndigheter

Forslagen om ett starkare klimatperspektiv 1 miljobalken fértydligar
till stor del vad som redan giller i dag men inte tillimpas 1 tillricklig
utstrickning. De tillkommande krav som stills for verksamheter som
omfattas av EU ETS kriver att kunskapen och kompetensen om
klimatrelaterade frigor férdjupas hos provningsmyndigheter enligt
miljébalken genom l6pande fortbildning av prévningsmyndigheter-
nas personal. Mark- och miljddomstolarna kan sammantaget behéva
en allmin resursforstirkning motsvarande tv3 3rsarbetskrafter frin
2023 vilket dven giller sammantaget f6r miljéprévningsdelegatio-
nerna. Vad giller 6vriga myndigheter som tillimpar miljébalken be-
rors de endast av de forslag som ror ett starkare klimatperspektiv.

! Naturvdrdsverket (2020). Kommerskollegium (2019).
' Bilaga till COM(2020) 690 final.
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Dessa myndigheter borde redan ha tillricklig kunskap men det kan
behova utredas vidare om relevant kompetens redan finns eller om
det krivs resursforstirkning.

Tilligget 1 stoppregeln i 2 kap. 9 § miljobalken anger att reger-
ingen ska préva om det finns sirskilda skl att tilldta verksamheter
eller dtgirder som kan befaras féranleda utslipp av vixthusgaser av
visentlig betydelse 1 férhéllande till Sveriges klimatmal. Det kan leda
till fler regeringspréovningar som kommer att kriva resurser frimst
inom Regeringskansliet. Bestimmelsen férvintas dock komma att
tillimpas gillande vixthusgasutslipp endast 1 f8 om ndgot fall per
drtionde. Tillkommande arbetsuppgifter fér Regeringskansliet be-
déms dirfér kunna hanteras inom ramen {6r nuvarande organisation
och bemanning.

Tillsyns-, parts- och remissmyndigheter

Utredningens forslag innebir att parts- och remissmyndigheter
behéver gora nya typer av beddmningar. Det kommer att skapa en
okad arbetsborda och eventuellt ett behov av ny kompetens samt
vidareutbildning av befintlig personal. Detsamma giller tillsynsmyn-
digheterna som enligt 26 kap. 1 § miljobalken har att kontrollera
efterlevnaden av de nya bestimmelserna samt féreskrifter, domar
och andra beslut som har meddelats med st6d av balken och vidta de
dtgirder som behovs for att dstadkomma rittelse. Férutom att
genom ridgivning och information skapa férutsittningar f6r att de
nya bestimmelsernas indamil ska kunna tillgodoses ska tllsyns-
myndigheten t.ex. anmila &vertridelser, f6lja upp villkor som be-
slutas 1 tillstdnd och redovisningarna av dtgirder f6r att minska ut-
slipp av vixthusgaser 1 verksamhetsutdvarnas miljérapporter samt
meddela de féreligganden och férbud som behovs.

For att genomfora dndringarna 1 miljobalken kommer det att
behovas nya vigledningar. Det r delvis komplexa bedémningar som
ska goras i tillimpningen och arbetet med att ta fram vigledningarna
och hilla dem uppdaterade kommer att innebira behov av 6kade
resurser hos frimst Naturvirdsverket men det kan dven gilla andra
statliga myndigheter som t.ex. Statens energimyndighet.

Sammantaget bedomer utredningen att férslagen medfér en okad
arbetsbérda for Naturvirdsverket motsvarande minst tio drsarbets-
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krafter. Den 6kade arbetsbordan f6r Statens energimyndighet i dess
roll som remissmyndighet till f6]jd av 6kat fokus i prévningarna for
energifrdgor och for arbete med vigledningar bedéms motsvara fyra
drsarbetskrafter. Eftersom Naturvirdsverket och Energimyndig-
heten foreslds pdborja arbetet med vigledningarna 2022 behovs
resurstillskottet redan detta dr. Ovriga parts- och remissmyndig-
heter bedéms inte vara i behov av resursforstirkning med anledning
av utredningens forslag.

Minga myndigheter ir inblandade 1 tillsyn enligt miljobalken och
det fir anses visat att det rider resursbrist inom miljétillsynen." Till-
synsmyndigheternas uppgift ir komplex med olika férutsittningar
inom olika tillsynsomrdden. I manga fall ir tillsynen inriktad p3 att
bedéma om hinsynsreglerna f6ljs och det skiljer sig mellan om en
verksamhet har tillstdnd eller inte och om det gér att hitta den som
har vidtagit en 3tgird. Den operativa tillsynen 6ver miljofarliga
verksamheter bedrivs huvudsakligen av linsstyrelserna och kommu-
nerna men iven Generallikaren och Strilsikerhetsmyndigheten har
tillsyn 6ver vissa verksamheter. Finansieringen av miljétillsynen ir
delvis avgiftsfinansierad och delvis finansierad via skattemedel. Avgif-
ter som tas ut av statliga tillsynsmyndigheter regleras i férordningen
(1998:940) om avgifter f6r provning och tillsyn. De statliga myndig-
heternas tillsynsarbete, inklusive linsstyrelsernas miljstillsyn, finan-
sieras huvudsakligen genom myndighetens forvaltningsanslag.

Som framgdr ovan berérs tillsynsmyndigheterna i alla skeden frin
radgivning och kontroll av efterlevnad till f6rbud. De nya bestim-
melserna bedéms kriva en resursférstirkning hos linsstyrelserna for
tillsyn motsvarande totalt minst fem &rsarbetskrafter frdn 2023.

Konsekvenser for intikter frin energi- och klimatskatter

Nir verksamheter vars koldioxidutslipp eller konsumtion av fossil-
brinslen ir beskattade minskar sina utslipp s& minskar statens in-
komster frin dessa skatter. De utslippsminskningar som ir en f6];d
av utredningens forslag medfor alltsd samtidigt en konsekvens for
statskassan genom att skatteintikterna minskar.

5SOU 2017:63, Miljétillsyn och sanktioner, s. 298 f. Se dven prop. 2019/20:137, Forbiittrad
tillsyn pd miljsomradet.
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Olika typer av verksamheter betalar klimatrelaterade skatter 1
olika stor utstrickning. For foretag utgér minskade skattekostnader
en dimpning av de 6kade kostnader som utslippsminskande &tgir-
der f6r med sig. I avsnitt 8.5.3 beskrivs antaganden och konsekven-
ser for foretag. Berikningarna i detta avsnitt utgdr frdn samma an-
taganden.

De verksamheter som stdr utanfér EU ETS antas betala 1 294 kro-
nor per ton koldioxid som slipps ut 1 koldioxidskatt och energiskatt
medan verksamheter inom EU ETS antas betala 94 kronor per ton
koldioxid i energiskatt for sina férbrinningsrelaterade utslipp. Bide
koldioxidskatten och energiskatten dr noll for processutslipp.

I nedanstdende tva tabeller redovisas de drliga konsekvenserna pa
flodet av skattebetalningar frin de tvd huvudsakliga typer av foretag
som betalar koldioxidutslippsrelaterade skatter.

Tabell 8.2 Sammanstallning av skatteeffekten, foretag utanfor EU ETS

Arlig minskning av utslipp, Skattebortfall (miljoner kr)

miljoner ton vid skattenivan 1 294 kr/ton koldioxid

Klimatperspektiv  Alla forslag Klimatperspektiv Alla forslag
hr Lag Hog Llag Hog Lig Hog Lig Hog
2025 0,01 0,05 0,01 0,05 12,9 64,7 12,9 64,7
2026 0,02 0,10 0,02 0,10 25,9 129,4 25,9 129,4
2027 0,03 0,15 0,03 0,15 38,8 194,1 38,8 194,1
2028 0,04 0,20 0,04 0,20 51,8 258,8 51,8 258,8
2029 0,05 0,25 0,05 0,25 64,7 323,5 64,7 323,5
2030 0,06 0,30 0,06 0,30 77,6 388,2 77,6 388,2
2031 0,08 0,36 0,08 0,36 98,3 465,8 98,3 465,8
2032 0,09 0,42 0,09 0,42 119,0 543,4 119,0 543,4
2033 0,11 0,48 0,11 0,48 139,7 621,1 139,7 621,1
2034 0,12 054 0,12 0,54 160,4 698,7 160,4 698,7
2035 0,14 0,60 0,14 0,60 181,1 776,3 181,1 776,3
2036 0,16 0,66 0,16 0,66 201,8 854,0 201,8 854,0
2037 0,17 0,72 0,17 0,72 222,6 931,6 222,6 931,6
2038 0,19 0,78 0,19 0,78 243,3  1009,2 243,3  1009,2
2039 0,20 0,84 0,20 0,84 2640 10869 2640 10869
2040 0,22 0,90 0,22 0,90 2847 11645 2847 11645
2041 0,24 0,96 0,24 0,96 3054 12421 3054 12421
2042 0,25 1,02 0,25 1,02 326,1 13198 326,1 1319,8
2043 0,27 1,08 0,27 1,08 346,8 13974 346,8 13974
2044 0,28 1,14 0,28 1,14 367,5 14750 367,5 14750
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Arlig minskning av utslépp,

Skattebortfall (miljoner kr)

miljoner ton vid skattenivan 1 294 kr/ton koldioxid
Klimatperspektiv Alla forslag Klimatperspektiv Alla forslag
Ar Lig Hog Lig Hog Lig Hog Lig Hog
2045 0,30 1,20 0,30 1,20 388,2 1552,7 388,2 15527
Summa 3,03 12,75 3,03 12,75 3920,52 16 497,23 3 920,52 16 497,23

Kélla: Egna berédkningar.

Tabell 8.3 Sammanstallning av skatteeffekten, foretag EU ETS férbranning
Arlig minskning av utslipp, Skattebortfall (miljoner kr) vid skattenivan
miljoner ton 94 kr/ton koldioxid

Klimatperspektiv Alla forslag Klimatperspektiv Alla forslag
Ar Ldg Hog Llag Hog Lag Hog Lig Hog
2025 0,01 0,03 0,02 0,12 0,6 31 2,2 11,0
2026 0,01 0,07 0,05 0,23 1,3 6,3 4.4 21,9
2027 0,02 0,10 0,07 10,35 1,9 9,4 6,6 32,9
2028 0,03 0,13 0,09 0,47 2,5 12,5 8,8 43,8
2029 0,03 0,17 0,12 0,58 3,1 15,7 11,0 54,8
2030 0,04 0,20 0,14 0,70 3,8 18,8 13,1 65,7
2031 0,06 0,24 0,18 0,84 4.8 22,5 16,6 78,5
2032 0,06 0,28 0,21 0,97 58 26,3 20,0 91,1
2033 0,07 032 025 1,10 6,8 30,0 23,3 103,7
2034 0,08 0,36 0,28 1,24 7,8 33,8 26,7 116,1
2035 0,09 0,40 032 137 8,8 37,6 29,9 128,3
2036 0,10 0,44 0,35 1,50 9,8 41,3 33,2 140,5
2037 0,11 0,48 0,39 1,62 10,8 45,1 36,4 152,5
2038 0,13 0,52 042 1,75 11,8 48,8 39,6 164,4
2039 0,14 0,56 0,46 1,88 12,8 52,6 42,8 176,2
2040 0,15 0,60 0,49 2,00 13,8 56,3 45,9 187,8
2041 0,16 0,64 052 2,12 14,8 60,1 49,0 199,3
2042 0,17 0,68 0,55 2,24 15,8 63,9 52,1 210,7
2043 0,18 0,72 059 2,36 16,8 67,6 55,1 222,0
2044 0,19 0,76 0,62 2,48 17,8 71,4 58,1 233,1
2045 0,20 0,80 0,65 2,60 18,8 75,1 61,0 244,1
Summa 2,02 8,50 6,77 28,52 189,68 798,15 635,66 2678,34

Kélla: Egna berdkningar.
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Staten i Ovrigt

Forslagen forvintas inte pdverka myndigheterna som verksamhets-
utdvare 1 ndgon betydande omfattning. Utredningen bedémer att
forslagen inte pdverkar samhillsviktiga funktioner inklusive total-
forsvaret. Hur férutsittningarna paverkas for myndigheternas arbete
for att nd olika samhillsmal beskrivs 1 avsnitt 8.6.4.

8.5.2  Konsekvenser for kommuner och regioner

Kommuner och den eller de kommunala nimnder som fullgér upp-
gifter inom miljé- och hilsoskyddsomrddet kommer i egenskap av
tillsynsmyndigheter, parts- och remissmyndigheter pd samma sitt
som provningsmyndigheterna att behva ta stillning till nya kriterier
och goéra nya avvigningar och bedémningar nir de for talan eller
utfér sina uppgifter 1 vrigt.

De nya och indrade bestimmelserna kriver kunskap och kom-
petens 1 klimatrelaterade frigor samt 16pande fortbildning av berérd
personal.

Kommunerna har ett generellt bemyndigande 1 27 kap. 1 § miljo-
balken att besluta om avgifter fér sin verksamhet. Eftersom kom-
munerna har ritt att vilja finansiering stannar utredningen vid att
uppskatta ett 6kat resursbehov till minst fem &rsarbetskrafter sam-
mantaget for alla kommuner frdn 2023.

Miljofarliga verksamheter 1 kommunal regi omfattas av utred-
ningens forslag 1 samma omfattning som miljofarliga verksamheter
generellt. Utredningen bedémer att konsekvenserna f6r miljofarliga
verksamheter 1 kommunal regi blir jimférbara med konsekvenserna
som beskrivs f6r féretag vad giller kostnader och administrativ borda.

Kommunala planer berérs inte av tilliggen 1 6 kap. 35 och 43 §§
miljébalken eftersom utredningen foresldr att de undantas frin
4 kap. 34 § plan-och bygglagen (2010:900).

Forslagen pdverkar inte det kommunala sjilvstyret.
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8.5.3  Konsekvenser for foretag

Utredningens f6rslag utgdrs av férindringar av generell karaktir och
ir inte inriktade pd specifika foretag. Det betyder dock inte att f6r-
slagen kommer att {8 substantiella konsekvenser for alla foretag.

Konsekvenserna av utredningens forslag bedéms bli smd for
foretag som vid sidan av befintliga ekonomiska styrmedel f6r att be-
grinsa vixthusgasutslippen har andra drivkrafter fér att genomfora
klimatomstillning 1 sin verksamhet. Till dem riknas de som 1 sin
klimatomstillning drivs av en egen vilja till férindring och av krav
och 6nskemdl frin intressenter som kunder, anstillda, dgare och
finansiirer. Utredningen har under sitt arbete haft kontakt med flera
hégt uppsatta representanter for enskilda féretag som understrukit
den vilja och kraft till forindring som finns inom niringslivet. Ut-
redningens bild ir att l8ngt ifrdn alla generellt motsitter sig en tyd-
ligare styrning frin staten, dven genom lagstiftning, men att utform-
ning och inriktning pa den ir viktig. Inte minst har férenklingar av
tillstdndsprocesser efterlysts. Klimatrittsutredningen delar bedém-
ningen att sddana férenklingar dr viktiga for att pdskynda en klimat-
omstillning men konstaterar att regeringen tillsatt Miljoprévnings-
utredningen (M 2020:06)'® som ska se &ver det nuvarande systemet
for miljoprovning och ligger dirfér inte nigra omfattande generella
forenklingsforslag pd omridet. Utredningens forslag om ett enklare
forfarande vid dndring f6ér att undvika omprévning (tilligg till
24 kap. 8 § miljobalken) syftar dock till att bidra till férenkling 1 just
klimatrelaterade fall.

Savil etfekterna pd utslipp som konsekvenserna for féretag beddms
bli mindre om verkan av ekonomiska styrmedel, t.ex. EU ETS eller
koldioxidskatt, blir storre 1 framtiden (se avsnitt 8.3.2).

Konsekvenserna for foretag ir osikra och osikerheten kan for-
vintas f6rbli stor dven om ytterligare analyser skulle genomféras. Mot
bakgrund av ovanstiende presenterar utredningen hir nigra 6ver-
gripande bedomningar av viktiga konsekvenser f6r foretag.

16 Dir. M2020:86.
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Konsekvenser utifran respektive grupp av forslag
Starkare klimatperspektiv i miljobalken

Utredningen féreslar att klimatperspektivet 1 miljobalken stirks bland
annat genom ett fortydligande av mélet i 1 kap. 1 § miljobalken. For-
indringen behover tolkas tillsammans med 6vriga forindringar. For-
indringen ir 1 huvudsak ett fortydligande och utredningen bedémer
inte att den 1 sig medfor ndgra substantiella kostnader for féretag.

Utredningen foresldr vidare dndringar av hinsynsregler 1 2 kap.
miljobalken s att klimatperspektivet fortydligas. Férslagen innebir
att kostnaderna f6r foretag kan pdverkas exempelvis genom att val
av teknik och brinsle kan komma att paverkas. Rimlighetsavvig-
ningen enligt 2 kap. 7 § miljobalken férhindrar dock orimliga kost-
nader. Forslagen pdverkar frimst féretag som sjilva viljer att dndra
sin verksamhet eller som ir nystartade eftersom de behover ansoka
om tillstind.

Sannolikheten fér att tilligget 1 stoppregeln i 2 kap. 9 § miljébal-
ken kommer att anvindas bedéms som liten och utredningen har
inte kvantifierat nigra effekter pd utslippen utifrin denna. Regeln
ska inte tillimpas pd verksamheter som bedrivs 1 befintlig omfatt-
ning och férvintas dirmed inte heller {4 nigra konsekvenser for
sidana foretag. Utredningen kan dock inte utesluta att regeln skapar
osikerhet for enskilda potentiella nyetableringar eller omfattande
indringar av en verksamhet och d& skulle kunna {3 en viss preventiv
effekt och dirmed innebira en kostnad i form av orealiserad framtida
foretagsutveckling. Eftersom andra styrmedel och drivkrafter i sam-
hillet parallellt med en stirkt miljobalk fortsitter att verka i riktning
mot en klimatomstillning bedéms sannolikheten fér den typen av
nyetableringar eller indrade verksamheter som skulle kunna péver-
kas av stoppregeln som relativt liten.

Vidare foresldr utredningen forindringar 1 6 och 22 kap. miljo-
balken som syftar till att férbittra beslutsunderlagen. Effekterna av
detta har inte kunnat kvantifieras och det giller dven kostnaderna.
De stirkta kraven innebir dock en komplettering av vad som redan
behéver goras och medfor inte 1 grunden ndgra omfattande och nya
krav. Mer information miste dock tas fram och dven om kostnaderna
for detta inte ir avgorande medfor kraven viss hojning av kostnader
for foretag. Aven hir giller dock att det fér minga foretag finns och
kommer att finnas andra goda skil att ta fram klimatrelaterad infor-
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mation och kunskap. For sddana foretag medfér utredningens for-
slag forsumbara extrakostnader.

Utredningens forslag forvintas leda till att mer utslippsmins-
kande dtgirder vidtas in vad som hade gjorts utifrdn exempelvis
befintliga prissittande styrmedel eller av marknadsbaserade driv-
krafter. De extra dtgirderna som kan tillskrivas utredningens forslag
skulle alltsd inte, givet det rimliga antagandet att foretagen ir ratio-
nella, ha genomforts annars och de medfor dirfér en nettokostnad
for foretagen. T avsnitt 8.4.1 beskrivs att utredningen uppskattat
utslippsminskningarna till f6ljd av ett stirkt klimatperspektiv till
mellan 0,1 och 0,5 miljoner ton koldioxidekvivalenter per ar 2030
och mellan 0,5 och 2 miljoner ton per &r 2045. I avsnittet om konse-
kvenser utifrdn grupper pd foéretag diskuteras vilka kostnader dessa
minskningar kan férvintas leda ull.

Klimatkrav 1 tillstind for verksambeter som omfattas av EU ETS

Utredningens forslag till férindringar i 16 kap. 2 ¢ § och 26 kap. 9 §
miljobalken samt 1 kap. 11 § industriutslippstérordningen innebir
att hushéllningsprincipen och férsiktighetsprincipen, med de fér-
indringar som utredningen féreslar, kan tillimpas ocksa foér svenska
foretag inom EU ETS. S8 linge EU-ritten inte dndras kan villkor om
grinsvirden inte stillas om de syftar till att begrinsa de vixthusgaser
som ingdr 1 EU ETS, men indirekt kan foretagen pdverkas genom
krav pd sivil teknik som insatsvaror. Utredningen férvintar att for-
slagen ger effekt pa foretag inom EU ETS dir praxis varit att undvika
att stilla klimatrelaterade krav i tillstind enligt miljobalken. Om inte
omproévningsverktyget och tillimpningen av tidsbegrinsning av till-
stdnd och villkor ses 6ver blir dock effekten pd utslippen betydligt
mer begrinsad in vad den annars skulle bli. Effekter och kostnader
uppstdr frimst 1 foretag som sjilva ansoker om dndringstillstdnd, fér
nya verksamheter eller om myndigheter initierar omprévning (enligt
redan gillande regler).

Okade klimatkrav for foretag som omfattas av EU ETS far effekt
1 kombination med forslagen om stirkt klimatperspektiv. Utred-
ningen uppskattar att forslagen om starkare klimatperspektiv och
klimatkrav f6r verksamheter som omfattas av EU ETS tillsammans
kan minska vixthusgasutslippen med mellan 0,2 och 1 miljoner ton
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koldioxidekvivalenter per dr 2030 och med mellan 1 och 4 miljoner
ton per ar 2045. I avsnittet nedan om konsekvenser utifrin grupper
av foretag diskuteras vilka kostnader dessa minskningar kan férvin-
tas leda ull.

Andringstillstind

Utredningen féresldr ocksd att verksamhetsutdvare ska kunna an-
soka om indringstillstind foér att undvika en omprévning for att
visentligt minska verksamhetens utslipp av vixthusgaser. I ett si-
dant fall ska endast de villkor omprévas som har betydelse just for
vixthusgasutslippen, forutsatt att verksamheten 1 évrigt kan bedri-
vas med tidigare villkor. Syftet med detta f6rslag ir att genom en
forenkling stimulera till férindringar som minskar vixthusgasutslip-
pen 1 de fall dir kostnader och risker férknippade med en bredare
omprévning hade varit hindrande. Forslaget kan dirmed leda till en
relativt sett ligre okning av de administrativa kostnaderna fér fore-
tag. Vidare kan det innebira att 6kade kostnader till {6ljd av omprov-
ning och dndring av fér vixthusgasutslippen ovidkommande krav
kan undvikas.

Effekterna av forslaget uppstar dock 1 forsta hand 1 kombination
med en 6kad anvindning av omprévningsverktyget. Utan ett vil
fungerande instrument f6r omprévning bedéms savil effekter pd vixt-
husgasutslipp som konsekvenser for foretag bli sma och utredningen
har inte kvantifierat dessa.

Konsekvenser utifrdn grupper av foretag

Nedan presenteras férenklade berikningar som syftar till att illustrera
storleksordningar for kostnader for foretag.

Eftersom det finns, och dven efter genomfdérande av utredningens
forslag kommer att finnas, ekonomiska styrmedel som péverkar
bide verksamhetsutdvarnas beteende och kostnader miste dessa
beaktas nir konsekvenserna for féretagen beskrivs. Ett foretag som
minskar sina utslipp kan f3 kostnader for detta, exempelvis for att
ett dyrare brinsle anvinds eller f6r att teknisk utrustning anpassad
till klimatneutrala brinslen ir dyrare. For de utslipp som dessa fore-
tag skulle ha haft utan de extra krav som kommer att stillas via miljs-
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balken skulle foretagen dock ha fitt betala via ndgot eller nigra av de
ekonomiska styrmedel som finns. Det féretag som minskar sina
utslipp slipper denna kostnad och nettokostnaden for féretaget blir
dirmed ligre in sjilva dtgirdskostnaden.

Foretag som stdr utanfor EU ETS

En grupp av féretag ir de som stdr utanfér EU ETS. De betalar i
dagsliget koldioxidskatt och nedsatt energiskatt. Den senare har i
praktiken samma typ av styrande effekt som koldioxidskatten. Kol-
dioxidskatten uppgdr till cirka 1 200 kronor per ton koldioxid medan
energiskatten inte utgdr frin brinslets kolinneh3ll och varierar mellan
olika brinslen.

Hir antas foérenklat att den nedsatta energiskatten motsvarar
94 kronor per ton koldioxid med utgingspunkt i skattesatsen for
mirkt eldningsolja och dieselbrinnolja. Energiskatten for dessa ir
909 kronor per kubikmeter och utredningen har utgdtt frin att varje
kubikmeter genererar 2 900 kg koldioxidutslipp, vilket innebir att
energiskatten motsvarar 909/2 900=0,313 kronor per kilo eller
313 kronor per ton koldioxid. Nedsittningen med 70 procent inne-
bir att de aktuella féretagen betalar 303x0,3=94 kronor per ton
koldioxid.

Utredningen utgdr frdn antagandet att foretagen i denna grupp
har anpassat sig till rdidande styrmedel och redan genomfért dtgirder
med marginalkostnader upp till och med 1 294 kronor per ton kol-
dioxid. De extra dtgirder som utredningens forslag kan bidra till har
dirmed kostnader pd minst 1 294 kronor per ton koldioxid. Det ir
troligt att ny och billigare teknik blir tillginglig 6ver tiden genom
teknikutveckling. Incitament f6r att ta fram sddan teknik skapas bl.a.
via befintliga prissittande styrmedlen och innovationsstyrmedel
samt via foretagens egna drivkrafter till klimatomstillning. I de fall
som ny teknik har ligre kostnader in 1 294 kronor per kilo koldioxid
kan antas att den skulle komma att anvindas dven utan utredningens
forslag. Det ir alltsd snarast troligt att utslippsminskningar delvis
kommer att kunna géras till kostnader som ir ligre dn 1 294 kronor
per ton koldioxid men de tgirderna kan inte tillskrivas utredning-
ens forslag. Syftet med att stirka styrningen via miljobalken ir just
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att sammantaget dstadkomma en kraftigare styrning dn vad befint-
liga styrmedel har gett och ser ut att komma att ge.

Att det kommer att finnas &tgirder tillgingliga till en kostnad
som ir just s hog som, eller marginellt éverstiger, priset f6r kol-
dioxidutslipp betyder inte vare sig att det med sikerhet finns ndgon
storre potential av dtgirder till den ligre kostnaden eller att det ir
just dessa dtgirder som kommer att pekas ut via styrning genom
miljébalken. Det finns inte heller ndgon mekanism for att via miljo-
balken vilja ut de verksamheter som p& nationell niva kan bidra med
ytterligare utslippsminskningar till ligst kostnad och dirmed inte
heller ndgon garanti f6r kostnadseffektivitet p& nationell niv.

Det ir dirmed sannolikt att dtgirder med hogre kostnader in
1 294 kronor per ton koldioxid kan komma att genomféras som en
konsekvens av utredningens férslag. Kostnadsnivdn 1294 kronor
per ton koldioxid har ind4 anvints som en ligsta nivd 1 analysen. Det
har gjorts delvis for att tydligt illustrera det stora osikerhetsinter-
vallet. Exakt hur tillimpningen av utredningens férslag kommer att
bli kan inte helt forutses. Aven om miljobalken generellt inte har
nigon mekanism som styr mot samhillsekonomisk kostnadseffek-
tivitet kan det inte uteslutas att de existerande prissittande styrmedlen
kan komma att 3 viss anvindning som normerande nivd fér krav-
stillande. S& har exempelvis varit fallet vid utformande av villkor som
ror utslipp som ocksd dr styrda via skatt pd NOx-utslipp. Om s3
skulle bli fallet kan man allts3 férvinta sig att kostnaderna f6r utred-
ningens férslag trots allt hamnar i nirheten av denna ligre kostnad.

Osikerheten dr som nimnts stor. I de exemplifierande berik-
ningarna har utredningen dirfér kompletterat med en berikning dir
kostnaderna ir betydligt hogre. Nagot tak f6r hur hoga kostnaderna
skulle kunna bli kan inte med sikerhet faststillas, bl.a. fér att den
exakta tillimpningen inte kan férutses. Syftet med férslagen ir att
bidra till minskade utslipp och till att Sveriges klimatma3l kan upp-
nds. Det finns ett stort behov av ytterligare utslippsminskningar och
utifrin detta kan héga men inte orimligt kostsamma krav komma att
stillas. Utredningen exemplifierar en hdgsta kostnadsniva i nedan-
stiende berikningar med kostnader p& 2 000 kronor per ton kol-
dioxid. Det skulle kunna argumenteras for att utslippsminskande
dtgirder som ir dyrare in vad det skulle kosta att minska utslippen
via CCS, som uppskattningsvis skulle kunna bli tillginglig i stor
skala till en kostnad av maximalt 1 500 kronor per ton koldioxid, ir
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orealistiskt hoga. Verksamheterna som stdr utanfér EU ETS ir dock
1 regel verksamheter med mindre utslipp dir den tekniken troligen
inte blir tillginglig till den kostnaden.

I tabell 8.4 redovisas antagandena bakom effekter frin och kon-
sekvenser f6r gruppen av féretag utanfér EU ETS. Cirka 60 procent
av de utslippsminskningar som enbart férslagen om stirkt klimat-
perspektiv ger antas komma frin denna grupp.

Tabell 8.4 Antaganden for féretag utanfér EU ETS

Andel av utsléppseffekten av "klimatperspektiv” 60 %
Andel av utslappseffekten av "krav inom EU ETS” 0%
Lagsta reduktionskostnad, kronor per ton koldioxid 1294
Hogsta reduktionskostnad, kronor per ton koldioxid 2 000

I tabell 8.5 redovisas ackumulerade effekter pd utslipp samt kost-
nader f6r utslippsminskningar for foretag utanfér EU ETS. Kon-
sekvenserna for denna grupp av foretag forvintas uppstd av forslagen
om ett stirkt klimatperspektiv 1 miljobalken.

Tabell 8.5 Kostnader for foretag utanfor EU ETS

Ackumulerade utslappsminskningar 2025-2045
Minskade skattebetalningar 2025-2045, miljoner

miljoner ton
Total odiskonterad atgardskostnad, 2025-2045

miljoner kronor (om 1294 kronor/ton)
Total odiskonterad atgardskostnad, 2025-2045

miljoner kronor (om 2000 kronor/ton)
Nettokostnad, 2025-2045, miljoner kronor

Nettokostnad, 2025-2045, miljoner kronor
(om 2000 kronor/ton)

(om 1294 kronor/ton)

Stérkt klimatperspektiv
Lag effekt 3 3921 6 060 3921
Hog effekt 13 16 497 25 500 16 497
Kélla: Egna berékningar.
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Konsekvenser for foretag inom EU ETS
med forbrinningsrelaterade utslipp

En annan grupp av féretag dr de inom EU ETS och som har for-
brinningsrelaterade utslipp. De betalar ingen koldioxidskatt men en
nedsatt energiskatt. Liksom f6ér ovanstdende grupp av foretag antas
forenklat hir att den nedsatta energiskatten motsvarar 94 kronor per
ton koldioxid. Denna grupp av féretag har ocksd en marginalkostnad
for utslippsritter inom EU ETS och utredningen har 1 berik-
ningarna utgdtt frin att den ligger pd 250 kronor per ton koldioxid.
Noteras bor dock att priset pd utsldppsritter stigit kraftigt i borjan
av 2021 och att priset 250 kronor per ton sannolikt ir en under-
skattning. Med ett hogre pris pd utslippsritter kommer féretagens
nettokostnader, efter att kostnaden for utslippsritter har dragits av
frin kostnaderna for utslippsminskningar, att bli ligre. Hogre priser
pa utsldppsritter kommer ocksd att innebira att EU ETS fir en mer
styrande effekt och att det styrande bidraget frin utredningens
forslag blir mindre in bedomt.

Utredningen antar att féretagen 1 denna grupp har anpassat sig
till ridande styrmedel och redan genomfért dtgirder med marginal-
kostnader upp till och med 344 kronor per ton koldioxid. De extra
tgirder som utredningens férslag kan bidra till har dirmed kostna-
der pd minst 344 kronor per ton koldioxid. I avsnittet ovan kom-
menteras beddmningarna fér gruppen av foretag utanfér EU ETS
och de principiella resonemangen dir ir giltiga dven {6r denna grupp
av foretag.

For denna grupp av foretag och typ av utslipp har 1 500 kronor per
ton utslipp valts for berikningsexemplet med hoga kostnader. Inte
heller hir finns nigon fullstindig garanti f6r att krav med hogre
marginalkostnader in s inte kommer att stillas. Men den sannolika
tillgdngen till CCS vars kostnad troligen inte blir hégre dn 1 500 kro-
nor per ton gor att utredningen bedémer det som sannolikt att den
kostnaden i praktiken kommer att utgéra en dvre grins f6r margi-
nalkostnaden f6r denna grupp.

I tabell 8.6 redovisas antagandena bakom effekter frin och kon-
sekvenser for forbrinningsrelaterade utslipp frén gruppen av foretag
inom EU ETS. Frin denna grupp antas de resterande 40 procent av
de utslippsminskningar som forslagen om stirkt klimatperspektiv
ger komma. Férslagen som mojliggor att krav stills pd féretag inom
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EU ETS bedoms ge effekter i huvudsak pd utslippen frdn denna
grupp av foretag. Mellan 2025 och 2030 forvintas hela effekten av
mojligheten att stilla krav pd féretag inom EU ETS komma frén
denna grupp. Direfter férvintas en liten men 6kande andel av ut-
slippen komma frin processrelaterade utslipp inom EU ETS medan
andelen frin forbrinningsrelaterade utslipp minskar linjirt frdn
100 procent av utslippsminskningarna 2030 till att utgoéra 90 pro-
cent av minskningarna 2045.

Tabell 8.6 Antaganden for féretag inom EU ETS forbrédnning

Andel av utslappseffekten av "klimatperspektiv” 40 %

Andel av utslappseffekten av "krav inom EU ETS (2030) 100 %
Andel av utsléppseffekten av "krav inom EU ETS (2045) 90 %
Lagsta reduktionskostnad, kronor per ton koldioxid 344
Hogsta reduktionskostnad, kronor per ton koldioxid 1500

I tabell 8.7 redovisas ackumulerade effekter pd utslipp samt kostna-
der f6r utslippsminskningar for forbrianningsrelaterade utslipp frin
foretag inom EU ETS.
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Tabell 8.7 Kostnader for foretag inom EU ETS med forbranningsutslapp

Ackumulerade utslappsminskningar 2025-2045
Total odiskonterad atgardskostnad, 2025-2045
Minskade skattebetalningar 2025-2045, miljoner

miljoner kronor (om344 kronor/ton)
Total odiskonterad atgardskostnad, 2025-2045

miljoner kronor (om 1500 kronor/ton)
Minskade kostnader for utslappsratter 2025-

Nettokostnad, 2025-2045, miljoner kronor
Nettokostnad, 2025-2045, miljoner kronor

= = s
= 2 =
S 5 e =
- = =< o
: s 55 23 £E
Starkt klimatperspektiv
Lag effekt 2 695 3030 190 505 0 2335
Hog effekt 9 2923 12750 798 2125 0 9827
Krav pa EU ETS
Lag effekt 5 1633 7124 446 1187 0 5491
Hog effekt 20 6886 30035 1880 5006 0 23149
Sammantaget
ovanstaende
Lag effekt 7 2328 10154 636 1692 0 7826
Hog effekt 29 9809 42785 2678 7131 0 32976

Kélla: Egna berdkningar.

Konsekvenser for foretag inom EU ETS med processrelaterade utslipp

Den sista gruppen av foretag ir de inom EU ETS som har process-
relaterade utslipp. Dessa betalar varken koldioxidskatt eller energi-
skatt. Marginalkostnaden for dessa utslipp dr dirfor densamma som
priset for utslippsritter vilket alltsd i berikningsexemplen har satts
till 250 kronor per ton koldioxid.

Utifrdn samma antaganden som ovan har iven denna grupp av
foretag anpassat sig till ridande styrmedel och de har dirmed redan
genomfort dtgirder med marginalkostnader upp till och med
250 kronor per ton koldioxid. De extra dtgirder som utredningens
forslag kan bidra till har dirmed kostnader p& minst 250 kronor per
ton koldioxid. T avsnittet om gruppen av féretag utanfér EU ETS
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kommenteras bedémningarna mer allmint och samma resonemang
ir tillimpliga dven for denna grupp av foretag.

Fér denna grupp av foretag och typ av utslipp har 1 500 kronor
per ton utslipp valts for berikningsexemplet med héga kostnader,
med samma argumentation som giller fér den forsta beskrivna
gruppen av foretag inom EU ETS.

I tabell 8.8 redovisas antagandena bakom effekter frin och kon-
sekvenser for processrelaterade utslipp frdn gruppen av foretag
inom EU ETS. Forslagen som mojliggor att krav stills pd foretag
inom EU ETS bedéms ge sm& men 6kande effekter forst frin efter
2030. De antas dirfor oka linjirt frin 0 procent 2030 till att utgdra
10 procent av den minskningen 2045.

Tabell 8.8 Antaganden for foretag inom EU ETS process

Andel av utslappseffekten av "klimatperspektiv” 0%

Andel av utslappseffekten av "krav inom EU ETS (2030) 0%
Andel av utslappseffekten av "krav inom EU ETS (2045) 10 %
Lagsta reduktionskostnad, kronor per ton koldioxid 250
Hogsta reduktionskostnad, kronor per ton koldioxid 1500

I tabell 8.9 redovisas ackumulerade effekter pd utslipp samt kostnader
for utslippsminskningar for processrelaterade utslipp frin foretag
inom EU ETS. Effekter bedoms uppstd av forslagen som mojliggor
att krav stills pd verksamheter i EU ETS.
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Tabell 8.9 Kostnader for processrelaterade utslapp fran foretag
inom EU ETS

Ackumulerade utsldppsminskningar 2025-2045,
Total odiskonterad atgardskostnad, 2025-2045
Minskade skattebetalningar 2025-2045, miljoner

miljoner kronor (om 250 kronor/ton)
Total odiskonterad atgardskostnad, 2025-2045

miljoner kronor (om 1500 kronor/ton)
Minskade kostnader for utslappsratter 2025-

Nettokostnad, 2025-2045, miljoner kronor
Nettokostnad, 2025-2045, miljoner kronor

S —_ =
H S S
£ 88 =%
H] 2 S
= = o ;
S s EE =
H 5is 2T %
E £5% 28 =8
Krav pa EU ETS
Lag effekt 0,3 75 450 0 75 375
Hog effekt 1,3 307 1840 0 307 0 1533

Kélla: Egna berakningar.

Ytterligare kommentarer rérande konsekvenser for foretag
och konkurrenskraft

I de illustrerande rikneexemplen i férra avsnittet anges ett stort méj-
ligt spann f6r kostnader {6r utslippsminskningar till f6ljd av utred-
ningens forslag.

Utredningen har inte sett nigra mojligheter att forutse exakt
vilka féretag som 6kade krav kommer att riktas mot. Det innebir att
det idr svirt att forutse var dtgirder de facto kommer att vidtas och
det dr en brist i relation till milet om samhillsekonomisk kostnads-
effektivitet. Utan mojlighet till mer frekventa omprévningar byggda
pd en prioritering av var ytterligare dtgirder ir sirskilt angeligna
riskerar det att bli andra faktorer in klimatpolitisk angeligenhet som
styr exakt var tgirder kommer att vidtas. Det dr dirfor 1 forsta hand
sannolikt att utredningens forslag fir effekt via, och konsekvenser
for, nya verksamheter och verksamheter som dndrar sin verksamhet.
Att foretag som viljer att inte indra sin verksamhet, och méjligen
inom ramen f6r det minska sina vixthusgasutslipp, har storre moj-
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lighet att slippa krav pd kostsamma &tgirder riskerar att ge incita-
ment som delvis &r himmande {6r klimatarbetet.

En faktisk styrning via miljobalken ger mindre flexibilitet in vad
styrning via exempelvis EU ETS eller koldioxidskatter gor. De pris-
sittande styrmedlen ger bl.a. féretagen méjlighet att vilja nir 1 tiden
olika dtgirder ska vidtas. Att samordna dtgirder som kriver invester-
ingar som minskar klimatutslipp sd att de 1 tiden kan goras samtidigt
med produktionsmotiverade investeringar innebir i1 regel stora
kostnadsbesparingar. De foretag gentemot vilka extra krav kommer
att riktas utifrdn utredningens forslag bedéms till stor del bli foretag
som sjilva anséker om dndringstillstdnd. I den man dessa ir moti-
verade just av produktionsmotiverade investeringar som limpar sig
fér samordning med klimatrelaterade investeringar behover utred-
ningens férslag inte innebira att klimatkrav stills vid olimpliga och
extra kostnadsdrivande tidpunkter.

For nytillkomna foretag, och f6r produktionsmotiverade invester-
ingar dr problemet med ”tajming” sannolikt mindre eftersom det dr
just vid investeringstillfillen som det ir limpligt att fatta beslut med
avgdrande paverkan pd utslipp. En viktig mekanism som utredningen
dvervigt men avstitt att ligga forslag om eftersom befintlig lag-
stiftning ricker, dr anvindningen av provotider. En forbittrad tillimp-
ning av den mojligheten ir viktig f6r att kunna sinka kostnader och
minska negativa konsekvenser f6r sdvil féretag som sambhille.

Utredningens férslag kommer att medféra 6kad administration
for foretagen, men utredningen har inte kunnat uppskatta eller be-
rikna hur stora dessa administrativa kostnader blir. Att nya regler
initialt kriver 6kad kunskap och utbildning ir oundvikligt. Till viss del
handlar det om initiala lirkostnader men dven fortsatt leder utred-
ningens forslag sannolikt till 6kade administrativa kostnader. Foretag
behover tex. l6pande hilla sig uppdaterade om det senaste kun-
skapsliget och en kompetenshojning eller omférdelning av resurser
inom foretagen kan behova ske fér att uppfylla de krav som stills i
tillsynen och egenkontrollen. Den faktiska paverkan pd utslippen
som utredningens forslag ger kommer dock i huvudsak att ske
genom provningar som 1 de flesta fall hade genomférts ocksd utan
utredningens forslag. Det gor att de tillkommande administrativa
kostnaderna av utredningens férslag blir begrinsade.

Att minska vixthusgasutslipp medfér kostnader och en storre
minskning av utslippen innebir dirmed ocks, allt annat oférindrat,
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okade kostnader. Det innebir ocksd att konkurrenskraften for de
foretag som fir hogre kostnader férsimras. Andra styrmedel kan
dock anvindas for att begrinsa denna negativa konsekvens. Stod till
innovationer, till lirande och till kunskapsspridning kan sinka kost-
naderna for att minska vixthusgasutslipp men kan ocks3 pd sikt leda
till ligre produktionskostnader och férbittrad konkurrenskraft.

Om krav via miljébalken kan riktas mot féretag som kan utnyttja
ny teknik kan kombinationen av styrmedel minska potentiella nega-
tiva konsekvenser pd kostnader och konkurrenskraft som utred-
ningens forslag kan fi. Eventuell ny teknik som dven skulle sinka
produktionskostnaderna skulle vara attraktiv att anvinda for féretag
dven utan utredningens férslag och en sddan anvindning kan dirfér
inte sigas vara en foljd av utredningens férslag. Att underlitta in-
forandet av ny teknik ir dock angeliget och det finns en risk for att
langa tillstdndsprocesser verkar hindrande eller dtminstone férse-
nande i sidana fall medan prévotider kan verka i frimjande riktning.
Utredningen pekar sirskilt p att en ny avvigningsregel om klimat-
nytta skulle kunna gynna inférande och anvindandet av exempelvis
klimatmotiverad teknik eller etablerandet av verksamheter med stor
betydelse fo6r klimatomstillningen. En sddan ny avvigningsregel
skulle kunna fi bide positiva konsekvenser fér foretag och for
Sveriges klimatmal. Utredningen har dirfor foreslagit att den frigan
utreds vidare.

En forsimrad konkurrenskraft riskerar att leda till storre negativa
konsekvenser fér de foretag som verkar 1 mer konkurrensutsatta
branscher. Som en effekt av det finns det ocksi en risk fér att ut-
slippsminskningar i Sverige pd ett globalt plan motverkas av att
utlindska konkurrenter fir en relativt férbittrad konkurrenskraft
vilket gor att de kan 6ka sin produktion och ocksd ¢ka sina vixt-
husgasutslipp. I virsta fall leder detta samtidigt till negativa kon-
sekvenser i form av hoga kostnader f6r f6retag och till att en netto-
minskning av de globala utslippen uteblir. Noteras kan att flera
andra av de existerande styrmedlen (t.ex. elcertifikatsystemet,
energi- och koldioxidskatter och EU ETS) har en utformning {ér att
minska konsekvenserna just fér konkurrensutsatta verksamheter.
Det innebir att ménga av de redan existerande styrmedlen inte ger
s& stora konkurrensnackdelar som de annars skulle gjort. Som redo-
gors for 1 avsnitt 8.4.2 planerar ocksd kommissionen att foresld en
grinsjusteringsmekanism som syftar till att jimna ut villkoren med
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utlindska tillverkare och minska risken fér koldioxidlickage till f61;d
av EU:s klimatpolitik.

Utredningens férslag ir utformade utifrin miljobalkens grund-
liggande principer och det finns inga generella mekanismer for att
minska konsekvenser just pd konkurrenskraften dven om rimlighets-
avvigningen kan ge en sddan mildrande effekt. Huvudfokus for for-
slagen har ocks3 varit att bidra till att Sveriges klimatmal uppfylls.

En avgérande begrinsning i rickvidden av utredningens férslag
om fortydligande av forsiktighetsprincipen 1 2 kap. 3 § miljébalken
och tilligget 1 hushillningsprincipen i 2 kap. 5 § miljobalken ir att for-
slagen endast blir tillimpliga for nya verksamheter eller befintliga verk-
samheter som ansdker om indringstillstdnd eller omprovas. Detta
begrinsar konsekvenserna si att flera foretag paverkas marginellt av
utredningens férslag. Det innebir dock samtidigt en konkurrenssned-
vridning mellan olika féretag genom att sdvil nya foretag som foretag
som dndrar sin verksamhet missgynnas relativt féretag som bibehaller
sin verksamhet oférindrad. Bland de féretag som férindrar sin verk-
samhet kan det finnas de som gor det just f6r att bedriva ett ambitiost
klimatarbete. I och med att det finns en risk for att foretagets kon-
kurrenter inte 8liggs lika langtgdende och kostsamma krav kan féretag
med ambitisa klimatambitioner missgynnas relativt mindre ambi-
tidsa foretag.

8.5.4 Konsekvenser for enskilda

Miljobalkens mal och hinsynsregler giller for alla som utévar en verk-
samhet eller vidtar en dtgird som inte ir av férsumbar betydelse och
som faller inom balkens tillimpningsomride. Eftersom utredningens
forslag ror dtgirder och verksamheter som inte ir av férsumbar bety-
delse forvintas de inte ha direkt pdverkan pd enskilda. Forslagen for-
vintas inte heller ha en negativ inverkan p& samhillsviktiga verksam-
heter och pd det sittet paverka enskilda.

Utredningens forslag férvintas leda till 6kade kostnader for vissa
foretag (se avsnitt 8.5.3). Enskilda kan komma att pdverkas indirekt
av detta genom hogre priser 1 konsumentledet f6r vissa produkter
och tjinster. Det har inte bedémts vara meningsfullt att kvantifiera
denna konsekvens pd grund av alltfor stora osikerheter 1 ingiende
variabler. Enskilda kan ocksd komma att pdverkas av forslagens even-

289



Konsekvensanalys SOU 2021:21

tuella konsekvenser f6r sysselsittning (se avsnitt 8.7.1) och den lokala
miljon (se avsnitt 8.6.4).

8.6 Samhallsekonomiska konsekvenser

I detta avsnitt beskrivs de forvintade effekterna av utredningens for-
slag ur ett samhillsekonomiskt perspektiv. Ett sidant perspektiv
innebir en beskrivning, och i vissa fall berikning, av virdet av de for-
indringar i real resursanvindning som forslagen leder till.

Det ir forknippat med stora svirigheter att berikna sidana virden.
Inte minst ir uppskattningen av storleken pd de fysiska effekterna,
som minskade utslipp och att arbetskraft anvinds for savil foretags
som myndigheters administration, behiftade med stor osikerhet.

8.6.1 Samhallsekonomiska kostnader och kostnadseffektivitet

Utredningens bedémning ir att de foreslagna férindringarna bidrar
till minskningar av svenska vixthusgasutslipp och alltsd utgor ett
bidrag i riktning mot att Sverige kan nd sina klimatmal. Det finns
alternativ till de férindringar 1 miljobalken som utredningen fore-
slir, som ligger utanfoér avgrinsningen for utredningens uppdrag.
Stirkt styrning via prissittning av utslipp skulle sannolikt kunna ge
utslippsminskningar pd ett mer kostnadseffektivt sitt 1 relation till
det svenska klimatmalet dn styrning via miljobalken.

Eftersom utredningens forslag handlar om vigen till ett faststillt
klimatmal ir samhillsekonomisk kostnadseffektivitet ett mer rele-
vant kriterium dn samhillsekonomisk effektivitet. Effektivitet inbe-
griper en vigning av kostnader mot nytta men med ett faststillt mal
som ska uppfyllas ir det mer relevant att fokusera pd kostnads-
effektivitet, alltsd pd hur malet kan nis till sd l18ga kostnader som
mojligt. En sddan bedémning méste goras relativt alternativa vigar
att nd samma effekt, och en kostnadseffektivitetsbedémning relativt
nollalternativet som ju inte innebir samma effekt p utslippen later
sig inte logiskt goras.
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Potentialen till kostnadseffektivitet hos utredningens férslag

Alternativ som leder till olika nivier av utslippsminskningar ir inte
jimférbara utifrdn kostnadseffektivitet. Kostnadseffektiviteten 1 ut-
redningens forslag kan dirfér inte bedémas 1 relation till nollalterna-
tivet (se kapitel 4). Frigan ir i stillet om man kan vinta sig att utred-
ningens forslag leder till den kombination av dtgirder som minimerar
kostnaden for att nd de effekter som forslagen ger. Utredningen har
inte funnit det gorbart att berikna kostnader av olika alternativ som
ligger utanfér utredningens avgrinsningar, exempelvis férindrade
ekonomiska styrmedel, pd ett sitt som med sikerhet kan kvantifiera
kostnader och kostnadseffektivitet. Inte heller finns det siker kun-
skap om hur den kostnadseffektiva kombinationen av dtgirder ser ut
eftersom framtiden ir osiker och kunskapen i férsta hand finns hos
verksamhetsutévarna. De mekanismer via vilka utredningens forslag
och alternativa styrmedelstérindringar styr utslippsnivier kan dock
skapa incitament som gynnar eller inte gynnar kostnadsetfektivitet.

Kostnadseffektiviteten relateras 1 analysen i férsta hand till de
svenska utslippsmélen och 1 vilken utstrickning utredningens for-
slag ger incitament f6r att minska utslipp inom Sverige till s liga
kostnader som mojligt. Eftersom utslippens effekter ir globala och
Sverige deltar 1 EU ETS kommenteras dven kostnadseffektivitet
relativt dessa nivier.

Prissittande generella styrmedel dir sjilva utslippen dr prissatta
ger incitament till kostnadseffektivitet. Det giller dels for att det
ligger 1 varje aktors egenintresse att sjilv anvinda kostnadsminime-
rande metoder f6r sina utslippsminskningar dels for att en enhetlig
prissignal ger incitament till en kostnadseffektiv férdelning av dtgir-
der mellan olika aktorer. Utredningens forslag styr pa det sitt som
miljobalken 1 6vrigt gor och de saknar den typen av incitament. Det
finns inte ndgon mekanism for att balansera krav och kostnader pd
ett kostnadseffektivt sitt mellan verksamhetsutévare. I och med att
grinsvirden inte fir sittas fér verksamheter i EU ETS om syftet ir
att begrinsa utslipp av de vixthusgaser som ingdr 1 utslippshandels-
systemet minskar flexibiliteten i val av metod vilket medfor ett
simre incitament foér kostnadseffektivitet in vad ett teknik- och
metodneutralt styrmedel riktat mot utslippsmingder hade gjort.

Utredningen bedémer att utredningens forslag kommer att leda
till att flera svenska foretag inom EU ETS vidtar mer ldngtgiende
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dtgirder in vad de annars skulle ha gjort. Det skulle férsimra kost-
nadseffektiviteten inom EU ETS sdvil sett till alla aktorer 1 utsldpps-
handelssystemet som till enbart de svenska féretagen som omfattas.

Ett utslippshandelssystem som EU ETS har goda férutsittningar
att skapa en kostnadseffektiv férdelning mellan aktérerna inom den
handlande grupp av aktorer som ingdr i systemet, frutsatt ett fun-
gerande system och rationellt agerande aktorer. Den effekt som nds
skulle inte kunna uppnis till ndgon ligre kostnad genom omférdel-
ning av dtgirderna mellan aktérer inom gruppen. Det betyder dock
inte att EU ETS 1 sig medfor incitament som skapar kostnadseffek-
tivitet relative vare sig EU:s klimatmal f6r samtliga sektorer eller
Sveriges klimatmal.

Uppftyllande av Sveriges nettonollmal till 2045 som ir mer strikt
in EU:s mél innebir i sig minskade mojligheter att nd EU:s mél pd
ett kostnadseffektivt sitt. Vattensingseffekten skulle kunna leda till
att dtgirder 1 Sverige inte alls, eller 1 mer begrinsad omfattning, pa-
verkar totalutslippen inom EU. Kostnaderna f6r de svenska dtgir-
derna motsvaras d& av inga eller begrinsade utslippsminskningar pd
EU-nivi vilket inte ir kostnadseffektivt pi EU-nivi. Aven om
EU ETS skulle forindras s att vattensingseffekten kan undvikas
leder mer lingtgdende svenska maél till ligre kostnadseffektivitet pd
EU-niva. Att Sveriges mél riskerar att minska kostnadseffektiviteten
pd EU-niva utesluter dock inte att det svenska mélet kan nds pd ett
kostnadseffektivt sitt. Utredningens férslag till 6kad styrning via
miljébalken ir dock sannolikt inte den bista styrningen f6r att upp-
nd det svenska milet pd ett kostnadseffektivt sitt. Styrmedel som
mer direkt gynnar innovation och teknisk utveckling kan t.ex. bidra
till sinkta kostnader foér svenska utslippsminskningar vilket skulle
innebira att det ocksd pd EU-niva skulle vara kostnadseffektivt med
storre utslippsminskningar i Sverige.

Aven om mer lingtgiende krav pi svenska foretag inom EU ETS
alltsd riskerar att férsimra kostnadseffektiviteten pd EU-nivd inom
utslippshandelssystemet finns det samtidigt méjlighet att 6ka kost-
nadseffektiviteten inom Sverige och relativt de svenska klimatma3len.
Olika verksamheter 1 Sverige styrs av olika styrmedel och priset
inom EU ETS har linge varit s8 ligt att det sannolikt dr kostnads-
effektivt med mer ldngtgdende tgirder inom de svenska verksam-
heterna inom EU ETS relativt svenska utslippsminskningar i sektorer
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utanfor utslippshandelssystemet. Utredningens forslag kan dirmed
bidra till férbittrad kostnadseffektivitet inom Sverige.

Ytterligare forbittrad kostnadseffektivitet skulle dock uppnds med
en mer generell prishdjning f6r vixthusgasutslipp for de svenska fore-
tagen 1 EU ETS eftersom en sidan skulle ge incitament till en kost-
nadseffektiv férdelning av den gruppens ytterligare dtgirder mellan
samtliga berérda foéretag. Den kraftiga prishdjning inom EU ETS
som skett 1 boérjan av 2021 ger sddana incitament som med bevarad
kostnadseffektivitet pd EU-nivd inom EU ETS ocksd kan minska de
svenska utslippen pd ett kostnadseffektivt sitt. Styrmedelsalternativ
som hojer priserna for just svenska foéretag inom EU ETS skulle
forsimra kostnadseffektiviteten pA EU-nivd men ha férutsittningar
att bidra till sammantaget minskade svenska utslipp p&d ett inom
Sverige mer kostnadseffektivt sitt in styrningen via miljobalken.

Utredningens forslag 1 6 och 22 kap. miljobalken syftar tll att
forbittra beslutsunderlagen gillande klimataspekten for provningar
av verksamheter och 3tgirder. Forbittrade beslutsunderlag bor leda
till effektivare préovningar och mer vilgrundade domar och beslut.
Att det blir tydligare hur utpekade verksamheter ska redovisa hur de
ska minimera sina vixthusgasutslipp kan 1 viss mén férvintas bidra
till att mojligheter att minska utslipp uppticks och genomfors.
Detta har férutsittningar att bidra till kostnadseffektiva utslipps-
minskningar, dtminstone pa féretagsnivd men utan nigon mekanism
fér samordning av kravnivier mellan féretag behover det inte for-
bittra kostnadseffektiviteten pd svensk niva.

Att skapa ett hogre omstillningstryck pd ett visst féretag, en viss
sektor eller ett visst land skulle 1 bista fall kunna stimulera teknisk
utveckling och vara positivt pd lingre sikt. Ett for hirt omstillnings-
tryck riskerar dock att leda till koldioxidlickage i stillet f6r teknik-
utveckling. Okade krav pj ett enskilt svenskt féretag kan dock via
vattensingseffekten samtidigt innebira ett ligre omstillningstryck
pd andra stillen 1 EU ETS. Det kan leda till att féretag avstdr frin en
potentiell press pd annan teknikutveckling som ocksd skulle kunna
ha fatt dynamiska positiva effekter pd lingre sikt.

For att ett mer riktat omstillningstryck ska kunna ge bittre dyna-
miska effekter in mer generella styrmedel miste det politiska syste-
met ha bittre kompetens dn vad marknadsaktdrerna har att avgora
var potentialen f6r teknikutveckling ir storst. Miljobalken ir gene-
rellt inte heller utformad fér att specifikt stimulera teknikutveckling,
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kraven som stills pd verksamheter utgir i regel snarare frin bista
tillgingliga teknik. Ett visst, och potentiellt viktigt, undantag frin
detta finns 1 méjligheten till prévotider. Utredningens forslag kom-
mer att bidra till att skapa ett 6kat tryck pd att minska utslipp, 1 viss
méan ocksd genom teknisk utveckling. Det finns dock inte ngon
mekanism for att rikta det trycket vare sig mot foretag eller bran-
scher med sirskild hég potential eller mot branscher dir risken for
utslippslickage ir mindre. Med 6kade omprévningsméjligheter och
tidsbegrinsning av tillstdnd och villkor skulle méjligheterna att rikta
kraven 6ka, men det I8ser i sig inte problemet med svirigheten for
myndigheter att ha tillricklig kunskap om hur krav bér utformas for
att skapa langsiktigt positivt omstillningstryck.

Under miljobedémnings- och tillstdndsprocessen sker en kun-
skapsuppbyggnad. Myndigheter, inklusive prévningsmyndigheter,
far di storre kunskaper om verksamheten och om kostnader for
olika alternativ for att minska utslippen. Detta kan bidra till att
minska kunskapsasymmetrin mellan féretag och myndigheter. Det
skulle kunna innebira att mojligheten till kostnadseffektiv styrning
via miljébalken ¢kar. Utredningen bedémer dock inte att den 6kade
kunskapen ir tillricklig for att leda till att styrningen via miljobalken
ska kunna goras pd ett kostnadseffektivt sitt. Visserligen kan krav
pd att ta fram kunskap medfora att mojligheterna okar for den en-
skilda aktoren att vidta den f6r denne mest kostnadseffektiva 1os-
ningen. Det ir dock inte tillrickligt f6r att skapa kostnadseffektivitet
pd en hogre nivd, eftersom det fortfarande saknas mekanismer 1
miljébalken fér att stadkomma en kostnadseffektiv férdelning av
dtgirder mellan aktorer. Incitamenten f6r en enskild aktor att sna-
rare overdriva in underskatta de egna kostnaderna kvarstdr ocksa.

Den rimlighetsavvigning som ska goras enligt 2 kap. 7 § miljo-
balken skyddar 1 viss min enskilda verksamhetsutovare frin orimligt
héga kostnader men innebir inte nigon egentlig styrning mot sam-
hillsekonomisk kostnadseffektivitet. Avvigningen kan landa i mer
langtgdende krav pd dtgirder frin det enskilda foretaget dn vad en
kostnadseffektiv férdelning vid samma totala utslippsminskning
skulle innebira. Det kan finnas stort utrymme for dtgirder hos ett
foretag i en bransch med hog lonsamhet. Om féretaget samtidigt har
hoga egna kostnader for utslippsminskningar kan det ind& vara mer
samhillsekonomiskt kostnadseffektivt att tgirder genomfors hos
andra aktdrer med ligre kostnader. Det kan alltsd innebira for 18ngt-
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gdende krav relativt samhillsekonomisk kostnadseffektivitet att stilla
hoga krav pd ett enskilt féretag dven om det utifrdn avvigningen enligt
2 kap 7 § miljobalken kan anses rimligt.

En rimlighetsavvigning skulle ocksd kunna landa 1 mildare krav
enligt miljobalken in vad som skulle motsvara en kostnadseffektiv
fordelning av dtgirderna och kan intriffa for féretag frén branscher
med ligre ldnsamhet och mojligheter att bira kostnader. En sam-
hillsekonomiskt kostnadseffektiv fordelning av itgirder innebir
inte ndgot skydd for ett foretags lonsamhet. P4 samhillsniv kan det
mycket vil ingd i en kostnadseffektiv mix av tgirder att vissa foretag
ligger ner sin produktion. Om l&g l6nsamhet beror pi att foretagets
produktion inte tillfor tillrickligt med nytta for samhillet, vilket
skulle kunna speglas 1 att betalningsviljan f6r produkterna inte ticker
produktionskostnaderna (inklusive klimatkostnader), talar det for
att nedliggning skulle kunna vara en del av en kostnadseffektiv kom-
bination av &tgirder. Att det 1 enskilda fall skulle kunna vara sam-
hillsekonomiskt kostnadseffektivt innebir dock inte att s3 alltid ir
fallet. Nedliggning medfér kostnader, och om det dessutom ir s att
en viss nedliggning leder till att produktion och utslipp dkar nigon
annanstans behéver det inte leda till nigon nettominskning av glo-
bala utslipp och ir i s3 fall inte kostnadseffektivt relativt de globala
utsliappen.

Sammanfattningsvis ir utredningens forslag utformade fér att
inom ramen fér miljobalkens systematik och logik bidra till att de
svenska utslippen minskar mer in vid nuvarande utformning och
tillimpning av miljobalken. Fér vixthusgasutslipp ir de negativa
konsekvenserna helt oberoende av var utslippen sker och eftersom
det dirmed finns stora variationsmdjligheter nir det giller var, och
nir dtgirder kan vidtas blir relevansen av att beakta samhillsekono-
misk kostnadseffektivitet betydligt stérre dn vid beslut som ror
lokala problem kopplade till enskilda punktkillor. Miljobalken ir
inte utformad for att hantera koordination mellan &tgirder i olika
killor, vare sig det giller att uppnd en viss totaleffekt eller att dstad-
komma en kostnadseffektiv férdelning av dtgirder. Utredningens
forslag foljer av den logik som miljébalken erbjuder och deras styrka
ligger dirmed inte i att bidra till kostnadseffektivitet.

Det finns sannolikt styrmedelsalternativ utanfoér utredningens av-
grinsningar som skulle ge effekt pd utslippsnivin med bittre kost-
nadseffektivitet. Sddana alternativ skulle kunna sékas bland prissit-
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tande styrmedel. Fériandringar inom nuvarande prissittande styrmedel
skulle kunna komplettera eller vara alternativ till utredningens férslag.
S8dana férindringar har generellt stérre forutsittningar att gynna
kostnadseffektivitet relativt de svenska mélen. Utredningen konsta-
terar ocksd att en ny avvigningsregel vore en 6nskvird férindring 1
miljobalken och att en sddan bér utredas vidare. En sddan férindring
skulle kunna 6ka méjligheterna for dtgirder som bidrar till en sam-
hillsekonomiskt kostnadseffektiv mix av dtgirder.

Styrning via miljobalken och med utredningens f6rslag innehller
alltsd inte nigra tydliga mekanismer for att utslippsminskningarna
fordelas pa ett kostnadseffektivt sitt mellan féretag.

Samhillsekonomiska kostnader for utslippsminskningar

De samhillsekonomiska konsekvenserna av utredningens férslag ir
mycket osikra. Fokus i konsekvensanalysen ligger dirfér pd att disku-
tera principer for hur den féreslagna styrningen kan forvintas leda till
samhillsekonomisk kostnadseffektivitet.

Samhillsekonomiska konsekvenser handlar 1 grunden om att vir-
dera alternativa sitt att anvinda resurserna mot varandra. Frigan ir
om den samlade resursanvindningen i samhillet som blir f6ljden av
utredningens forslag ger storre eller mindre nytta dn vad alternativa
sitt att anvinda resurserna hade gjort.

Effekter och konsekvenser av utredningens forslag jimférs 1
huvudsak med det 1 avsnitt 4.2.1. beskrivna nollalternativet. Exakt vad
som karaktiriserar ett nollalternativ ir dock inte helt uppenbart.
Utgdngspunkten {6r utredningens nollalternativ ir att inga nya beslut
om styrmedel tas och att utvecklingen dirmed leder till att Sveriges
klimatmal inte uppnis. Med utredningens foérslag kommer relativt ett
sddant nollalternativ fler dtgirder att vidtas och de dirav féljande ut-
slippsminskningarna for Sverige nirmare utslippsmalen 2045. Noll-
alternativet dr inte utformat for att vara vare sig ett 6nskvirt eller
troligt alternativ. For att uppnd klimatmalen ir det troligare med
alternativa styrmedelsforindringar dn inga forindringar alls. Utred-
ningens analys gérs frimst gentemot nollalternativet men relateras
oversiktligt till alternativa styrmedelslésningar. I avsnitt 4.2.1 disku-
teras denna friga ytterligare. Diskussionen om kostnadseffektivitet
utgdr dock frin en principiell jimférelse mellan kostnaderna for att
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nd en viss utslippseffekt med utredningens férslag jimfért med

andra principiella vigar.

I avsnitt 8.5.3 redovisas kostnaderna f6r minskning av utslippen
uppdelade pi tre typer av foretag. I tabell 8.10 redovisas en summer-

ing av effekter och kostnader f6r minskningen av utslipp.

Tabell 8.10 Kostnader for utslappsminskningar

Summering av kostnader redovisade i tabellerna 8.5, 8.7 och 8.9

Utslappsminskning per ar 2030, miljoner ton

Utslappsminskning per ar 2045 miljoner ton

Ackumulerade utsldppsminskningar 2025-2045,

Total odiskonterad atgardskostnad, 2025-2045

miljoner kronor (l4gre beddmning)

Total odiskonterad atgardskostnad, 2025-2045

miljoner kronor (hogre bedomning)

2 2 ‘g

Starkt klimatperspektiv

Lag effekt 0,1 0,5 5 4615 9090
Hog effekt 0,5 2 21 19 420 38 250
Starkt klimatperspektiv

+ krav pa EU ETS foretag

Lag effekt 0,2 1 10 6 324 16 665
Hog effekt 4 43 26 613 70 125

Kélla: Egna berdkningar.

De ligre bedomningarna utgdr frin att det finns tillrickligt med
dtgirder som har lika héga marginalkostnader som de priser som re-
spektive aktér méter 1 dag och frdn att det dr just de dtgirderna som
kommer att ingd 1 de krav som stills utifrin miljobalken efter att den
indrats enligt utredningens forslag. Inget av dessa antaganden ir
sannolikt, men berikningen redovisas fér att ge en rimlig undre grins

f6r kostnaderna.
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Teknisk utveckling och sinkta marginalkostnader skulle kunna
forvintas innebira att de tgirder som vidtas som en {6ljd av utred-
ningens forslag fir ligre kostnader per ton minskade utslipp. Vart-
efter marginalkostnaden for dtgirder sjunker kommer utslippen att
minska som en respons pd de redan existerande prissittande styr-
medlen och de minskningarna kan alltsg inte tillskrivas utredningens
forslag. Dirmed kommer det bara att vara de minskningar med hégre
marginalkostnader in de prissittande styrmedlen som kan tillskrivas
utredningens forslag.

De hogre kostnaderna idr 4 andra sidan sannolikt dverskattningar
av hur héga kostnaderna kommer att bli iven om det inte finns nigra
garantier for att dtgirder med hogre marginalkostnader dn dessa
kommer att vidtas. Det kommer alltid att finnas dtgirder med olika
héga marginalkostnader och det dr knappast sannolikt att vare sig
enbart de med ligst marginalkostnader eller enbart de med hoga
marginalkostnader som kommer att bli de som genomfors till £61jd
av utredningens forslag.

Till kostnaderna for de utslippsminskande dtgirderna ska ocksd
liggas 6kad administrativa kostnader. Dessa har uppskattats for stat
och kommuner 1 avsnitt 8.5.1 respektive 8.5.2. I tabell 8.11 redovisas
dessa kostnader samt summan av dessa och dtgirdskostnaderna. Till
detta bor ocksd liggas kostnader {or foretagens administration samt
de potentiella effektivitetsforluster som dkat behov av skatteindriv-
ning frdn andra killor in koldioxidskatt medfor. Dessa kostnader
har dock inte kvantifierats av utredningen.
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Tabell 8.11 Kostnader for utslappsminskningar och 6kad administration

Administrationskostnaderna har inte uppskattats uppdelat pa
férslagen och redovisas som kostnader vid samtliga forslag

Ackumulerade utslappsminskningar 2025-2045
Total odiskonterad atgardskostnad, 2025-2045

miljoner kronor (lagre bedomning)
Total odiskonterad atgardskostnad, 2025-2045

miljoner kronor (hdgre beddmning)
Atgardskostnader + administrationskostnader

Atgardskostnader + administrationskostnader
(hogre beddmning)

Administrationskostnader, staten 2025-2045
(lagre beddmning)

miljoner kronor
Administrationskostnader, kommunerna

2025-2045, miljoner kronor

°
°

Starkt klimatperspektiv
Lag effekt
Hog effekt 21 19420 38250 19420 38 250

Stérkt klimatperspektiv
+ krav pa EU ETS foretag

Lag effekt 10 6324 16665 826 173 7323 17 664
Hog effekt 43 26613 70125 826 173 27612 71124
Kélla: Egna berékningar.
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Kraftigt forenklade antaganden och berikningar kan illustrera vilka
kostnader som bristen pd strivan mot kostnadseffektivitet skulle
kunna innebira. I tabell 8.12 illustreras tvd olika férenklade antagan-
den om hur hoga kostnaderna kan bli om de hamnar mellan den ligre
och hogre nivd som tidigare spann illustrerat. Om en styrning via
miljobalken gérs utan koppling till samhillsekonomisk kostnads-
effektivitet nir det giller f6rdelning av dtgirder mellan verksamheter
skulle dtgirdskostnaden kunna komma att variera s att den 1 snitt
hamnar mellan de tv3 ytterligheterna. De kostnaderna redovisas i
kolumnen dir hég och 1ag viger 50 procent vardera. Ett kostnads-
effektivt styrmedel har potential att fordela dtgirderna pd ett sitt sd
att de hamnar i verksamheter med ligre kostnader. Det dr dock inte
sannolikt att det sammantaget finns dtgirder i tillricklig omfattning
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precis pd den ligre kostnadsnivin. Som ett rikneexempel antas att
ett kostnadseffektivt styrmedel hade lett till en kombination av
dtgirder med kostnader 1 nivd med ett vigt snitt dir den ligre kost-
nadsnivdn ges vikten 0,75 och den hogre ges vikten 0,25 enligt nista
kolumn i tabellen.

Tabell 8.12 Exempel pa mojlig konsekvens av bristande kostnadseffektivitet

Ackumulerade utslappsminskningar 2025-2045
Total odiskonterad atgardskostnad, 2025-2045

miljoner kronor (lagre bedomning)
Total odiskonterad atgardskostnad, 2025-2045

miljoner kronor (hdgre bedomning)
Total kostnad om 0,5*hog + 0,5*1ag
Total kostnad om 0,25*hdg + 0,75*1ag

Skillnad

Starkt klimatperspektiv
Lag effekt 6853 5734 1119
Hog effekt 21 19420 38250 28835 24128 4707

Starkt klimatperspektiv
+ krav pa EU ETS foretag

Lag effekt 10 6324 16665 11494 8909 2 585
Hog effekt 43 26613 70125 48369 37491 10878
Kélla: Egna berékningar.

o
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o
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o
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De ovan redovisade effekterna och kostnaderna relaterar till de upp-
skattade effekterna pd de svenska utslippen. I avsnitt 8.4.2 redovisas
risken for att minskningar av svenska utslipp leder till 6kningar av
utslipp pd andra hill i virlden som minskar nettoeffekten pd de
globala utslippen. Exakt hur stora dessa konsekvenser blir dr svirt
att uppskatta men de skulle innebira att kostnader som orsakas av
utslippsminskande dtgirder i verksamheter inom EU ETS resulterar
1 svenska utslippsminskningar men inte nédvindigtvis 1 motsva-
rande minskning av globala utslipp. Atgirder i svenska verksam-
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heter som medfér kostnader utan att ge nigon storre effekt pd de
totala utslippen 1 EU kan motiveras om det svenska klimatmalet ir
det viktigaste mélet. De ir dock svdra att motivera relativt pdverkan
pa europeiska eller globala utslipp.

8.6.2  Fordelningseffekter

De férindringar som utredningen féreslir kommer att medféra kost-
nader. Forslagen innebir viss 6kning 1 administrativa kostnader for
staten vilket innebir en 6kad kostnad for skattebetalarna, alternativt
en kostnad genom minskning av annan statlig verksamhet. Kostna-
derna kommer 1 f6rsta hand att biras av de verksamhetsutévare som
1) har att forhélla sig tll ett férindrat regelverk och i1) som kommer
att genomféra mer utslippsminskande &tgirder dn vad de skulle ha
gjort utan utredningens forslag.

Nir det giller férdelningseffekterna av de 6kade statliga kostna-
derna ger utredningen inte ndgot férslag pd sirskild finansiering av
dessa. Det blir dirmed ett politiskt val om de nédvindiga 6kningarna
1 anslag till t.ex. domstolar finansieras via 6kade skatteintikter eller
omfordelningar inom budgeten. Den totala kostnaden ir i samman-
hanget 18g och utslaget pd skattebetalarna ir dessa kostnader 1 sig
sma.

Fordelningseffekten har vidare inte ndgon koppling till hur ut-
redningens forslag ir utformade utan foljer av de generella for-
delningseffekterna av skattesystemet. Utredningen har dirfér inte
nirmare beriknat nigra fordelningseffekter av de 6kade statliga
administrativa kostnaderna. De 6kade kostnader som i ett forsta steg
drabbar foretag skulle i princip delvis kunna férdelas vidare till kon-
sumenter och anstillda via hégre priser respektive ligre loner.
Mindre sidana konsekvenser kan inte helt uteslutas men i regel inne-
bir féretagens konkurrenssituation sma méjligheter att sprida kost-
naderna till dessa grupper. De potentiella konsekvenserna fér en-
skilda individer uppstdr dirmed frimst som en féljdeffekt av en
mojligt forsimrad konkurrenskraft for enskilda foretag. Manga
andra styrmedel pd klimatomradet har sirskilda mekanismer for att
mildra konsekvenserna for sirskilt konkurrensutsatta verksamheter.
Det gors exempelvis genom ligre skattesatser och inom EU ETS
genom gratis tilldelning av utslippsritter. Utredningens forslag har
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inte ndgra sddana mekanismer och det innebir en viss 6kad risk for
negativa konsekvenser for sivil konkurrensutsatta féretag som for
anstillda inom dessa. Dirmed blir de negativa konsekvenserna for
foretag mindre ju mindre konkurrensutsatt foretaget ir.

Forslagen som innebir ett starkare klimatperspektiv 1 miljobal-
ken giller for alla féretag men utredningen bedémer att de fir effekt
1forsta hand pd foretag som anséker om dndringstillstind och accep-
terar skyddsdtgirder och forsiktighetsmétt enligt de indrade eller
nya bestimmelserna, eller om verksamheterna omprévas enligt
24 kap. 5 § miljobalken. Detta innebir en férdelningsprofil mellan
foretag som medfor hogre kostnadsékningar for féretag som far och
efterlever stringare klimatmotiverade villkor relativt féretag som
drivs vidare med oférindrade villkor. Myndighetsinitierad omprév-
ning skulle kunna géras utifrin nu gillande regler men utredningen
ser inte att det dr sannolikt att ndgon 6kning av antalet omprov-
ningar foljer av utredningens forslag.

Effekter och konsekvenser av det stirkta klimatperspektivet kom-
mer dirmed 1 huvudsak att uppkomma hos féretag som sjilva ansoker
om indringstillstdnd eller nya tillstdind. Det innefattar ocksi nya
verksamheter. Denna férdelningsprofil riskerar att {3 en viss konser-
verande effekt eftersom den relativt sett verkar himmande pd for-
indring och nyféretagande.

Bland de féretag som sjilva kommer att anséka om indrings-
tillstdnd eller om tillstdnd f6r nya verksamheter kommer det att finnas
foretag med egna ambitioner att driva och ligga 1 framkant 1 klimat-
omstillningen. Utredningen bedémer att den verksamhet som sidana
foretag onskar driva kommer att uppfylla de krav som det stirkta
klimatperspektivet 1 miljobalken kan leda till och att utredningens
forslag dirmed inte leder till vare sig extra utslippsminskningar eller
ndgra avsevirda negativa konsekvenser for dessa foretag. Savil effek-
ter pd utslipp som negativa konsekvenser drabbar dirmed 1 hogre
grad foretag som inte sjilva skulle vara drivande i klimatomstill-
ningen. Utredningen vill understryka behovet av att ytterligare stir-
ka skillnaden i1 konsekvenser mellan foretag som bidrar respektive
inte bidrar till klimatomstillningen.

En stirkt styrning via prissittning av utslipp skulle innebira en
fordelningsprofil med en relativt hégre kostnadsdkning f6r de fore-
tag som inte minskat sina utslipp eftersom det skulle innebira ett
hégre pris pd utslipp for att uppnd samma effekt pé totala utslippen
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som uppnds med utredningens férslag. Utredningens forslag foljer
principen om att fororenare ska betala nir det giller betalnings-
ansvaret for dtgirder. Forslagen pafor dock inte nigon extra kostnad
for kvarvarande vixthusgasutslipp utdver den betalning som nuva-
rande skatter och EU ETS medfor.

Ocksd forindringen som mojliggdr klimatrelaterade villkor for
foretag inom EU ETS bedéms {4 effekt 1 forsta hand f6r foretag som
sjilva anséker om dndringstillstdnd. En anledning for féretag inom
EU ETS att anséka om indringstillstdnd kan komma att bli att
priserna pd utslippsritter ger incitament till forindringar i verk-
samheten som 1 sin tur kriver en tillstdindsindring. For féretag med
en ambitids klimatomstillning kommer sannolikt utredningens f6r-
slag dirfor inte att leda till nimnvirt 6kade kostnader. De krav som
stills genom villkor bedéms 1 huvudsak ligga 1 linje med vad som ir
motiverat for féretaget av andra skal. I vissa fall stills krav 1 tillstdnd
som dr mer ldngtgiende dn vad féretaget ansékt om dven utan de extra
krav som féljer av utredningens férslag. Det innebir, som ovan, att
kostnadsokningarna blir relativt hogre fér de féretag som viljer att
ansdka om dndringstillstdnd dn f6r dem som viljer att inte gora det.
Det innebir i sin tur viss risk f6r en konserverande effekt som mot-
verkar syftet att minska utslippen. En sddan fordelningsprofil och
de missriktade incitament som den ger skulle kunna undvikas med
ett fungerande omprévningsverktyg.

Utredningen bedémer att mer omfattande klimatkrav med mer
betydande kostnader 1 huvudsak kommer att stillas p& verksamheter
med betydande vixthusgasutslipp och potential till utslippsminsk-
ningar med rimliga kostnader. Utredningen gér dirfér bedomningen
att forslagen inte kommer att pdverka mindre foretags konkurrens-
kraft relativt storre foretag pé ett negativt sitt.

Utredningen bedémer inte att konsekvenserna for féretag blir si
omfattande att det i sin tur skulle leda till ndgra storre konsekvenser
for arbetstagare eller konsumenter. Forslagen bedoms dirfor inte £3
ndgon mitbar pdverkan pi férdelningen mellan min och kvinnor
eller mellan olika inkomstgrupper. Det exakta utfallet dr dock svir-
bedémt bide vad giller f6r vilka verksamheter som de nya reglerna
kommer att fi en konkret pdverkan pd och exakt hur lingtgdende
kraven p4 dessa blir. Aven om det inte bedéms troligt gir det inte att
utesluta att frslagen fir negativa konsekvenser for enskilda foretag
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och 1 58 fall ocks3 for enskilda personer som p4 kort sikt dr beroende
av dessa foretag.

8.6.3 Makroekonomiska konsekvenser

Utredningens forslag férvintas inte leda till s8 stora konsekvenser att
de kan forvintas ge nigra tydliga makroekonomiska effekter. Aven
om det uppstdr kostnader s3 ir dessa spridda 6ver en ling tid och de
uppkommer efter rimlighetsavvigningar 1 varje enskilt fall. Detta
minskar risken for storre, plotsliga och oférutsedda konsekvenser
som skulle kunna ha fitt makroekonomiska konsekvenser. Utred-
ningen har dirfor valt att inte genomféra nigra nirmare analyser och
kvantifieringar av makroekonomiska effekter.

En klimatomstillning ir nodvindig foér att uppnd de svenska
klimatmalen. Stora klimatférindringar ir ett hot som fir reala konse-
kvenser som med stor sannolikhet ocksa skulle {3 omfattande makro-
konomiska effekter. Ju storre effekter klimatférindringarna ger desto
mer resurser mdste samhillet ligga pd att hantera skador av och
anpassning till ett forindrat klimat. Dessa resurser hade annars kunnat
anvindas till andra produktiva och vilfirdshéjande investeringar. At-
girder som minskar vixthusgasutslipp och bidrar till att begrinsa
klimatférindringar dr dirfér motiverade ocksd utifrdn ett makroeko-
nomiskt perspektiv.

Utredningens forslag syftar till att bidra till att de svenska klimat-
malen nis. Aven om utslippsminskningar kan motiveras ocksi med
makroekonomiska argument s3 kan styrningen utformas pa sitt som
medfor hogre eller ligre makroekonomiska konsekvenser.

Effekterna som kan tillskrivas utredningens férslag kommer att
variera beroende pd hur andra faktorer utvecklas. Om EU ETS ut-
vecklas och fir en starkare styrande effekt innebir det att utred-
ningens forslag i praktiken inte far en sd stor faktiskt styrande effekt.
Detsamma giller om f6retagen av andra anledningar, som eget ansvars-
tagande eller pd grund av tryck frin marknaden, vidtar omfattande
minskningar av vixthusgasutslipp. Om andra drivkrafter diremot
skulle visa sig f& minskad paverkan i framtiden kommer utred-
ningens forslag att 4 en storre betydelse och faktisk pdverkan pd
utslippen. Utredningen menar att en stirkning av miljobalken av
den anledningen kan ses som en forsikring. Om andra incitament
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och drivkrafter inte ricker till maste det finnas styrmedel pa plats
som vid behov kan ge ytterligare styrning mot klimatmalet. Tydlig-
het och trovirdighet i klimatma&len ir viktigt for att skapa den l3ng-
siktighet som ir viktig for en langsiktigt stabil och god makroeko-
nomisk utveckling.

8.6.4  Synergier och malkonflikter med andra samhallsmal
Synergier och méilkonflikter med 6vriga miljokvalitetsmal

P3 ett 6vergripande plan pdverkas férutsittningarna for samtliga
miljokvalitetsmal av hur miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpiver-
kan utvecklas. Paverkan gir dven 4t andra hillet, hur den biologiska
mdngfalden utvecklas har exempelvis stor betydelse for férutsitt-
ningarna att klara mélet om begrinsad klimatpdverkan.

Utredningen har utformat forslagen med konsekvenserna for
andra miljokvalitetsmal 1 dtanke. Av utredningens foreslagna tilligg
till 2 kap. 5 § miljobalken framgar att dtervunna eller férnybara ri-
varor och material ska anvindas i1 férsta hand, om det leder till
minskad miljé- och klimatpdverkan. En sammanvigd beddmning ska
goras av positiv och negativ pdverkan pd olika miljdaspekter.

Det foéreslagna nya forfarandet fér indringstillstind enligt
24 kap. 8 § miljobalken fér att undvika omprévning som syftar till
att visentligt minska verksamhetens vixthusgasutslipp minskar ut-
rymmet att i provningar enligt forfarandet féreskriva villkor som
frimjar andra miljéaspekter in klimat. Forslaget ersitter dock inte
nuvarande omprévningsbestimmelse 1 24 kap. 5 § miljobalken som
kommer att kunna tillimpas dven fortsittningsvis. De negativa kon-
sekvenserna pd andra miljokvalitetsmal in Begrinsad klimatpaverkan
bedoms dirfér vara smé av det nya férfarandet f6r dndringstillstind.

Utredningens forslag forvintas sammantaget leda till att dtgirder
vidtas for att begrinsa vixthusgasutslipp som annars inte skulle ha
vidtagits eller som skulle ha vidtagits senare. Atgirder som leder till
minskade utslipp av vixthusgaser bidrar i vissa fall, men inte alltid,
dven till andra miljokvalitetsmal in det som avser klimat. Exempelvis
kan energieffektivisering och elektrifiering generellt antas leda till
minskade utslipp av miljo- och hilsoskadliga imnen men kan sam-
tidigt leda till andra negativa miljoeffekter. Okad anvindning av
biobrinslen kan minska utslippen av fossil koldioxid men 1 vissa fall
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leda till 6kade utslipp av andra miljé- och hilsoskadliga imnen samt
negativ piverkan pd férutsittningarna f6r biologisk mangfald.

De samlade konsekvenserna av utredningens férslag pd 6vriga
miljokvalitetsmal dr svirbedémda. Savil positiv som negativ pdverkan
av forslagen ir att férvinta beroende pd situationen i enskilda fall.
Eventuell negativ nettopdverkan av utredningens forslag pd dvriga
miljokvalitetsmal bedéms dock vara liten.

Generationsmailet innebir att styrmedel och dtgirder for att 16sa
miljoproblemen i Sverige ska utformas s att Sverige inte exporterar
miljoproblem (se avsnitt 3.3.3). Sveriges klimatma3l ska siledes nds
pa ett sitt som inte fororsakar okade vixthusgasutslipp 1 andra lin-
der. Som framgdr av avsnitt 8.4.2 om konsekvenser pd vixthusgas-
utslippen utanfor Sverige finns en betydande risk f6r att de utslipps-
minskningar som utredningens férslag forvintas leda till 1 Sverige
dtminstone delvis motverkas av resulterande utslippsékningar utan-
for Sveriges grinser.

Synergier och milkonflikter med andra samhallsmal

Konsekvenser av utredningens forslag pd samhillsmal som har egna
rubriker i denna konsekvensanalys, t.ex. sysselsittning och jim-
stilldhet, tas inte upp i detta avsnitt.

Mal for energipolitiken

Riksdagen har beslutat att det vergripande mélet {6r energipolitiken
syftar till att férena f6rsérjningstrygghet, konkurrenskraft och eko-
logisk héllbarhet. Energipolitiken ska skapa villkoren for en effektiv
och héllbar energianvindning och en kostnadseffektiv svensk energi-
forsérjning med 1ag negativ paverkan p3 hilsa, miljé och klimat samt
underlitta omstillningen tll ett ekologiskt hillbart samhille. Dir-
utdver har riksdagen beslutat om energipolitiska mal kopplade till
vissa drtal baserade pd den energiéverenskommelse som sléts 2016
mellan Centerpartiet, Kristdemokraterna, Miljépartiet de Grona,
Moderaterna och Socialdemokraterna.

Av energioverenskommelsen foljer att Sverige 2030 ska ha 50 pro-
cent effektivare energianvindning jimfort med 2005. Mélet uttrycks i
termer av tillférd energi i relation till bruttonationalprodukten (BNP).
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Utredningens forslag fortydligar mojligheten att stilla krav pé energi-
effektivisering dven pd verksamheter som omfattas av EU ETS. For-
slagen forvintas dirmed bidra till att uppfylla Sveriges mél om effektiv
energianvindning. Utredningen har inte kvantifierat forslagens bidrag
till att nd malet eftersom en sidan uppskattning bedéms bli alltfor
beroende av osikra antaganden fér att vara meningsfull.

Av energiéverenskommelsen foljer dven att Sverige har som maél
att 100 procent av elproduktionen ska vara férnybar 2040. Utred-
ningens forslag skapar 6kade mojligheter att stilla krav pd brinsle-
anvindning och kan dirfér 1 nigon min férvintas bidra till mélet.
Utredningen bedémer dock att pdverkan pd mojligheten att nd mélet
om 100 procent fornybar elproduktion ir liten.

Utredningens forslag kan fi viss paverkan pd el- och virme-
produktion frin fossila brinslen, som kraftvirmeproduktion frin
hushéllsavfall dir en viss del av avfallet ir fossilt. Avfallsférbrinning
stdr f6r en mycket liten del av den svenska elproduktionen men 1
vissa urbana regioner ir det en viktig del for att sikra kontinuiteten
1 el- och virmeproduktionen. Avfallstérbrinning ger cirka 20 pro-
cent av Sveriges totala fjirrvirmeproduktion medan anvindning av
naturgas, eldningsolja och kol stir fér enstaka procent av fjirrvirme-
produktionen. Vilken pdverkan utredningens foérslag kommer ha pd
el- och fjirrvirmeproduktionen beror bl.a. pd i vilken utstrickning
de berérda verksamheterna kan 6verg3 till anvindning av icke-fossila
brinslen, t.ex. genom en ¢kad tervinning av plast i hushillsavfall.

MGl for transportpolitiken

Transportpolitikens évergripande mal ir att sikerstilla en samhills-
ekonomiskt effektiv och lingsiktigt héllbar transportférsérjning for
medborgarna och niringslivet 1 hela landet. Det s.k. funktionsmilet
innebir bl.a. att transportsystemets utformning, funktion och an-
vindning ska medverka till att ge alla en grundliggande tillginglighet
med god kvalitet och anvindbarhet samt bidra till utvecklingskraft i
hela landet. Det transportpolitiska hinsynsmalet innebir att trans-
portsystemets utformning, funktion och anvindning ska anpassas
uill att ingen ska dodas eller skadas allvarligt, bidra till att det 6ver-
gripande generationsmilet for miljd och miljokvalitetsmélen nds
samt bidra till 6kad hilsa. Ett av etappmalen under hinsynsmaélet ir
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att vixthusgasutslippen frin inrikes transporter, exklusive luftfart,
ska minska med minst 70 procent senast 2030 jimfért med 2010.

Utredningens forslag skapar 6kade méjligheter att stilla klimat-
relaterade krav pd den paverkan frdn transporter som regleras i milj6-
balken, bidde de som omfattas av den miljofarliga verksamheten och
s.k. foljdforetag. Enligt 16 kap. 7 § miljobalken ska hinsyn tas till
andra verksamheter eller sirskilda anliggningar som kan komma att
behovas for att verksamheten ska kunna komma till stdnd eller
bedrivas p ett indaméilsenligt sitt. Som exempel pd sidana foljd-
foretag anges 1 férarbetena'” vigar och kraftledningar. Hégsta dom-
stolen har i NJA 2004 s. 421 uttalat att transporter kan vara f6ljd-
foretag nir de har en sddan anknytning till den fastighetsbundna
verksamheten att de mdste anses utgora en del av sjilva verksam-
heten, trots att det handlar om utslipp och andra oligenheter frin
rorliga stérningskillor som t.ex. fordon, flygplan och fartyg. Enligt
Hogsta domstolen far grinsen for nir ett f6ljdforetag ska anses ha
ett omedelbart samband med den tillstindsprévade verksamheten
och dirmed ska beaktas vid bedémningen avgoras genom en samman-
vigning av omstindigheter som transporternas karaktir och omfatt-
ning, var transporterna befinner sig i forhdllande tll anliggningen
samt oligenheterna fr@n transporterna satta 1 relation ull oligen-
heterna frin 6vrig trafik och verksamhet och att det inte r rimligt
att kriva att den som har ansékt om tillstind till miljéfarlig verk-
samhet ska redovisa och ansvara f6r miljokonsekvenserna for ldng-
viga transporter nir dessa ror sig pa stort avstind frdn anliggningen
1 friga och dir endast utgor en liten del av den totala trafiken och
oligenheterna frin denna. En rimlig avgrinsning enligt Hogsta dom-
stolen vid tillstdndsprévning och faststillande av villkor f6r en miljo-
farlig verksamhet kan vara att kriva av den som sokt tillstind att
denne redovisar miljokonsekvenser av transporter till och frén en
anliggning 1 anlidggningens niromrdde. Det kan t.ex. gilla mark-
transporter frin en anliggning till en deponi, bdttrafik till och frin
en hamnanliggning eller flygplansrorelser till och frén en flygplats.
Det ir alltsd en ytterst liten andel av transporterna 1 Sverige som
regleras som foljdforetag.

Kommunala planer omfattas inte av tilliggen i 6 kap. 35 och 43 §§
miljébalken genom hinvisningen i 4 kap. 34 § plan-och bygglagen
(2010:900) eftersom utredningen foresldr ett undantag for planer.

' Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2 s. 208.
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Sammantaget bedémer utredningen att forslagens pdverkan pd
mojligheterna att nd de transportpolitiska mélen inklusive hinsyns-
mélet och dess etappmal ir liten.

8.7 Andra konsekvenser

8.7.1 Konsekvenser for sysselsattning och offentlig service
i olika delar av landet

Miljofarliga verksamheter med utslipp av vixthusgaser finns ut-
spridda éver hela Sverige. Miljofarliga verksamheter med stora utslipp
av vixthusgaser finns ocks3 frin norr till séder 1 hela Sverige men med
en Okad koncentration lings med kusten samt vid Vinern och
Milaren. Miljofarliga verksamheter med betydande utslipp av vixt-
husgaser ir lokaliserade 1 anslutning till sdvil stora som sm3 titorter.
Utredningens forslag berér dirfor féretag som bedriver miljofarlig
verksamhet bdde 1 glesbygd och 1 titbebyggda omriden 1 hela Sverige.

Konsekvenserna av utredningens férslag pd foretag och deras
konkurrenskraft beskrivs 1 avsnitt 8.5.3. Forslagen férvintas dtmin-
stone pd kort sikt ha en negativ paverkan pd konkurrenskraften for
foretag som behover vidta dtgirder for att minska sina vixthusgas-
utslipp tidigare in vad de annars skulle ha gjort, eftersom detta ir
kostnadsdrivande. Foérsimrad konkurrenskraft f6r ett enskilt fore-
tag kan leda till negativa effekter dven vad giller sysselsittningen
inom det foretaget. Att férslagen bidrar till att det 1 Sverige stills
hirdare klimatkrav pd verksamheter 4n 1 flera andra linder kan
dessutom paverka investeringsviljan 1 féretag med stor klimatpéver-
kan. Det kan bidra till en strukturomvandling dir mindre klimat-
paverkande foretag gynnas relativt sett. P4 lingre sikt kan man for-
vinta sig en férindrad arbetsmarknad och en 6verflyttning av arbets-
kraft fr&n mer till mindre klimatpiverkande verksamheter. Nigon
paverkan pd lingsiktig arbetsloshet pd sikt kan dock inte f6rvintas.

Rimlighetsavvigningen enligt 2 kap. 7 § och bestimmelsen i
24 kap. 9 § miljobalken om att villkor inte f&r meddelas som gor att
en verksamhet som omprévas inte lingre kan bedrivas eller avsevirt
férsviras motverkar att klimatrelaterade krav som leder till avsevirda
produktionsminskningar eller nedliggningar stills. Okade klimat-
krav bor i flertalet fall kunna métas med en mer klimatanpassad pro-
duktion snarare dn genom en minskad produktion.
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Forslagen skulle kunna ha positiva konsekvenser for sysselsitt-
ningsgraden inom vissa branscher, exempelvis kan de leda tll en
okad efterfrigan pd svenska biobrinslen vilket skulle kunna bidra till
att denna bransch expanderar. Inte heller denna effekt kan dock
forvintas ha ndgon langsiktig pdverkan pd den lingsiktiga arbetslos-
hetsnivin generellt utan kommer att vara en del av en strukturfor-
indring med en férindrad arbetsmarknad. Utredningens forslag kan
ocks?d férvintas medfora positiv pdverkan pd sysselsittningsgraden i
foretag som utvecklar, levererar och installerar teknik som bidrar till
minskade vixthusgasutslipp.

Forslagen beddms sammantaget medféra en begrinsad negativ
paverkan pd sysselsittningsgraden pé kort sikt. P4 lingre sikt ir kon-
sekvenserna av utredningens forslag for sysselsittningsgraden av-
hingiga hur klimatomstillningen fortskrider 1 omvirlden eftersom
det pdverkar hur den relativa konkurrenskraften f6r svenska féretag
utvecklas gentemot foretag 1 konkurrentlinder.

Eftersom samhillen i glesbygd ofta dr mer beroende av enstaka
storre arbetsgivare, exempelvis verksamheter som bedriver miljéfar-
lig verksamhet och som dirfér kan paverkas av utredningens férslag,
ir sdrbarheten vad giller pdverkan pd sysselsittning storre 1 glesbygd.
Forslagen forvintas inte ha nigon betydande paverkan pd tillgdngen
till offentlig service i ndgon del av Sverige.

8.7.2  Konsekvenser for jamstalldheten mellan kvinnor
och man, brottsligheten och det brottsforebyggande
arbetet samt maojligheterna att na de
integrationspolitiska malen

Utredningens forslag bedoms inte pdverka jimstilldheten mellan
kvinnor och min, brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet
eller méjligheterna att nd de integrationspolitiska méilen.
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8.8 Forenlighet med EU-rdtt och internationell ratt
samt behov av sarskild hansyn vid ikrafttradande

8.8.1 Beddmning av om forslagen dverensstimmer med
eller gar utéver de skyldigheter som féljer av Sveriges
anslutning till Europeiska unionen

Utredningens forslag omfattar inga indringar av EU-ritten men rér
genomforandet av flera av EU:s rittsakter.

Forslagen 12 kap. 3 § miljobalken och 1 kap. 11 § industriutslipps-
férordningen tydliggor att bista tillgingliga teknik och bista mojliga
teknik ska anvindas dven avseende utslipp av vixthusgaser och stir-
ker genomférandet av industriutslippsdirektivet. Detsamma giller
forslaget om dndring av 2 kap. 5 § miljobalken som tydliggér att vill-
kor om t.ex. val av teknik, brinsle, material och rivaror kan stillas 1
tillstdnd for svenska verksamheter dven om det paverkar utslipp av
vixthusgaser.

Foérbudet 1 16 kap. 2 ¢ § miljobalken mot att sitta grinsvirden
som syftar till att begrinsa direkta utslipp av vixthusgaser som ingdr
1 EU ETS for de verksamheter som ingdr 1 utslippshandelssystemet
kvarstdr. Att sidana grinsvirden ir férbjudna dr harmoniserat 1 arti-
kel 26 utslippshandelsdirektivet och artikel 9.1 industriutslipps-
direktivet och utredningen bedémer att Sverige inte kan avvika frin
det. Férbudet mot reglering av anvind mingd fossilt brinsle i
16 kap. 2 ¢ § kommer dock inte frin EU-ritten och éppnar for en
ligre skyddsnivd dn vad den kriver, vilket inte ir tillitet. Utred-
ningens forslag om att ta bort férbudet ger dirfér ett mer korrekt
genomforande av EU-ritten.

Forslaget om ett begrinsat dndringstillstdnd f6r att undvika om-
provning enligt tilligget 1 24 kap. 8 § miljobalken bidrar ll att
Sverige 1 hogre grad genomfor industriutslippsdirektivets krav pa
uppdaterade villkor och tillstdnd.

Utredningens forslag ger dirmed ett forbittrat svenskt genom-
férande av EU:s industriutslippsdirektiv, men ocksd av bl.a. EU:s
regelverk for energi, avfall och cirkulir ekonomi. Utredningens f6r-
slag 1 6 kap. 35 § miljobalken fortydligar ocksd genomfoérandet av
MKB-direktivets'® krav pd att klimateffekter ska ingd i miljokon-
sekvensbeskrivningar.

'8 Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedém-
ning av inverkan pd miljén av vissa offentliga och privata projekt (MKB-direktivet).

311



Konsekvensanalys SOU 2021:21

Utredningens uppfattning ir att férslagen minskar det befintliga
genomférandeunderskottet av frimst industriutslippsdirektivet och
innebir att miljobalken 1 hogre grad anpassas till EU-ritten. Mot bak-
grund av analysen 1 kapitel 5 dr utredningens beddmning att forslagen
inte har nigon negativ piverkan pd EU ETS funktion och att de ir
forenliga med utslippshandelsdirektivets syften och mal.

Stringare skyddsdtgirder

Enligt artikel 193 férdraget om Europeiska unionens funktionssitt
fir medlemsstaterna behilla eller tillimpa stringare skyddsitgirder
in vad EU-ritten kriver, s linge &tgirderna ir 1 enlighet med fér-
draget och notifieras till kommissionen. Utredningen beddmer att
dess forslag inte utgor stringare skyddsdtgirder 1 férhillande till
EU-ritten.

Undantaget ir forslaget om ett tilligg 1 stoppregeln 1 2 kap. 9 §
miljébalken som kan ses som en stringare skyddsdtgird eftersom
den ger mojlighet att neka tillstdnd till verksamheter bdde inom och
utanfér EU ETS grundat pd deras utslipp av vixthusgaser. Utform-
ningen av den befintliga stoppregeln 1 2 kap. 9 § miljobalken ger ut-
rymme f6r olika tolkningar av om den ir tillimplig pd utslipp av
vixthusgaser. Mark- och miljgéverdomstolen fann dock 1 sitt yttran-
de till regeringen den 15 juni 2020 i mal nr M 11730-18 om Preem-
raff att bestimmelsen inte ir tillimplig p& sddana utslipp och det ir
sannolikt att domstolen skulle komma till samma slutsats och skapa
praxis med den innebérden om motsvarande friga kom upp 1 en
dom. Forslaget om ett tilligg 1 stoppregeln fir dirfoér ses som ett
nytt férslag som utgor en stringare skyddsdtgird och utredningen
beddmer att bestimmelsen bor notifieras till kommissionen. Utred-
ningens 6vriga forslag bidrar till ett stirkt genomférande av framfér
allt industriutslippsdirektivet, vilket innebir att miljébalken anpas-
sas till EU-ritten.

Utredningens forslag ror inte EU:s regelverk for statligt stod.
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8.8.2 Beddmning av om forslagen dverensstimmer med eller
gar ut6ver Sveriges skyldigheter enligt internationell
ratt

Utredningen bedémer att forslagen bidrar till genomférandet av
FN:s ramkonvention om klimatférindringar'” och Parisavtalet® och
dverensstimmer med Sveriges skyldigheter enligt internationell ritt.

8.8.3 Beddmning av om sarskilda hdansyn behover tas
nar det galler tidpunkten for ikrafttradande och om det
finns behov av speciella informationsinsatser

Tidpunkt {6r ikrafttridande

Forfattningstorslagen bor trida 1 kraft den 1 januari 2023 eftersom
de behover avvakta Naturvirdsverkets redovisning av de uppdrag
som foreslds i avsnitt 6.1.10. Aldre foreskrifter ska dock fortfarande
gilla f6r handliggningen och prévningen av mil och irenden som
har inletts fére ikrafttridandet.

Informationsinsatser

De foreslagna indringarna bor féregds av en informations- och utbild-
ningsinsats som bor genomféras inom en viss tid och rikta sig till alla
som har att tillimpa de nya bestimmelserna. Det materiella innehallet
bor tas fram av Naturvirdsverket som ska ge férslag pd hur en infor-
mations- och utbildningsinsats ska genomféras. Verket bor bla.
samrida med Domstolsverket f6r att se till att utbildningsinsatser
prioriteras av Domstolsakademin i utbildningen f6r domstolarna.

SO 1993:13.
2 Prop. 2016/17:16, Klimatavtalet frin Paris.
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8.9 Finansiering av kostnadsokningar och
intdaktsminskningar for staten, kommuner
eller regioner

Forslagen medfor 6kade kostnader for staten i form av tillkom-
mande resursbehov fér myndigheter och minskade intikter genom
skattebortfall till f6ljd av minskade koldioxidutslipp och minskad
anvindning av skattepliktiga brinslen. Aven kommuner paverkas av
dkade kostnader foér 6kade resursbehov till f6ljd av att utslipp av
vixthusgaser ska ingd i miljoprévningar. Kostnadsékningarna ir
dock smd medan intiktsbortfallet f6r staten pd sikt forvintas bli
betydande.

Kostnadsékningar f6r staten och kommuner

Utredningen uppskattar i avsnitt 8.5.1 det tillkommande resursbe-
hovet fér prévning, tillsyn och vigledningar med anledning av utred-
ningens forslag till 23 drsarbetskrafter frin och med 2023 {6r statliga
myndigheter. Om verksamhetskostnaden per &rsarbetskraft antas
vara 1,5 miljoner kronor 1 linje med Statskontorets rapport Kostnader
for smd myndigheter’ uppgir statens tillkommande kostnad till
35 miljoner kronor per 4r frin och med 2023. Kostnaderna per &rs-
arbetskraft kan férvintas stiga dver tiden med héjda realléner. Sam-
tidigt kan en viss produktivitetsutveckling férvintas och utredningen
har antagit att dessa effekter tar ut varandra si att en ungefirligen
oférindrad drskostnad utgdr ett rimligt antagande. Ar 2022 utgors det
tillkommande resursbehovet enbart av merarbete for att ta fram
vigledningar (se forslag till uppdrag i avsnitt 6.1.10) och den till-
kommande kostnaden {ér staten uppskattas till 21 miljoner kronor
det aret.

Kommunernas totala tillkommande kostnad fér prévning och till-
syn uppskattas till 7,5 miljoner kronor per &r frin och med 2023 i
enlighet med uppskattningen 1 avsnitt 8.5.2 om tillkommande resurs-
behov pd kommunal nivd och en antagen verksamhetskostnad per
3rsarbetskraft pd 1,5 miljoner kronor.

2! Statskontoret (2017).
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Intiktsminskning for staten till {6ljd av skattebortfall

Utredningens f6rslag vintas {4 effekt pd verksamheters utslipp av kol-
dioxid och anvindning av skattepliktiga brinslen frin och med 2025.
Frin 2025 férvintas dirmed staten fi minskade skatteintikter frin
koldioxidskatt och energiskatt. Eftersom effekten av utredningens
forslag pd utslippen antas 6ka successivt frdn 2025 till 2045 6kar dven
skattebortfallet med tiden. Berikningar av skattebortfall redovisas i
avsnitt 8.5.1 Konsekvenser for staten och summeras i tabell 8.13.

Tabell 8.13 Kostnads6kning och skattebortfall for staten vid 1ag respektive
hég effekt pa vaxthusgasutslappen av utredningens samtliga
forslag, miljoner kronor

ir Kostnadsdkning Skattebortfall Skattebortfall

vid 1ag effekt vid hog effekt
2022 21 0 0
2025 35 15 76
2030 35 91 454
2035 35 211 904
2040 35 331 1353
2045 35 449 1797
Summa 2022-2045 826 4 556 19176

Finansiering av kostnadsokningar och intiktsminskningar

Enligt férordningen (1998:940) om avgifter fér provning och tillsyn
enligt miljobalken ska avgifter betalas fér sddana kostnader som mark-
och miljodomstolar och statliga forvaltningsmyndigheter har i friga
om prévning och tillsyn enligt miljobalken eller enligt foreskrifter som
har meddelats i anslutning till miljsbalken eller EU-férordningar inom
miljébalkens tillimpningsomrdde. I bilagan till férordningen anges vil-
ken prévnings- och tillsynsavgift som giller for varje verksamhet.

Utredningen anser inte att férordningen om avgifter f6r prov-
ning och tillsyn enligt miljobalken och de nivier som anges i denna
bér dndras med anledning av utredningens forslag. Forslagens paver-
kan p8 berérda myndigheters kostnader bedéms vara for liten for att
motivera en resurskrivande éversyn.

Kommunernas tillkommande kostnader med anledning av utred-
ningens forslag ir sma och utredningen konstaterar att kommuner
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har ett generellt bemyndigande 127 kap. 1 § miljébalken att besluta
om avgifter for sin verksamhet.

Minskade koldioxidutslipp 1 linje med Sveriges klimatmal kommer
ofrdnkomligen att leda till minskade intikter till staten frdn koldioxid-
skatt och energiskatt. Hojd skattenivd for att kompensera for en
krympande skattebas eller fér att fungera som ett alternativt styr-
medel foér att dstadkomma ytterligare utslippsminskningar skulle
dock tillfilligt kunna motverka denna minskning. Det skattebortfall
som férvintas som en konsekvens av utredningens forslag ir sdledes 1
forsta hand en konsekvens av Sveriges klimatmal 1 sig. Utredningens
forslag bidrar till minskningar av utslippen av vixthusgaser men det
fullstindiga uppfyllandet av nettonollméilet kommer att medféra mer
omfattande intiktsbortfall.

Det ligger uttryckligen utanfér denna utrednings uppdrag att fére-
sl forandringar av skatter. Utredningar ska dock 1 mojligaste mén
foresld finansiering av sina f6rslag och 1 det perspektivet dr minskade
nedsittningar eller hojda generella nivier pd koldioxidskatt och
energiskatt en mojlig utgdngspunkt. Hojda klimatrelaterade skatter
behover inte huvudsakligen pdverka samma grupp av féretag som
paverkas mest av utredningens forslag utan kan paféras andra aktors-
grupper, exempelvis inom transportsektorn
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9 Klimatrattsutredningens
andra fas

Utredningens bedémning: Klimatrittsutredningen bér under
sin andra fas prioritera en dversyn av lagstiftningen inom 4tgirds-
omrddena underlittad utbyggnad av elndtet samt planering och
kravstillande for ett mer transporteffektivt sambiille.

Lagar som bor omfattas av 6versynen gillande underlittad
utbyggnad av elndtet inkluderar t.ex. miljobalken, ellagen
(1997:857), elsikerhetslagen (2016:732), ledningsrittslagen
(1973:1144) och plan- och bygglagen (2010:900). Syftet med
oversynen ir att forbittra férutsittningarna f6r att provningar av
elnitsutbyggnad ska ta hinsyn till elektrifieringens betydelse for
klimatomstillningen och att bidra till en snabbare tillstdndspro-
cess, t.ex. genom att fortydliga forutsittningarna for teknikval pa
de hogsta spianningsnivierna och vad som ska anses utgéra bista
mojliga teknik pd dessa spinningsnivier. Det handlar ocksd om
att sikerstilla att system- och beredskapsperspektivet beaktas vid
koncessionsprévning och annan tillstindsprévning av elnit samt
att tydliggora oklarheter i, samt undanréja motstridigheter mel-
lan nimnda lagar.

Lagar och férordningar som bér omfattas av dversynen gil-
lande planering och kravstillande for ett mer transporteffektivt sam-
hélle inkluderar t.ex. miljobalken, plan- och bygglagen, viglagen
(1971:948), lagen om byggande av jirnvig (1995:1649) och for-
ordningen (2009:236) om en nationell plan fér transportinfra-
struktur. Syftet med 6versynen ir att ge klimataspekten och
klimatmalen 6kad vikt vid samhillsplanering. Att 8stadkomma en
god helhet avseende transportinfrastrukturplanering genom en
vil fungerande samverkan och samstimmighet mellan nationell,
regional och kommunal nivd dr i detta sammanhang centralt.
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Utredningen foresldr ocksd att den far ett tilliggsdirektiv om
att se 6ver mojligheten att viga klimatnytta mot negativ paverkan
pd minniskors hilsa och miljén 1 miljébalken genom en sirskild
avvigningsregel eller pd annat sitt.

Skil for utredningens bedomning

Bedémningen baseras pd en genomging av olika dtgirdsomridens
forutsittningar att bidra till stora och kostnadseffektiva utslipps-
minskningar av central betydelse f6r méjligheten att nd klimatmalen.
Atgirdsomridena ska ocks3 vara si beskaffade att férindrad lagstift-
ning kan spela en viktig roll fér utslippsutvecklingen. Utredningen
far inte limna férslag inom skatteomridet.

I bedémningen har hinsyn tagits till vilka parallella lagstiftnings-
relaterade initiativ som pdgér eller férvintas inom dtgirdsomridena,
exempelvis redan tillsatta eller aviserade utredningar och myndig-
hetsuppdrag, eftersom det ofta finns skil att undvika éverlappande
aktiviteter. Bakgrund till bedémningen &terfinns i avsnitt 9.2.

9.1 Utmaningar for klimatomstallningen

Enligt Klimatrittsutredningens direktiv ska utredningen sirskilt
beakta underlag om att skapa forutsittningar f6r att nd klimatmalen
fr&n Naturvardsverket, Klimatpolitiska ridet och Klimatpolitiska vig-
valsutredningen (M 2018:07).

9.1.1  Tvarsektoriella utmaningar

Ett antal utmaningar av tvirsektoriell karaktir stdr i fokus for att
minska vixthusgasutslippen i linje med klimatmalen. I sitt underlag'
till regeringens klimatpolitiska handlingsplan lyfter Naturvirdsverket
fram fem sddana tvirsektoriella utmaningar: elektrifiering inom flera
sektorer, 6kad anvindning av biomassa, finansiering av omstillningen,
okad cirkularitet och resurseffektivitet samt prissittning av utslipp.

! Naturvirdsverket (2019b).
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Klimatpolitiska ridet tar i sin rapport fér 2020° upp idven en sjitte
utmaning av tvirsektoriell karaktir — tillstdndsprocesser.

Elektrifiering

Okad anvindning av el for att ersitta fossila brinslen och insatsvaror
ir en nyckel till att nd lga utslippsnivier inom flera sektorer, inklu-
sive de utslippsintensiva transport- och industrisektorerna. Elektri-
fiering leder generellt till minskade utslidpp i Sverige eftersom svensk
el produceras med mycket liga vixthusgasutslipp.

Naturvirdsverket beddmer att en fullstindig elektrifiering av for-
donstlottan kan 6ka elanvindningen med 13 TWh medan en elektri-
fiering av delar av stilindustrin kan kriva 15-20 TWh.” Klimat-
politiska rddet hinvisar till tv8 rapporter frdn Energimyndigheten*
och skriver att elkonsumtionen sammantaget kan 6ka med cirka
50 TWh till 2045. En sammanstillning som Svenskt niringsliv 1atit
genomfora av branschvisa firdplaner som tagits fram inom initiativet
Fossilfritt Sverige (M 2016:05) uppskattar att industrin och trans-
portsektorn behéver 6ka elkonsumtionen med 37 TWh till 2045 for
att minska utslippen i linje med firdplanerna.” Som jimférelse ir den
totala elanvindningen 1 Sverige i dag cirka 140 TWh. Elproduktio-
nen bedéms alltsd behdva 6ka samtidigt som utslippen frin elpro-
duktion behéver minska till en dnnu ligre nivd in 1 dagsliget.

Parallellt med att efterfrigan pd el vintas 6ka till 2040 kommer
flera elproduktionsanliggningar, inklusive kirnkraftsreaktorer, att
nd slutet av sin tekniska livslingd. Den forvintade efterfrige-
dkningen tillsammans med det faktum att flera befintliga elproduk-
tionsanliggningar kan komma att tas ur drift innebir att det pd sikt
kommer att finnas ett betydande behov av ny svensk kraftproduk-
tion. Nuvarande och tillkommande anvindning av el behéver ocksd
vara effektiv.

En 6kad och férindrad anvindning av el stiller krav pd elnit och
elmarknad. Okad anvindning av variabla kraftkillor som sol- och
vindkraft innebir ocksd krav pd ett mer flexibelt elsystem jimfort

med i dag.

2 Klimatpolitiska ridet (2020).

3 Naturvirdsverket (2019b), s. 93.

* Energimyndigheten (2018) och (2019).
® Svenskt niringsliv (2019), s. 22.
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Elnitet méste klara av att efterfrigan pd el 6kar i stider och lings
vissa transportstrik till f6ljd av en elektrifiering av transportsektorn
samt lokalt i glesbygd till f61jd av elektrifiering av vissa industripro-
cesser. Inslaget av variabla kraftkillor okar vilket gor att elproduk-
tionens geografi forindras och blir mer dynamisk. Elnitet behover
anvindas mer effektivt samtidigt som det behdver byggas ut och
forstirkas for att svara upp mot det nya liget. I det perspektivet
innebir de ldnga ledtiderna for att f3 nya kraftledningar till stdnd en
utmaning (se nedan under rubriken Tillstindsprocesser).

Okad anvindning av biomassa

Okad anvindning av biobrinslen p3 bekostnad av fossila brinslen ir
dven det en viktig utslippsminskande 3tgird for flera sektorer, inklu-
sive f6r transport, industri, arbetsmaskiner samt produktion av el- och
fjarrvirme. Material baserade pd biomassa kan iven ersitta fossil-
baserade material inom ett stort antal tillimpningsomriden.

Det finns milkonflikter kopplade till uttag av biomassa. Ett 6kat
uttag av biomassa riskerar att forsimra férutsittningarna for flera av
miljokvalitetsmélen, 1 synnerhet milen om biologisk méngfald och
levande skogar. Det finns ocksd tvingande regler om artskydd inom
EU-ritten. Omvint kan restriktioner f6r hur och var skogsbruk
bedrivs till 6ljd av dtgirder f6r att stirka den biologiska mangfalden
minska uttaget av biomassa frin den svenska skogen. En omdebat-
terad friga ir ocksd hur skogen bist anvinds som resurs f6r att nd
klimatmalen. Uttag av biomassa mojliggér minskade vixthusgas-
utslipp genom att fossila brinslen och material kan ersittas men
minskar samtidigt kolférridet 1 skogarna. Den svenska politiken pd
omréddet har hittills betonat vikten av att anvinda biomassa f6r att
fasa ut fossila brinslen och material.

Efterfrigan pd biomassa foér att producera biodrivmedel, bio-
brinslen och material f6rvintas 6ka framéver. I den tidigare nimnda
sammanstillningen fr8n Svenskt niringsliv 6kar bioenergianvind-
ningen med 23 TWh inom industrin och 52 TWh inom transport-
sektorn, totalt 75 TWh, till 2045.° Naturvirdsverket konstaterar i sin
underlagsrapport till regeringen att den nivdn ir 1 linje med tidigare
uppskattningar.

¢ Svenskt niringsliv (2019), s. 24.
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Tillgingen pd inhemskt producerad hillbar biomassa ir begrinsad
dven om ingen enighet rdder kring hur begrinsad den ir. Idag
anvinds drygt 140 TWh bioenergi 1 Sverige. Enligt Naturvirdsverket
kan svenskt skogs- och jordbruk bidra med ytterligare 80 TWh 1 ett
2050-perspektiv.

Finansiering av omstillningen

Klimatomstillningen kriver betydande investeringar i bl.a. infrastruk-
tur, elproduktion och nya industriprocesser. Hur klimatomstill-
ningen finansieras berdr dirfor flera sektorer inklusive 1 hég grad
transportsektorn, industrisektorn samt el- och fjirrvirmesektorn.

Naturvirdsverket och Klimatpolitiska ridet lyfter fram att de
stora bdde offentliga och privata kapitalflédena méste stillas om s3
att de bidrar till, och inte motverkar att klimatmalen nis. For att
dstadkomma detta menar de bdda myndigheterna att férutsittning-
arna for finanssektorn behover férindras pa politisk vig, riskerna for
investeringar som bidrar till klimatomstillningen bér begrinsas och
regelverken f6r det offentligas egna upphandlingar och investeringar
behover forindras.

Klimatpolitiska rddet har lyft frgan om budgetlagen (2011:203)
bér dndras s att behovet av en klimatomstillning kopplas till bud-
getprocessen. I sin rapport frdn 2020 skriver Klimatpolitiska ridet
foljande:

Det faktum att Sverige och virlden under nigra {4 drtionden ska stilla

om till fossilfrihet innebir dock en unik utmaning, och frigan ir om det

klimatpolitiska ramverkets tillimpning, inklusive budgetlagen, kan be-
hova anpassas. Det finns principiella likheter mellan de finanspolitiska
och klimatpolitiska ramverken i det att bida syftar till att inte skapa en
stor skuld till kommande generationer. I det perspektivet ir det visent-
ligt att det finanspolitiska regelverket inte blir ett hinder {6r nédvindiga
klimatrelaterade samhillsinvesteringar. I s fall riskerar det att motverka
sitt syfte genom att 1 praktiken skjuta en storre skuld till kommande

generationer, dels genom att klimatférindringarnas direkta kostnader
dkar, dels genom att problemet kan bli dyrare att 16sa.

I klimatlagen (2017:720) str att det klimatpolitiska arbetet ska be-
drivas pd ett sitt som ger forutsittningar fér klimatpolitiska och bud-
getpolitiska mal att samverka med varandra. Motsvarande skrivning
saknas 1 budgetlagen vilket kan tolkas som att det endast dr det klimat-
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politiska arbetet som ska anpassas efter det budgetpolitiska och inte
vice versa. I ett inspel till Klimatrittsutredningen har Klimatpoli-
tiska ridet pdtalat att motsvarande skrivning i budgetlagen, dvs. att
det budgetpolitiska arbetet ska bedrivas pd ett sitt som ger férut-
sittningar for budgetpolitiska och klimatpolitiska mél att samverka
med varandra, skulle kunna vara ett sitt att tydliggora att kravet gér
i bida riktningarna.”

Offentlig sektor 1 Sverige kdper drligen varor, tjinster och bygg-
entreprenader for cirka 700 miljarder kronor, vilket motsvarar en
sjittedel av BNP. De vixthusgasutslipp som den offentliga konsum-
tionen ger upphov till beriknas uppga till 12 miljoner ton koldioxid-
ekvivalenter.® Storleken pd vixthusgasutslipp orsakade av konsumtion
ir dock svira att uppskatta med precision och vixthusgasutslippen
frin svensk offentlig konsumtion har tidigare uppskattats till en ligre
nivd.” Merparten av utslippen kommer frén bygg- och anliggnings-
entreprenader, drift av infrastruktur och fastigheter, transporter samt
livsmedel."

Det offentliga kan genom sina inkdp minska de direkta utslipp av
vixthusgaser som dess konsumtion orsakar genom att prioritera pro-
dukter och tjinster med liga vixthusgasutslipp i ett livscykelperspek-
tiv. Inképen kan dven bidra till indirekta utslippsminskningar genom
att de foretag som salufér sddana produkter och tjinster gynnas nir
de vinner skalférdelar, marknadsandelar och erfarenhet.

Flera av de branschvisa firdplaner som tagits fram inom initia-
tivet Fossilfritt Sverige pdtalar att offentlig upphandling har en viktig
roll att fylla nir det kommer till att sikra en efterfrigan pd produkter
och tjinster frin aktdrer som gir foére i klimatomstillningen och som
genomfort ibland riskfyllda investeringar i linje med det.

Okad cirkularitet och resurseffektivitet

En mer effektiv anvindning av resurser i samhillet och en mer cirku-
lir ekonomi som ger upphov till mindre avfall skulle bidra till klimat-
omstillningen 1 samtliga sektorer.

7 Klimatpolitiska ridet (2020a).

8 Prop. 2019/20:65, En samlad politik for klimatet — klimatpolitisk handlingsplan, s. 63-64.
? Schmidt m.fl. (2019).

1 Prop. 2019/20:65, s. 63—64.
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Okad resurseffektivitet som leder till minskade utslipp av vixt-
husgaser kan 8stadkommas pd ménga sitt, t.ex. genom mer energi-
effektiva fordon eller produkter tillverkade med mindre dtgdng av
material och energi. Ett annat exempel ir samhillsplanering som
minskar behovet av transporter.

Hushillning behover ske med sdvil fossila som icke-fossila resur-
ser. Effektiv anvindning av t.ex. biomassa gér att en begrinsad
mingd biomassa kan ersitta fossila alternativ 1 stérre omfattning
jimfort med vid mindre effektiv anvindning, och dirmed bidra till
storre utslippsminskningar.

I en linjir ekonomi utvinns naturresurser som blir till produkter
vilka konsumeras och direfter kasseras som avfall. I en cirkulir eko-
nomi produceras inget eller mycket lite avfall och mindre resurser
tas 1 ansprik eftersom produkter som tillverkats pd ett resurseffek-
tivt sitt dteranvinds och dtervinns.

I Sverige tillimpas med {8 undantag energiitervinning i form av
el- och fjirrvirmeproduktion vid avfallsférbrinning. Avfallsférbrin-
ning med energidtervinning ir avsevirt bittre in deponering av av-
fall, men anses generellt vara simre ur ett resurseffektivitetsper-
spektiv in materialdtervinning till nya produkter.

Sammantaget innebir effektivare resursanvindning och ett mer
cirkulirt nyttjande av produkter och material minskade direkta ut-
slipp och bittre férutsittningar f6r fornybara brinslen och material
att ersitta fossila alternativ i en fortsatt klimatomstillning.

Prissittning av utslipp

Prissittning av vixthusgasutslipp har varit en grundbult i svensk
klimatpolitik sedan tidigt 1990-tal di koldioxidskatten inférdes.
Frin och med det att EU:s utslippshandelssystem (EU ETS) infér-
des 2005 ir prissittning av utslipp ett helt centralt styrmedel dven
pa europeisk nivi.

En enhetlig prissittning av utslipp skapar férutsittningar for att
nd klimatpolitiska mal till en s3 13g samhillsekonomisk kostnad som
mojligt. Naturvirdsverket och Klimatpolitiska ridet betonar vikten
av att prissittningen av utslipp fortsitter att utvecklas pd ett sitt
som bidrar till att klimatmilen n3s, vilket inkluderar att se dver
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energi- och koldioxidskattens generella nivier samt de nedsittningar
som tillimpas for vissa sektorer.

Tillstdndsprocesser

For att minska utslippen 1 linje med klimatmalen krivs for flera sek-
torer att nya tillstdndspliktiga anliggningar uppférs. Det kan t.ex.
handla om anliggningar som producerar férnybar energi, tillverkar
vitgas genom elektrolys eller biodrivmedel, avskiljer koldioxid och
transporterar denna till en lagringsplats eller som tervinner material.

Ett antal samhillsaktorer har under ling tid hivdat att klimat-
omstillningen forsviras av att tillstdndsprocesser tar for ldng tid, dr
oférutsebara och att de ibland inte leder till ritt avvigningar mellan
olika samhillsintressen. Kritiken giller sdvil tillstindsprévningar enligt
miljobalken, exempelvis f6r industrianliggningar eller f6r vindkraft-
verk, som tillstdndsprocesser enligt annan lagstiftning. Klimatpolitiska
rddet skriver t.ex. 1 sin rapport fér 2020 att processen for nya elnits-
koncessioner ir tidskrivande och oférutsebar samt att nya elproduk-
tionsanliggningar och verksamheter som konsumerar el ofta behover
vinta pd beslut om nitkoncession nir alla andra tillstdnd finns pd plats.

9.1.2 Klimatpolitiska radets bedémning av den
klimatpolitiska styrningen inom olika sektorer

Klimatpolitiska rddet har som en av sina uppgifter att bedéma 1 vil-
ken utstrickning nuvarande styrning inom olika sektorer med bety-
dande utslipp av vixthusgaser ir i linje med klimatméilen. Nedan
summeras ridets slutsatser 1 rapporten f6r 2020.

Transporter

Klimatpolitiska ridet bedémer att den klimatpolitiska styrningen ir
relativt stark vad giller férnybara drivmedel och mer energieffektiva
fordon. Politiken fér elektrifiering av transportsektorn och, i dnnu
hogre grad for ett mer transporteffektivt samhille, ir diremot betyd-
ligt svagare. Inom &tgirdsomradet transporteffektivt samhille finns

324



SOU 2021:21 Klimatrattsutredningens andra fas

enligt ridet en betydande potential f6r kostnadseffektiva dtgirder och
l6sningar som dagens styrmedel inte adresserar pd ett adekvat sitt.

Industrin

Klimatpolitiska ridet bedémer att en stor del av industrins utslipp
till viss del adresseras av dagens styrmedel men att inga av de centrala
16sningarna for att nd nollutslipp inom industrin adresseras vil. Den
huvudsakliga orsaken som lyfts fram ir att EU ETS i kombination
med tillimpningen av energi- och koldioxidbeskattning inom indu-
strin inte skapar tillrickliga ekonomiska incitament fér de invester-
ingar som krivs.

El och uppvirmning

Klimatpolitiska ridet menar att nuvarande klimatpolitiska styrning
sannolikt ir ullricklig for att fasa ut olja, kol och naturgas (fossil
gas) ur el- och fjirrvirmeproduktionen. Situationen ir dock annor-
lunda vad giller forbrinning av avfall med fossilt ursprung. Hir sak-
nas enligt rddet styrmedel for att hantera de hinder som klimat-
omstillningen méter.

Klimatpolitiska rddet konstaterar att regeringen aviserat att en stra-
tegi for cirkulir ekonomi ska tas fram som syftar till att 6ka material-
dtervinningen och minska mingden fossilt avfall. Regeringen har
ocksd meddelat att en utredning ska tillsittas om 6kad skatt och for-
bud mot vissa plastartiklar. Ridet anser att det inte i nuliget gir att
bedéma vilka effekter dessa dtgirder kan komma att f3.

Jordbruket

Klimatpolitiska rddet menar att l6sningar for att minska eller elimi-
nera klimatpdverkan saknas f6r mer in hilften av jordbrukets vixt-
husgasutslipp. Det ir dirfor viktigt med styrmedel som bidrar till ny
kunskap och innovation. Enligt rddet adresseras inte kinda omstill-
ningshinder for jordbruket sirskilt vil av nuvarande styrmedel.
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9.2 Identifiering och prioritering av lagstiftning
med potential att minska vaxthusgasutslappen

Ur ett allmint klimatpolitiskt perspektiv dr alla sektorer och dtgirds-
omriden som beskrivs i avsnitten ovan av stor betydelse for klimat-
omstillningen och mojligheten att nd klimatmélen. For att nd
nettonollutslipp krivs utslippsminskningar inom samtliga sektorer
och 6kade nettoupptag av koldioxid. Inom flera av dtgirdsomridena
ir det dock inte 1 forsta hand férindrad lagstiftning som ir nyckeln
till 6nskad utveckling utan exempelvis justeringar av nivier i befint-
liga ekonomiska styrmedel. Visserligen innebir oftast justeringar av
befintliga ekonomiska styrmedel en forindrad lagstiftning, men det
ligger utanfor avgrinsningarna f6r denna utredning att f6resld nivier
pa skatter, kvoter f6r reduktionsplikten, storleken pd investerings-
stéd m.m.

Med utgdngspunkt i analyserna frin Klimatpolitiska ridet, Klimat-
politiska vigvalsutredningen och Naturvérdsverket, som utredningen
enligt sina direktiv ska beakta, samt inspel fr&n utredningens expert-
grupp har nedanstiende bruttolista upprittats dver dtgirdsomriden
som bedéms vara av sirskilt stor betydelse f6r férutsittningarna att nd
klimatmélen samtidigt som de kinnetecknas av att en férindrad lag-
stiftning kan spela en viktig roll f6r utslippsutvecklingen:

¢ Underlittad utbyggnad av elnitet

¢ DPlanering och kravstillande f6r ett mer transporteffektivt sam-

hille
¢ Klimatkrav i offentlig upphandling

e Minskade vixthusgasutslipp frin tillstindspliktig industri samt
el- och fjirrvirmeproduktion

o Avfallsfrigor inom ramen {6r en mer cirkulir ekonomi
e Forutsittningar for 6kat uttag av biomassa och inhemsk produk-

tion av biodrivmedel

Nedan redovisas vilken lagstiftning under respektive dtgirdsomride
som skulle kunna vara aktuell att klimatanpassa. Forutsittningarna att
bidra till de stérsta och mest kostnadseffektiva utslippsminskningarna
bedéms for respektive dtgirdsomride, i enlighet med utredningens
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direktiv. Dessutom redovisas vilka parallella lagstiftningsrelaterade
initiativ som pdgdr eller férvintas inom omridet, exempelvis redan
tillsatta eller aviserade utredningar och myndighetsuppdrag, eftersom
detta kan pdverka vilken lagstiftning utredningen bor fokusera pi
framgent. Det finns ofta skil att undvika 6verlappande aktiviteter i
parallella spdr eftersom utredningen da riskerar att tillféra ett begrin-
sat mervirde eller att utgdngspunkten for forslag frdn utredningen
indras s8 att forslagen inte blir relevanta.

9.2.1 Underlattad utbyggnad av elnatet
Mojlig lagstiftning att se 6ver och syfte med en 6versyn

Framfor allt miljobalken, ellagen, elsikerhetslagen, ledningsritts-
lagen och plan- och bygglagen kan ses ver integrerat 1 syfte att for-
korta tillstdndsprocesser for elnit, férbittra forutsittningarna for
att provningar av elnitsutbyggnad ska ta hinsyn till elektrifieringens
betydelse for klimatomstillningen och tydliggora oklarheter 1 samt
undanrdja motstridigheter mellan lagarna.

Enligt ellagen ska en av regeringen utsedd nitmyndighet (Energi-
marknadsinspektionen) préva frigor om nitkoncessioner. I vissa fall,
exempelvis om det giller en utlandsférbindelse, provas drendet 1 stil-
let av regeringen som férsta instans men Energimarknadsinspektio-
nen bereder drendet och limnar ett yttrande till regeringen. Lagen
reglerar bl.a. nir koncession kan ges, vilka avvigningar som ska goras
och vilka krav som kan stillas.

Enligt ellagen ska bestimmelserna i 2—4 kap. och 5 kap. 3-5 och
18 §§ miljobalken tillimpas vid prévning av frigor om nitkonces-
sion for linje. Vid prévningen av en ansékan om nitkoncession for
linje ska vissa bestimmelser i 6 kap. miljobalken om miljobedém-
ningar tillimpas. Detta giller dock enligt 2 kap. 8 a § ellagen inte om
frdgorna redan har provats 1 ett mél eller drende om tillstind enligt
miljobalken.

Elsikerhetslagen syftar till att frimja hog elsikerhet och minska
risker for att el orsakar personskada eller sakskada. Elsikerhetslagen
reglerar bl.a. vilka skyldigheter innehavare av elledningar har for att
bidra till lagens syfte.

Enligt 1 § ledningsrittslagen kan den som fér en ledning vill ut-
nyttja ett utrymme inom en fastighet {3 ritt till det (ledningsritt).
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En ledningsritt omfattar befogenheten att inom fastigheten vidta de
dtgirder som behovs for att dra fram och anvinda en ledning. Lagen
reglerar bl.a. férutsittningarna fér nir och hur ledningsritt kan
meddelas.

Klimatrittsutredningen har uppmirksammats pd ett antal kon-
flikter mellan ellagen och elsikerhetslagen & ena sidan och 7 kap.
miljobalken med férordningen (1998:1252) om omridesskydd m.m.
3 andra sidan. Exempelvis kan dtgirder kring elledningar som krivs fér
att efterleva elsikerhetslagen, sdsom tridfillning, st 1 strid med skyl-
digheter enligt miljslagstiftningen och férbud mot en ledning kan
meddelas med stéd av miljobalken trots att nitinnehavaren har kon-
cession och skyldighet att inte ta ledningen ur bruk enligt ellagen."

En nitkoncession far enligt 11 § ledningsrittslagen inte strida mot
en detaljplan eller omridesbestimmelser. En stamnitsledning ger inte
nédvindigtvis direkta fordelar i de kommuner den uppfors i men ur
ett samhillsekonomiskt perspektiv ir det viktigt att kommunerna i
planering och beslutsfattande tar hinsyn till elnitets behov. Detta
innebir att dven plan- och bygglagen ir relevant 1 sammanhanget.

Forutsittningar att bidra till stora och kostnadseffektiva
utslippsminskningar

Ett utbyggt och moderniserat elnit antas allmént vara en férutsittning
for elektrifiering av bl.a. transportsektorn och industrin. Elektrifier-
ing har en viktig roll att spela i den svenska klimatomstillningen, vil-
ket det nirmast rider konsensus om.

I den tidigare nimnda studien som kvantifierar effekten av fird-
planerna for fossilfri konkurrenskraft'> uppskattas elektrifiering ha
potential att minska de svenska utslippen med cirka 11 miljoner ton
koldioxidekvivalenter till 2045 inom de sektorer som ingdr i studien.
Atgirder relaterade till elnitet som méjliggdr denna elektrifiering
kan sdledes bidra till stora utslippsminskningar.

Givet den stora betydelse som elektrifiering tillmits f6r att klara
klimatma3len av skilda aktérer s3som regering, niringsliv och Klimat-
politiska ridet forutsitter Klimatrittsutredningen att dtgirder som
underlittar en utbyggnad och modernisering av elnitet, och dirmed
mojliggdr storskalig elektrifiering av flera nyckelsektorer och an-

! Svenska kraftnit (2020).
12 Svenskt niringsliv (2019), s. 26.
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slutning av ny férnybar elproduktion, har goda férutsittningar att
ocksd vara kostnadseffektiva.

Pigdende och aviserade lagstiftningsrelaterade initiativ
pa omridet

Regeringen initierade 1 oktober 2020 ett arbete for att ta fram en
nationell strategi for elektrifiering. I arbetet ingdr att ta fram en plan
for att hantera eventuella hinder for en 6kad elektrifiering. Reger-
ingen har ocksd inrittat en Elektrifieringskommission fér att pi-
skynda arbetet med elektrifiering av de tunga vigtransporterna och
transportsektorn som helhet. Kommissionen ska i samrdd med
berérda aktorer identifiera dtgirder som de kan vidta for att takten 1
elektrifieringen p4 transportomridet ska 6ka.

Regeringen har tillsatt en utredning som ska se 6ver det nu-
varande systemet fér miljdprévning och limna férslag pd de ind-
ringar och dtgirder som krivs for att uppnd en modernare och mer
effektiv miljoprévning.”” Utredningen har antagit namnet Miljo-
provningsutredningen (M 2020:06). Av utredningens direktiv fram-
gdr dock inget sirskilt fokus pd provningsfrigor relaterade tll en
modernisering av elnitet. Uppdraget ska redovisas senast den
15 december 2021.

I EU:s omarbetade férnybartdirektiv'* frdn 2018 finns bestim-
melser som handlar om tillstdndsférfaranden 1 medlemsstaterna. Dir
inférs krav pd att medlemsstaterna ska utse kontaktpunkter som ska
tillhandahilla vigledning och underlitta tillstindsférfaranden, samt
tidsfrister for vissa tillstdndsprocesser. Naturvirdsverket redovisade
1 januari 2020 ett regeringsuppdrag om genomférande av dessa
tillstdndsfrigor, dven innehillandes férfattningsfoérslag.”” En prome-
moria'® med utgingspunkt i férslagen i Naturvirdsverkets rapport
har utarbetats 1 Infrastrukturdepartementet och remitterats. I pro-
memorian gors beddmningen att ledningen som gr frén den punkt
dir elproduktionsanliggningens el omvandlas fér att overféras
lingre strickor bor ses som en del av elnitet och dirfér inte omfattas

1 Dir. M2020:86, En modern och effektiv miljoprévning.

* Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/2001 av den 11 december 2018 om
frimjande av anvindningen av energi frin férnybara energikillor (férnybartdirektivet).

!> Naturvardsverket (2020d).

1 Tidsfrister och kontaktpunkt for att frimja produktionen av fornybar energi.
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av tidsfristerna i direktivet. Arendet bereds for nirvarande i Reger-
ingskansliet.

I juni 2019 éverlimnade Nitkoncessionsutredningen (M 2018:03)
sitt slutbetinkande Moderna tillstindsprocesser for elndt."” Nitkonces-
sionsutredningens uppdrag var att limna forslag pd forfattningsind-
ringar som moderniserar, férenklar och férbittrar elnitsregelverket
utan att resurseffektivitet, nitstabilitet eller miljoskydd péverkas
negativt.

Nitkoncessionsutredningen limnade ett antal forslag som syftar
till att korta den totala projekttiden, bl.a. genom att 6ka férutsitt-
ningarna for tilleride till en fastighet for detaljprospektering och
undersdkningar samt 6kad mojlighet till delvis parallella processer
hos Energimarknadsinspektionen och Lantmiteriet. Energimark-
nadsinspektionen ska ocksd kunna besluta om verkstillighet av ett
beslut om nitkoncession om det ir friga om en ledning av mindre
omfattning med begrinsad paverkan pd motstdende intressen.

Nitkoncessionsutredningen limnade inget forslag om att dndra
nuvarande ordning med prévning av miljépaverkan och allmin limp-
lighet hos Energimarknadsinspektionen. Diremot féreslogs att led-
ningar, som med stéd av nitkoncession for linje anvinds med en
spinning om minst 130 kV, inte med stéd av miljobalken ska fa for-
bjudas avseende den funktion, i den strickning eller i det huvud-
sakliga utférande som anges 1 koncessionsbeslutet.

Nitkoncessionsutredningen bedémde att nigon indring inte
behéver goras 1 plan- och bygglagen for att undvika intressekonflik-
ter mellan befintliga kraftledningar och nybyggnation. I stillet bor
Boverket fortydliga hur befintligt regelverk ska tillimpas.

Nitkoncessionsutredningens forslag bereds for nirvarande 1
Regeringskansliet.

Bedomning inf6ér Klimatrittsutredningens andra fas

Framfor allt miljobalken, ellagen, elsikerhetslagen, ledningsritts-
lagen och plan- och bygglagen bor ses ver under Klimatrittsutred-
ningens andra fas. Syfte ir att underséka om det gir att forbittra
forutsittningarna fér att provningar av elndtsutbygenad ska ta hin-
syn till elektrifieringens betydelse for klimatomstillningen, inklusive

17SOU 2019:30, Moderna tillstindsprocesser for elndt.
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nyttan med anslutning av ny férnybar elproduktion, och att bidra till
en snabbare tillstdindsprocess, t.ex. genom att fortydliga forutsitt-
ningarna for teknikval pd de hogsta spinningsnivierna och vad som
ska anses utgora bista mojliga teknik pd dessa spinningsnivder. Det
handlar ocksi om att sikerstilla att system- och beredskapsperspek-
tivet beaktas vid koncessionsprévning och annan tillstindsprévning
av elnit samt att tydliggora oklarheter 1 samt undanréja motstridig-
heter mellan nimnda lagar.

For att undvika dubbelarbete och tillvarata synergier behover
samordning ske med Miljéprévningsutredningen och dess arbete
med horisontella férindringar 1 miljépréovningen samt med Reger-
ingskansliet vad giller pdgdende initiativ pd elektrifieringsomridet
och genomfoérandet av Nitkoncessionsutredningens forslag.

9.2.2  Planering och kravstéllande for ett mer
transporteffektivt samhalle

Mojlig lagstiftning att se 6ver och syfte med en 6versyn

I plan- och bygglagen finns bestimmelser om planliggning av mark
och vatten och om byggande. Lagen syftar enligt 1 kap. 1 § till att
frimja en samhillsutveckling med jimlika och goda sociala levnads-
forhdllanden och en god och ldngsiktigt hallbar livsmiljo f6r min-
niskorna i dagens samhille och f6r kommande generationer.

Enligt 2 kap. 3 § plan- och bygglagen ska planliggning med hinsyn
till natur- och kulturvirden, milj- och klimataspekter samt mellan-
kommunala och regionala férhdllanden frimja bl.a. en l3ngsiktigt god
hushillning med mark, vatten, energi och rivaror samt goda miljo-
forhallanden 1 6vrigt. Bestimmelsen syftar 1 denna del till en mer
integrerad och mer férutseende samhillsplanering som anpassas till
ett forindrat klimat och frimjar minskade utslipp av vixthusgaser'.

Plan- och bygglagen reglerar bl.a. férutsittningarna for den fysiska
planeringen i Sverige p4 olika nivder. P4 regionplane- och 6versikts-
planenivd planeras stérre strukturer som paverkar méjligheten att nd
klimatmalen, exempelvis kollektivtrafik, bebyggelsestrukturer, regio-
nala vigar, lokalt vignit och cykelvigar. De 6vergripande strukturerna
ir avgorande for forutsittningarna att stadkomma ett mer transport-
effektivt samhille.

'8 Gunnarsson (2020).
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Detaljplaner innebir konkretiseringar av strukturerna 1 region-
och &versiktsplanerna. P4 detaljplanenivd liggs grinser fast for all-
minna platser, kvartersmark och vattenomriden samt mojlighet att
bestimma anvindning och utformning av dessa. I detaljplanen regle-
ras ocksd placering, utformning och utférande av byggnadsverk och
tomter. Sddan reglering kan paverka exempelvis materialval, vilket
har betydelse for byggnationens klimatavtryck, och méjligheterna
till nyttjande av sol- och vindenergi. Plan- och bygglagen innehéller
ocksd krav pd att mark ska avsittas vid ny- och ombyggnation fér
parkering, lastning och lossning av fordon. Tillgdng till parkering
kan vara en viktig faktor f6r férdelningen av resande mellan olika
transportslag.

Linsstyrelsen utévar tillsyn 6ver detaljplaner och kan under vissa
omstindigheter éverpréva en kommuns beslut att anta, dndra eller
upphiva en detaljplan. Linsstyrelsen har 1 detaljplaneprocessen ansvar
for att foretrida och samordna statens intressen. Linsstyrelsen har
dirmed ett ansvar for att den nationella klimatpolitiken fir genom-
slag pd lokal niv8. I samband med kommunernas detaljplanearbete
ska linsstyrelserna sirskilt bevaka riksintressen, miljokvalitets-
normer, strandskydd, regional samordning samt frigor som ror hilsa
och sikerhet. Det finns dock inget explicit ansvar for linsstyrelsen
att bevaka planers férenlighet med klimatmalen uttryckt i plan- och
bygglagen.

Den nationella planen {ér transportinfrastruktur faststiller vilka
stora transportinfrastrukturobjekt som ska genomféras i landet och
relationen mellan investeringar i t.ex. jirnvigsinfrastruktur och vig-
infrastruktur. Planen paverkar dirmed transportrérelser och f6ljakt-
ligen transporteffektivitet. Enligt fé6rordningen om en nationell plan
for transportinfrastruktur ska Trafikverket uppritta planen och
regeringen faststilla den. Den nationella planen fér transportinfra-
struktur ska avse tolv dr och far enligt férordningen omfatta bl.a.:

e investeringar, férbittringar, drift och underhall i det statliga stam-
vignitet och tillhérande gdng- och cykelvigar,

e drift, underhll, rekonstruktion och investeringar 1 det statliga
jirnvigsnitet, stationer och terminaler,

o 3tgirder som kan piverka transportefterfrdgan och val av trans-
portsitt samt dtgirder som ger effektivare anvindning av befint-
lig infrastruktur,
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e inriktningen pd investeringar i sddana anliggningar som avses i
férordningen (2009:237) om statlig medfinansiering till vissa
regionala kollektivtrafikanliggningar.

Den nationella planen for transportinfrastruktur fir utdver ovan-
stiende ocksd innehilla dtgirder som ska beviljas statlig medfinan-
siering eller statsbidrag nir det giller exempelvis farleder och slussar,
drift av icke-statliga flygplatser och regionala kollektivtrafikanligg-
ningar. Planen ska ange den inriktning p4 investeringar och forbitt-
ringsdtgirder som beddms ha storst effekt for att uppnd de trans-
portpolitiska milen och innehilla en redovisning av inverkan pd de
transportpolitiska mélen.

Lagen om regionalt utvecklingsansvar (2010:630) innehéller be-
stimmelser om linsplaner f6r regional transportinfrastruktur och
om regionernas arbete for att skapa en hillbar regional tillvixt och
utveckling. Kommunallagen (2017:725) utgér den huvudsakliga ritts-
liga grunden f6r kommunernas verksamhet. Ingen av dessa bida
lagar behandlar dock hur den verksamhet som regleras relaterar till
klimatmalen, eller f6r den delen till andra mail f6r samhillsutveck-
lingen pa nationell niva.

Viglagen reglerar under vilka férutsittningar och hur tillstdnd
kan meddelas f6r byggande av vigar. Vid byggande och drift av vig
ska hinsyn tas till enskilda intressen och till allminna intressen,
sdsom trafiksikerhet, miljoskydd, naturvdrd och kulturmiljé. En ny
vig fir enligt viglagen anliggas om vigen behovs for allmin sam-
firdsel eller annars kan antas {8 synnerlig betydelse f6r det allminna.

For att fa bygga en vig krivs en faststilld vigplan. Arenden om
byggande av vig provas av Trafikverket efter samrdd med linsstyrel-
sen. Om Trafikverket och linsstyrelsen har olika uppfattning, hin-
skjuts frigan till regeringen f6r provning. Regeringen kan férordna
att frdga om byggande av vig 1 vissa fall ska provas av linsstyrelsen.
Vid prévning av drenden enligt viglagen tillimpas 2—4 kap. och
5 kap. 3-5 §§ miljobalken. Faststillande av vigplan ska d& jimstillas
med meddelande av tillstdnd enligt miljobalken.

Den som avser att bygga en vig ska under arbetet med att uppritta
en vigplan samrida med linsstyrelsen, berérda kommuner och de
enskilda som sirskilt berérs. Om vigplanen har betydelse f6r kollek-
tivtrafiken, ska samrdd dven ske med berérda regionala kollektivtra-
fikmyndigheter. Samridet ska avse vigens lokalisering, utformning
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och miljopdverkan. Om viigen kan antas medféra en betydande miljo-
paverkan ska samrdd ocksd ske med de 6vriga statliga myndigheter
samt den allminhet och de organisationer som kan antas bli berérda.

En vigplan ska alltid innehilla en miljokonsekvensbeskrivning
om vigprojektet kan antas medfoéra betydande miljopdverkan. Om
ett projekt ska tilldtlighetsprovas enligt 17 kap. 3 § miljobalken, ska
den som avser att bygga vigen 6verlimna irendet till regeringen med
eget yttrande. Arendet ska Gverlimnas nir den som avser att bygga
vigen har tagit stillning till vilka alternativ som dr rimliga och rang-
ordnat dessa. Arendet ska innehilla en miljokonsekvensbeskrivning
och det 6vriga underlag som behovs for tllitlighetsprovningen.
Miljskonsekvensbeskrivningen ska uppfylla kraven 1 6 kap. 35 och
37 §§ miljobalken och foreskrifter som har meddelats 1 anslutning
till dessa bestimmelser och godkinnas av berérda linsstyrelser innan
irendet kungors.

Nir frdgan om att faststilla planen avgérs ska enligt viglagen en
samlad bedémning av miljdeffekterna goras och innehéllet 1 miljo-
konsekvensbeskrivningen och resultatet av samrdd och yttranden
beaktas.

Motsvarigheten till viglagen f6r sparburen trafik ir lagen om byg-
gande av jirnvig.

Syftet med en éversyn av den lagstiftning som styr planering och
kravstillande for ett mer transporteffektivt samhille vore att under-
soka forutsittningarna for att ge klimataspekten och klimatmaélen
okad vikt vid samhillsplanering.

Forutsittningar att bidra till stora och kostnadseffektiva
utslippsminskningar

Vixthusgasutslippen frén transporter kan minskas genom en trans-
porteffektiv samhillsstruktur dir bl.a. ging, cykel, kollektivtrafik,
elfordon och samordnande godstransporter frimjas. En tit samman-
hillen stadsbebyggelse har bittre férutsittningar att vara transport-
effektiv in en gles och geografiskt utspridd stadsbebyggelse.

Bide Naturvirdsverket och Klimatpolitiska rddet menar att 8tgir-
der for okad transporteffektivitet har stor potential att bidra med
utslippsminskningar och att omrddet ir betydelsefullt f6r méjlig-
heterna att nd Sveriges nationella klimatmal.
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Planering av samhillsstrukturen, t.ex. bebyggelse och kollektiv-
trafik, dger till stor del rum pd kommunal och regional nivd. En vil
fungerande samverkan mellan nationell, regional och kommunal nivi
krivs dirfor for att infria potentialen for utslippsminskningar genom
Okad transporteffektivitet. Férutsittningarna fér en transporteffektiv
samhillsstruktur skiljer sig 3t mellan titort och glesbygd.

Fysisk planering ir en trog verksamhet. Det tar exempelvis mel-
lan 15 och 20 &r att planera och bygga ut en ny stadsdel och det tar
dirmed ofta l&ng tid innan férindringar i lagstiftning som styr sam-
hillsplaneringen skulle {4 effekt pd vixthusgasutslippen. Férindrad
lagstiftning som riktar sig mot hur befintlig fysisk struktur anvinds
kan f3 snabbare genomslag p& vixthusgasutslippen. Varken Sveriges
klimatomstillning eller klimatma3l har dock nigot slutir. Det léng-
siktiga klimatmalet anger att Sverige ska uppnd nettonollutslipp
senast 2045 och ha negativa nettoutslipp direfter.

Atgirder for 6kad transporteffektivitet kan vara av vitt skilda
slag. Det dr hogst sannolikt att det finns dtgirder som bidrar till 6kad
transporteffektivitet som ir kostnadseffektiva, medan andra inte ir
det. En detaljerad analys som ligger utanfér ramen fér Klimatritts-
utredningens forsta fas krivs for att precisera kostnadseffektiviteten
for olika tgirdstyper.

Piagiende och aviserade lagstiftningsrelaterade initiativ
pd omridet

Regeringen beslutade 2019 att mélet om att vixthusgasutslippen frin
inrikes transporter (utom inrikes luftfart som ingir 1 EU ETS) ska
minska med minst 70 procent senast 2030 jimfért med 2010 inom
ramen for miljomalssystemet dven ska utgora ett etappmadl for det
transportpolitiska hinsynsmélet. Beslutet innebir att transportmyn-
digheterna nu har i uppdrag att i styrning och planering verka for att
klimatmalet nis.

Regeringen gav 1 februari 2020 utredningen Samordning fér bo-
stadsbyggande (FiN 2017:08) ett tilliggsdirektiv om att se dver
delar av plan- och bygglagen i syfte att stirka forutsittningarna f6r
transporteffektivitet och tillginglighet genom héllbara transporter
samt utveckla mojligheterna att frimja lingsiktigt héllbara stads-
miljoer. Utredaren ska limna férfattningsforslag dir s dr limpligt
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och uppdraget ska redovisas senast den 31 mars 2021. Utredaren ska
inom ramen foér uppdraget bl.a.:

o Se dver om plan- och bygglagen kan tydliggora att tillkommande
och foérindrade befintliga fysiska strukturer ska bidra till ckad
transporteffektivitet som leder till minskad klimatpdverkan och
bittre forutsittningar f6r ging-, cykel- och kollektivtrafik samt
hillbara godstransporter.

e Utreda om det dr limpligt att inféra en mojlighet f6r en kommun
att 1 detaljplan bestimma att lov eller startbesked endast fir ges
under forutsittning att en viss dtgird for stirkt transporteffek-
tivitet som frimjar tillginglighet genom héllbara transporter
genomforts.

e Underséka om kommuner i 6kad omfattning bér kunna avstd
frén att kriva att det avsitts utrymme for parkering, lastning och
lossning av fordon 1 samband med nybyggnation av ett omride.

e Utreda hur det allmidnna kan samverka med exploatérer 1 sam-
band med planering enligt plan- och bygglagen, genom exem-
pelvis utvecklade avtalsformer, f6r 6kad transporteffektivitet och
minskad klimatpdverkan.

Regeringen har gett Boverket 1 uppdrag att underséka méjligheterna
att ta fram ett verktyg for att kunna bedéma planférslags klimat-
paverkan vid planliggning enligt plan- och bygglagen. Verktyget ska
kunna vigleda berérda parter vid hanteringen av frigor pd bide en
mer strategisk nivd, som vid framtagandet av en region- eller en
oversiktsplan, och pd lokal niv vid framtagandet av en detaljplan.
Uppdraget ska redovisas senast den 14 juni 2021.

Boverket har pd uppdrag av regeringen kartlagt hanteringen av
godsrelaterade transporter i den fysiska planeringen. I uppdraget in-
gick att ta fram en vigledning for planering och samordning av gods-
transporter 1 syfte att underlitta kommunal och regional infrastruk-
turplanering. Uppdraget redovisades i februari 2020 och férslagen
bereds for nirvarande i Regeringskansliet.

Trafikverket har 1 uppgift att under 2019-2029 frimja samverkan
for okad transporteffektivitet genom minskade tomtransporter och

okad fyllnadsgrad.
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Bedomning infor Klimatrittsutredningens andra fas

Den lagstiftning som huvudsakligen styr planering och kravstillande
for ett mer transporteffektivt samhille bor ses 6ver under Klimat-
rittsutredningens andra fas i syfte att undersoka férutsittningarna
for att ge klimataspekten och klimatmalen 6kad vikt vid samhalls-
planering. Att 8stadkomma en god helhet avseende transportinfra-
strukturplanering genom en vil fungerande samverkan och sam-
stimmighet mellan nationell, regional och kommunal niv3 ir 1 detta
sammanhang centralt. Foér att undvika dubbelarbete och tillvarata
synergier behéver samordning ske med Regeringskansliet bl.a. vad
giller genomforandet av forslagen frén utredningen Samordning for
bostadsbyggande.

9.2.3  Klimatkrav i offentlig upphandling
Mojlig lagstiftning att se 6ver och syfte med en 6versyn

Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling ir utgdngspunkten for
det offentligas inkép av varor och tjinster.

Lagen (2016:1147) om upphandling av koncessioner omfattar upp-
handling av bygg- och tjinstekoncessioner. Koncessioner kinneteck-
nas av att verksamhetsrisken vertas av leverantéren och att ersitt-
ningen for arbetet eller tjinsten helt eller delvis utgors av ritten att
anvinda foremalet f6r koncessionen. Ett exempel kan vara att en aktor
far ta 6ver driften av en simhall frdn kommunen och behilla avgifterna
som t.ex. medborgarna betalar {or att anvinda anliggningen. Ett annat
vanligt exempel ir driften av restauranger 1 offentliga lokaler.

Lagen (2016:1146) om upphandling inom férsérjningssektorerna
giller f6r upphandling inom omridena vatten, energi, transporter
eller posttjinster.

Lagen (2011:846) om miljokrav vid upphandling av bilar och vissa
kollektivtrafiktjinster syftar till att frimja och stimulera marknaden
for rena och energieffektiva fordon och till att férbittra transportsek-
torns bidrag till EU:s miljé-, klimat- och energipolitik. Lagen tillimpas
vid upphandling enligt lagen om offentlig upphandling, lagen om upp-
handling inom férsorjningssektorerna och lagen om upphandling av
koncessioner.
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Upphandlingslagarna utgér till mycket stor del genomférande av
EU-direktiv som i sin tur syftar till att férverkliga principer och
bestimmelser 1 fordraget. Utformningen av EU-ritten ir dirfor av-
gorande for forutsittningarna att stirka klimatperspektivet 1 upp-
handlingslagstiftningen.

Syftet med en 6versyn av upphandlingslagstiftningen skulle vara
att minska klimatp&verkan frin offentlig konsumtion 1 Sverige och att
bidra till utveckling och spridning av teknik och samhillslésningar
med l3ga vixthusgasutslipp. Detta skulle 3stadkommas genom 6kade
mojligheter och 6kat fokus pd att stilla klimatkrav samt mojlighet att
ge okad vikt for klimataspekter vid virdering av anbud i1 offentlig
upphandling.

Forutsittningar att bidra till stora och kostnadseffektiva
utslippsminskningar

Forutsittningarna f6r 6kade klimatkrav i offentliga upphandlingar
att bidra till stora utslippsminskningar bedéms vara goda. En visent-
lig andel av dessa utslippsminskningar kan dock férvintas ske utan-
for Sveriges grinser eftersom generellt ndstan tva tredjedelar av vixt-
husgasutslippen som orsakas av svensk konsumtion uppskattas iga
rum i andra linder."”

Som tidigare nimnts ir de storsta utslippsposterna inom offent-
lig konsumtion bygg- och anliggningsentreprenader, drift av infra-
struktur och fastigheter, transporter samt livsmedel. Fér samtliga
poster kan utslippen minskas genom att krav stills som bidrar till en
overgdng frin fossila energibirare till fornybara alternativ. Detta
innebir exempelvis att fordon och arbetsmaskiner i allt hogre grad
drivs av fornybara drivmedel eller el. Klimatkrav kan ocks3 leda till
att material med bittre klimatprestanda dn de som ir dominerande
pd marknaden i dag anvinds i byggnader och infrastruktur. Andelen
livsmedel med l3g klimatpdverkan som upphandlas kan 6ka pad
bekostnad av andelen livsmedel med hog klimatpaverkan. Utdver
direkta utslippsminskningar relaterade till de varor och tjinster som
upphandlas kan indirekta utslippsminskningar férvintas som en
effekt av att varor och tjinster med ligre klimatpaverkan vinner en
okad marknadsandel genom att gynnas i upphandlingarna.

1 Schmidt m.fl. (2019), s. 431.
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Atgirdskostnaderna for att dstadkomma ovanstiende utslipps-
minskningar varierar. Atgirdskostnaden for att ersitta fossila driv-
medel med biodrivmedel eller el for vigfordon och arbetsmaskiner
ir hog 1 jimforelse med t.ex. den generella nivin fér koldioxid-
skatten. Atgirdskostnaden for att drastiskt minska utslippen orsa-
kade av material genom att anvinda exempelvis cement producerad
med mycket liga vixthusgasutslipp 1 infrastruktur och byggnader
kan approximeras med dtgirdskostnaden fér att tillimpa avskiljning,
transport och lagring av koldioxid (CCS), vilken bedéms vara 1
samma storleksordning som den generella nivin pd dagens koldi-
oxidskatt. Minskade utslipp fran livsmedelskonsumtion genom att
dka andelen livsmedel med l8g klimatpdverkan i upphandlingar har
en l3g eller till och med negativ dtgirdskostnad eftersom exempelvis
notkott, som har stor klimatpdverkan, ocksd r dyrt att producera.

Nuvarande styrning och prissittning av vixthusgasutslipp paver-
kar jimte dtgirdskostnader potentialen for att 3stadkomma kostnads-
effektiva utslippsminskningar. Generellt dr styrning och prissittning
av utslipp vil utvecklade vad giller att ersitta fossila drivmedel med
biodrivmedel och el, i synnerhet vad giller vigfordon. Prissittningen
ir svagare for industriproduktion som omfattas av EU ETS dir
styrningen sker mot europeiska i stillet f6r nationella klimatmal vilket
ir relevant for t.ex. produktion av cement och stdl som anvinds i
byggnader och infrastruktur. Styrningen och prissittningen ur klimat-
synpunkt ir svag for livsmedelsproduktion.

Avslutningsvis finns det anledning att problematisera upphand-
lingslagstiftningens roll som styrmedel f6r klimatpolitiken. En friga
som bor stillas ir om det inte vore mer effektivt att utveckla styr-
medel som gir direkt pd killan till utslippen och dirmed styr pd
produktionssidan. Det ir ocks8 viktigt att beakta att upphandlings-
lagarna frimst syftar till att reglera férfarandet f6r hur upphand-
lingar ska genomféras och inte vad som ska upphandlas.
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Pigdende och aviserade lagstiftningsrelaterade initiativ
pa omradet

Regeringen aviserade 1 2019 4rs klimathandlingsplan® att frdgan om
hur det klimatpolitiska ramverket kan {4 genomslag i offentlig upp-
handling ska ses 6ver, med sirskilt fokus p& upphandlingar med stor
klimatpdverkan. Upphandlingsmyndigheten har fitt i uppdrag att
limna férslag pd tgirder for att offentlig upphandling ytterligare
ska bidra till att nd vdra klimatmal och s8 att de upphandlingsinsatser
som ger storst klimatnytta fér pengarna prioriteras. Uppdraget ska
redovisas 1 drsredovisningen f6r 2020.

Trafikverket stiller sedan ett antal &r tillbaka klimatkrav 1 sina
offentliga upphandlingar. Kraven syftar till att minska klimatpéver-
kan frén byggnation och material som anvinds samt vid framtida
underhall. Regeringen har givit Trafikverket 1 uppdrag att bidra ll
att hoja kompetensen inom kommuner och regioner vad giller méj-
ligheten att stilla klimatkrav vid upphandling inom transportinfra-
strukturomridet.

Staten ska enligt klimathandlingsplanen frén 2019 vara en fére-
gdngare 1 att minska vixthusgasutslippen frin transporter. Alla per-
sonbilar som en statlig myndighet leasar eller kdper bor vara miljo-
bilar och regeringens ambition ir att alla fartyg som staten dger ska
bli fossilfria.

Miljomalsberedningen (M 2010:04) fick genom tilliggsdirektiv?'
den 22 oktober 2020 1 uppdrag att foresld en samlad strategi for att
minska klimatpdverkan frin konsumtion 1 syfte att nd en klimat-
missigt hillbar konsumtion pd ett kostnadseffektivt och samhills-
ekonomiskt effektivt sitt. Med klimatpdverkan frin konsumtion av-
ses utslipp av vixthusgaser frén Sveriges efterfrigan av varor och
tjinster, inklusive den offentliga sektorns efterfrigan. Miljomals-
beredningen ska dirfor bla. se éver hur det klimatpolitiska ramver-
ket kan f3 genomslag i offentlig upphandling, med fokus pd upp-
handlingar med stor klimatp&verkan och pa kostnadseffektivitet och
samhillsekonomisk effektivitet. Tilliggsuppdraget ska slutredovisas
senast den 31 januari 2022.

2 Prop. 2019/20:65, s. 63.
2 Dir. 2020:110, Strategi for minskad klimatpdverkan frin konsumtion, Tilliggsdirektiv till
Miljomalsberedningen (M 2010:04).
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Bedomning infor Klimatrittsutredningens andra fas

Potentialen for att minska vixthusgasutslippen frén offentlig kon-
sumtion beddms vara stor men det finns frigetecken kring 1 vilken
utstrickning det ir lagstiftningen som utgér hinder 1 sammanhanget
eller om det ir andra typer av dtgirder som behovs. Dagens lagstift-
ning reglerar frimst hur upphandling ska ske och inte av vad, vilket
ocksd gor det oklart om lagstiftningen ir ritt verktyg for att 6ka kra-
ven pd klimathinsyn vid upphandling. Dirtll styr EU-ritten 1 hog
grad utformningen av svensk lagstiftning. Frigan bér i min av tid ses
over under Klimatrittsutredningens andra fas och om resultatet av
en sidan analys indikerar att det finns mojlighet att genom férindrad
upphandlingslagstiftning minska klimatpaverkan frin offentlig kon-
sumtion 1 Sverige samt bidra till utveckling och spridning av teknik
och samhillslgsningar med liga vixthusgasutslipp bér utredningen
utveckla sddana forslag. For att undvika dubbelarbete och tillvarata
synergier behéver samordning ske med Regeringskansliet, Trafikver-
ket, Upphandlingsmyndigheten och Miljémalsberedningen gillande
pigdende aktiviteter pi omridet.

9.2.4  Avfallsfragor inom ramen for en mer cirkuldr ekonomi
Moijlig lagstiftning att se 6ver och syfte med en 6versyn

Avfallsfrigor regleras bl.a. 1 15 kap. miljébalken och 1 avfallsforord-
ningen (2020:614). 1 15 kap. miljobalken regleras bl.a. avfallshierarkin,
hur avfall f3r hanteras, producentansvar och kommunernas ansvar fér
hushillsavfall. T avfallsférordningen finns ytterligare bestimmelser
om avfall, avfallets hantering och avfallsforebyggande 3tgirder.

Syftet med en 6versyn av avfallslagstiftningen skulle vara att
undanrdja omotiverade hinder f6r dterbruk, &tervinning och en mer
cirkulir och resurseffektiv ekonomi.

Forutsittningar att bidra till stora och kostnadseffektiva
utslippsminskningar

Potentialen att minska vixthusgasutslippen genom 6kad resurseffek-
tivitet och en mer cirkulir ekonomi ir stor. Regeringens klimathand-
lingsplan uppger exempelvis att tillkomsten av ett plastreturraffinaderi
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1 Sverige skulle kunna minska utslippen med cirka 1 miljon ton kol-
dioxid per ir. Okad resurseffektivitet och cirkularitet kan rent prin-
cipiellt anvindas som verktyg for att minska utslippen frdn samtliga
sektorer.

Det ir ofta svirt att kvantifiera utslippsminskningar som féljer av
dtgirder som bidrar till resurseffektivitet och en cirkulir ekonomi.
Hur stora utslipp som undviks ir beroende av hur material, kompo-
nenter och produkter producerats vilket ofta ir bristfilligt kint, bl.a.
d3 produktionen helt eller delvis kan ha skett utomlands. Det kan
ocksd vara svért att férutse klimatpaverkan av de alternativ som vixer
fram som ett svar pd dtgirder f6r en mer resurseffektiv eller cirkulir
ekonomi, t.ex. hur beteenden férindras, vilka ersittningsprodukter
som viljs m.m. Atgirder i Sverige leder ofta till att utslippen minskar
1 andra linder, dir material, komponenter eller produkter tillverkats.
Generellt sker nistan tvd tredjedelar av vixthusgasutslippen som
orsakas av svensk konsumtion utanfér Sveriges grinser.”

Atgirder for att 6ka resurseffektivitet och cirkularitet kan vara
forenade med liga eller rentav negativa dtgirdskostnader. Ett exempel
pa detta dr att dagens regelverk leder till att oférorenade massor av
berg och jord frin byggnation och infrastrukturprojekt deponeras
i stillet f6r att anvindas som material 1 samma eller andra nirliggande
byggprojekt dir behov av sddana material finns. Enligt Naturvards-
verket” skulle ett mer indamalsenligt regelverk kunna leda till firre
transporter, minskat behov av jungfruligt material och minskad admi-
nistration. De utslippsminskningar som bér kunna uppnds genom ett
forindrat regelverk bor sdledes ha negativa dtgirdskostnader.

Pigiende och aviserade lagstiftningsrelaterade initiativ
pa omridet

Enligt regeringens klimathandlingsplan frdn 2019 bér under mandat-
perioden en bred 6versyn av regelverken for dtervinning och hanter-
ing av avfall och restprodukter goras. Regeringen avser ocksg att ana-
lysera i vilken utstrickning befintliga stédsystem kan bidra till
etableringen av ett plastreturraffinaderi i Sverige och utreda férbud
mot vissa plastartiklar. Av klimathandlingsplanen framgir dock inte
formerna for hur ovanstdende ska dstadkommas eller genomforas.

2 Schmide m.l. (2019), s. 431.
» Naturvirdsverket (2018).
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I december 2020 limnade Utredningen om producentansvar for
textil (M 2019:03) &ver sitt slutbetinkande™ till regeringen. Syftet
med utredningens férslag dr att 6ka insamlingen av textil for dter-
anvindning och textilavfall fér dtervinning.

Den 28 januari 2021 beslutade regeringen att ge Naturvirdsverket 1
uppdrag att utreda hanteringen av jord- och schaktmassor, entrepre-
nadberg och annat naturligt férekommande material som kan anvindas
for anliggningsindamal. Uppdraget syftar till att gora det enklare foér
aktorer att hantera schaktmassor pd ett resurseffektivt sitt.

En nationell strategi for cirkulir ekonomi har ocksd nyligen tagits
fram och en handlingsplan som utvecklar regeringens avsikter f6r arbe-
tet med de fyra fokusomriden som anges 1 den nationella strategin.

Bedomning infér Klimatrittsutredningens andra fas

Klimatrittsutredningen hade identifierat hanteringen av schaktmas-
sor som ett omride med potential f6r kostnadseffektiva och snabba
utslippsminskningar och dirfor limpligt for 6versyn 1 Klimatricts-
utredningens andra fas. Med det nyligen beslutade regeringsuppdra-
get till Naturvardsverket anser dock utredningen att frdgan redan ir
ombhindertagen.

Avfallslagstiftningen har betydelse for mojligheterna att nd klimat-
mélen, och en mer generell 6versyn av avfallslagstiftningen kan vara
motiverad, men en sddan versyn behover 1 53 fall ha ett bredare fokus
in att bidra till att klimatmalen kan nis vilket dr Klimatrittsutred-
ningens uppdrag. Klimatrittsutredningen bér dirfér inte prioritera
avfallsomridet i sin andra fas.

9.2.5  Forutsattningar for okat uttag av biomassa och inhemsk
produktion av biodrivmedel

Mojlig lagstiftning att se 6ver och syfte med en Gversyn

1 § skogsvérdslagen (1979:429) anger att skogen idr en nationell till-
gdng och en férnybar resurs som ska skotas s3 att den uthélligt ger
en god avkastning samtidigt som den biologiska méngfalden behalls.
Vid skétseln ska hinsyn tas dven till andra allmidnna intressen. Ytter-

2 SOU 2020:72, Ett producentansvar for textil.
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ligare bestimmelser finns 1 skogsvirdsférordningen (1993:1096) och
1 foreskrifter meddelade av Skogsstyrelsen.

Skogsvardslagstiftningen innehiller krav pd anliggande av ny
skog pa produktiv skogsmark, t.ex. om markens virkesproducerande
formaga efter avverkning eller pd grund av skada p& skogen inte tas
till vara pd ett godtagbart sitt och om nir, var och hur avverkning av
skog far ske. Slutavverkning fir t.ex. inte ske innan skogen nitt en viss
3lder, den s.k. ligsta slutavverkningsildern, och all skog pd en s.k.
brukningsenhet far inte slutavverkas samtidigt. For fjillnira skog och
for annan avverkning in réjning och gallring i s.k. ddellévskog krivs
tillstdnd f6r avverkning.

Den hinsyn som ska tas till andra allminna intressen som ren-
niringens, kulturmiljévardens, rekreations- och friluftsintresset samt
naturvirdens intressevid skogsbruk innebir bl.a. att:

o Behilla inslag av de tridslag som finns naturligt p vixtplatsen.

e Limna buskar, enstaka trid, tridsamlingar och déda trid vid all
avverkning samt att inte skapa fér stora hyggen.

e Limna skogliga impediment orérda, dvs. mark som ir olimplig
for produktivt skogsbruk sdsom berghillar, myrar och fjill.

e Undvika att skada virdefulla biotoper, omriden dir det finns
hotade vixter och djur samt kulturmiljoer.

Hinsynskraven fir dock inte leda till att pigiende markanvindning
avsevirt forsviras avsevirt.

I 8 kap. miljobalken finns bestimmelser om skydd fér biologisk
mingfald. Bestimmelserna innehiller primirt bemyndiganden att
meddela foreskrifter om forbud och andra restriktioner for att
skydda vilt levande djur- och vixtarter. 1 29 kap. 2 b och 2 ¢ §§ miljs-
balken finns bestimmelser om artskyddsbrott och otilldten hanter-
ing av en invasiv frimmande art.

Artskyddsférordningen (2007:845) innehdller bla. fridlysnings-
bestimmelser som innebir férbud mot att skada eller stéra vilda djur-
och vixtarter och genomfér art- och habitatdirektivet samt figel-
direktivet (rddets direktiv 92/43/EG av den 21 maj 1992 om bevarande
av livsmiljder samt vilda djur och vixter respektive Europaparlamen-
tets och ridets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om
bevarande av vilda figlar) i svensk ritt. Direktiven syftar till att siker-
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stilla biologisk mangfald genom att bevara livsmiljéer, vilda djur och
vilda vixter i EU:s medlemsstater.

Syftet med en &versyn av ovanstdende lagstiftning skulle vara att
mojliggora ett 6kat uttag av biomassa ur den svenska skogen, med
beaktande av alla hinsyn och begrinsningar som féljer av bl.a. EU-
ritten och de svenska miljomalen.

Forutsittningar att bidra till stora och kostnadseffektiva
utslippsminskningar

Som tidigare nimnts ir 6kad anvindning av biobrinslen p& bekost-
nad av fossila brinslen en mycket viktig bestdndsdel i den svenska
klimatomstillningen, inklusive inom sektorerna transport, industri,
arbetsmaskiner samt produktion av el- och fjirrvirme. Material
baserade p& biomassa kan ocks3 ersitta fossilbaserade material inom
ett stort antal tillimpningsomriden.

Potentialen till utslippsminskningar genom 6kad substitution av
fossila brinslen och material med biobaserade brinslen och material
overstiger sannolikt 10 miljoner ton koldioxidekvivalenter per &r f6r
svenskt vidkommande och kan vara betydligt hogre in si. Med
utgdngspunkt i1 firdplanerna framtagna under initiativet Fossilfritt
Sverige har exempelvis potentialen uppskattats till 11 miljoner ton
koldioxidekvivalenter till 2045, och di omfattas inte samtliga sekto-
rer.”” Férbrinning av biomassa med tillimpning av CCS-teknik (bio-
CCS) har dirutdver uppskattats ha potential att dstadkomma
negativa utslipp, dvs. upptag, av minst 10 miljoner ton koldioxid-
ekvivalenter inom samma tidsrymd.*

Skattesystemet och EU ETS bidrar till att géra biobrinslen eko-
nomiskt konkurrenskraftiga gentemot fossila alternativ redan 1 dag
och reduktionsplikten tvingar fram en successivt 6kande andel bio-
drivmedel inom transportsektorn. Okad anvindning av biobrinslen
och biobaserade material férvintas av savil regering som niringsliv
vara en kostnadseffektiv strategi for att stadkomma utslippsminsk-
ningar iven framéver. Ett frigetecken finns dock for hur en kraftigt
okad efterfrigan pd biomassa, ocksd globalt, kan métas av ett hall-
bart producerat utbud och hur marknaden f6r biomassa kan komma
att utvecklas pa sikt.

 Svenskt niringsliv (2019), s. 26.
2 SOU 2020:4, Vigen till en klimatpositiv framtid.
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Ur ett foretagsekonomiskt perspektiv finns det flera 16nsamma
dtgirder som skulle kunna 6ka uttaget av biomassa ur de svenska
skogarna. Mojligheten att vidta flertalet av dessa dtgirder begrinsas
dock av reglering som syftar till att frimja miljomélen f6r bl.a. bio-
logisk mangfald och levande skogar. Ett centralt frigekomplex ir
hur hotade arter och virdefulla naturmiljéer ska skyddas samtidigt
som efterfrigan pd biobrinslen och biobaserade material, och dir-
med behovet av uttag av biomassa ur den svenska skogen, dkar.

Vad giller inhemsk produktion av biodrivmedel gér regeringen 1
2019 &rs klimathandlingsplan bedémningen att utformningen av reduk-
tionsplikten kommer att gora det mojligt ate tillvarata Sveriges goda
forutsittningar f6r att producera biodrivmedel i relativt stor skala. De
ckonomiska riskerna fér en pionjirverksamhet inom omridet gor
dock att investeringar riskerar att utebli i nuliget.

Pigiende och aviserade lagstiftningsrelaterade initiativ
pa omridet

I november 2020 $verlimnade Skogsutredningen 2019 (M 2019:02)
sitt slutbetinkande. Utredningen hade 1 uppdrag att analysera férut-
sittningarna och limna férslag pd tgirder for stirke dganderitt till
skog, nya flexibla skydds- och ersittningsformer vid skydd av skogs-
mark samt hur internationella dtaganden om biologisk méngfald ska
kunna férenas med en vixande cirkulir bioekonomi. Syftet med ut-
redningen var att bidra till att virna och stirka den privata dgande-
ritten till skogen. Syftet var ocksg att bidra till att synergier nyttjas
mellan biologisk méngfald och en vixande cirkulir bioekonomi.
Forslagen frin Skogsutredningen 2019 ska frimja en vixande skogs-
niring och hillbar skoglig tillvixt med god och sikerstilld tillgdng till
nationell biomassa frn den svenska skogen. Forslagen frin Skogs-
utredningen 2019 bereds f6r nirvarande 1 Regeringskansliet.
Klimatpolitiska vigvalsutredningen (M2018:07), som avslutades
1 januari 2020, hade till uppgift att foresld en strategi for hur Sverige
ska uppnd nettonegativa utslipp av vixthusgaser med hjilp av s.k.
kompletterande &tgirder (se avsnitt 3.3.2). Som en del av uppdraget
limnade utredningen férslag pa dtgirder som vid sidan av 6kad inlag-
ring av koldioxid i vixter och mark dven skulle 6ka produktionen av
biomassa 1 Sverige. Exempelvis foreslog Klimatpolitiska vigvals-
utredningen tgirder f6r att frimja energiskogsodling och tillvixt av
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skog pd jordbruksmark som tagits ur bruk. Utredningens forslag
bereds for nirvarande 1 Regeringskansliet.

Artskyddsutredningen (M 2020:03) ska se &ver artskyddsférord-
ningen och ta stillning till om dndringar 1 miljobalkens ersittningsbe-
stimmelser eller andra delar av balken ir nédvindiga for att versynens
syfte ska kunna nis.”” Utredningen ska bla. se éver fridlysnings-
bestimmelserna och ta stillning till hur ldngtgdende radighetsinskrink-
ningar de bér kunna ge utrymme for och klarligga statens respektive
verksamhetsutdvarens utredningsansvar nir det giller frigor om art-
skydd.

Utredningen ska ocksd bedoma om det ir limpligt att 1 6kad ut-
strickning samordna prévningen av fridlysningsbestimmelserna med
provningen enligt miljobalken 1 6vrigt och prévning enligt annan lag-
stiftning som rér verksamheter, dtgirder eller planer som kan komma
att paverka skyddade arter. Om en 6kad samordning mellan prév-
ningarna ir limplig ska en bedémning géras av om det krivs forfatt-
ningsindringar for att &stadkomma detta. Utredningen ska limna sitt
slutbetinkande senast den 14 maj 2021.

Regeringen gav i november 2020 Energimyndigheten i uppdrag att
analysera behovet av och de rittsliga forutsittningarna f6r att inféra
ytterligare styrmedel f6r att gynna tillkomsten av anliggningar som
producerar biodrivmedel med teknik som befinner sig bortom
demonstrationsnivd, dir kostnaden f6r den f6rsta fullskaliga produk-
tionsanliggningen ir for hog for att drivmedlet ska vara konkurrens-
kraftigt.

Bedomning infér Klimatrittsutredningens andra fas

De ovan nimnda utredningarna som pigér eller nyligen avslutats
berér de stora frigorna som paverkar forutsittningarna f6r ett okat
uttag av biomassa ur den svenska skogen. Utredningarnas forslag ir
antingen inte éverlimnade till eller firdigbehandlade i Regerings-
kansliet. Det vore dirfor inte limpligt eller tidseffektivt f6r Klimat-
rittsutredningen att i sin andra fas prioritera en ny éversyn av lag-
stiftningen som reglerar dtgirdsomridet.

¥ Dir. 2020:58, Oversyn av artskyddsforordningen.
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9.2.6  Minskade vaxthusgasutslapp fran tillstandspliktig
industri och el- och fjarrvarmeproduktion

Mojlig lagstiftning att se 6ver och syfte med en Gversyn

Att se 6ver miljobalken s3 att den 1 hogre grad in i dag underlittar
klimatomstillningen och bidrar till att uppfylla méilen i det klimat-
politiska ramverket dr en uttalad del av Klimatrittsutredningens upp-
drag. Klimatrittsutredningens férslag syftar till att utvidga utrymmet
att stilla krav f6r att begrinsa klimatpdverkan vid prévning av miljo-
farliga verksamheter med utslipp av vixthusgaser. Den delen av upp-
draget redovisas 1 detta delbetinkande.

Forutsittningar att bidra till stora och kostnadsetfektiva
utslippsminskningar

Den tekniska potentialen att minska vixthusgasutslippen frin indu-
stri och el- och fjirrvirmeproduktion bedéms vara stor. Dessa sek-
torers vixthusgasutslipp maste minska fér att milet om nettonoll-
utslipp senast 2045 ska kunna nis.

Over 90 procent av vixthusgasutslippen frin industri och el- och
fjarrvirmeproduktion i Sverige omfattas av EU ETS. Ur ett euro-
peiskt perspektiv ir det inte kostnadseffektivt att stilla hogre krav
pa utslippsminskningar f6r anliggningar i Sverige dn vad som giller
for EU 1 6vrigt genom priset pd utslippsritter.

EU ETS kan dock inte férvintas leda till utslippsminskningar 1
Sverige 1 linje med det svenska mélet om nettonollutslipp senast 2045
(se avsnitt 3.6). Kostnadseffektivitet mdste dirfér bedémas ocksd ur
ett nationellt perspektiv. Eftersom EU ETS inte kan férvintas bidra i
tillricklig omfattning till att Sveriges nationella klimatma3l nds bedo-
mer utredningen att kompletterande styrning ir motiverad.

Pigiende och aviserade lagstiftningsrelaterade initiativ
pa omridet

Miljéprévningsutredningen ska se éver det nuvarande systemet f6r
miljéprovning och limna forslag pd de dndringar och dtgirder som
krivs for att uppnd en modernare och mer effektiv miljoprévning.
Syftet dr att genom horisontella férindringar 1 miljéprévningen
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underlitta f6r miljo- och klimatférbittrande investeringar och dstad-
komma snabbare och enklare prévningsprocesser samtidigt som ett
bibehillet miljoskydd sikerstills. Uppdraget ska redovisas senast
den 15 december 2021.

Klimatrittsutredningen foreslar 1 avsnitt 6.1.9 att den ges 1 upp-
drag att under nista fas utreda vidare hur klimatnytta av en 3tgird
eller verksamhet ska kunna vigas mot negativ pdverkan pd minni-
skors hilsa och miljon genom en sirskild avvigningsregel 1 miljobal-
ken eller pd annat sitt.

Bedomning infér Klimatrittsutredningens andra fas

Forslag som bl.a. syftar till att minska vixthusgasutslippen frdn indu-
stri och el- och fjirrvirmeproducenter ir centrala 1 den 6versyn av
miljobalken som Klimatrittsutredningen avrapporterar i detta del-
betinkande. Miljoprévningsutredningen kan ocksd forvintas bidra till
dessa sektorers klimatomstillning. Lagstiftningen som reglerar detta
dtgirdsomride bor dirmed inte prioriteras for ytterligare éversyn i
Klimatrittsutredningens andra fas.
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10  Forfattningskommentar

10.1  Forslaget till lag om andring i miljobalken

1 kap. Miljobalkens mal och tillimpningsomride

1§

I paragrafens forsta stycke preciseras miljobalkens mal s att det
anger att det dr en forutsittning for en hillbar utveckling att minni-
skans pdverkan p4 klimatet minimeras. Klimatférindringar motverkar
en hillbar utveckling och gér det svrare att uppnd miljokvalitets-
mélen.

I paragrafens andra stycke liggs en ny sjitte punkt till som tyd-
liggdr att miljobalken ska tillimpas sd att klimatférindringar mini-
meras. Det kan innebira krav pd att minska utslipp av vixthusgaser
frin verksamheter och dtgirder eller att frimja verksamheter och
dtgirder som bidrar till klimatomstillningen.

Overviganden finns i avsnitt 6.1.1.

2 kap. Allminna hinsynsregler m.m.

Hinsynsregler

3§

Det fortydligas i ett nytt andra stycke att paragrafens forsta stycke,
inklusive kravet pd att anvinda bista méjliga teknik, dven giller for
att minimera klimatférindringar. Att minimera klimatférindringar
innebir att vixthusgasutslippen ska begrinsas s 1dngt som mojligt
genom den teknik som ir rimlig att kriva efter att avvigningen har

gjorts enligt 2 kap. 7 §.
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Villkor om bista mojliga teknik far stillas for alla typer av verk-
samheter och &tgirder. For verksamheter som ingdr 1 EU:s utslipps-
handelssystem (EU ETS) far villkoren dock enligt 16 kap. 2 ¢ § inte
innehilla grinsvirden som har som syfte att begrinsa direkta utslipp
av koldioxid, dikviveoxid eller perfluorkolviten.

Overviganden finns i avsnitt 6.1.2.

5§

Det liggs till i paragrafen att hushillning dven ska ske med material
och att dtervunna eller férnybara rdvaror och material ska anvindas
1 forsta hand om det leder till minskad miljé- och klimatpéverkan.
Bestimmelsen innebir inte att pdverkan pd miljén respektive klima-
tet ska vigas mot varandra utan en samlad bedémning fir goras i
varje enskilt fall.

Bedémningen av vilken typ av rdvaror eller material som ska
anvindas behéver goras fran fall till fall och ska utgd frén ett brett
perspektiv som kan kriva en livscykelanalys. En dtervunnen rivara
kan ha ett hogre livscykelutslipp dn en primir, t.ex. for att en dter-
vunnen rdvara behéver transporteras ling vig. Bestimmelsen ska
dock inte tillimpas si att verksamheter vars affirsidé ir utvinning
eller f6ridling av primira révaror férhindras frin att géra detta.

Bestimmelsen ror ett omrdde som férindras snabbt och t.ex.
omfattningen av utredningsskyldigheten av miljo- och klimatpéver-
kan frin ett brinsle, rivara eller material utvecklas nirmare i fore-
skrifter som meddelas med stéd av 9 kap. 5 §.

Paragrafen innehéller redan krav pd hushillning med energi och
att férnybara brinslen ska anvindas i forsta hand. S3dana krav kan
tillimpas 1 6kad utstrickning genom dndringarna av 16 kap. 2 ¢ §
som innebir att anvind mingd fossilt brinsle fir begrinsas dven for
verksamheter 1 EU ETS.

Det framgdr av indringen av 2 kap. 3 § att villkor om bista moj-
liga teknik ska tillimpas f6r alla typer av verksamheter och &tgirder.
Det 6kar mojligheten att stilla villkor som har samband med teknik-
krav enligt denna paragraf. Villkoren fir dock enligt 16 kap. 2 ¢ §
inte innehdlla grinsvirden som har som syfte att begrinsa direkta
utslipp av koldioxid, dikviveoxid eller perfluorkolviten frin verk-
samheter som ingdr i EU ETS.

Overviganden finns i avsnitt 6.1.3.
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Slutavvigning

99

Genom ett nytt andra stycke i paragrafen fortydligas att stoppregeln
ir tillimplig dven pd utslipp av vixthusgaser frdn verksamheter eller
tgirder. Bedomningen enligt tilligget ska dock utgd frin om en
verksamhet eller dtgird kan befaras féranleda utslipp av vixthus-
gaser av visentlig betydelse i férhillande till det l1ingsiktiga, tidssatta
utslippsmaél som avses 13 § klimatlagen (2017:720). Om en verksam-
het eller &tgird har sddana utslipp fir de tillitas endast om reger-
ingen finner att det finns sirskilda skil.

Bide forsta och andra stycket dr generellt tillimpliga pd all verk-
samhet och alla dtgirder som faller inom miljobalkens tillimpnings-
omride.

Overviganden finns i avsnitt 6.1.4.

6 kap. Miljobedémningar
Miljokonsekvensbeskrivningen i den specifika miljébedomningen
35§

I en ny sjitte punkt anges att en miljokonsekvensbeskrivning for

verksamheter eller dtgirder med utslipp av vixthusgaser dven ska

innehilla en identifiering, beskrivning och bedémning av de utslipp

av vixthusgaser som verksamheten eller dtgirden kan antas medfora

och uppgifter om de dtgirder som planeras fér att minimera sddana

utslipp. Tilligget ir ett fortydligande av vad som redan giller i dag.
Overviganden finns i avsnitt 6.1.6.

Miljobedimningen hos den som prévar tillstandsfrigan
43§

I ett nytt andra stycke i paragrafen foértydligas att provningsmyndig-
heten for verksamheter och tgirder med utslipp av vixthusgaser
dven ska gora en slutlig och samlad bedémning av de tgirder som
planeras for att minimera sddana utslipp.

Overviganden finns i avsnitt 6.1.6.
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16 kap. Allmint om prévningen

Tillstand, godkinnande och dispens
2c¢§

Paragrafen indras 1 den del som anger att villkor som genom att
reglera anvind mingd fossilt brinsle syftar till en begrinsning av
koldioxidutslipp inte ska tillimpas pd verksamheter som ingdr i
EU ETS.

Andringen gér det mojligt att stilla krav dven pi verksamheter
inom EU ETS att ersitta fossilt brinsle med férnybart enligt 2 kap.
5 §. Det ir bara grinsvirden som har som syfte att begrinsa direkta
utslipp av koldioxid, dikviveoxid eller perfluorkolviten som inte far
sittas for sidana verksamheter. Grinsvirden om brinsleanvindning
kan i stillet ha som syfte att 6ka anvindningen av férnybara brinslen
eller energihushdllning och kan dirmed stillas for alla typer av verk-
samheter enligt 2 kap. 5 §. Aven villkor om bista méjliga teknik som
inte utgdr sddana grinsvirden som anges 1 16 kap. 2 ¢ § kan stillas
enligt 2 kap. 3 §.

Overviganden finns i avsnitt 6.1.5.

19 kap. Forvaltningsmyndigheternas och kommunernas
provning

Sirskilt om prévningen av miljofarlig verksambet

5§

Paragrafen indras som en f6ljd av de féreslagna nya bestimmelserna

122 kap. 1 f § och 25 h §§ som dven ska tillimpas vid linsstyrelsernas

och kommunernas prévning av miljéfarlig verksamhet.
Overviganden finns i avsnitt 6.1.6.
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22 kap. Forfarandet vid mark- och miljodomstolarna
i ansokningsmal

1f§

Bestimmelsen ir ny och riktar sig till den som anséker om tillstdnd
till en verksamhet som avses 1 artikel 10 och bilaga 1 1 Europaparla-
mentets och ridets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om
industriutslipp (samordnade &tgirder for att férebygga och begrinsa
fororeningar). En ansékan om tillstdnd till en sddan verksamhet ska
utdver det som anges 1 1 § forsta stycket dessutom innehilla f6rslag
till hur verksamhetens utslipp av vixthusgaser kan minimeras. Med
minimeras avses att utslippen ska begrinsas s3 ldngt som ir rimligt att
kriva efter att avvigningen har gjorts enligt 2 kap. 7 §.
Overviganden finns i avsnitt 6.1.6.

25h§

Bestimmelsen idr ny och anger vad som ska bedémas 1 en dom som
innebir att tillstdnd ges. Utdver det som anges 122 kap. 25 § ska en
dom om tillstdnd till en sddan anliggning som avses i1 f § dessutom
innehdlla en beddmning av hur verksamhetens utslipp av vixthus-
gaser kan minimeras. Med minimeras avses att utslippen ska begrin-
sas sd ldngt som ir rimligt att kriva efter att avvigningen har gjorts
enligt 2 kap. 7 §.
Overviganden finns i avsnitt 6.1.6.

24 kap. Tillstdnds giltighet, omprévning m.m.

Verkan av domar och beslut enligt miljobalken

89

I ett nytt andra stycke i paragrafen infors en méjlighet att ansoka om
indringstillstdnd enligt 16 kap. 2 a § om en myndighet avser att an-
soka om omprdvning av verksamheten enligt 5 § 1 syfte att visentligt
minska en verksamhets utslipp av vixthusgaser.

Den nya mojligheten kan endast anvindas om en myndighet
bedémer att en verksamhets vixthusgasutslipp kan minskas visent-
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ligt och dirfor avser att inleda ett omproévningsforfarande for att
krav om detta ska stillas pd verksamheten. I dessa fall fir verksam-
hetsutdvaren en sista chans att sjilvmant indra sin verksamhet s3 att
verksamhetens vixthusgasutslipp minskas visentligt. En omprov-
ning med det syftet fir dd inte inledas.

Endast de villkor som har betydelse f6r verksamhetens utslipp av
vixthusgaser f&r omprévas om verksamheten i 6vrigt kan bedrivas
med tidigare meddelade villkor till skillnad frén 16 kap. 2 a § dir ett
indringstillstdnd fir forenas med bestimmelser om indringar i
villkor som tidigare har meddelats fér de delar av verksamheten som
inte omfattas av dndringen, om de tidigare villkoren har ett samband
med dndringen.

P3 samma sitt som giller for 6vriga dndringstillstind fir det nya
indringstillstdndet omprovas 1 samband med att ett tillstdnd som
omfattar hela verksamheten omprévas.

Overviganden finns i avsnitt 6.1.8.

20§

Ett ulligg gors i paragrafens forsta stycke som anger att paragrafen
endast avser villkor om grinsvirden for direkta utslipp av koldioxid,
dikviveoxid eller perfluorkolviten eller villkor som genom att re-
glera anvind mingd fossilt brinsle syftar till en begrinsning av kol-
dioxidutslipp som beslutats innan lagen (2004:119) om handel med
utsldppsritter tridde i kraft.

Utan dndringen skulle villkor om anvind mingd fossilt brinsle
som beslutas efter att utredningens forslag trider 1 kraft inte bli gil-
tiga. Det bor samtidigt fortydligas att sddana villkor om grinsvirden
som bestimmelsen avser bara kan ha beslutats fére det att lagen om
handel med utslippsritter tridde i kraft, ven om sidana grins-
virden som anges 1 bestimmelsen fortfarande inte fir sittas enligt
16 kap. 2 ¢ §.

Overviganden finns i avsnitt 6.1.5.
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26 kap. Tillsyn

Foreligganden och forbud

9§

Till f6]jd av indringen 1 16 kap. 2 ¢ § tydliggors att det bara dr grins-
virden som har som syfte att begrinsa direkta utslipp av koldioxid,
dikviveoxid eller perfluorkolviten frin verksamheter 1 EU ETS som
tillsynsmyndigheten inte fir besluta om féreligganden om. Over-
viganden finns i avsnitt 6.1.5.

Ikrafttridande- och 6vergingsbestimmelser

Enligt andra punkten ska de nuvarande bestimmelserna dven 1 fort-
sittningen gilla 1 mdl och drenden som ir under handliggning.
Bestimmelsen innebir att dldre foreskrifter dven ska tillimpas av
overprévande myndigheter och domstolar sedan ett sidant mél eller
irende har 6verklagats.

Overviganden finns i avsnitt 8.8.3.

10.2 Forslaget till lag om andring i plan- och
bygglagen (2010:900)

4 kap.
34§

I paragrafen undantas de krav som inférs 1 6 kap. 35§ 6 och 43 §
andra stycket miljobalken. Andringen innebir att paragrafen ska till-
limpas pd samma sitt som fére dndringen.

Overviganden finns i avsnitt 8.2.4.
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Sarskilt yttrande

Sarskilt yttrande av Lina Hakansdotter
Utredningens uppdrag och genomférande

Att klara av utmaningarna for att mota de globala klimatforind-
ringarna ir en av samtidens storsta frigor. For att det ska vara moj-
ligt kommer det att krivas investeringar i niringslivet pd en nivd som
aldrig tidigare skddats. Det dr foretagen som producerar de allra
flesta varor och tjinster som sdvil bidrar till som léser problemen
med vixthusgasutslipp. Det ir genom foretagens innovationer och
férindringar som det alls blir mgjligt att reducera den negativa
klimatpdverkan. Om denna process inte underlittas kommer Paris-
avtalets intentioner inte kunna férverkligas. Dirfor dr det s3 viktigt
att varje initiativ och reglering som vidtas stottar investeringsviljan
och inte motverkar den.

Av utredningens direktiv framgir att den ska skapa bittre férut-
sittningar f6r att Sveriges klimatmal ska kunna uppnds. Utredningen
ska dirvid bland annat utreda hur miljobalken kan anpassas for att
bli ett effektivt verktyg for att nd de svenska klimatmalen.

For foretagen dr emellertid klimatfrigan inte en nationell utan en
global friga. Det svenska niringslivet exporterar en mycket hog an-
del av sina varor och tjinster. Det gor att deras mojligheter att bidra
till 16sningen pd klimatutmaningen ir storre dn bara ett svenskt
perspektiv. Samtidigt innebir det ocksd att de dr utsatta fér konkur-
rens frin foretag i linder som inte har samma ambitidsa mél som
Sverige.

Dirfér dr det olyckligt att utredningens uppdrag begrinsas av ett
snivt nationellt perspektiv, som inte bara ter sig kortsiktigt frdn
klimatsynpunkt utan ocks8 riskerar att kringskira féretagens mojlig-
heter att positivt bidra till 16sningarna samtidigt som deras konkur-
rensformaga riskerar att urholkas.
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Givet denna sniva nationella utgingspunkt har utredningen valt att
koncentrera sitt arbete till att dstadkomma en 6kad detaljstyrning av
verksamheterna utan att ta hinsyn till vilka behov som faktiskt fore-
ligger om klimatmadlen ska kunna nds. I konsekvensanalysen skriver
utredningen ocksd mycket riktigt att férslagen visar “hur miljobalken
skulle kunna anpassas” och att detta inte dr liktydigt med vilka styr-
medelsforindringar som vore bist f6r att nd klimatmalen”.

Regeringen har tillsatt Fossilfritt Sverige, som bygger pa att verk-
samhetsutdvarna sjilva identifierar vad som behover goras for att de
ska klara omstillningen till fossilfrihet. Inom ramen fér detta arbete
anger verksamhetsutévarna ocksd vilka hinder som behéver undan-
rojas for att kunna nd dit. Projektet har pd ett positivt sitt bidragit
till att tydliggora niringslivets omfattande arbete for att stilla om,
men ocks3 fértydliga gemensamma utmaningar och hinder som behé-
ver adresseras av regeringen. Fossilfritt Sverige har i sitt arbete identi-
fierat att en av de avgdrande utmaningarna f6r omstillningen dr moj-
ligheterna att erhilla tillstdnd, oavsett om det dr indringstillstind
eller tillstdnd till nya anliggningar. Det handlar ytterst om invester-
ingsviljan och hur den paverkas av regelsystemet. Dir ir tiden en
mycket viktig faktor, men dven transparensen, rittstrygghet och for-
utsebarheten ir av stor betydelse. Som ofta konstateras numera ir
det inte lagstiftningen som driver utvecklingen, dven om den kan
vara viktig for att skapa jimlika konkurrensvillkor nir utvecklingen
har kommit igdng. Synsittet att lagstiftningen skapar miljonytta och
konkurrenskraft (den si kallade Portereffekten) har flera ginger
visats vara felaktig. I dag dr lagstiftningen snarare ett problem fér
utvecklingen in tvirtom.

Skilet for utredningens detaljstyrande angreppssitt beror pd att
man utgdr frin att manga anliggningar inte vidtar dtgirder pa klimat-
omradet och att staten dirfor miste driva pd for att klimatmélen att
uppnis. I konsekvensanalysen utgdr man frin ett s kallat nollalter-
nativ framtaget av Naturvirdsverket. Detta alternativ har som ut-
gdngspunkt att inget kommer forindras frén dagens lige, vilket dr
ett felaktigt synsitt. Det omfattar till exempel inte redan existerande
styrmedel och investeringar som redan finns pd plats idag, till exem-
pel Hybrit, Northvolt med flera. Att bortse frin den faktiska situa-
tionen ger en gravt missvisande bild av verkligheten och gér utgdngs-
punkten fér arbetet och den dirpd baserade konsekvensanalysen helt
irrelevant.
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I ljuset av detta ter sig utredningens angreppssitt for att genom
miljobalkens tillstindssystem nd klimatmalen som direkt kontra-
produktivt. En bittre angreppsvinkel, med stérre mojlighet till
framgdng, hade varit att identifiera vilka drivkrafter som finns f6r att
nd den efterfrigade utvecklingen. Man borde 1 stillet ha utgitt frin
hur miljoébalken kan anpassas for att underlitta f6r verksamhets-
utdvare att genomfoéra investeringar och dirmed bidra till att nd kli-
matmalen. En sddan angreppsvinkel kan dock aldrig isoleras till en-
bart miljobalkens provningssystem, utan miste inbegripa miljo- och
klimatpolitiken i stort.

I de delar utredningen presenterar forslag ir de ocksd ofta otyd-
liga och 6ppna for tolkningar. Det kan exemplifieras pa flera sitt.
Det ir 1 och f6r sig forstdeligt, med tanke pd den allminna diskus-
sionen, att man vill féra in klimatet 1 miljobalken, som foreslas 1
1 kap 1 §. Vad denna f6rindring ska dstadkomma férutom att utgora
en symbol dr diremot oklart. Risken man léper ir att andra delar,
sdsom biologisk mangfald, kommer att virderas ligre, vilket 1 och
for sig kan vara avsikten. Men 1 s fall vore det bittre att det framgick
tydligt. P4 samma sitt ir det otydligt vad som avses med att klimat-
férindringar minimeras, inte minst i férhdllande till andra skador
och oligenheter som kan uppkomma till f6ljd av minsklig verk-
samhet. P4 liknande sitt anges att en prévningsmyndighet ska gora
en samlad bedomning, enligt forslaget till bestimmelse 1 6 kap 43 §
for att beddma de dtgirder som planeras fér att minimera vixthus-
gasutslipp. Bestimmelsen éppnar for en rad tolkningar och kommer
att ytterligare forsvéra tillstdndsprocesserna. Till detta kommer oné-
diga tilligg av i det nirmaste sjilvklarheter, som att BAT ska anvin-
das, vilket snarare riskerar att férvirra in forenkla.

Texterna ir ocksd fulla av 16sa antaganden frin utredningens sida
som inte styrks med fakta eller glidningar i sprakbruket for att st6dja
sina egna teser. Man anvinder uttryck som att “utredningens bild ir
att” och ”1ingt ifrdn alla” utan att ange grunden f6r uttalandena.

Hushallningsregeln

Utredningen har 1 hushllningsreglernai2 kap 5 § lagt till krav p3 att
hushilla med material och att dtervunna eller férnybara rdvaror och
material ska anvindas. Kraven ter sig mirkliga men maste tillskrivas
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utredningens uppfattning att foretagen av sig sjilva vidtar ytterst
smi eller inga tgirder for att bli effektivare. Ett ensidigt krav i
Sverige pd materialanvindning skulle emellertid fi negativa konse-
kvenser f6r den konkurrensutsatta industrin och skulle leda till att
verksamheter med alternativa lokaliseringar f6r produktion av sam-
ma produkter sannolikt skulle {8 svirt att verka i landet. Vidare riske-
rar kravet pd anvindning av 3tervunna eller férnybara material att
forsvdra provningsprocesserna och bli en himsko p# viktiga bran-
scher, sdsom gruvindustrin och bergmaterialindustrin, Sammantaget
skulle regleringen f& negativa konsekvenser f6r konkurrenskraften
utan att tillféra ndgon ytterligare milj6 eller klimatnytta.

Stoppregeln i 2 kap 9 § andra stycket

Syftet med regeln forefaller vara att vidta en symbolisk &tgird. Ut-
redningen bedémer nimligen att sannolikheten for att den ska
anvindas ir liten. Bestimmelsen innebir emellertid att enskilda fére-
tag kommer att stillas till ansvar f6r om de svenska nationella ut-
slippsmélen inte nds, trots att verksamheten kan ha marginell paver-
kan. Hir gor sig ocks8 problemet med den nationella avgrinsningen
gillande. Den tillkommande anliggningen skulle kunna medféra
ligre direkta utslipp 4n om produktionen skulle liggas nigon annan-
stans 1 virlden eller innebira ligre indirekta utslipp 1 andra linder
genom de produkter som tillhandahills. Regeln riskerar hir alltsg att
bli kontraproduktiv i férhdllande till Parisavtalet. Exempel pa detta
r utvinning av vissa metaller och mineral i Sverige och omvand-
landet av dessa till material eller produkter som tillhandahills pd
virldsmarknaden. I realiteten skulle stoppregeln innebira ett bety-
dande koldioxidlickage. Dessutom urholkar det syftet med interna-
tionella 6verenskommelser som EU ETS. Som utredningen konsta-
terat ir rddande praxis att koldioxidutslipp inte bér regleras 1 en-
skilda tillstdnd eftersom de har globala effekter och bittre regleras
pd annat sitt.
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EU ETS

Utredningens forslag att genom miljobalken styra féretag i den hand-
lande sektorn i EUETS utéver vad som féljer av utslippshan-
delssystemet riskerar att bli kontraproduktivt sivil mot Parisavtalets
intentioner som de svenska utslippsmilen och den svenska kon-
kurrenskraften. Det ligger inte heller i linje med intentionerna i
klimatlagen som férutsitter att minskningarna av utslipp inom den
handlande sektorn ska 8stadkommas genom skirpningar av EU ETS.
Aven Miljomalsberedningen ansig att svenska nationella mal férut-
sitter att omvirlden agerar samfillt och att de inte kan uppnds genom
ensidiga nationella dtaganden.

Det ir ocksd, som utredningen redogér for, lingt frin sikert att
forslaget ens dr 1 enlighet med EU-ritten. Genomgiende viljer
utredningen att bortse frin andra aspekter dn utslippsminskningar i
EU:s direktiv nir man argumenterar f6r mojligheten att genomféra
forslaget. EU:s regelverk handlar i grunden om en fungerande inre
marknad, dir dven aspekter som kostnadseffektivitet 1 EU, alltsd inte
1 Sverige, ekonomisk utveckling och sysselsittning ocksa ska beak-
tas. EU-domstolen har ocksd underkint dtgirder i medlemsstater
som inte ir férenliga med férdragen och som undergriver den inre
marknadens funktion. Forslaget riskerar just detta. Utredningen
bedémer nimligen sjilv att forslaget skulle leda till att férsimra
kostnadseffektiviteten inom EU ETS ”sdvil sett tll alla aktorer 1
utslippshandelssystemet som till enbart de svenska féretagen som
omfattas”. Eftersom Sveriges nettonollmal till 2045 ir mer strikt in
EU:s mil innebir ett uppfyllande av det svenska mélet i sig minskade
mojligheter att nd EU:s mél pd ett kostnadseffektivt sitt.

Atgirder i Sverige som medfor kostnader utan att ge nigon storre
effekt pd EU-utslipp innebir alltsd att det svenska klimatmalet sitts
fore EU:s mél och dirmed ocksd mélet i Parisavtalet.

Omprovning, tidsbegransning av tillstand och en avvagningsregel
om klimatnytta

Utredningen har valt att inte gd vidare med vissa f6rslag och har
1 stillet valt att rekommendera tillsittandet av nya utredningar. De
anges dock vara en forutsittning for att de forslag som utredningen
ligger fram ska f3 full effekt. Hir ska endast noteras att argumen-
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tationen f6r genomférandet av de tillkommande forslagen 1 grunden
baseras pd att foretagen inte vidtar dtgirder i tillricklig utstrickning.
Resonemanget ter sig emellertid mirkligt med hinsyn till den
officiella statistiken frin Naturvirdsverket som visar att utslippen
frin punktkillorna i Sverige har minskat med 75-95 procent frin de
hogsta nivderna pd 1970-talet. Detta giller dessvirre inte vixthusgas-
utslippen som inte kunnat reduceras i samma takt. Det dr emellertid
inte ett bevis pd utevaron av dtgirder eller viljan att vidta sddana utan
endast att svirigheterna dr storre. Det ska dock framhallas att Sverige
nir det giller just vixthusgasutslippen kunnat minska dessa 1 abso-
luta tal samtidigt som tillvixten och vilfirden 6kat i Sverige. Forslag
som medfor en okad borda for foretagen, storre osikerhet eller
ytterligare 1dngdragna beslutsprocesser kan alltsd paverka inte bara
foretagen och ekonomin utan ocksid miluppfyllelsen i Parisavtalet.
Hir ska noteras att niringslivet dr direkt avvisade till tankarna pd
automatisk omprévning och tidsbegrinsning av miljstillstdnd. En
avvigningsregel skulle diremot kunna ha en positiv effekt, men
borde hellre utformas som en generell avvigningsregel nir det giller
maélkonflikter, sivil samhilleliga som miljs- och klimatmissiga.

Konsekvensanalys

Slutligen kan konstateras att konsekvensanalysen ir mycket daligt
underbyggd. Den ger varken svar pd de miljomaissiga effekterna eller
paverkan pd niringslivet och samhillsutvecklingen. Trots pastien-
den om positiva effekter ir underlaget daligt och inte sillan mot-
sigelsefullt. Utredningen kan i ett stycke konstatera att det inte gir
att mita koldioxidlickage for att i nista bedéma att sannolikheten fér
att ett betydande sidant ska uppstd av forslaget dr 18g. Utredningen
gor ingen bedémning av det faktum att de empiriska studierna pd
EU ETS ir baserade pd ett relativt 1agt pris och gratis tilldelning
samtidigt som vi gir mot en tid med allt hogre priser och minskad fri
tilldelning. Nir det giller koldioxidlickage tas frdgan om invester-
ingslickage inte ens upp. Att nya investeringar, eller investeringar for
omstillning, varken hamnar i Sverige eller i andra linder dr en minst
lika allvarlig del av koldioxidlickaget som den allmint vedertagna
tolkningen att produktion sldr igen och flyttar till andra linder.
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Utredningen redovisar pdverkan pd myndigheternas arbete men
forhaller sig mer avvaktande till bérdan for verksamhetsutévarna. Det
ir de senare som kommer att drabbas av den storsta belastningen,
eftersom myndigheterna endast behover stilla krav pd underlag
medan foretagen som har bevisbérdan méste utreda sakforhdllandena.
Utredningen konstaterar att konsekvenserna for foretagen ir osikra
men forsvarar sitt bristfilliga underlag med att osikerheten skulle
forbli stor dven om ytterligare analyser skulle genomféras. Slutsatsen
ter sig mirklig eftersom utredningen trots detta redovisar bland annat
samhillsekonomiska kostnader foér utslippsminskningar. Redovis-
ningen gors emellertid endast 1 absoluta tal utan nigra jimforelser med
BNP eller pd annat sitt for att redovisa vad kostnaden ir for Sverige
med ett eget mil. Hir hade utredningen kunnat relatera kostnaderna
till den konkurrensutsatta industrin, effekterna pd sysselsittningen
och riskerna for lickage av sdvil vixthusgaser som investeringar. Ett
annat exempel dr nir utredningen anger att den foreslagna stopp-
regeln 12 kap 9 § inte kommer att anvindas och dirfér inte behover
konsekvensutredas. Utredningen noterar dock att den kan fi en
preventiv effekt pd potentiella nyetableringar eller omfattande ind-
ringar av befintliga verksamheter, vilket emellertid inte f6ljs upp
eller undersoks.
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Kommittédirektiv 2019:101

Oversyn av relevant lagstiftning for att uppna
Sveriges klimatmal

Beslut vid regeringssammantride den 17 december 2019

Sammanfattning

En sirskild utredare ska se 6ver all relevant svensk lagstiftning s att
det klimatpolitiska ramverket far genomslag. Syftet dr att skapa bittre
forutsittningar f6r att Sveriges klimatmal ska kunna nés.

Utredaren ska bl.a.

1. se dver hur miljobalken kan anpassas for att utgora ett effektive
verktyg for att nd klimatmalen,

2. identifiera annan relevant lagstiftning som kan ha betydelse for
att nd klimatmalen,

3. redovisa pd vilket sitt lagstiftningen ir relevant fér mojlig-
heterna att nd klimatmalen,

4. prioritera lagstiftningarna utifrdn férutsittningar att bidra till
att dessa mil kostnadseffektivt nis,

5. se 6ver denna lagstiftning s att det klimatpolitiska ramverket
fir genomslag,

6. limna nédvindiga forfattningsforslag,
7. redovisa eventuella ytterligare utredningsbehov, och

8. 1konsekvensanalysen bla. beskriva hur férslagen paverkar svenska
foretags konkurrenskraft, risken for koldioxidlickage och de
globala koldioxidutslippen.
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Ett delbetinkande ska limnas den 1 december 2020. Uppdraget ska
slutredovisas senast den 15 maj 2022.

Bakgrund
Det klimatpolitiska ramverket

Under 2017 antog riksdagen ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige.
Ramverket syftar till att skapa ldngsiktiga forutsittningar for en ambi-
tids och effektiv klimatomstillning. Det klimatpolitiska ramverket
bestdr av nationella klimatma4l, en klimatlag och ett klimatpolitiskt rad.

Det langsiktiga klimatmalet innebir att Sverige senast 2045 inte
ska ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren, f6r att dir-
efter nd negativa utslipp. Mélet innebir att utslippen av vixthusgaser
frdn svenskt territorium ska vara minst 85 procent ligre 2045 in ut-
slippen 1990. Milet omfattar inte alla utslipp, bl.a. omfattas inte
upptag 1 sektorn fér markanvindning och skogsbruk. For att nd netto-
nollutslipp fir kompletterande atgirder tillgodoriknas i enlighet
med internationellt beslutade regler. Kompletterande dtgirder som
ir kinda i1 dag handlar om nettoupptag i skog och mark, verifierade
utslippsminskningar genom investeringar 1 andra linder samt av-
skiljning och lagring av biogen koldioxid (bio-CCS), s.k. minus-
utsldpp.

Tva av etappmadlen pd vig mot det l&ngsiktiga mélet innebir att
utslippen i Sverige 1 de sektorer som inte omfattas av EU:s system
for handel med utsldppsritter senast r 2030 bér vara minst 63 pro-
cent ligre dn utslippen 1990, och minst 75 procent ligre ir 2040. Lik-
som f6r nettonollmalet till 2045 omfattar etappmélen inte utslipp och
upptag 1 sektorn fér markanvindning och skogsbruk. For att nd
etappmadlen till 2030 och 2040 far kompletterande dtgirder tillgodo-
riknas i enlighet med internationellt beslutade regler upp till 8 pro-
centenheter for 2030 respektive 2 procentenheter f6r 2040. Det tredje
etappmélet dr att utslippen frin inrikes transporter, utom inrikes
flyg, ska minska med minst 70 procent senast ar 2030 jimfort med
2010.
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Sveriges klimatmdl nds inte med nuvarande styrmedel

Sveriges utslipp av vixthusgaser har sedan 1990 minskat med 27 pro-
cent. Minskningen skedde framfér allt mellan &r 2003 och 2014.
Direfter har minskningen bromsat in och 2017 var det tredje &ret i
rad som utslippen minskade med mindre in 1 procent. Ar 2018
minskade utslippen med 1,8 procent jimfért med 2017. Detta ir inte
forenligt med de klimatpolitiska milen till 2030, 2040 och 2045.
Minskningstakten skulle behéva vara 1 genomsnitt mellan 5 och
8 procent per dr. De scenarier som Naturvdrdsverket har tagit fram
over svenska utslipp och upptag av vixthusgaser till och med 2045
visar att de mdl som fastslagits 1 det klimatpolitiska ramverket inte
kommer att uppnds med nuvarande styrmedel. I scenarierna base-
rade pd befintliga beslutade styrmedel till och med juni 2018 bedéms
de totala svenska utslippen av viixthusgaser ar 2045 vara 34—41 procent
ligre 4n r 1990, vilket innebir ett utslippsgap till milet pd 31-36 mil-
joner ton 2045. Nuvarande &tgirder och styrning bedéms séledes
inte ricka for att klimatmalen ska kunna nis.

Lagstiftning som kan himma forutsitiningarna att nd klimatmadlen

I Sverige tillimpas en rad styrmedel som direkt eller indirekt paver-
kar vixthusgasutslippen. Basen i styrningen ir prissittning av ut-
slipp — dels genom skattesystemet, dels genom EU:s utslippshandels-
system. Exempelvis bedéms den svenska koldioxidskatten klart ha
dimpat utslippen av vixthusgaser sedan den inférdes 1991. En annan
typ av styrmedel som pdverkar och styr utslippen 1 Sverige ir den lag-
stiftning som tillimpas pd olika verksamheter. Sverige ir sedan snart
2534r en del av EU och dirmed ir dven unionens lagstiftning en
central del av det svenska rittssystemet. En stor mingd lagar och andra
regler har antagits 1 helt andra syften dn att pdverka vixthusgas-
utslippen, men pédverkar dnd3 indirekt forutsittningarna for att nd
klimatmalen. Samtidigt dr det centralt att beakta att annan lagstift-
ning och andra mél styr mot andra angeligna samhillsmal med samma
status och betydelse. Att [opande gora avvigningar vid mélkonflikter
ir en av politikens, myndigheters och domstolars viktigaste uppgifter.

Miljomalsberedningen gjorde i sitt betinkande En klimat- och luft-
vérdsstrategi f6r Sverige (SOU 2016:47) beddmningen att klimatfrigan
behoéver integreras 1 arbetet 1 alla politikomrdden och sektorer och

381

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2021:21

pa alla nivder 1 samhillet. Detta di nistan all minsklig verksamhet
ger upphov till nigon form av miljopdverkan, och ofta dven vixthus-
gasutslipp. Om klimatmalen ska nds ir det dirfér viktigt att se dver
hur klimatfrigan har integrerats i lagstiftning som utformats med
syfte att reglera olika politikomriden och vid behov anpassa denna
s& att den ocks8 ir 1 linje med de klimatpolitiska milen. Att Sverige
ndr de nationella klimatma3len ir en viktig del for att leva upp till de
dtaganden Sverige har genom FN:s hillbarhetsagenda, Agenda 2030
och Parisavtalet.

Klimatlagstiftning kan ge sivil synergier som malkonflikter med
andra samhillsintressen. Samtidigt kan lagstiftning som har andra
syften paverka utslipp av vixthusgaser i negativ riktning och dirmed
himma mojligheterna att nd klimatma&len. Till exempel kan krav pd
utformning av bostider och offentliga lokaler innebira mer om-
fattande materialdtgdng och stérre uppvirmningsbehov in nédvin-
digt och livsmedelslagstiftningens krav pd omhindertagande av olika
livsmedel vid olika platser kan leda till ett stort transportbehov. Det
finns dven lagstiftning som inte ir tydlig nir det giller roller och
ansvar f6r minskad klimatpdverkan for samhillets aktérer, pd lokal,
regional och nationell nivd. Kommuner och regioner har 1 dag inte
explicit ansvar enligt lag f6r de klimatpolitiska mal som riksdagen
satt upp. Det finns forvisso exempel pd nir klimathinsyn inte tas 1
noédvindig utstrickning trots att lagstiftningen medger det, sisom i
offentlig upphandling, men det finns ocksd exempel pd att lagstift-
ningen inte erbjuder kommuner och regioner de verktyg som krivs
for att de ska kunna ta den klimathinsyn som de énskar.

En effektiv styrning mot utslippsmélen genom lagstiftning kri-
ver att de lagar och andra regler som paverkar utslipp av vixthus-
gaser ir utformade pd ett indama3lsenligt sitt. Denna utredning syftar
till att se dver all relevant svensk lagstiftning for att skapa férutsitt-
ningar f6r att nd klimatmalen inom det klimatpolitiska ramverket.

Dessa kommittédirektiv bygger pd en éverenskommelse mellan
regeringen, Centerpartiet och Liberalerna.
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Utgangspunkter
All relevant svensk lagstifining ska ses Gver

En lagstiftning ir relevant for denna utredning om den — direkt eller
indirekt — styr eller pdverkar utslipp av vixthusgaser frin svenskt
territorium och dirmed mojligheten att nd klimatmalen. Det ingdr 1
utredarens uppdrag att identifiera relevant lagstiftning, redovisa pd
vilket sitt lagstiftningen ir relevant f6r méjligheterna att nd klimat-
mélen och prioritera utredningens arbete utifrdn bedémningar om
lagstiftningarnas forutsittningar att bidra med de stérsta och mest
kostnadsetfektiva utslippsminskningarna s3 att dessa mal nds. Analysen
boér paborjas 1 utredningens inledande skede och vara vigledande for
utredningens arbete.

Den svenska lagstiftningen ir omfattande och en genomging av
all lagstiftning f6r att bedoma dess relevans fér klimatmalen vore
mycket resurskrivande. I syfte att identifiera relevant lagstiftning
bor utredaren beakta det underlag som redan finns i friga om att
skapa forutsittningar for hur klimatmélen ska kunna nds. S&dant
underlag har tagits fram eller hdller pd att tas fram bl.a. av Naturvirds-
verket, Klimatpolitiska rddet och Utredningen om kompletterande
tgirder for att nd negativa utslipp av vixthusgaser (dir. 2018:70).

Skattelagstiftningens utformning har stor betydelse for mojlig-
heten att nd de uppsatta klimatmalen. Det dr dirfér angeliget att
skatterna ir utformade pd ett indamélsenligt sitt. Regeringen avser
att under mandatperioden genomfora en omfattande skattereform
och en gron skattevixling, med hojda miljgskatter som vixlas mot
sinkt skatt pd jobb och féretagande, som bida ska bidra till att kli-
matmdlen ska nds. Det ingdr dirfér inte 1 utredarens uppdrag att i
denna utredning limna férfattningsférslag inom skatteomridet.

EU:s lagstiftning och internationell ritt pdverkar i minga fall hur
svensk lagstiftning kan dndras och méjligheterna att inféra nya dtgir-
der. Utredaren ska i 6versynen beakta EU-lagstiftning och internatio-
nell ritt och kan belysa eventuella brister i denna.

Det ingdr inte i uppdraget att foresld grundlagsindringar. Det in-
gir heller inte 1 uppdraget att limna férslag som dndrar nuvarande
ansvarsfordelning mellan nationell, regional och kommunal niv3 eller
det kommunala sjilvstyret.

Utredaren ska dven 1 sitt arbete beakta samhillsviktiga funktioner
exempelvis totalforsvarets lingsiktiga behov.
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Lagstiftning som bedéms ba forutsitiningar att bidra till stora
och kostnadseffektiva utslippsminskningar ska prioriteras

Miljébalken och bestimmelser som har antagits med stéd av den har
betydande potential att styra utslippen av vixthusgaser 1 Sverige och
dirmed mojligheten att nd klimatm&len och bidra till den gréna
omstillningen. En éversyn av miljobalken bér prioriteras, i synner-
het de delar som giller provning av verksamheter som ger upphov
till utslipp av vixthusgaser 1 Sverige men ocksd andra aspekter som
provning av verksamheter med lokal miljopaverkan som bidrar till
att nd klimatmailen men som i dag har svirt att tillgodorikna sig
klimatnyttan i provningen. Vid utformningen av férslagen bor stri-
van vara forutsigbara och effektiva prévningsprocesser som mini-
merar tiden fér provning samt kostnaden och den administrativa
bérdan for foretag.

Uppdragen

Se dver hur miljobalken kan utgira ett effektivt verkryg
for att nd klimatmadlen

Miljsbalken och bestimmelser som har antagits med stod av den ir
centrala f6r mojligheten att nd klimatmalen och har betydande poten-
tial att styra utslippen av vixthusgaser. En éversyn av hur miljo-
balken kan anpassas for att utgodra ett effektivt verktyg for att nd
klimatmalen bor dirfor goras. Verksamheter som bidrar till att nd
klimatmalen, men som har lokal miljépaverkan, har i1 dag svirt att
tillgodorikna sig detta 1 prévningen. Det bor ses éver. De delar som
giller prévning av verksamheter som ger upphov till utslipp av vixt-
husgaser bor ocksa ses 6ver. I de fall rittsliget dr oklart nir det giller
relationen mellan EU-ritt och nationell ritt ska utredaren inkludera
detta i dversynen och samtidigt belysa hur en eventuell f6rindring
av regelverket forhdller sig till den bakomliggande EU-ritten. Utreda-
ren bor dven se 6ver hur miljobalken 1 6vrigt inkluderar klimathin-
syn. Till exempel kan mojligheterna att stilla krav pi kompensations-
dtgirder enligt 16 kap. 9 § miljobalken vid utslipp av vixthusgaser
behova ses 6ver, men det kan ocks3d handla om att underlitta for
verksamheter med 13g klimatpdverkan eller som pd olika sitt kan
bidra till minskade klimatutslipp. Utredaren ska limna nédvindiga
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forfattningsférslag. Om f6ljdindringar krivs inom annan lagstiftning
ska utredaren limna dven sidana forslag.

Utredaren ska dven identifiera annan relevant lagstiftning som
kan ha betydelse for att nd klimatma&len, redovisa pd vilket sitt lag-
stiftningen ir relevant fér mojligheten att nd klimatmalen och prio-
ritera lagstiftning utifrdn en bedémning av férutsittningar att bidra
till de storsta och mest kostnadseffektiva utslippsminskningarna s3
att dessa mil nds. Analysen bor pdbérjas 1 utredningens inledande
skede, vara vigledande f6r utredningens arbete i nista fas och ska
inkluderas i redovisningen av detta uppdrag.

Gora en dversyn av prioriterad lagstiftning och redovisning
av eventuella ytterligare utredningsbehov

I en andra fas ska utredningen gora en 6versyn av annan lagstiftning
in miljobalken, som identifierats och bedémts prioriterad och vid
behov limna férfattningstoérslag inom dessa omriden for att skapa
forutsittningar for att nd klimatmalen. Utredaren ska dven redovisa
eventuella ytterligare utredningsbehov, 1 det fall det finns identifie-
rad relevant lagstiftning som bedéms pdverka mojligheten att nd kli-
matmalen men dir utredaren inte limnar {6rslag.

Konsekvensbeskrivningar

Konsekvensbeskrivningar och kostnadsberikningar ska limnas enligt
kommittéforordningen (1998:1474). Konsekvenserna ska anges pi ett
sitt som motsvarar de krav pd innehéllet 1 konsekvensutredningar
som finns 1 férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid
regelgivning. Samhillsekonomiska och andra kostnader och nyttor for
bl.a. verksamhetsutdvare, smd och medelstora foretag, branscher,
staten, kommuner, regioner, myndigheter, konsumenter och andra
berorda aktdrer ska uppskattas.

Sirskilt konsekvenser, inklusive eventuella synergier och milkon-
flikter, samt pdverkan pd svenska foretags konkurrenskraft och de
globala koldioxidutslippen ska beskrivas och analyseras. Dirutover
ska utredaren sirskilt beskriva och s lingt som mojligt kvantifiera
forslagens konsekvenser med avseende pa vixthusgasutslippen. For-
slagens politiska och ekonomiska genomférbarhet ska analyseras och
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beskrivas, inklusive eventuella synergier, milkonflikter och mojlig-
heten att nd berdrda politiska mil. Utredaren ska redovisa hur fér-
slagen forhéller sig till EU-ritt och internationell ritt.

Konsekvensanalysen ska pdbérjas 1 utredningens inledande skede
och 16pa parallellt med det 6vriga arbetet.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska i sitt arbete samrida med berérda myndigheter, orga-
nisationer och pigiende relevanta utredningar. Utredaren ska hélla
sig informerad om och vid behov beakta relevanta férhandlingar och
arbete pd EU-niva.

Uppdraget att se 6ver hur miljébalken kan utgéra ett effektivt
verktyg for att nd klimatmalen, samt analysen av annan relevant lag-
stiftning, ska redovisas 1 delbetinkande senast den 1 december 2020.

Uppdraget att gora en &versyn av prioriterad lagstiftning och
redovisning av eventuella ytterligare utredningsbehov ska redovisas
senast den 15 maj 2022, vilket dven utgér slutredovisningen.

(Miljodepartementet)
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Kommittédirektiv 2020:87

Tillaggsdirektiv till
Klimatrattsutredningen (M 2019:05)

Beslut vid regeringssammantride den 27 augusti 2020

Forlingd tid for delbetinkande

Regeringen beslutade den 17 december 2019 kommittédirektiv om
oversyn av relevant lagstiftning f6r att uppnd Sveriges klimatmal
(dir. 2019:101). Enligt utredningens direktiv skulle ett delbetinkande
redovisas senast den 1 december 2020. Uppdraget ska slutredovisas
senast den 15 maj 2022.

Utredningstiden f6r delbetinkandet f6rlings. Delbetinkande ska
1 stillet redovisas senast den 1 april 2021.

(Miljodepartementet)
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Kronologisk férteckning

—_

. Siker och kostnadseffektiv it-drift
— rittsliga forutsittningar for
utkontraktering. I.

2. Krav p3 kunskaper i svenska och

1

1

1

1

1

samhillskunskap for svenskt
medborgarskap. Ju.

. Skolbibliotek f6r bildning och
utbildning. U.

4. Informationséverfdéring inom vird

och omsorg. S.

)

w

. Ett férbdttrat system for arbetskrafts-
invandring. Ju.

6. God och nira vdrd. Ritt stod till

psykisk hilsa. S.

7. Forstirkt skydd for viljarna vid rost-
mottagningen. Ju.

fee)

. Nir behovet far styra
— ett tandvardssystem {6r en mer jim-
lik tandhilsa. Vol. 1 & Vol. 2, bilagor
+ Sammanfattning (hifte). S.

9. Vem kan man lita pa? Enkel och
indamailsenlig anvindning av
betrodda tjinster i den offentliga
forvaltningen. 1.

0. Radiologiska skador — skadestind,
sikerheter, skadereglering. M.

—

. Bittre méjligheter for elever att nd
kunskapskraven — aktivt stéd- och
elevhilsoarbete samt stirkt utbildning
for elever med intellektuell funktions-
nedsittning. U.

2. Andra chans f6r krisande féretag
—En ny lag om féretagsrekonstruktion.
Ju.

3. En teknikneutral grundlags-
bestimmelse for regeringsbeslut. Ju.

4. Boende pd (o)lika villkor

— merkostnader i bostad med sirskild

service foér vuxna enligt LSS. S.

wu

. Féreningsfrihet och terrorist-
organisationer. Ju.

16.

En vil fungerande ordning fér val
och beslutsfattande i kommuner
och regioner. Fi.

17. Ett moderniserat konsumentskydd. Fi.

18.

19.

20.

21.

Bolags rorlighet 6ver grinserna.
Volym 1 & 2. Ju.

En stirkt {drsérjningsberedskap for
hilso- och sjukvirden. Del 1 och 2. S.

Ecris-TCN - ett mer effektivt utbyte
av brottmédlsdomar mot tredjelands-
medborgare. Ju.

En klimatanpassad miljébalk f6r
samtiden och framtiden. M.
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Systematisk férteckning

Finansdepartementet

En vil fungerande ordning fér val och
beslutsfattande i kommuner och
regioner. [16]

Ett moderniserat konsumentskydd. [17]

Infrastrukturdepartementet

Siker och kostnadseffektiv it-drift
rittsliga férutsittningar for
utkontraktering. [1]

Vem kan man lita pi? Enkel och indamils-
enlig anvindning av betrodda tjinster
i den offentliga férvaltningen. [9]

Justitiedepartementet

Krav pd kunskaper i svenska och
samhillskunskap fér svenskt
medborgarskap. [2]

Ett férbittrat system fér arbetskrafts-
invandring. [5]

Forstirkt skydd for viljarna vid rést-
mottagningen. [7]

Andra chans fér krisande féretag
- En ny lag om féretagsrekonstruktion.
(12]

En teknikneutral grundlagsbestimmelse
for regeringsbeslut. [13]

Foreningsfrihet och terroristorganisationer.

[15]
Bolags rorlighet éver grinserna.
Volym 1 & 2. [18]

Ecris-TCN - ett mer effektivt utbyte av
brottmalsdomar mot tredjelandsmed-
borgare. [20]

Miljodepartementet

Radiologiska skador — skadestind,
sikerheter, skadereglering. [10]

En klimatanpassad miljobalk f6r samtiden
och framtiden. [21]

Socialdepartementet

Informationséverféring inom vird och
omsorg. [4]

God och nira vird. Ritt stod till psykisk
hilsa. [6]

Nir behovet fir styra
— ett tandvirdssystem fér en mer jim-
lik tandhilsa. Vol. 1 & Vol. 2, bilagor
+ Sammanfattning (hifte). [8]

Boende pd (o)lika villkor — merkostnader

1 bostad med sirskild service for vuxna
enligt LSS. [14]

En stirkt forsérjningsberedskap for hilso-
och sjukvirden. Del 1 och 2. [19]

Utbildningsdepartementet

Skolbibliotek fér bildning och utbildning.
(3]

Bittre mojligheter f6r elever att nd
kunskapskraven — aktivt stéd- och
elevhilsoarbete samt stirkt utbildning
for elever med intellektuell funktions-
nedsittning. [11]
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