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FORORD

Till mina vanner och min familj som har stottat mig genom dessa ar vill jag skanka ett evigt
tack. Trots toppar och dalar har ni funnits dar och hjalpt mig fram till mallinjen dar jag nu
befinner mig. Inldmningen av den har uppsatsen markerar slutet av fyra och ett halvt ars

studier — att jag har tagit mig anda hit skulle nog somliga beskriva som en bedrift.

Ett sarskilt tack vill jag rikta till min studiekamrat tillika basta van Anton, som har gjort denna
tidvis provande utbildning saval uthardlig som njutbar. Jag anser att &ran for ovan namnda
bedrift kan tillskrivas honom, da jag utan hans narvaro och samvaro aldrig hade lyckats.
Anton, s& lange vi gor det tillsammans hade jag inte tvekat en sekund att satta mig ner i

Malmstenssalen infér nasta ars introduktion och géra om alltihop!

William Myntti
Goteborg den 21 december 2020
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1. INTRODUKTION

1.1 Bakgrund och motivering

Aret &r 2020 och det nya decenniet har fatt en inledning som knappast kunde forutses.
Manniskan har prévats pa diverse satt och har tvingats att tillsammans bekampa en pandemi
som i varsta fall kunde anses utgora ett hot mot mansklighetens fortlevnad — en beskrivning
av var nuvarande verklighet som jag tror att de flesta kanner igen sig i. Denna prévning har
tyvarr gjort att en kanske &nnu viktigare kamp har hamnat i skymundan, namligen kampen
om planetens fortlevnad. Trots flertalet varmerekord, omfattande skogsbrander och
dversvamningar, samt en atmosfarisk koldioxidhalt hégre &n den varit pa atminstone
800 000 ar' tycks manniskans stravan efter ett hallbart samhalle ha stagnerat. IPCC
(Intergovernmental Panel on Climate Change) har gang pa gang i de senaste arens
rapporter konstaterat att utslappen av vaxthusgaser behover minska radikalt om det ska
finnas en chans att begréansa féljderna av en allt varmare planet, men kanslan kan ibland
vara att inget hander.? Detta ska naturligtvis inte forstds som att det inte finns ndgon som
strider for klimatfragorna. Klimataktivister som exempelvis Greta Thunberg har gett debatten
en saval mansklig som ungdomlig rost, vilket fatt manga varldsledare att vakna till.
Politikerna debatterar, resonerar och lagstiftar men &nda gar forandringarna ibland
ofattbart Idngsamt. Jag ar av uppfattningen att grunden till detta kan tillskrivas det glapp
mellan den politiska apparaten och enskildas® faktiska handlande. Politiken bestammer vilka
klimatmal som behdver uppnas for att trygga var framtid, men det ar sallan som alla tycker
lika. Naturligtvis kan politikerna vara oense, men hur ska de enskilda som gor utslapp av
vaxthusgaser kunna veta vems intressen politikerna har for gonen? Ska klimatmalen gé att
uppnéa behdver intressen och beteenden styras mot hallbara I6sningar och for att omvandla

politik till handling anvands miljopolitiska styrmedel.

Sedan 2005 finns ett framtradande sadant styrmedel pa plats inom den Europeiska unionen,
namligen EU:s system for handel med utslappsratter (EU ETS). Systemet omfattar ett stort

antal anlaggningar® inom industri och energiproduktion och innebar enkelt uttryckt att man

T Prop. 2016/17:146, s. 10.

2 Lidskog, Rolf och Sundqvist Goran, Mijdsociologi, Studentlitteratur, Lund, 2011, s. 11.

3 Enskilda, i denna framstallning i bemaérkelsen individer tillika enskilda verksamhetsutévare. Notera dock att enskilda som
slapper ut vaxthusgaser i nastan samtliga fall ar verksamhetsutovare (foretag, fabriker, industrier och dylikt).

4 Cirka 750 anlaggningar i Sverige och 13 000 i hela EU. Se Naturvardsverket, “Korta fakta om utslappshandel”, 2020,
http://www.naturvardsverket.se/Utslappshandel/topmeny/om-utslappshandel/ (Hédmtad 2020-10-14).



http://www.naturvardsverket.se/Utslappshandel/topmeny/om-utslappshandel/

satter ett pris pa utslapp’ i syfte att minska dessa inom unionen. Utslappshandeln &r ett cap
and trade-system vilket innebar att ett tak (eng: cap) satts pa hur mycket utslapp som far
goras inom unionen under ett kalenderar. For att fa slappa ut koldioxid maste enskilda tacka
sina utslapp med motsvarande mangd utslappsratter. Unionens tak avgor ocksa hur ménga
sadana ratter som finns att tillga och tanken med detta ar att utslappen inom EU ska minska
i takt med att antalet tillgangliga utslappsratter minskas. ‘Trade’-delen av systemet gar ut pa
att enskilda kan handla med utslappsratterna, antingen genom att sélja av de ratterna som
inte behovs till foljd av minskade utslapp eller kbpa utslappsratter av andra for att tacka sina
utslapp. Detta ska syfta till att utslappsminskningen sker dar det kan goras till minsta méjliga
kostnad, eller annorlunda uttryckt dar det &r mest kostnadseffektivt. For vissa verksamheter
kan det namligen vara billigare att kopa utslappsratter &n att minska sina utslapp medan
det fér andra ar tvartom. EU ETS har emellertid motts av omfattande kritik av diverse olika
anledningar (se nedan avsnitt 3.3.1) och vissa har till och med gatt s& Idngt som att beskriva
det som ett misslyckande.® Overlag har kritiken framst handlat om det l&dga priset pé
utslappsratter. Kritiken ar en foljd av en liberal utdelning av utslappsratter (6verallokering)
som har lett till ett stort Gverskott. Detta har drivit ner priset pd marknaden for utslappsratter.
Ett 1&gt pris pd utslappsratter har gjort att det ekonomiska incitamentet att investera i mer
utslappssnal teknik i praktiken har uteblivit. 2021 gar EU ETS in i sin fjarde fas som medfor
nya regler och anpassningar. Forutsattningarna for dessa andringar att hjalpa systemet

komma tillrétta med de problem som gjort att det har varit s& ifrdgasatt tal att diskuteras.

Det star klart att den manskliga miljopaverkan vi ser idag behéver hanteras. Eftersom
styrmedel ska styra beteende och fa enskilda att prioritera miljon ar effekterna som
styrmedlen har direkt avhangiga hur de fungerar i praktiken. Idag har vi ett system saval
nationellt som pa EU-niva dar flera, ibland valdigt olika, styrmedel férvantas fungera
tillsammans for att dstadkomma férandring. Problemet &r att dessa styrmedel reglerar olika

saker och pa olika satt, vilket gor att regleringarna inte sallan krockar med och undergraver

> Observera att begreppet uts/&op i denna text endast syftar pa gasutslapp — andra typer av utslapp lamnas darhan. Notera
aven att EU ETS fran borjan endast gallde for utslapp av koldioxid, men utdkades sedermera for att innefatta fler vaxthusgaser.
Langlet och Mahmoudi menar emellertid att utdkningen i praktiken &r teoretisk eftersom den endast omfattade vissa specifika
gaser i nagra fa industrier och att systemet darfor fortsatt framst handlar om att reglera utslapp av koldioxid (se Langlet, David
och Mahmoudi, Said, £U Environmental Law and Policy, 1. uppl., Oxford University Press, Oxford, 2016, s. 359). Det ar dessutom
fortsatt vanligt inom forskningen att prata om "priset pa koldioxid" eller engelskans carbon pricing. Dartill anvands begreppet
"koldioxidekvivalent’ (CO,e) som mattenhet for utslapp av diverse andra gaser. Nér jag i denna framstallning diskuterar utslapp
av koldioxid avser jag darfor koldioxid och andra vaxthusgaser aven om detta inte sarskilt specificeras.

& Carlén, Bjorn, Dahlgvist, Anna, Mandell, Svante och Marklund, Pelle, "EU ETS, marknadsstabilitetsreserven och effekter av

annulleringar”, Konjunkturinstitutets specialstudier 2018:10, Stockholm, 2018, s. 9.



varandra. En skatt som gor vissa utslapp dyrare kan exempelvis leda till att efterfrégan pa
utslappsratter minskar och priset p& dessa sjunker.” Ett gransvarde som reglerar en sektor
kan gora att utslappen i en annan sektor 6kar. Denna uppsats amnar darfér granska
effektiviteten® av EU ETS som styrmedel, samt diskutera andra milj¢politiska styrmedel som
reglerar utslapp inom Sverige och EU. Fragan jag staller mig ar om inte det ar forlegat att
betrakta styrmedel som enskilda enheter istéllet for som delar i ett sammanhang? Det vore
kanske mer andamalsenligt att prata om styrsystem dar olika styrmedel kan ingéd med en
grundidé om att de ska samverka med varandra.’ Vidare handlar styrmedelsdiskussionen
inte sallan om att myndigheterna tvingas géra avvagningar och sa kallade trade-offs°
mellan olika varden och mal. Vilka styrmedel som véljs &r beroende av olika faktorer, bland
annat deras férmaga att hantera risker. Uppsatsen kommer darfér att utreda styrmedlens
formaga att hantera kanda risker som exempelvis vattensangseffekten och koldioxidlackage,
men ocksd peka p& andra mindre kédnda aspekter som kan paverka styrmedlens funktion

och effektivitet.

Motiveringen till detta arbete ar den i skrivande stund aktuella debatten om Preem:s planer
pa att bygga ut sitt raffinaderi i Lysekil." Preem:s anstkan om utbyggnation har forvisso
dragits tillbaka men debatten formadde anda satta den svenska miljdlagstiftningen i ett nytt
ljus. Preem avsag bygga ut sitt raffinaderi vilket skulle komma att medféra stora utslapp av
koldioxid som i sin tur skulle leda till att saval Sveriges som EU:s miljomal skulle bli mycket
svara (om inte omojliga) att uppnd. Den svenska miljdbalken reglerar prévningen av
miljofarliga verksamheter och denna del av miljoratten ar, rent systematiskt, oproblematisk.
Problematiken uppstar nar olika styrmedel ska samverka. EU:s handelsdirektiv,” som la
grunden for EU ETS, inforde namligen en bestammelse i industriutslappsdirektivet (IED) som
paverkar tillstandsprovningen av verksamheter som ingar i EU ETS.” Bestammelsen innebar

ett férbud for svenska myndigheter och domstolar att i tillstdndsprévningen satta villkor som

" Varfor detta &r ndgot negativt kommer att klargoras i kapitel 3.

8 Att utreda effektivitet &r utmanande till foljd av begreppets komplexitet d& det fordrar fler diskurser an den juridiska. Se
vidare i avsnitt 1.4 om hur jag avser anvanda begreppet.

@ Westerlund, Staffan, Mijoréttsliga grundfragor 2.0, Institutet for miljoratt (IMIR), lustus, Bjorklinge, 2003, s. 40.

0 Denna diskussion fors mer ingdende i avsnitt 2.3.1.

' Se MMD:s deldom fran 2018-11-09 i mél M 4708-16.

2 Artikel 26, Europaparlamentets och rédets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system for handel med
utslappsratter for vaxthusgaser inom gemenskapen och om andring av radets direktiv 96/61/EG (hadanefter handelsdirektivet).
3 Artikel 9(1), Europaparlamentets och radets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industriutsldpp (samordnade

atgarder for att forebygga och begransa féroreningar).



begransar utslapp av vaxthusgaser, om verksamheten ingar i EU ETS. Vad detta innebér i
praktiken &r, forutsatt att Preems utbyggnation i 6vrigt ar forenlig med de intressen som
skyddas i miljobalken, att det blir mycket svart for myndigheter och domstolar att neka

Preem tillstand enbart pa grund av att verksamheten medfér stora utslapp.

Det kravs ingen sarskild expertkunskap inom varken EU-rétt eller miljoratt for att inse att
detta forfarande blir synnerligen motsagelsefullt. Forbudet &r naturligtvis inte taget ur luften,
utan har till syfte att undvika en potentiell dubbelreglering med ambitionen att istéllet
astadkomma en renodlad styrning genom utslappshandeln. Nationella styrmedel, i det har
fallet tillstdndsprovningen, riskerar namligen att pdverka utslappen i unionen och
undergrava syftena med EU ETS — ett minst sagt problematiskt scenario. Eftersom malet
med EU ETS &r att minska utslappen av koldioxid ar det emellertid markligt att man valjer
att hdmma nationella myndigheters mojlighet att forbjuda utslappstunga industrier. Denna
bristande koherens i lagstiftningen medfér en risk for 6kade utslapp i unionen eftersom
styrmedlen inte kan samverka. | Preem-fallet fick de svenska domstolarna std med handerna
bakbundna och bevilja verksamheten tillstand trots den mycket omfattande miljopaverkan
som utbyggnationen skulle f3." Denna motsattning blir sérskilt intressant och férvanande
mot bakgrund av EU:s vilia att ligga i framkant av den internationella miljopolitiken.”
Malsattningen att unionen ska sta for en hallbar utveckling i Europa som bland annat ska
bygga pa en hog miljoskyddsniva och verka for en battre miljo kommer tydligt till uttryck i
FEU.” | FEUF anges dartill att unionens miljopolitik ska bidra till att bevara, skydda och
forbattra miljon samt att framja atgarder pa internationell niva for att 16sa regionala eller

globala miljdproblem, sérskilt for att bekampa klimatférandringen.®

Jag tycker att det regelverk som nu krockar mellan EU-ratten och den svenska ratten visar
att det foreligger en potentiellt miljéfarlig brist pa koherens. Preem-fallet visar tydligt hur
olika styrmedel som till synes vill uppnd samma mal kan krocka med varandra och
undergréva de positiva effekterna som styrmedlen i grund och botten &r tankta att uppna.
Detta fragmenterade regelverk, kopplat med de risker med styrmedel som jag kortfattat

namnde ovan, gor att jag har valt att fordjupa mig i denna frdga och utreda om EU ETS

16 kap. 2c § miljobalk (1998:808).

> Notera att endast MMD faktiskt har beviljat tillstand i fallet. Tillstand beviljades aldrig av MOD eftersom regeringen tog éver
provningen — domstolen lamnade emellertid ett yttrande till regeringen dar man meddelade att tillstand kunde beviljas.

6 Michanek, Gabriel och Zetterberg, Charlotta, Den svenska mijjérétten, 4:e uppl, lustus, Uppsala, 2017, s. 281.

7 Artikel 3, fordraget om Europeiska unionen.

8 Artikel 191(1), fordraget om Europeiska unionens funktionssétt.




verkligen ar det béasta sattet att styra Sverige och EU mot lagre utslapp, eller om

styrmedelskombinationer i form av styrsystem borde vara den nya normen.

1.2 Uppsatsens syfte

Denna uppsats syftar till att med utgangspunkt i tidigare forskning: (a) belysa brister i och
risker med olika miljorattsliga styrmedel som reglerar utslapp; (b) presentera och kritiskt
granska EU:s utslappshandel i egenskap av sddant styrmedel; (c) analysera forutsattningarna
for att komplettera detsamma med andra styrmedel samt; (d) diskutera betydelsen av att

betrakta olika styrmedel i ett sammanhang for att skapa ett sammanvavt rattsligt ramverk.

En malsattning med uppsatsen ar att den ska bidra till en battre forstaelse av samspelet
mellan miljoratten i teori och praktik. Jag vill ocksa pavisa vikten av att anamma fler synsatt
an det juridiska for att se helhetseffekterna pa samhallet som styrmedel kan fa. Slutligen ar
en férhoppning att texten framgent ska kunna anvéndas till hjalp for att bedriva vidare

forskning pa omradet.

1.3 Metodologiska utgangspunkter och perspektiv

Uppsatsen utgér till stor del fran tidigare forskning och studier, vilket gor att de kanske mer
traditionella rattskallorna haller relativt 1&g profil. Lagtext, férarbeten och statliga utredningar
anvands till viss del, men huvudsakligen ar det doktrinen som bidrar med det
diskussionsunderlag som ligger till grund fér uppsatsen. Det finns flera orsaker till att jag har
valt en annan metod an den sedvanligt rattsdogmatiska. Den framsta orsaken &r att
styrmedelsdiskussionen &r diskursoverskridande. Aven om de flesta styrmedel fordrar ndgon
form av lagstiftning i grunden &r inte juridiken den enda disciplinen eller vetenskapen som
behdver inga i denna typ av arbete. For mig handlar rattsvetenskap om att forsta ratten och
till detta hor att kunna se rétten i sitt sammanhang. Det sammanhang som jag vill lyfta fram
ar rattens stallning som ett av flera led i en samhéllelig konstruktion. Styrmedel handlar om

att styra beteende och detta kan inte géras med enbart juridik.

Uppsatsen tar inspiration fran det som Staffan Westerlund kallar ‘filtermodellen’.” Han
beskriver att styrmedel utgér delar av ett system som kan sagas bestd av tre pa varandra
foljande filter, vilka star mellan de som gor utslapp (aktérerna) och miljon (reaktoren). Det

finns ett 'mjukt’ (eller informellt) filter, ett ekonomiskt filter och slutligen ett rattsligt filter.

9 Westerlund 2003, s. 53.
20 Westerlund 2003, s. 53.
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Dessa indelningar kan liknas vid styrmedel, som med hjélp av olika tekniker styr enskildas
beteenden. Hur dessa styrmedel kan se ut och varfor filtermodellen &r av betydelse kommer

klarna langre fram i texten.”'

| detta skede kan det vara vart att betona att endast ett av filtren ar rattsligt — resten av
systemet inbegriper andra perspektiv an det juridiska. Styrmedelsdiskussionen behover
ocksa vara flexibel, eftersom lagstiftning pa miljdomrédet vanligen ar &mnad att
astadkomma forandring som bidrar till uppfyllandet av vissa politiska mal.* En forstaelse av
systemet ar darfor beroende av fler vetenskapsgrenar an den juridiska, vilket ocksa kommer
att gélla for de analyser som framfors i denna text.” En strikt juridisk analys kan naturligtvis
svara pa fragan om vilka styrmedel som har de basta rattsliga férutsattningarna for att
fungera, men for att kunna diskutera aven de politiska, ekonomiska och sociologiska
(samhélleliga) effekterna som olika styrmedel har krévs en diskursoverskridande blick.
Westerlunds filter pekar pa att det forst ar nar olika discipliner samverkar och mangsidiga
styrmedel utformas som man verkligen kan styra miljoskadligt beteende.** Ett annat satt att
uttrycka mitt tillvdgagangssatt ar att jag kompletterar de sedvanliga rattsvetenskapliga
verktygen med ett samhalleligt perspektiv. Genom att inte ldsa mig vid den juridiska
analysen tillfor jag texten ett externt perspektiv pa ratten, i syfte att belysa de foljder som
olika politiska beslut far for samhéllet i allménhet och vilka rattsliga och ekonomiska
konsekvenser som styrmedlen far for enskilda aktérer i synnerhet?> | vissa delar av texten

tillampas darfor en narmast rattssociologisk metod for att tillata detta externa perspektiv.?®

Generellt bedriver denna framstélining det som Gipperth och Zetterberg bendmner
'styrmedelsforskning’?” Kortfattat innebar detta att jag undersoker vilket eller vilken
kombination av styrmedel som lampligast kan styra samhéllet mot ett beteende som
innebar minskade utslapp och en béttre miljo. | syfte att visa hur avgérande konstruktionen

av ett styrmedel ar for dess effektivitet har jag ocksd valt att granska olika

21 Den nyfikne lasaren som redan nu vill ha en tydligare forklaring kan bladdra fram till avsnitt 2.2 4.

2 Gipperth, Lena och Zetterberg, Charlotta, "Miljorattsliga perspektiv och tankevandor” i Gipperth, Lena & Zetterberg,
Charlotta (red.), Mijjorattsliga perspektiv och tankevandor: vénbok till Jan Darpd & Gabriel Michanek, |ustus, Uppsala, 2013, s.
IX-XIX, s. X.

2 Westerlund 2003, s. 41.

%4 Detta utvecklas i avsnitt 2.2.4.

2 Pinl, Hakan, Miljoekonomi for en hallbar utveckiing, Studentlitteratur, Lund, 2014, s. 10.

% Hydén, Hakan, "Normativa Tendenser pa miljsomradet” i Wickenberg, Per, Nilsson, Annika & Steneroth Sillén, Marianne
(red.), Miljo och héllbar utveckling: samhéllsvetenskapliga perspektiv fran en lundahorisont, Studentlitteratur, Lund, 2004, s.
147179, 5. 147.

27 Gipperth och Zetterberg, 2013, s. XIII.
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regleringstekniker.?® Detta gor att jag kan diskutera olika sorters styrmedel p& ett mer
systematiskt satt och dessutom granska for- och nackdelarna med olika tekniker pé ett
overgripande plan innan jag ger mig in i analysen av specifika styrmedel. Utover detta tar
uppsatsen utgangspunkten i nuvarande lagstiftning och den aktuella miljdsituationen i
Sverige. Detta ger min framstallning en aktualitet och relevans som jag hoppas kommer
hjalpa mig uppna de férhoppningar jag skrev om i féregédende avsnitt. Reglering av utslapp
och styrmedelsforskning ar mycket aktuellt i dagslaget varfor jag vill betona min ambition

att uppsatsen ska ha ett stort nyhetsvarde.

1.4 Avgransningar

Denna uppsats gor inga ansprék pa att géra en heltackande analys av alla miljopolitiska
styrmedel. Miljératten bygger pa ett mycket omfattande saval nationellt som internationellt
regelverk som inte gar att pa ett tillforlitligt satt vare sig sammanfatta eller analysera inom
ramen for den har sortens arbete. Jag har darfor valt att Idgga tonvikten pa styrmedel som
syftar till att styra mot minskade utslépp, mer specifikt pa samspelet mellan styrmedel pa
EU-niva och i den svenska miljslagstiftningen.® Vissa internationellrattsliga konventioner,
overenskommelser och avtal omnamns kortfattat i vissa delar, men nédgon vidare diskussion
om den internationella rattens inverkan pa EU och Sverige kommer inte att féras da detta

beddms falla utanfor ramen for detta arbete.

Ett av framstallningens stora fokusomraden ar EU ETS och dess roll som styrmedel inom
Sverige och unionen. N&gon fordjupad analys av de rattsakter som reglerar sjélva systemets
uppbyggnad och funktion kommer emellertid inte att goras. Storre vikt 1dggs istallet vid den
funktionella analysen dar for- och nackdelarna av systematiken i EU ETS vags mot andra
styrmedel. De styrmedel som analyseras inom ramen for denna framstallning ar utvalda pa
basen av vilka styrmedel som historiskt har kombinerats med utslappshandel, samt vilka
styrmedel som forskare p&d omradet har férordat i denna diskussion. Det sistnamnda har

gjort att forskningsunderlaget varit markbart stérre for vissa styrmedel an for andra.

Uppsatsen innehéller en del ekonomiska analyser och diskussioner, vilket &r en naturlig folid
av att miljopolitiska styrmedel i mangt och mycket handlar om ekonomiska incitament och

awagningar. Jag vill emellertid erkanna att den kompetens jag besitter p& det omradet ar

%8 Gipperth och Zetterberg, 2013, s. XIII.
29 Nar begreppet ‘styrmedel’ anvands framgent i texten asyftas darmed styrmedel amnade att &stadkomma utslappsreduktion

och inte styrmedel i generell mening.
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begréansad och analysernas djup och utférande kan for en ekonom tyckas bristfalliga.
Avsnitten fyller dock en viktig praktisk och pedagogisk funktion i texten och jag anser att de
ar tillrackligt utvecklade och tillforlitliga for en juridisk framstélining av detta slag. Till detta
hor att jag i langre fram i avsnitt 2.4.3 specifikt granskar olika styrmedels effekter pé foretags
konkurrenskraft och intar ett makroperspektiv for att oversiktligt belysa vissa
konkurrenseffekter som styrmedlen kan ha och diskutera dessa inom ramen for styrmedlens
syften. Daremot analyseras inte exempelvis foretagens handels- och investeringsmonster
eller deras produktivitet och vinstnivaer. Dessa analyser &verlater jag at de som besitter

storre samhallsekonomiska kunskaper an vad jag gor.

| avsnitt 3.2 redogor jag for viktiga problem och férandringar som férekommit under de
olika handelsperioderna av EU ETS. Vissa av férandringarna som rér exempelvis off-sets,
sparande och uppldning samt detaljregleringen av sektorer och industrier som omfattas har
jag valt att [amna darhan. Dessa férandringar saknar namligen relevans for forstaelsen av
hur systemet har utvecklats for att hantera de frdgor som diskuteras i denna uppsats, om
exempelvis riskerna for koldioxidlackage och vattensangseffekten under de olika
handelsperioderna. Efter detta foreslér jag ocksd négra styrmedel som ar tankbara att
kombinera med EU ETS i framtiden — texten kommer dock inte att utreda hur ett inférande
av dessa forslag i praktiken skulle se ut. Arbetet ror sig pa ett teoretiskt plan och de praktiska

diskussionerna saknar relevans i detta skede.

Jag vill ocksé lagga in en brasklapp angaende min anvandning av begreppet ‘effektivitet'. |
foregdende avsnitt forklarade jag min avsikt med begreppets anvandning och papekade
vikten av att lyfta in andra perspektiv for att kunna ge en tillforlitlig analys av ett styrmedels
effektivitet. Effektiviteten underséks inom ramen for denna framstélining genom att
styrmedlen jamférs med varandra och genom att olika ekonomiska och politiska perspektiv
lyfts fram. Ett effektivt styrmedel &r ett som "fungerar pa avsett satt och som leder, eller pd
ett betydande satt medverkar till, avsett resultat” * Till vilken grad styrmedlet formar verka i
enlighet med det andamal som lagstiftaren hade tankt ar det som avgor styrmedlets
effektivitet. Annorlunda uttryckt kan detta beskrivas som styrmedlets maleffektivitet, kontra
exempelvis kostnadseffektivitet som diskuteras senare i denna text. Begreppsanvandningen
ska emellertid inte ses som ett forsok att inbegripa fler aspekter av begreppet effektivitet an

de specifikt uttalade — att utreda effektivitet i begreppets vidaste mening skulle fordra

30 Westerlund 2003, s. 56.
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betydligt mer omfattande undersokningar av empiriskt slag. Att jag anda valjer att anvanda
ett komplicerat begrepp har att géra med principfrdgan om huruvida de aktuella
miljopolitiska styrmedlen férmar genomfora ett visst miljomal eller om det finns hinder och
oklarheter som motverkar malet och genomférandet. Detta beskriver Lena Gipperth och
Charlotta Zetterberg som "en évergripande fraga inom miljérattsforskningen” och det ar
har min begreppsanvandning har sin grund.®' Fér att kunna dra slutsatser om huruvida
styrmedlen formar leda till férandring och i sa fall till vilken grad, sa véljer jag att kalla detta
for styrmedlets effektivitet. De hinder och oklarheter som hammar styrmedlens effektivitet
kan réra sig om allt frén ekonomiska motsattningar till bristande systematisk koherens, vilket
denna framstallning ocksa kommer visa. Ambitionen har darfor aldrig varit att ge dig som
lasare en fullstandig forstaelse for styrmedlens effektivitet i begreppets vidaste mening,

varfor jag vill klargéra min insikt om denna begransning.

Slutligen ar klimat- och utslappsfragor fortsatt hdgaktuella och kommer vara det under lang
tid framover, vilket gor att ny forskning och nya studier pd omradet tillkommer I6pande.
Sédant material som har publicerats efter september 2020 har féljaktligen inte kunnat

beaktas inom ramen fér denna uppsats.

1.5 Uppsatsens disposition

Uppsatsen &r indelad i fem kapitel med underavsnitt som avgransar varje kapitel vidare.
Efter detta forsta inledande kapitel som syftar till att presentera @mnet och redogéra for
uppsatsens genomférande, foljer det andra kapitlet som inledningsvis beskriver varfor
styrmedel behovs och hur de kan kategoriseras. Déarefter diskuteras valet av styrmedel och
vilka avvagningar och avsikter med styrmedlen som kan komma att paverka detta val.
Slutligen diskuteras vilka risker som finns med styrmedel och hur riskhantering och riskernas

paverkan kan se ut for olika sorters styrmedel analyseras.

Det tredje kapitlet behandlar EU:s utslappshandelssystem. Forst presenteras hur systemet ar
uppbyggt genom att dess funktion, syfte och utveckling beskrivs. Darefter foljer en analys
av mekanismer och brister i systematiken i EU ETS, forslag pa forbattringar som skulle kunna

stérka systemet ytterligare, samt slutsatser om hur systemet fungerar som styrmedel.

Uppsatsens fjarde kapitel lyfter diskussionen om styrmedelskombinationer, genom att forst

foresla ett antal styrmedel Iampliga att kombinera med EU ETS. Darefter diskuteras riskerna

31 Gipperth och Zetterberg 2013, s. X.
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med att kombinera dessa styrmedel med EU:s utslappshandel, foljt av ett avslutande avsnitt

dér slutsatser och lardomar om styrmedelskombinationer lyfts fram.

Det avslutande femte kapitlet sammanfattar slutsatserna som har dragits i féregdende delar

och diskuterar dessa i forhallande till framstallningens uttalade syften.

2. VALET AV STYRMEDEL

2.1 Varfor behovs styrmedel?

| ett samhélle dar miljon star alltmer i fokus och konsekvenserna som manniskans och
industrins framfart har haft p& naturen &r odiskutabel forefaller det mahanda markligt att
styrmedel Gverhuvudtaget ar behovliga. Tyvarr star det klart att ndgot inneboende
incitament att ta hand om miljon inte &r generellt forekommande hos manskligheten. Vi
manniskor tenderar att prioritera andra varden, vilket speglas i de val enskilda gor saval
privat som i sina féretag. Att allt egentligen handlar om egna intressen och att det intresset
oftast ar pengar ar tyvarr ganska nara sanningen nar det galler miljéskyddsarbetet. De stora
industrierna tenderar att prioritera l|6nsamhet fore miljofragor, men de &r inte ensamma.
Inom politiken &r det inte ovanligt att det uppstar méalkonflikter mellan olika politiska viljor,
dar miljoskyddet prioriteras ner av vissa aktorer till forman for sédant som gar att genomféra
till mindre kostnad. Detta medfor i sin tur att verksamhetsutévare som vill vérna om miljén
lamnas at sitt 6de och riskerar att ga under till f6ljd av miljoskyddsarbetets hdga kostnader.
Med andra ord kravs det reglering som kan hantera dessa motsattningar. Dels behdver
manniskor och féretag med bristande intresse for miljovarden tvingas ta stallning till sin

paverkan, dels behdver de som vill ta hand om naturen fa stod fér att kunna géra detta.*

Det ar namligen relativt latt att konstatera att vissa klimatmal behdver uppnés eller att vissa
grénsvarden behdver efterlevas for att bromsa klimatforandringarna som vi stér infor.
Betydligt svarare ar dock att omsatta dessa idéer i praktiken. Det ar en sak att lagstiftaren
beslutar om ett miljomal som sedan omsatts i lagtext, men dven om det rent rattsligt ar
betydelsefullt att det nu finns en reglering som bestammer vad som ska goras, sa betyder
det knappast sa mycket for de enskildas agerande. Manniskor kommer inte att pa eget
bevag borja motarbeta miljoforstdring enbart pa grund av att det numera ar féreskrivet i

lag. Rattsregeln behdver genomféras och implementeras pa ett satt som gor att det faktiskt

32 Hydén 2004, s. 155.
3 Lidskog och Sundgvist 2011, s. 89 f.
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hander nagonting** For att lagstiftningen ska bli effektiv fordras darfor miljopolitiska
styrmedel. Ett effektivt styrmedel ar ett som formdr skapa en efterfrdgan pa
vaxthusreducerande atgarder.®® Hur dessa styrmedel skulle kunna se ut i praktiken ska nu

askadliggoras.

2.2 Kategorisering av styrmedel

For att forklara de olika styrmedelstyperna kommer jag att anvanda mig av tre kategorier
som jag anser ger den basta forstaelsen for styrmedlens systematiska olikheter, namligen
informerande, ekonomiska och rattsliga styrmedel. Det finns emellertid vissa begreppsliga
utmaningar med denna indelning. Styrmedlen pa miljérattens omrade brukar delas in i olika

t2° Aven om det for denna

kategorier, men vad dessa ska heta &r ndgot omtvista
framstallning &r mer intressant att diskutera styrmedlens funktionella egenskaper snarare &n
deras begreppsliga tillnérighet vill jag dock komma med ett kort klargérande. Ménga
styrmedel fordrar nagon form av lagstiftning i grunden for att kunna implementeras. Kravet
pa lagstiftning ska emellertid inte tolkas som att styrmedlet ar rattsligt. Skatter ar
typexemplet pd ekonomiska styrmedel men utan rattslig reglering kan skatter inte finnas.
Har vill jag dock fortydliga att detta arbete inte behandlar skatter med utgangspunkt i
skatteratt. Likaledes ar ett styrmedel som medfér ndgon typ av skadestdndsansvar inte
skadestandsrattsligt. Istéllet handlar arbetet om pa vilket satt olika styrmedel dstadkommer
sin styrande verkan, genom information, ekonomiska incitament, eller rattsliga atgarder.”’
Darfor ar det viktigt att ha i atanke att aven om ett visst styrmedel mojligen ger intryck av

att vara rattsligt for att det kréver lagstiftning ar kategoriseringen av styrmedel snarare

avhangig styrmedlets funktionella utformning.

2.2.1 Informerande styrmedel
Jag ska redan nu konstatera att fokus fér denna framstélining inte kommer att ligga pa de
informerande styrmedlen. Orsaken till detta ar att det dels ar svarare att mata och analysera

effekterna av informerande styrmedel eftersom de &r mindre materiella till sin karaktar

3 Westerlund 2003, s. 63 f.

35 Soderholm, Patrik, “Ett mal flera medel — styrmedelskombinationer i klimatpolitiken’, Naturvdrdsverkets rapport 6497,
Stockholm, 20123, s. 22.

%6 For en utforlig lista av olika styrmedel och hur de kan kategoriseras, se exempelvis Naturvérdsverket, “Styrmedel for att na
miljokvalitetsmalen — en kartlaggning”, Naturvardsverkets rapport 6475, Stockholm, 2012, s. 12.

37 Majligen skulle begreppen kunna fortydligas ytterligare genom att man tillférde prefixet ‘miljo’ — miljginformativa,
miljdekonomiska och miljorattsliga styrmedel. Detta &r emellertid ingen sedvanlig begreppsanvandning varfor jag avhaller mig

fran det i denna text.
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jamfort med andra styrmedel, dels ar dessa styrmedel inte lika framtradande i vare sig
doktrinen eller i de regelverk som jag kommer att diskutera inom ramen for detta arbete.
Icke desto mindre &r informerande styrmedel nagot som till viss del diskuteras i texten.
Informerande styrmedel ar tankta att paverka kunskaper, attityder och beteenden och
bestér oftast av statliga insatser i form av forskning, utbildning och informationsspridning.*®
Genom att sprida information och kunskap om ny teknik samt skapa 6kad medvetenhet om
miljoproblem ar tanken att enskilda ska forstd vilken pdverkan deras utslapp har pa
samhallet och miljon. Darigenom uppmuntras foretag att frivilligt minska sina utslapp, eller

helt enkelt [ata bli att bedriva miljéskadlig verksamhet.

2.2.2 Ekonomiska styrmedel

Ekonomiska styrmedel ar tankta att paverka prissignalerna pa marknaden samt inverka pa
foretagens marknadsekonomiska incitament och amnar forma verksamhetsutévare att
minska sina utslapp genom att gora det mer kostsamt att fortsatta slappa ut.** Ekonomiska
styrmedel kan utgoras av miljoskatter, miljdavgifter, subventioner, utslappsratter och
liknande. Att satta ett pris pa utslapp ar ocksa tankt att signalera om resursers knapphet och
av denna anledning styra beteendet hos saval producenter som konsumenter mot mer
miljovanliga produkter.” Ekonomiska styrmedel kallas ocksa fér marknadsbaserade eller
incitamentsbaserade styrmedel eftersom de inte direkt reglerar hur ett givet miljomal ska
uppnas utan ger marknaden ett ekonomiskt incitament att satsa pa miljovanligare alternativ
eftersom det kostar att gora utsldpp. Detta framhdlls av manga som det mest
kostnadseffektiva® sattet att minska utslapp, eftersom det tillater att marknadens aktorer
sjalva hittar det billigaste sattet att minska utslappen i den egna verksamheten snarare an

att myndigheterna reglerar alla p& samma satt.*

2.2.3 Rattsliga styrmedel

Rattsliga styrmedel gar i sin tur ut pa att man genom kvantitativa eller administrativa

begransningar® reglerar amnen, produkter och tillverkningsmetoder, eller helt sonika

38 SOU 2008:110, Végen till ett energieffektivare Sverige, 120 f.

3% Soderholm, Patrik, "Miljopolitiska styrmedel och industrins konkurrenskraft’, Naturvardsverkets rapport 6506, Stockholm,
2012b, s. 29.

40 Lidskog och Sundgvist 2011, s. 89 f.

41 Se mer om detta begrepp nedan i avsnitt 2.3.2.

4 Gipperth och Zetterberg 2013, s. XIIl.

4 Bergquist, Ann-Kristin och Marklund, Per Olov, "Erfarenheter av styrmedel p& miljdomradet”, Arbetsmiljéverkets rapport
2011:14, s. 23 jamte SOU 2008:110 s.120 f.




forbjuder vissa ageranden. Rattsliga styrmedel sakerstéller att reglerna efterlevs med hjalp
av nagot slags kontrollinstrument, varfér den engelska bendmningen command and control
ibland anvéands for att beskriva dessa.** Kvantitativa rattsliga styrmedel staller upp
kvantitativa granser for olika sorters miljdpaverkan. Exempelvis kan de reglera hogsta tilladtna
nivaer av utslapp, buller, partiklar och sa vidare. Tanken med sddana styrmedel &r att de
indirekt ska reglera foretagens beteenden genom att man tilldelar enskilda en viss grans
som de inte far dverskrida, men sedan ar det upp till verksamhetsutévaren hur denne valjer
att anpassa verksamheten for att efterleva regleringen.” Likt de ekonomiska styrmedlen
medfor detta en 6kad valfrihet for verksamhetsutévaren vilket kan ségas 6ka styrmedlets
effektivitet. Administrativa rattsliga styrmedel gar & sin sida ut pa att direkt reglera
resurstilldelningen eller resursanvandningen for vissa sektorer eller industrier. Detta kan
goras genom att krav stalls pa anvandandet av en specifik teknik eller en viss
tillverkningsmetod som anses mer miljovanlig &n den gangse, eller genom att bestdmma
vilka egenskaper en viss tillverkad produkt ska ha.“® Till skillnad fran de ekonomiska och de
kvantitativa rattsliga styrmedlen bestdmmer de administrativa med andra ord hur mélet ska
uppnas och ger liten flexibilitet for den enskilde att hantera frdgan pa det basta sattet for
den egna verksamheten.” Inom ekonomin &r det vanligt att administrativa réattsliga
styrmedel betraktas som metodbaserade, medan de ekonomiska anses vara

resultatbaserade.®

2.2 .4 Filtermodellen

Jag ska nu aterknyta till Staffan Westerlunds filtermodell*®

som namndes inledningsvis. Han
beskriver namligen styrmedel som tre olika filter vilket kan vara andamélsenligt att diskutera
infor nastkommande avsnitt. Det forsta filtret ar det ‘'mjuka’ filtret som innebér att féretag
avstar frén att gora utslapp till folid av etiska varderingar eller annan kunskap om sin
miljopaverkan.” Detta kan liknas vid ett informerande styrmedel. De aktorer eller handlingar
som inte fangas upp av det forsta filtret behover istallet fangas av det andra, namligen det

ekonomiska filtret. Detta utgors av ekonomiska styrmedel som ar tankta att gora foretagets

4 Gipperth och Zetterberg 2013, s. XIII.

4 Bergquist och Marklund 2071, s. 15.

4 Pihl 2014, s. 65 f.

4SOV 2008:110, Végen till ett energieffektivare Sverige, s. 121.

8 Brannlund, Runar och Kristrém, Bengt, Mijéekonomi, Studentlitteratur, Lund, 2012, s. 206.
4 Westerlund 2003, s. 53.

%0 Westerlund 2003, s. 49.




tilltankta utslapp s& oldnsamt att man av den anledningen avstar fran att géra dem.” Om
detta fortfarande inte hindrar en verksamhet fran att gora utslapp finns det tredje filtret —
det rattsliga. Detta filter, forklarar Westerlund, slapper bara igenom det som ar lagligt.
Foljaktligen, med legalitetsprincipen i bakhuvudet, kan det tredje och sista filtret bara stoppa
det som har gjorts olagligt genom lagstiftning — detta eftersom man rimligtvis ar fri att géra

det som inte ar forbjudet.”

For att battre forklara varfor filtermodellen &r relevant ska jag nu redogora for ett
exemplifierande scenario. Ponera att tre personer ar pa vag till samma affar for att gora ett
inkdp. Person A behover reparera det lackande skrovet pé sin fiskebat for att kunna driva
vidare sin fiskforsaljning — familjeféretaget har bedrivit sin verksamhet pa havet i Gver 50 ar
men pa senare ar har det gatt knapert pa grund av 6verfiske och stadigt férsamrad
vattenkvalité. Person B har arvt en gammal segelbat som behdver rengédras och fixas upp
till sjodugligt skick innan den ska skankas vidare till en frivilligorganisation som jobbar med
uppsamling av mikroplaster. Person C skulle sjosatta sin sprillans nya lyxyacht haromdagen,
men nar den lastades av fran trailern repades fargen pa ena langsidan — synd pa en sa fin
bat med dubbla dieselmotorer, undervattensbelysning och branschens finaste ljudsystem.
Personerna kanner inte varandra, men besoker affaren av samma anledning — de behéver
kodpa bottenfarg. Vid ingéngen till affaren stdr en person fran Naturskyddsféreningen och
delar ut flygblad om just batbottenfarg. P& ena sidan, en stor gul varningstext som beskriver
hur farlig giftig bottenfarg ar fér den marina miljén — pa andra sidan, sex alternativ till att
bottenmaéla baten. Person A Iaser flygbladet och blir forskrackt. "Havsmiljon ar dalig nog
som den har, jag behover verkligen inte bidra till att den foérvarras — jag ska prova nagot av
alternativen”, tanker personen och vander pa klacken. Strax darefter kommer Person B som
far samma flygblad i handen. "Asch alternativen 1&t betydligt jobbigare, organisationen far
val skrapa bort fargen om de har tid och lust till det”, konstaterar personen och kliver in i
affaren. Person C anldnder darefter, skrattar at representanten fran Naturskyddsféreningen
och fortsatter med bestamda steg in i butiken. Val vid farghyllan stér Person B och forsoker
bestamma sig. Fargen markt 'bast i test’ ar dverlagset dyrast och den stér dessutom inte i
hyllan for Grénare alternativ. "Jag sparar en slant och goér miljon en tjanst, fint!”, konstaterar

personen och gar ivag till kassan med en miljovanlig farg. Person C glider in vid hyllan kort

T Westerlund 2003, s. 50.
°2 Westerlund 2003, s. 51.
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darefter, plockar ner den dyraste fargen, utbrister "fint ska de' va'l” och beger sig mot

utgangen.

Det nu beskrivna scenariot askadliggor ett antal saker. For det férsta har enskilda olika
varderingar och installning till miljdfragor. Person A som livnar sig pa havet ar mer radd om
naturresurserna® an Person C som prioriterar det som é&r fint och éverdadigt. Person B
hamnar nagonstans i mitten. Detta gor att flygbladet, det mjuka filtret, biter pa Person A
som faktiskt bryr sig om miljén, men inte p& de andra tva. Likasd har enskilda olika
ekonomiska forutsattningar for att ta hansyn till miljon. Av omstandigheterna framgar att
Person C valtrar sig i lyx, medan Person A och B inte har det lika bra stéllt. Det ekonomiska
filtret ska gora det olénsamt att skada miljon, varfor de miljévanligare fargerna ar prissatta
lagre &n den giftiga fargen. Priset, tillsammans med ett till informerande styrmedel, denna
gang i form av Gronare alternativ, avhaller Person B fran att kopa den giftiga fargen. Detta
biter som bekant inte pa Person C som inte har nagot problem med att betala det hogre
priset for den 'basta’ fargen. Det enda sattet att stoppa den giftiga fargen fran att hamna i
havet hade med andra ord varit att forbjuda den helt och héllet och det ar dér det réattsliga

filtret och lagstiftning kommer in i bilden.

Vad exemplet ocksa forsoker visa ar varfor filtermodellen enbart kommer att fylla sin
funktion om man betraktar filtren som sekventiella istallet for parallella, det vill saga som att
de foljer pa varandra snarare &n att de star var for sig.”* Den framsta orsaken ar mojligen
redan tydlig men tal att upprepas. Styrmedel stracker sig over flera olika discipliner som
sysslar med styrmedelsfrdgor. Westerlund anser att det som ofta gor att enskilda styrmedel
blir ineffektiva och att kompletterande styrmedel undergraver varandra ar for att de inte ar
framtagna i ett sammanhang.® Samhallet styrs inte enbart av sociala, ekonomiska eller
rattsliga intressen, utan av en kombination av alla tre. Att skapa effektiv styrning handlar inte
om att valja mellan olika styrmedel, utan att valja mellan olika kombinationer av styrmedel.
Hade man bara haft en social aspekt, eller det mjuka filtret, hade det endast gatt att stoppa
en tredjedel av det skadliga beteendet. Tillampas ett ekonomiskt filter stoppas ytterligare en
tredjedel. Men for att stoppa allt skadligt beteende kravs ett rattsligt filter ocksd, som kan

fdnga upp det som inte stoppades av de forsta tva.

53 Ur ett historiskt perspektiv ar detta mahanda ett ¢nsketankande, men min egen upplevelse ar att personer som bor och
arbetar vid havet nufértiden tar alltmer hansyn och forstér vikten av en sund havsmiljo.

> Westerlund 2003, s. 54.

% Westerlund 2003, s. 54.




Det ar inte oténkbart att vissa jurister skulle argumentera att de forsta tva filtren ar
overflodiga om allt &nda slutligen kan stoppas i det réttsliga. Hade den giftiga fargen helt
enkelt varit férbjuden hade ingen av personerna kunnat képa den, vilket naturligtvis ar helt
sant. | en renodlad rattsstat ar mahanda lagstiftning “[d]et enda ndgot sa& nar sakra
instrumentet” for att genomféra politikens viljor.*® | detta skede &r det dock viktigt att komma
ihdg det jag antydde ovan, namligen att allt som inte ar forbjudet ar implicit tillatet, med
beaktande av legalitetsprincipen. Saledes skulle valdigt mycket olika saker behéva forbjudas
for att stoppa den skadliga miljopaverkan som férekommer. Inte nog med att det ar dyrt
att lagstifta pé det sattet men det &r ocksad onddigt ingripande. Westerlund menar att det
mjuka filtret uppmuntrar till ett frivilligt miljdarbete, samtidigt som det ekonomiska filtret
utnyttjar det faktum att pengar i méngt och mycket styr beteendet hos
verksamhetsutdvare.”” Att bara forbjuda allt med hjalp av det rattsliga filtret 1ater lockande
for oss jurister, men for resten av samhallets aktorer finns det vinning i att 1&ta styrningen ta
en mer liberal form. | ménga fall ar det darfor inte nédvandigt att lagstifta om férbud och
stalla s& hoga krav som fordras for att det réattsliga filtret ska fungera. Filtermodellen kommer
att diskuteras vidare i det foljande, varfor det nu sagda kan vara bra att ha i atanke infor

den fortsatta framstallningen.

2.3 Avvagningar och trade-offs

Som har klargjorts i foregéende avsnitt kommer styrmedlen inom ramen fér denna uppsats
att delas in i informerande, ekonomiska och rattsliga, men fokus kommer ligga pa de tva
sistnamnda typerna. Eftersom det har kapitlet handlar om valet av styrmedel ar det viktigt
att i detta skede klargora vilka egenskaper som gor att ett styrmedel kan vara mer eller
mindre l&mpligt beroende av vilken regleringsteknik som kan komma att anvandas. Darefter
ska jag diskutera andra aspekter att 6vervaga vid valet av styrmedel — kostnadseffektivitet,
precision, incitamentsskapande potential och rattvisa. Detta gors for att illustrera hur

styrmedlen fungerar i jamforelse med varandra.

2.3.1 Regleringsteknik
Ovan konstaterade jag att styrmedel fungerar pa olika satt och att valet av vilka styrmedel
som anvands ar direkt beroende av det behov av beteendeféréandring som féreligger. Tittar

man generellt pa hur klimatpolitiken ser ut idag ar det tydligt att det ar koldioxidskatt och

6 Westerlund 2003, s. 347.
" Westerlund 2003, s. 53 .




utslappshandel som ar mest framtradande globalt, det vill saga tva ekonomiska styrmedel.*®

Detta kan tyckas markligt med tanke pa att ménga rattsordningar, inklusive den svenska,
bygger sitt miljoskydd framst pa individuella prévningar med etablerade gréansvarden for
enskilda verksamheter — ett slags rattsligt styrmedel *® Att ekonomiska styrmedel &r mer
framtradande globalt kan ha sin forklaring i att ekonomiska styrmedel ofta betraktas som
mer kostnadseffektiva an de réattsliga,®® vilket kommer att diskuteras mer i det féljande.
Styrmedelsvalet handlar emellertid ocksé om att miljopolitiken behdver goéra trade-offs
mellan olika styrmedelskriterier.®” Ska man vélja det styrmedel som har bast férutsattningar
for att faktiskt leda till uppfyllda klimatmal, det som kommer ga snabbast att genomféra,
eller det som kan astadkomma férandring till minsta méjliga kostnad? Dessa avvagningar
kan i slutdndan vara vagledande for vilket styrmedel som ar att féredra framfér andra. Olika
regleringstekniker kan anvandas foér att uppna olika syften, dar &ndamalet med

lagstiftningen far vara vagledande for vilket teknik som valjs.

Lena Gipperth har argumenterat for att det inom miljorattslig forskning kan vara
andamaélsenligt att skilla pa aktorsrelaterad och reaktorsrelaterad lagstiftning.®
Aktorsrelaterade styrmedel riktar sig till aktdrerna, eller de enskilda som orsakar utslapp pa
olika satt.”® Tanken ar att sddana styrmedel ska paverka de enskildas handlingsutrymme och
darigenom astadkomma styrande verkan. Beroende pa hur precisa eller detaljerade krav
som stalls har aktérerna storre eller mindre valfrinet i frdagan om hur styrmedlet ska
efterlevas.® Aktorsrelaterade styrmedel kan utformas som generella krav eller krav riktade
mot vissa specifika aktdrer. Generella krav som en skatt pa utslapp (ekonomiskt styrmedel)
ar mer forutsebara och ger aktoren ifréga storre insyn. Specifika krav kan variera i hur mycket
frihet de ger aktéren — en maxnivd for utslapp (kvantitativt rattsligt styrmedel) ger
jamférelsevis mer maojlighet till sjalvbestammande jamfort med exempelvis krav pa en viss

teknik (administrativt rattsligt styrmedel).

Reaktorsrelaterade styrmedel riktas istallet mot den miljé dar reaktionerna pé de enskildas

ageranden framtrader.®” Utslapp kan exempelvis leda till forsamrad miljokvalitet, forsamrad

%8 Soderholm 2012a, s. 22.

*% Naturvardsverket 2012, s. 12.
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halsa hos manniskor eller paverkan pa vara naturresurser. Ett exempel pa ett sadant
styrmedel ar miljokvalitetsnormer, som satter en grans for den totala tilldtna belastningen
av ett visst avgransat omrade. Gipperth menar att denna regleringsteknik kan ha vissa
fordelar jamfort med den aktorsrelaterade, eftersom den ger storre mojligheter till sé kallad
'sjalvreglering’. Sjéalvreglering innebar att man later aktdrerna pa ett visst omrade sjalva géra
ratt val i miljoarbetet istallet for att lagstifta i fragan. Detta kan géras genom att man dlagger
verksamhetsutdvarna att sjalva ansvara for att miljokvaliteten i ett visst omrade
uppratthalls.®® Tanken med detta &r att man minimerar de omraden av miljératten som
behdver detaljregleras och darigenom minskar man ocksd de negativa effekter som
lagstiftning kan ha. Lagstiftning ar en langsam och kostsam process som dessutom stéller
krav pa utformandet av mekanismer for kontroll och tillsyn.®” Som kommer visas i det
foljande ar det dessutom oftast aktorerna sjalva som vet vilka atgarder som ar lampligast
for den egna verksamheten, vilket kan medféra att en specifik lagstiftning hammar det
naturliga miljdarbetet som &anda hade vidtagits inom ramen for de aktuella
verksamheterna.®® Vid tillampandet av aktorsrelaterade styrmedel kvarstannar ansvaret for
att kraven efterlevs och &r tillrackliga pa lagstiftaren. En stdrre grad av sjalvreglering skulle
darfér medverka till en minskad belastning pé lagstiftaren vilket innebéar minskade
kostnader. Minskade kostnader innebér i sin tur att kostnadseffektiviteten av styrmedlen

Okar och att mindre valfard gar férlorad i miljdarbetet.

2.3.2 Kostnadseffektivitet

Fragan om kostnadseffektivitet &r knuten till samhallets resursanvandning och &r darfor en
viktig aspekt av en héllbar miljoskyddslagstiftning.” Begreppet & mahanda inte lika vanligt
inom juridiken som det &r inom ekonomin, men kostnadseffektivitet ar icke desto mindre en
avgorande forutsattning for att avgora vilket styrmedel som ska anvéndas. Ett styrmedels
kostnadseffektivitet definieras i denna text som styrmedlets forutsattningar for att leda till
minskade utslapp till minsta mojliga kostnad. Grundidén &r att nyttan med miljépolitiken ska
végas mot dess kostnader och det styrmedlet dar nyttan (6kning av vélfarden) dvervager

kostnaderna (minskning av valfarden) ska valjas.”” Kostnaderna i miljgpolitiken kan komma

£ Gipperth 20071, s. 284.
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fran olika hall, men i detta arbete kommer jag att fokusera pé& de kostnader” som uppstar

till foljd av utslappsminskande atgarder.

Som antyddes ovan finns det flera argument for att ekonomiska styrmedel ska betraktas
som mer kostnadseffektiva an de rattsliga motsvarigheterna. Forst och framst ar det svart
for de myndigheter som ska infora styrmedel att veta vilka kostnader olika
verksamhetsuttvare har for sina utslappsreducerande atgarder. Eftersom féretag forfogar
over olika tekniker dels for sin produktion, dels for sin reduktion av utslapp, sa kommer
utslappsminskningen att kosta olika mellan féretagen.”” Myndigheterna saknar kannedom
om vilka féretag som skulle ha en 1&g kostnad och vilka som skulle ha en hég kostnad for
att minska sina utslapp — det finns heller inget som gor att féretagen skulle vélja att
offentliggdra vilka kostnader deras utslappsreduktion skulle ha. Foliden ar att
myndigheterna inte kan forhalla sig till dessa kostnader nar de tillampar styrmedel.

Myndigheterna befinner sig darfor i ett kunskapsunderlage.”

Detta kunskapsunderlage blir sarskilt tydligt vid tillampandet av rattsliga styrmedel. Om
exempelvis ett kvantitativt gransvarde anvands for att minska utsléppen i en viss sektor
innebar detta att foretagen i den sektorn tilldelas ett visst tilldtet utrymme for att gora
utslapp. Ett foretag som pa ett billigt satt skulle kunna minska sina utslapp riskerar att tilldelas
samma utrymme som ett annat féretag som har en betydligt dyrare utslappsreduktion. Det
forsta foretaget hade kunnat minska sina utslapp ytterligare till relativt 1&g kostnad, men
'kommer undan’ eftersom gransvardet ar satt for hogt da myndigheterna saknar kunskap
om kostnaderna. Motsatsvis kommer det andra féretaget att tvingas till kostsamma
justeringar av sin verksamhet for att komma under gréansvardet som for den verksamheten

kan tyckas satt alldeles for lagt.”

Ba&da foretagen minskar séledes sina utslapp ner till samma
niva, trots att samma eller en &nnu stdrre minskning hade gatt att uppna till ett lagre pris.
Myndigheterna har alltsd misslyckats med att fordela reduktionsdtagandena pd ett

kostnadseffektivt satt.” Istallet skulle foretagen med 1&g kostnad for reduktion ha ftilldelats

"' Notera att den ekonomiskt korrekta termen har vore ‘'marginalkostnad’, i betydelsen vad det skulle kosta att reducera
utslappen med ytterligare en enhet. Eftersom texten riktar sig till jurister och inte ekonomer har jag emellertid valt att forenkla
begreppsanvandningen och genomgaende anvanda 'kostnad’ aven om det egentligen ar marginalkostnaden som asyftas.

2 Pinl 2014, s. 85.
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74 Detta fenomen brukar kallas '‘Baumol och Oates teorem’, se exempelvis Baumol, William J. och Qates, Wallace E., “The use
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en storre reduktionsborda vilket hade lett till att den totala graden av utslappsminskning

hade natts mer kostnadseffektivt.”®

Ett ekonomiskt styrmedel kan & andra sidan pa ett battre satt brygga klyftan mellan
myndigheterna och de enskilda. En myndighet som valjer att inféra en skatt eller en avgift
istallet for ett styrmedel med kvantitativa begransningar behover namligen inte ta stallning
till var utslappsminskning skulle vara billigast, eftersom ett ekonomiskt styrmedel paverkar
alla enskilda inom den aktuella industrin eller sektorn. Kunskapsunderlaget saknar darfor
betydelse och det aligger istéllet de enskilda féretagen att véga den kostnad som intrader
genom styrmedlet mot de egna kostnaderna for att reducera sina utslapp. For vissa foretag
kommer det vara mer Iénsamt att reducera sina utslapp, fér andra kommer det vara mer
I6nsamt att betala skatten. Detta gor att de faktiska utslappen hos samtliga féretag kommer
att ligga pa den niva dar kostnaden for att reducera utslappen motsvarar den inforda
skatten. Om styrmedlet istallet &r ett system for handel med utslappsratter sa kan man anta
att marknadspriset for en utslappsratt motsvarar den genomsnittliga kostnaden for
foretagens utslappsreduktion.”” Kostnaden for utslappsreduktion kommer darfor att ligga
pa samma niva for alla verksamheter — den omférdelning av reduktionsbérdan som skulle
behdva goras i forhallande till rattsliga styrmedel behovs inte har.”® Med andra ord har

styrmedlet dstadkommit en minskning av utslapp till lagsta mojliga samhélleliga kostnad.

Ekonomiska styrmedel anses av vissa jurister och ekonomer dessutom vara mer flexibla an
de rattsliga motsvarigheterna™ — ¢kad flexibilitet ar en faktor som vytterligare kan starka
kostnadseffektiviteten. | syfte att klargora varfor avser jag nu redogéra for ett pedagogiskt

exempel som de flesta av oss kan relatera till. %

Om myndigheterna bestammer att utsldppen
av koldioxid inom transportsektorn ska minskas sa skulle olika styrmedel kunna tillampas for
att hantera den har fragan. Ett kvantitativt rattsligt styrmedel skulle kunna inféra ett krav pa
viss maximal bransleférbrukning per bil. Ett administrativt rattsligt styrmedel kanske anvands
till att forbjuda vissa sorters motorer eller drivmedel som anses orsaka storre utslapp.
Typexemplet pa ett ekonomiskt styrmedel i detta fall ar bransleskatt som syftar till att gora

bilkdrningen dyrare och darmed f& enskilda att tanka mer pé sin férbrukning. De réttsliga
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styrmedlen ger enskilda bara ett alternativ for att efterleva regleringen: byt bil. Har bilen for
hog forbrukning, dalig motor eller fel drivmedel finns det némligen inte mycket den enskilda
kan gora. Bransleskatten gar emellertid att undkomma pa flera olika satt. En enskild kan vélja
att minska sin bransleférbrukning genom att kéra pé ett mer branslesnalt satt, kora kortare
strackor, eller byta till en branslesnalare bil. Har har den enskilde med andra ord friheten att
vélja det alternativ som passar bast utefter de egna ekonomiska forutsattningarna. Intar man
ett bredare perspektiv sd ser man att motsvarande forhéllande mellan styrmedlen aven
forekommer inom en affarsverksamhet. Ett rattsligt styrmedel kan bestdmma en atgard som
krockar med féretagens egna intressen och ger en ingripande effekt, medan ett ekonomiskt
styrmedel kan tilldta att foretagen sjalva bestammer hur de bast kan minska sina utslapp.
Valmojligheten kan darfor sagas ge battre foérutsattningar for att  &stadkomma

utslappsreduktionen pd det mest kostnadseffektiva sattet.”’

Sammanfattningsvis framstar de ekonomiska styrmedlen som mer kostnadseffektiva an de
rattsliga. Myndigheterna tvingas inte ha ingdende kdnnedom om enskildas olika kostnader
for att minska utslapp eftersom ekonomiska styrmedel inte diskriminerar mellan olika
verksamheter. Verksamheter som har en lagre kostnad for utslépp an de kostnader som
styrmedlet medfor kommer att minska sina utslapp — motsatsvis kommer det for andra att
vara billigare att slappa ut som vanligt men betala for det. Valfriheten hos de ekonomiska
styrmedlen  starker dessutom ytterligare deras kostnadseffektivitet genom  att
verksamhetsutovarna tilldts valja vilken dtgard som ar mest lamplig att tillampa i den egna
verksamheten. Sammantaget medfér dessa faktorer att politiken dstadkommer en
minskning av utslapp men utan att samhéllets kostnader for detta blir alltfér hoga om

ekonomiska styrmedel far foretrade.

2.3.3 Styrmedlens precision

Kostnadseffektivitet &r emellertid inte den enda aspekten som kan avgoéra valet av styrmedel.
Det foregaende avsnittet har mojligen gett intrycket av att ekonomiska styrmedel alltid &r
att foredra framfor de rattsliga, men sé behover inte alltid vara fallet. Onskar man exempelvis
tillampa styrmedel som ska fa effekt pa kort sikt framtrader tydliga begransningar med vissa
ekonomiska styrmedel. Exempelvis kan det vara svart att precisera skatter och avgifter. Som
jag redan har faststéllt kanner myndigheterna sallan till vilka kostnader som féretagen har

for att minska sina utslapp, vilket ur kostnadseffektivitetshdnseende visade sig sakna

8 Brannlund och Kristrém 2012, s. 206.




betydelse vid tillampningen av ekonomiska styrmedel. Detta far dock betydligt stérre
betydelse i diskussionen om styrmedlets precision. Kunskapsunderlaget medfor namligen
ocksa att myndigheterna inte med sékerhet kan veta hur stor skatt eller avgift som skulle
kravas for att astadkomma en dnskad effekt. Det kanske mest tillforlitliga sattet att fa svar
pa det vore att prova sig fram och implementera styrmedel med olika nivaer av ekonomiska
incitament for att utréna pa vilken niva som kostnaden for utslapp ar samma for alla aktorer
pa marknaden, da det ar forst dd som kostnadseffektivitet kan uppnds.® Precis som for
skatter sa kan lagstiftaren i utslappshandelssystem som EU ETS tvingas att prova sig fram till
vilken niva utslappstaket ska ligga pa. Det ar mycket svért att avgora pa forhand hur hogt
taket behodver vara och vilket pris man beraknar att utslappsratterna kommer betinga,
eftersom det ar vardet pd marknaden som &r direkt avgérande. Eftersom det ekonomiska
incitamentet ar tankt att uppmuntra enskilda att vidta utslappsminskande atgarder, sa kan
det ta l&ng tid att se en forandring om ett féretag exempelvis maste anpassa hela sin
produktion for att minska sina utslapp. Pa kort sikt betyder detta att det kan vara vanskligt

att &stadkomma en effektiv forandring med ekonomiska styrmedel.

Rattsliga styrmedel ar & sin sida lattare att precisera. Till skillnad fran skatter och avgifter ar
inte rattsliga styrmedel generella, utan galler nastan alltid for enskilda verksamheter eller
verksamhetstyper. Detta innebar att de kan preciseras och reglera verksamheter i mindre
skala, vilket ger tva tydliga fordelar. Den forsta ar att det inte behdvs négon
anpassningsperiod for att etablera hur styrmedlet far bast effekt — istéllet kan man fa en
styrande verkan direkt genom att bestamma tillaten utslappsmangd fér en viss verksamhet
som da maste anpassa sig omgaende. Den andra férdelen, som vissa forskare framhaller,
ar att styrmedlet kan anpassas for att pdverka de verksamheter dar miljoskyddet ar mer
pressande.”’ Det &r sjalvklart att miljosituationen varierar frén en plats till en annan och i
omréden dar stora miljéskador redan forekommer &r det viktigare att miljon inte paverkas
ytterligare. Ett férorenande féretag som befinner sig pa en plats dar skadorna redan &r stora
behover sdledes regleras snabbare an ett foretag som befinner sig i ett mindre férorenat
omréde. Myndigheterna har namligen madjlighet att ta hansyn till en verksamhets
geografiska belagenhet och de lokala miljoférhéllandena just dar vid faststallande av

gransvarden for en verksamhet.** Detta &r naturligtvis en bra teknik, men nagot som é&r av
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mindre betydelse vad galler utslapp av vaxthusgaser. Eftersom dessa &nda kommer blandas
i atmosfaren &r detta tillvagagangssatt svart att tillampa for just denna typ av utslapp.
Daremot kan principen om riktade krav mot specifika verksamheter fortfarande anvandas.
Administrativa rattsliga styrmedel kan exempelvis anvandas for att forbjuda en verksamhet
for att anvanda en tillverkningsmetod eller vissa maskiner som medfér stdrre utslapp an
andra. Ekonomiska styrmedels allmanna karaktar kan inte hantera en séddan fraga lika enkelt,

eftersom utgangspunkten ar att de ska drabba alla verksamheter lika.

Slutsatsen blir alltsa att den allméangiltighet som talade till de ekonomiska styrmedlens fordel
i fragan om kostnadseffektivitet blir istallet till en nackdel i frdgan om precision. Har ar de
rattsliga styrmedlen dels lattare att tillampa pa kort tid och dstadkomma en snabb styrande
effekt, dels mer effektiva i situationer dar specifika foreskrifter behéver meddelas for enskilda

verksamheter.

2.3.4 Incitamentsskapande potential

Utover kostnadseffektivitet och precision ar en viktig aspekt av styrmedlen deras
incitamentsskapande potential. Som jag konstaterade inledningsvis i denna uppsats handlar
styrmedel om att skapa en reglering som uppmuntrar ett férandrat beteende hos samhallets
aktérer. Inom sociologin brukar man saga att miljofrégor handlar om olika intressen och att
det ar kampen mellan dessa intressen som avgor vilka klimatmal som éver huvud taget gar
att uppna.® Om det inte ligger i foretagens intresse att minska sina utslapp s& kommer det
vara valdigt svart att styra beteendet mot det som samhéllet efterfrdgar. For att skapa detta
intresse hos enskilda verksamhetsutdvare kravs med andra ord ett incitament. Som har
namnts ovan benamns ibland ekonomiska styrmedel incitamentsbaserade styrmedel, vilket
kan ha sin grund i flera studier som har visat att ekonomiska styrmedel ger tydligare
incitament till, bland annat, tekniska forbattringar an vad réattsliga styrmedel gor.% Brannlund
och Kristrom menar att detta beror pa att "marknadens aktérer ar egoistiska” vilket gar att

utnyttja nar man utformar styrmedel.®’

Inom ekonomin brukar man prata om interna och externa kostnader, dér interna kostnader
enbart drabbar den enskilde som vidtar ndgon form av atgard och externa kostnader

drabbar utomstaende eller samhallet i stort. Just utslapp &r att betrakta som externa
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kostnader, da de férsamrar miljon och darmed drabbar samhallet, men utan styrmedel
medfor utslappen ingen intern kostnad for den enskilde. For att fa foretagen att vilja minska
utslappen maste de externa kostnaderna blir kdnnbara aven internt. Genom att beskatta
utslapp tvingar man den enskilde att betala for sina utslapp och dérigenom har kostnaden
internaliserats hos foretaget.® Istallet for att skapa ett engagemang for miljon genom
frivilliga atgarder tvingar man darmed féretagen att i sina ekonomiska kalkyler ta stallning
till vad deras utslapp kommer att fa for ekonomisk inverkan. Eftersom en skatt pa utslapp
medfor att den enskilda betalar for samtliga utslapp sa finns det ett tydligt incitament att
utveckla verksamheten for att slippa skatten, vilket innebéar att man, precis som Brannlund

och Kristrém foreslar, har utnyttjat marknadens egoism for att dstadkomma forandring.

Aven réattsliga styrmedel kan skapa incitament till ytterligare tekniska forbattringar och
darigenom vytterligare utslappsreduktion. Sjalvfallet finns det vissa begransningar med
réttsliga styrmedel — till och med aspekter som ar rentav motsagelsefulla. Ett exempel pa
det sistnamnda ar kvantitativa gransvarden som ska forbjuda utslapp Gver en viss niva.
Problemet &r att grénsvarden inte 'bestraffar’ de utslapp som hamnar under gransvardets
nivd och som darigenom forblir tilldtna.® Annorlunda uttryckt tilldter ett sddant styrmedel
en viss mangd utslapp utan att det kostar foretaget nagonting. Naturligtvis medfor ett
sddant rattsligt instrument inget vidare incitament till teknisk innovation — vem skulle vilja
utveckla ny teknik om det trots allt ar tilldtet, dessutom gratis, att i viss man fortsatta slappa
ut? En skatt pa utslappen hade kostat foretaget pengar oavsett hur mycket eller lite utslapp
verksamheten gor. Daremot vill jag argumentera for att det finns mekanismer for att hantera

denna problematik.

Principen om bdsta tillgangliga teknik® (BAT — best available technique) infordes i
industriutslappsdirektivet (IED) av delvis just denna anledning.” Kortfattat instiftar IED (bland
annat) en tillstdndsplikt for verksamheter som gor miljéskadliga utslapp och principen om
BAT innebar att krav far stallas pa vilka tekniker som far anvéndas inom verksamheten. Krav
kan stallas pa allt frén hur en anlaggning utformas till hur den utvecklas, underhélls och

drivs. Tekniken ska vara tillrackligt utvecklad for att kunna tillampas pé ett ekonomiskt och

88 Brannlund och Kristrom 2012, s. 184.

8 Soderholm 20123, s. 23.

% Notera att principen i svensk lagtext benamns 'basta majliga teknik’ — se 2 kap. 3 § MB. | forarbetena till MB anges att
bestammelserna om bésta tillgangliga teknik i det d& gallande IPPC-direktivet utgjorde en minimireglering. Dar anges ocksa
att Sverige har en striktare tillampning av kravet pa basta teknik. Se prop. 1997/98:45 del 1, s. 217 f.
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tekniskt genomforbart satt, samt vara det mest effektiva sattet att uppna en hog allman
skyddsniva for miljon.* Genom att tillampa BAT vid ftillstandsprévningen (et rattsligt
styrmedel) ges verksamhetsutdvaren ett ekonomiskt utrymme som maste anvandas for att
gora de anpassningar som kravs for att sékerstalla miljoskyddet. Det &r emellertid inte tankt
att krav ska stallas pa en specifik, pa férhand bestamd, teknik, utan att vad som utgor basta
tillgéngliga teknik ska bestdammas fran fall till fall. S& lange anpassningarna som
verksamhetsutdvaren gér motsvarar den skyddsnivd som hade géatt att uppna med basta
tillgangliga teknik s& ar denne fri att sjalv utforma sin drift.” Med andra ord kan BAT géra
att rattsliga styrmedel tillférs en ekonomisk dimension. Genom att uppmuntra och ibland
krava en okad grad av saval identifikation som utveckling av nya och mer resurssnala
tillverkningsmetoder samt produkter kan ett rattsligt styrmedel forenat med BAT leda till en

forandring av etablerade strukturer.®

Principen ar emellertid inte perfekt och har vissa begransningar vilket naturligtvis gor att
den kan behéva kompletteras. Kritik kan exempelvis riktas mot den ldnga tid som det tar att
etablera riktlinjer for vad som utgor basta tillgangliga teknik * IED fastslar att en anlaggnings
tillstandsvillkor ska omproévas regelbundet for att ta hansyn till utvecklingen av nya tekniker
och andra férandringar i sjalva anldaggningen och att detta ska ske senast inom fyra ar fran
det att nya slutsatser om BAT faststalls.”® Denna regel har emellertid inte ndgon direkt
motsvarighet i svensk ratt, dar offentliggérandet av nya BAT-slutsatser inte féranleder en
automatisk omprévning av verksamheters tillstdndsvillkor. | praktiken kommer en sédan
omprovning bara till stdnd om antingen verksamhetsutévaren sjalv begar det eller
tillsynsmyndigheten aktivt initierar det, vilket medfér att en sddan omprévning i verkligheten

sallan gors.”

Det finns ocksa en risk att det incitament som jag menar att BAT kan ge inte blir sa effektivt
som skulle vara majligt. Som har konstaterats ovan kan féretag némligen betraktas som
‘egoistiska’ och det finns knappast ndgot ekonomiskt intresse att driva utvecklingen av ny
teknik langre &n vad som uttryckligen krévs. Om riktlinjerna fér vad som &r 'bast’ och

tillgangligt’ for foretagen ar for snélla och kraven darmed satts for Idgt kommer foretagen

%2 Artikel 1(10) industriutslappsdirektivet.

3 Gipperth 20071, s. 284.

% Soderholm 2012b, s. 13.

% Artikel 17(3) industriutslappsdirektivet.

% Artikel 21(1) och 21(3) industriutslappsdirektivet.

9" Naturvardsverket, “Vagledning om industriutslappsbestammelser”, Naturvérdsverkets rapport 6702, Stockholm, 2016, s. 33.




i nagon man 'komma undan’ med att anvanda séamre teknik for att det ar billigare. Det gar
att argumentera for att féretagen sjalva kanske hade valt en battre teknik for att minska sina
utslapp om samtliga utslapp hade kostat pengar pa grund av exempelvis en skatt. Med
detta sagt anser jag anda att det finns skal att lyfta BAT som ett satt att forbattra de rattsliga

styrmedlen, aven om det finns potential att forbattra aven principen i sig.

2.3.5 Rattviseaspekter

For att avsluta denna del av uppsatsen som handlar om avvagningar ska jag belysa en tydlig
rattviseaspekt som madste Overvagas nar man funderar 6ver vilka styrmedel som ska
anvandas. Ekonomer tenderar att framhalla ekonomiska styrmedel som réattvisa da de
drabbar alla lika. Till skillnad fran réattsliga styrmedel som till sin natur diskriminerar mellan
verksamheter sa tar en skatt inte stallning till verksamheternas olikheter. | teorin later detta
naturligtvis rattvist, men jag vill havda att det i praktiken kan fa oréttvisa folider. Ett
ekonomiskt styrmedel grundar sig namligen pé just ekonomi och en enskild med goda
ekonomiska forutsattningar kan betala for utslappen och fortsatta sin verksamhet som
vanligt. Skulle en enskild motsatsvis ha daliga ekonomiska forutsattningar kan det vara
omajligt att fortsatta med sin verksamhet. Jamfor exempelvis trangselskatt som idag tas ut
i flera svenska stader. Den med mycket pengar kan betala skatten och fortsatta kéra bil som
vanligt medan skatten kan medféra att det fér andra blir for dyrt att kéra bil — har det
ekonomiska styrmedlet verkligen drabbat alla lika d&? Om syftet med trangselskatten ar att
minska biltrafiken i stddernas centrala delar hade man kunnat anvanda ett rattsligt styrmedel
for att forbjuda biltrafik pa vissa gator. Detta skulle visserligen vara en ingripande atgard,
men skulle i vart fall inneb&ra en mer réattvis styrning som faktiskt paverkar alla pd samma
satt. Jag anser darfor att det ar en viktig aspekt att inte minst belysa men ocksé évervaga

vid inférandet av styrmedel, eftersom rattigheter paverkas vid denna typ av reglering.

2.4 Styrmedlens riskhantering

Det foregaende avsnittet har redogjort for ett antal avwagningar och diskussioner som ar
aktuella vid valet av styrmedel. Kommande del kommer ocksé att jamféra ndgra ekonomiska
styrmedel med vissa rattsliga motsvarigheter, men fokus for denna del kommer vara
styrmedlens forutsattningar for att hantera risker som vanligtvis férknippas med denna typ
av reglering. Alla potentiella risker inbegrips inte i denna analys — istéllet fokuserar jag pa
de tre storsta riskerna som jag anser att maste hanteras for att ett styrmedel pa det stora

hela ska kunna betraktas som effektivt.




2.4.1 Vattensangseffekten

Frén engelskans waterbed effect hamtas denna bildliga beskrivning av en av de framsta
riskerna med styrmedel. N&r du satter dig pa ena kanten av en vattensang sa stiger ytan
uppat pa andra sidan — istallet for att vattnet pressas ur sangen sa forflyttas det helt enkelt
till en annan del. En liknande effekt riskerar uppsta nar vissa styrmedel implementeras.® |
exempelvis cap and trade-system forekommer oftast ett forbestamt tak pd hur mycket
utslapp som far goras inom systemet. Att taket ar forbestamt har betydelse, eftersom det
da inte gar att i realtid anpassa utefter verkliga utslappsminskningar. Da taket utgor en
maxgrans som galler for alla, sa har alla verksamheter en och samma mangd tillatna utslapp
att forhalla sig till. Skulle ett féretag da valja att géra en minskning av sina utslapp for att
inte behova kopa utslappsratter, s& kommer detta frigora den del av de totala tilldtna
utslappen som det féretaget annars hade anvant. Att utrymme frigors innebar tva saker —
dels kommer priset pa utslappsratterna minska nagot eftersom efterfrdgan minskar, dels
kommer den totala mangd utsldpp som andra foretag kan goéra att 6ka i takt med att
verksamheter som minskar sina utslapp ‘fransager sig’ sin utslappspotential. Detta medfér
att andra foretag som tidigare hade ett mindre utslappsutrymme till foljd av priset och det
gemensamma taket nu har maojlighet att slappa ut mer koldioxid an tidigare. Den totala
utslappsminskningen i systemet riskerar da bli plus-minus-noll.*® Vattensangseffekten gar
att hantera genom att anvanda dynamiska mekanismer som kan anpassa utsldppstaket

utefter faktiska utslapp, vilket kommer diskuteras mer langre fram.'®

Vattensangseffekten blir an mer tydlig nar kompletterande styrmedel anvands i ett forsok

att ytterligare minska utslappen inom ett omrade som redan ar reglerat av exempelvis ett
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system for utslappshandel.™ De kompletterande styrmedlen gor att utsldppen minskar och

att efterfrdgan pé utslappsratter darfor ocksad minskar. Detta gor att det, enligt ovan, frigors

utrymme att gora utslapp for andra foretag som da kan kdpa pa sig utslappsratter som nu
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fallit i pris.™ Det kan darfor vara an mer problematiskt att inféra kompletterande styrmedel

som minskar utslapp i de fall d& det redan finns ett forbestamt utslappstak i systemet.'”

% Burtraw, Dallas et al,, “Companion Policies Under Capped Systems and Implications for Efficiency — The North American
Experience and Lessons in the EU Context”, /VL Svenska Mijjdinstitutet nr C 312, Stockholm, 2018, s. 5.
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Nettominskningen av utslapp riskerar namligen att bli noll och utslappen som minskade i
en sektor har forflyttat sig till en annan, likt vattnet i en vattensang. Detta och andra problem

med kompletterande styrmedel kommer att beréras vidare nedan i avsnitt 4.2.

2.4.2 Koldioxidlackage

Med koldioxidlackage avses den situation dar foretag véljer att flytta sin produktion bort
fran ett land pé& grund av det landets klimatpolitik till ett annat land med mindre strang
utslappslagstiftning.”™ Miljepolitiska styrmedel, oavsett slag, medfér nastan alltid att det pa
ett eller annat satt uppkommer en kostnad for att géra utslapp. Alla lander kan naturligtvis
inte tillampa samma politik, men vad galler just miljoratt blir féljiden av en lagstiftning som
inte ar koherent att vissa lander blir s& kallade ‘frizoner’ for utslapp, till foljd av mindre
stranga begransningar eller lagre kostnader for utslapp.® Detta betyder att de incitament
for utslappsminskning som styrmedlen &r tankta att medféra riskerar att undergravas av
mojligheten for foretag att flytta sin verksamhet utomlands och fortsétta slappa ut som

vanligt.

For att kunna hantera de 6kade kostnader som styrmedlen medfér maste foretagen hitta
satt att tjana tillbaka de pengarna inom ramen for sin ordinarie produktion. Ett satt att gora
detta 8r genom att hoja priserna i motsvarande man for att pa det sattet sakerstalla samma
vinstmarginaler. Saknar foretagen mojlighet att véltra over sina kostnader pa
konsumenterna pa detta satt kan riskerna for koldioxidlackage oka ytterligare.™ Inom EU
hanteras frdgan om koldioxidlackage delvis genom en unionsgemensam klimatpolitik, dar
tanken ar att utslappsbegransningar inom unionen ska vara likvardiga. Detta forhindrar
emellertid inte att l&nder utanfér unionen tillampar ett mer liberalt regelverk vad géller
utslapp, vilket naturligtvis kan leda till att andra marknader blir mer ekonomiskt lockande for
europeiska foretag. Innebdrden blir att de utslapp av koldioxid som man genom styrmedel
pa EU-niva forhindrar istéllet 'lacker’ ut i andra lander genom att verksamheterna flyttar,
darav bendmningen. En problematisk motsattning i klimatpolitiken har varit att vissa
styrmedel, déribland EU:s utslappshandelssystem, brottats med mer eller mindre standigt
laga priser pa koldioxid, vilket i sin tur medfért ldga incitament till forskning, teknisk

107

innovation och investering.”" Det I&ga priset kan emellertid vara en faktor som haller kvar
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vissa verksamheter i unionen och skulle man drastiskt driva upp priset i hopp om att
stimulera de nyss namnda intressena kan risken for koldioxidlackage till marknader utanfor
EU istallet ©ka. En annan, kanske mindre uppmarksammad, situation som kan leda till
koldioxidlackage ar den d& man exempelvis lyckas minska efterfrdgan pa miljéskadliga
produkter.® Ponera att efterfrdgan pé fossila brénslen inom EU minskar till den grad att
man ser ett tydligt globalt prisfall i denna marknad. Andra lander med mindre stréng
klimatpolitik har da maojlighet att ©ka sin anvandning av fossila branslen till féljd av de lagre
priserna, vilket saledes skulle motverka den utslappsminskning som skett inom unionen och

gora att de globala utslappen forblir oférandrade.’®

2.4.3 Konkurrenskraft

Att ett pris pa koldioxid kommer paverka ekonomin hos de verksamheter som gor utslapp
behdver knappast ndgon vidare motivering i detta skede. Som har konstaterats ovan har
foretagen emellertid olika utslappsnivaer och kostnader for dessa, varfér det naturligtvis kan
forekomma olika kostnader for olika verksamheter. Detta medfér i sin tur att ett féretag med
stora utslapp pa kort sikt kommer lida konkurrensnackdelar gentemot sina konkurrenter
med mindre utslapp till f6lid av ekonomiska styrmedel.™ Det &r inte ovanligt att nya
styrmedel mots av kritiken att det inte har gjorts en tillrackligt gedigen analys av vilka
konsekvenser styrmedlet riskerar fa for foretagens lonsamhet och konkurrenskraft." P& lang
sikt kan detta ocksd fa mer allvarliga folider. Féretagen riskerar namligen inte bara en
forséamrad position gentemot sina inhemska konkurrenter och i évriga EU-lander, utan aven
mot konkurrenter utanfér EU som inte star under EU ETS reglering. Detta kan séledes
innebara att foretag tvingas forflytta sina verksamheter utanfor unionen, vilket resulterar i

koldioxidlackage enligt ovan.

Rattsliga styrmedel som stéller krav pé en viss teknik eller produkt kan ocksé leda till att
foretagens konkurrenskraft forsémras eller eftersatts. En myndighet skulle exempelvis kunna
stalla krav pa att ett foretag utover sin ordinarie tillverkning ocksé erbjuder en alternativ
produkt som &r mer miljévanlig att framstélla. Idén bakom ett s&dant styrmedel &r tydlig:
uppmuntra konsumenter att handla miljévanligare genom att tillhandahalla alternativ, dock

utan att forbjuda foretagens konventionella produktion. Detta far emellertid paverkan pa
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verksamhetens I6nsamhet och i slutandan pa dess konkurrenskraft. Dels tvingas foretaget
utveckla en ny metod for att framstélla denna nya produkt vilket i sig kommer medféra
Okade kostnader, dels innebar detta att mindre kvantiteter av den ursprungliga produkten
kan tillverkas. Styrmedlet kraver alltsd att foretaget minskar sin sedvanliga produktion och
Okar produktionen av ett (oftast) dyrare alternativ. Annorlunda uttryckt har styrmedlet tagit
resurser i ansprak som annars hade kunnat anvandas fér en mer lénsam produktion.”™ Att
stalla krav pa en viss tillverkningsmetod eller pa egenskaperna hos en tillverkad produkt kan
ocksa i sig medféra stora kostnader och darigenom en minskad konkurrenskraft hos
foretagen. Stalls samma krav pé tva foretag med olika ekonomiska férutsattningar blir
kostnaden for efterlevande direkt avgérande for foretagets fortlevnad. Detta beskriver
Michanek och Zetterberg som att ett "konkurrensneutralt synsatt” tillampas nar krav stélls
pa BAT.™ For att tekniken ska anses vara tillganglig ska den ocksé vara ekonomiskt majlig
for foretaget att implementera. Det innebér att man bortser frén de specifika ekonomiska
forhallandena hos det foretag som ar foremal for kravet och istallet gor en objektiv
beddbmning av vad ett typiskt féretag inom samma bransch skulle kunna klara av
ekonomiskt. Detta kan vara problematiskt eftersom BAT da riskerar att bli ett hinder for ett
foretag med svag ekonomi att fortsatta sin verksamhet, samtidigt som man ocksa skyddar
foretag med goda ekonomiska forutsattningar fran att belaggas med hoga tekniska krav.™
Det sistnamnda innebér att principen om BAT kan bli ndgot tandlés mot de verksamheter

som skulle ha rad att minska sina utslapp.

Det kan, med detta sagt, ligga néra till hands att dra slutsatsen att ekonomiska styrmedel,
till foljd av tendensen att de ger verksamhetsutdvaren storre flexibilitet i sin anpassning,
torde gynna féretagens konkurrenskraft battre an de rattsliga, men sd behover emellertid
inte vara fallet. Soderholm konstaterar att de rattsliga styrmedlen forvisso innebar en
kostnad for de utslapp som (exempelvis) overskrider ett gransvarde, men att en skatt
innebar en kostnad for samtliga utslapp. | avsnitt 2.3.2 ovan diskuterade jag nackdelen med
att rattsliga styrmedel riskerar l&ta foretag 'komma undan’ men vissa utslapp, dar ett
ekonomiskt styrmedel som tar betalt fér samtliga utslapp hade varit battre ur
miljohénseende. Hade ett ekonomiskt styrmedel anvants i exemplet ovan hade det medfort

att séval de miljoovanliga som de miljovanliga tillverkningsmetoderna hade kostat foretaget

2 Spderholm 2012b, s. 25.
3 Michanek och Zetterberg 2017, s. 118.
4 Michanek och Zetterberg 2017, s. 118.




"> Darmed kan man dra slutsatsen att aven om det skulle vara battre for miljion att

pengar.
ta betalt for samtliga utslapp sa kan det vara mer problematiskt ur ett konkurrenshanseende.
Oavsett vilket styrmedel som valjs konstaterar Séderholm vidare att alla foretagens
konkurrenskraft gynnas av forutsebarhet och flexibilitet, eftersom maojligheten att anpassa
sig efter regelverk och villkor ar det som ger verksamheterna bast forutsattningar for att

hitta vettiga, kostnadseffektiva, 16sningar."™

Motsatsvis till det som hittills sagts i detta avsnitt ar det enligt den s& kallade
'Porterhypotesen’ inte omajligt att strangare miljokrav kan ge positiva effekter for féretagens
verksamhet."” Som tidigare klarlagts ar en av grundidéerna med styrmedel att uppmuntra
innovation for att dstadkomma miljévanligare tillverkning och produkter. Porter och van der
Linde argumenterar att denna innovation dessutom kan medféra ytterligare foérdelar, bade
for féretagen och for miljon. De benamner dessa fordelar /nnovation offsets som de sedan
delar in i tva kategorier: produkt och process. Produktfordelar intréffar nar styrmedel inte
bara leder till mindre utsldpp utan &ven resulterar i produkter som ar mer effektiva eller av
hogre kvalité, lagre produktkostnader (exempelvis till folid av mindre eller annat
forpackningsmaterial) och hogre andrahands- eller skrotvéarde (till folild av enklare
ateranvandning). Processfordelar intraffar nér styrmedel inte bara leder till minskade utslapp
utan ockséd mynnar ut i en mer effektiv tillverkningsprocess. Detta kan ske bland annat
genom forbattrad évervakning och underhéall av maskiner vilket minskar tiden som fabriker
star still, mer effektiv resursanvandning som medfér 6kad produktion och stérre avkastning
fran samma mangd ravara samt minskade materialkostnader tack vare dteranvandning,
atervinning och battre utnyttjande av biprodukter."™ For att detta ska ske krévs att man
tillampar ratts sorts styrmedel, némligen ett som &ar mer flexibelt vad galler mojligheterna

for enskilda att sjalva valja hur de minskar sina utslapp.

2.5 Slutsatser om styrmedelsvalet
For att avrunda detta kapitel ska jag redogéra for ndgra kortfattade slutsatser som ar bra
att ha med sig in i nasta del av texten. Oavsett om man tilldmpar enskilda styrmedel eller

satsar pa styrsystem, sd kommer valet av vilka styrmedel som tillampas att behova goras.

5 Har forutsatter jag att aven en miljovanligare tillverkningsmetod innebar utslapp i ndgon man. Ar tillverkningen helt fri fran
utslapp kommer naturligtvis inte skatten att medféra ndgon kostnad.
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Forst delades de styrmedel som den har texten handlar om in i informerande, ekonomiska
och rattsliga. De ekonomiska ansags vara mest kostnadseffektiva och mest flexibla, eftersom
de utnyttjar marknadens krafter for att hitta balansen mellan kostnaden for att slappa ut och
kostnaden for att gora utslappsminskande dtgarder — att féretagen fér bestdmma atgarder
sjalva gora att utslappen sker dar det ar minst kostsamt. Rattsliga styrmedel kan & sin sida
betraktas som bade mer precisa och mer réttvisa. Precisionen bygger pé att de ar snabbare
att implementera eftersom man kan astadkomma styrning fran dag ett — dessutom galler
de inte per automatik for alla verksamheter utan kan anpassas for att verka inom ett mer
eller mindre utsatt geografiskt omrade. Att de rattsliga styrmedlen ar att betrakta som mer
rattvisa beror pa att de kan tillampas utan att enskilda drabbas olika. Exemplet med
trangselskatten visar att dven om en skatt kan se rattvis ut pd pappret (den ska ju i teorin
drabba alla lika) sa ar det tydligt att den i praktiken riskerar att endast drabba de som inte
har rad att kora bil till foljd av skatten. Valet av styrmedel behdver alltsa ta dessa nu nédmnda

aspekter i beaktande for att avgora vilka vérden som man vill prioritera.

Kapitlet har ocksa diskuterat de framsta riskerna som &r att forknippa med styrmedel.
Koldioxidlackage och konkurrenskraft kan sdgas ga hand i hand, d& det forsta oftast ar en
folid av det andra. Okade kostnader for féretag som gor utslapp medfor en forsamrad
konkurrenssituation gentemot foéretagen som inte gor utslapp. Om det dessutom finns
andra marknader med en mer férlatande klimatpolitik ar risken stor att den internationella
konkurrensen ocksd pdverkas. Valjer foretagen att flytta sin verksamhet pd grund av for
stranga styrmedel inom EU uppstar koldioxidlackage. Vattensangseffekten & sin sida
framtrader tydligast vid styrmedel som har ett pa férhand bestamt utslappsutrymme som
alla verksamheter kan ta del av. Om en verksamhet minskar sina utslapp frigors utrymme
for andra verksamheter, vilket riskerar leda till att nettominskningen av utslépp blir noll.
Utslappshandel ar ett sddant ekonomiska styrmedel dar det foreligger stor risk for att detta
ska ske, vilket da behdver motverkas med ndgon form av flexibelt tak pa utsldpp som kan

ta hansyn till minskade utslapp och minskad efterfragan.




3. GRANSKNING AV EU ETS

| det har kapitlet kommer jag att ta mig an EU:s system for handel med utslappsratter.™
Forst kommer jag att redogora for systemets ursprung, funktion och utveckling under de
olika faserna. Darefter diskuterar jag utslappshandelns systematik genom att belysa ett antal
problem som har kantat systemet sedan starten, illustrera hur man har férsokt atgarda dessa
problem och slutligen diskutera ndgra ytterligare brister som jag har uppmarksammat under

arbetets géng. Kapitlet avslutas med att slutsatser dras om EU ETS som styrmedel.

3.1 The European Union Emissions Trading System

EU ETS var vid dess tillkomst 2005 det forsta handelssystemet for koldioxid och ar an idag
det storsta utslappshandelssystemet i varlden.”® Systemet &r tankt att fungera som ett
kostnadseffektivt satt att hantera de pagdende klimatférandringarna, i enlighet med
UNFCCC och Kyotoprotokollet.” Genom att infora ett pris pa koldioxid kunde man se till att
utslappsminskning skedde dér det var minst kostsamt — eller annorlunda uttryckt, att varor
producerades dar utslappen per vara var som lagst.” For att nd EU:s dtaganden for
minskade koldioxidutslapp krévdes ett system som skulle omfatta hela unionen.”® Efter
misslyckade forsok att inféra unionsgemensam koldioxid- och energiskatt samt en tidigare
form av utsldppshandel inom ramen for Kyotoprotokollet, presenterades till slut EU-
kommissionens Gronbok om utslappshandel som blev startskottet fér EU ETS. For de
verksamheter som omfattas av lagstiftningen'® ar det bindande att delta i EU ETS. Foretag
som avser gora utslapp maste forst ansdka om tillstand for detta. | ansdkan ska anges hur
foretaget avser Overvaka, méata och administrera sina utslapp. Godkanns ansokan ska
foretaget darefter ansoka om ftilldelning av utslappsratter hos NVV.*® Foretagen ar alltsa

bade tillstandspliktiga och kvotpliktiga.”’

9 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2018/410.

20 Varldsbanken, “State and Trends of Carbon Pricing 2020", Washington D.C., 2020, s. 28.

1 Radets beslut av den 25 april 2002 om godkannande, p& Europeiska gemenskapens vagnar, av Kyotoprotokollet till Férenta
nationernas ramkonvention om klimatférandringar, och gemensamt fullgérande av ataganden inom ramen for detta
(2002/358/EG).

122 Olsen Lundh, Christina, "Koldioxidhandeln inom EU ETS — starkt och expanderad?”, Furoparéttsiig tidskrift, 2008:2, s. 350-
370, s. 352.

123 Artikel 1, handelsdirektivet.

124 Zetterberg et al. 2015, s. 15 ff.

1% | ag (2004:656) om utslapp av koldioxid samt férordning (2004:657) om utslapp av koldioxid.

%6 Sandoff, Anders et al, "Foretagsstrategier for utslappshandel och klimatdtaganden, Naturvérdsverkets rapport 5679,
Stockholm, 2007, s. 24.

2 Artikel 4 jamte artikel 6(e), handelsdirektivet.




Systemet bygger (sedan fas Ill) pa att EU-kommissionen bestammer ett tak for det totala
mangd utslapp som fér géras inom unionen under ett ar. Darefter fordelas utslappsratter
motsvarande detta tak bland de verksamheter inom unionen som ingar i handelssystemet,
som utgangspunkt genom fri tilldelning men med ambitionen om att alltmer &vergé till
auktionering. Tanken var att man genom att férdela farre ratter an vad foretagen
efterfrdgade skulle skapa en marknad for att handla med utslappsratterna och darmed satta
ett pris pa utslapp.'® Avgorande for att detta skulle fungera var att man lyckades signalera

om utslappsratternas knapphet vilket &r det som i grunden skapar en efterfragan och driver

t.129

upp prise

Som konstaterats ovan ar utslappshandel ett slags ekonomiskt styrmedel som drar nytta av
det faktum att féretagen har olika kostnader for att minska sina utslapp. De verksamheter
som har en l&g kostnad for reduktion kan minska utslappen och sedan salja sina
utslappsratter till foretagen med hoga kostnader — darigenom blir det marknaden som
reglerar priset pa utslapp och systemet gar att betrakta som kostnadseffektivt. Darmed
skapar utslappshandeln ett incitament for féretag att minska sina utslépp for att slippa kdpa
utslappsratter och dra pad sig en ekonomisk bérda for sina utslépp. Baumol och Oates
diskuterade redan 1988 maojligheterna for ett handelssystem att uppna samma effekter som
en miljéskatt och dérmed tjdna som ett lampligt alternativ. De beskriver det system som

statsvetaren J.H. Dales vid Torontos universitet hade foreslagit:

Basically, Dales proposed that property rights be defined for environmental resources and then
offered for sale to the highest bidder. For example, the environmental authority might create a
limited number of permits for the discharge of a specified air or water pollutant; these permits
would then be sold through some kind of auction. [..] As a market for these permits develops, a
market-clearing price would emerge that (like a fee) will indicate to polluters the opportunity cost
of waste emissions. Since all sources would face the same price for a permit, cost-minimizing
behaviour would result because marginal abatement cost would be equalized among these

sources.”

Forfattarna sammanfattar mojligheterna for utslappshandel att leda till minskade utslapp
genom att beskriva hur signaler om utslappsratters knapphet kommer leda till en
kostnadseffektiv minskning av utslapp eftersom kostnaderna for utslapp skulle jdmnas ut

och det skulle ligga i alla féretagens intresse att minska sina kostnader. | EU ETS forvantas

128 Sandoff et al. 2007, s. 21.
129 Wréke et al. 2012, s. 13.
30 Baumol och Oates 1988, s. 177.



alltsa foretagen med lagre kostnader for utslappsminskning vidta utslappsreducerande

atgarder, medan féretagen med hogre kostnader forvantas képa utslappsratter.

3.2 EU ETS i praktiken

EU ETS ar utformat for att genomféras i separata handelsperioder. Dessa benamns faser
och har delvis olika egenskaper.”" Just nu (vintern 2020) befinner vi oss i slutet av den tredje
fasen. | foljande avsnitt kommer jag att redogora for systemets egenskaper i varje fas och

belysa vilka brister och vilka forandringar som har férekommit under de olika perioderna.

3.2.1 Fas 1 (2005-2007)

Den forsta fasen av utslappshandeln brukar beskrivas som en fearning by doing-period. Det
huvudsakliga malet med den forsta perioden var att etablera en infrastruktur och helt enkelt

samla erfarenheter infér den andra fasen d& Kyotomaélet skulle uppnas. ™

For att etablera utslappstaket for den forsta perioden anvandes den totala mangd utslapp
som var faststallt i samtliga medlemsstaters inhemska fordelningsplaner. Dessa var baserade
pa planerade utslapp utefter utslappsmal som redan fanns pa plats. Under den forsta fasen
bestamdes utslappstaket inom unionen till totalt 2 181 miljoner CO,e per ar.”™* Darefter
fordelades utslappskvoterna bland medlemsstaterna. Under den férsta fasen skedde
tilldelningen genom sé& kallad grandfathering, vilket innebér att man baserade tilldelningen
pa rapporterade utslapp fran tidigare ar och delade ut utslappsratterna gratis till de
sektorerna med storst risk for koldioxidlackage. Da uppgifterna som féretagen och
medlemsstaterna lamnade ofta var bristfalliga medférde detta att hela 95 procent av
utslappen under den forsta fasen tacktes av utslappsratter som hade tilldelats gratis. Det var

alltsd knappt fem procent av utslappsratterna som auktionerades ut.™

3.2.2 Fas Il (2008-2012)

Handelssystemet andra fas kallas ocksd den forsta atagandeperioden. Enligt malen i
Kyotoprotokollet skulle unionens utslapp under den har perioden minskas till dtminstone
dtta procent under 1990-ars niva. Utover de 25 medlemsstaterna som ingick i systemet

under den férsta perioden tillkom Bulgarien, Rumaénien, Liechtenstein, Island och Norge.

31 Zetterberg et al. 2015, s. 21 ff.

132 Zetterberg et al. 2015, s. 21.

33 Ellerman et al. 2010 i Zetterberg et al. 2015 5. 22 f.
4 Krook-Riekkola och Saderholm 2013, s. 27.




Systemet utdkades ocksa for att omfatta fler vaxthusgaser® samt fler sektorer och industrier.
| likhet med den forsta fasen fanns annu inget centraliserat system med ett enhetligt
utslappstak for hela unionen —istallet faststalldes fortsatt nationella tak, denna gang baserat
pa rapporterade utslapp som hade gjorts under fas |. Taket landade pa 2 083 miljoner CO.e

| 136

vilket innebar en minskning med atta procent jamfort med fas 1.°° Man bestamde ockséa att

kommersiell flygtrafik skulle omfattas av EU ETS frdn 2012 och framat.

Under denna period skulle fortsatt minst 90 procent av kvoterna férdelas gratis.”’
Verkligenheten blev emellertid att i det narmaste alla kvoter fordelades gratis.™
Finanskrisens intdg 2007 medférde dessutom en minskad produktion vilket ledde fill ett
overskott av utslappsratter. Stor tillgang och liten efterfrégan gjorde att priset kordes i

botten och det ekonomiska incitamentet att inte géra utslépp var i praktiken obefintligt.

3.2.3 Fas lll (2013-2020)

Under den tredje fasen infordes ytterligare ett antal sektorer och gaser som skulle omfattas
av systemet. Utdver landerna som ingick i fas Il inkluderades numera ocksa Kroatien. Malet
under denna period var att utslappen inom EU skulle minska med 20 procent jamfort med
1990-&rs niva och att utslappen fran verksamheter som ingar i EU ETS skulle minskas med
20 procent jamfort med 2005-ars niva till ar 2020.%° Man beslutade ocksa att korrigera
flygtrafikens omfattning av EU ETS och sedan 2013 undanta kommersiella flygningar som
sker till och frén lander utanfor EES. Att all flygtrafik skulle inga i systemet hade mott
omfattande kritik da det ansdgs strida mot andra landers sjélvbestammande att EU
beslutade om kostnader for deras flygtrafik.? Nytt for denna fas var ocksa att man nu
etablerade ett centraliserat system med ett gemensamt faststallt utslappstak for hela
unionen.” Taket sattes till 2 084 miljoner CO.e fér 2013, men en éarlig linjar minskning av
utfardade kvoter med 1,74 procent."? Istéllet fér den omfattande fria tilldelningen som hade

praglat tidigare handelsperioder medférde fas Ill en hégre grad av auktionering, med ett

5 Se not 3 dar jag forklarar varfor denna utdkning i praktiken kan betraktas som teoretisk.

35 Notera att det &r en minskning med &tta procent nar siffran har justerats for de sektorer och lander som har tillkommit i fas
Il, se Zetterberg et al. 2015 s. 38.

B7 Artikel 10, handelsdirektivet.

138 Zetterberg et al. 2015, s. 38.

1392005 anvands som basar for utslapp inom EU ETS eftersom data som kan foérdela utslapp mellan verksamheter i EU ETS
och verksamheter utanfor EU ETS saknas fore systemets inforande.

0 Zetterberg et al. 2015, s. 30.

W Zetterberg et al. 2015, s. 22 f.

2 Kommissionens forslag (23.1.2008 COM(2008) 16 final), artikel 1.




mal om att &tminstone 57 procent av utslappsratterna skulle auktioneras™ — man uppskattar

emellertid att bara cirka 40 procent av utslappsratterna saldes pa auktion ar 2013."

Under denna fas infordes aven Marknadsstabilitetsreserven (MSR). MSR innebéar att
Overskott av utslappsratter pd marknaden laggs i en pott for att reglera ratternas knapphet
och skapa en storre efterfrdgan. Fore inforandet beddmdes det finnas cirka 1 655 miljoner
utslappsratter p& marknaden. Frdn borjan bestamde man att om &verskottet pé
marknaden var storre an 833 miljoner ton sé skulle 12 procent av éverskottet dverforas till
MSR varje ar — denna siffra hojdes till 24 procent med start 2019."° Tanken &r att
overféringen ska dterga till 12 procent frén ar 2024 och framét. Om utslappsratterna i MSR

" Man har ocksa

ar mindre an 400 miljoner ton aterférs 100 miljoner ton till marknaden.
under dren sedan den inférdes utnyttjat MSR for att ldgga utslappsratter som &nnu inte natt
marknaden, bland annat 900 miljoner ratter som omfattades av backloading-
overenskommelsen fran 2014 samt icke-allokerade utslappsratter fram till 2020

motsvarande mellan 550 och 700 miljoner ton."®

3.2.4 Fas IV (2021-2030)

Under den fjarde fasen kommer ett antal forandringar att trada i kraft. Den kanske storsta
forandringen ar att den linjara minskningen av utslappskvoter kommer utékas fran 1,74
procent per ar till 2,2 procent per &r. Man har ocksd bestamt att utslappsratter i MSR som
overstiger foregdende ars auktioneringsnivéd annulleras arligen fran och med 2023."*
Hanteringen av koldioxidlackage ar ocksd ett av malen med den fjarde fasen, dar nya regler
gor att den fria tilldelningen fortsatter for de sektorer dér storst risk for koldioxidlackage
forekommer. | sektorer med mindre risk for koldioxidlackage kommer den fria tilldelningen
att fasas ut med malet om noll procent fri tilldelning till dessa sektorer till &r 2030."°

Utslappen fran verksamheter som ingdr i EU ETS ska minskas med 43 procent jamfort med

3 Kommissionens rapport (17.12.2018 COM(2018) 842 final), s. 9.

144 Zetterberg et al. 2015, s. 23.

4 Kommissionens rapport (17.12.2018 COM(2018) 842 final), s. 32.

6 European Commission, "Revision for phase 4 (2021-2030)", https://ec.europa.eu/clima/policies/ets/revision_en (Hamtad
2020-11-18).

47 Zetterberg et al. 2015, s. 77.

8 Naturvardsverket och Energimyndigheten, “Marknadsstabilitetsreserven (MSR) och annullering av utslappsratter”, 2020,

www.utslappshandel.se/Utslappshandel/topmeny/om-utslappshandel/Marknadsstabilitetsreserven/ (Hamtad 2020-11-12).

9 Naturvardsverket och Energimyndigheten, "Marknadsstabilitetsreserven (MSR) och annullering av utslappsratter”.
0 Kommissionens rapport (17.12.2018 COM(2018) 842 final), s. 9.
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2005-4rs niva till &r 2030."" Eftersom 900 miljoner ton utslappsratter tillférdes MSR istallet
for att dterforas marknaden som det fran borjan var tankt sa kommer detta medféra en

minskad auktionsvolym under inledningen av fas IV."

Helt nytt for denna fas ar ockséa tva nya fonder som ska hjalpa vissa utslappstunga sektorer
mota kraven for innovation och investering i ny utslappssnal teknik. Innovationsfonden
kommer delvis att finansiera framtagandet av ny teknik och nya tillverkningsmetoder med
ett finansieringsutrymme motsvarande marknadsvardet av atminstone 450 miljoner
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utslappsratter.” Moderniseringsfonden kommer att finansiera en modernisering av kraft-

och energisektorn i vissa medlemsstater dar kolkraften fortsatt &r utbredd.™

3.3 Systematiken i EU ETS

Utvecklingen som har skett i de olika faserna har haft tvé priméra syften: dtgarda brister och
utveckla systemet. Under vagens gang har ett antal metoder anvants, ibland i tiden efter
varandra och ibland parallellt, for att forsoka uppfylla dessa syften. | den forsta delen av
detta avsnitt kommer jag att lyfta nagra aspekter av EU ETS som visat sig vara problematiska
for systemets funktion. | nasta del kommer jag att beréra de dynamiska mekanismer som
sedermera har inforts i ett forsok att hantera dessa problem samt namna en mekanism som
jag menar &ven hade kunnat anvandas i detta syfte. Slutligen diskuterar jag de brister som

fortfarande kantar systemet och som skulle behéva atgardas framéver.

3.3.1 Den fria tilldelningen, grandfathering och priset pa utslappsratter

Nar EU ETS skulle inféras fanns det en oro att systemet inte skulle komma att accepteras av
de sektorer som skulle bli foremal for ny reglering. Det krévs ingen ekonomisk
expertkunskap for att forstd att foretagen inte skulle bli sarskilt glada at att behova betala
for ndgot som tidigare varit gratis eller betydligt billigare. Det fanns darfor en éverhangande
risk for ett mycket omfattande koldioxidlackage ifall manga féretag bestamde sig for att de
nya reglerna var alltfér kostsamma for deras verksamhet. Man beslutade saledes att inom
EU ETS tilldmpa fri tilldelning av utslappsréatter i hopp om att kraven som skulle komma att
stallas pa verksamheterna inte skulle vara alltfor stora eller kostsamma jamfoért med
foretagens situation innan systemets intrade. Tanken var att detta skulle géra att ETS kunde

inforas utan alltfér mycket motstand. Dessutom gjorde man bedémningen att det enligt

BT Kommissionens rapport (17.12.2018 COM(2018) 842 final), s. 8.
2 Kommissionens rapport (17.12.2018 COM(2018) 842 final), s. 5.
3 Kommissionens rapport (17.12.2018 COM(2018) 842 final), s. 10.
4 Kommissionens rapport (17.12.2018 COM(2018) 842 final), s. 11.




ekonomisk teori inte skulle innebara ett férsamrat incitament att reducera utslapp dven om
utslappsratterna fordelades gratis.™ Vilka industrier som skulle fa sina utslappsratter gratis

styrdes av féretagens historiska utslappsnivaer — det som sedan fick namnet grandfathering.

Systemet med fri tilldelning och grandfathering var emellertid inte oproblematiskt. De stora
industrierna med hoga nivéer av utsldpp var de som ansdgs mest utsatta for
koldioxidlackage och som darfor i praktiken uteslutande fick gora gratis utslapp. Dock
innebar detta att sdval mindre industrier som de som redan hade investerat i mer
utslappssnal produktion inte kunde tillgodorakna sig dessa fria utslappsratter. Den ndgot
anmarkningsvarda effekten blev att de mest utslappsbendgna foretagen ‘belénades’ for sina
utslapp i syfte att fa dem att stanna kvar i unionen. Tanken var att den fria tilldelningen
allteftersom skulle ersattas av auktionering av utslappsratterna, men som har klarlagts ovan
kom detta inte igang alls i den utstrackning som det var tankt. Den huvudsakliga orsaken &r
att risken for koldioxidlackage fortsatt var hog och man bedémde att vissa industrisektorer

fortsattningsvis behdvde tilldelas gratis utslappsratter.

Det l&ga priset pa utslappsratterna inom EU ETS har varit den kanske storsta utmaningen
for systemet sedan borjan. Laga priser behover inte nddvandigtvis vara ett problem i sig
eftersom det 18ga priset kan spegla att det genomsnittliga priset for utslappsreduktion &r
relativt lagt, vilket naturligtvis ar bra. Daremot kan ett Iagt pris undergrava de langsiktiga
utslappsreduktionsmalen eftersom det kan leda till minskade incitament till teknisk
innovation eftersom det gor det mindre I6nsamt att investera i ny teknik.® Ett [agt pris pa
utslappsratter kan ocksa vara ett tecken pad att systemet underpresterar. EU ETS bygger
namligen i grunden pé en awagning mellan den tilltdnkta nivan av utslappsminskning och
de uppskattade kostnaderna fér denna minskning. Ponera att EU frén borjan gjorde
beddmningen att utslappsratterna skulle betinga ett varde om 30 € per ton, varefter
utslappstaket baserades pé denna siffra kopplat med den niva av utslappsminskning man
ville uppnd. Om det sedan visar sig att marknaden handlar med utslappsréatterna for bara
15 € per ton sé ar utslappstaket for hogt — den tilltédnkta utslappsminskningen kommer inte
ske d& det finns ett Gverskott av utslappsratter och det darmed &r billigare att fortsatta som
vanligt &n att reducera utslappen. Hade man fran borjan faststallt taket utifrén ett pris om

15 € per ton sd hade taket hamnat betydligt lagre och man hade uppnatt den nivd av

15 Zetterberg, Lars et al., “Short run allocation of emissions allowances and long term goals for climate policy”, Ambio 41,2012,
5. 23-32.
16 Zetterberg et al. 2015, s. 66.




utslappsminskning som det var tankt fran borjan. Det laga priset pa utslappsratter kan darfor
vara en signal om att systemet hade kunnat dstadkomma en mer effektiv minskning, men

underpresterar till foljd av felaktiga berékningar.

Jag konstaterade tidigt i denna framstallning att myndigheter ofta lider av ett
kunskapsunderldge gentemot naringslivet, da det ar svart att kanna till foretagens kostnader
for utslappsreduktion. | ett system for handel med utslappsratter torde detta inte vara lika
problematiskt, eftersom kostnaden for att reducera utslappen borde motsvara den kostnad
foretagen ar beredda att betala for en utslappsratt.”” Om det hade varit billigare hade
foretaget minskat utslappen istallet for att betala — om det hade varit dyrare hade priset pé
utslappsratterna varit hogre. Det ar emellertid inte omdjligt att andra faktorer, som
exempelvis  konkurrerande styrmedel, egentligen driver upp kostnaderna for
utslappsreduktionen och indirekt driver ner priset pd utslappsratter. Ett exempel ar

"% som vissa forskare anser har lett till att EU ETS gjorts mindre

fornybarhetsdirektive
effektivt.™ Direktivet har tvingat foretag att gora kostsamma anpassningar av sin produktion
vilket har gjort att utslappsminskningen inte har skett inom den mer kostnadseffektiva
utslappshandeln. Dock har foretagen anda minskat utslappen vilket innebér en lagre
efterfrdgan pa utslappsratter och ett fallande pris inom EU ETS."™ Detta ar problematiskt
eftersom det kan ge intrycket av att kostnaderna for utslappsminskningen &r lagre éan vad
de faktiskt ar. Som jag beskrev ovan faststalls utslappstaket i EU ETS bland annat med
utgdngspunkt i foretagens kostnader, s& om dessa uppfattas som lagre an de ar i
verkligheten kommer det valla stora problem med att hitta en korrekt nivé pa

utslappstaket.”™

Figur 1 nedan visar hur priset pd utslappsratterna i EU ETS har utvecklats mellan 2008 och
2020. Under den forsta fasen (2005-2007) sa 1ag priset pa nara 30 € per ton CO.e tidigt
under 2006 vilket var mycket hogre &n vad vissa experter hade forvantat sig.® Infor den
andra fasen (2008-2012) konstaterades att de faktiska utslappen under den forsta fasen

hade varit betydligt lagre an vad man ursprungligen hade beraknat och att det darfér fanns

7 Fischer et al. 2020, s. 6.

8 Europaparlamentets och rédets direktiv (EU) 2018/2001 av den 11 december 2018 om framjande av anvandningen av
energi fran fornybara energikallor.
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ett stort dverskott av utslappsratter.’™ Detta medférde att priset pa en utslappsréatt sjonk till
i praktiken noll. For att motverka detta lade EU-kommissionen fram nya direktiv — bland
annat skulle taket for den andra perioden faststallas utifran konstaterade utslapp under den

forsta perioden, vilket skulle ge ett mer korrekt utslappstak under kommande &r."™

Pris (€/ton CO,e) pa utslappsratter inom EU ETS — 2008-2020
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Figur 1 Kalla: Ember Climate EUA Carbon Price Viewer

https://ember-climate.org/data/carbon-price-viewer

Finanskrisen 2007-2008 medférde dock en minskad produktion och minskad ekonomisk
tillvéxt inom unionen vilket ledde till en kraftigt minskad efterfrdgan pa utslappsratter —
dterigen fanns ett stort dverskott av utslappsratter pd marknaden och priset dalade nerét,
vilket framgar tydligt i figuren. Vid EU-kommissionens rapport 2012 beréknades tverskottet
motsvara tva miljarder utslappsratter.™ Mellan november 2011 och februari 2018 skedde
liten utveckling i priset, som lag relativt konstant pa mellan 5 och 9 €. Den ganska markanta
prisokningen som skedde under 2018 &r framst tack vare marknadsstabilitetsreserven som

kom att inféras i borjan av 2019 och som kommer att diskuteras vidare i nasta avsnitt.™®

3.3.2 Dynamiska mekanismer

Som konstaterats ovan har grandfathering och den fria tilldelningen medfért ett starkt
fluktuerande marknadspris pa utslappsratter. Overallokering har medfort ett dverskott vilket
ar den primara orsaken till att priset pa koldioxid aldrig riktigt har uppnatt den nivan som

det skulle behova ligga pa for att skapa incitament till teknisk innovation och
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utslappsminskning.® En annan aspekt &r den bristande sakerheten och forutsebarheten |
ett system dar priset kan gé& upp och ner fran en dag till en annan. Att Idga priser medfor
ett lagt incitament till utslappsminskning tal att upprepas. Verksamhetsutévare kommer inte
att investera i mer utslappssnal teknik om priserna for utslapp ar mycket lagre om en
manad.”® Darfor har ett antal dynamiska mekanismer anvants i EU ETS for att forsoka hélla

priset pa utslappsratter hogt och framférallt halla dem konstanta.

Tillgdngen pa utslappsratter har historiskt varit god eftersom det utslappstak som beslutats
om varje ar har varit generost. Dels har de metoder som man har anvant for att faststalla
tidigare ars faktiska utslapp inte alltid varit tillforlitliga, dels har vissa sektorers reduktion gatt
snabbare &n vad man hade forvantat.®® Vad detta genomgdende har medfért under
systemets inledande faser ar att taket pa mangden utslappsratter sallan formatt spegla den
faktiska efterfrdgan, vilket har resulterat i ett enormt dverskott. Det fordras darfor [6sningar
som kan ta hansyn till snabba minskningar och 6kningar i efterfréagan pa utslappsratter,
exempelvis till f6ljd av konjunktursvangningar. En dynamisk mekanism innebar ett satt for
den styrande makten att I6pande ta bort eller lagga till utslappsratter pa marknaden for att
sakerstalla att priset pa utslappsratter fortsatt hélls pd den nivé som kravs fér positiv

klimatpaverkan.

Tre sddana mekanismer ar marknadsstabilitetsreserv, sa kallad backloading och prisgolv.
Marknadsstabilitetsreserven (MSR) ar en dynamisk mekanism som sedan 2019 utgor en
viktig del av EU:s utsldppshandel. Som antyddes ovan har denna mekanism till stor del
bidragit till den prisdkning och férbattrade stabilitet som man kan se sedan 2018 i Figur 1.
MSR syftar till att stabilisera priserna pa marknaden och férhindra stora fluktueringar till foljd
av yttre omstandigheter. Eftersom det &r till stor del utsléppsratternas knapphet som gor
att EU ETS kan halla ett stabilt pris pa utslapp sa anvands MSR nér det forekommer ett
overskott av utslappsratter pd marknaden. MSR ar dynamisk satillvida att man bade kan
parkera Overskott av utslappsratter dar for att halla priset uppe, samt aven aterfora
utslappsratter darifran om antalet pd marknaden skulle sjunka for lagt. En annan viktig
funktion som MSR har ar ett satt att annullera utslappsratter. Fran 2023 och framat s

kommer antalet utslappsratter som kan hallas i MSR att vara begransat till det antal
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utslappsratter som auktionerades under féregdende &r."' Detta innebar att alla
utslappsratter som overskrider detta antal kommer att annulleras. Studier har visat att mellan
2023 och 2030 kan detta leda till att s& mycket som tre miljarder utslappsratter annulleras,
vilket naturligtvis kommer medféra en okning av marknadens pris pa utslappsratter och
systemets potential att leda till ytterligare utslappsminskningar.”® MSR i allmanhet och
annulleringen i synnerhet innebdr ocksé att riskerna for vattensangseffekten minskar.
Vattensangseffekten marks av nér vissa verksamheter minskar sina utslapp och andra
utnyttjar det frigjorda utrymmet for att 6ka sina utslapp. Om utslappsratter plockas bort fran
marknaden, forst genom att de hamnar i MSR och sedan genom att de annulleras sa
kommer det ske en minskning av det totala antalet utslappsréatter. Detta medfér naturligtvis
ocksd att utrymmet for utslappen minskar och darigenom ocksa det fria utrymme som

skapas nar verksamheter minskar sina utslapp.

Backloading inom EU ETS innebdr att man skjuter upp auktioneringen av utsléppsratter
under ett visst ar till ett senare dr inom samma handelsperiod. Utslappsratterna undantas
fran marknaden i hopp om att kunna aterféras senare nar priset har gatt upp."” Backloading
har bara anvants en gang under systemets historia och risken att det kommer anvandas
igen ar ganska liten, da funktionen med mekanismen till stor del har ersatts av MSR. Det &r
dock en teknik som har anvants och darfor vill jag anda kort redogéra for vad den innebar.
| december 2013 antog EU-parlamentet forslaget att skjuta upp auktioneringen av 900
miljoner utslappsratter fran dren 2014, 2015 och 2016 till 2019 och 2020."* Syftet var att skapa
en stabilitet pad marknaden for utslappsratter genom att overskottet pd marknaden de
aktuella dren minskades och skoéts upp till kommande auktioneringar. Detta fick emellertid
relativt liten effekt pd priset pd utslappsratter™ eftersom atgarden endast justerade vid
vilken tidpunkt som auktioneringen skulle ske — det totala antalet utslappsratter pa
marknaden forblev detsamma.”® Vid inférandet av MSR beslutade man dessutom att de

900 miljoner utslappsratter som hade skjutits fram skulle tillféras MSR istallet for att
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auktioneras ut, d& man bedémde att dverskottet av utslappsratter hade blivit mycket stort

om de hade aterforts till marknaden."””

Slutligen ska jag namna prisgolv, som &r en dynamisk mekanism som inte anvants men som
jag menar borde ha dvervagts, eller bor dvervagas i framtiden om priset pa utslappsratter
forblir for lagt. Att infora ett prisgolv innebar, som ordet antyder, att man bestammer ett
minipris som en utslappsratt far kosta. Ett prisgolv kan kombineras med ett pristak, for att
halla priserna inom en stabil ‘priskrage’.”® Prisgolv har bland annat anvénts i flera
nordamerikanska system, i Storbritannien samt évervagts i Frankrike.” Ett prisgolv kan liknas
vid det minipris som anges vid manga online-auktioner — det lagsta pris man kan tanka sig
att salja for. Om priset pa utslappsratter sjunker under det bestamda prisgolvet undantar
man helt enkelt ett antal ratter fran marknaden for att minska tillgangen, oka efterfrdgan
och fa prisnivan tillbaka upp till en sund nivd med hjalp av marknadskrafterna.™ Genom att
garantera marknadsaktorerna ett minimipris okar forutsebarheten och transparensen i
systemet och den trygghet som detta medfér ar som en garanti for foretagen att det &r

¥ Diskussioner om att

l6nsamt att langsiktigt investera i utslappsreducerande atgarder.
infora ett pristak har forts sedan starten av EU ETS, men av nagon anledning har forslaget
om prisgolv hamnat i skymundan.™ Jag finner detta mérkligt, eftersom manga forskare &r
dverens om att det &r ett av de béasta satten att hantera det Idga priset pa utslappsratterna
eftersom det skulle garantera en stabilitet, forutsebarhet och kostnadseffektivitet som fa

andra mekanismer kunde &stadkomma.’®

3.3.3 Brister i EU ETS

Trots forsok att atgarda brister i systematiken &r utslappshandeln fortfarande inte
problemfri. Jag ska nu redogora for ett antal brister som kvarstar i EU ETS och som jag
menar att hammar systemets effektivitet. Som tidigare har klarlagts ar effektiviteten direkt
avhangig det incitamentsskapande potential som styrmedlet har, eftersom idéen ar att

regleringen ska leda till andrat beteende genom att ett intresse fér att minska utslappen
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skapas. Darfor kommer de tva forsta bristerna som jag tar upp att handla om aspekter som
gor att EU ETS incitamentsskapande potential eftersatts eller i vart fall aventyras. Darefter
kommer jag att redogoéra for min syn pa ett utdkande av systemets omfattning for att
inbegripa fler problematiska verksamheter och darigenom 6ka den utslappsminskande
effekt som EU ETS har potential att fa. Slutligen diskuterar jag kort de ekonomiska

motsattningarna som 6verallokering och fri tilldelning kan innebéra.

| mina studier av EU ETS har jag noterat dterkommande kritik mot systemets bristande
formaga att ta hansyn till sa kallade 'negativa utslapp’, det vill saga alla dtgarder som innebar
att man avlagsnar mer koldioxid fran atmosfaren an man tillfér. Detta kan bland annat ske
genom koldioxidlagring fran biomassa (BECCS), dar koldioxid fangas in for att sedan
transporteras och lagras langt nere i berggrunden. Verksamheter som ingar i EU ETS och
agnar sig at denna typ av geologisk koldioxidlagring har emellertid inget satt att
tillgodorakna sig dessa negativa utslapp.™ Priset pd koldioxid ska innebara att det kostar
pengar att géra utslapp — det vore logiskt att foretagen déarmed ocksé tjanade nagot pé att
fanga in utslapp. Ett forslag &r att man infor en systematik i EU ETS som mojliggér for sadana
verksamhetsutovare att, exempelvis, kunna f& krediter inom handelssystemet motsvarande
mangden koldioxid som har fangats in."® Pa s& satt skulle EU ETS ocksa fungera som
ekonomiskt incitament till att minska redan gjorda utslépp, inte bara minska framtida
utslapp. Ett alternativ till krediter ar att medlemsstaterna sjalva skulle kunna anvanda
intakterna fran sin auktionering av utslappsratter till att ekonomiskt kompensera féretag som
sysslar med negativa utslapp. Det &r inget nytt fenomen att anvénda auktionsintakter pa det
har viset — bland annat s& &r det uppmuntrat att medlemsstaterna kompenserar
energiintensiva foretag pa detta satt i syfte att minska kostnaderna foér deras produktion och
darigenom minska riskerna for koldioxidlackage.”® Viktigt att komma ihdg &r att ett sddant

forfarande i sé fall maste Gverensstamma med reglerna om férbjudet statligt stod.™®’

Jag anser att det ar viktigt att lyfta avsaknaden av ett sadant kreditsystem, eftersom det
uppskattas att BECCS har potential att i Sverige fanga in upp till 10 miljoner ton koldioxid
arligen, med en teknisk potential att fanga in det dubbla.”®® Att den realiserbara potentialen

ar sa pass mycket lagre an den tekniska beror pa att BECCS ar forknippat med héga
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kostnader. Allt frdn avskiljning och transport till lagring och évervakning behéver géras vid
denna typ av miljdarbete. En studie berédknade 2018 att kostnaden for enbart avskiljningen
ligger mellan 50 och 60 € per ton koldioxid,”™ medan en annan frén 2020 bedémde att
kostnaden snarare kunde vara sa hog som 110 € per ton i vissa industrisektorer.™ Darefter
tillkommer kostnaderna fér transport, lagring och évervakning som beddéms kosta mellan
25 och 40 € per ton.”" Klimatpolitiska vagvalsutredningen kom fram till att kostnaderna
kunde anses ligga ndgonstans mellan 650 och 1100 kronor per ton, eller mellan ca 60 och
110 € enligt nuvarande valutakurs (december 2020)." Denna siffra uppskattas emellertid
vara nagot lagre globalt, dar en studie for ett antal dr sedan beraknade kostnaden till

% Aven om kostnaden skulle ga att f& ner till 50 € per ton s& ar

omkring 50 € per ton.
problemet att en utslappsratt i EU ETS i dagslaget kostar ungefar halften av det.” Enligt
ovan 4r det ekonomiska incitamentet starkt beroende av kostnaden for
utslappsreduceringen. Om det ar billigare att gora utslapp och kdpa utsléappsratter finns det
ingen anledning for féretagen att investera i BECCS-teknik. Darfor maste det finns nagon
form av kompensation som utgar till verksamhetsutévare som &gnar sig at koldioxidlagring
for att detta ska anses l6nsamt. D& framtréder forvisso andra utmaningar, exempelvis
svarigheten med att verifiera, dokumentera och méata negativa utslapp genomfért med
vanliga utslapp.” Principen star emellertid fast, att utan ett system for att beléna de som
agnar sig at koldioxidinsamling s& kommer ett effektivt verktyg for att minska mangden
koldioxid i atmosfaren inte att utnyttjas. Skulle EU ETS istallet utokas for att omfatta ett
beldningssystem fér negativa utslapp finns det enligt min mening stor maojlighet till

ytterligare utslappsminskningar. Viktigt ar dock att detta inte far en negativ inverkan pa EU

ETS genom att trycket att minska utslappen avtar. Klimatpolitiska vagvalsutredning papekar
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vikten av att en eventuell utvecklingen av EU ETS for att omfatta ett kreditsystem sker i

kombination med &tgarder for att forhindra denna negativa inverkan.”®

Det gdr ocksa att ifrdgasatta det satt pa vilket EU ETS hanterar frdgan om nar anldggningar
laggs ner till forman for nya, effektivare anlaggningar. Den rimliga synen vore att den som
har kopt (eller blivit tilldelad) utslappsratter for en anlaggning far behélla dessa for att
anvanda i den nya anlaggningen. Férhoppningsvis (och férmodligen) kommer den nya
anldggningen, tack vare en modernare och miljovanligare tillverkning, att ha en storre
produktionsvolym per ton utslappt koldioxid jamfort med den gamla anlaggningen. De
utslapp som den nya anlaggningen andé gor kan verksamhetsutdvaren tacka med de ratter
som fanns kvar frén den forra anlaggningen. Sé ar emellertid inte fallet.”” Istallet annulleras
eventuella kvarvarande utslappsratter nar en anlaggning laggs ner, oavsett om den ersatts
med en ny anlaggning eller inte.””® Det forefaller markligt att EU ETS tillampar ett sddant
regelverk eftersom ambitionen med priset pa koldioxid ar att féretagen som har den
ekonomiska maéjligheten att minska sina utslapp ockséa ska gora det. Att da dra in existerande
utslappsratter fran nya, moderna anlaggningar blir att betrakta som en implicit uppmuntran
att istallet fortsatta med den gamla, smutsigare anlaggningen for att slippa kopa nya
utslappsratter.® Tanken om att utslappsreduktionen ska ske dar det &r minst kostsamt

klingar, enligt min mening, inte vél med denna reglering.

| denna del ska jag nu diskutera forutsattningarna for att utdka EU ETS for att omfatta fler
verksamheter och industrier. Detta &r ett reformalternativ.som EU kommissionen har
diskuterat vid flera tillfallen men hittills inte kommit att inféra.?® Orsaken till att en utokning
kan vara pa sin plats ar den snabba minskning av utslapp som man har sett i vissa sektorer.
Exempelvis har kraftsektorns utslapp minskat valdigt snabbt i takt med att priset for kolkraft
har okat samtidigt som kostnaderna for att producera fornybar energi stadigt sjunker.®”"
Detta kan ocksa forklaras med att vissa lander infort nationella mal for utslappsbegransning
som ar mer ambitidsa an unionsmalen. I exempelvis Tyskland har man bestamt att kolkraften

ska vara 60 procent avvecklad &r 2030 och 100 procent avvecklad 20382 | Sverige &r
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ambitionen att nd noll utslapp av koldioxid till 2045.%%* Kraftsektorns snabba minskning ska
naturligtvis inte forstds som ndgot daligt, eller en kritik mot EU ETS. Bevisligen har styrmedlet
fatt en mycket positiv effekt i detta avseende. Problemet &r dock att om fler sektorer minskar
sina utslapp i denna takt s& kommer allt farre utslapp inom unionen att omfattas av EU
ETS?% Dessutom kommer efterfrdgan pd utslappsratter minska och som vi vet sedan
tidigare medfér detta att priset pa koldioxid faller. Industrisektorn, som fortsatt stér for de
storsta utslappen, kommer inte kunna minska sina utslépp i samma takt, varfor ett prisfall till

folid av andra sektorers ‘uttdg’ ur systemet inte ar dnskvart.*”

En sektor som for narvarande inte omfattas av EU ETS men som har varit foremal for
diskussion ar transportsektorn.”® Sedan tidigare ar flygtrafiken (delvis) reglerad genom EU
ETS och EU kommissionen har tidigare beskrivit mojligheten for sjéfarten att inga i positiva
ordalag®”” Forslaget att hela transportsektorn skulle kunna omfattas star darfér nara till
hands.*®® D& skulle aven vagtransporter innefattas, det vill sdga saval kommersiell godstrafik
som privat biltrafik. Den ¢kande graden av elbilsanvandning®® som vi ser idag kommer
dessutom gora att transportsektorn blir alltmer beroende av elektricitet och kraftsektorn.
Kraftsektorn omfattas redan av utsléppshandeln, sé& anledningarna att se vagtransporter
som nasta sektor att omfattas forefaller &n mindre langsokt. Den storsta utmaningen med
en sddan utékning skulle mojligen vara dokumentationen, verifieringen och méatningen av
dessa utslapp. Kommissionen har tidigare bedémt att det bade ur ett kostnadseffektivitets-
och konkurrenshanseende gér att omfatta sjofarten,”™ men frégan jag staller mig ar om inte
det blir dvermaktigt att pa ett tillforlitligt satt kontrollera utslappen fran vagtransporter. Att

alla vagfordon omfattas skulle medféra att antalet utslappskéllor inom EU ETS skulle dka
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markant. | nuldget tillampas en sa kallad nedstrémsansats vad galler kvotplikten i EU ETS."
Detta innebar att det ar den som gor utsldppen som ansvarar for att tdcka dessa med
motsvarande utslappsratter. Det ar naturligtvis rimligt att de féretag som gor utslapp ocksa
bar ansvaret for dessa, men det forefaller ndgot markligt att exempelvis privatbilister skulle
behdva handla pa utslappsmarknaden for att f& kéra bil. Dessutom skulle matningen och
kontrollen av vilka utslapp varje bil gor bli kostsamt och en stor administrativ belastning pa
systemet. Jag haller darfér med de som foresprakar att kvotplikten flyttas uppstréoms — eller
annorlunda uttryckt hogre upp i distributionskallan.? Detta skulle exempelvis kunna
utformas sa att det istallet ar importérer och distributérer av drivmedel som ocksé ansvarar
for att motsvarande utslappsratter inforskaffas och dverlamnas.?” Kostnaden for utslappen
kan and& kvarstanna pd slutanvandaren genom ett hogre drivmedelspris utan att ett

omfattande administrativt arbete kravs for att dokumentera de faktiska utslappen.

For att avsluta detta avsnitt ska jag séga négot kort om de ekonomiska motsattningarna
som kommer av dels 6verallokering, dels fri tilldelning av utslappsratter. Tidigare har vikten
av att foretagen kan valtra éver kostnaderna for sin utslappsreduktion pa konsumenterna i
syfta att forhindra koldioxidlackage diskuterats? Det som inte alltid diskuteras &r
maojligheterna for verksamhetsutdvare att gora otillbdrliga vinster,”™ eller sa kallade windfall
profits, tack var den fordelningspolitik som anvands och historiskt har anvants i EU ETS.#*
Det finns primart tva satt som detta kan ske. Det forsta ar genom 6verallokering, som
historiskt har gjort att foretag tilldelats fler utslappsratter an vad de sjalva har haft behov av

2" Det later kanske bakvant att kritisera detta,

och som de sedan har kunnat salja med vins
eftersom hela idén med utslappshandeln ar att féretagen ska kunna salja utslappsratter som
de sjalva inte behover. Detta ar emellertid ténkt att ske till f6ljd av att féretagen minskat sina
utslapp och av den anledningen kan salja sitt dverskott av utsldppsratter — att gora vinst
trots att man slapper ut som vanligt var inte tanken. Det andra sattet som otillodrliga vinster
kan uppsta ar nagot mer komplext. Ekonomer brukar prata om alternativkostnader, som i
detta fall innebér att aven utslappsratter som blivit tilldelade ett foretag gratis har ett

bokforingsmassigt varde i form av en tillgang. Vardet kommer av att utslappsratten kan

21 Engelbrektsson 2003, s. 74.

212 Olsen Lundh 2008, s. 361.

2B Engelbrektsson 2003, s. 74 — se dven prop. 2001/02:55 $.93.
21 Se avsnitt 2.4.2.

2% | EU-domstolens praxis benamnt ‘exceptionella vinster'.

216 Zetterberg et al. 2015, s. 39.

2" Wrke et al. 2012, s. 15,




saljas pa marknaden och darmed medféra en intakt. Anvands utslappsratten for att tacka
utslapp medfér den, motsatsvis, en kostnad. Det uppstar alltsd en ren bokféringsmassig
kostnad for foretaget om man forbrukar utslappsratten, som sedan oGvervaltras pa
konsumenten genom ett forhojt pris. Slutanvandaren betalar alltsa for en utslappskostnad
som i realiteten bara existerar pa pappret. Den har fragan har hanterats av EU-domstolen,
dar en spansk domstol stallde fragan om det var forenligt med EU-ratten att minska statlig
ersattning till elproducenter som gjorde otillbérliga vinster.

[Dle bestammelser som é&r i frdga i malen vid den nationella domstolen syftar till att undvika att

konsumenterna drabbas av de effekter som foljer av att vardet av de utslappsratter som fordelats

gratis inkluderas i forsaljiningsanbuden. De spanska elproducenterna har namligen inkluderat

vardet av utslappsratterna i sina anbudspriser pd grossistmarknaden for el, p& samma satt som

alla andra produktionskostnader, trots att elproducenterna har tilldelats utslappsratterna gratis.|...]

Kombinationen av detta bruk med ett system dér priserna faststélls p& marknaden for

elproduktion i Spanien leder emellertid till att elproducenterna &tnjuter exceptionella vinster 2

Domstolen kom fram till att syftet med den fria tilldelningen aldrig hade varit att mojliggora
for denna typ av vinster och att den statliga ersattningen kunde minskas utan att detta stred
mot EU-ratten. Detta visar tydligt en av flera motsattningar som den fri tilldelningen innebar
och domstolen konstaterade sjalva att det enda sattet for EU att f& bukt med dessa

otillborliga vinster var att EU ETS ¢vergick till auktionering istallet for fri allokering.#”

3.4 Slutsatser om EU ETS som styrmedel

Ovan diskuterade jag hur valet av styrmedel &r avhangigt vissa kriterier som galler for alla
styrmedel. | stora drag kan dessa kriterier sammanfattas som avvagningar som behdver
goras samt styrmedlets formdga att hantera risker. Huruvida utslappshandeln kan betraktas
som ett effektivt styrmedel ar beroende av hur systemet forhaller sig till dessa kriterier. For
att pdminna handlar avwagningen om framfor allt regleringsteknik, kostnadseffektivitet och

precision.#

Forst ska konstateras att EU ETS &r ett aktorsrelaterat ekonomiskt styrmedel. Systemet tar

sikte p& de som gor utslappen och syftar till att forma dessa att minska sina utslapp genom

28 EU-domstolens dom av den 17.10.2013 — Forenade malen C-566/11, C-567/11, C-580/11, C-591/11, C-620/11 och C-640/1,
Iberdrola m.fl., punkt 32-34.

2 EU-domstolens dom av den 17.10.2013 — Forenade malen C-566/11, C-567/11, C-580/11, C-591/11, C-620/11 och C-640/1,
Iberdrola m.fl., punkt 40.

20 Nar jag redogjorde for kriterierna i avsnitt 2.3 namnde jag ocksa incitamentsskapande potential och rattvisa som viktiga
aspekter. Dessa kriterier ar emellertid viktigare vid rattsliga styrmedel, eftersom forskare ar eniga om att ekonomiska styrmedel

ar bade incitamentsskapande och rattvisa. Darfor berors inte dessa kriterier inte i det har skedet.



att satta ett pris pa koldioxid. Istéllet for att reglera utefter miljon, reaktéren, sé reglerar man
aktérerna. Fordelen med detta ar att man minskar utslappen vid kallan och forsoker
forhindra framtida utslapp. Aktérsbaserad lagstiftning innebar dock en stérre belastning pa
den styrande makten eftersom det i denna regleringsteknik inte férekommer nédgon vidare
man av sjalvreglering. Ett kreditsystem for infangade utslapp som jag féreslog ovan hade
daremot kunnat ge EU ETS en reaktorsrelaterad dynamik. Man hade da haft mojlighet att
fokusera insatser pa att minska redan gjorda utslapp som nu befinner sig i atmosfaren. Utan

detta system ar EU ETS att betrakta som ett enbart aktorsrelaterat styrmedel.

Diskussionen om systemets kostnadseffektivitet behéver knappast bli sarskilt 1dng. Den
uppmarksamma lasaren har vid det har laget forstatt att konstadseffektivitet ar en av
hornstenarna i EU ETS. Dels ar utslappshandeln ett ekonomiskt styrmedel, som per definition
handlar om att hitta ett satt att minska utslappen dar det kostar minst. Marknaden styr priset
pa utslappsratter genom den grundldggande ekonomiska principen om tillgang och
efterfrdgan. Priset for att gora utslapp kommer styras av vad den totala kostnaden for
utslappsreduktion ar — saledes kommer utslappen minskas dar det ar billigast och
utslappsratter kopas dar det ar dyrast. Tatt forknippat med kostnadseffektiviteten ar ocksa
flexibiliteten. Ett flexibelt styrmedel som later verksamhetsutovare sjalva valja hur de
efterlever regleringen eller, annorlunda uttryckt for ekonomiska styrmedel, hur de pressar
ner priset for sina utslapp kan ge de basta forutsattningarna for kostnadseffektivitet eftersom
marknadens aktorer kanner marknaden béast. EU ETS innebér att marknaden satter ett pris
pa koldioxid, darefter &r det upp till féretagen sjalva att bestamma hur de vill férhélla sig till
det priset. Dock kan vi se att systemet genomgaende har brottats med problemet att det
helt enkelt finns for ménga utslappsratter. Tillgdngen har varit storre an efterfrdgan, vilket
har gjort att priset i praktiken aldrig kommit upp till den nivan det behdver vara for att det
ska vara billigare att reducera utslapp an att kopa utslappsratter. EU kommissionen har infort
en rad atgarder i ett forsok att komma tillrdtta med detta, men frdgan ar om det verkligen
har haft ndgon effekt. Infor Fas Ill gjordes en studie som visade att utslappshandelns
inforande dittills inte hade haft en sarskilt kannbar effekt p& vare sig smé eller stora
investeringar i ny utslappssnal teknik.”?' Jag konstaterar darmed att systemet har goda

forutsattningar for att vara kostnadseffektivt, men tiden ar det som kommer komma att

21 ofgren, Asa et al,, “The effect of EU-ETS on Swedish Industry’s Investment in Carbon Mitigating Technologies”’, Working
Papers in Economics No 565, Foretagsekonomiska institutionen pa Handelshagskolan vid Goteborgs Universitet, 2013. Notera

att sidnumrering saknas i denna rapport.




utvisa om kommissionens atgarder for att fa bukt med det laga priset pa utslappsratter

kommer fungera.

Styrmedlets precision ar nasta kriterium att hantera och har blir det lite svarare for EU ETS
att mata sig med vissa rattsliga alternativ. EU ETS har namligen ett stort tillampningsomrade,
vilket ar karakteristiskt for ekonomiska styrmedel. Visserligen &r EU ETS begransat till vissa
sektorer och industrier och har méhanda inte samma breda omfang som exempelvis en
skatt. Daremot stér det klart att systemets regler galler allmant for alla verksamhetsutévare
inom dessa utvalda sektorer. Detta innebar att lagstiftningen inte gar att rikta mot enskilda
foretag, vilket har vissa baksidor. Som bekant kan rattsliga styrmedel innebara att man
forbjuder vissa miljéfarliga tillverkningsmetoder eller férbjuder anvandningen av maskiner
som medfor storre utslapp an andra. Den typen av detaljstyrning klarar inte utslappshandeln
av att géra. Mycket pekar ocksd pa att systemet har svart att hantera det som ofta drabbar
ekonomiska styrmedel, namligen svarigheten med att faststalla pa vilken niva man ska lagga
kostnaden for utsldpp. De ekonomiska styrmedlen ska som bekant uppmuntra
verksamhetsutovare att investera i nya tekniker, men eftersom investering allt som oftast
sker pa 1ang sikt kréavs ett 1dngt tidsperspektiv for att utréna vilket pris som kommer fa den
tilltanka effekten. Som jag beskrev innan har EU ETS underpresterat da man inte har lyckats

fa upp priset till den niva dar incitamentet motsvarar utslappstaket.

Utover kriterierna i avvagningen maste EU ETS ocksd kunna hantera generella risker
forknippade med styrmedel for att kunna betraktas som effektivt. Riskhanteringen handlar
om att hantera koldioxidlackage, inverkan pé& foretagens konkurrenskraft och
vattensangseffekten. De forsta tva riskerna kan diskuteras i ett sammanhang eftersom
forsamrad konkurrenskraft oftast ar det som leder till koldioxidlackage. Nar EU ETS inférdes
ansags risken for koldioxidlackage vara mycket stor i vissa sektorer, vilket gjorde att man
beslutade om att infora fri tilldelning av utslappskvoter till dessa branscher. Vilka branscher
eller sektorer som l|6pte storst risk for koldioxidlackage faststalldes genom diverse
kvantitativa kriterier och kvalitativa bedémningar. Dessa sektorer togs darefter upp i en lista
(Carbon Leakage List) som sedan har uppdaterats vart femte &r. Ar 2013 inkluderade listan
156 av totalt 258 industrisektorer i EU ETS.%** Att cirka 60 procent av sektorerna ingick i

denna lista och dérmed var berattigade till 100 procent fri tilldelning innebar naturligtvis att

222 Zetterberg et al. 2015, s. 49.




effektiviteten av systemet hammades. Till den kommande handelsperioden (fas V) &r denna

lista kraftigt nerbantad och kommer bara att omfatta omkring 50 sektorer.?*?

EU ETS har kompletterats under aren for att ta hansyn till de éverhangande riskerna for att
vattensangseffekten ska intréffa. Dels har man utékat den linjara minskningen av det totala
antalet utslappsratter fran 1,7 till 2,2 procent per ar, dels har man infort MSR som har gjort
att det stora Gverskottet av utslappsratter pa marknaden har minskat. MSR ar dessutom en
dynamisk mekanism, vilket innebar att snabba svangningar pd marknaden for utslappsratter
battre kan hanteras. Om ett stort dverskott skulle uppsta till folid av att manga féretag
minskar sina utslapp och darmed sin efterfrégan, eller pd grund av konjunktursvangningar
som under den senaste finanskrisen, sa kan MSR absorbera dessa, nu o6verflodiga,

utslappsratter.#*

Anvandandet av ekonomiska styrmedel istéllet for rattsliga styrmedel motiveras, enligt ovan,
framst av att ekonomiska styrmedel har battre forutsattningar for att leda till
utslappsminskning dar det ar billigast, det vill séga dar det ar mest kostnadseffektivt.
Rattsliga styrmedel styr enskilda verksamhetsutdvares utsldpp genom att beldgga
verksamheterna med administrativa eller kvantitativa begransningar. De styrande
myndigheterna saknar har mojlighet att ta stallning till foretagens kostnader for dessa
utslappsreduktioner, vilket riskerar leda till att det kostar onddigt mycket att minska
utslappen. Inom EU ETS ar det istéllet det unionsgemensamma taket och marknadens
aktorer som styr vad det kostar att minska utslappen. Taken bestams péa férhand och sedan
starten har man infort en del mekanismer s& att det kan anpassas for att nd det
gemensamma utslappsmalet. Féretagens genomsnittliga reduktionskostnad ar dérefter det
som styr vad det bestamda antalet utslappsratter pd marknaden kommer att vara varda.
Det tal att upprepas att de foretag som har hdga reduktionskostnader kommer att kdpa
utslappsratter for att tacka sina utslapp, medan féretagen med ldga kostnader kan spara
pengar genom att istallet minska utslappen och inte behéva kopa lika manga utslappsratter.
Med andra ord &r det ett starkt ekonomiskt incitament som reglerar utslappen vid ett system

for handel med utslappsratter.

223 Kommissionens delegerade beslut (EU) 2019/708 av den 15 februari 2019 om komplettering av Europaparlamentets och
rddets direktiv 2003/87/EG vad galler faststallandet av sektorer och delsektorer som anses I6pa avsevard risk for
koldioxidlackage, for perioden 2021-2030.

224 Detta kan i vart fall ske i teorin. | praktiken ar MSR styrd av olika pé férhand bestémda granser som diskuterades ovan.

Overskottet pa marknaden maste exempelvis vara av en viss storlek for att utslappsratter ska kunna féras éver till MSR.




4. ATT KOMBINERA STYRMEDEL

Som har klargjorts i det foregdende kan det vara svart att hitta ett effektivt satt att styra
enskildas beteende. Faktum &r att styrmedel har begransningar och det finns inget enskilt
styrmedel som klarar av att gora allt. Avwagningar och trade-offs maste géras och vissa
varden maste ges foretrade framfor andra. Detta gor att det alltid kommer vara nagon
enskild, ndgot féretag, eller ndgon sektor som faller mellan stolarna. Enligt min mening finns
det egentligen bara ett gangbart alternativ for att hantera denna problematik och det ar
styrmedelskombinationer. Det ar naturligtvis ingen ny idé att kombinera styrmedel. Ett av
motiven till denna uppsats ar vad som riskerar handa nar styrmedelskombinationerna inte
fungerar.?® Darfor ar det viktigt att styrmedlen kombineras pa ett satt som &r koherent,
funktionellt och effektivt. Tanken &r att styrmedlen ska samverka, men om de inte &r
framtagna for att samverka ar risken stor att de istallet motverkar varandra. Det ar vanligt
att man pratar om 6verlappande styrmedel da flera medel anvands for att uppna samma
mal. Detta behdver inte ndédvandigtvis vara ett problem, sa lange en sadan dubbelreglering
inte medfor att riskerna for exempelvis vattensangseffekten eller koldioxidldckage okar. |
detta kapitel kommer jag darfor att titta narmare pa vilka styrmedel som skulle vara lampliga
att kombinera med EU ETS. Darefter belyser jag risker som uppstar nar man kombinerar
styrmedel pa detta satt och till sist namner jag nagra allmanna slutsatser och lardomar om

styrmedelskombinationer.

4.1 Styrmedel lampliga for styrmedelskombinationer

4.1.1 EU-direktiv

Nagot som férhoppningsvis framstar som valdigt klart vid det har laget &r vikten av koherens
i den lagstiftning som reglerar utslapp och indirekt de styrmedel som finns pa detta omrade.
Jag ska darfér, ndgot motsagelsefullt, inleda detta avsnitt med att konstatera att forslaget
att kombinera EU-direktiv, ett rattsligt styrmedel, med utslappshandeln inte &r helt
oproblematiskt. Att presentera EU-direktiv samtidigt som det finns andra styrmedel pa plats
ar inget nytt tillvagagéngsatt i unionen. 2018 presenterades fornybarhetsdirektivet som ska
implementeras i svensk ratt senast den 30 juni 2021.°° Direktivet handlar om att framja

anvandandet av fornybara energikéllor genom att ange bindande mél for vilken andel av

25 Har asyftas Preem-fallet och dess betydelse for svensk miljorétt.
226 Artikel 36(1) fornybarhetsdirektivet.




energin som maste vara framstalld pa ett fornybart satt.**’ Direktivet innehdller dessutom
bestammelser om olika sorters ekonomiskt stoéd till sddan energi. Vissa menar dock att
direktivet riskerar att urholka EU:s klimatmal och dtaganden enligt Parisavtalet eftersom det
inte ar tillrackligt ambitidst och fokuserar pa delvis fel saker.??® Dessutom ar det tydligt enligt
ovan att styrmedel som styr utslapp av koldioxid har en negativ inverkan pa priset pa
utslappsratter i EU ETS. Ett direktiv som styr i vilket utstrackning fossila branslen far anvandas
kommer sannerligen att paverka koldioxidutslappen i unionen, vilket darmed leder till att EU
ETS forsvagas och lagstiftningen brister i sin koherens.® Till skillnad frén tidigare i denna
framstalining sker i detta exempel krocken mellan olika regelverk pa EU-niv4, inte i

samspelet mellan nationell ratt och EU-ratt.

Det kan déarfor vara rimligt att ifrégasatta varfor jag anda valjer att lyfta EU-direktiv som ett
styrmedel mojligt att kombinera med EU ETS och trots foérslagets ndgot motsagelsefulla
natur finns det flera skal till detta. Utslappshandelssystemet kanske storsta styrka ar att det
ar ett unionsgemensamt system som hanterar utslapp pa ett mycket évergripande plan.
Nationella styrmedel kan endast styra utslappen i det egna landet, medan styrmedel pa EU-
nivd kan f& mycket storre genomslag. Att systemet ar unionsgemensamt kan, paradoxalt
nog, ocksa betraktas som en av systemets storsta svagheter. De storsta bristerna i EU ETS
ar, som har diskuterats ovan, de risker som uppstar vid dess tillampning. Saval
vattensangseffekten som koldioxidlackage ar konsekvenser av en unionsgemensam politik
och hade varit betydligt mindre framtrdadande om utslapp i storre utstrackning reglerades
nationellt. Att anvanda EU-direktiv fér att minska dessa risker skulle vara ett EU-rattsligt satt
att hantera etti grund och botten EU-rattsligt problem. Fordelen med direktiv &r att de riktar
sig till medlemsstaterna och alagger nationella lagstiftare att ta fram regelverk som uppfyller
direktivet. Detta har tvd uppenbara fordelar: for det forsta starks nationernas
sjalvbestammande som i manga fall eftersatts vid unionsgemensam lagstiftning; for det
andra gor detta att lagstiftningen kan anpassas efter nationella forhallanden. Vad jag menar
med det sistnamnda ar att olika medlemsstater kan behdva reglera fragor pa olika satt. |
Sverige kommer exempelvis kravet pa férnybara energikallor i form av biobrénslen stélla
storre krav pa regleringen av utslapp i den svenska skogsindustrin. | ett land med mindre

skogsresurser som till exempel Spanien skulle det mojligen vara mer relevant att reglera

27 Artikel 1 fornybarhetsdirektivet.

228 Se exempelvis Maria Malmkvists kommentarer i Energigas Sverige:s pressmeddelande den 28 februari 2017.

229 Fischer et al. 2020, s. 6. Se aven kommentar fran Lars Zetterberg i IVL Svenska Miljoinstitutets pressmeddelande 14 februari
2017.




utslapp vid eventuell import av biobréanslen eller ravaror for att framstalla biobrénslen. Det
finns troligtvis ménga fler exempel pé varfor nationella regler kan anpassas for att vara mer

andamalsenliga &n unionsgemensamma regler.

Som jag namnde ovan ar emellertid inte EU-direktiv garanterade att astadkomma den effekt
som man har tankt. Det kan tyckas oproblematiskt att implementera fornybarhetsdirektivet
samtidigt som EU ETS eftersom de i princip reglerar olika fragor. Det ena styrmedlet reglerar
fornybar energianvandning och det andra reglerar utslapp. Har maste man emellertid
betrakta styrmedlen fran ett vidare perspektiv och inse att syftet ar detsamma — att minska
skadlig miljopaverkan. Aven om inte bada styrmedel uttryckligen satter ett pris pa koldioxid,
ar deras effekter s& sammanvavda att de oundvikligen kommer att paverka varandras
effektivitet. Precis som i tidigare exempel ar forklaringen till detta att direktiven inte utformas
i ett sammanhang utan som parallella I6sningar pa ett och samma problem, vilket foljer av
en reglering som inte ar koherent. Jag menar darfor att EU-direktiv som komplement till EU
ETS har goda forutsattningar att fungera sa lange styrmedlen utformas tillsammans och som

delar av ett styrsystem.

Fornybarhetsdirektivet bar emellertid redan vissa karaktarsdrag av ett styrsystem, genom att
det ocksa innehdller ett regelverk som styr péa vilket sétt medlemsstaterna ska tillhandahalla
stod till fornybar energi.?*® Att kombinera ny lagstiftning med ett stodsystem som forbattrar
det ekonomiska incitamentet &r ett bra satt att kombinera rattsliga och ekonomiska
styrmedel. Just stddsystem kan ségas vara icke-diskriminerande och kostnadseffektiva, vilket
ar typiska egenskaper hos ekonomiska styrmedel. ' Ovan klargjordes att ekonomiska
styrmedel fungerar kostnadseffektivt framst eftersom de kan styras av marknadens krafter
och i férnybarhetsdirektivet anges tydligt att stod till verksamheter behdver ges pd ett
"marknadsbaserat och marknadsorienterat satt”.** Jag anser att det darfor ar bevisat hur
viktigt det ar att sammankoppla styrmedlens funktioner och att korrekt utformade EU-

direktiv ar ett bra satt att hantera de risker som uppkommer till fljd av EU ETS.

4.1.2 Miljoskatter

Skatter och avgifter ar férmodligen de styrmedel som oftast diskuteras nar man pratar om

alternativ. och komplement till utsldppshandel. Det ar ocksa de mest framtrddande

230 Artikel 4 fornybarhetsdirektivet.
31 Artikel 4(4) fornybarhetsdirektivet.
232 Artikel 4(2) fornybarhetsdirektivet.




ekonomiska styrmedlen som anvands i saval Sverige som i andra lander. Precis som
gransvarden sd har skatter pa utslapp berorts relativt ingédende tidigare i texten och jag
hanvisar darfor till de avsnitt dar jag har diskuterat skatters fordelar. Frdgan om huruvida
dessa styrmedel faktiskt utgor skatter eller avgifter ar emellertid ndgot omdiskuterat.
Normalt definieras en avgift som nagot man lagger ut for att fa nagon typ av motprestation,
exempelvis en ansokningsavgift hos en myndighet. Skatter & sin sida medfér sallan en
motprestation utan utgdr endast en kostnad for enskilda for att fa ta del av samhéllets
valfard. Pihl argumenterar for att begreppet ‘avgift’ i miljdfragor kan anvandas mer generellt
eftersom det i ndgon man &r staten som kraver en motprestation av de som gor utslapp.**
| denna text anser jag det emellertid vara av mindre vikt att skilja pa skatt och avgift da de

generellt utgor snarlika styrmedel, varfor begreppen anvands synonymt.

| Sverige ar det framst koldioxidskatten®* som inférdes 1991 som har bidragit starkt till
utfasning av olja och kol till forméan for andra, miljovanligare branslen.? Koldioxidskatten
gor fossila branslen dyrare och &r darfor tankt att ge ett ekonomiskt incitament att byta till
miljovanligare energislag.®® For att  hantera riskerna  for  koldioxidlackage och
konkurrenseffekter ar vissa energiintensiva sektorer berattigade till en lagre skattesats for att
inte géra produktionen oskaligt kostsam.?*” Det finns dven vissa aspekter som gor att skatter
ar att anses som mer forutsebara &an andra styrmedel, eftersom skattesatsen pa forhand ar
bestamd och skatten endast okar i takt med okade utslapp. Pa sa vis ar kostnaden for
utslapp kand for foretagen och det ar lattare att forutse vilka kostnader som kommer att
uppsta.”*® I en marknad som EU ETS dar priset fluktuerar kan det vara betydligt svarare for

verksamhetsutovare att pa forhand avgora vilka kostnader utslappen kommer medféra.

Koldioxidskatten ar emellertid inte perfekt den heller. | Sverige tas inte koldioxidskatt ut for
verksamheter som ingar i EU ETS i syfte att undvika dubbelreglering. S& &r emellertid inte

fallet i vissa andra europeiska lander, daribland Storbritannien, Norge och Holland.* Vad

233 pihl 2014, s. 66.

24 Det gér att argumentera att energiskatten &r ett viktigt miljopolitiskt styrmedel for att géra elektricitet dyrare och uppmuntra
en minskad forbrukning. Dock var det forst i samband med den ‘grona skattevaxlingen’ som energiskatten évergick fran att
vara fiskal till att ha ett renodlat miljoskyddssyfte. Se Mansikkasalo, Anna et al., “Industrins energieffektivisering — styrmedlens
effekter och interaktion”, Naturvardsverkets rapport 6460, Stockholm, 2011, s. 42. Jag bortser darfor fran energiskatten i texten.
23 Krook-Riekkola och Soderholm 2013 s. 26.

26 Naturvéardsverket och energimyndigheten, “Sveriges klimatstrategi: ett underlag till utvarderingen av det svenska
klimatarbetet”, Stockholm, 2004, s. 73.

37 Se sarskilt 2 kap. lag (1994:1776) om skatt pa energi.
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detta innebar for EU ETS &r att efterfrégan pa utslappsratter sjunker, vilket, som konstaterats
ovan, innebar att priset faller. Dessutom star det klart att vattenséangseffekten gor att en
beskattning av verksamheter inom EU ETS inte ar sarskilt effektivt och knappast leder till den
utslappsminskning man hade sett om man hade tillampat endast skatt eller endast

utslappshandel

Kombinationen av skatt och utsldappshandel kan darfor tyckas
problematisk. Detta torde emellertid inte vara ett problem for de sektorer som inte &r
reglerade av EU ETS. Genom att de féretag som inte ingér i utslappshandeln ocksa skulle
regleras av ett pris pd koldioxid genom skatten s& kommer detta att leda till minskade
utslapp. Pa det sattet har man infort skatten som ett komplement till EU ETS samtidigt som

man undviker en, i varsta fall, effektivitetshammande dubbelreglering.?*

Det finns dessutom en till dimension av skatt som skulle kunna héja funktionaliteten av EU
ETS. Ovan néamnde jag att vattenséangseffekten riskerar forstarkas av att man tillampar skatt
samtidigt som man tillampar utsldppshandel — det ar emellertid inte omajligt att detta hade
gatt att hantera pad ett, mojligen okonventionellt, satt. Vollebergh och Corjan féreslar
namligen att anvanda delar av skatteintékterna fran koldioxidskatten till att kbpa upp en
mangd utslappsratter i akt och mening att halla dessa utanfér marknaden.** Efter ett antal
ar faller dessa in i kvoten utslappsratter som annulleras pa grund av alder genom MSR, vilket
gor att utslappsratterna forbrukas utan att det gors faktiska utslapp. En ytterligare effekt av

detta ar att tillgdngen pé utslappsratter minskar vilket kommer medféra en prisdkning.

Slutligen ska jag séga ndgot om den implicita funktionen av skatter — namligen maojligheten
att utnyttja skattesankningar. En aspekt som inte diskuteras sarskilt ofta ar svarigheten med
att vinna folkets stod for styrmedel som innehaller ordet ‘skatt’. Att inféra en ny skatt eller
foresld en hojning av en existerande séddan kan vara mycket svart att driva igenom rent
politiskt, da folk tenderar att rygga tillbaka infér skattehdjningar. Det kan vara lattare for en
politiker att f& stod for ett forslag att stalla krav pé vissa tekniker eller medge subventioner
till vissa miljovanliga alternativ, framst eftersom detta sprider ut kostnaderna for dtgarden
pa de mest férorenande aktoérerna snarare an att alla péd marknaden far sta fér en del av
det.?* Skattesankningar skulle kunna betraktas som en form av subvention — ett styrmedel

som hittills bara har omnamnts. Det &r lockande att tdnka att ett effektivt satt att ge

240 \ollebergh och Corjan 2020, s. 25.

241 Krook-Riekkola och Séderholm 2013 s. 29.
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foretagen ett incitament att slappa ut mindre koldioxid skulle vara att beléna de foretag
eller den bransch som har laga utslapp. Saledes skulle fler féretag vilja minska sina utslapp
for att tillgodorékna sig detta ekonomiska tillskott. Paradoxalt nog ar risken med
subventioner att man uppnar motsatt effekt.*** Det ekonomiska stédet som ges de foretag
som orsakar miljoskador riskerar namligen att locka nya verksamheter till branschen vilket
leder till att hela branschen vaxer, icke-férorenande féretag konkurreras ut och utslappen
Okar. Subventionen innebar alltsa att miljdskadorna blir stérre &n om man inte hade gjort
nagonting alls. Pihl benamner detta ‘subventionsparadoxen’.** Till skillnad fran regelratta
subventioner innebér skattesankningar emellertid att foretagen i en viss bransch behéver
gora nagot sarskilt for att vara berattigade en skattelattnad, inte att foretagen far en
ekonomisk beléning bara av trada in i branschen. Ett typexempel pd en sadan
skattesankning ar miljdavgiften pa kvaveoxider dar staten aterbetalar delar av intakterna till
verksamhetsutdvarna varje ar.®* Har sker aterbetalningen pd grundval av de olika
anlaggningarnas produktionsnivaer, vilket goér att det skapas ett incitament att driva en sa
energieffektiv anlaggning som majligt.**” Den typen av dterbetalning ar ett utmarkt satt att
anvanda miljoskatter i bada riktningar for att skapa sé& effektiv styrning som majligt.
Soderholm argumenterar dessutom for att skattesankningar kan vara ett nodvandigt

styrmedel for att minska riskerna for koldioxidlackage till foljd av internationell konkurrens.?*®

4.1.3 Miljodverenskommelser

Miljoodverenskommelser, ibland kallat frivilliga avtal, ar ett slags styrmedel som hittills inte
har behandlats. Jag vill framfora iakttagelsen att miljddverenskommelser har forutsattningar
for att fylla det tomrum som jag menar att uppstdr mellan enskilda styrmedel och
styrmedelskombinationer. Det finns tva orsaker till detta — dels faller inte styrmedlet in i
nagon renodlad kategori och kan darfor sagas i sig besta av flera styrmedel, dels &r den har
sortens avtal beroende av styrmedelskombinationer for att fungera. Miljdoverenskommelser
gar namligen ut pa att staten skriver avtal med ett foretag (eller en hel bransch) som alagger
motparten att vidta vissa atgarder for att minska sin miljopaverkan. | gengald far féretaget

nagon form av bidrag frén staten, oftast genom skattelattnader.* En skattelattnad kan

24 Baumol, William J. och Oates, Wallace E., The Theory of Environmental Policy, 2. uppl., Cambridge University Press,
Cambridge, 1988, s. 212 f.

245 Pin| 2014, s. 85.

2415 § lag (1990:613) om miljdavgift pa utslapp av kvaveoxider vid energiproduktion.

247 Vollebergh och Corjan 2020, s. 25.
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liknas vid en negativ skatt, det vill sdga att ett ekonomiskt incitament skapas genom att man
via avtalet f& en skattereduktion — med andra ord kan detta betraktas som ett ekonomiskt
styrmedel. Daremot gor det faktum att det ror sig om ett avtal ocksa att styrmedlet kan
betraktas som rattsligt, eftersom det stalls vissa krav med hot om réattsliga atgarder vid
avtalsbrott. Det &r inte heller alltfor [Angsokt att pasta att det faktum att avtalet ingas frivilligt
ar ett satt for staten att utnyttja att féretaget har kdnnedom om sin miljdpaverkan och vill
gora ratt for sig — annorlunda uttryckt kan frivilliga avtal ocksé ses som ett informerande
styrmedel »° Darmed bar miljoéverenskommelser drag av alla styrmedelskategorierna,

vilket gor att de i sig kan betrakta som en slags styrmedelskombination.

Tidigare i texten har fenomenet 'kunskapsunderlage’ diskuterats i forhallande till rattsliga
styrmedel. Myndigheterna saknar ofta information om féretagens kostnader for att minska
utslapp, varfor rattsliga styrmedel som &r betydligt mer specifika an de ekonomiska
motsvarigheterna ofta blir mindre kostnadseffektiva till foljd av detta. En fordel med
miljodverenskommelser &r att ansvaret for att faststalla vilka utslappsreducerande dtgarder
som ar mest Iénsamma faller pa verksamhetsutévarna snarare &n pa myndigheterna,
eftersom det ar upp till var och en hur avtalet efterlevs, i likhet med principerna vid
anvandandet av ekonomiska styrmedel. P& sa satt kan friviliga avtal sagas vara
kostnadseffektiva som utgangspunkt eftersom de tar farre resurser i ansprak.>*' En annan
fordel &r att den har sortens styrmedel kan vara lattare att infora till foljd av att de inte har
samma naturliga koppling till den politiska processen som andra styrmedel har. Incitamentet
att ingd miljodverenskommelser behdver istallet bara finnas mellan myndigheter och
foretag.”* Detta kan i sig vara ett starkt argument for att féredra denna typ av avtal framfor
exempelvis en skatt som kan tankas méta stort motstand vid implementeringen. Frivilliga
avtal kan dessutom starka samarbetet féretagen emellan nér en hel bransch ingar avtal med
myndigheterna.””* Detta gor att konkurrensnackdelar minimeras och att marknadsméssiga

motiv tilldts fungera som incitament att inga avtalet.

20 Vissa skulle kanske argumentera att det faktum att avtalet innebar en motprestation i form av ett bidrag av ndgot slag gor
att det inte kan anses uppfylla Westerlunds kriterier for ett informerande styrmedel (se ovan avsnitt 2.2.4). Enligt min mening
ar motprestationen emellertid sa pass liten i det har fallet att det anda kan anses bygga pa foretagens valvilja.

21 Mansikkasalo et al. 2011, s. 100.

22 Bisaillon, Mattias, Finnveden, Goran, Noring, Maria, Stenmarck, Asa, Sundberg, Johan, Sungvist, Jan-Olov och Tyskeng,
Sara, "Nya styrmedel inom avfallsomradet?”, Kungliga Tekniska Hogskolan, Stockholm, 2009, s. 101 f.

23 Bisaillon et al. 2009, s. 101.



Frivilliga avtal kan emellertid inte fungera pa egen hand, vilket jag antydde inledningsvis i
detta avsnitt. Det kravs namligen att det finns en skatt till att borja med om det ingdngna
avtalet ska kunna beléna féretaget med en skattereduktion. En skatt pa utslapp innebar en
kostnad for foretagen — finns det da mojlighet att ingd ett avtal for att minska dessa
kostnader sé& finns det ett incitament att ta del av detta. Frineten for foretagen att sjalva valja
vilka atgarder som vidtas for att minska utslappen medfér saval en flexibilitet som en
effektivitet, eftersom foretagen som bekant sjélva vet vad som &r bast och vad som ar
billigast for deras verksamhet.** Frineten som frivilliga avtal innebar kan emellertid ocksa
vara styrmedlets storsta nackdel, eftersom det endast ar de foretag som anser det vara
meningsfullt att ingad avtalet som kommer att géra det. Mansikkasalo (et al.) beskriver detta
som ‘sjalvselektion’ och menar att detta riskerar att hamma styrmedlets effektivitet.>>>
Frivilliga avtal kommer vara mest lockande fér de foretag som betalar mycket skatt pa grund
av hoga utslapp, eftersom de har mest att tjdna pa skattesankningar. For féretag med
mindre utslapp kan det vara mindre krédvande att fortsatta betala skatten och slappa ut som
vanligt. Dessa foretag skulle formodligen ha relativt 1dga kostnader for att minska sina
utslapp, men detta kommer darmed inte att komma till stdnd.**® Foljaktligen finns en risk att

frivilliga avtal brister i effektiviteten, pa grund av att de &r just frivilliga.

4.2 Risken med styrmedelskombinationer

Den storsta risken med styrmedelskombinationer ar att styrmedlen undergraver varandra
istallet for att samverka. Detta har jag namnt vid ett par tillfallen tidigare, men det tal att
upprepas. Nar jamforelsen sker med EU ETS och forutsattningarna for att komplettera
utslappshandelssystemet med andra styrmedel, framtréder en tydlig bild av vad forskningen
anser ar problematiskt — ett annu lagre pris pad utslappsratter.®>” Storbritannien lyfts ibland
fram som ett exempel pa dalig styrmedelskombination, eftersom man infort saval prisgolv
for koldioxid som en Energy Efficiency Scheme for elproduktionsanlaggningar vilka redan
omfattas av EU ETS.**® Dessa kompletterande styrmedel har inforts i ett forsok att nd
nationella klimatmal, men effekten blir att de driver ner priset pa utslappsratter i EU ETS
genom att skapa en minskad efterfrdgan. Som jag beskrev ovan ar en av de stora fordelarna

med EU ETS att det lyckas astadkomma utslappsreduktion pa ett kostnadseffektivt satt

2% Mansikkasalo et al. 2011, s. 101.

2 Mansikkasalo et al. 2011, s. 101.
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genom att marknaden styr priset pa koldioxid. Nar fler strangare styrmedel implementeras
som leder till minskad efterfrdgan pad utslappsratter undergravs hela systemet och
effektiviteten hadmmas. Dessutom har flera empiriska studier visat att den sortens
styrmedelskombinationer inte far en effekt pad den faktiska mangden utslapp.>® Det bor

darfor betonas att bristande koherens ar den stora risken med styrmedelskombinationer.

4.3 Slutsatser och lardomar om styrmedelskombinationer

Jag ska inleda detta avsnitt med att presentera Figur 2 nedan. Figuren visar utslappen av
vaxthusgaser i Sverige under perioden 1990 till 2018. Grafen bérjar frén ar 1990 eftersom
det &r det som anvands som basar for berakningar av utslapp i EU:s utslappshandel och i
Sverige. Som bekant implementerades koldioxidskatten i Sverige 1991 och EU:s handel med

utslappsréatter drog igdng 2005.

Territoriella utslapp av véxthusgaser i Sverige (CO.e) —1990-2018
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Figur 2 Kalla: Naturvérdsverket
http://naturvardsverket.se/klimatutslapp?visuallyDisabledSeries=8423b88cba18c7cf

Overlag visar Figur 2 en nedatgaende trend med nagra fa undantag. Den storsta relativa
minskningen skedde mellan 2003 och 2014, till folid av bland annat inférda miljoskatter,
avvecklandet av olja- och kolkraft, EU ETS, den stora évergdngen till férnybara brénslen och

diverse andra styrmedel.”® Den relativt kraftiga nedgangen 2009 berodde pa finanskrisen

259 Spderholm 2012a s. 29, se aven Krook-Riekkola och Séderholm 2013 s. 28.
260 Naturvardsverket, "Territoriella utslapp och upptag av vaxthusgaser”, 2020,
http://naturvardsverket.se/klimatutslapp?visuallyDisabledSeries=8423b88cba18c7cf, (Hamtad 2020-11-30).
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som hade praglat aren dessforinnan. Den tillfalliga uppgangen 2010 berodde i sin tur pa

den ekonomiska aterhamtningen efter finanskrisen.

Vad jag amnar visa med denna graf ar att det sker en stadig nedgéng av utslapp men att
det inte ar en effekt som vare sig det ena eller det andra styrmedlet ensamt kan tillskrivas.
Kurvan pekar inte markbart nedat vid implementeringen av framtradande styrmedel som
koldioxidskatt eller utslappshandel. Vad detta visar ar att inget enskilt styrmedel pa egen
hand har lyckats dstadkomma en sé stark styrande effekt att utslappen av koldioxid markbart
skulle minska. Den minskning som &ndock har skett ar tack vare den sammanvagda effekten
av olika styrmedel enligt ovan. Slutledningen darav torde darfér vara tydlig — det krévs
kombinationer av styrmedel for att en Gver huvud taget méarkbar effekt ska intrada. Overlag
ar emellertid minskningen som syns i figuren ovan relativt blygsam och om klimatmalen i

exempelvis Parisavtalet ska ga att na kravs en klar forbattring av styrsystemen.

5. SLUTORD

Frdgan om styrmedlens effektivitet och diskussionen om maojligheten att tillampa
styrmedelskombinationer ar aktuella framst pa grund av de ambitidsa miljomal som saval
EU som Sverige atagit sig. For verksamheter inom EU ETS ska utslappen minskas med 43
procent jamfort med 2005-ars niva fram till 2030.%°' For de verksamheter som inte omfattas
av EU ETS har NVV fastslagit att Sveriges utslapp ar 2030 bor vara 63 procent lagre an
utslappen ar 1990 och till 2040 s& mycket som 75 procent lagre. Malet att na noll

nettoutslapp och dérefter negativa utslapp &r satt till ar 2045.%%

Vi har alltsd 25 ar pé oss att
reducera vara utslapp frdn omkring 50 miljoner ton ner till noll. Under de senaste 30 aren
har Sveriges koldioxidutslépp minskat med cirka 20 miljoner ton. Siffrorna talar med andra
ord sitt tydliga sprak — drastiska utslappsminskningar behover ske framéver. Jag har darfor
granskat effektiviteten av styrmedel som reglerar utslapp, med fokus pd EU:s system for
handel med utslappsratter. Genom granskningen har jag belyst de framsta riskerna som
forekommer vid tillampningen av den har sortens styrmedel. Jag har sedan analyserat pa
vilket satt EU ETS har anpassats for att hantera dessa brister och féreslagit satt som systemet

kan forbattras ytterligare. Efter det tog jag upp tre styrmedel som jag anser vara lampliga

for att kombinera med EU ETS i syfte att stérka effektiviteten och forutsattningarna for att i

%61 Se ovan 3.2.4.
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snabbare takt minska utslappen inom unionen. Vad som kvarstar &r slutsatserna i

diskussionen om styrmedel kontra styrsystem, vilka ska féredras i det foljande.

Styrmedel pa miljorattens omrade kan delas in i informerande, ekonomiska och rattsliga. De
flesta styrmedel bygger pa ndgon form av juridik i grunden, d& fa styrmedel gar att
implementera utan underliggande lagstiftning. Icke desto mindre ar styrmedlen olika i sin
utformning och sin effekt, vilket denna text har d&mnat belysa. Samhallets aktérer har
generellt olika intressen och ekonomiska forutsattningar for att bidra till en minskad
belastning av naturen. Att miljoforstéring ens férekommer kan ha manga olika forklaringar.
Det kan handla om allt frén politiska samordningsproblem till marknadsmassig konkurrens
— ibland till och med om okunskap och likgiltighet. Vi jurister ar bra pa att tolka och tillampa
rétten, men har svérare for att se de utmaningar som ligger utanfor den juridiska sfaren dar
vi &r bekvama. Denna uppsats har darfoér sokt visa vilka andra vetenskapliga discipliner som
ar betydelsefulla i denna diskussion och lyfta fram sadana &vervaganden for att stérka de

mer bekanta rattsvetenskapliga verktygen.

Utformningen av styrmedel &r pa intet satt okomplicerad, men direkt avhangig vissa
grundlaggande fragestallningar. Vilka aktorer ska styras och pa vilket satt? Det ar inte
langsokt att dessa fradgestaliningar omvandlas till en utredning av vilket styrmedel som ska
véljas, men det &r har jag menar att diskussionen hamnar fel. Det ska inte behdva handla
om valet mellan det ena styrmedlet och det andra, utan om ett val mellan olika styrsystem.
Som jag har ndmnt ovan ar det inget nytt att kombinera styrmedel, men vad tidigare
styrmedelskombinationer ofta har gemensamt &r att de inte ar utformade som delar i ett
sammanhang. Detta &r séllan ndgot som varit avsett pa férhand, utan ett resultat av att ett
styrmedel inte anses tillrackligt effektivt varefter ett till styrmedel introducerats. Ska ett
sadant tillvagagangssatt tilldmpas maste det nya styrmedlet utformas for att komplettera
det foregdende, eftersom tva styrmedel som reglerar samma sak kommer att undergrava

varandras effekter.

Alternativet till detta ar att man pa forhand bestdmmer sig for att infora ett styrsystem.
Styrsystemet bestér ocksd av en kombination av styrmedel, men skillnaden ar att de ar
framtagna for att samverka. Ett styrsystem kan exempelvis utformas likt Staffan Westerlunds
filtermodell enligt ovan, namligen bestdende av sddana styrmedel som informerar och
utbildar, sadana som ger ekonomiska incitament och sddana som staller upp rattsliga krav

for efterlevnad. | borjan av denna framstallning konstaterade jag att vi jurister, féga




forvanande, tenderar att fororda réattsliga atgarder framfor andra. Varfor férsoka med
information och ekonomiska incitament om problemet helt enkelt kan férbjudas? Det kan
tala att upprepas att det &r just har som andra vetenskaper maste Gvervagas, eftersom det
kan vara mycket svart att driva igenom en politik byggd pé tvang, férbud och sanktioner.
Ska man astadkomma en férbattring av manniskans satt att férhalla sig till miljon s& maste
man i ndgon man storta etablerade strukturer. Enskilda medborgare agerar pa det satt som
de ar uppfostrade och enligt den kunskap de har och foéretag agerar pa det satt som éar
mest ekonomiskt. En kombination av styrmedel som kan ta stallning till dessa skillnader och
som kan skapa satt for samtliga aktorer att vilja minska sina utslapp ar ocksé den
kombination som kommer att vara mest effektiv. Det &r emellertid inte sjalvklart att ett
styrsystem bara kan bestd av dessa tre nu angivna styrmedelstyperna. Filtermodellen kan
behdva kompletteras och det ar inte omgjligt att det i framtiden fordras ett fjarde filter som
kan fanga in det som slinker igenom det rattsliga. Hur det filtret i sa fall skulle se ut eller vad

det skulle kallas overlater jag till den som tar tag i taktpinnen och utreda frdgan vidare.

Aven om det ar nagot av en generalisering, kan man i stora drag sdga att jurister pakallar
styrmedel som ar forutsebara och rattssakra, samtidigt som ekonomer pakallar styrmedel
som ar kostnadseffektiva och konkurrensneutrala. Denna framstélining har visat att det inte
gar att hitta ett enskilt styrmedel som kan uppfylla samtliga av dessa krav. Styrmedlens olika
formagor att hantera risker, kopplat med de avvagningar som oundvikligen behéver géras
nar man valjer mellan olika medel gor att den bésta l6sningen inte sallan &r en kombination.
Ett styrsystem skulle, till skillnad fran ett enskilt styrmedel, kunna utformas pa ett sédant satt
att sa manga intressen som majligt gar att tillvarata. EU ETS ska under den kommande fasen
stérkas ytterligare och ror sig sakteliga mot ett stadium dar det i sig skulle kunna
kategoriseras som ett styrsystem. Man har infort flera dtgarder for att hantera vanliga risker
och man har féreslagit I6sningar for att férhindra framtida brister i systemet. Samtidigt finns
det fortfarande forbattringspotential vilket jag har belyst ovan. Huruvida man valjer att prata
om styrmedel eller styrsystem ar upp till var och en, men det som torde vara sjalvklart &ar att

styrmedelskombinationer i vart fall &r en nodvandighet for en effektiv styrande effekt.
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