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1 Introduktion’ 2

For att undvika, eller atminstone minska risken for,
dramatiska klimatférandringar kravs en omvalvande
omstallning av hur ménskliga samhallen producerar
och konsumerar energi. I dagsldget ger forbranning
av fossilbranslen upphov till ndrmare 3/4 av de
antropogena utslappen av koldioxid (CO,).” Komplet-
terande tekniker och metoder behover utvecklas for
att fasa ut fossilbranslena.* Samtidigt blir det alltmer
uppenbart att de flesta alternativa tekniker for
energiproduktion &r behaftade med ekonomiska,

sociala och/eller miljomassiga problem.’

! Forfattaren &r jur dr, tf. universitetslektor och forskare vid
Juridiska institutionen, Handelshdgskolan vid Géteborgs
universitet. Artikeln har méjliggjorts av forskningsfinansi-
ering fran Adlerbertska forskningsstiftelsen och Interreg
IVA. Forfattaren har behandlat de internationellréttsliga
aspekterna av koldioxidlagring i Langlet, D., Safe Return to
the Underground? — The Role of International Law in
Subsurface Storage of Carbon Dioxide, 18 (3) Review of
European Community and International Environmental
Law (2009), s. 286-303. Forfattaren ar tacksam for véardefulla
synpunkter fran fil dr Jenny T. Gronwall, Stockholm
Resilience Centre, forskningsingenjor Jan Kjarstad, Chal-
mers Tekniska Hogskola samt fran Nordisk Miljoréattslig
Tidskrifts anonyma peer review-granskare.

> Citatet ovan frdn World Energy Outlook 2008,
OECD/International Energy Agency, 2008, s. 37.

* IPCC, 2005: IPCC Special Report on Carbon Dioxide
Capture and Storage, prepared by Working Group III of the
Intergovernmental Panel on Climate Change, Cambridge,
2005, s. 55.

*A.a., s. 20.

° Att kdrnkraften dr omstridd beroende pd miljé- och
hélsoriskerna ar valbekant sedan lange. Likasa ar det, inte
minst i en svensk kontext, bekant att vattenkraft kan
generera allvarliga konflikter mellan ekonomiska intressen
och naturvardsintressen. Andra férnybara energikallor som
sol och vind moéter ofta ocksa motstand grundat pa konkur-
rerande ansprak pa marken, liksom estetiskt grundade

What is needed is nothing
short of an energy revolution.

Manga ifragasdtter det ekonomiskt rimliga och
politiskt mojliga i att fa stater att avsta fran att utvinna
och anvinda de vildiga energiresurser som fortfaran-
de finns tillgdngliga i form av fossila branslen,
déaribland miljomassigt mycket problematiska former
som kol och tjarsand.’ Prognoser talar i stillet om fort-
satt, eller t.o.m. 0kad, anvéndning av fossilbranslen,
framfor allt i de snabbt expanderande utvecklingseko-
nomierna.”

Aven om prognoser om energikéllor och energikon-
sumtion bor betraktas med viss skepsis, eftersom de
med nodvandighet baseras pa manga, och ofta hogst
osdkra, antaganden, belyser de vissa avgorande
fragor.® Ar det rimligt att tro att teknikutveckling och
politisk vilja kan styra manskligheten bort fran
fossilbranslen tillrackligt snabbt for att undvika (en

oacceptabelt stor risk for) omfattande skador pa

invandningar. De &r dven forenade med tekniska utmaning-
ar som beror pa att produktionen av el varierar kraftigt dver
tid (pa grund av tillgéangligheten av solljus resp. vind). Den
pa senare tid mest uppmarksammade konflikten ar vél
annars den kring anvandningen av jordbruksmark for
produktion av biobrdnslen. Nagot som manga uppfattar
som ett direkt, och akut, hot mot manga méanniskors
mojlighet att forsorja sig.

® Angéende tillgang till, och anvéndning av, kol i Indien,
Kina och USA, se The Future of Coal: Options for a Carbon-
constrained World, An interdisciplinary MIT study, Massa-
chusetts Institute of Technology, 2007, s. 6 och kap. 5. Om
kolets roll i Europa och europeisk “kolpolitik” se Hansson,
A., Kolets aterkomst — koldioxidavskiljning och lagring i
vetenskap och politik, Linkdping Studies in Arts and
Science, No 436, s. 77 ff.

7 The Future of Coal: Options for a Carbon-constrained
World, a.a., s. ix samt World Energy Outlook 2008, a.a., s.
38.

¥ Jaccard, M., Sustainable Fossil Fuels: The Unusual Suspect
in the Quest for Clean and Enduring Energy, Cambridge,
2005, s. 31 f.
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ekosystem och ménskliga samhillen?’ Alternativt, bor
vi acceptera fossilbransleanvandning som en oundvi-
klig del av energiproduktionen under 6verskadlig
framtid och darfor i stallet, eller snarare ocksa, satsa
pa att minimera klimateffekterna av sadan verksam-
het?

Utgangspunkten for den hér artikeln ar att ekono-
miska aktorer och politiker pd manga hall, inte minst
inom EU, har svarat jakande pa den andra fragan och
vidtar omfattande atgarder for att mojliggora fortsatt
anvandning av fossilbranslen samtidigt som klimat-
malen uppnas." Férhoppningen star huvudsakligen
till tekniker f6r infangande och lagring av koldioxid,
vanligen bendmnda med den engelska akronymen
CCS (carbon capture and storage). EU har beslutat om
omfattande ekonomiskt stod for att utveckla och
tillimpa CCS och nyligen dven vidtagit lagstiftningsat-
garder for att fraimja dess anvandning pa ett konkur-
renskraftigt och sikert sitt."" I Norge &r utveckling av
CCS ett av statsmakterna sarskilt prioriterat forsk-
ningsomrade.” Det saknas dock inte kritiker av

satsningarna pa CCS."

’ Angdende “sparbundenhet” och inlasningseffekter hos
stora energisystem se Hansson, a.a., s. 45 f.

' Angaende kommissionens instéllning till CCS se Medde-
lande fran kommissionen till Europaparlamentet, radet,
europeiska ekonomiska och sociala kommittén samt
regionkommittén, Stod till tidig demonstration av hallbar
energiutvinning fran fossila branslen, 23.1.2008, KOM(2008)
13 slutlig.

"' Bland annat ska upp till 300 miljoner utsldppsritter i
reserven for nya deltagare i EU:s “cap-and-trade” system
for utslappsratter (handelssystemet) fram till den 31
december 2015 héllas tillgéangliga for att stimulera uppfo-
rande och drift av upp till 12 kommersiella demonstrations-
projekt for CCS. Europaparlamentets och radets direktiv
2009/29/EG av den 23 april 2009 om &ndring av direktiv
2003/87/EG i avsikt att forbattra och utvidga gemenskaps-
systemet for handel med utsléppsréttgr for vaxthusgaser,
EUT L 140, 5.6.2009, s. 63, art. 10a (8). Atgarder for miljosa-
ker CCS ar ocksa ett av de omraden till vilka intdkterna fran
auktionering av utsldppsratter inom handelssystemet ska
anvandas. Ibid., art. 10 (3) (e). Malet ar att gratis tilldelning
ska minskas gradvis for att helt fasas ut 2027. Ibid., ingres-
sens 21 punkt.

"2 St.meld. nr. 1 (2008-2009), Nasjonalbudsjettet 2009, s. 113.

" Se bl.a. The Illusion of Clean Coal och Briefing: Carbon
Capture and Storage, The Economist, March 7th 2009, s. 17-
18 respektive 64-65; Rochon, E. et al., False Hope: Why
Carbon Capture and Storage Won't Save the Climate,
Greenpeace International, May 2008, tillganglig pa

Syftet med artikeln &r att, med fokus pa gemen-
skapsratten, presentera det réttsliga ramverk som
haller pa att etableras for CCS och undersoka hur det
forhaller sig till, fran ett miljorattsligt perspektiv,
grundldggande principer som forsiktighet, att forore-
naren ska betala, samt det dvergripande malet om
hallbar utveckling. Forst ges dock en kort introduktion
till sjdlva tekniken och de risker med vilka den ar
forknippad. Darpa foljer en presentation och analys
av det rattsliga regelverket vilken avslutas med en

diskussion om dess relation till hallbar utveckling.

2 Tekniken

Detta dr inte platsen for en ingaende beskrivning av
CCS-tekniken." Helt kortfattat kan sigas att CCS
bestér av tre, eller fyra, steg, beroende pa hur man
raknar. Det forsta steget ar avskiljning eller infangan-
de av koldioxid. Detta kan ske antingen fore eller efter
forbranningen av brinslet. Den teknik som idag finns
tillganglig, eller befinner sig under utveckling, lampar
sig for anvandning vid stora punktkallor for koldioxid
som stal- och cementindustrier, raffinaderier och
varmekraftverk.”

Nasta steg handlar om transport av koldioxiden till
en lamplig lagringsplats. Med héansyn till de stora
volymer som maste hanteras for att CCS ska vara eko-
nomiskt och miljomadssigt motiverat sker transporten
lampligen i rorledningar och/eller med fartyg. Detta
stdller krav pa en omfattande infrastruktur som inte
finns tillgénglig idag. Dock finns stora likheter mellan
de tekniklosningar som idag anvénds for naturgas och

vad som skulle krdvas for storskalig transport av

<http://www.greenpeace.org/usa/press-center/reports4
/false-hope-why-carbon-capture> (16 maj 2009). For en
bredare kritisk diskussion om europeisk “CCS-politik” se
Hansson, a.a., kap. 4.

!4 Se istillet bl.a. IPPC 2005, s.19 ff samt Gode, J. & Hovse-
nius, G., Avskiljning och lagring av koldioxid i ett nordiskt
systemperspektiv, oktober 2005, Elforsk rapport 05:27.

' Den svenska regeringen identifierar stalindustrin, oljein-
dustrin, cementindustrin och ett flertal storre massabruk
som branscher eller anlaggningar med sa stora punktuts-
lapp av koldioxid eller sa hog koncentration av koldioxid i
avgaende gaser att det kan vara intressant att dvervéga
CCS. Prop 2008/09:163, En sammanhallen klimat- och
energipolitik - Energi, s. 37.
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koldioxid."

Sista steget, som ibland delas i tvd, dr injektion och
lagring av koldioxiden i en lamplig geologisk forma-
tion. Ocksa for detta finns olika alternativ. Det
volymmassigt mest intressanta, och dven mest aktuella
i ett skandinaviskt perspektiv, dr att pumpa ned
koldioxiden i s.k. saltvattenakvifarer, dvs. omraden
med pords sandsten innehallande saltvatten och
avgransade av titare berglager."”

Sannolikt lampliga geologiska formationer finns
bland annat i sodra Ostersjon, sydostra Skane, sédra
Kattegatt och flera omraden i Danmark." Utanfor
Norges kust anvands just en sadan formation, kallad
Utsira, for ett av de forsta storskaliga forsoken med
lagring av koldioxid. Déar lagras kontinuerligt, sedan
drygt tio ar, betydande mangder koldioxid som
avskiljts vid naturgasutvinning, 800 meter under
Nordsjons botten."” Den storsta potentialen i Europa
for koldioxidlagring bedéms ocksa finnas under sddra
och norra Nordsjon.”” Det bedrivs ocksa ett antal
projekt i norden syftande till geologisk koldioxidlag-
ring.”!

En annan mojlighet, som har tydliga ekonomiska
fordelar, ar att anvianda koldioxiden for att oka
utvinningen av gas eller olja. Vid sa kallad Enhanced
Hydrocarbon Recovery (EHR)*? kan till exempel
koldioxid pumpas ned i ett olje- eller gasfilt for att

mojliggora utvinning av storre volymer olja eller gas

'® Se generellt IPPC 2005, kap. 4 samt Ekstrom, C. m.fl,, CO,-
lagring i Sverige, juni 2004, Elforsk rapport 04:27, kap. 5.

7 Ekstrém a.a. Om akviferer se Erlstréom M., Lagring av
koldioxid i djupa akviferer - Lagringsmojligheter i Sverige
och Danmark, december 2008, Elforsk rapport 08:84, s. 3 ff.

18 Erlstrom, a.a., s. 15-16, 37 och 45.

' Ekstrom m.fl., a.a., s. 9 samt National Inventory Report
2009 Norway, TA-2507/2009, tillgénglig pa <http://unfccc.
int/national_reports/annex_i_ghg_inventories/national_in
ventories_submissions/items/4771.php> (14 maj 2009), s. 114
ff.

* Hovsenius, G., Avskiljning och lagring av CO,. Kunskap
av strategiskt véarde for den svenska energisektorn, Septem-
ber 2008, Elforsk rapport 08:58, s. 20.

* For en 6verblick 6ver CCS-projekt i norden se Hovsenius,
a.a., s. 27-30.

* Ofta anvénds istéllet “Enhanced Oil Recovery (EOR)” nér
det ror sig om just olja respektive “Enhanced Gas Recovery
(EGR) ” nér det handlar om utvinning av gas.

dn vad som annars hade varit méjligt.” Den uppenba-
ra fordelen ar att koldioxiden da nyttiggors och far ett
ekonomiskt varde. Erfarenheter av EHR med koldiox-
id finns i dag framfér allt fran Nordamerika.”* Ménga
oljekallor i Nordsjon som natt sin produktionstopp bor
vara lampliga kandidater for tillampning av tekniken.
Dock finns problem eller fragetecken kring bl.a.
tidsaspekter och volymer.”

Nar koldioxiden val har pumpats ner i den geolo-
giska formationen och denna har forslutits vidtar
sjdlva lagringsfasen. Lagring ar egentligen ett missvi-
sande begrepp eftersom syftet ar att koldioxiden ska
bli kvar permanent, eller atminstone under en fran ett
manskligt perspektiv obegransad tid. Harefter bestar
samhallets intresse i att lagringsplatsen 6vervakas i
nodvandig omfattning sa att oférutsedda rorelser i
koldioxiden upptécks och eventuella lackage forhin-
dras eller atgardas. P4 grund av fysikaliska och
kemiska mekanismer bor koldioxiden over tid bli allt
mindre rorlig.”

Mojligheten finns ocksa att avskilja och lagra
koldioxid fran forbranning av biobrédnslen. Det ger
upphov till vad som fran klimatperspektiv brukar
betecknas som “negativa utslapp”, det vill sédga att
koldioxid tas ut frén den aktiva kolcykeln.” Detta
mojliggor i princip for verksamheter som anvander
fossila branslen att bli helt koldioxidneutrala trots att
avskiljningssteget i CCS-processen lamnar kvar 5-25%
av koldioxiden som darfor gar ut i atmosfiren.”

Avskiljningsprocessen kraver ocksa energi vilket

* For en beskrivning av EHR se IPPC 2005, a.a., s. 215-216.

* Legal Aspects of Storing CO, - Update and Recommenda-
tions, OECD/IEA, 2007, h&dmtad fran
<http://www iea.org/Textbase/publications/free_new_Des
c.asp?PUBS_ID=1928> (12 maj 2009), s. 20.

** The Future of Coal: Options for a Carbon-constrained
World, a.a., s. xii.

* Erlstrom, a.a., s. 14.

7 Azar, C. m.fl,, Carbon Capture and Storage From Fossil
Fuels and Biomass — Costs and Potential Role in Stabilizing
the Atmosphere, 74 Climatic Change (2006), s. 47, pa s. 68;
samt Rhodes J. S. & Keith, D. W., Biomass with Capture:
negative emissions within social and environmental
constraints: an editorial comment, 87 Climatic Change
(2008), s. 326.

% Hovsenius, a.a., s. 2.
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innebér att mer bréansle maste anvandas jamfort med
en anldggning utan avskiljning. CCS med biobransle
skulle kunna kompensera for detta sa att en verksam-
hets totala effekt p& klimatet anda blir noll. Om inga
fossila brédnslen anvands inom verksamheten blir
resultatet istallet en minskning av koldioxid i atmosfa-

ren.

3 Risker

Inte heller risker ska har ges nagon utforlig beskriv-
ning.” En viktig distinktion maste emellertid goras;
den mellan klimatrisker och andra risker. Bada &r
direkt kopplade till risken for lackage av koldioxid i
samband med avskiljning, transport, injektion eller
lagring. Risken fran ett klimatperspektiv &r helt enkelt
att lackage av koldioxid undergraver nyttan med CCS,
vars enda syfte dr att minska koldioxidutslappen. Om
modeller och policys baseras pa antaganden om
effektiv avskiljning men detta inte uppnas, kan det fa
langtgdende konsekvenser for moijligheten att na
uppstallda klimatmal. De andra riskerna dr av mer
lokal och omedelbar natur och handlar om effekterna
pa manniskor och ekosystem i narheten av ett lackage.

Koldioxid ér, till skillnad fran metan (dvs. natur-
gas), inte explosivt. Daremot dr det tyngre &n luft och
ansamlas i slutna utrymmen eller lagt liggande
omraden. Effekten pa méanniskor dr, med stigande
halter,

kvavning * Effekten pa djur antas vara likartad. Ocksé

andningssvarigheter, medvetsloshet och
vaxter tar skada av att under langre tid utsattas for
forhojda koldioxidhalter. Koldioxid som blandas med
grundvatten kan resultera i sankt pH-vdrde och att
tungmetaller 16ses ut och gor vattnet skadligt for
miénniskor och djur.” Mindre lickage till havet
forvantas fa begransade effekter men kan utgdra en
risk for vissa marina livsformer. Storskaliga utslapp
skulle bidra till den pagaende forandringen av havens
pH-vdrde med vilkdnda skador pa bland annat
koraller och andra skalbyggande djur som foljd.

» Se istallet IPPC 2005, avsnitt 4.4 och 5.7 och Ekstrém m.fl.,
a.a., kapitel 6.

%0 Ekstrom m.fl., a.a. s. 36.

% A.a., s. 37-38.

Genom stratifiering kan lackande koldioxid stangas
inne i en begransad vattenvolym och ddrmed fa storre
effekt. Marina ekosystems motstandskraft mot

forhojda koldioxidnivaer ar inte vl utforskad.

4 Rattslig reglering av CCS i EU

Eftersom erfarenheterna av avskiljning och framfor allt
lagring av koldioxid &r begransade, finns fa réttsliga
regelverk som dr specifikt anpassade till dessa
verksamheter. En del relevanta analogier finns dock,
bland annat hantering av naturgas och lagring av

1.3 De linder som

flytande eller gasformigt avfal
paborjat storre forsok med CCS, déribland Norge, har
i stor utstrackning anvint existerande regelverk, med
vissa modifieringar.** Det ror sig ofta om regler for
olje- och gasutvinning samt for transporter av sddana
produkter.

Att inordna CCS i existerande regelverk var ocksa
utgdngspunkten nar kommissionen presenterade sitt
forslag till CCS-lagstiftning véaren 2008. Forslaget
hade bl.a. foregatts av ett Internetbaserat samrad™ och
diskussioner i Europeiska Klimatférandringspanelens

1.37

arbetsgrupp III.” Riskerna med avskiljning och

2 IPCC 2005, a.a., s. 249; samt Risk Assessment and Mana-
gement Framework for CO, Sequestration in Sub-seabed
Geological Structures (CS-SSGS), Annex 3 till Report of the
Meeting of the SG Intersessional Technical Working Group
on CO, Sequestration, 3 May 2006, LC/SG-CO2 1/7, s. 15.

% IPPC 2005, a.a., s. 210 ff.

* Angaende Norge se Hallenstvedt, N., Current CCS
Regulation in Norway, hamtad fran <http://
www.ucl.ac.uk/cclp/pdf/CCS_in_Norway_April2008.pdf>
(1 juni 2009). Om Australien se Fahey, J. & Lyster, R,
Geosequestration in Australia: Existing and Proposed
Regulatory Mechanisms, 4 Journal for European Environ-
mental & Planning Law (2007), s. 378-392.

% Forslag till europaparlamentets och radets direktiv om
geologisk lagring av koldioxid och &ndring av radets
direktiv 85/337/EEG, 96/61/EG, direktiv 2000/60/EG,
2001/80/EG, 2004/35/EG, 2006/12/EG och férordning (EG) nr
1013/2006, 23.1.2008, KOM(2008) 18 slutlig. Angéende den
politiska bakgrunden till forslaget se Hansson, a.a., s. 78 ff.

% Analysis and interpretation of responses from the carbon
capture and storage internet consultation, September 2007,
ICF International, hamtad fran <http://ec. europa.
eu/environment/climat/ccs/eccpl_en.htm> (29 juni 2009).

% Final Report of Working Group 3: Carbon Capture and
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transport av koldioxid ansags vara sa likartade
riskerna med existerande verksamheter, framfor allt
hantering av naturgas, att befintliga regelverk ar
tillrackliga. Vissa mindre dndringar ansags dock
nodvandiga for att passa in de olika delarna av CCS-
tekniken.* For reglering av lagringsfasen dvervigdes
flera alternativ, inklusive att reglera riskerna genom
direktivet om handel med utslédppsritter,” IPPC-
direktivet,” eller avfallslagstiftningen. I samtliga fall
fann man emellertid att regelverken skulle behova
andras avsevart for att &stadkomma en effektiv och
andamalsenlig reglering av koldioxidlagring. Forslaget
blev darfor att skapa en ny rattslig ram for just
lagringen, kompletterad med modifieringar av vissa
existerande rattsakter.”!

Behandlingen i Europaparlamentet (EP) resulterade
i ett antal modifieringar, som bland annat fortydligar
att CCS ska ses som en overgangsteknik och inte far
konkurrera ut andra atgarder som satsningar pa
energieffektivisering och férnybara energislag.*

En 6verenskommelse mellan radet och EP naddes
efter parlamentets forsta behandling av forslaget,
vilket darfor kunde antas slutligt av radet i april 2009
och publiceras ett par manader senare som direktiv
2009/31/EG om geologisk lagring av koldioxid

Geological Storage (CCS), The Second European Climate
Change Programme, as adopted on 1 June 2006, tillganglig
pa <http://circa.europa.eu/Public/irc/env/eccp_2/library?l=
/geological_storage/final_reportdoc/_EN_1.0_> (29 juni
2009). Angaende konsultationsprocessen, se Accompanying
Document to the Proposal for a directive of the European
Parliament And of the Council on the Geological Storage of
Carbon Dioxide, Commission Staff Working Document,
23.1. 2008, COM(2008) XXX, s. 9-11.

% Accompanying Document, COM(2008) XXX, a.a. s. 23-26.

% Buropaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG av
den 13 oktober 2003 om ett system f6r handel med utslapps-
ratter for viaxthusgaser inom gemenskapen och om @ndring
av radets direktiv 96/61/EG, EUT L 275, 25.10.2003, s. 32

“ Europaparlamentets och radets direktiv 2008/1/EG av den
15 januari 2008 om samordnade atgarder for att férebygga
och begrénsa fororeningar, EUT L 24, 29.1.2008, s. 8.

1 KOM(2008) 18 slutlig, a.a., s. 5. Se dven anlysen i Accom-
panying Document, COM(2008) XXX, a.a., s. 27-34.

* Europaparlamentets stdndpunkt faststdlld vid forsta
behandlingen den 17 december 2008 infoér antagandet av
Europaparlamentets och radets direktiv 2009/.../EG om
geologisk lagring av koldioxid ..., P6_TC1-COD(2008)0015,
ingressens 4:e skal.

(hérefter “lagringsdirektivet”).” Direktivet dr avsett
att gdlla i hela EES, dvs. forutom i EU ocksa i Norge,
Liechtenstein och pa Island.*

Forutom att skapa en ny och omfattande reglering
av geologisk lagring av koldioxid innehaller direktivet
ocksa andringar av en rad existerande réttsakter,
bland annat direktivet om miljokonsekvensbeskriv-
ningar (MKB),* IPPC-direktivet och miljdansvarsdi-
rektivet.* Lagringsdirektivet ska vara genomfort i
medlemsstaterna senast den 25 juni 2011.” I en separat
men samordnad process, beslutades ocksd om
andringar av direktivet om handel med utslappsratter,
vilka innebar att savél koldioxid som avskiljs vid
forbranning som eventuellt lackage vid avskiljning,
transport eller lagring riknas in i handelssystemet.*

I det foljande presenteras den gemenskapsrattsliga
regleringen av CCS utifran de funktionella stegen
avskiljning, transport och lagring (injektion och
forvaring). Den som redan ar fortrogen med regelver-
ket kan med fordel ga direkt till analysen i avsnitt 7

nedan.

41 Avskiljning
Vad gailler klimataspekten och den ekonomiska
barkraften hos CCS &r inkluderandet av koldioxi-

davskiljning i handelssystemet av storsta betydelse.”

“ Det fullstindiga namnet dr Europaparlamentets och
radets direktiv 2009/31/EG av den 23 april 2009 om geolo-
gisk lagring av koldioxid och &ndring av radets direktiv
85/337/EEG, Europaparlamentets och radets direktiv
2000/60/EG, 2001/80/EG, 2004/35/EG, 2006/12/EG och
2008/1/EG samt forordning (EG) nr 1013/2006, EUT L 140,
5.6.2009, s. 114.

* Detta framgar av rubriken till direktiv 2009/31.

* Rédets direktiv 85/337/EEG av den 27 juni 1985 om
beddmning av inverkan pa miljon av vissa offentliga och
privata projekt, EGT L 175, 5.7.1985, s. 40.

‘¢ Europaparlamentets och radets direktiv 2004/35/EG av
den 21 april 2004 om miljdansvar for att forebygga och
avhjalpa miljéskador, EUT L 143, 30.4.2004, s. 56.

7 Direktiv 2009/31, art. 39 (1). Vissa 6vergangsregler giller
for befintliga lagringsplatser.

* Europaparlamentets och rddets direktiv 2009/29/EG av
den 23 april 2009 om dndring av direktiv 2003/87/EG i
avsikt att forbattra och utvidga gemenskapssystemet for
handel med utslappsrétter for vaxthusgaser, EUT L 140,
5.6.2009, s. 63.

* For en introduktion till hur handelssystemet fungerar, se
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Verksamheter som ingar i systemet far darmed direkt
ekonomisk nytta av minskningar som astadkoms
genom tillimpning av CCS. Det sker antingen genom
att tilldelade utsldppsréatter som p.g.a. CCS inte
behover anvédndas kan séljas pa marknaden eller
genom att man undviker kostnaden for att kopa
utslappsrétter, i de fall detta hade varit nodvéandigt
utan CCS.” Fran den 1 januari 2013 ska inga utslapps-
ratter behova lamnas for utslapp som verifieras som
avskilda och transporterade for permanent lagring i
enlighet med lagringsdirektivet.”

Redan idag finns det mdjlighet att beakta de
utslappsminskningar som dstadkoms med CCS inom
handelssystemet genom mojligheten for enskilda
medlemsstater till unilateralt inférande av ytterligare
verksamheter.” Det dr dock ingen langsiktigt lamplig
16sning. Efter utvardering av alternativa forhallnings-
satt till CCS fann kommissionen att generell inklude-
ring av alla CCS-projekt i handelssystemet var det
langsiktigt mest lovande, framfor allt med hénsyn till
behovet av att skapa forutsidgbarhet och framja
investeringar i tekniken. Det forutsatter emellertid
robusta Overvaknings- och rapporteringsmekanis-
mer.” Ocksa utslapp av koldioxid, till exempel genom
lackage, vid avskiljning, transport och geologisk

lagring, inkluderas i handelssystemet och kommer att

Olsen Lundh, C., Det gemensamma atagandet, svenska
klimatambitioner och EU-ETS, i Cramér, P., Gustavsson, S.
& Oxelheim, L. (red.) EU och den globala klimatfragan,
Santérus, Stockholm, 2008, s. 79.

* Tilldelningen varierar mellan olika medlemslédnder och
sektorer. De flesta inkluderade industrier, férutom elpro-
duktion, far i dagslaget gratis tilldelning av utslappsrétter,
baserad pa historiska utslapp. Denna minskar dock gradvis
over tid.

5 Direktiv 2003/87/EG, art. 12 (b) (3a) (dndrad enligt
direktiv 2009/29/EG).

%2 Direktiv 2003/87/EG, art. 24 (1). Kommissionen maéste
godkénna ett sadant inkluderande och ska da beakta bl.a.
mojliga snedvridningar av konkurrensen, systemets
miljomaéssiga integritet och det planerade 6vervaknings-
och rapporteringssystemets tillforlitlighet.

* Commission staff working document — Accompanying
document to the Proposal for a Directive of the European
Parliament and of the Council amending Directive
2003/87/EC so as to improve and extend the greenhouse gas
emission allowance trading system — Impact assessment
{COM (2008) 16 final} SEC/2007/0052 final, stycke 3.5.4 -
3.5.5.

behdva tackas av motsvarande utslédppsratter.

Anvéandning av koldioxidavskiljningsteknik &r i
forsta hand ett alternativ vid etablering av nya
anldggningar for till exempel elproduktion. Installa-
tion vid befintliga forbrannings- eller industrianlagg-
ningar &r ofta férenat med betydande kostnader och
praktiska problem.”

For forbranningsanldggningar med en nominell
elektrisk effekt pa 300 megawatt eller mer som ges
tillstand efter maj 2009 kravs att driftsansvariga gor
ett antal bedomningar avseende tillampbarheten av
CCS. Det som ska bedomas dr huruvida lampliga
lagringsplatser for koldioxid finns tillgdngliga;, om
transport fran anldggningen till lagringsplatsen ar
tekniskt och ekonomiskt genomforbar; samt om det
ar tekniskt och ekonomiskt mojligt att eftermontera
utrustning for koldioxidavskiljning.”> Om svaret &r
jakande pa samtliga punkter ska myndigheterna se till
att lampligt utrymme avsétts vid anldggningen for
installation av utrustning for koldioxidavskiljning och
-komprimering.” Nagot krav pa att sddan utrustning
faktiskt ska installeras ger gemenskapsratten i nuldget
inte stod for.

Krav pa anvandning av CCS vid vissa anldggningar
har diskuterats som ett alternativ till att skapa ekono-
miska incitament genom inkludering av CCS i
handelsdirektivet. Fragan ska ses 6ver inom en relativt
snar framtid. Om CCS visar sig vara sdker och
ekonomiskt genomforbart ska kommissionen, senast
i mars 2015, rapportera om huruvida det 4r nédvan-
digt och praktiskt mojligt att faststdlla obligatoriska
utsldppsnormer for nya elproducerande stora forbran-
ningsanldggningar.”” Sddana utslippsnormer skulle
kunna innebéra att det blir tekniskt omgjligt att till
exempel producera el genom forbranning av kol utan

anvandning av CCS. Det skulle i sa fall innebéra ett

** Gode & Hovsenius, a.a., s. 32.

* Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/80/EG av
den 23 oktober 2001 om begréansning av utslapp till luften
av vissa fororeningar fran stora férbranningsanlaggningar,
EGT L 309, 27.11.2001, s. 1, art. 9a (1) (4ndrad enligt direktiv
2009/31).

% Direktiv 2009/31, art. 9a (2).

*” Direktiv 2009/31, art. 18 (7). Andra tolkningar &r ocksa
mgjliga.....
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avsteg fran principen bakom handelsdirektivet, dvs.
att det ar ekonomiska mekanismer som ska avgora hur
det beslutade utslappsutrymmet fordelas mellan olika
typer av verksamheter. Dock innebdr redan idag
mekanismerna for tilldelning av utslappsratter
undantag fran den principen.”

Naér koldioxid avskiljs fran en anldggning som i sig
(dvs. oaktat avskiljningen av koldioxid) ar foremal for
obligatorisk miljokonsekvensbedomning - t.ex.
varmekraftverk med en varmeproduktion pa 300
megawatt eller mer — blir d&ven anldggningen for
koldioxidavskiljning féremal for krav pa en sadan
beddmning. Moijlighet finns till undantag i enskilda
fall. Detsamma géller andra avskiljningsanldggningar
dér minst 1,5 megaton koldioxid avskiljs arligen. I
bada fallen forutsdtts att avskiljningen sker for
geologisk lagring enligt lagringsdirektivet.” Nar det
galler avskiljningsanldggningar som inte avskiljer
koldioxid fran en MKB-pliktig anldggning och dar den
arliga avskiljningen dr mindre dn 1,5 megaton far
medlemsstaterna sjélva bedoma, fran fall till fall eller
utifran kriterier som de lagger fast, om en miljokonse-
kvensbeddmning ska krévas.®

Avskiljning av koldioxid faller vidare under IPPC-
direktivet om avskiljningen sker fran en anlaggning
som i sig faller under det direktivet.” Det medfér
bland annat att anvandning av basta tillgdngliga
teknik och effektiv energianvandning ska sakerstallas

vid tillsté’mdsgivning.62 Verksamheten ska heller inte

% Se bl.a. direktiv 2003/87/EG, art. 10 och 10a.

* Direktiv 85/337/EEG, bilaga I, punkt 24 (dndrad genom
direktiv 2009/31) och art. 4(1).

% Ibid., bilaga II, punkt 3 (j) (dndrad genom direktiv
2009/31) och art. 4(2).

*! Ndrmare bestdmt som &r listad i bilaga I till IPPC-direkti-
vet. Direktiv 2008/1, bilaga I, punkten 6.9.

% Angaende planerade férandringar av hur bista tillgéangli-
ga teknik (BAT) ska tillimpas och hur genomférandet ska
kunna goras mer enhetligt och konsekvent i hela Unionen,
delvis genom att ge s.k. BAT-referensdokument (BATREF)
en tydligare réttslig roll, se Forslag till Europaparlamentets
och Radets direktiv om industriutslapp (samordnade
atgarder for att forebygga och begrdnsa fororening-
ar),(Omarbetning) 21.12.2007, KOM(2007) 844 slutlig, s. 10;
Europaparlamentets lagstiftningsresolution av den 10 mars
2009 om forslaget till Europaparlamentets och radets
direktiv om industriutslapp, C6-0002/2008 -
2007/0286(COD)); samt Faktapromemoria 2008/09:FPM2.

tillatas orsaka nagon betydande fororening. Det
omfattar alla typer av fororeningar som verksamheten
kan ge upphov till, inte bara sddana som ar direkt
kopplade till koldioxiden.®

En viktig fraga har varit huruvida avskiljd koldiox-
id ska betraktas som avfall. Sedan tidigare &r ”gasfor-
miga utsldpp till luften” undantagna fran avfallsdirek-
tivets tillimpningsomrade.** Att det undantaget skulle
vara tillampligt pa avskiljd koldioxid ar dock tveksamt
och vid vissa avskiljningstekniker i princip uteslutet.
Lagstiftarens syfte har varit att koldioxid som avskiljts
for geologisk lagring i enlighet med lagringsdirektivet
inte ska betraktas som avfall.” En dndring av avfallsdi-
rektivet har dérfor beslutats. Den nya texten kan, i den
svenska sprakversionen, tolkas som att det ar forst nar
den avskiljda koldioxiden transporterats till lagrings-
platsen, och eventuellt ocksa lagrats, som den upphor
att omfattas av direktivet.” En sddan tolkning &r dock
svar att forena med ingressen till lagringsdirektivet
samt med den &ndring som gjorts av forordningen om

transport av avfall.”

Den perfektform — ”avskilts och
transporterats” — som ger detta intryck pa svenska har
heller inte samma effekt i den engelska sprakversionen

och anvinds inte alls i den danska eller tyska.” Den

Direktiv om industriutslapp (IPPC-direktivet), s. 2.

% Direktiv 2008/1, art. 3 (1). Angéende begreppet ”forore-
ning”, se art. 2, punkt 2.

% Direktiv 2006/12, art. 2 (1) (a).
% Direktiv 2009/31, ingressens 46 stycke.

% Det aktuella stycket lyder “koldioxid som awvskilts och
transporterats for geologisk lagring och som lagrats geolo-
giskt i enlighet med” lagringsdirektivet, omfattas inte av
avfallsdirektivet. (kursivering ej i original) Direktiv 2006/12,
art. 2 (1) (a) (dndrad genom direktiv 2009/31, art. 35).
Undantaget galler ocksa koldioxid som avskilts och trans-
porterats for volymmassigt begransad lagring for
forsknings- och utvecklingsaindamal och som dérfor faller
utanfor tillimpningsomradet for direktiv 2009/31.

% Enligt ingressens 46:e skl bor “koldioxid som avskiljs och
transporteras for geologisk lagring” undantas fran avfalls-
reglerna. Angaende forordningen om transport av avfall se
avsnitt 4.2 nedan.

% Den engelska versionen lyder ”carbon dioxide captured
and transported for the purposes of geological storage and
geologically stored in accordance with Directive
2009/31/EC”. Directive 2009/31, art. 35; den danska lyder
”kuldioxid, der opsamles og transporteres med henblik pa
geologisk lagring, og som lagres geologisk i overensstem-
melse med Europa-Parlamentets og Radets direktiv
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rimliga tolkningen ar séledes att koldioxiden faller
utanfor avfallsdirektivet redan fran den tidpunkt da
den avskiljs, forutsatt att syftet ar att den ska bli
foremal for geologisk lagring. Hur detta syfte ska
faststéllas framgar inte av direktivet. Att enbart ga pa
innehavarens uttalade avsikt dr knappast tillrackligt
for att den skyddsniva som avfallslagstiftningen syftar
till ska uppratthéllas. Daremot bor en bedomning
kunna goras av huruvida avskild koldioxid lagras och
hanteras inom ramen for ett system och en infrastruk-

tur som anvandas for sddan lagring.

4.2 Transport

Som ovan ndmnts &r, med tanke pa volymerna,
rorledningar och fartyg de rimliga alternativen for
transport av avskiljd koldioxid.” Genom en &ndring
av MKB-direktivet stills krav pa miljokonsekvensbe-
domning av rorledningar for transport av koldioxid
for geologisk lagring om ledningarna har en diameter
pa mer an 800 millimeter och en langd pa over 40
kilometer. Detta motsvarar vad som sedan tidigare
giller for naturgasledningar.”” Kravet géller ocksa
tillhorande tryckstegringsstationer.”! Fér mindre
rorledningar som tjanar samma syfte giller att
medlemsstaterna sjdlva ska bedoma, fran fall till fall
eller utifrdn kriterier som de lagger fast, om en
miljokonsekvensbeddmning kréavs.”” Som jamforelse
kan ndmnas att transport av koldioxid 60 km fran ett
storre olje- eller koleldat kraftverk (cirka 5 miljoner
ton/ar) beraknas krava en rérledning med en diameter
pa 500 millimeter.” De ledningar som kommer att falla
under det obligatoriska MKB-kravet kan alltsa
formodas bli sddana som samlar upp koldioxid fran

flera anldggningar for transport till en lagringsplats.

2009/31/EF”. Direktiv 2009/31/EF, art. 35. Se ocksa Richtlinie
2009/31, art. 35.

% Om dessa tva transporttekniker, se vidare Accompanying
Document, COM(2008) XXX, a.a. s. 23-26.

" Aa.s. 24.

”' Direktiv 85/337/EEG, bilaga I, punkt 16 (dndrad genom
direktiv 2009/31) och art. 4(1).

7 Direktiv 85/337/EEG, bilaga II, punkt 10 (i) (dndrad
genom direktiv 2009/31) och art. 4(2).

78 Ekstrom m.fl., a.a. s. 23 och 30.

Efter en andring faller transporter av koldioxid inte
under forordningen om transport av avfall sa lange de
sker for geologisk lagring enligt lagringsdirektivet.”*
Inte heller faller sddana transporter i dagslaget under
det sa kallade Sevesodirektivet om atgarder for att
forebygga och begrdnsa foljderna av allvarliga
olyckshéndelser dér farliga &mnen ingar.” Sikerheten
kring fartygstransporter av koldioxid regleras genom
flera internationella och vissa gemenskapsrattsliga

regelverk. Dessa behandlas inte ndrmare hér.”

4.3 Lagring

Som namnts ovan skapar gemenskapen ett helt nytt
regelverk, i form av lagringsdirektivet, for “miljomas-
sigt siker geologisk lagring av koldioxid”.” Syftet med
saddan lagring dr ”permanent inneslutning av koldiox-
id pa ett satt som forhindrar och, dér detta inte ar
maojligt, i majligaste man eliminerar negativa effekter
och eventuella risker for miljon och maéanniskors
hilsa””® Direktivet &r tillimpligt pa geologisk koldiox-
idlagring inom medlemsstaternas territorier, i deras

ekonomiska zoner” liksom pé& deras kontinental-

7* Buropaparlamentets och rddets forordning (EG) nr
1013/2006 av den 14 juni 2006 om transport av avfall, EUT
L 190, 12.7.2006, s. 1, art. 3 (1) (h).

7> Radets direktiv 96/82/EG av den 9 december 1996 om
atgarder for att forebygga och begrdnsa foljderna av
allvarliga olyckshandelser dér farliga &mnen ingar, EGT L
10, 14.1.1997, s. 13. Om Sevesodirektivets eventuella
framtida tillimpning, se vidare avsnitt 4.3 nedan.

7® Se istillet Accompanying Document, COM(2008) XXX,
a.a. s. 25-26 och Raine, A., Transboundary Transportation of
CO, Associated with Carbon Capture and Storage Projects:
An Analysis of Issues under International Law’, Carbon &
Climate Law Review, no 4, 2008, s. 358.

7 Direktiv 2009/31, art. 1 (1).
78 Direktiv 2009/31, art. 1 (2).

” Den ekonomiska zonen sticker sig, givet att kuststaten
har havdat en sadan zon, maximalt 200 sjomil (c:a 37 mil)
fran baslinjen. FN:s havsrattskonvention, Montego Bay, 10
december 1982, SO 2000:1, art. 57 Baslinjen ar antingen
detsamma som lagvattenlinjen utmed kusten eller, dar
kusten ar valdigt oregelbunden, réta linjer som dragits
mellan lampliga punkter, t.ex. dar. Ibid., art. 5-7. Nar tva
motstaende kuststater ligger mindre dn 400 sjomil fran
varandra (dvs. utrymme saknas for tva fulla 200-milszoner)
ska gransen for deras ekonomiska zoner bestimmas genom
en dverenskommelse baserad pa internationell ratt. Ibid.,
art. 74.
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socklar® (enligt definitionen i havsrittskonventio-
nen).” Lagring i ett geologiskt omrade (lagringskom-
plex)® som stricker sig utover dessa omraden ska inte
tillatas.* Nagon skillnad mellan lagring i geologiska
formationer pa land och under havet gors i stort sett
inte. Lagring i sjdlva havet, det vill sédga att koldioxid
pumpas ut i vattenpelaren, dr ddremot inte tillaten.**
Det aterspeglar ett motsvarande férbud som tidigare
beslutats av parterna till OSPAR-konventionen
avseende Nordostatlanten.”

Fréan effektivitetssynpunkt, det vill siga onskan att
optimera forutséttningarna for tillampning av miljo-
massigt saker CCS inom EU, hade det sannolikt varit
onskvart med ett gemensamt system for att identifiera
och utnyttja lampliga lagringsplatser. Dock skulle det
innebdra ganska langtgaende inskrankningar av
medlemsstaternas kontroll dver det egna territoriet.*®
I stallet har en modell valts som ldmnar till de enskilda
medlemsstaterna att bestamma om, och i sa fall var,
lagring av koldioxid ska fa forekomma inom deras
territorium eller jurisdiktionszoner. De har en otvety-

dig ratt att helt avsta fran att identifiera eller utnyttja

% Kontinentalsockeln utgdrs av havsbotten och dess
underlag i omradet utanfor kuststatens territorialhav. Den
strécker sig 200 sjomil fran baslinjen eller till den sa kallade
kontinentalrandens ytterkant, dock maximalt 350 sjomil
fran baslinjen. Med kontinentalrand avses landmassans
forlangning under vattnet. Beroende pa de geologiska
omsténdigheterna kan kontinentalsockeln dock i vissa fall
striacka sig annu langre. Havsrattskonventionen, art. 76.

8 Direktiv 2009/31, art. 2 (1).

2 Med "lagringskomplex” forstas enl. direktivet lagrings-
platsen och omgivande geologiskt omrade som kan paverka
lagringsintegriteten och -sdkerheten (dvs. sekundéara
lagringsformationer). Direktiv 2009/31, art. 3 punkt 6.

% Direktiv 2009/31, art. 2 (3).
% Direktiv 2009/31, art. 2 (4).

* Konventionen for skydd av den marina miljén i Nordos-
tatlanten, Paris, 22 september 1992, SO 1994:25; OSPAR
Decision 2007/1 to Prohibit the Storage of Carbon Dioxide
Streams in the Water Column or on the Sea-bed. Om den
havsrattsliga regleringen av CCS se vidare Langlet, a.a., s.
291.

* Notera dven att medlemsstaterna i EG-férdraget har
behallit en mojlighet att utéva vetoratt mot miljdlagstiftning
som paverkar bland annat markanvandning och strukturen
pa medlemsstaternas energiforsorjning. EGF, art. 175.

eventuella limpliga lagringsplatser.”” Stater som avser
att tillata geologisk lagring ska gora en beddmning av
tillganglig lagringskapacitet, for hela eller delar av
territoriet. Det dr dven medlemsstaterna som fattar
beslut om faktiskt lagring i enskilda fall. Mer om det
nedan.”

Lagringsdirektivet innehéaller ett antal kriterier for
bedémningen av en geologisk formations lamplighet
som lagringsplats.”” Om det for att identifiera en
lamplig plats krdavs en undersokning av potentiella
platser som inbegriper borrning, injektionstester och
liknande atgarder, far en sadan komma till stand bara
med ett sédrskilt undersokningstillstand. Alla som
forfogar 6ver den kapacitet som kravs har rétt att soka
tillstdnd och f& en prévning enligt objektiva och icke-
diskriminerande kriterier. Under tillstandets giltig-
hetstid har innehavaren ensamrétt pa att undersoka
potentiella lagringskomplex inom det omréde som

tillstandet avser.”

4.3.1 Vad som lagras

Det som lagras ar, med direktivets terminologi, en
koldioxidstrom. Med det avses ett flode av substanser
som d&r resultatet av processer for koldioxidavskilj-
ning.”" Vid avskiljning erhaller man vanligen inte helt
ren koldioxid. Istdllet &r den uppblandad med andra
damnen, t.ex. fran rokgaser eller medel som anvénts vid
avskiljningen.” Det finns en oro for att koldioxidlag-
ring ska anvéndas for att bli av med olika typer av
avfall genom att tillsitta dem till koldioxidstrémmen.”
Det skulle i manga fall innebéra ett kringgaende av
avfalls- och dumpningsregler och dven kunna paverka
sakerheten. Inget avfall eller andra substanser far

darfor tillsattas koldioxidstrommen i syfte att bortskaf-

¥ Direktiv 2009/31, art. 4 (1).

% Se avsnitt 4.3.2 nedan.

% Direktiv 2009/31, bilaga 1.

* Direktiv 2009/31, art. 5.

°! Direktiv 2009/31, art. 3 punkt 13.

 Accompanying Document, COM(2008) XXX, a.a. s. 70.

»® A.a, s. 70 och ‘Risk Assessment and Management
Framework for CO, Sequestration in Sub-seabed Geological
Structures (CS-SSGS)’, a.a., s. 11.
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fa dem. En koldioxidstrom maste ocksa, for att fa
lagras, bestd huvudsakligen av koldioxid. Bland
ovriga krav pa strommens sammansattning finns att
den inte far innehdlla andra substanser an koldioxid
i en omfattning som skulle kunna ha negativa effekter
pa lagringsplatsens integritet eller utgora en betydan-
de risk for miljon eller ménniskors hélsa. ** 1begrep-
pet “lagringsplats” inkluderas, forutom den volym
inom en geologisk formation dér koldioxiden lagras,
dven ytanldggningar och injektionsanldggningar.”
Kommissionen ska, nér sa ar lampligt, anta riktlinjer
for tillampning av kraven pa koldioxidstrommens

sammanséttning.”

4.3.2 Tillstind

For geologisk lagring av koldioxid krdvs normalt
tillstand. Undantag fran tillstindskravet galler for
planerad lagring av mindre dn 100 kiloton koldioxid
for forskning och utveckling eller provning av nya
produkter och processer.” Det kan jamforas med de
c:a 5 milj. ton som ett storre olje- eller koleldat kraft-
verk genererar arligen eller med de 1 500 ton som
existerande fraktfartyg for koldioxid kan transporte-
ra.® Innan tillstindsprévning kan ske maéste en
miljokonsekvensbedomning goras i enlighet med
MKB-direktivets krav.” Om lagringen sker inom en
medlemsstats territorium och riskerar att berora
grundvatten maste den geologiska formation som viljs
vara “permanent olamplig for andra &ndamal”,
eftersom injektion av en koldioxidstrom annars inte
ar tillaten enligt de atgédrdsprogram som medlemssta-

terna ska uppritta enligt vattendirektivet.'”

** Direktiv 2009/31, art. 12 (1).

% Direktiv 2009/31, art. 3, punkt 3.
% Direktiv 2009/31, art. 12 (2).

°7 Direktiv 2009/31, art. 2 (2).

* Ekstrom m.fl,, a.a. s. 23 och 28. Dock finns planer pa
fartyg som kan frakta 20 000 ton.

% Direktiv 85/337, art. 4.1 och bilaga I, punkt 23 (dndrad
genom direktiv 2009/31).

1% Europaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG av
den 23 oktober 2000 om uppréttande av en ram for gemen-
skapens atgarder pa vattenpolitikens omrade, EGT L 327,
22.12.2000, s. 1, art. 11 (3) (j), fjarde strecksatsen (dndrad

Vid provning av en ansdkan om att driva en
lagringsplats géller samma krav pa dppenhet och icke-
diskriminering som f6ér undersokningstillstind. En
ansOkan om lagringstillstdnd, stalld till den behoriga
myndigheten i den aktuella medlemsstaten (nedan

“myndigheten”),"”"

ska bland annat innehalla bevis pa
sOkandens tekniska kompetens, en beskrivning av
lagringskomplexet och den forvantade sdkerheten,
den totala méngden koldioxid som ska lagras, trans-
portmetoder, koldioxidstrommens sammansattning
och atgérder for att forhindra betydande storningar.'”

En viktig grund for bedomningen av den foreslagna
lagringsplatsens lamplighet ar den tredimensionella
statisk-geologiska modell som ska konstrueras.
Modellen ska beskriva lagringskomplexet i termer av
bl.a. area och djup och spricksystem samt reservoarens
geomekaniska, geokemiska och flodesmadssiga
egenskaper. Den ska baseras pa uppgifter som samlas
in i enlighet med kriterier i direktivet. Modellen ar
tankt att ge information om bl.a. lagringskapacitet,
koldioxidens spridning 6ver tid, mekanismer for och
omfattning av koldioxidinfangning, risken for sprick-
bildning i lagringsformationer och takbergarter samt
risken for lickage fran lagringsplatsen.'®

En viss geologisk formation far véljas som lagrings-
plats bara om det inte, under de planerade anvéand-
ningsforhallandena, medfér nagon “betydande risk”
for lickage eller for miljon eller manniskors halsa. '*
Vad som ndrmare krdvs for att detta kriterium ska

105

anses uppfyllt ar dock langt ifran tydligt.

genom direktiv 2009/31).

""" Som é&r brukligt i gemenskapslagstiftningen aliggs
medlemsstaterna att utse en, eller flera, behdrig(a) myndig-
het(er) som ska ansvara for att de skyldigheter som direkti-
vet faststéller fullgors. Direktiv 2009/31, art. 23.

192 Direktiv 2009/31, art. 7.
1 Direktiv 2009/31, art. 7 (3) och 4 (3) samt bilaga L.
1% Direktiv 2009/31, art. 4 (4).

% Med “betydande risk” avses “en kombination av en
sannolikhet att skada ska uppkomma och skada av en
omfattning som inte kan forbises utan att direktivets syfte
ndr det galler den berdrda lagringsplatsen ifragaséatts”.
direktiv 2009/31, art. 3, punkt 18. Den svenska sprakversio-
nen ar sannolikt missvisande da den ger intryck av att det
bara ar skadas omfattning som inte ska kunna forbises utan
att direktivets syfte kan ifragaséttas. En sadan tolkning
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For svensk del har regeringen pekat pa behovet av
att utnyttja befintliga matdata som Statens geologisk
undersokning (SGU) erhéllit vid tidigare prospekte-
ring. Férhoppningen ar att dessa ska indikera var
lampliga geologiska strukturer finns och minska
behovet av nya och mycket kostsamma undersokning-
ar for att lokalisera potentiella lagringsplatser.'®
Norge har ingatt ett avtal med Storbritannien om

gemensam kartlaggning av potential for koldioxidlag-

innebar att sjalva sannolikheten for att skada ska uppkom-
ma forblir odefinierad. En rimligare tolkning, som ocksa ar
val forenlig med de danska och engelska sprakversionerna,
ar att det ar kombinationen av sannolikheten och omfatt-
ningen som inte ska kunna forbises utan att syftet kan
ifrdgasattas. I den danska versionen definieras “veaesentlig
risiko” som ”en kombination af en sandsynlighed for, at en
skade indtreeffer, og et omfang af skade, som der ikke kan
ses bort fra, uden at der seettes spargsmalstegn ved dette
direktivs formal for sa vidt angar den pageeldende lagrings-
lokalitet”. Det stimmer ocksa Overens med en vedertagen
forstdelse av begreppet risk. Dessvdrre blir begreppet
"betydande risk” svarfangat d@ven med denna tolkning
eftersom direktivets syfte ar langt ifran glasklart. Direkti-
vets syfte synes, som noterats ovan, vara “miljomassigt
sdker geologisk lagring av koldioxid for att bidra till att
bekdmpa klimatférandringar.” Syftet med “miljomassigt
sdker geologisk lagring” av koldioxid &r i sin tur “perma-
nent inneslutning av koldioxid pa ett satt som foérhindrar
och, déar detta inte ar méjligt, i méjligaste man eliminerar
negativa effekter och eventuella risker for miljon och
manniskors héilsa.” For att vara betydande ska en risk alltsa
innebara att mojligheten att bidra till att bekdmpa klimatfo-
réandringar genom geologisk lagring av koldioxid, varvid
negativa effekter forhindras eller, nér det inte d&r mgjligt, i
mojligaste man elimineras, kan séttas i fraga. En risk &r
forstas alltid mdjlig att forhindra genom att inte tillata
lagringen. Detta kravs dock inte, vilket dr helt naturligt
eftersom de sannolikt skulle omdjliggdra varje geologisk
koldioxidlagring eftersom risken knappast nagonsin kan
visas vara noll. Det som maste bedémas tycks bli om en risk
hotar mdjligheten att i méjligaste man eliminera risker som
inte kan undvikas. Otydligheten 6ppnar upp for en ganska
fri bedémning, dven om direktivet kan anses sdnda en
signal om att forsiktigt ska rada. Ramverket for utvardering
och hantering av risker relaterade till koldioxidlagring
under OSPAR-konventionen talar i stillet om “the risk of
CO, (and incidental associated substances) escaping from
the formation is reduced to an insignificant level.” Frame-
work for Risk Assessment and Management of Storage of
CO, Streams in Geological Formations (FRAM)’, Annex 1
till OSPAR Guidelines for Risk Assessment and Manage-
ment of Storage of CO, Streams in Geological Formations,
Annex 7 till Meeting of the OSPAR Commission, Ostend: 25
- 29 June 2007, Summary Record, OSPAR 07/24/1-E, para.
6.4.

1% Prop. 2008/09:170 En sammanhallen svensk havspolitik,
s. 83.

ring under Nordsjon.'”

For att fa utfarda ett lagringstillstdnd maste
myndigheten i den aktuella medlemsstaten ha
forsékrat sig om att alla relevanta krav i lagringsdirek-
tivet och 6vrig gemenskapslagstiftning ar uppfyllda

och att verksamhetsutdvaren'® dr ekonomiskt stabil

och teknisk kompetent.'”

Négon form av finansiell
sakerhet ska ocksa stallas av den potentiella verksam-
hetsutovaren enligt villkor som medlemsstaten
beslutar. Den ska sedan regelbundet anpassas med
beaktande av dndringar i de bedémda riskerna och
kostnaderna for de skyldigheter som aligger verksam-
hetsutovaren. Sakerheten ska forbli giltig sa lange
verksamhetsutdvaren ansvarar for lagringsplatsen.'
Om fler ansoker om tillstand for samma plats ska
foretrade normalt ges till innehavaren av ett undersok-
ningstillstdnd fér omréadet."" I de flesta fall lar det
ocksa vara svart att uppfylla kraven pa en ansékan
utan att inneha, eller atminstone ha innehaft, ett
sadant tillstdnd och darmed fatt genomfora mer
omfattande undersokningar i omradet.
Myndigheten har att uppratta ett utkast till lagring-
stillstdnd och sanda det till kommissionen tillsammans
med annat material som myndigheten beaktar nar den
fattar beslut om att godkanna en lagringsplats.
Kommissionen har fyra manader pa sig att avge ett
icke-bindande yttrande 6ver utkastet, men kan ocksa

avstd.'” Den nationella myndigheten maste beakta ett

' Norsk-britisk erkleering om kartlegging av CO2-lagring,
Nyhet, 29.05.2009, tillganglig pa <http://www.
regjeringen.no/nb/dep/oed/aktuelt/nyheter/2009/norsk-
britisk-avtale-om-kartlegging-av-c.html?id=564211> (21 sep-
tember 2009).

1% Verksamhetsutdvare definieras som ”“en fysisk eller
juridisk, privat eller offentlig person som driver eller har
kontrollen 6ver lagringsplatsen eller till vilken de avgdran-
de ekonomiska befogenheterna &ver lagringsplatsens
tekniska drift har delegerats enligt nationell lagstiftning”.
Direktiv 2009/31, art. 3 punkt 10. I detta skede avses dock
rimligen den som har for avsikt att bli verksamhetsutdvare
om tillstand beviljas.

1 Direktiv 2009/31, art. 8 (1).

" Direktiv 2009/31, art. 19. Angdende dvergang av ansvar
fran verksamhetsutovaren till medlemsstaten, se avsnitt
4.3.7 nedan.

1 Direktiv 2009/31, art. 6.
2 Direktiv 2009/31, art. 10 (1).
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eventuellt yttrande och motivera avvikelser fran det
nir den utfardar tillstandet.'”

I tillstandet ska en rad tekniska krav faststallas,
bland annat den totala mangden koldioxid som far
lagras, hogsta tillatna injektionstakt och injektion-
stryck, samt koldioxidstrommens sammansattning
(dvs. godtagbar forekomst av féroreningar)." Ytterli-
gare villkor presenteras nedan, i sina respektive
sammanhang.'® Den behoriga myndigheten ska
informeras om alla planerade férandringar av driften
av lagringsplatsen och ska, nér sa ar lampligt, uppda-
tera provningstillstandet eller villkor for tillstdndet.
Inga vasentliga férandringar far genomforas utan ett
nytt eller uppdaterat tillstand."'®

Tillstdndet skall vidare uppdateras eller, som sista
utvég, aterkallas, bland annat om myndigheten har
uppmaérksammats pa lackage eller betydande stor-
ningar, eller om den fatt kinnedom om att verksam-
hetsutovaren underlatit att uppfylla tillstdndsvillko-
ren. Ett beslut om aterkallande kan ocksa tas om det
beddms som nodvandigt pa grundval av den veten-
skapliga och tekniska utvecklingen. Under alla
omstdndigheter ska uppdatering ske fem ar efter
tillstdndets utfirdande och dérefter vart tionde &r."”

Ur ett svenskt perspektiv kan det vara intressant
att jamfora detta med reglerna om tillstands rattskraft
i miljobalken som inte tillater aterkallande av ett
tillstdind pa grund av teknisk och vetenskaplig
utveckling. Efterlevnad av direktivet kan dock, i vissa
fall, dstadkommas genom den generella ratt till
aterkallande som finns nér det behovs for att efterleva
Sveriges forpliktelser enligt EG-rétten."® Det kan dock
uppsté problem eftersom detta endast blir tillampligt
om ett aterkallande “behovs” enligt gemenskapsrat-

ten, snarare dn ndr myndigheten sjdlv anser att ett

' Direktiv 2009/31, art. 8 (2) och 10 (2).
" Direktiv 2009/31, art. 9 (3)-(4).

" Det ror sig bl.a. om en godkind plan for s.k. korrigerande
atgdrder och villkor fér stangning av lagringsplatsen. Om
detta se vidare avsnitt 4.3.4 och 4.3.6 nedan.

116 Direktiv 2009/31, art. 11 (1)-(2).
' Direktiv 2009/31, art. 11 (3).
18 Miljsbalk (1998:808) 24 kap 3 § punkt 7.

sadant ar befogat. Nar ett aterkallande eventuellt
behovs ar dessutom inte tydligt i direktivet. Mojlighe-
ten att aterkalla ett lagringstillstdnd pa grundval av
den vetenskapliga och tekniska utvecklingen bor
dérfor fortydligas nédr direktivet implementeras i
nationell ratt.

Hantering av koldioxid medfor idag inga skyldig-
heter enligt det s& kallade Sevesodirektivet om
atgarder for att forebygga och begréansa foljderna av
allvarliga olyckshéndelser dér farliga &mnen ingar."’
Kommissionen avser dock att underséka behovet av
att inkludera koldioxid under direktivet inom ramen
for den revidering av Sevesodirektivet som snart ska
ske. Den prelimindra beddmningen ar att riskerna inte
motiverar en sddan &ndring.'”

Verksamhetsutovare far bara injektera koldioxid-
strommar som har analyserats med avseende pa
sammansattning och om eventuella kontaminationsni-
vaer overensstaimmer med direktivets krav. De méaste
ocksa haélla ett register over de injekterade strommar-

nas kvantitet och egenskaper.'”'

4.3.3 Overvakning

Verksamhetsutovaren ska 6vervaka injektionsanlagg-
ningen, lagringskomplexet och, i tillampliga fall,
omgivningen. Overvakningen ska syfta till att bland
annat jamfora koldioxidens faktiska och modellerade
beteende pa lagringsplatsen, att upptacka om koldiox-
iden migrerar och/eller ldcker, samt att upptécka
betydande negativa effekter pa den omgivande miljon,
sarskilt pa dricksvatten, for manniskor eller anvandare
av den kringliggande biosfaren. Utifran 6vervakning-
en ska ocksa goras en uppdaterad bedomning av
lagringskomplexets sdkerhet och integritet pa lang och
kort sikt.'?

% Radets direktiv 96/82/EG av den 9 december 1996 om
atgarder for att forebygga och begrinsa foljderna av
allvarliga olyckshandelser dar farliga amnen ingar, EGT L
10, 14.1.1997, s. 13.

"% Statement by the Commission on whether carbon dioxide
should be a named substance with suitable thresholds in a
revised Seveso-Directive, bilaga till Europaparlamentets
standpunkt, P6_TC1-COD(2008)0015, a.a.

2! Direktiv 2009/31, art. 12 (3).
122 Direktiv 2009/31, art. 13 (1).
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Overvakningen sker enligt en plan som verksam-
hetsutovaren utarbetar i enlighet med krav i direkti-
vet, och som ska godkéannas av den behdriga myndig-
heten. Planen ska uppdateras och godkdnnas minst
vart femte &r."” Minst en gdng om aret ska verksam-
hetsutdvaren ocksé rapportera till myndigheten, bland
annat resultat av 6vervakningen och uppgifter om de
koldioxidstrémmar som tagits emot och injekterats.'*
Direktivet uppstiller ocksa krav pa regelbundna

inspektioner.'”

4.3.4 Atgirdande av lickage och storningar

Om ett lackage eller en stérning som kan innebéra risk
for lackage, risk for miljon eller méanniskors halsa (s.k.
betydande stérning) intréaffar, ska verksamhetsutova-
ren anmaéla det till den behoriga myndigheten och
vidta de atgarder som kravs for att avhjdlpa storning-
arna och forhindra eller stoppa utslédpp av koldioxid.”
Med ldckage avses inte bara att koldioxid kommer ut
i luften, havet eller grundvattnet utan varje utslapp
fran lagringskomplexet rdknas hit.'”” For varje lag-
ringsverksamhet ska det ocksa finnas en plan for hur
betydande storningar ska avhjilpas, lackor forslutas
och koldioxidutslapp forhindras (s.k. korrigerande
atgarder), upprattad av verksamhetsutovaren och
godkédnd av den behoriga myndigheten.'

De atgdrder som vidtas ska minst motsvara vad
som foljer av planen. Den behoriga myndigheten kan
ocksa ndr som helst krava att verksamhetsutdvaren
vidtar, eller sjalv vidta, nédvandiga atgarder for att
forhindra storningar eller stoppa utsldpp eller skydda
manniskors hélsa, &ven om de géar utdver planen. Om
verksamhetsutovaren forsummar att vidta de atgarder
som kravs aligger det myndigheten att vidta dem. Om
myndigheten sjdlv vidtar atgérder ska den begéra

ersittning for kostnaderna fran verksamhetsutdvaren.

13 Direktiv 2009/31, art. 13 (2).

124 Direktiv 2009/31, art. 14.

1> Direktiv 2009/31, art. 15.

1% Direktiv 2009/31, art. 16 (1) och art. 3 punkt 17 och 19.
'* Direktiv 2009/31, art. 3 punkt 5-6.

128 Direktiv 2009/31, art. 16 (2).

' Nagot krav pa att myndigheten forst ska invénta att
verksamhetsutovaren ska vidta atgarderna, for att
déarefter, vid eventuellt konstaterad underlatenhet,

sjdlv agera finns inte.

4.3.5 Ansvar for lickage och skador

Den som driver en lagringsplats for koldioxid ansva-
rar fOr att forebygga och avhjélpa eventuella miljoska-
dor enligt det sd kallade miljoskadedirektivet." Det
innebédr bl.a. att verksamhetsutovaren maste vidta
nodvandiga forebyggande atgarder om det finns ett
overhdngande hot om att en miljoskada ska uppkom-
ma."”” Har en sddan skada redan uppkommit méste
verksamhetsutdvaren vidta atgérder for att omedel-
bart hantera de aktuella fororenande @mnena eller
andra skadefaktorer for att begransa eller forhindra
ytterligare skada och negativa effekter pa méanniskors
hélsa.' Atgarder ska ocksa vidtas for att aterstlla,
sanera eller ersdtta skadade naturresurser eller

forsamrade funktioner'™

(s.k. hjalpatgdrder). Sadana
atgarder ska beslutas av den i detta sammanhang
behoriga myndigheten pa forslag av verksamhetsuto-
varen.'*

Med “miljoskador” avses inte varje skada pa den
yttre, fysiska miljon utan ett antal i lagstiftningen
definierade skadetyper. Dessa omfattar skador pa
arter och naturliga livsmiljéer som &r foremal for

135

sarskilt skydd i gemenskapsratten, ™ skador som har

'» Direktiv 2009/31, art. 16 (3)-(5).

% Europaparlamentets och radets direktiv 2004/35/EG av
den 21 april 2004 om miljdansvar for att férebygga och
avhjdlpa miljoskador, EUT L 143, 30.4.2004, s. 56, bilaga III,
punkt 14 (dndrad genom direktiv 2009/31).

B! Direktiv 2004/35, art. 5 (1).
122 Direktiv 2004/35, art. 6 (1) ().

133 Med ”funktioner” avses de funktioner en naturresurs har
till forman fOr en annan naturresurs och/eller allmanheten.
Direktiv 2004/35, art. 2, punkt 13.

3 Direktiv 2004/35, art. 6 (1) (b) och art. 7 (1)-(2).

¥ Mer exakt ror det sig om arter och miljoer som &r skydda-
de enligt Radets direktiv 79/409/EEG av den 2 april 1979 om
bevarande av vilda faglar, EGT L 103, 25.4.1979, s. 1 (Svensk
specialutgava Omrade 15 Volym 2 s. 161) (fagelskyddsdi-
rektivet) eller Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992
om bevarande av livsmiljder samt vilda djur och vaxter,
EGT L 59, 8.3.1996, s. 63 (habitatdirektivet).
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betydande negativa effekter pa vatten samt markforo-
rening som medfor risk for att ménniskors halsa ska
paverkas negativt.'" Vad giller skador pa vatten bor
noteras att det i havet enbart ar vattnet upp till en

7 138

sjomil ut fran baslinjen'” som omfattas."”® Annat

havsvatten faller utanfor miljoskadedirektivets
tillampningsomrade. Det hindrar emellertid inte
kuststaten fran att utova jurisdiktion 6ver eventuella
skador sa lange det sker i enlighet med havsréttens
regler.””’

Av stor betydelse &r att miljoskadedirektivets
ansvarsregler, avseende bla. lagringsplatser for
koldioxid, inte baseras pa uppsat eller forsummelse
fran verksamhetsutdvaren.'” Ansvaret dr i princip
strikt, det vill sdga det intrdder sa fort en skada, som
omfattas av direktivet, har intraffat eller da det finns
ett verhangande hot att en sadan kan intraffa. Dock
undantas fran tillimpningsomradet sadana skador
som orsakats av exceptionella och oundvikliga
naturfenomen, som det inte ar mdjligt att skydda sig

mot.'*!

Om skada orsakats av en fororening av diffus
karaktdr, géller ansvar bara om det dr mojligt att
faststilla ett orsakssamband mellan skadan och
enskilda verksamhetsutovares verksamhet." Det
innebar till exempel att klimateffekter av en verksam-
het inte genererar nagot ansvar enligt direktivet. Man

kan ocksd tanka sig situationer med ldckage av

1% For de exakta definitionerna, med tillimpliga kvalifika-
tioner och undantag, se direktiv 2004/35, art. 2 (1).

¥ Ang. definition av baslinjen, se not 79 ovan.

1% Direktiv 2004/35, art. 2 punkt 5 samt direktiv 2000/60, art.
1 (a) och art. 2 punkt 7.

' Om grénserna for kuststatens jurisdiktion se Haver, G. &
Bugge, H. C., Transboundary Chains for CCS: Allocation of
Rights and Obligations between the State Parties within the
Climate Regime, 4 Journal for European Environmental &
Planning Law (2007), 367 pa s. 371 samt Churchill, R.R. &
Lowe, A. V., The Law of the Sea, 3rd ed., Manchester, 1999,
s. 92 ff och 166 ff.

0 Detta giller alla de verksamheter som fortecknas i
direktivets bilaga III. Ut6vare av icke-listade yrkesverksam-
heter kan ocksé bli ansvariga enligt direktivet, men da bara
pa grund av fel eller férsummelse och endast avseende
skada pa skyddade arter och livsmiljer. Direktiv 2004/35,
art. 3 (1).

"1 Direktiv 2004/35, art. 4 (1).
42 Direktiv 2004/35, art. 4 (5).

koldioxid fran en ledning eller ett forvar dér det kan
ha bidragit till hojd, och skadlig, koldioxidhalt i en
vattenmassa utan att det gar att faststélla ett samband
t.ex. p.g.a. forekomsten av manga potentiella kéllor.
Medlemsstaterna ar oforhindrade att tillampa mer
langtgdende regler om ansvar for miljoskador, till
exempel genom att gora fler typer av skador till
foremal for krav pa férebyggande och avhjilpande.'®
Vad giller skyddade arter och omraden kan medlems-
staterna sjdlva besluta om att lagga till ytterligare
sddana som d& omfattas av direktivets regler.'*
Andra typer av skador dn miljoskador, sa som
sakskador och personskador,' hanteras inte av
gemenskapsratten. Ansvar for sadana skador regleras
av medlemsstaterna i enlighet med deras nationella

skadestandsratt.

4.3.6 Stingning av lagringsplatsen

Av betydelse for ansvaret for en lagringsplats dr nar
platsen stangs. Sjdlva begreppet “stangning” kan valla
forvirring." Det definieras i direktivet helt enkelt som
”definitivt upphorande av koldioxidinjektion” vid
lagringsplatsen.'” Emellertid &r det, sd som det
anvands, inte en rent faktisk beskrivning av att ingen
injektion langre sker eller kommer att ske framéver.
Det ar i stdllet ett rattsligt definierat tillstind som
intrdder under vissa forutsattningar. En lagringsplats

kan ndmligen stangas om villkoren for detta i tillstan-

43 Direktiv 2004/35, art. 16.

** T Sverige har till exempel alla arter som fridlysts och
fortplantningsomraden som skyddats enligt miljcbalken
inkluderats i direktivets tillimpningsomrade oberoende av
arternas eventuella skydd enligt gemenskapsratten. Miljo-
balken (1998:808) 10 kap 1§ punkt 3. Se vidare prop.
2006/07:95, Ett utvidgat miljdansvar, s. 43 och 45.

"> Dvs. fysiska skador pa fastigheter och l6sa foremal
respektive fysiska och psykiska skador pa manniskor. Om
begreppen se vidare Hellner, J. & Radetzki, M., Skades-
tandsratt, 7 uppl., Norstedts juridik, 2006, s. 103.

16 Att dess tillimpning i direktivet inte dr konsekvent
papekades i rapporten fran Europaparlamentets Utskott for
miljo, folkhélsa och livsmedelssdkerhet. Betdnkande om
forslaget till Europaparlamentets och radets direktiv om
geologisk lagring av koldioxid ..., Utskottet for miljo,
folkhélsa och livsmedelssakerhet, 16.10.2008, A6-0414/2008,
s. 29-30. Det tycks dock inte ha resulterat i nagon atgard.

¥ Direktiv 2004/35, art 3, punkt 20.
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det for verksamheten har uppfyllts eller i annat fall pa
verksamhetsutovarens motiverade begaran, forutsatt
att den godkdnns av den behoriga myndigheten. Att
verksamhetsutovaren helt enkelt slutar injektera
koldioxid och saknar avsikt att ateruppta sadan
verksamhet i framtiden, till exempel manifesterad
genom att injektionsanldggningarna avlagsnas, réacker
alltsa inte for att lagringsplatsen ska anses stangd.
Mpyndigheten kan ocksa besluta om sténgning om den
har aterkallat lagringstillstdndet, t.ex. pa grund av att
verksamhetsutovaren underlatit att uppfylla till-
standsvillkoren.'*

Naér lagringsplatsen ar stangd aligger det verksam-
hetsutovaren att férsluta den och avldgsna injektion-
sanldggningarna. Savida inte tillstdndet ar aterkallat
forsatter verksamhetsutovaren att ansvara for over-
vakning, rapportering och nédvéndiga atgarder vid
lackage och storningar (s.k. korrigerande atgarder).
Det samma géller ansvaret under utslappshandelsdi-
rektivet och miljoskadedirektivet. Ansvaret ska utdvas
i enlighet med en ”“plan for underhall m.m. efter
stdngning” som verksamhetsutévaren utformar, i
enlighet med vissa krav i direktivet,'’ och som ska
godkdnnas av den behoriga myndigheten fore
stangningen.'” Om lagringstillstandet har aterkallats
ar det myndigheten som far béara ansvaret i enlighet
med planen; dock pa verksamhetsutovarens bekost-

nad, om méjligt.”

4.3.7 Ansvarsoverforing

Verksamhetsutdvarens ansvar for lagringsplatsen
galler inte pa obegransad tid. Direktivet bygger pa
idén att eftersom en lagringsplats kan vara forenad
med risker som kraver 6vervakning och eventuella
atgarder under mycket l&ng tid dr det inte realistiskt
att ansvaret for detta ligger pa en enskild ekonomisk

aktor. Principen é&r i stillet att ansvaret, nar vissa

148 Direktiv 2009/31, art. 17 (1).
'* Se bilaga II till direktivet.

'*" En preliminér plan méste godkidnnas redan i samband
med att lagringsverksamheten tillstandsprévas. Den ska
sedan efter behov uppdateras under verksamhetens drift i
ljuset av den 6vervakning som sker.

5! Direktiv 2009/31, art. 17 (3)-(5).

kriterier &r uppfyllda, overgar pa medlemsstaten.
Huruvida staten kan tankas bestd, som en igenkann-
bar politisk och geografisk enhet under den aktuella
tidsrymden, ar forstas ocksa hogst osdkert, for att inte
sdga osannolikt. Den problematiken berdrs dock inte
av direktivet."”

En grundforutsattning for att ansvaret for lagrings-
platsen ska ga Over fran verksamhetsutdvaren till
myndigheten &r att alla tillgdngliga uppgifter visar att
den lagrade koldioxiden kommer att forbli fullstandigt
och varaktigt innesluten. Verksamhetsutovaren ska
visa att sa ar fallet i en rapport till myndigheten.
Rapporten méste minst visa att den injekterade
koldioxidens beteende Overensstimmer med det
modellerade beteendet; att det inte finns nagot
pavisbart lackage; samt att lagringsplatsen utvecklas
i riktning mot en situation med langsiktig stabilitet.
Négot formellt hinder mot att uppstélla mer omfattan-
de krav finns inte. For att ansvaret ska g& over maste
vidare lagringsplatsen ha forslutits, injektionsanlagg-
ningarna avlagsnats och vissa finansiella skyldigheter
fullgjorts av verksamhetsutdvaren.'

Verksamhetsutdvarens rapport om lagringsplatsen
och annat relevant material ska goras tillgéangligt for
kommissionen. Den ska ocksa informeras om, och ha
moijlighet att yttra sig Over, ett utkast till beslut om
Overforing av ansvar. Ett eventuellt yttrande ar inte
bindande men medlemsstaten maste, liksom med
lagringstillstandet ovan, motivera eventuella avvikel-
ser ifran det i sitt slutliga beslut."*

Ansvaret ska som utgangspunkt inte dverforas till
staten forrdn tidigast 20 ar efter stingningen av
lagringsplatsen. Under den tiden fortsdtter alltsa
verksamhetsutovaren att ansvara fullt ut. Den behori-
ga myndigheten ar fri att faststalla en langre tidspe-
riod. Den kan emellertid ocksa besluta om en kortare
period, under forutsittning att alla tillgangliga

uppgifter visar att koldioxiden kommer att forbli

"2 For en vidare analys se avsnitt 7.5 nedan.

155 Direktiv 2009/31, art. 18 (1)-(2). Kommissionen har
bemyndigats att anta riktlinjer f6r bedémningen av om de
tre forutsdttningarna ar uppfyllda.

15 Direktiv 2009/31, art. 18 (3)-(4).
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fullstindigt och varaktigt innesluten.' Detta Sppnar
for olika policys i olika medlemsstater, d&ven om
kommissionens granskning och yttranden kan ha en

viss harmoniserande effekt.

4.3.8 Situationen efter dverforing av ansvar
Efter 6verforing av ansvaret far kontrollen av lagrings-
platsen minskas fran den tidigare nivan, men den
maste fortfarande mdjliggora upptackt av lackage eller
betydande storningar.'®

Nar ansvarsoverforing har skett ska myndigheten
normalt inte begédra erséttning fran verksamhetsutova-
ren for sina kostnader. Dock finns tva viktiga mekanis-
mer for att kanalisera kostnader till verksamhetsutova-
ren dven ndr de uppstar efter att ansvaret har 6ver-
forts. Om verksamhetsutovaren har begatt ett fel, till
exempel genom att undanhalla relevant information
eller brista i omsorg, ska myndigheten krédva ersatt-
ning for kostnader orsakade av detta ocksa efter att
ansvaret 6verforts.”” Den andra mekanismen bestar
i ett krav pa att verksamhetsutovaren stéller ett
ekonomiskt bidrag till den behériga myndighetens
forfogande innan ansvaret for lagringsplatsen overgar.
Bidraget, som ska berdknas utifran vissa kriterier, ska
minst tdcka den forvantade kostnaden for 6vervak-
ning i 30 ar."™® Kommissionen har bemyndigats att, i
samrad med medlemsstaterna, ta fram riktlinjer for
uppskattningen av de aktuella kostnaderna for att
framja 6ppenhet och forutsebarhet f6r verksamhetsu-

tovarna.

1% Direktiv 2009/31, art. 18 (1) (b)
1% Direktiv 2009/31, art. 18 (6).

' Andra tolkningar &r ocksd mojliga. Direktivet definierar
inte vilka kostnader som avses men det ar rimligt att utga
ifran att det enbart handlar om kostnader som kan kopplas
till felet. Detta dr nagot som maste tydliggoras vid nationell
implementering eftersom stadgandet annars Sppnar upp for
en mojlighet att krava ersittning for alla framtida kostnader
som myndigheterna har, oberoende av deras relation till det
fel som begatts. Det skapar osékerhet och kan fa betydande
konsekvenser for méjligheterna for verksamhetsutovare att
forsdkra sig. Den svenska regeringens tolkning tycks vara
att det &r skada direkt orsakad av felet som omfattas. Prop
2008/09:162, En sammanhallen klimat- och energipolitik —
Klimat, s. 103.

1% Direktiv 2009/31, art. 20.

5 Tilltrade till infrastruktur

Som har framgatt tidigare kréaver en effektiv tillamp-
ning av CCS en omfattande infrastruktur, inte minst
i form av pipelines och eventuellt ocksa terminaler och
hamnar. Det innebdr att omfattande investeringar
maste genomfoéras om CCS ska kunna anvéndas i
meningsfull omfattning. En méjlighet ar forstas att de
intressenter som avser att anvanda infrastrukturen gar
samman i ndgon form och later bygga de installationer
som behdvs. Mest sannolikt dr dock att de dgs och
drivs av en enskild aktor som sedan upplater kapacitet
till dem som genererar avskiljd koldioxid."” Detta
géller i kanske annu hogre grad for sjdlva lagringsplat-
sen vars utveckling och drift kréaver omfattande
specialkunskaper. En for gemenskapslagstiftaren
viktig fraga &r att infrastrukturen inte blir konkurrens-
hindrande och i praktiken stinger ute vissa, till
exempel nya aktorer, fran majligheten att kostnadsef-
fektivt tillimpa CCS. Lagringsdirektivet innehaller
darfor regler om tilltrade till transportnat och lagrings-
platser.'” De dr emellertid inte sarskilt precisa.
Medlemsstaterna ska se till att tilltrdde beviljas pa ett
transparent och icke-diskriminerande satt. Hur det ska
ske ndarmare dr upp till medlemstaterna sjdlva att
besluta. Mélsdttningen ar att beslut om tilltrade ska
beakta bl.a. vilken lagringskapacitet som ar eller
rimligen kan goras tillganglig inom de omraden som
medlemstaten beslutat ska komma i fraga for koldiox-
idlagring, hur stor andel av den skyldighet medlems-
staten har internationellt och enligt gemenskapsratten
att minska sina koldioxidutslapp som den avser att
uppfylla genom CCS, samt de valmotiverade och
rimliga behov som &garen till eller verksamhetsutova-
ren av lagringsplatsen eller transportnétet har, liksom
andra anvéandares intressen.'

Den som driver transportnit eller en lagringsplats
far alltid neka tilltrade med héanvisning till bristande
kapacitet men maste kunna motivera beslutet. Om sa
sker ska den aktuella medlemsstaten vidta de atgérder

som kravs for att se till att verksamhetsutdvaren gor

% Accompanying Document, COM(2008) XXX, a.a., s. 45.
10 Direktiv 2009/31, art. 21.
18! Direktiv 2009/31, art. 21 (2).
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de eventuella forbattringar som kravs for att oka
kapaciteten i den man det kan motiveras ekonomiskt.
Om en potentiell kund ér villig att betala férbéttringar-
na ska de genomforas, forutsatt det inte inverkar
negativt pa miljosdkerheten.'” Verksamhetsutdvare
kan alltsd inte fulltut rdda 6ver utformningen och
kapaciteten hos sina anldggningar om det skulle
resultera i ett diskriminerande eller icke-optimalt
utnyttjande av lagrings- eller transportresurserna.

Kommissionen 6vervéagde fran borjan mer langtga-
ende regler for hur tilltrade till infrastrukturen ska
garanteras. Utgangspunkten var existerande regelverk
for elnét och for distribution av gas.'®® Man bedémde
dock att CCS-tekniken befinner sig i ett sa pass tidigt
skede att det inte dr proportionellt med en mer
ingripande reglering i nulaget.'®

Medlemsstaterna ska &dven se till att det finns
tvistlosningsforfaranden som snabbt kan 16sa eventu-
ella tvister rorande tilltrdde till transportndt och
lagringsplatser. Vid sadan tvistlosning ska samma
faktorer beaktas som vid beslut om tilltrdde, dvs. bl.a.
den lagringskapacitet som kan goras tillganglig inom
relevant del av medlemsstaten samt dgares, verksam-

hetsutdvares och andra intressenters rimliga behov.'®

6 Relationen mellan medlemsstaterna och
gemenskapen

Manga av lagringsdirektivets krav dr formulerade som
minimiregler ddr medlemsstaterna ar fria att fylla pa
med ytterligare krav eller preciseringar. Hela direkti-
vet dr dessutom baserat pa artikel 175 i EG-fordraget,
den réttsliga grunden for gemenskapens miljopolitik,

vilket medfor en generell ratt for medlemsstaterna att

162 Direktiv 2009/31, art. 21 (3)-(4).

19 Se avseende el Europaparlamentets och radets direktiv
2003/54/EG av den 26 juni 2003 om gemensamma regler for
den inre marknaden for el och om upphavande av direktiv
96/92/EG, EUT L 176, 15.7.2003, s. 37, samt avseende
naturgas Europaparlamentets och radets direktiv
2003/55/EG av den 26 juni 2003 om gemensamma regler for
den inre marknaden for naturgas och om upphdvande av
direktiv 98/30/EG, EUT L 176, 15.7.2003, s. 57.

16t Accompanying Document, COM(2008) XXX, a.a., s. 45.
185 Direktiv 2009/31, art. 22.

vidta langre gaende skyddsatgarder i direktivets
anda.'” Det samma giller bl.a. miljoskadedirektivet
och IPPC-direktivet, med den skillnaden att de redan
ska vara genomforda i medlemsstaternas réttsordning-
ar. Potentiella verksamhetsutdvare kan alltsa inte ur
lagringsdirektivet utldsa den totala omfattningen av
de krav som kommer att behova uppfyllas. Vetskap
om det kan fas forst nér direktivet har genomforts i de
olika nationella rattsordningarna. Dock finns, som vi
sett ovan, vissa mekanismer for att frimja 6ppenhet
och enhetlighet i hur reglerna tillimpas. Det galler
framfor allt kommissionens rétt att ta del av, och yttra
sig Over, utkast till lagringstillstind och utkast till
beslut om overforing av ansvar innan dessa antas
slutgiltigt. I bada fallen &r kommissionens synpunkter
av icke-bindande natur men om medlemsstaten i fraga
valjer att avvika fran yttrandet dr den skyldig att

167 Hit kan ocksa riknas kommissio-

motivera varfor.
nens mojlighet att, nér sa ar lampligt, anta riktlinjer for
tillampning av kraven pa koldioxidstrémmens
sammansittning.'® Dessa regler innebér naturligtvis
inte ndgon garanti for att direktivet tillampas pa ett
enhetligt sdtt av de olika medlemsstaterna. Daremot
bor de mojliggora identifikation av betydande
diskrepanser sa att dessa kan bli foremal for diskus-
sion och eventuellt foranleda d@ndringar av regelverket.

Det &r ocksa viktigt att notera vad direktivet,
eller gemenskapsrétten i 6vrigt, inte alls reglerar. Hit
hor skadestdnd i den man det faller utanfoér ramarna
for miljoskadedirektivet samt fragor om anvandning
av och tilltrdde till mark, t.ex. regler om expropriation,
fastighetsindelning och markplanering. Aven med-
lemsstaternas dvergripande prioriteringar mellan olika
energislag dr, med undantag for malsattningar om
fornyelsebar energi, huvudsakligen nationella angela-

genheter.

7 CCS och hallbar utveckling

Ar tillimpning av CCS med geologisk lagring av

1% EG-fordraget, art. 176.
167 Direktiv 2009/31, art. 8 (2), 10 (1)-(2), samt 18 (3)-(4).
168 Direktiv 2009/31, art. 12 (1)-(2).
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koldioxid forenligt med principen om hallbar utveck-
ling? Fragan ar egentligen inte mojlig att besvara utan
att forst tillhandahalla en omfattande definition av

19 Den skulle sedan

begreppet hallbar utveckling.
behdva provas empiriskt mot de olika aspekterna av
CCS, nagot som knappast later sig goras med tanke pa
det tidiga skede i vilket tekniken befinner sig och de
manga osdkerheter med vilka den &r behaftad, till
exempel vad géller kostnader, risker och effekt pa
alternativa klimatatgédrder. Vad som kan goras i detta
sammanhang &r att peka pa nagra av grundelementen
i hallbar utveckling samt pa nagra etablerade miljo-
réttsliga principer, vilka delvis far anses syfta till
uppnaendet av hallbar utveckling, och betrakta den
nuvarande kunskapen om CCS i ljuset av dessa.

En ofrdnkomlig referenspunkt for forstdelse av
hallbar utveckling dr den definition som tillhandahélls
av den s.k. Brundtlandkommissionen, dvs. att det ar
sadan utveckling som tillgodoser nuvarande genera-
tioners behov utan att inkrakta pa framtida generatio-
ners mojligheter att mota sina behov.'” Satt i relation
till just CCS handlar det fraimst om hur skador pa
klimatet, och ddrmed pa framtida miljomassiga och
sociala forhallanden, kan undvikas, samtidigt som de
ekonomiska (utvecklings)behoven f6r nuvarande och
kommande generationer tillgodoses. Det kraver en
avvagning mellan a ena sidan riskerna for en skadlig
klimatférandring och dess konsekvenser, och a andra
sidan de uppoffringar och kostnader som ar nédvéan-
diga i dag, och indirekt i framtiden, for att undvika

dessa effekter. Darvid bor beaktas den i och for sig

' Begreppet anvinds flitigt i réttsliga sammanhang bade
nationellt och internationellt. Hallbar utveckling ar bl.a. en
malsadttning for statsmakten enligt den svenska regerings-
formen (RF 1:2 3st) samt ett av malen for saval EU som EG
(FEU, art. 2, FEG, art. 2). Nagot klart besked om vad
begreppet innebar ges dock inte i dessa réttsakter. Den
norska Grundloven (§ 110 b) anvander inte begreppet men
fastslar att “Enhver har Ret til et Milieu som sikrer Sundhed
og til en Natur hvis Produktionseevne og Mangfold bevares.
Naturens Ressourcer skulle disponeres ud fra en langsigtig
og alsidig Betragtning, der ivaretager denne Ret ogsaa for
Efterslaegten” vilket far anses beskriva atminstone en aspekt
av hallbar utveckling.

170 “Sustainable development is development that meets the
needs of the present without compromising the ability of
future generations to meet their own needs.” Our Common
Future: Report of the World Commission on Environment
and Development, UN Doc. A/42/427, kap. 2 (vi), st 1.

bristfélliga kunskapen om troskeleffekter och irrever-
sibla fordndringar i naturliga system, vilka gor att
sddana avvégningar i slutandan alltid gors pa natu-
rens villkor, 4&ven om vi ménniskor inte alltid accepte-
rar det innan vi erfar konsekvenserna.'”' Om bedém-
ningen av huruvida nagonting bidrar till hallbar
utveckling ska ha baring pé verkligheten, och inte vara
rent principiell, méaste den emellertid ocksa beakta
sadana realiteter som trogheten i befintliga system och
maénniskors motvilja mot forandringar som upplevs
som kostsamma.'”?

En realistisk uppfattning om teknikens férhallande
till hallbar utveckling fas férst om den placeras in i
den radande tekniska och politiska verkligheten. Om
CCS t.ex. kan lamna ett betydande bidrag till fortsatt
ekonomisk utveckling som priméart kommer fattigare
manniskor till del, utan att detta far dramatiska
effekter pa klimatet, bor det rimligen viga tungt till
teknikens fordel. Det faktum att det &r betydligt mer
kostsamt att installera teknik for avskiljning av
koldioxid vid befintliga anlaggningar jamfort med vid
nybyggnation talar ocksa for att det ar i regioner med
kraftig expansion av energisektorn - typiskt sett lander
som héller pa att industrialiseras eller nyligen har
industrialiserats - som CCS kan bli mest kostnadsef-
fektivt. Dock lar det drdja innan tekniken far nagon
mer omfattande tillimpning i t.ex. Indien eller Kina,
om det ndgonsin sker.”” Anviandning av CCS i manga
utvecklingsldnder &r ocksd i stor utstrdckning,
atminstone pa kort och medelldng sikt, avhéangig av
omfattande teknikoverforing. Detta hindras ofta av
bl.a. patent, dganderdtter och motstind mot att
avhénda sig kontrollen 6ver ekonomiskt intressanta
tekniker. Aven for industrilindernas del kan CCS vara
mycket betydelsefullt om man beddmer att tekniken

Okar sannolikheten att undvika betydande klimatfo-

! Angaende troskeleffekter och irreversibla forandringar se
bl.a. Climate Change 2007: Synthesis Report, adopted at
Intergovernmental Panel on Climate Change Plenary XXVII,
November 2007, tillginglig pa <http://www.ipcc.ch/
ipccreports/ar4-syr.htm> (20 maj 2009), s. 64.

72 Angéende trogheten i stora energisystem se, som ovan,
Hansson, a.a., s. 45 f.

' Angdende Indien och Kina, se The Future of Coal:
Options for a Carbon-constrained World, a.a., s. xv.
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randringar. Flera bedomare menar att malet om hogst
2 graders antropogen uppvarmning av jorden inte kan
nas utan anvandning av CCS, alternativt att kostnaden
okar kraftigt, vilket i sin tur okar risken att det visar
sig politiskt mycket svart att vidta nodvandiga

174

atgarder.”™ Mot detta bor stédllas de risker som

tekniken ar, eller befaras vara, forenad med.

7.1 Kategorisering av risker

De eventuella riskerna med CCS blir mer hanterbara
om de delas in i kategorier. Tva sddana indelningar ar
sarskilt betydelsefulla. Det handlar dels om skillnaden
mellan direkta, fysiska risker och indirekta, politiska
eller psykologiska risker. Dels om distinktionen
mellan de risker som &r lokala och tidsmaéssigt
begransade och de som handlar om klimatet pa lang
sikt. De risker vi har kallar politiska &r framst globala
— de handlar om effekter pa klimatet, medan de

fysiska riskerna kan vara globala sévél som lokala.

o
.
s B

7.2 Politiska risker

Om vi borjar med de politiska riskerna avses med

detta fraimst mojligheten att CCS tar stora resurser i
ansprak, sdval ekonomiska som vetenskapliga och i
termer av politiskt fokus och engagemang, pa bekost-
nad av alternativa atgarder. Detta &r sarskilt proble-
matiskt mot bakgrund av att CCS inte i sig innebar att
samhallet upphor att generera fossil koldioxid utan
endast att de skadliga effekterna mildras genom att en
stor del av koldioxiden — genom kostsamma och
tekniskt avancerade atgarder — halls borta fran

atmosfédren. Det handlar alltsd om symtomlindring

'7* EG-kommissionen menar i sitt forslag till direktiv om
geologisk lagring av koldioxid att en 50 procentig min-
skning av gemenskapens, eller for den delen vérldens,
koldioxidutslapp till 2050 — nagot som anses nédvandigt for
att na 2-gradersmalet — inte 4r mdjligt utan anvandning av
CCS. KOM(2008) 18 slutlig, a.a., s. 2; se aven The Future of
Coal: Options for a Carbon-constrained World, a.a., s. x.

snarare an bot. Om tekniska problem, hoga kostnader
och/eller omfattande samhalleligt motstand mot
tekniken hindrar CCS fran att bidra patagligt till
arbetet mot klimatférandringar kommer de resurser
som har satsats pa CCS att ha varit huvudsakligen
forgdves. De har dessutom avletts frdn andra, alterna-
tiva, klimatatgérder.'”

Gemenskapen ar tydlig med att CCS ar ett av
manga instrument for att uppna klimatmalen. Det
beskrivs bl.a. som en ”dvergangslosning”."”® Man
kommer dock inte ifrdn att de omfattande investering-
ar och den infrastrukturutbyggnad som kravs for
tillampning av CCS i storre skala skapar starka
incitament for fortsatt bruk av tekniken under lang tid.
Lagringsdirektivet bor dock séttas in i sitt samman-
hang, tillsammans med bl.a. gemenskapens ut-
slappshandelssystem och malet om fornybara energi-
kéllor."” Det faktum att tekniken ar kostsam innebér
ocksa att det finns ekonomiska incitament for utveck-
ling av konkurrerande, kostnadseffektiva alternativ.
Under alla omstandigheter ar detta fragor som bor
hanteras pa mellan- eller 6verstatlig niva eftersom
betydande positiva effekter av CCS forutsatter
storskalig tillampning.

Storskalighet dr dven en forutsatning for att fa ned
kostnaden, nagot som ar avgdrande for om CCS ska
fa genomslag och astadkomma nagon mer betydande
effekt. En svensk uppskattning har utpekat intervallet
360-490 kr/ton lagrad koldioxid som den totala
kostnaden f6r CCS vid elproduktion i Sverige pa 2020-
talet.”® Internationella studier har pekat pa att
koldioxidpriset skulle behdva vara allt frén USD 30"

75 Azar m.fl,, a.a., s. 66 och 74.
176 Direktiv 2009/31, ingressens fjarde skal.

'”7 Se bla. direktiv 2003/87/ som etablerar systemet for
handel med utslappsratter for vaxthusgaser och direktiv
2009/28/EG av den 23 april 2009 om framjande av anvand-
ningen av energi fran férnybara energikallor ..., EUT L 140,
5.6.2009, s. 16.

78 Hovsenius, a.a., s. 23.

7 IPCC 2005, s. 341 och The Future of Coal: Options for a
Carbon-constrained World, s. xi. Distributed Collection and
Transmission of CO,, GASTEC AT CRE Ltd GaC3484, IEA
Greenhouse Gas R&D Programme, 2007, IEA/CON/06/125,
para. 9.4.3. anger spannet USD 31-60 i en studie av betydel-
sefulla punktkallor i Liverpool.
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till € 35-50'® per ton lagrad koldioxid for att géra CCS
ekonomiskt motiverat for industrin i Europa och
Nordamerika. Detta kan jamforas med priset inom
EU:s system for handel med utslédppsrétter som under
2008 varierade mellan ungefar €15 och € 30 per ton
koldioxid."™ Om CCS ska fa genomslag i de storre
utvecklingsldnderna och nyligen industrialiserade
ekonomierna krdvs sannolikt att kostnaderna blir lagre
an vad som kan accepteras i t.ex. EU.

Ur detta perspektiv dr det positivt att EU tar ett
gemensamt grepp om CCS. Annu tydligare samord-
ning skulle férmodligen ha 6kat mdjligheten att fullt
ut utnyttja forutsattningarna for CCS pa ett kostnad-
seffektivt sitt, t.ex. genom att pa gemenskapsniva
utpeka lampliga lagringsplatser och mojligen dven
fordela lagringspotentialen mellan staterna. Dock
finns klara nackdelar med en sddan modell. Inte minst
det politiskt kénsliga i att lagga ett sadant beslut
utanfor de berdrda staterna sjilva. Aven bl.a. G8-
landerna har gjort tydligt att de stoder satsningar pa
CCS som en av flera atgarder for att hantera klimat-

problemet.'®

7.3  Fysiska risker

De fysiska riskerna ar, sa som beskrivits ovan, dels
relaterade till den omedelbara skadan pa méanniskor,
djur, vaxter och ekosystem, vilken kan orsakas av
lackage, och dels till risken att lackage underminerar
den positiva klimateffekten av CCS. De lokala riskerna
ar avsevart mer patagliga for berdrda méanniskor

jamfort med de globala. Emellertid hanteras de globala

1% Carbon Capture and Storage: Assessing the Economics,
McKinsey & Company, 2008, tillganglig pa
<http://www.mckinsey.com/clientservice/ccsi/pdf/CCS_A
ssessing_the_Economics.pdf> (16 april 2008), s. 6. Fran 2030
raknar McKinsey med att det nédvandiga priset skulle falla
till €30 - 45/ton. Kommissionen menar att € 35 skulle gora
anldggningar med CCS konkurrenskraftiga fran 2020 eller
snart darefter. Meddelande fran kommissionen, KOM(2008)
13 slutlig, a.a., s. 6.

'8! Utvecklingen pa utslappsréttsmarknaden 2008, Statens
energimyndighet, ER 2008:28, s. 29.

'® G8 Hokkaido Tokyo Summit 2008, Declaration of Leaders
Meeting of Major Economies on Energy Security and
Climate Change, tillgédnglig pa <http://www.mofa.
go.jp/policy/economy/summit/2008/doc/doc080709_10_en
.html> (15 maj 2009), para. 8.

riskerna delvis genom samma mekanismer som de
lokala. Ett forhindrat eller minimerat utslapp av
koldioxid undviker forstds bade lokala och globala
negativa effekter. Dessutom inkluderas utsléapp — givet
att de upptéacks och omfattningen mats/uppskattas
korrekt — i handelssystemet, vilket innebar att de
maste tdckas av utsldppsratter. Det innebar i sig ingen
garanti mot skadliga klimateffekter men skapar
ytterligare incitament for att minimera utslapp och
innebdr ocksa att de utsldppsrétter som darmed
konsumeras inte kan anvandas for att tdcka andra
koldioxidutslapp. En osdkerhetsfaktor ar férstas hur
lange systemet for tilldelning av och handel med
utsldppsrétter kan tdankas besta. Pa lang sikt, om
omstallningen till ett samhalle fritt fran fossil koldiox-
id lyckas, bor dock vissa utslapp i form av eventuellt
lackage fran vara av mindre
betydelse.'

Det faktum att nyttan, mot vilken riskerna maste

lagringsplatser

vdgas, ar langsiktig och storskalig kan gora en avvag-
ning mot riskerna svar och tala mot anvandning av
CCS i det enskilda fallet &ven om tekniken i sig skulle
betraktas som onskvard. Det ar t.ex. fullt tankbart att
de lokala riskerna, till exempel for skador pa lokala
ekosystem eller méanniskor vid lackage, blir svara att
motivera i relation till den marginella nyttan av ett
enskilt, mindre lager. Det géller i forsta hand geologis-
ka lager pé land dar eventuella lackor riskerar att
direkt paverka méanniskor utanfor lagringsanlaggning-
en. Detta kan, for svensk del, jamforas med de
resonemang som brukar foras kring avvagningsregeln
for vattenverksamheter i miljobalken.'®* Nagot krav
pa, eller instrument for, en motsvarande avvagning
finns inte for CCS som sadant. Daremot talar dven

detta fOr ett samordnat internationellt férhallningssatt

' For olika perspektiv pd nyttan med icke-permanent
lagring, se IPCC 2005, a.a., s. 373 ff.

'8 Enligt MB kap 11 § 6 giller att en vattenverksamhet far
bedrivas endast om dess férdelar fran allman och enskild
synpunkt &vervager kostnaderna samt skadorna och
oldgenheterna av den. Detta har bland annat lett till att sa
kallade minikraftverk nekats tillstand darfor att den i och
for sig begransade skadan ansets oproportionerligt stor i
relation till den mycket begrdnsade nyttan i form av
producerad el. Se bla. NJA 1989 s. 581 som avsag en
liknande regel i tidigare lagstiftning samt NJA 2008 s. 3.
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till tekniken sa att lokala och globala aspekter kan

vagas pa ett informerat och meningsfullt satt.

7.4 Den rittsliga hanteringen av fysiska risker
Berdkningar som gjorts av risker fér mer omfattande
lackage av geologiskt lagrad koldioxid tyder pa att
dessa ar sma. Enligt den mest citerade uppskattningen
ar det mycket sannolikt att minst 99 procent av koldiox-
iden ar kvar i lagret efter 100 ar. Det bedémdes ocksa
som sannolikt att 99 procent skulle finnas kvar efter 1
000 ar. Berakningen forutsatter dock att lagringsplat-
serna ar noggrant utvalda, védlkonstruerade, kompe-
tent anvanda, vél underhallna och noggrant 6vervaka-
de."™ Dirtill dr berdkningar av den hér typen, sdrskilt
nar det géller en teknik som befinner sig i ett tidigt
utvecklingsskede, behaftade med stora osakerheter.
Detta kan jamforas med lagringsdirektivets krav pa
att en geologisk formation bara far véljas som lagrings-
plats om det, under de planerade anvandningsforhal-
landena, inte finns nagon betydande risk for lackage
eller nagon betydande risk for miljon eller méanniskors
hélsa. Ett problem ar att “betydande risk” ar sa vagt
definierat att det inte etablerar nagot tydligt golv for
medlemstaterna i detta avseende.'™ Av storre betydel-
se ar dock formodligen de konkreta undersokningar
som gors och villkor som uppstills. Bedomningen av
ett koldioxidlagers tillatlighet gors utifran undersok-
ningar och dokumentation som sdkanden tillhanda-
haller. Relativt omfattande krav finns pa vad som ska
inga. Daremot finns, av naturliga skél, &nnu sa lange
lite erfarenhet av att praktiskt tillimpa sadana krav.
Utfallet kommer sannolikt i stor utstrdckning att bero
pa de nationella myndigheternas kompetens och
avvagningar mellan sdkerhetsaspekter och viljan att
fa till stand fungerade lagringsplatser. En sadan

avvagning dr i praktiken oundviklig, eftersom krav pa

18 “For large-scale operational CO, storage projects, assu-
ming that sites are well selected, designed, operated and
appropriately monitored, the balance of available evidence
suggests the following:

e It is very likely the fraction of stored CO, retained is
more than 99% over the first 100 years.

e It is likely the fraction of stored CO, retained is more
than 99% over the first 1000 years.” IPCC 2005, a.a., s. 246.

'% For en diskussion om denna otydlighet och dess konse-
kvenser se not 105 ovan.

ytterligare och mer omfattande undersokningar alltid
kan stallas. Har kan kommissionens granskning fa en
harmoniserande och, i basta fall, kvalitetssakrande
funktion. Framvéxten av tekniska standarder och best
practices kan ocksa bli visentlig for kvaliteten.'”
Nagon explicit hanvisning till forsiktighetsprinci-
pen finns inte i lagringsdirektivet. Daremot utgor den
en grund for all gemenskapslagstiftning som syftar till

188 Medlemsstaterna har stort

att skydda miljon.
utrymme att beakta den ndr de fattar beslut om
huruvida lagring ska tillatas i ett visst fall, liksom nar
de beslutar om de 6verhuvudtaget ska tillata geologisk
koldioxidlagring inom sina respektive territorier. Det
finns ocksd krav pé att koldioxiden inte far vara
blandad med andra dmnen i sddan grad att det kan
utgora en fara for lagringsplatsens integritet."™
Verksamhetsutovaren ska, som vi tidigare sett,
overvaka lagringsplatsen i syfte att upptacka eventuel-
la avvikelser. Det ska ske i enlighet med en plan som
godkénts av den behoriga myndigheten. Myndigheter-
na ar ocksa skyldiga att genomfora egna inspektioner
pa plats. Om léckage sker, eller andra hot mot sékerhe-
ten uppdagas, har myndigheterna betydande befogen-
heter att ingripa och krava, eller sjédlva vidta, korrige-
rande atgédrder."” De kan till och med aterkalla ett
tillstand utan att nagon faktisk, sdkerhetshotande
incident har intraffat, enbart pa grundval av nya
tekniska eller vetenskapliga insikter. Under vilka
omstandigheter de eventuellt méste ingripa, dr dock
mindre klart."”
Overvakningen ska ske med de basta metoder som

finns att tillga nédr den utformas.'*”* Den, tillsammans

" Det Norske Veritas AS (DNV) har fatt i uppdrag av
kommissionen att bista med etablerandet av ett natverk av
CCS-demonstrationsanldggningar (CCS Project Network).
Inom ramen for detta ska bl.a. best practices utvecklas.
Clean coal technologies and Carbon Capture and Storage,
European Commission Energy <http://ec.europa.
eu/energy/coal/sustainable_coal/ccs_en.htm> (21 september
2009).

188 EG-fordraget, art. 174 (2).

¥ Angaende koldioxidens renhet se avsnitt 4.3.1 ovan.
' Se avsnitt 4.3.3 och 4.3.4 ovan.

! Se avsnitt 4.3.2 ovan.

12 Direktiv 2009/31, bilaga 11, 1.1.

-99.-


<http://ec.europa.

Nordisk miljorattslig tidskrift 2009
Nordic Environmental Law Journal

med myndigheternas befogenheter, ger betydande
mojligheter att ingripa som svar pa fysiska eller
kunskapsméssiga forandringar. Atminstone i teorin.
I praktiken finns ett betydande maétt av irreversibilitet
i sjilva lagringstekniken. Aven om direktivet uppstal-
ler mojligheten att revidera eller till och med aterkalla
ett givet tillstdnd innebér ju inte det att problemet med
ett eventuellt Idckande koldioxidlager ar 16st. Tvartom
finns det goda skal att anta att det ar saval tekniskt
komplicerat som mycket kostsamt att atgdrda mer
betydande problem som uppstér efter det att en
lagringsplats tagits i bruk. Det géller i an hogre grad
sedan lagret stangts och den tekniska infrastrukturen
avligsnats."” Den myndighet som &terkallar ett
tillstdnd under pagaende verksamhet riskerar dess-
utom att f& en omfattande och tekniskt komplicerad
verksamhet ”i knat”. De undersokningar och bedom-
ningar som gors i samband med tillstandsprovning
och stangning av en lagringsplats ar darfér mycket
viktiga. Aterigen giller att omfattningen och kvalite-
ten pa underlaget beror mycket pa verksamhetsutova-
rens och myndighetens kompetens och ambitionsniva.
Svarigheterna med att ingripa mot problem som
uppstar i ett sent skede stoder ocksa uppstallandet av
hoga krav och ett betydande matt av forsiktighet vid

platsval och teknisk utformning av forvar.

7.5 Framtida generationer

Ett av de stora fragetecknen vad galler lagring av
koldioxid &r tidsaspekten. Lagringen innebar att de
negativa effekterna av en for nuvarande generationer
huvudsakligen nyttig verksamhet — energiproduktion
i vid mening — delvis viltras 6ver pa kommande
generationer. Hur lang tid lagrad koldioxid kommer
att kunna utgora en signifikant risk &r oklart och beror
dessutom mycket pa lagringsférhallandena.' Sjilva
lagret med den innestangda koldioxiden bor dock i

vissa fall besta for evigt — &tminstone med ménskliga

* Framework for Risk Assessment and Management
(FRAM), a.a., s. 10; och Risk Assessment and Management
Framework (CS-SSGS), a.a., s. 7.

”* Damen, K., Faaij, A. & Turkenburg, W., Health, Safety
and Environmental Risks of Underground CO, Storage —
Overview of Mechanisms and Current Knowledge, 74
Climatic Change (2006) s. 289, pa s. 314.

matt.'®

Uppenbart ar att det ror sig om tidsrymder
som vida Overstiger dem som normalt beaktas vid
manskligt beslutsfattande. Bl.a. OECD har pekat pa
att effekter som strécker sig langre dn en eller ett par
generationer framat i tiden i praktiken sallan
beaktas.'” De berdkningar, eller uppskattningar, som
hittills gjorts av risken for lackage stracker sig dock
upp till tusen ar framat."” Vad giller $vervakning
finns det olika uppfattningar om hur linge det ar
motiverat att 6vervaka en lagringsplats, tusentals ar
eller bara sa ldnge det finns tecken pa att koldioxiden
ror sig.'” Rimligen maste utgdngspunkten vara att
anldggningarna ska utformas s& att behovet av
overvakning Over langa tidsrymder minimeras. Inte
minst med tanke pa att vi i dag inte kan garantera vare
sig existensen av eller kvaliteten pa eventuell Gvervak-
ning i framtiden.

De principiella 6verviagandena paminner om dem
vid kdrnavfallshantering, varfér en jamforelse med
regelverk for sddan verksamhet kan vara intressant.
Enligt IAEA-konventionen om hantering av anvéant
karnbrénsle géller att staterna ska efterstrava att inte
belasta kommande generationer med storre, forutseba-
ra risker 4n dem som belastar den nuvarande genera-
tionen. De ska ockséa allmidnt forsoka undvika att
belasta framtida generationer med icke nodvandiga
risker."” Fragan blir alltsd vad som kan anses nodvén-
digt och hur risker nu och i framtiden kan bedémas
och jamforas.

Anldggandet av ett langt tidsperspektiv kan tyckas
tala mot tillimpning av CCS. Aven om risken for ett
mer betydande utslapp av lagrad koldioxid skulle
vara mycket liten blir den relativt sett mycket betydel-
sefull om man tar i beaktande att tiotals eller hundra-

tals generationer kan komma att exponeras for den.

1% IPPC:s rapport om CCS talar om miljontals ar. IPPC 2005,
a.a., s. 241.

1% Sustainable Development: Critical Issues, Organisation
for Economic Co-operation and Development, 2001, s. 45.

%7 Se avsnitt 7.4 ovan.

% IPCC 2005, a.a., s. 241.

' Joint Convention on the Safety of Spent Fuel Manage-

ment and on the Safety of Radioactive Waste Management,
Wien, 5 September 1997, art. 11 (vi ) och (vii).
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Emellertid tvingas vi att stélla detta mot den notoriskt
svarkvantifierade risken att icke-tillampning av CCS
skulle bidra till omfattande férandringar av klimatet.
Effekterna av sadana skador kan ocksa vara mycket
langsiktiga, dels i form av plagsamma omstallningar
av, eller rent av forflyttningar av, manskliga samhalle,
dels i form av dndrade forutsiattningar for vaxt och
djurliv pa stora delar av planeten.

En fraga som lagringsdirektivet inte ber6r ar hur
information om lagringsplatser ska kunna dokumente-
ras och foras vidare till generationer langt in i framti-
den. Relativt omfattande information bor vara en
forutsattning for adekvat 6vervakning, om sadan ar
nodvandig. P4 en mer grundldggande niva handlar
det dven om att undvika att lagringsplatser blir
foremal for borrning, gruvbrytning eller liknande
atgarder som riskerar att orsaka utslapp och fara for

maénniskor.?”

7.6  Fororenaren betalar?

IAEA har ocksa formulerat principer och etiska
overvdaganden. Daribland ingar att de generationer
som dragit nytta av en viss teknik ska bédra ansvaret
for att hantera det avfall som eventuellt uppstar.””
Detta aterspeglar principen om att fororenaren bor
bekosta undvikandet av, och kompensera for, eventu-
ella skador. Hur forhaller sig da gemenskapsrétten for
CCS till denna ”fororenaren betalar”-princip?

I princip ar “férorenaren” alla som anvander kraft
producerad med fossila branslen. I praktiken fokuse-
rar regelverket pa den som ansvarar for sjdlva forva-
ringen och forutsatter att denne for kostnaden uppat
i kedjan mot dem som drar fordel av fossilkraften.
Lagringsdirektivet satter en tidshorisont pa nagra fa
decennier for det ekonomiska ansvaret efter att en
lagringsplats har stangts. Darefter gar ansvaret Gver
pa staten. Forutsattningen for ansvarsovergang ar
dock att alla tillgdngliga uppgifter visar att den
lagrade koldioxiden kommer att forbli fullstandigt och

20 TPCC 2005, s. 247.

* The Principles of Radioactive Waste Management, Safety
Series No. 111-F, International Atomic Energy Agency, 1995,
s.7.

varaktigt innesluten.*”

Vissa mojligheter finns att
alagga den tidigare verksamhetsutovaren ekonomiskt
ansvar aven i senare skeden. Det forutsatter forstas att
verksamhetsutovaren fortfarande existerar nar det blir
aktuellt. Over de tidsrymder som &r aktuella maste
dven statens existens betraktas som hogst osaker. Bade
principen om att fororenaren ska betala och 6nskan att
garantera att medel, sa langt mojligt, ska finnas
tillgangliga vid behov i framtiden talar for att nagon
form av fondering av medel fran verksamhetsutvare

vore onskvart.

Det kan i s& fall ske enligt ett mellan-
statligt arrangemang liknande dem som finns for olje-
och nukledra skador. Samtidigt maste vi erkdnna att
verksamheten skapar risker som stracker sig langt
bortom de tidshorisonter som nuvarande samhélle kan

overblicka eller planera for.

8 Slutsatser

Som papekades inledningsvis dr det inte moijligt,
sarskilt inte utifran ett rattsligt perspektiv, att komma
till nagon slutsats avseende CCS och hallbar utveck-
ling. De perspektiv som lagts pa problemet hér tycks
dock visa pa relativt goda forutsattningar for informe-
rat beslutsfattande inom gemenskapen. Dock aterstar
att fylla ett antal vida eller otydliga begrepp med mer
konkret innehall. Den tekniska utvecklingen och ckad
vetenskaplig fOrstaelse kommer sakert ocksa att
paverka regelverkets tilliampning och utformning
framover. Det finns ocksa ett stort utrymme for
nationella myndigheter att definiera omfattningen av
de undersokningar och forsiktighetsatgarder som
vidtas och att gora olika avvagningar mellan forsiktig-
het och 6nskan om att inte forhindra eller férsena
tillampning av CCS. Verksamhetsutdvarnas och
myndigheternas kompetens och ambitionsnivé lar bli
viktiga faktorer liksom utvecklingen av tekniska
standarder och regleringsmaéssiga riktlinjer.

En viktig slutsats ar att beslut om CCS bor ske i

samspel mellan lokal och regional, eller rent av global

22 Ge avsnitt 4.3.7 ovan.

% Angdende metoder for att bekosta atgirder pa lingre
sikt, se Legal Aspects of Storing CO,’, a.a., s. 42 och The
Future of Coal: Options for a Carbon-constrained World,
a.a., s. 58.
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niva. De véldiga tidsrymderna talar ocksa for att
beslutsfattare bor efterstrava betydande forsiktighet
i de atgédrder som vidtas for att inte, i praktiken, skjuta
over oproportionerliga risker och kostnader pa
kommande generationer.

En viktig parameter som inte kommer med nér
man fokuserar pa lagringen ar de miljo- och halsop-
roblem som &r forknippade med sjdlva forbranningen
av fossilbranslen, framfor allt kol. Dessa, och de
tekniska och ekonomiska forutsittningarna for att
minimera dem, maste ocksa finnas med i kalkylen nar

strategiska beslut om CCS fattas.

Killor
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