Implementeringen af kvotedirektivet i dansk ret
The implementation of the Quota Directive into Danish law

af MATHILDE THISTED PETERSEN

Specialet beskriver og analyserer tre udvalgte problemstillinger i forhold til imple-
menteringen af kvotedirektivet (direktiv 2003/87/EF) i dansk ret. Det drejer sig om
begrebet driftsleder’”, omradet “’puljedannelse og omgaelsesbetragtninger” og ’til-
ladelsen til udledning af CO,™.

Der perspektiveres lgbende til implementeringen af kvotedirektivet i tysk ret for her-
ved at fremhave forskelle mellem den danske og den tyske implementeringslovgiv-
ning. P& baggrund af de sammenlignende analyser kan det konkluderes, at den dan-
ske kvotelov i hgjere grad end den tyske afviger fra kvotedirektivet og at afvigelserne
bade vedrgrer ordvalget og systematikken i opbygningen af lovens bestemmelser.
Bade kvotelovens driftslederbegreb og definitionen af en produktionsenhed afviger i
sa hgj grad fra kvotedirektivet, at det skaber afgransningsvanskeligheder i forhold til
anvendelsen af loven.

Analysen af udformningen af en tilladelse til udledning af CO, understreger, at den
danske lovgiver har implementeret kvotedirektivet pa en meget fri made. Den skens-
maessige adgang for den danske kompetente myndighed til at indsette vilkar i forbin-
delse med en udledningstilladelse har saledes intet holdepunkt i kvotedirektivet.

Den lgbende perspektivering til den tyske implementering af kvotedirektivet sammen-
fattes afsluttende deri, at grundrettighedernes rolle i det nationale retssystem har
indflydelse pa den grad af frihed, som lovgivningsmagten tiltager sig ved udformnin-
gen af den nationale implementeringslovgivning.
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Indledning

I den Europziske Union er der indfart en ordning for handel med CO,-kvoter som en
mekanisme til at nedbringe CO,-udslippet. Den europaiske kvotehandelsordning er
vedtaget, for at EU-medlemslandene i fellesskab kan opfylde deres internationale
forpligtelser til at nedbringe udslippet af CO,, og mangden af kvoter pa markedet er
derfor begraenset. Kvotehandelsordningen er pa europaisk niveau gennemfart ved
kvotedirektivet’, hvilket fordrer, at hvert enkelt medlemsland ved national lovgivning
implementerer direktivets regulering i sit eget retssystem. | den forbindelse er det af
interesse, hvordan implementeringen er foretaget, og i hvor hgj grad den svarer til
direktivets ordning. Ikke mindst ud fra en komparativ synsvinkel er spgrgsmalet om
udformningen af den nationale implementeringslovgivning interessant, idet karakteri-
stika ved det enkelte nationale retssystem kan tenkes at komme til udtryk i maden,
hvorpa EU-retlige direktiver implementeres. Med dette udgangspunkt fastsettes fal-
gende problemformulering:

! Europa-Parlamentet og Rédets direktiv 2003/87/EF af 13. oktober 2003 om en ordning for handel
med kvoter for drivhusgasemissioner i Fallesskabet og om andring af Radets direktiv 96/61/EF.
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Hovedformalet med dette speciale er at beskrive og analysere tre udvalgte om-
rader af implementeringen af kvotedirektivet i dansk ret. Der er tale om falgen-
de centrale problemstillinger:

1. definitionen af begrebet driftsleder,
2. muligheden for at oprette puljer samt omgaelsesbetragtninger og
3. tilladelsen til udledning af CO..

Omraderne er valgt ud fra det kriterium, at der ved implementeringen i den
danske kvotelov? er opstdet juridiske uklarheder i praksis, eller at der i gvrigt
ma antages at kunne stilles spargsmalstegn ved, om den danske regulering hol-
der sig inden for den ramme, som kvotedirektivet udger.

For at sette de danske problemfelter i perspektiv vil der, i det omfang det er re-
levant, blive inddraget aspekter af den tyske implementering af kvotedirektivet.
Tysk ret er valgt som modstykke til dansk ret, fordi dansk forvaltningsret ligger
teet op ad og har sine rgdder i den tyske forvaltningsretlige tradition. Tyskland
er endvidere Danmarks stgrste nabo og hermed bade en vigtig konkurrent og
handelspartner i forhold til de danske virksomheder.

| forbindelse med perspektiveringen til den tyske implementering vil der blive
abnet op for nogle bredere juridiske overvejelser. Det vil under inddragelse af
grundrettighederne sgges belyst, hvilket forhold der er mellem lovgivningsmag-
ten og domstolene i henholdsvis Danmark og Tyskland, og hvordan dette for-
hold har indvirket pa implementeringen af kvotedirektivet.

Det fremgar indirekte af problemformuleringen, at specialet vil indeholde to former
for juridisk analyse. Dels en detaljeret ordlydsanalyse af udvalgte begreber i kvotedi-
rektivet og i kvoteloven og dels en komparativ analyse ud fra mere almene juridiske
overvejelser om forholdet mellem lovgivningsmagten og domstolene med udgangs-
punkt i grundrettighedernes betydning for den almindelige forvaltningsret. Disse to
niveauer fremgar af problemformuleringen pa den made, at de to ferste punkter ved-
rgrende definitionen af begrebet “driftsleder” samt "puljedannelse og omgaelsesbe-
tragtninger” fordrer en dybdegaende juridisk analyse af de relevante bestemmelser i
direktivet og kvoteloven ud fra ordlyden og under inddragelse af forarbejderne. Punkt
tre, "tilladelsen til udledning af CO,”, indledes ligeledes med en ordlydsanalyse af
direktivets og kvotelovens udformning af betingelserne for at modtage en udlednings-
tilladelse. Efterhanden vil analysen dog bevege sig over i bredere juridiske overvejel-
ser omkring forholdet mellem lovgivningsmagten og domstolene, idet grundrettig-
hedsaspekter fra den tyske forvaltningsret vil blive inddraget. Med udgangspunkt i det
tyske retssystem vil det saledes sgges belyst, hvordan grundrettighederne pavirker
den almindelige forvaltningsret og hvilken indflydelse domstolenes handhaevelse af
grundrettighederne har pa lovgivningsmagtens handlefrihed, seerligt i forhold til ud-
formningen af implementeringslovgivningen til kvotedirektivet i Danmark og i Tysk-
land.

2 Lovbekendtgarelse af 9. maj 2008 om lov nr. 493 af 9. juni 2004 om CO2-kvoter med de andringer,
der falger af lov nr. 410 af 1. juni 2005, § 63 i lov nr. 430 af 6. juni 2005, § 71 i lov nr. 431 af 6. juni
2005, 8 10 i lov nr. 571 af 9. juni 2006, lov nr. 554 af 6. juni 2007, § 5 i lov nr. 172 af 12. marts 2008
og lov nr. 317 af 30. april 2008 og som senere &ndret ved § 18 i lov nr. 1336 af 19. december 2008 og
lov nr. 1267 af 16. december 20009.
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Problemformuleringens tre hovedpunkter disponeres saledes, at begrebsanalyserne
under punkt 1 og 2 vil udggre specialets kapitel 2, mens analysen af tilladelsen til
udledning af CO, under punkt 3 og de hermed sammenhangende juridiske overvejel-
ser om grundrettighedernes betydning for forholdet imellem lovgivningsmagten og
domstolene vil udgare kapitel 3. Som optakt og indfering vil kapitel 1 redeggare for de
retskilder, der har forbindelse til kvotedirektivet, hvilket dels vil sige de internationale
traktater, som direktivet hviler pa, og dels den nationale implementeringslovgivning,
der udspringer af direktivet.

Som det ogsa kan ses af indholdsfortegnelsen, er kapitel 3 vaesentligt mere omfangs-
rigt end bade kapitel 1 og kapitel 2. Denne forskel afspejler en stigning i graden af de
behandlede emners kompleksitet, men udtrykker ikke en prioritering af vigtigheden af
de behandlede emner. Kapitel 1 er saledes redegarende, kapitel 2 analyserende ud fra
ordlyd og forarbejder, mens kapitel 3 bevager sig videre til en komparativ analyse,
som i hgj grad indeholder perspektiverende elementer.

Det er valgt ikke at sammenfatte specialets enkelte redegarelser og analyser i serskil-
te delkonklusioner undervejs. | stedet vil lgbende integrerede opsummeringer fungere
som overledninger mellem de forskellige emner. Denne form er valgt, for at undga
ungdige gentagelser og for at skabe en flydende og sammenhangende fremstilling.

I konklusionen vil indledningens fokuspunkter blive sasmmenfattet pa baggrund af de
analyser, der er foretaget. Endelig vil den afsluttende perspektivering virke som et
udblik, der bade fremlaegger den forventede udvikling inden for de behandlede omra-
der, men ogsa indeholder friere tanker af retspolitisk karakter i forhold til miljg- og
klimainteressernes retlige status.

Kapitel 1 - retskilder

Den danske kvotelov er sidste led i en reguleringskeede, der har til formal at nedbrin-
ge udledningen af drivhusgasser. De enkelte reguleringer er af forskellig retlig karak-
ter og opererer pa forskellige niveauer, henholdsvis internationalt, europeisk og nati-
onalt. | overensstemmelse hermed vil i det felgende farst det internationale grundlag,
dernaest kvotedirektivet og til sidst den danske kvotelov blive praesenteret.

Da fokus i den samlede fremstilling er implementeringen af det europziske kvotedi-
rektiv i dansk ret, vil det internationale aspekt naturligt glide i baggrunden. Imidlertid
udger de internationale retskilder fundamentet for kvotedirektivet og hermed ogsa
indirekte for kvoteloven. Den idé, der ligger til grund for den europaiske kvotehan-
delsordning, har saledes sine rgdder i de internationale malsatninger og forpligtelser.

1.1 Det internationale grundlag

Det internationale regelveerk bag kvotedirektivet bestar af Klimakonventionen og
Kyoto-protokollen. Som det vil fremga, er der tale om to kilder af forskellig retlig
karakter, men med det samme sigte.
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1.1.1 Klimakonventionen - UNFCCC

Klimakonventionen® er vedtaget i 1992 og tradte i kraft den 21. marts 1994. Den er
vedtaget af 192 stater og fastlegger nogle overordnede mal og principper for den
menneskelige pavirkning af klimaets udvikling. Konventionens formal er ifglge arti-
kel 2 at stabilisere koncentrationen af drivhusgasser i atmosfaeren pa et niveau, der
forhindrer en farlig menneskelig pavirkning af klimasystemet. Klimasystemet define-
res som en helhed bestdende af atmosfeaeren, hydrosferen og biosfeeren samt veksel-
virkningerne mellem disse, jf. artikel 1, stk. 3.

Den gverste myndighed inden for Klimakonventionen er COP — Conference of the
parties, jf. artikel 7, stk. 1 og 2. Dette organ skal sgrge for, at klimadebatten forbliver
pa den internationale dagsorden, og at de foranstaltninger, parterne traffer, er i over-
ensstemmelse med konventionens malsatninger.* Mélsatningerne findes i artikel 3,
og som nogle af de vigtigste kan navnes princippet om faelles men differentierede
forpligtelser og kapaciteter, forsigtighedsprincippet og princippet om, at foranstalt-
ningerne for at forbedre klimaet skal vaere omkostningseffektive.® Princippet om fal-
les men differentierede forpligtelser og kapaciteter spiller en stor rolle for udformnin-
gen af parternes forpligtelser, idet der er foretaget en opdeling i “alle parter”, ”Annex
I-” 0g ”Annex ll-parter”. Annex ll-parterne skal iveerksette de videst reekkende be-
straebelser, idet denne gruppe af lande anses for at besidde de bedste forudseatninger
og kapaciteter.

1.1.2 Kyoto-protokollen

Kyoto-protokollen® udger en tilfgjelse til klimakonventionen og baserer sig pa kon-
ventionens rammer og principper.” Kyoto-protokollen indeholder i modsetning til
Klimakonventionen retligt bindende forpligtelser for konventionens Annex I-parter
bestdende af de industrialiserede stater inklusiv en raekke lande, der undergar en gko-
nomisk forandringsproces.? Der er fastsat et maksimum for den samlede udledning af
drivhusgasser og de enkelte parter er forpligtede til hhv. at reducere deres drivhus-
gasudledninger eller blot at holde dem under det fastlagte maksimum. Reduktionsfor-
pligtelserne geelder for protokollens Annex B-parter, der svarer til konventionens An-
nex l-parter. Disse parter skal i den farste forpligtende periode fra 2008-2012 reduce-
re deres nettoudslip med 5 % i forhold til niveauet i 1990. De enkelte landes redukti-
onsforpligtelser fremgar af protokollens bilag B, hvor EU-landene (EU-15°) samlet
set skal nedbringe drivhusgasudledningen med 8 % i perioden 2008-2012.

Parterne til protokollen kan gare brug af tre fleksible mekanismer i opfyldelsen af
deres reduktionsforpligtelser. Det gelder CDM- og JlI-projekter, hvorigennem der kan

® United Nations Framework Convention on Climate Change — UNFCCC. Konventionsteksten og
baggrundsviden kan findes pa: http://unfccc.int/2860.php.

* http://unfccc.int/essential _background/convention/convention_bodies/items/2629.php.

> Las mere om principperne i Basse, Miljgretten 6, s. 617 f.

® Protokolteksten findes pé: http://unfccc.int/resource/docs/convkp/kpeng.pdf.

" Basse: Miljgretten 6, s. 628.

® De sakaldte EIT-parter til klimakonventionen: Economies In Transition.

° Der bruges betegnelsen EU-15, fordi der pé tidspunktet for EU's tiltraedelse til Kyoto-protokollen og
den i forbindelse hermed vedtagne byrdefordelingsaftale (Radsbeslutning af 25. april 2002 om tiltrae-
delse af kyoto-protokollen og den fazlles opfyldelse af forpligtelserne indenfor EU) var 15 EU-
medlemslande.
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genereres enheder, der tzller som kreditter i drivhusgasregnskabet.’® Herudover er det
seerligt relevant, at protokollens artikel 17 accepterer et marked, hvor drivhusgasen-
heder (malt i ton CO,-akvivalent) kan handles. Systemet kaldes et cap-and-trade”-
system, idet der er sat et samlet loft over udledningerne og idet der indenfor systemet
er mulighed for at handle med kvoterne. Protokollens artikel 17 udger saledes det
retli%e grundlag for det handelssystem, der er oprettet ved kvotedirektivet indenfor
EU.

Det beslutningsdygtige organ under Kyoto-protokollen betegnes CMP (Conference of
the Parties serving as the Meeting of the Parties to the Kyoto-Protokoll). Der er tale
om, at den del af parterne til klimakonventionen, som ogsa er parter til protokollen, i
forbindelse med afholdelse af COP til konventionen afholder CMP til protokollen.*?
Det seneste mgde, COP15, har netop fundet sted i Kgbenhavn i december 2009, hvor
det blev forsggt at skabe enighed om forpligtelserne i den anden bindende periode,
der begynder i 2013. Imidlertid kom der ikke en juridisk bindende aftale pa plads.
Tidsmaessigt er det nu ikke leengere muligt at indga en ny international aftale, som
kan gelde fra den 1. januar 2013.%

1.2 Kvotedirektivet

Kvotedirektivet™ fastleegger en ordning for handel med kvoter for drivhusgasemissi-
oner i Fellesskabet og etablerer det EU-retlige grundlag for en felles opfyldelse af
Kyoto-protokollens forpligtelser indenfor EU-15. At der er mulighed for en opfyldel-
se af protokollens forpligtelser ogsa i et fellesskab mellem flere af parterne fremgar
af protokollens artikel 24, stk. 1, hvorefter protokollen kan tiltreedes af en "regional
gkonomisk integreret organisation” og af artikel 4, stk. 6, hvorefter parterne gives
mulighed for at handle i feellesskab i opfyldelsen af deres forpligtelser. Dette andrer
dog ikke pa, at EU-medlemsstaterne ogsa hver i saer som parter er ansvarlige for
overholdelsen af deres forpligtelser efter bilag B til protokollen, ligesom den regiona-
le skonomisk integrerede organisation (EU) er det.™

Som naevnt ovenfor er EU og dets medlemsstater forpligtede til at reducere det sam-
lede drivhusgasudslip indenfor EU med 8 % i forhold til niveauet i basisaret 1990.
For de enkelte lande i EU er forpligtelserne fordelt i byrdefordelingsaftalen.’® Dan-
mark pahviler i perioden fra 2008-2012 en reduktionsforpligtelse pa 21 %.

Formalet med den ordning, der er udformet ved kvotedirektivet, fremgar af artikel 1,
der fastslar:

”Ved dette direktiv fastlegges en ordning for handel med kvoter for drivhus-
gasemissioner i Fallesskabet (i det falgende benavnt ’feellesskabsordningen™)

1% Se neermere om de to fleksible mekanismer Basse: Miljaretten 6, s. 646 f.

1 Basse: Miljoretten 6, s. 642.

12 Se http://unfccc.int/kyoto_protocol/kyoto_protocol_bodies/items/2772.php.

13 Basse: Miljgretten 6, s. 660.

 Europa-Parlamentet og Radets direktiv 2003/87/EF af 13. oktober 2003 om en ordning for handel
med kvoter for drivhusgasemissioner i Feellesskabet og om andring af Radets direktiv 96/61/EF.

15 Basse: Miljgretten 6, s. 639.

16 Rédets beslutning nr. 2992/358/EF af 25. april om godkendelse p& Det Europaiske Feellesskabs
vegne af Kyoto-protokollen til De Forenede Nationers rammekonvention om klimasndringer og den
faelles opfyldelse af forpligtelserne i forbindelse hermed (EFT L 130/2002, s. 1).
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med henblik pa at fremme reduktionen af drivhusgasser pa en omkostningseffek-
tiv og skonomiske effektiv made™.

Heraf fremgar, at det er malet med ordningen at forene forbedring af klimaforholdene
med gkonomisk effektivitet. Dette er ogsa fremhavet i betragtning (5) til direktiv
2003/87/EF, hvorefter direktivets ordning skal bidrage til en mere effektiv opfyldelse
af forpligtelserne i henhold til Kyoto-protokollen,

’gennem et effektivt europeaeisk marked med kvoter for drivhusgasemissioner og
med mindst mulige negative indvirkninger pa den gkonomiske udvikling og be-
skeeftigelsessituationen™.

Anvendelsesomradet for direktivet er fastlagt ud fra to faktorer. For det farste er de
omfattede aktiviteter og anleeg oplistede i direktivets bilag I, og for det andet er de
omfattede drivhusgasser oplistede i bilag Il. Drivhusgasserne svarer til dem, der er
omfattet af Kyoto-protokollen. Forelgbig er der dog kun truffet foranstaltninger for
aktiviteter og anleeg vedrgrende CO,-udledning, men ikke for de gvrige fem drivhus-
gasser. Dette fremgar af kvotedirektivets Bilag I, hvor kun CO, er angivet som rele-
vant drivhusgas i hgjre kolonne.

Kvotedirektivet er kendetegnet ved, at der Igbende vedtages &ndringer til forbedring
af feellesskabsordningen, som konstant er i udvikling. Senest er der vedtaget en sterre
omstrukturering, der bergrer nogle af de grundlaeggende strukturer og skal gelde fra
2013."" /Endringerne medfarer bl.a. en omstilling fra gratis kvotetildeling til auktio-
nering af kvoterne, hvilket skal gge effektiviteten af det markedsrelaterede element og
sikre ensartede konkurrencevilkar for nye og aldre virksomheder i ordningen. Herud-
over er luftfarten fra den 2. februar 2010 blevet omfattet og udger nu en af de aktivi-
teter, der kraever en udledningstilladelse.'®

1.3 Kvoteloven

Kvotedirektivet er i Danmark implementeret ved kvoteloven.’® Kvotelovens formal
fremgar af § 1, som stort set svarer til direktivets artikel 1. Et vasentligt element er
dog udeladt, idet kvoteloven ikke har medtaget den passus, at kvotehandelsordningen
skal fremme reduktionen af drivhusgasemissioner ”pa en gkonomisk effektiv made”.
Som fremhavet ovenfor under praesentationen af kvotedirektivet, er det centralt, at
foranstaltningerne i faellesskabsordningen bade skal bidrage til klimaforbedringer og
have den mindst muligt negative indvirkning pa den gkonomiske udvikling. Det er
herefter helt evident, at aspektet om gkonomisk effektivitet ogsa skal inddrages ved

7 Se Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2009/29/EF af 23. april 2009 om a&ndring af direktiv
2003/87/EF med henblik pa at forbedre og udvikle ordningen for handel med kvoter for drivhusgas-
emissioner i Fallesskabet. (EFT L 140/63).

18 ge Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/101/EF af 19. november 2008

om &ndring af direktiv 2003/87/EF med henblik pa inddragelse af luftfartsaktiviteter i ordningen for
handel med drivhusgasemissionskvoter i Fellesskabet.

9 Lovbekendtgarelse af 9. maj 2008 om lov nr. 493 af 9. juni 2004 om CO2-kvoter med de @ndringer,
der folger af lov nr. 410 af 1. juni 2005, § 63 i lov nr. 430 af 6. juni 2005, § 71 i lov nr. 431 af 6. juni
2005, 8 10 i lov nr. 571 af 9. juni 2006, lov nr. 554 af 6. juni 2007, § 5 i lov nr. 172 af 12. marts 2008
og lov nr. 317 af 30. april 2008 og som senere &ndret ved § 18 i lov nr. 1336 af 19. december 2008 og
lov nr. 1267 af 16. december 20009.
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fortolkningen af den danske kvotelov.? Dette kan stattes pd artikel 288 EUF (tidlige-
re artikel 249 EFT) hvoraf fremgar, at direktiver er bindende for medlemsstaterne i
deres mal.** Netop en formalsbestemmelse ma siges at udstikke malene for regulerin-
gen af det relevante omrade og binder derfor medlemsstaterne til at udforme imple-
menteringslovgivningen, sa den bygger pa de samme mal.

Kapitel 2 — Begreber og systematik

| det falgende kapitel vil begrebet "driftsleder” og omradet “puljedannelse og omga-
elsesbetragtninger” i savel kvotedirektivet som i kvoteloven blive fremstillet og ana-
lyseret. Herved vil ordlyden af de relevante bestemmelser sta i centrum, men ogsa
systematikken i direktivet og i loven inddrages i analysen. Endvidere vil lovbemaerk-
ningerne til den danske kvotelov spille en vigtig rolle.

Som modstykke til den danske implementering skal endvidere dele af den tilsvarende
tyske nationale regulering inddrages.

2.1 Begrebet “driftsleder”

Som den ferste af de udvalgte problemstillinger skal kvotedirektivets definition af
begrebet "driftsleder” sammenholdes med definitionen heraf i kvoteloven. Der er tale
om et begreb, som umiddelbart virker enkelt. Imidlertid kan, som det vil fremga, flere
af uoverensstemmelserne mellem kvotedirektivets og kvotelovens begrebsbestemmel-
ser og systematik fares tilbage til netop dette begreb.

Driftslederbegrebet er centralt, fordi der pahviler driftslederen en reekke opgaver i
henhold til kvoteordningen. Disse bestar i forpligtelsen til at overvage, rapportere og
verificere emissionerne fra det anleg (i kvoteloven bruges betegnelsen produktions-
enhed), som driftslederen er ansvarlig for samt til returnering af et antal kvoter sva-
rende til de samlede emissioner fra det pageldende anlag.?* Som forudsatning for at
kunne opfylde forpligtelserne under kvoteordningen er det ogsa driftslederen, som har
det privilegium at fa udleveret produktionsenhedens samlede kvote, som fordeles pa
det antal ar handelsperioden lgber, jf. direktivets artikel 11, stk. 1 og kvotelovens §
20, stk. 1.

Det skal indledningsvis yderligere bemerkes, at den danske oversettelse af kvotedi-
rektivet, i modsatning til bade den engelske, den franske og den tyske udgave af di-
rektivet, benytter betegnelsen “driftslederen” i stedet for “operatoren”.”® Denne
sproglige forskel kan imidertid ikke veere afgerende, idet alle medlemsstaternes sprog
gelder som officielle sprog i EU.?* Ganske vist foreligger de farste forslag til et di-
rektiv, mens de behandles internt i Kommissionen, typisk pa engelsk og fransk, hvor-

20 Basse: Miljgretten 6, s. 729.

2l EUF anvendes som forkortelse for Traktaten om den Europaiske Unions Funktionsméde og EFT
betegner den nu ikke leengere geeldende Traktat om det Europeeiske Feellesskab.

22 Se hertil kvotedirektivets artikler 12, 14 og 15 samt kvotelovens § 26 og §§ 28-30.

%% Den engelske udgave af kvotedirektivet bruger betegnelsen “operator”, den tyske udgave "Betreiber”
og den franske version "exploitant”.

% Se Radets forordning nr. 1 af. 15. april 1958 om den ordning, der skal gealde for Det europaiske
gkonomiske Fzllesskab pa det sproglige omrade, som andret efter hver udvidelse. Basse opstiller
tilsyneladende et modseatningsforhold mellem den engelske betegnelse “operator” og den danske be-
tegnelse "driftsleder”, s. 692 og s. 735.
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efter de oversattes til de gvrige officielle sprog ved brug af forskellige oversettel-
sesmetoder. Alle medlemsstaternes sprog er dog lige gyldige. Det afgarende ved en
definitionsbestemmelse ma endvidere veere, hvilken ordlyd selve definitionen har og
ikke dens titel. Definitionen af begrebet “driftsleder” i kvotedirektivet og i kvoteloven
vil séledes blive sammenholdt i det falgende afsnit.

2.1.1 Det danske krav om ejerskab
Direktivet bestemmer i artikel 3, litra f driftslederen til at veere:

“en person, der driver eller kontrollerer et anlaeg, eller som efter national
lovgivning har faet overdraget afgarende gkonomiske befgjelser til den tekni-
ske drift heraf”.

Til sammenligning lyder definitionen af driftslederen i kvotelovens § 2, nr. 7:

”Den juridiske eller fysiske person, der ejer en produktionsenhed eller driver
produktionsenheden for egen regning”.

Den afgarende forskel i de to definitioner viser sig i det farste led, hvor der i kvotelo-
ven er indfert et kriterium om ejerskab til produktionsenheden, mens direktivet laeg-
ger veaegt pa drift eller kontrol af et anleeg. Til sammenligning skal naevnes at IPPC-
direktivets artikel 2, nr. 13, i modsatning til kvotedirektivet, udover drift ogsa ind-
drager ejerskab som et kriterium til bestemmelse af driftslederen.?® Kvotelovens defi-
nition ligger sdledes teettere op ad IPPC-direktivets end ad kvotedirektivets formule-
ring.

| betragtning af, at kriteriet om ejerskab slet ikke indgar i kvotedirektivets formule-
ring, ma der siges at veere tale om en ikke overensstemmende implementering af
driftslederbegrebet i dansk ret. Som det vil fremga i det felgende - under behandlin-
gen af Klima- og energiministerens adgang til pa eget initiativ at sammenlagge flere
anleeg til én produktionsenhed og muligheden for at forlange en fuldmaegtig udpeget -
har den afvigende definition af driftslederbegrebet i kvoteloven en reel betydning, der
strider imod direktivets ordning.?” Forarbejderne indeholder ingen forklaring pa den
afvigende definition i kvoteloven, men konstaterer blot ”at det alene er den direkte
ejer af produktionsenheden, som — udover den som for egen regning driver produkti-
onsenheden — kan optraede som driftsleder”.® I hvilke tilfelde der skal legges vagt
pa ejerskab og i hvilke tilfeelde kriteriet om, at anlaeegget drives for egen regning skal
legges til grund, fremgar ikke. | den situation, hvor én fysisk eller juridisk person ejer
en produktionsenhed og en anden driver produktionsenheden for egen regning, ma det
imidlertid i overensstemmelse med pligten til EU-konform fortolkning veere den
sidstnaevnte, der efter kvotelovens § 5, stk. 2 anses for at vere driftsleder for produk-
tionsenheden, idet ejerskabskriteriet, som et ikke-direktivbaseret kriterium, lades ude
af betragtning.

% Se om oversattelsesmetoder: http://ec.europa.eu/dgs/translation/fag/index_en.htm.

%6 Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2008/1/EF af 15. januar 2008 om integreret forebyggelse og
bekaempelse af forurening, (aflaser direktiv 96/61 af 24. september 1996).

27 Ministerens kompetencer er baseret p& kvotelovens § 3, stk. 3 og stk. 6 og behandles i de falgende
afsnit 2.2.1.2 0g 2.2.2.

%8 |_ 216/2004, bemzrkningerne til § 2.
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Som en perspektivering ud over den ramme direktivet som en sekundar feellesskabs-
retsakt setter for den danske udformning af kvoteordningen skal navnes, at den dan-
ske fokusering pa ejerforhold kan tenkes at virke nationalitetsdiskriminerende og da
yderligere vil vare i strid med artikel 18 EUF, (tidligere artikel 12 EFT).? Serligt i
forbindelse med den skensmassige adgang til vilkarsfastsattelse, som findes i kvote-
lovens § 10, stk. 2, nr. 2, kan det danske ejerskabskrav tenkes at blive anvendt til at
sikre, at den danske stats kvoteandel bliver tildelt danske virksomheder. Dette kan alt
efter omstaendighederne virke nationalitetsdiskriminerende.*

2.1.2 Den tyske udformning af driftslederbegrebet

Til tydeliggerelse af det problematiske ved udformningen af driftslederbegrebet i
kvoteloven skal den tyske implementeringsbestemmelse til direktivets artikel 3, litra f
fremstilles. 1 den tyske implementeringslov til kvotedirektivet “Treibhausgas-
Emissionshandelsgesetz” (TEHG) er driftslederen i § 3, stk. 7 defineret som “den
ansvarlige”.® Begrebet dakker ifglge bestemmelsens ordlyd over den fysiske eller
juridiske person, som har den umiddelbare afgarelseskompetence i forhold til en akti-
vitet i lovens forstand og som i denne forbindelse beerer de gkonomiske risici ved
udferelsen af aktiviteten. | det tilfelde, hvor der ikke er sammenfald mellem ejen-
domsret og brugsret til et anlaeg, f.eks. ved leje eller leasing, vil afgarelsen af hvem
der skal anses som den ansvarlige for anlagget afhange af en konkret vurdering.® Et
problematisk element ved den tyske formulering er imidlertid, at det ikke altid er den,
der har afggrelseskompetencen over et anlaeg, som ogsa barer den gkonomiske risiko.
Det er saledes blevet fremfart i forbindelse med § 3, stk. 7 TEHG, at der i den tyske
retstilstand kan forekomme selskabsretlige konstruktioner, bl.a. i forbindelse med
leasingselskaber, hvor afgerelseskompetencen ligger hos den, der rent faktisk driver
anlegget, mens den skonomiske risiko bares af bagvedliggende investorer.®® Her-
overfor star, at de to kriterier efter ordlyden af § 3, stk. 7 TEHG er forbundet med
"und” og saledes skal supplere hinanden og ikke fungere som alternativer. Problemet
i formuleringen af § 3, stk. 7 TEHG kan saledes siges at veere det modsatte af, hvad
der geelder efter kvoteloven. | det tilfeelde, hvor de to kriterier i TEHG kan anvendes
pa to forskellige fysiske eller juridiske personer, kan ingen af parterne efter en helt
stringent ordlydsfortolkning siges at veere driftslederen, idet kun en del af forudseet-
ningen er opfyldt, mens der efter kvotelovens 8 2, nr. 7 i et lignende tilfeelde kan siges
at veere to driftsledere, fordi de danske kriterier fremstar som alternativer. | begge
tilfelde er der saledes tale om et resultat, som ikke er tilfredsstillende og som ikke har
veeret sigtet med direktivets 8§ 3, litra f. Ud fra en EU-retlig betragtning er den tyske
afvigelse dog mindre problematisk end den danske, idet det tyske fortolkningspro-

2 Basse: Miljgretten 6, s. 735.

% Basse: Miljgretten 6, s. 735, navner, at ejerskabskravet muligvis kan heenge sammen med, at det er
den danske stats kvoteandel, der disponeres over ved tildelingen. En anvendelse af kvotelovens regler i
overensstemmelse med denne opfattelse, kan imidlertid let komme i konflikt med forbuddet imod
nationalitetsdiskrimination. Se naermere nedenfor under afsnit 3.4.1 om granserne for fastseattelse af
skansmaessige vilkar.

3! Gesetz tiber den Handel mit Berechtigungen zur Emission von Treibhausgasen
(Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz - TEHG) vom 8.7.2004, BGBL. I, S. 1578, zuletzt

geandert durch Gesetz vom 7.8.2007, S. 1788.

%2 Theuer i Frenz: Emissionshandelsrecht Kommentar, §3, nr. 32.

# Schweer/von Hammerstein: Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz, § 3, nr. 13.
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blem relaterer sig til udformningen af den nationale selskabsretlige lovgivning, mens
den danske uoverensstemmelse netop udger en overskridelse af direktivets ramme.

2.2 Puljedannelse og omgaelsesbetragtninger

En yderligere problematik ligger i udformningen af den danske kvotelovs § 3. Der er
tale om en bestemmelse, som dels fastleegger lovens anvendelsesomrade og dels i stk.
3 og stk. 4 tillegger klima- og energiministeren (i praksis Energistyrelsen) en skans-
massig kompetence til at leegge flere anleeg pa samme lokalitet sammen til én pro-
duktionsenhed. Endvidere er der i stk. 5 indsat en bemyndigelse for ministeren til at
beslutte, at en produktionsenhed, der bringes ned under lovens kapacitetsgranser,
alligevel skal veere omfattet af kvoteordningen. Bestemmelserne i stk. 3-5 er ifglge
lovbemarkningerne baret af omgéelsesbetragtninger.>* Hertil kommer, at det efter §
3, stk. 6 er muligt for ministeren at forlange én fuldmaegtig udpeget til varetagelse af
opgaverne i henhold til kvoteloven for de i stk. 3 og/eller stk. 4 sammenlagte anleg.
Det problematiske ved ministerens kompetence til at sammenlaegge flere anleeg og
muligheden for at forlange én fuldmagtig udpeget som ansvarlig for hele puljen af
anleaeg er, at kvotedirektivets ramme for udformningen af den nationale regulering til
en vis grad overskrides, samtidig med at forskellige reguleringer i direktivet sammen-
blandes.® Da § 3, stk. 4 blot udger en variant af § 3, stk. 3, vil der i det falgende blive
fokuseret pa § 3, stk. 3 og stk. 6 og de retlige problemer, der falger heraf.

2.2.1 Sammenlaegning af flere anlag til én produktionsenhed
Kvotelovens § 3, stk. 3 har fglgende ordlyd:

Hvis flere driftsledere pa samme lokalitet i et samarbejde driver flere anlaeg,
som har en teet driftsmaessig eller fysisk sammenhang, kan klima- og energi-
ministeren beslutte, at disse anleeg anses for at udggre én produktionsenhed.”

Bestemmelsen blev indfgjet i sin nuveerende formulering ved en af lovaendringerne i
2005, hvor det hidtidige stk. 3 blev delt i de nugaldende stk. 3 — 5.%° /£ndringen ved-
rgrer saledes i hovedsagen den selvsteendige formulering af de nuvarende stk. 4 og
stk. 5. Ordlyden af § 3, stk. 3 star uendret, bortset fra at bestemmelsens sidste led:
ved fastleggelsen af kapacitetsgraenser naevnt i 88 5-8” nu er flyttet til stk. 5.
Andringen af 8 3, stk. 3 begrundes i bemerkningerne til @ndringsforslaget med, at
der ved den tidligere udformning eksisterede fortolkningstvivl i forhold til udstedel-
sen af tilladelser.*” Formélet med ministerens kompetence til at sammenlagge flere
anleg er ifglge lovbemarkningerne saledes at sikre en bedre afgraensning af begrebet
”produktionsenhed”. Som fglge af at § 3, stk. 3 i hovedsagen er bibeholdt, er be-
meerkningerne til den oprindelige udformning af bestemmelsen stadig relevante. Af
disse fremgar, at idéen med bestemmelsen er at undga proformalignende overdragel-
ser af anlag, for at komme ned under kvotelovens kapacitetsgraense.®

* Se L 119/2005, bemarkningerne til opdelingen af § 3, stk. 3.
% Basse: Miljgretten 6, s. 736 f.

% Se L 119/2005.

%" Se L 119/2005.

% Se L 216/2004 under bemaerkningerne til § 3.
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Da § 3, stk. 3 saledes udgar et supplement til fastleeggelsen af begrebet “produktions-
enhed” og den egentlige definition af en produktionsenhed i kvotelovens forstand
findes i § 2, nr. 28, ma der rent systematisk tages udgangspunkt i denne bestemmel-
se.®® Som det vil fremga, er det ogsd kun muligt at forstd, hvordan kvotelovens § 3,
stk. 3 har faet sin ordlyd, nar § 2, nr. 28 og Energistyrelsens vejledning hertil inddra-
ges. | det falgende vil kvotelovens og kvotedirektivets begrebsdefinitioner for ”pro-
duktionsenhed” hhv. ”anlaeg” blive sammenholdt, for herved at skabe et grundlag for
at vurdere ministerens kompetence til at oprette en pulje omfattende flere anlag.

2.2.1.1 Begrebet ”produktionsenhed”
Kvotelovens § 2, nr. 28 definerer en produktionsenhed*’ som:

En teknisk enhed, der bestar af et eller flere anlaeg beliggende pa samme lo-
kalitet, hvorfra der udfares de af loven omfattede aktiviteter”.

Udgangspunktet for kvotelovens begrebsdefinition findes i kvotedirektivets artikel 3,
litra e, hvor betegnelsen “anlaeg” benyttes og defineres som:

En stationer teknisk enhed, hvor en eller flere af de i bilag | naevnte aktivite-
ter udfares tillige med eventuelle andre direkte tilknyttede aktiviteter, der har
en teknisk forbindelse med aktiviteterne pa stedet, og som kan have indvirk-
ning pa emissioner og forurening™.

Ved en sammenligning af de to begrebsbestemmelser treeder en vasentlig forskel
mellem direktivet og kvoteloven frem, idet direktivet tager udgangspunkt i de aktivi-
teter, der udfgres pa anlegget, mens kvoteloven i farste reekker knytter an til et eller
flere anleeg. Nar det haves for gje, hvad det er, der sgges defineret i kvotelovens § 2,
nr. 28, nemlig direktivets anleegsbegreb, er det interessant, at kvoteloven netop benyt-
ter begrebet “anlaeg” til at definere begrebet “produktionsenhed”. Disse to begreber
skulle egentlig svare til hinanden og det ene begreb kan herefter rent logisk ikke bru-
ges til at definere det andet begreb. Det kan ogsa udtrykkes pa den made, at kvotelo-
ven benytter en anden afgraensning end direktivet, men delvist den samme terminolo-
gi.

Et anleeg er efter ordlyden af direktivets artikel 3, litra e den starste enhed, der kan
forekomme, og denne enhed kan omfatte en raekke af aktiviteter. Efter kvoteloven er
en produktionsenhed den starste enhed, der kan forekomme og her indenfor kan der
befinde sig flere anleeg. Anlaegsbegrebet er i kvoteloven saledes et underbegreb til
begrebet “produktionsenhed” og har til en vis grad overtaget den rolle, som aktivite-
terne er tildelt i direktivet. Der foreligger hermed en uoverensstemmelse mellem di-

% Denne konklusion drager Basse ikke, idet hun i Miljgretten 6, s. 736 blot gengiver indholdet af kvo-
telovens § 3, stk. 3 med angivelse af forarbejdernes forslag til bestemmelsens anvendelsesomrade samt
definitionen af begrebet ”produktionsenhed” (den nuvarende § 2, nr. 28). En analyse af sammenhan-
gen mellem de to bestemmelser foretages ikke. P& s. 730 fremgar ellers forarbejdernes forstéelse af
begrebet "samme lokalitet”, hvilket begreb er centralt i begge bestemmelserne, men der drages ingen
parallel.

0 Det skal tilfgjes, at kvoteloven i § 3, stk. 8 indeholder en bestemmelse, der svarer til sidste del af
direktivets anleegsdefinition i artikel 3, litra e. Ved at s&tte § 3, stk. 8 i forlengelse af § 2, nr. 28 gen-
findes direktivets anleegsdefinition, dog med den vasentlige forskel, at direktivet udelukkende tager
udgangspunkt i, hvilke aktiviteter, der udfagres, mens kvoteloven laegger betydelig vagt pa anlag.
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rektivet og kvoteloven i anvendelsen af de centrale begreber ”anlaeg” / "produktions-
enhed” og “aktivitet”.

Til sammenligning opererer den tyske implementeringslov TEHG i § 3, nr. 3 med en
definition af en "aktivitet i denne lovs forstand” og henviser herved til det bilag, som
svarer til direktivets bilag I, hvor de enkelte aktivitetskategorier (og hermed ogsa ty-
per af anlaeg) er oplistede. | og med at TEHG entydigt tager udgangspunkt i de aktivi-
teter, som er omfattede af kvoteordningen, ligger TEHG taettere pa direktivets af-
grensning af de omfattede aktiviteter og anleeg end den danske kvotelov, som i for
hgj grad fokuserer pa anlaeggene. | sig selv er det ikke afggrende, om definitionen
benaevnes “anleg” eller “aktivitet”, nar blot den leder hen til direktivets bilag I, som
oplister de omfattede aktiviteter. Problemet med kvotelovens definition er imidlertid,
at begrebet "anlaeg” bliver brugt i en anden betydning, end dén direktivet anvender og
dermed skaber langt mere begrebsforvirring end afklaring.**

2.2.1.2 En kritisk vurdering af ministerens sammenlaegningskompetence

Ved at sammenholde kvotelovens § 2, nr. 28 med den bestemmelse, der er malet for
overvejelserne, nemlig § 3, stk. 3, fremgar, at det i begge bestemmelserne er afgaren-
de, om anlaeggene ligger pd samme lokalitet. Dette lokalitetskriterium synes hermed
at veere det afgagrende i kvotelovens afgraensning af begrebet ”produktionsenhed”. Det
er saledes relevant at undersgge, hvornar der er tale om den ”samme lokalitet”.

Ifalge Energistyrelsens vejledning til kvoteloven er det afggrende, om “de forskellige
enheder og anlaeg haenger fysisk ogleller driftsmaessigt sammen.”*? | den forbindelse
er det ifalge vejledningen ikke af vaesentlig betydning, om enhederne og anlaeggene
ligger pa et eller flere matrikelnumre. Det oplyses videre i vejledningen, at det oftest
vil veere tilfeeldet, at de udger ét produktionsenheds-nummer i CVR-registeret.

Nar definitionen af en produktionsenhed i kvotelovens § 2, nr. 28 sammenholdes med
Energistyrelsens tilhgrende praecisering af, at “samme lokalitet” vil sige at enhederne
og anleggene hanger fysisk og/eller driftsmassigt sammen, fremkommer en formu-
lering, der indholdsmaessigt svarer til § 3, stk. 3. Ogsa efter denne bestemmelse er det
et kriterium, at anlaeggene ligger pa samme lokalitet og har en tat driftsmassig eller
fysisk sammenhang. Den tatte driftsmassige eller fysiske sammenhang er jo netop
Energistyrelsens definition pa “samme lokalitet”. Hertil kommer, at anleeggene efter §
3, stk. 3 skal drives i et samarbejde mellem driftslederne pa lokaliteten, for der kan
veere tale om én produktionsenhed. | hvert fald i det tilfaelde, hvor der efter lokalitets-
kriteriet er tale om en driftsmaessig sammenhang, ma der forudsattes at besta et sam-
arbejde mellem flere driftsledere. Bestemmelsen i § 3, stk. 3 fremstar herefter som en
form for opsummering eller precisering af begrebet “produktionsenhed”, sadan som
Energistyrelsen anvender begrebet. Dette er ogsa helt i overensstemmelse med lov-

I Det bemarkes, at det er taget med i betragtningen, at der generelt ved implementeringen af direkti-
ver ikke er en forpligtelse for en medlemsstat til ordret at overtage direktivets definitioner, men at en
medlemsstat kan bibeholde fast indarbejdede tilsvarende begreber, idet der ellers vil kunne skabes
uoverensstemmelser i den nationale lovgivnings interne sammenhang, se hertil Jans: European Envi-
ronmental Law, s. 129. Dette princip burde dog ikke ga sé& langt, at en medlemsstat i sin implemente-
ringslovgivning kan fravige begreber eller definitioner, som er afggrende for den samlede ordnings
opbygning.

%2 pkt. 4.5 i Energistyrelsens vejledning om CO2-kvoteordningen som revideret december 2008.
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bemarkningerne til 8 3, stk. 3, der netop er indsat i kvoteloven, for at pracisere be-
grebet ”produktionsenhed”.*?

Preaciseringen kan imidlertid kritiseres ud fra flere synspunkter. Helt overordnet be-
tragtet kan det ikke siges at bidrage til afklaringen af begrebet ”produktionsenhed”, at
begrebet skal ”stykkes sammen” af flere forskellige lovbestemmelser. Idet der her-
skede uklarhed omkring afgreensningen af en produktionsenhed, havde det veeret me-
re oplagt at precisere selve begrebsbestemmelsen i § 2, nr. 28, der i forvejen rent
terminologisk er uoverensstemmende med direktivets afgraensning, end at tildele kli-
ma- 0g energiministeren en skansmaessig kompetence til at sammenlagge flere anlaeg
til én produktionsenhed.

I forhold til direktivet er det problematisk, at 8 3, stk. 3 kolliderer med feellesskabs-
ordningens regulering af muligheden for puljedannelse.** Kvotedirektivet indeholder i
artikel 28 en adgang for flere driftsledere til at ansgge den kompetente myndighed
(Energistyrelsen) om oprettelsen af en pulje, hvor opgaverne i henhold til felles-
skabsordningen varetages under ét af en puljeforvalter. Oprettelsen af en pulje er efter
artikel 28, stk. 2 betinget af en ansggning fra driftslederne selv og skal efter stk. 5
videresendes af den kompetente myndighed i medlemsstaten til godkendelse i Kom-
missionen. Disse to kriterier er med kvotelovens kompetence for ministeren til at
sammenlagge flere anlag til én produktionsenhed ikke opfyldt.*®

Endvidere leegger direktivet som afgreensning af, hvad der skal forstas ved en produk-
tionsenhed (i direktivet et anlaeg) i artikel 3, litra e udelukkende vaegt pa de aktivite-
ter, der udfgres pa anlegget. Dette gelder ogsa i tilfelde af, at aktiviteterne "har en
teknisk forbindelse med aktiviteterne pa stedet”, jf. artikel 3, litra e. Der er intet
grundlag for at sammenlaegge flere anlaeg, blot med den begrundelse, at der er en for-
bindelse mellem anlaeggene. Direktivet lzegger udelukkende vegt pa hvilke aktivite-
ter, der udfares. Pa denne baggrund ma kvotelovens § 3, stk. 3 opfattes som betaenke-
lig, idet den overskrider direktivets ramme.*

Betydningen af uoverensstemmelsen mellem kvotelovens § 3, stk. 3 og direktivets
ordning kan helt overordnet betragtes fra to forskellige vinkler. Dels kan bestemmel-
sen siges at overlade et mindre rum end forudsat i direktivet for den enkelte virksom-
hed til selvstendigt at organisere sin drift og i forbindelse hermed overholdelsen af
forpligtelserne i 88 28-30 til overvagning, verifikation og rapportering samt pligten
efter 8 26 til returnering af kvoter, svarende til udledning af ton CO,. Dels er be-
stemmelsen set fra en europaisk synsvinkel problematisk, fordi den tildeler den dan-
ske stat en kompetence, som egentlig henhgrer under Kommissionen.*’

Den forste indvending har kun begranset veegt, idet kvotedirektivet er vedtaget med
hjemmel i artikel 175 EFT (nu artikel 192 EUF), saledes at det efter artikel 176 (nu
artikel 193 EUF) er muligt for de enkelte medlemsstater nationalt at vedtage en stren-
gere regulering. Dette dog kun under forudseetning af, at den nationale regulering ikke
strider mod andre dele af EU-retten. Den anden indvending derimod, at kvoteloven
tildeler den danske stat en kompetence, som egentlig henhgrer under Kommissionen,
er direkte i strid med direktivet og kan herudover principielt betragtes som problema-

*% Se L 119/2005 under bemarkningerne til § 3.
“ Basse: Miljgretten 6, s. 737.
*® Basse: Miljgretten 6, s. 737.
“® Basse: Miljgretten 6, s. 736.
*" Basse: Miljgretten 6, s. 737.
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tisk idet den udtrykker en forbeholdenhed, som Danmark med sine fire forbehold i
forvejen udviser overfor det europeiske samarbejde.

2.2.2 Udpegelse af én fuldmaegtig og solidarisk haeftelse mellem driftslederne

I sammenhang med ministerens kompetence i kvotelovens § 3, stk. 3 til pa eget initi-
ativ at oprette en pulje mellem flere driftsledere pa samme lokalitet fastsatter § 3, stk.
6, 1. pkt. muligheden for, at der udpeges en puljeforvalter. Yderligere bestemmes
ansvarsfordelingen mellem driftslederne i puljen, jf. § 3, stk. 6, 2. pkt.

Kvotelovens § 3, stk. 6 har fglgende ordlyd:

’Ministeren kan palegge driftsledere for anleeg navnt i stk. 3 [...] at udpege
én fuldmaegtig, som pa deres vegne varetager opgaverne i henhold til denne
lov. Driftslederne [...] hefter solidarisk for de gkonomiske forpligtelser og
andre forpligtelser, som fglger af denne lov.”

Som ovenfor naevnt blev kvotelovens § 3, stk. 3 delt i stykkerne 3-5 ved en af lovaen-
dringerne i 2005. Det tidligere stk. 4 er saledes blevet det nuverende stk. 6, idet det
star i forleengelse af stykkerne 3-5.“° Den eneste oplysning i lovbemzarkningerne til
formuleringen af stk. 6 er, at &ndringen er en ngdvendig konsekvens af udformningen
af det @ndrede (nuvarende) stk. 4.*° Da forholdet mellem stk. 6 og stk. 3 séledes ikke
er @ndret, har bemarkningerne til det oprindelige lovforslag fra 2004 stadig betyd-
ning. Det oplyses her, at: ”bestemmelsen [det nuverende 8 3, stk. 6] er ngdvendig for
at sikre, at det altid kan klarleegges hvem, der pa vegne af driftslederne skal overholde
lovens forpligtelser i forhold til en given produktionsenhed, og hvem der er bemyndi-
get til at treeffe beslutninger for produktionsenheden om forhold, som vedrarer lo-
ven.”® Videre argumenteres der i forarbejderne med, at det for kulbrinteindvindings-
anleeg er sedvanligt, at de ejes af flere selskaber i forening og derfor efter kvotelo-
vens definition af driftslederbegrebet har flere driftsledere. Det er herefter nadven-
digt, at udpege én fuldmagtig, som skal varetage opgaverne efter loven.

Ngdvendigheden af, at der i kvoteloven findes en bestemmelse som § 3, stk. 6, peger
saledes tilbage pa lovens definition af "driftslederen”. Efter § 2, nr. 28 legges der i
kvoteloven afggrende veaegt pa ejerskabet til en produktionsenhed, mens der i direkti-
vet fokuseres pa den person, der driver eller kontrollerer et anlag, jf. artikel 3, litra f.
Der er som fglge af kvotelovens mere formelle definition, opstaet et behov for en
yderligere afgraensning af driftslederbegrebet, idet der kan opsta situationer, hvor fle-
re personer kan karakteriseres som driftsledere.”® Dette er ikke i overensstemmelse
med direktivet, hvor der ved oprettelse af en pulje, ansggt af driftslederne og god-
kendt af Kommissionen, efter artikel 28, stk. 3 skal, og ikke kan, udpeges en pulje-
forvalter til varetagelse af opgaverne for driftslederne omfattet af puljen.*

| tilfelde af at anleeg fra flere driftsledere sammenlagges efter kvotelovens § 3, stk. 3,
og at der udnavnes en fuldmeegtig til varetagelse af driftsledernes opgaver efter § 3,

“8 Se L 119/2005. For den oprindelige ordlyd af § 3, stk. 6 (oprindeligt stk. 4) se L 216/2004.
%9 | 119/2005, bemarkningerne til § 3.

%0 | 216/2004, bemarkningerne til det oprindelige § 3, stk. 4.

*1 | 216/2004, bemzrkningerne til det oprindelige § 3, stk. 4.

°2 Se L 216/2004, bemaerkningerne til det oprindelige § 3, stk. 4.

%% Saledes ogsé Basse: Miljgretten 6, s. 737.
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stk. 6, 1. pkt., bestemmer § 3, stk. 6, 2. pkt., at de enkelte driftsledere hafter solida-
risk ”for de gkonomiske forpligtelser og andre forpligtelser, som falger af denne lov”.
Ogsa denne ansvarsbestemmelse gar pa tveers af kvotedirektivets puljeregulering.
Ifglge direktivets artikel 28, stk. 4 er det puljeforvalteren (den befuldmaegtigede efter
kvoteloven), der ifalder et ansvar og kan palaegges sanktioner i tilfeelde af, at han ikke
overholder sin pligt til at returnere et tilstreekkeligt antal kvoter til at deekke de samle-
de emissioner fra puljen. Det fremgar videre af artikel 28, stk. 6, at de enkelte drifts-
ledere hefter enkeltvis for emissioner fra deres egne anlag, hvis ikke puljeforvalteren
efterkommer de sanktioner, han er idemt efter stk. 4. Der er saledes tale om et pri-
meert ansvar for puljeforvalteren og et sekundart og individuelt ansvar for de enkelte
driftsledere i puljen.*

I modsatning til direktivets ordning er det efter kvoteloven driftslederne selv, som i
farste reekke og overhovedet haefter for kvotelovens gkonomiske og andre forpligtel-
ser, selvom det er den befuldmaegtigede, der praktisk star for overholdelsen af forplig-
telserne. Driftslederne heafter tilmed solidarisk. Alle driftslederne i puljen hafter sa-
ledes for en enkelt driftsleders overskridelse i forhold til den kvotemangde, der til-
kommer dennes anlag, hvis der herved er tale om en overskridelse af puljens samlede
tilladte emissioner. Dette strider imod den netop ovenfor skitserede ordning i direkti-
vet, hvor puljeforvalteren heefter primert og de enkelte driftsledere subsidizert og kun
for deres egen andel af emissionerne. Det skal dog hertil bemarkes, at det ma forven-
tes at vaere afklaret kontraktligt internt mellem driftslederne, hvem der hafter i et sa-
dant tilfeelde. Pligten til at holde emissionerne indenfor kvotelovens rammer er i § 31,
stk. 1 palagt en afgift til statskassen pa 100 € for hvert ton CO,, som er udledt uden
returnering af kvoter eller kreditter. Der er saledes et vasentligt skonomisk incita-
ment for driftslederne til internt at regulere ansvaret imellem sig.

2.2.3 Den egentlige adgang til puljedannelse

Det er fremgaet, at kvoteloven i § 3, stk. 3 og stk. 6 indeholder elementer, der henhg-
rer under direktivets regulering af adgangen til puljedannelse. Denne adgang er regu-
leret i direktivets artikel 28. Som det allerede indirekte er fremgaet, er kravene for
oprettelse af en pulje, hvor flere driftsledere under ét varetager deres forpligtelser, at
driftslederne selv ansgger om oprettelsen, at Kommissionen godkender oprettelsen og
at der udpeges én puljeforvalter til varetagelse af de feelles forpligtelser. Kvoteloven
indeholder i § 23 en bestemmelse, som rent faktisk svarer til direktivets artikel 28 og
ikke som § 3, stk. 3, er motiveret af omgaelsesbetragtninger. Lovens § 23 indeholder
saledes direktivets krav om ansggning fra driftslederne, godkendelse hos Kommissio-
nen samt kravet om udpegelse af en puljeforvalter og udger saledes en korrekt im-
plementering af direktivets artikel 28.>

Som perspektivering til afsnittet om puljedannelse og omgaelsesbetragtninger skal
forhistorien til direktivets artikel 28 inddrages. Interessant er det, at direktivets artikel
28 er blevet til pad baggrund af sterkt pres fra bade den tyske industri og den tyske
regering. Arsagen hertil er, at der mellem disse to parter p& nationalt niveau i & 2000
er indgaet en aftale, der forpligter den tyske industri til at opna bestemte reduk-

> Basse: Miljgretten 6, s. 737.

*® S3ledes 0gsa Basse: Miljaretten 6, s. 738. Det skal bemarkes, at § 23 efter den seneste lovandring
til kvoteloven nu ogsa giver mulighed for puljedannelse mellem luftfartsoperatarer, se lov om &ndring
af lov om CO,-kvoter og lov om fremme af vedvarende energi, @ndring nr. 14-18.
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tionsmal for de seks drivhusgasser (CO,, CH4, N,O, SFe, HFC og PFC) under den
forudsaetning, at den tyske regering ikke indfagrer yderligere nationale krav til de om-
fattede industrielle sektorer.>® Ifglge aftalen har industrien forpligtet sig til en samlet
reduktion af udledningen af de seks drivhusgasser pa 35 % i ar 2012 set i forhold til
udledningsniveauet i 1990. For CO, specifikt har industrien pataget sig den yderligere
forpligtelse, at bestreebe sig pa en nedgang af udledningen af CO,-emissioner pa
28 %, ligeledes set i forhold til udledningsniveauet i 1990.

Grundet den netop naevnte aftale var den tyske industri modstander af et feelles euro-
paisk kvotemarked. Industrien sa en risiko for, at den nationale lovgivning efterfgl-
gende ville blive skeerpet med yderligere krav til emissionsforpligtelserne, i forhold
til dem industrien allerede var gaet ind pa at acceptere. Den tyske regering arbejdede
under forhandlingerne op til vedtagelsen af direktivteksten derfor pa en udformning
af artikel 28, der ville gore deltagelse i én stor national pulje for de af direktivet om-
fattede anleeg og aktiviteter i Tyskland obligatorisk. Denne pulje skulle administreres
af den tyske regering, der saledes ville have fuld kontrol med kvotehandelen mellem
Tyskland og de gvrige medlemsstater mens kvotehandel pa virksomhedsniveau mel-
Iemssyske virksomheder og med andre europaiske virksomheder, ville vare udeluk-
ket.

Det tyske forslag om national forvaltning i én samlet kvotepulje ville have virket i
direkte modstrid med handelssystemet som markedsbaseret instrument. Bade Kyoto-
protokollen og kvotedirektivet opererer med det enkelte anleeg med tilhgrende aktivi-
teter som den mindste aktive enhed i kvotehandelssystemet. Artikel 28 blev dog som
bekendt heller ikke udformet i overensstemmelse med det tyske forsla% og kan i den
eksisterende udformning nappe anvendes i overensstemmelse hermed.”

For at runde afsnittet om puljedannelse og omgaelsesbetragtninger helt af skal det
afslutningsvis navnes, at den tyske implementeringslov TEHG i § 24 indeholder en
adgang til puljedannelse, som ligger helt pa linje med den ordning, der endte med at
blive vedtaget i kvotedirektivet. Der er heller ikke i gvrigt i TEHG indsat en skgns-
maessig kompetence, som den der findes i kvotelovens § 3, stk. 3 for ministeren til at
sammenlagge flere anleeg til én produktionsenhed. TEHG fremstar i forhold til om-
radet "puljedannelse og omgaelsesbetragtninger” saledes som en direktivneer imple-
mentering, hvilket star i kontrast til den danske kvotelov, som pa dette punkt i hgj
grad afviger fra direktivets ordning. Det gelder bade i ordlyden af de enkelte be-
stemmelser og i kvotelovens opbygning.

Kapitel 3 — tilladelsen til udledning af CO,

Kvotedirektivet indeholder i artikel 4 et krav om, at driftslederen for et anlaeg, som er
omfattet af feellesskabsordningen, skal besidde en tilladelse. Kravet om tilladelse
geelder saledes for alle driftsledere af anleeg, der udfarer aktiviteter omfattet af direk-
tivets bilag I, hvorved der udledes CO,. Hvis en driftsleder udleder CO, uden at be-
sidde en tilladelse, vil han blive idgmt en bgdestraf, jf. kvotelovens § 36, stk. 1, nr. 2.

| det felgende vil en reekke omrader, hvor kvoteloven afviger fra direktivet, blive
gennemgaet, og konsekvenserne af afvigelserne vil blive analyseret i lyset af de al-
mindelige forvaltningsretlige grundsatninger og de EU-retlige greenser. Genstand for

%% Se aftalen pa: www.bmu.bund.de/english/climate/doc/3313.php.
*"'yamin: Climate Change and Carbon Markets, s. 104 f.
%8 yamin: Climate Change and Carbon Markets, s. 104.
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analysen vil bade veere kvotelovens regulering af ansggningsprocessen og lovens krav
til udformningen af selve tilladelsen. Som en serlig vinkel pa de juridiske overvejel-
ser i forhold til den danske implementering vil det tyske fokus pa grundrettigheder i
forbindelse med forvaltningsretlige afgerelser blive inddraget. Med udgangspunkt i
det tyske retssystem vil det saledes sgges belyst, hvordan grundrettighederne pavirker
den almindelige forvaltningsret og hvilken indflydelse domstolenes handhaevelse af
grundrettighederne har pa lovgivningsmagtens handlefrihed, serligt i forhold til ud-
formningen af implementeringslovgivningen til kvotedirektivet i Danmark og i Tysk-
land.

3.1 kravet om tilladelse

Kvoteloven indeholder i § 9, stk. 1 en bestemmelse svarende til direktivets artikel 4,
idet det fastslas, at produktionsenheder omfattet af loven kun ma udlede CO,, hvis
driftslederen er i besiddelse af en tilladelse. En lille forskel bestar dog i, at direktivet
bade tager udgangspunkt i anleeggene og aktiviteterne omfattet af kvoteordningen,
menggloven kun naevner produktionsenheden og ikke de aktiviteter, der gnskes ud-
fort.

Kravene til ansggningen om en drivhusgasemissionstilladelse er indeholdt i kvotedi-
rektivets artikel 5 og vilkarene for og indholdet af selve tilladelsen findes i artiklerne
6 og 7. Kvotelovens systematik svarer delvist til direktivets, idet § 9 indeholder kra-
vene til ansggningen og § 10 regulerer de vilkar, der kan stilles i forbindelse med til-
ladelsen. Indholdet af selve tilladelsen er imidlertid intet sted reguleret i den danske
implementerings-lov. Direktivets opregning af kravene til tilladelsens indhold i artikel
6, stk. 2 er i kvoteloven mere eller mindre ordret overtaget som ansggningskrav i lo-
vens 8 9, stk. 4, selvom de ifglge direktivteksten vedrgrer indholdet af den udstedte
tilladelse. Det er derfor strengt taget ikke korrekt at skrive, at direktivets artikel 6, stk.
2 “forudsatter oplysninger” i forbindelse med ansggningen af en udledningstilladelse,
idet denne bestemmelse ikke vedrgrer ansggningens indhold, men derimod opstiller
krav til den myndighed, der udsteder tilladelsen.?® At dette er tilfaeldet understattes af,
at overskriften til direktivets artikel 6 er "vilkarene for og indholdet af drivhusgas-
emissionstilladelsen”. Vilkarene er indeholdt i artikel 6, stk. 1 og bestar i, at den
kompetente myndighed skal finde det godtgjort, at driftslederen er i stand til at over-
vage og rapportere emissionerne. Kravene i artikel 6, stk. 2, er rettet mod driftslede-
ren som adressat og ikke som afsender, idet der er tale om overvagnings- og rapporte-
ringskrav samt forpligtelsen til returnering af kvoter svarende til anleeggets samlede
emissioner, jf. artikel 6, stk. 2, litra c-e.

Kvoteloven indeholder saledes ikke en fastleggelse af indholdskravene til den ud-
stedte tilladelse. Hvor problematisk denne mangel er, kan diskuteres. Kravene frem-
gar under alle omstaedigheder af kvotelovens § 26 samt §§ 28-30 (kravet om verifika-
tion inklusive) og gaelder derfor uden tvivl for driftslederen. Der er saledes ikke tvivl
om, hvori de retlige forpligtelser bestar, men det ville selvfglgelig bidrage til klarhe-

% Forholdet mellem aktiviteterne og anlaggene, som er omfattede af fallesskabsordningen, har varet
centralt i den tyske politiske debat i forbindelse med implementeringen af kvotedirektivet. Det er her
med rette blevet anfart, at begreberne er af grundleeggende betydning for fastleeggelsen af ordningens
anvendelsesomréade og at direktivets anvendelse heraf ikke er klar. Se hertil Frenz: Emissionshandels-
recht, s. 91, nr. 2.

% Basse: Miljgretten 6, s. 739 kommer ikke ind pa denne forskel mellem kvotedirektivet og den danske
kvotelov, men gér ud fra, at kriterierne i direktivets artikel 6, stk. 2 vedrgrer driftslederens ansggning
om udledningstilladelse. Ansggningskravene findes imidlertid i direktivets artikel 5.
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den og forstaelsen af kvoteordningen, hvis de krav en driftsleder omfattet af ordnin-
gen skal opfylde, helt klart var oplistet i loven pa samme made som i direktivets arti-
kel 6, stk. 2. Til sammenligning indeholder den tyske implementeringslov TEHG i §
4, stk. 3 0g 4 en klar opregning af de krav, der stilles til ansggningen og til tilladelsen.

3.2 Ansggning om tilladelse

I det fglgende skal to retlige problemstillinger belyses, som begge har en sammen-
hang med begrebsanalyserne i kapitel 2. Kvotelovens § 9 indeholder bade i stk. 3 og
stk. 4 retligt problematiske forhold, som kan fares tilbage til uoverensstemmelserne i
forbindelse med begreberne “produktionsenhed” og “driftsleder”, sadan som disse
begreber er implementeret i kvoteloven.

3.2.1 flere driftsledere til samme produktionsenhed
Kvotelovens § 9, stk. 3 bestemmer, at:

safremt flere driftsledere sgger om tilladelse efter stk. 1 for samme produkti-
onsenhed, tildeles tilladelsen den, som ejer produktionsenheden.”

Det farste problem ved denne bestemmelse er, at der efter kvotedirektivet ingen hol-
depunkter er, for at tilleegge ejerforhold betydning ved fastleggelsen af, hvem der
skal anses for at vere driftsleder for en produktionsenhed.®! Dette er allerede fastslaet
ovenfor under behandlingen af driftslederbegrebet i direktivet og i kvoteloven.®
Herudover kan det undre, hvordan der overhovedet kan opsta en situation, hvor flere
driftsledere sgger om en tilladelse til den samme produktionsenhed. Kvotedirektivet
gar i artikel 3, litra f ud fra et driftslederbegreb med én fysisk eller juridisk person til
ét anlaeg. Pa dette punkt overensstemmende med direktivet er driftslederen efter kvo-
telovens § 2, nr. 7 defineret som “den (fremhavning foretaget her) juridiske eller fy-
siske person, der ejer en produktionsenhed eller driver produktionsenheden for egen
regning.” Uanset om ejerskabskriteriet eller kriteriet om drift for egen regning leegges
til grund, leegger bestemmelsen pa ingen made op til, at der kan veere tale om flere
driftsledere for den samme produktionsenhed, idet kriterierne fremstar som alternati-
ver og bestemmelsen er formuleret i ental. Adgangen til puljedannelse i artikel 28 er i
denne sammenhang ikke relevant, idet der i en pulje bade er tale om flere driftsledere
og flere anlaeg. | 8 9, stk. 3 optreeder ét anlaeg (en produktionsenhed) og flere driftsle-
dere.

| forarbejderne til kvoteloven findes ingen kommentarer til § 9, stk. 3, (oprindeligt
stk. 4). Derimod indeholder forarbejderne til lovens § 10 en udtalelse om det forhold,
at der findes flere driftsledere for en produktionsenhed. Forarbejderne oplyser, at
”hvis en produktionsenhed har flere driftsledere, er det disse i forening, der modtager
tilladelsen. Den vil typisk blive givet til fuldmagtigen pa vegne af produktionsenhe-
den, jf. § 3, stk. 3 og 4, [stk. 4 er nu stk. 6].”% Denne udtalelse m& undre, idet det
efter § 9, stk. 3 tilsyneladende er malet, at der altid kan udpeges én driftsleder, nemlig
ejeren, for en produktionsenhed. Endvidere er det i forarbejderne til § 3, stk. 6 (det
oprindelige stk. 4), udtalt, at det ikke er et krav, at den befuldmagtigede skal veere

¢! Dette fastslas af Basse: Miljgretten 6, s. 739.
62 Se afsnit 2.1.1.
8% | 216, bemzrkningerne til § 10.
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ejer eller i gvrigt opfylde lovens krav til en driftsleder.®* Lovbemarkningernes udta-
lelser er saledes direkte modstridende pa dette punkt og efterlader stor usikkerhed
omkring fastleeggelsen af, hvem der er driftsleder for en produktionsenhed.

3.2.2 kvotelovens ejerskabskriterium

Som den anden af de to problemstillinger i forbindelse med ansggningen om en tilla-
delse, skal kvotelovens § 9, stk. 4 kort behandles. Bestemmelsen indeholder de op-
lysninger, som ansggningen om en udledningstilladelse skal indeholde.

Direktivets oplistning af oplysninger i artikel 5 er i kvotelovens § 9, stk. 4 i det store
og hele overtaget. Saledes genfindes direktivets krav om oplysninger omkring anlag-
get (produktionsenheden), de paregnede aktiviteter, kilderne til udledningen og en
plan for den pakraevede overvagning af emissionerne, jf. direktivets artikel 5, litra a-d
og kvotelovens 8 9, stk. 4, nr. 1-3. Det eneste krav, der i kvoteloven i vaesentlig grad
skiller sig ud fra direktivets opregning, er at produktionsenhedens ejer skal fremga af
ansggningen. Det understreges hermed, hvor gennemgribende en virkning dette afvi-
gende kriterium om ejerskab i definitionen af “driftslederen” har, idet kriteriet gang
pa gang genfindes i lovens bestemmelser, uden at der findes noget holdepunkt i direk-
tivet for at tilleegge ejerskabet til en produktionsenhed betydning.

3.3 Meddelelseskrav

Efter gennemgangen af kravene til indholdet af ansggningen om en tilladelse samt
problematikken omkring flere driftsledere pa samme produktionsenhed, skal kvotelo-
vens meddelelseskrav behandles. Der forekommer i kvotedirektivet bade forudgaende
og efterfalgende meddelelseskrav, som skal indga i forbindelse med udstedelsen af en
tilladelse til udledning af CO,. Der er tale om obligatoriske krav, som ikke beror pa et
skan for den kompetente nationale myndighed. Kravene vedrgrer driftslederens plig-
ter og udger en forudsetning for, at driftslederen far tildelt en udledningstilladelse.
Heroverfor star, at implementeringen af disse krav i kvoteloven hverken systematisk
eller indholdsmaessigt svarer til direktivets ordning. Der forekommer séledes elemen-
ter af egentlig skensmaessig vilkarsstillelse i kvoteloven, hvilket gar ud over den
rammer, direktivet har sat.®® I hvor hgj grad, der er tale om afvigelser og hvilken ret-
lig betydning disse afvigelser i kvoteloven kan have, vil i det fglgende blive belyst og
analyseret.

3.3.1 Kvotedirektivets ramme

Kvotedirektivet indeholder for det farste i artikel 6, stk. 1 et forudgaende krav om, at
den kompetente myndighed (i Danmark Energistyrelsen) skal finde det godtgjort, at
driftslederen er i stand til at overvage og rapportere emissionerne fra sin produktions-
enhed (i direktivet anleeg), far der kan udstedes en tilladelse. Kravet er konkretiseret i
artikel 6, stk. 2, litra ¢ og d, hvorefter tilladelsen skal angive overvagningsmetodologi
og -hyppighed samt indeholde et krav om rapportering til den kompetente myndig-
hed. For det andet indeholder direktivets artikel 7 en meddelelsespligt for driftslede-
ren i tilfeelde af endringer i forhold til produktionsenhedens art, drift eller ved udvi-

8 | 216, bemarkningerne til § 3, stk. 4 (det nuvarende stk. 6).
% Basse: Miljgretten 6, s. 741 f.
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delser, som kan medfare, at driftslederens tilladelse skal ajourferes. Det fastleegges
imidlertid ikke i direktivet, hvornar en ajourfgring er ngdvendig.

Kvotedirektivets forskellige forudgaende og efterfalgende krav om oplysningspligt
for driftslederen er i kvoteloven implementeret i § 10, stk. 2. Meddelelseskravet i di-
rektivets artikel 7 er saledes implementeret ved kvotelovens § 10, stk. 2, nr. 1 og nr.
3, mens kravet om overvagningsmetodologi og -hyppighed i direktivets artikel 6, stk.
2, litra c, til en vis grad genfindes i lovens § 10, stk. 2, nr. 4, om end denne bestem-
melse er vasentligt friere formuleret end direktivteksten.®

Ud over de navnte krav, der har deres baggrund i direktivet, indeholder kvoteloven i
8 10, stk. 2, nr. 2 en hjemmel for Energistyrelsen til skensmaessigt at fastsatte krav,
som er begrundet i en virksomheds serlige forhold. Denne bestemmelse indeholder
saledes en reel skensmassig adgang til vilkarsfastsattelse i modsatning til de gvrige
krav i 8 10, stk. 2, der udspringer af direktivets ramme for kvoteordningen og i over-
ensstemmelse hermed er pligtmassige.

Pa den netop skitserede baggrund er det et grundleeggende problem ved kvotelovens §
10, stk. 2, at indsattelsen af alle kravene i bestemmelsen efter ordlyden beror pa
myndighedens sken. Kvotelovens § 10, stk. 2 indledes med felgende formulering:

”’| en tilladelse og ved @ndring af en tilladelse kan der stilles vilkar om, ...”

Herefter oplistes fem muligheder for vilkarsfastsettelse, hvoraf nr. 1 og nr. 3-5 kan
fares tilbage til direktivteksten og EU-retten i gvrigt, mens nr. 2 som navnt star helt
for den danske lovgivers egen regning og tildeler Energistyrelsen som kompetent
myndighed en skensmaessig kompetence til at fastseatte vilkar. I sammenhang med
denne bestemmelse er den citerede fakultative adgang til vilkarsfastsettelse saledes
velanbragt, men problemet er netop, at de gvrige vilkar under lovens § 10, stk. 2, der
efter direktivets artikel 6, stk. 2 og artikel 7 skal indga i forbindelse med udstedelsen
af en tilladelse, ogsa fremstar som valgfrie for den kompetente myndighed.®” Der er
saledes i dobbelt forstand indfert et ekstra spillerum for den danske kompetente myn-
dighed i forhold til direktivets ordning: dels i forhold til de obligatoriske meddelel-
seskrav og dels i form af den dbne hjemmel til skansmaessig vilkarsfastszttelse.

3.3.2 Kvotelovens ordning - fakultativ eller obligatorisk?

| det fglgende vil de enkelte bestemmelser i kvotelovens § 10, stk. 2 blive gennemga-
et og nermere analyseret i forhold til direktivets meddelelseskrav.

Det falger saledes af kvotelovens § 10, stk. 2, nr. 1 og nr. 3, at der i en tilladelse og
ved @&ndring af en tilladelse kan stilles vilkar om:

1) at driftslederen underretter ministeren om planlagte, vaesentlige andrin-
ger i produktionsenhedens kapacitet og andre forhold af betydning for tilla-
delsen og for tildelingen af kvoter,”

3) at driftslederen meddeler og dokumenterer idriftseettelse af nye anlaeg™.

% Basse: Miljgretten 6, s. 742.
%7 Basse: Miljgretten 6, s. 741.
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Direktivets pligtmassige meddelelseskrav er saledes efter kvotelovens formulering
fakultative. Imidlertid fremgar det af bemarkningerne til § 10, stk. 2, at de oplistede
meddelelseskrav er obligatoriske, idet driftslederen efter lovbemarkningerne ”skal”
give meddelelse ved veesentlige &ndringer af betydning for tilladelsen eller kvotetil-
delingen.®® Det m& p& denne baggrund forventes, at alle tilladelser rent faktisk inde-
holder meddelelseskrav i overensstemmelse med direktivets artikel 7, hvilket dog
ikke @&ndrer pa, at kvotelovens formulering formelt set ikke er korrekt.

Som det ses af den citerede ordlyd, bestar der yderligere den forskel, at kvoteloven i
modsetning til direktivet opererer med et vasentlighedskrav. Det er efter loven kun
endringer, der er vaesentlige for tilladelsen eller tildelingen af kvoter, som skal med-
deles. Efter lovbemerkningerne til § 10, stk. 2 er det op til driftslederen at vurdere,
om en endring er vasentlig, og driftslederen skal kun i tilfelde heraf underrette
myndigheden, forudsat naturligvis at der er indfgjet et krav om meddelelse i tilladel-
sen. En vasentlig &ndring kan ifglge lovbemerkningerne veere inddragelse af en
yderligere aktivitet omfattet af kvoteordningen, oprettelse af et nyt eller skrotning af
et eksisterende anlaeg.”

Direktivets artikel 7 understgtter umiddelbart den opfattelse, at det er op til driftslede-
ren at vurdere, hvornar en @ndring vil fare til en ajourfaring af tilladelsen og derfor
skal meddeles, idet artikel 7, 1. pkt. lyder:

Driftslederen underretter den kompetente myndighed om planlagte andrin-
ger [...] som kan medfgre, at drivhusgasemissionstilladelsen skal ajourfares”.

Imidlertid ma det med formuleringen “kan medfare” veere overladt til den kompetente
myndighed at vurdere, om der i det enkelte tilfeelde er behov for en ajourfering af
tilladelsen, og denne vurdering kan myndigheden kun foretage, hvis den rent faktisk
er i besiddelse af en &ndringsoplysning. Denne udleegning understgttes af, at myn-
digheden efter direktivets artikel 7, 2. pkt. ”i pAkommende tilfeelde” ajourfarer tilla-
delsen, altsd i tilflde af, at en ajourfaring er nadvendig.” En forsortering foretaget af
driftslederen vil vaere problematisk i det tilfelde, hvor driftslederen holder en a&n-
dringsoplysning tilbage, idet han vurderer den til ikke at veere vasentlig, men hvor
den kompetente myndighed med kendskab til e&ndringen, ville have ajourfert tilladel-
sen.

I tilknytning til § 10, stk. 2, nr. 1 fastsaetter kvoteloven i § 10, stk. 5, at der i tilfeelde
af en vasentlig @ndring treeffes afgerelse om, hvorvidt driftslederen skal have sin
tilladelse ajourfart, eller om vedkommende skal palaeegges at sage om en ny tilladelse.
Den sidstnavnte option stemmer ikke overens med direktivets ordning, hvor der efter
artikel 7 ikke er hjemmel til at paleegge driftslederen at ansgge om en ny tilladelse,
men kun til at revurdere og omformulere den allerede eksisterende tilladelse.

68 | 216, bemarkningerne til § 10, stk. 2.

89| 216, bemarkningerne til § 10, stk. 2.

" Det synes saledes at vaere en misforstaelse, at Basse, Miljaretten 6, s. 741 opfatter direktivets artikel
7, 2. pkt. sadan, at der i tilfeelde af, at en driftsleder meddeler en &ndring skal ske en revurdering af
tilladelsen. Der bestéar en meddelelsespligt for driftslederen ved andringer, som kan medfare en ajour-
faring af tilladelsen, men om en ajourfaring i det enkelte tilfeelde er pakravet, er myndighedens skan.
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3.4 Skensmaessigt fastsatte vilkar

Som modstykke til de pligtmassige meddelelseskrav indeholder kvotelovens § 10,
stk. 2 som ovenfor navnt ogsa en mulighed for at indsatte egentligt skensmassige
vilkér.” Hertil kan regnes lovens § 10, stk. 2, nr. 2 og nr. 4, der tildeler Energistyrel-
sen et sken i forhold til at kunne kreeve visse oplysninger fra driftslederen om dennes
produktionsenhed. Hvor nr. 2 ikke har et holdepunkt i direktivet kan baggrunden for
nr. 4 findes i direktivets artikel 6, stk. 2, litra c, der indeholder et pligtmassigt krav
om fastsettelse af overvagningsmetodologi og -hyppighed i udledningstilladelsen.
Direktivbestemmelsen er imidlertid vaesentligt mere praecist formuleret end lovens §
10, stk. 2, nr. 4, idet loven efter sin ordlyd overlader Energistyrelsen et sken over,
hvilke produktionsdata der kan have betydning for den fremtidige kvotetildeling.

Kvotelovens § 10, stk. 2, nr. 2 er den bestemmelse, der indeholder det videste skan
for Energistyrelsen, og i betragtning af, at nr. 4 har sin baggrund i den mere bundne
direktivtekst, kan nr. 2 siges at vaere den eneste bestemmelse, der hjemler en egentlig
skensmassig adgang til vilkarsfastsattelse.”? Efter kvotelovens § 10, stk. 2, nr. 2 kan
der stilles vilkar om, at driftslederen overholder narmere angivne krav, som er be-
grundet i virksomhedens serlige forhold. Bade indholdet af kravene og begrundelsen
for deres indsattelse i tilladelsen er saledes et skansspargsmal.

| det falgende afsnit vil den skensmassige adgang til vilkarsfastsettelse i kvotelovens
8 10, stk. 2, nr. 2 blive analyseret i forhold til kvotedirektivets traktathjemmel og EU-
retten i gvrigt samt de almindelige (danske) forvaltningsretlige grundsatninger med
det formal at vurdere de retlige greenser for skansudgvelsen. Med udgangspunkt i tysk
ret vil grundrettighederne blive inddraget som en serlig greense, idet inddragelsen af
grundrettighederne ogsa abner op for mere generelle retspolitiske overvejelser om
forholdet mellem lovgivningsmagten og domstolene i henholdsvis Tyskland og Dan-
mark.

3.4.1 Graenser for fastseettelsen af skansmaessige vilkar

Kvotelovens § 10, stk. 2, nr. 2 adskiller sig som navnt fra direktivets ordning, idet
direktivet ikke indeholder en skansmassig hjemmel til vilkarsfastsattelse, men alene
en raekke opregnede krav, som skal veere opfyldt, far en udledningstilladelse skal til-
deles. Er kravene opfyldt, udsteder den kompetente myndighed en drivhusgastilladel-
se, jf. direktivets artikel 6, stk. 1. Ansggeren har med andre ord et krav pa tildeling af
en tilladelse, nar de konkret opregnede betingelser er opfyldt.

Pa baggrund af, at kvotedirektivet er vedtaget med hjemmel i artikel 175, stk. 1 EFT
(nu artikel 192 EUF), har den danske lovgiver efter artikel 176 EFT (nu artikel 193
EUF) mulighed for at vedtage strengere nationale regler pa omradet, hvis disse er i
overensstemmelse med traktaterne. Som felge af forholdet mellem national ret og
EU-ret skal den nationale implementeringslovgivning naturligvis ogsa veere i over-
ensstemmelse med EU-retten i gvrigt, dvs. de retsakter, som fallesskabsorganerne har
kompetence til at udstede.” Muligheden for at vedtage en strengere national lovgiv-
ning kan i den danske kvotelov siges at vare udnyttet i § 10, stk. 2, nr. 2, idet den
skansmassige befgjelse til at indsaette vilkar klart reekker ud over kvotedirektivets

™ Basse: Miljgretten 6, s. 741.

2 Basse: Miljgretten 6, s. 742.

" EU-rettens forrang frem for national ret blev farste gang fastslaet af EU-domstolen i C-6/64 ”Costa
mod ENEL".
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ramme. Direktivet indeholder konkret formulerede krav, men hjemler ikke herudover
adgang til at opstille yderligere betingelser for tildelingen af en udledningstilladelse.
Som falge af, at kvotelovens § 10, stk. 2, nr. 2 er en aben skansmassig bestemmelse,
er det ikke formuleringen af bestemmelsen selv, der kan risikere at komme i strid med
EU-retten. Det eneste lovmaessigt fastsatte kriterium for indsettelse af vilkar efter
kvotelovens § 10, stk. 2, nr. 2 er, at vilkarene kan begrundes i en virksomheds serlige
forhold, hvilket reelt ikke seatter greenser for forvaltningens udformning af vilkarene.
En eventuel konflikt i forhold til EU-retten vil derfor ikke findes i den lovgivnings-
maessige udformning af § 10, stk. 2, nr. 2, men derimod i forvaltningens anvendelse
af bestemmelsen.

Af EU-traktaternes bestemmelser kunne serligt artikel 18 EUF om forbud imod nati-
onalitetsdiskrimination komme i betragtning (tidligere artikel 12 EFT), idet en
skansmassig dansk adgang til vilkarsfastsattelse kunne udgere en "oplagt” mulighed
for den danske nationale myndighed til i sin tildelingspraksis at etablere forskellige
retningslinjer for danske og andre europaiske virksomheder. Artikel 18 EUF synes
hermed serligt at veere i farezonen for at blive overtradt, ikke mindst i kombinationen
mellem kvotelovens skansmaessige adgang til vilkarsfastszttelse og det danske ejer-
skabskrav i forbindelse med definitionen af driftslederen.” Som ovenfor navnt under
behandlingen af kvotelovens definition af driftslederbegrebet kommer Basse med det
forslag, at indferelsen af ejerskabskravet i kvoteloven kan have sammenhang med, at
det er den danske stats kvoteandel, der disponeres over ved kvotetildelingen. Hvis
ejerskabskravet udeves i overensstemmelse med denne opfattelse, dvs. til beskyttelse
af den danske stats kvoteandel, vil der kunne opsta en konflikt med diskriminations-
forbuddet i artikel 18 EUF.

Pa det nationale danske niveau skal de almindelige forvaltningsretlige grundsaetninger
til afgraensning af skensudgvelsen iagttages. Den danske forvaltning, i dette tilfeelde
Energistyrelsen, er i anvendelsen af den skensmassige adgang til fastsattelse af vil-
kar saledes bundet af grundsatningen om saglighed og forbuddet mod magt-
fordrejning, grundsatningen om proportionalitet samt kravet om klarhed og bestemt-
hed.

Serligt grundsatningen om saglighed, eller med andre ord magtfordrejningsleren,
kan i hgj grad sette graenser for, hvilke vilkar der vil kunne tilfgjes en udledningstil-
ladelse. Det fglger af kravet om saglighed, at et vilkar skal fremme formalet med den
pageeldende tilladelsesordning eller i det mindste have en saglig sammenhang med
ordningen.” | denne forbindelse kan pligten til EU-konform fortolkning ogsa spille
ind. Hvis der opstar en konflikt mellem anvendelsen af den nationale kvotelov og
kvotedirektivet, vil kvoteloven saledes skulle fortolkes i overensstemmelse med di-
rektivet.”® Til en vis grad vil direktivets sigte, forstdet som formélet med den europz-
iske kvoteordning, altsd kunne begranse den danske forvaltnings skensmaessige ad-
gang til vilkarsfastsattelse. Direktivets hjemmel i artikel 175 EFT (nu artikel 192
EUF) giver godt nok medlemsstaterne mulighed for at vedtage strengere nationale
regler, men kun i det omfang, de nationale regler ikke strider mod EU-retten. Det
direktiv, der konkret foreskriver den nationale implementering, er naturligvis ogsa
omfattet af "EU-retten”. Ved vurderingen af, om et vilkar for udstedelsen af en ud-

" Basse: Miljgretten 6, s. 735 og ovenfor afsnit 2.1.1, i forbindelse med ejerskabskravet i det danske
driftslederbegreb.

"> Garde i Garde m.fl.: Forvaltningsret Almindelige emner, s. 223.

"® Engsig Serensen/Runge Nielsen: EU-retten, s. 152 ff.
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ledningstilladelse er sagligt, skal det herefter indga, om vilkaret bidrager til at fremme
reduktionen af drivhusgasemissioner og om dette sker pa en omkostningseffektiv og
gkonomisk effektiv made, jf. formalsbestemmelsen i kvotedirektivets artikel 1.

Den vide skansmaessige befgjelse i kvotelovens § 10, stk. 2, nr. 2 til at indseette vilkar
i forbindelse med en udledningstilladelse kan pa baggrund af de netop skitserede
graenser for skensudgvelsen kritiseres pa to punkter. For det farste er der tale om en
bestemmelse, der ikke kan genfindes i kvotedirektivet og dermed falder uden for den
ramme, som pa europaisk niveau er sat for kvotehandelsordningen. P& baggrund af
feellesskabshjemlen i artikel 175 EFT (nu artikel 192 EUF) er dette imidlertid ikke
hovedindvendingen. Den egentlige kritik relaterer sig til udgvelsen af bestemmelsen,
idet den, dels pa grund af de danske forvaltningsretlige grundsatninger, dels pa grund
af pligten til EU-konform fortolkning, ved en korrekt anvendelse ikke synes at have et
reelt skansmassigt indhold. Derimod opstar med den skansmassige hjemmel en risi-
ko for, at usaglige og under omstendigheder nationalitetsdiskriminerende hensyn kan
inddrages som betingelse for udstedelsen af en udledningstilladelse.

3.4.2 Grundrettigheder som en szrlig greense

| det falgende vil endnu en graense for den skensmassige vilkarsfastsattelse blive
fremstillet. Det drejer sig om grundrettighederne. Grundrettigheder indgar ikke som
en fast del af dansk retstradition, idet "grundrettigheder [i dansk ret er] et forholdsvist
nyt begreb, der endnu ikke har helt faste konturer, og om hvis hensigtsmaessighed, der
ej heller er almindelig tilslutning til”.”” Med grundrettigheder sigtes i denne sammen-
heaeng iser til individets eller en minoritets grundlovssikrede rettigheder.” Idet rettig-
hederne er grundlovssikrede, vil der i sagens natur vere tale om nationale grundret-
tigheder. Herudover findes imidlertid en raekke uskrevne europziske grundrettighe-
der, som “erkendes” af EU-domstolen, idet domstolen som kilde benytter de enkelte
medlemsstaters egne grundrettighedskataloger kombineret med Den Europaiske
Menneskeretskonvention, sddan som konventionen star skrevet, og som den udlegges
af Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol.” Herved er der skabt en fallesnaev-
ner, eller et mindstemal, af grundrettighedsbeskyttelse inden for den Europziske Uni-
on.

Ud over den udvikling der foregar ved EU-domstolen i forhold til at handhave de
feelles uskrevne europeaiske grundrettigheder, har den tyske forfatningsdomstol
”Bundesverfassungsgericht” udviklet en sarlig pravelsesmetode, som er differentieret
til hver enkelt grundrettighed og saledes er videre udviklet end prgvelsen ved EU-
domstolen.®® At den tyske grundrettighedsdogmatik er videre udviklet en EU-
domstolens, er helt naturligt, idet EU-domstolen som netop navnt har overtaget med-
lemsstaternes grundrettigheder, idet den “erkender” dem og herved integrerer dem
som uskrevne grundsatninger i EU-retten.

I modsatning til den tyske forfatningsdomstols udviklede og systematiserede grund-
rettighedsfortolkning kan der dog ikke ved de danske domstole spores nogen serlig

" Grundrettigheder — Arsskrift, s. V.

"8 Rytter: Grundrettigheder, s. 31. | denne forstelse af begrebet grundrettigheder, indgar frihedsrettig-
hederne en integreret del.

"Walter i: Ehlers (Hrsg.), Europaische Grundrechte und Grundfreiheiten, § 1, nr. 23-25.

8 Se hertil f.eks. fremstillingen hos Pieroth/Schlink: Grundrechte §§ 7-33.
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strategi i grundrettighedsfortolkningen.® P& baggrund af grundrettighedernes for-
holdsvis svage stilling i den danske retstradition kan det saledes virke som en over-
drivelse at bringe dem i forbindelse med en forvaltningsretlig udledningstilladelse.
Med udgangspunkt i tysk forvaltningsretlig teori kan grundrettighederne imidlertid
siges at udgere en yderligere graense for forvaltningens skgnsudgvelse ud over de
almindelige forvaltningsretlige grundsatninger. Denne yderste graense bliver praktisk
relevant, dér hvor det forvaltningsretlige retsgrundlag afleder sin gyldighed fra grund-
rettighederne.®? | den tyske forvaltningsretlige tradition er der saledes tale om et di-
rekte sammenspil mellem grundrettighederne og den almindelige forvaltningsret. I det
falgende skal denne sammenligning med den danske forvaltningsret inddrages, fordi
den danske forvaltningsretlige tradition i hgj grad bygger pa den tyske, og der derfor
er en formodning for, at vaesentlige treek fra den tyske forvaltningsretlige teori kan
levere et fornuftigt modspil til den danske retsopfattelse. Endvidere findes der bade i
dansk juridisk teori og praksis stette for opfattelsen af, at grundrettighederne burde
tildeles en mere central placering i en dansk retlig sammenhaeng.®®

3.4.2.1 Samspillet mellem grundrettigheder og forvaltningsret

Efter tysk retsopfattelse falder tilladelsen til udledning af CO, ind under den etablere-
de forvaltningsretlige figur, som betegnes en “tilladelse med godkendelsesforbe-
hold”.3* At en tilladelse star under godkendelsesforbehold betyder, at ansggeren som
forudsaetning for at fa en tilladelse skal overholde visse vilkar, der fastsettes i forbin-
delse med udstedelsen af tilladelsen. Godkendelsesforbeholdet er begrundet i et gnske
om allerede fgr udstedelsen af tilladelsen at have sikret overholdelsen af bestemte
forhold i forbindelse med udgvelsen af den aktivitet, tilladelsen vedrgrer, men ikke i
et gnske om generelt at forbyde udevelsen af aktiviteten.®> Det kan f.eks. vere i for-
hold til en byggetilladelse, hvor vilkarene typisk vil vedrgre de omkringliggendes
interesser, eller som her en tilladelse til udledning af CO,, hvor vilkarene udger ind-
beretningsforpligtelser, der ger det muligt for den kompetente myndighed at kontrol-
lere overholdelsen af kvoteordningen.

Modstykket til denne tilladelsesform er efter tysk forvaltningsretlig teori et “forbud
med tilladelsesforbehold”. Som det fremgar af formuleringen, har en tilladelse af
denne form undtagelsens karakter og gives kun i de tilfeelde, hvor det ville veere ufor-
holdsmaessigt at opretholde et forbud undtagelseslgst. Et forbud, der star under tilla-
delsesforbehold, gelder for en aktivitet, hvis udgvelse grundleggende er forbudt, idet
aktiviteten anses for socialt skadelig eller er ugnsket. %

I den tyske forvaltningsretlige teori findes en forklaringsmodel i forhold til den enkel-
tes retsstilling ved en tilladelse med godkendelsesforbehold, idet tilladelse kan opde-
les i en formel og en materiel del. Formelt udger tildelingen af en tilladelse med god-
kendelsesforbehold en begunstigende forvaltningsakt, mens der materielt “blot” er
tale om at genskabe den grundleeggende handlefrihed, der bestar uafhaengigt af tilla-
delsen. Handlefriheden, i dette tilfeelde retten til at udlede CO, antages at veere en del

8 Rytter: Grundrettigheder, s. 139.

8 Maurer: Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9, nr. 52 ff.

8 Koch i Arsskrift, Retsvidenskabeligt Institut B: Grundrettigheder, s. 156.

8 Mehrbrey: Verfassungsrechtliche Grenzen, s. 59 i forbindelse med Maurer: Allgemeines Verwal-
tungsrecht, § 9, nr. 51.

8 Maurer: Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9, nr. 51.

8 Maurer: Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9, nr. 55.
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af den private ejendoms(brugs)ret i den tyske Grundlovs artikel 14, stk. 1, og geelder
derfor uafhaengigt af den begunstigende tilladelse.?’

Ansggeren genvinder ved tildelingen af en CO,-udledningstilladelse saledes den ret
eller handlefrihed, som vedkommende i kraft af grundrettigheden i den tyske Grund-
lov allerede besidder. Handlefrineden ma imidlertid i afvejningen med almenvellets
interesser underlaegges visse begransninger og betingelser.®

Anderledes forholder det sig med den anden navnte tilladelsesform, et "forbud med
tilladelsesforbehold”. En tilladelse af denne art udger formelt betragtet ligeledes en
begunstigende forvaltningsakt. Hertil kommer, at der ogsa materielt, eller indholds-
maessigt, er tale om en begunstigende forvaltningsakt, idet tilladelsen udvider ansgge-
rens rettighedskreds i forhold til, hvad der falger af grundrettighederne alene.®

Nar de to netop skitserede forvaltningsretlige afgarelsesformer sattes i relation til
adgangen til skensmaessig vilkarsfastsattelse, kan der argumenteres for, at en tilladel-
se af typen "forbud med tilladelsesforbehold” generelt er den mest abne over for vil-
karsstillelse, idet der i hgjere grad er modstaende hensyn, der kan kategoriseres som
saglige og dermed danne grundlag for vilkar til tilladelsen. Dette skyldes, at der som
naevnt er tale om en ugnsket aktivitet, der kun skal tillades i undtagelsestilfelde. For
den anden og her aktuelle tilladelsesform af typen “tilladelse med godkendelsesforbe-
hold”, er der efter denne tankegang mindre rum til at indsaette vilkar. Et vilkar virker
som en begransning pa udfoldelsen af den aktivitet, der i udgangspunktet er tilladt og
som yderligere er omfattet af den grundleeggende handlefrihed, som er beskyttet pa
grundlovsniveau.*

Til en vis grad kan den tyske sondring sammenlignes med dansk forvaltningsrets
skelnen mellem konstaterende og konstitutive forvaltningsafgarelser. En konstateren-
de forvaltningsafgerelse fastslar blot, hvad der ogsa far afggrelsen var geeldende ret,
mens en konstitutiv forvaltningsafgerelse “skaber, a&ndrer eller opheaver” et retsfor-
hold.** Det m& imidlertid tages i betragtning, at grundrettighederne i den danske for-
valtningsret ikke kobles pa som underliggende forklaringsmodel for den enkeltes rets-
stilling, sadan som tilfaeldet er i den tyske forvaltningsret. | resultatet synes der dog at
veere en vasentlig grad af overensstemmelse mellem de to forklaringsmodeller, hvil-
ket ogsa vil fremga af det falgende.

Som fglge af, at en tilladelse med godkendelsesforbehold efter tysk forvaltningsretlig
opfattelse genskaber adgangen til grundrettighederne, har den, der ans;ager, et krav pa
at fa en tilladelse, nér han i gvrigt opfylder de betingelser, der opstilles.”? Den samme
opfattelse fremgar af Energistyrelsens vejledning om CO,-kvoteordningen, hvor det
oplyses, at driftslederen har krav pa at fa en tilladelse, hvis han sgger om det og op-
fylder lovens krav.** Som falge af kvotelovens skansmassige adgang til at indsztte

8 Maurer: Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9, nr. 52 og Jarass i Jarass/Pieroth: Grundgesetz-
Kommentar, Art. 14, nr. 18.

8 Maurer: Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9, nr. 51.

8 Maurer: Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9, nr. 55.

% Maurer: Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9, nr. 51 ff. Maurers redeggrelse for de to retsfigurer er
ikke understattet af empiriske undersggelser, men antagelsen om, at en tilladelse med godkendelses-
forbehold er mindre modtagelig overfor indsattelse af vilkar end et forbud med tilladelsesforbehold
falger af Maurers argumentation omkring retsstillingen ved de to forskellige tilladelsesformer.

°! Garde m.fl.: Forvaltningsret Almindelige emner, s. 93 f.

% Maurer: Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9, nr. 51.

% Energistyrelsens vejledning om CO2-kvoteordningen, s. 11.
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vilkar i forbindelse med en udledningstilladelse kan "lovens krav” i den danske kvo-
telov imidlertid reekke veesentligt leengere end efter den tyske implementeringslov.
TEHG 8§ 4, stk. 5 indeholder kun en adgang til at stille de krav, som fremgar af kvote-
direktivgtit selv og herudover ingen yderligere skansmaessig bemyndigelse til forvalt-
ningen.

Som afrunding skal det naevnes, at Folketingets Ombudsmand i flere tilfeelde har gjort
opmaerksom pa, at grundrettighederne i den danske Grundlov ogsa setter graenser for
forvaltningen. Som et eksempel fra Folketingets ombudsmands praksis kan navnes
FOB 1989.78, hvor ombudsmanden i forbindelse med en konkret sag om vilkar for
samversret helt generelt udtalte, at religionsfrineden i Grundlovens § 70 fordrer en
vis tilbageholdenhed hos myndighederne i vilkarsfastsettelsen pa omrader, der kom-
mer i bergring med religionsfriheden. Folketingets Ombudsmand betoner saledes, at
myndighederne skal vaere opmarksomme pa, at ogsa Grundlovens frihedsrettigheder
udger saglige hensyn, der kan treekke i en modsat retning i forhold til andre ligeledes
saglige hensyn og hermed virke som en granse for skansmassigt at fastsette vilkar.*®

3.4.2.2 Grundrettighedernes stilling i det danske og det tyske retssystem

Det er af det foregdende afsnit fremgaet, at grundrettighederne i den tyske retsorden
spiller en central rolle, idet de i hgj grad bliver brugt som forklaringsmodel og som
grundlag for den enkeltes rettigheder og pligter i forbindelse med den almindelige
forvaltningsret.”® Samtidig er det i bade kapitel 2 og 3 fremgaet, hvordan den tyske
implementeringslovgivning inden for de behandlede omrader laegger sig veesentligt
teettere op ad teksten og systematikken i kvotedirektivet, end den danske implemente-
ringslovgivning ger.

| det falgende afsluttende afsnit i kapitel 3 vil arsagerne til grundrettighedernes for-
skellige status i Danmark og i Tyskland blive bergrt, og nogle af de konsekvenser, det
forskelligartede fokus pa grundrettigheder har for retssystemerne, vil sgges belyst.
Herved taenkes serligt pa forholdet mellem lovgivningsmagten og domstolene, idet
balancen mellem disse to organer har en betydelig sammenhang med den styrke,
hvormed grundrettighederne handhaves. Grundrettighederne er i kraft af deres trinhg-
jere position i forhold til almindelige love et redskab for domstolene til at begraense
lovgivningsmagtens handlefrihed, og grundrettighedernes status i et retssystem har
derfor en vaesentlig betydning for magtforholdet imellem lovgivningsmagten og dom-
stolene.” | forbindelse med lovgivningsmagtens stilling i forhold til domstolene er
det interessant at have den forskel preesent, som ligger i de forskellige frihedsgrader”
i implementeringen af kvotedirektivet i Danmark og i Tyskland. Der kunne saledes
formodes en sammenhang imellem lovgiverens grad af frihed i forhold til domstole-
ne og den made, hvorpa direktivet er implementeret.

Det skal bemarkes, at der kun kan blive tale om en antydning af flere mulige forkla-
ringsfaktorer, idet spargsmalet omkring grundrettighedernes status og betydning tilli-

% TEHG stér for "Treibhausgas-emissionshandelsgesetz”, der som navnt indledningsvist er den tyske
hovedimplementeringslov til kvotedirektivet.

% Garde i Garde m.fl.: Forvaltningsret almindelige emner, s. 287. Det skal her tilfgjes, at det er be-
markelsesvardigt, at den retlige trinfglge ikke navnes, idet grundrettighederne formelt set har en
hgjere gyldighedsgrad end de almindelige forvaltningsretlige grundsetninger, der befinder sig pa lovs
niveau.

% pieroth/Schlink: Grundrechte, § 2, nr. 40.

%" Gusy: Parlamentarischer Gesetzgeber und Bundesverfassungsgericht, s. 35.

RETTID 2010/Specialeafhandling 11 28



ge med forholdet mellem lovgivningsmagten og domstolene er yderst komplekst og
befinder sig i greenseomradet mellem jura og politikvidenskab. Overvejelserne er
imidlertid medtaget her, fordi de satter de mere snavre juridiske begrebsanalyser i
perspektiv.

Den tyske Grundlov af 1949 indledes med et omfattende grundrettighedskatalog og
slar med artikel 1, stk. 1 fast, at menneskets vardighed er ukrankelig, og at det er en
pligt for statsmagten at agte og beskytte den.”® Det falger endvidere af den tyske
Grundlovs artikel 1, stk. 3, at statsmagten i sin underdeling i lovgivende, udgvende og
demmende magt selv er bundet af grundrettighederne.*

I Tyskland findes, som det allerede er fremgaet, en forfatningsdomstol (das Bun-
desverfassungsgericht), som har til opgave at kontrollere, at grundrettighederne bliver
overholdt.'® Forfatningsdomstolen har saledes kompetence til bade i konkrete tilfzl-
de og generelt at prgve de parlamentariske loves grundlovsmassighed samt til afge-
relse af sggsmal fra "enhver”, der plausibelt gar geeldende at veere kraenket i en af sine
grundrettigheder. Forfatningsdomstolens kompetencer er faestnet direkte i den tyske
Grundlovs artikel 93. Alene i 2008 blev 6.378 sager behandlet ved den tyske forfat-
ningsdomstol, hvilket ogsa ud fra de tyske forhold er en markant stigning, idet der i
1998 foreld 4.783 sager til bedsmmelse.'®*

Som et relevant eksempel i sammenhangen skal her navnes en afgarelse fra 2007,
som relaterer sig til indferelsen af CO,-kvotehandelssystemet i Tyskland. Sagsggeren
gjorde bl.a. geldende, at indfgrelsen af kvoteordningen ved den tyske implemente-
ringslov Treibhausgas-emissionshandelsgesetz i visse tilfelde udger et ekspropriativt
indgreb i ejendomsretten.'® Som begrundelse blev det anfart, at pligten til at anskaffe
kvoter kan virke sa indgribende, at ejendoms(brugs)retten mister sit indhold. Den
tyske forfatningsdomstol afviste under henvisning til kompetencefordelingen mellem
den tyske forfatningsdomstol og EU-domstolen at behandle spgrgsmalet ud fra tysk
ret, men kom frem til det resultat, at der efter europaretlig opfattelse ikke er tale om
en “Eigentumsentziehung” (ekspropriation), men derimod om en “Eigentumsnut-
zungsregelung” (dvs. en generel regulering af de omfattede anlaeg, som ikke indebee-
rer ekspropriation). Der hersker i den tyske retslitteratur imidlertid enighed om, at
grenserne for, hvor intensivt produktionsledernes forhold kan reguleres, hele tiden
skal holdes for gje, idet der ud fra proportionalitetsbetragtninger i enkelttilfelde vil
kunne blive tale om et ekspropriationslignende indgreb, der efter omstendighederne
kan berettige til erstatning.®®

Selvom afgarelsen i det konkrete tilfeelde sdledes ikke faldt ud til klagerens fordel,
illustrerer den tilstedeveerelsen af grundrettighederne som et naturligt redskab i det

% Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 (BGBI. S. 1), senest @ndret ved
Avrtikel 1 des Gesetzes vom 29. Juli 2009 (BGBI. | S. 2248).

% Grundrettighedernes virkning griber til en vis grad ogsa ind i den privatretlige sfere, idet de antages
at udfolde en middelbar virkning i forholdet mellem private. Virkningen indtreeder hovedsageligt i de
tilfeelde, hvor der i den privatretlige lovgivning er indsat generalklausuler, der abner mulighed for
friere retlige afvejninger. Disse afvejninger skal, hvor der er en forbindelse til grundrettighederne,
foretages under inddragelse af disse og kan kun tilsideszttes af den tyske forfatningsdomstol, hvis
grundrettighederne fuldsteendigt er udeladt eller er forkert anvendt. Se hertil: Pieroth/Schlink, Grund-
rechte, 8 5, nr. 181.

100) s mere om forfatningsdomstolen pa hjemmesiden: www.bundesverfassungsgericht.de

191 http://www.bundesverfassungsgericht.de/organisation/gh2008/A-1-2.html

192 BVerfG, NVwzZ 2007, s. 942.

193 Maurer: Allgemeines Verwaltungsrecht, § 9 nr. 53 og § 27 nr. 92.
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tyske retssystem til at afklare den enkeltes endelige retsstilling. Der er den ekstra
krglle pa sagen, at den blev afgjort ud fra de europeiske grundrettigheder og ikke
national tysk ret. Dette skyldes, at forfatningsdomstolen har afgraenset sin kompeten-
ce i forhold til EU-domstolen saledes, at EU-retten ogsa danner rammen om pravel-
sen af en national regulering, som er baseret pa europaretlige forskrifter, safremt disse
ikke overlader den enkelte medlemsstat et spillerum i forbindelse med implemente-
ringen. Det er forfatningsdomstolens opfattelse, at et sadant spillerum ikke er til stede
i forhold til implementeringen af kvotedirektivet.'**

Med henblik pa balancen mellem lovgivningsmagten og den demmende magt er fo-
kus i sadanne tilfeelde saledes flyttet ud pa europeeisk niveau, idet det er de europei-
ske 1gogundrettigheder, som i givet fald satter graenserne for den nationale tyske lovgi-
ver.

Danmark har som bekendt ikke en forfatningsdomstol. Ej heller findes der i den dan-
ske Grundlov en bestemmelse svarende til den tyske Grundlovs artikel 1, stk. 3, der
udtrykkeligt binder den lovgivende, den udgvende og den demmende magt til grund-
rettighederne. Grunden til den manglende kodificering af dette grundleeggende prin-
cip skyldes muligvis, at den danske Grundlov er 100 ar &ldre end den tyske og ikke
er skabt pa baggrund af erfaringerne fra anden Verdenskrig.'® Set i en samlet euro-
paeisk sammenhang har den danske Grundlov i modsatning til mange af de gvrige
europeaeiske landes grundlove ikke gennemlevet nogen form for revolution, siden den
blev vedtaget i 1849.1%7 | forbindelse hermed er det af interesse, at det tidligere har
veeret omstridt, hvorvidt der overhovedet eksisterer en ret for de danske domstole til
at preve loves grundlovsmaessighed. Spgrgsmalet kan siges at forudsette, at lovgiv-
ningsmagten er bundet af Grundloven og herunder ogsa af grundrettighederne. Desu-
den drejer spargsmalet sig om, hvilket styrkeforhold, der er mellem den lovgivende
og den dgmmende magt. Tvivlen er imidlertid afklaret til fordel for en kompetence
for domstolene til at preve loves grundlovsmassighed, mens intensiteten af pravel-
sesretten dog stadig er omdiskuteret.'%®

Set i forhold til det tyske retssystem viser det forhold, at det i Danmark overhovedet
har veeret genstand for diskussion, hvorvidt der er en ret for domstolene til at prgve
loves grundlovsmassighed, at den danske lovgivningsmagt har en sterkere position i
forhold til den demmende magt, end tilfaldet er i Tyskland.*® I tysk ret er forfat-
ningsdomstolens prgvelsesret som beskrevet lovfastet pa grundlovsniveau, idet prg-
velseskompetencerne er opregnet i den tyske Grundlovs artikel 93. Yderligere har det
i en dansk sammenhang veeret diskuteret, hvorvidt de danske domstoles ret til at prg-
ve loves grundlovsmaessighed kan ophaves ved almindelig lov, hvilket vidner om en

1% BVerfG, NVwzZ 2007, s. 942.

195 Til sammenligning har Hgjesteret i sin Maastricht-afgarelse U 1998.800 H statueret, at princippet
om EU-rettens forrang ikke gealder den danske grundlov. Selvom raekkevidden af afgerelsen kan dis-
kuteres er udgangspunktet klart: den danske Hgjesteret udtrykker ikke samarbejdsvillighed overfor
EU-domstolen.

196 Det steerke fokus pa og den udpraegede veernen om grundrettighederne i det tyske retssystem har
utvivisomt flere &rsager. En er givetvis Tysklands historie i forbindelse med anden verdenskrig, hvor
helt grundlaeggende rettigheder for bestemte befolkningsgrupper blev sat ud af kraft, men ogsa det
faktum, at der overhovedet eksisterer en sarskilt domsmyndighed til afgerelse af sager, hvor grundret-
tigheder er relevante, spiller sandsynligvis en rolle, se hertil Pieroth/Schlink: Grundrechte, § 2, nr. 26
ff.

197 Rytter: Grundrettigheder, s. 44 ff.

108 Zahle (red.): Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, s. 126 ff., serligt s. 130.

199 Rytter: Grundrettigheder, s. 45 f.
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grundlzeggende forskel mellem det tyske og det danske retssystem i henseende til
grundrettighedernes status. Det er imidlertid af flere juridiske forfattere antaget, at
pravelsen af loves grundlovsmaessighed i det danske retssystem udgar en retsseedvane
pa grundlovsniveau og derfor ikke kan ophaves ved almindelig lov.'*

De danske domstoles svagere stilling i forhold til at preve loves grundlovsmaessighed
kan ogsa udtrykkes pa den made, at den enkelte har en ringere mulighed for at fa sine
grundlovssikrede rettigheder handhavet. Dette kan til dels forklares med, at den dan-
ske forfatningsretlige tradition bygger pa en demokrati- og magtfordelingstankegang,
hvor veegtningen af lovgivningsmagtens handlefrihed vejer szrligt tungt. Den enkel-
tes retsgarantier treeder herved i baggrunden. Dette pa trods af, at den danske Grund-
lov af 1849 ideologisk set er blevet til pa baggrund af en faelleseuropzisk forfatnings-
ideologi opstaet med den franske 1789-revolution, hvor den enkeltes rettigheder star
som et ligevaerdigt modstykke til lovgivningsmagtens handlefrihed. | Danmark findes
der saledes en modsetning imellem retsideologien bag Grundloven og den made,
hvorpa Grundloven anvendes af domstolene.'**

I dansk retspraksis findes der da heller ikke et tilsvarende eksempel vedrgrende indfg-
relsen af CO,-kvoteordningen, og den tanke, at kvotereguleringen kunne tenkes at
udggre ekspropriation forekommer formentlig fjern for de fleste danske jurister.
Spergsmalet om, hvorvidt en offentligretlig regulering pa miljgomradet har en eks-
propriativ virkning og derfor berettiger den bergrte til erstatning efter Grundlovens 8
73, har dog flere gange varet genstand for retsbedgmmelse. Endvidere kan der igen-
nem 1990’erne generelt spores en &ndret tilgang til de danske domstoles fortolkning
af Grundlovens rettigheder i en mere aben retning, som kan siges at udvide rettighe-
dernes anvendelsesomrade.'*? | en hgjesteretsdom fra 1997 blev et grusindvindings-
selskab séledes tilkendt erstatning, fordi et afslag pa fornyet rastofindvindingstilladel-
se i den konkrete situation blev vurderet som et individuelt indgreb, der matte ligestil-
les med et forbud.™* Overensstemmende med den ovenfor skitserede tyske retsopfat-
telse er der saledes i den danske hgjesteretsdom tale om en generel regulering, der i et
enkelt tilfeelde antages at virke sa intensivt, at der statueres et individuelt indgreb, der
berettiger til erstatning.*

Bade den danske og den tyske afgarelse viser, at der i begge retssystemer findes ek-
sempler pa, at domstolene anvender en grundrettighedstankegang i forbindelse med
vurderingen af, hvorvidt en offentligretlig regulering, som griber ind i den enkeltes
rettigheder, er sa indgribende, at den berettiger til erstatning. Betragtes de to retssy-
stemer generelt, er der som ogsa tidligere navnt en betydelig forskel pa intensiteten af
prgvelsen og dermed den grad af kontrol, lovgivningsmagten underlaegges. Nar denne
iagttagelse anvendes pa implementeringen af kvotedirektivet i Danmark og i Tysk-
land, er det pafaldende, at den tyske implementering inden for de behandlede omrader
i langt hgjere grad end den danske laegger sig direkte op ad kvotedirektivets formule-
ringer og systematik. | lyset af lovgivningsmagtens mere bundne position i Tyskland,
dels som falge af forfatningsdomstolens handhavelse af de nationale grundrettighe-
der, dels som falge af den indvirkning, de europaiske grundrettigheder har, bade di-

110 7ahle (red.): Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, s. 131 med henvisninger.

11 Rytter: Grundrettigheder, s. 43 f.

12 Rytter: Grundrettigheder, s. 443.

13U 1997.157H.

114 |_aes naermere om U 1997.157H og de generelle kriterier i forbindelse med ekspropriation: Friis
Jensen i Basse m.fl.: Miljgretten 1, s. 56 ff.
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rekte ved EU-domstolens afgarelser og indirekte via den nationale forfatningsdom-
stol, kan der opstilles den formodning, at den danske implementering afviger fra kvo-
tedirektivets ordning pa sa mange punkter, fordi der i Danmark bestar et andet styrke-
forhold mellem lovgiver og domsmyndighed. Med andre ord ser det ud til, at den
danske lovgiver udnytter sin handlefrihed.

Konklusion

Det er fremgaet af analyserne af de tre udvalgte problemstillinger, at den danske kvo-
telov indeholder en reekke afvigelser i forhold til det forleeg, som kvotedirektivet ud-
ger. For at kunne danne et samlet overblik over de behandlede emner vil de vasent-
ligste af disse betragtninger blive skitseret i det falgende. Det drejer sig i overens-
stemmelse med problemformuleringen om falgende problemstillinger:

1 - definitionen af begrebet driftsleder,
2 - muligheden for at oprette puljer samt omgaelsesbetragtninger og
3 - tilladelsen til udledning af CO..

Ved analysen af det farste emne, implementeringen af direktivets driftslederbegreb, er
det blevet belyst, hvordan kvoteloven med kravet om ejerskab har indfart et afgreens-
ningskriterium, som helt falder uden for direktivets ramme. Herved opstar der en risi-
ko for, at ejerskabskravet anvendes til at veerne omkring den danske stats kvoteandel,
hvilket efter omstaendighederne vil vaere i strid med diskriminationsforbuddet i artikel
18 EUF (tidligere artikel 12 EFT). Det er endvidere fremgaet, at ogsa den tyske defi-
nition afviger fra kvotedirektivets driftslederbegreb, omend definitionen ikke kan
siges at overskride direktivets ramme. Den tyske afvigelse er ud fra et EU-retligt per-
spektiv derfor mindre afgerende end den danske.

Ved analysen af det andet emne, puljedannelse og omgaelsesbetragtninger, er det
fremgaet, hvordan kvotelovens ungjagtige implementering af direktivets anlegsbe-
greb har fart til behovet for en yderligere afgraensning af lovens eget tilsvarende be-
greb “produktionsenhed”. Kvotelovens terminologiske uskarphed har saledes med-
fart, at der er indsat en skensmaessig kompetence for ministeren til at sammenlaegge
flere anleag til én produktionsenhed for herved at kunne afgraense begrebet ”produkti-
onsenhed” endeligt. | udformningen af ministerens kompetence er kvotelovens regu-
lering imidlertid kommet i strid med direktivets adgang til puljedannelse, som forud-
setter en ansggning fra de deltagende driftsledere og en godkendelse af Kommissio-
nen, far der kan oprettes en pulje mellem flere driftsledere og produktionsenheder.
Kommissionens godkendelseskompetence er i den danske udformning overfart til den
nationale forvaltning, hvilket er direkte i strid med direktivets ordning.

Det er endvidere fremgaet, at bade den danske og den tyske implementeringslovgiv-
ning indeholder en adgang til puljedannelse, som svarer helt til direktivets forskrifter.
Den tyske implementeringslov indeholder imidlertid ikke herudover nogen form for
skensmaessig adgang til at flere anleeg (produktionsenheder) kan sammenlagges til ét
og holder sig i modsetning til kvoteloven saledes inden for direktivets samlede ram-
me.
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Ved behandlingen af det tredje emne, tilladelsen til udledning af CO,, er det indled-
ningsvis blevet fremhavet, hvordan det direktivfremmede ejerskabskriterium fra kvo-
telovens driftslederbegreb igen far betydning. Det galder bade i forhold til at fastlaeg-
ge, hvem af flere ansggere, som skal anses for at veere driftsleder for en produktions-
enhed, og i kravet om at ejeren for produktionsenheden skal oplyses ved ansggning
om en udledningstilladelse. Herefter er det blevet belyst, hvordan kvoteloven sam-
menblander direktivets obligatoriske meddelelseskrav med en adgang til at fastseette
skansmaessige vilkar i en udledningstilladelse. Kvotelovens udformning er her bade
indholdsmaessigt og systematisk meget langt fra direktivets udgangspunkt.

| forleengelse af kvotelovens skensmaessige adgang til vilkarsfastsattelse er det end-
videre fastlagt, hvilke graenser der gelder for forvaltningens skensudgvelse. Der er
taget udgangspunkt i, at lovgiver som felge af karakteren af kvotedirektivets traktat-
hjemmel har mulighed for at vedtage en strengere national regulering, men at der ved
udevelsen af skannet kan vere en risiko for, at det EU-retlige diskriminationsforbud
overtreedes. Samtidig skal vilkarene for at veere saglige holde sig inden for kredsen af
de hensyn, som kan fremme formalet med kvotehandelsordningen.

Det er endeligt fremgaet, hvordan grundrettighederne satter en yderste graense for
forvaltningens skensudgvelse. | forbindelse hermed er det skitseret, hvordan den ty-
ske forvaltningsretlige teori aktivt inddrager grundrettighederne for at redegere for
retsstillingen ved forskellige forvaltningsretlige afgerelsesformer, og hvordan der
herfra kan traekkes en parallel til den danske teori omkring konstaterende og konstitu-
tive forvaltningsafgerelser. Endvidere er det fremgaet, hvordan der ud fra direktivets
beskrivelse af de krav, ansggeren skal opfylde for at fa en udledningstilladelse, bade
efter den danske og den tyske forvaltningsret er tale om en forholdsvis bunden tilla-
delsesform. Vurderingen er herefter, at der reelt ikke er meget tilbage af kvotelovens
frie skensmaessige adgang til vilkarsfastsattelse, og at adgangen derfor er misvisende
i forhold til den ramme, direktivet har sat.

Det samlede billede af kvotelovens implementering af direktivets kvotehandelsord-
ning viser saledes, at en stor del af de uoverensstemmelser, der findes mellem loven
og direktivet, kan fares tilbage til uklarhederne i forbindelse med de centrale be-
grebsbestemmelser driftsleder” og “produktionsenhed”. Der er herved skabt usik-
kerhed i forhold til kvotelovens anvendelse. Samtidig har det vist sig, at den tyske
implementering af begreberne ogsa i nogen henseende afviger fra direktivets forlaeg,
men at afvigelserne er langt mindre.

Med udgangspunkt i grundrettighedernes indflydelse pad muligheden for at stille vil-
kar til en udledningstilladelse har forskellene mellem den danske og den tyske im-
plementering fart til overvejelser omkring forholdet mellem lovgivningsmagten og
domstolene i de to lande. Det er saledes sggt belyst, at styrkeforholdet imellem lov-
givningsmagten og domstolene kan have indflydelse pa, hvor direktivnart den natio-
nale implementering af et EU-direktiv foretages. Pa baggrund af de juridiske analyser
star det saledes fast, at den danske implementering af kvotedirektivet er vaesentligt
friere end den tyske. Samtidig ser den tyske lovgiver ud til at veere steerkere kontrolle-
ret af domstolene end den danske. Kontrollen skyldes i hgj grad, at grundrettigheder-
ne indtager en langt mere central rolle i det tyske retssystem end i det danske, idet de
aktivt bliver handhaevet ved den tyske forfatningsdomstol. Grundrettighederne er i
kraft af deres trinhgjere position i forhold til almindelige love et redskab for domsto-
lene til at begraense lovgivningsmagtens handlefrihed, og grundrettighedernes status i
et retssystem har derfor en vaesentlig betydning for magtforholdet imellem lovgiv-
ningsmagten og domstolene. Hvor direkte en sammenhang der bestar imellem denne
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magtbalance og den made, hvorpa EU-direktiver implementeres i den nationale lov-
givning, kan naturligvis ikke besvares inden for rammerne af et speciale. Det kan
imidlertid konstateres, at der er flere forhold, der tyder pa, at der bestar en sadan
sammenhang, og det ville derfor veere interessant at undersgge flere implementering-
sakter for herved at kunne fastleegge nogle generelle tendenser.

Perspektivering

Som perspektivering vil de tendenser, der allerede nu kan spores for de tre behandle-
de omrader af den europaiske kvotehandelsordning, blive praesenteret. | forlengelse
heraf vil mere generelle overvejelser omkring grundrettighedernes udvikling i Europa
og i Danmark danne den endelige afrunding og det afsluttende udblik.

For definitionen af begrebet driftsleder” gar sig geldende, at luftfarten med virkning
fra den 2. februar 2010 inddrages i den europaiske kvotehandelsordning. Det betyder,
at en luftfartgjsoperater fra denne dato skal besidde en tilladelse for at udlede CO, fra
et luftfartgj."™> Som konsekvens af luftfartens inddragelse, er der i kvotedirektivet
indfgjet en selvstendig definition af en ”luftfartgjsoperater” parallelt til begrebet
"driftsleder”.**® Zndringen er ngdvendig, fordi begrebet “driftslederen” i det oprinde-
lige direktiv 2003/87/EF er knyttet til driften af et stationaert anleg, hvilket ikke er
treeffende i forhold til et luftfartgj. Det falger af den nye definition, at luftfartgjsope-
rataren er den, der driver et luftfartgj pa det tidspunkt, hvor de omfattede luftfartsak-
tiviteter udfares. | tilfelde af, at denne ikke kan identificeres, vil operatgren blive
bestemt som den, der ejer luftfartgjet. | den danske andringslov til kvoteloven er det
bemarkelsesvaerdigt, at den EU-retlige definition af luftfartsoperatgren er direkte
overtaget.'’’ Det ejerskabskriterium, der ved kvotelovens driftslederbegreb er trukket
frem som det fagrste moment til fastleeggelsen af, hvem der skal anses for at veere
driftsleder for en produktionsenhed, er ved luftfartgjsoperataren - helt i overensstem-
melse med &ndringsdirektivet - kun et sekundaert moment. Det skal i gvrigt bemaer-
kes, at der ikke er noget der tyder pa, at driftslederbegrebet vil blive ajourfert, sa det
svarer bedre til direktivets definition.

Under det andet hovedtema, adgangen til puljedannelse og omgaelsesbetragtninger,
ger der sig det szrlige forhold gealdende, at puljeadgangen ifglge kvotedirektivets
artikel 28, stk. 1 ophgrer med udlgbet af den anden handelsperiode i 2012. Derfor
genfindes adgangen ikke i endringsdirektiv 2009/29/EF, som skal forbedre og udvide
ordningen for handel med kvoter for drivhusgasemissioner i Fallesskabet og galder
fra den tredje handelsperiode, som begynder i 2013.

Det kan havdes, at den del af analysen og kritikken, der drejer sig om kvotelovens
konflikt med direktivets artikel 28 kun har begraenset gyldighed og en ringe praktisk
betydning, idet direktivets puljeordning vil forsvinde. Imidlertid er det vaesentligt at
veaere opmarksom pa, at problematikken omkring adgangen til puljedannelse, som et
redskab til at forhindre omgaelse, peger tilbage til grunddefinitionen af begrebet

115 £ ropa-Parlamentet og Radets direktiv 2008/101/EF af 19. november 2008

om andring af direktiv 2003/87/EF med henblik pa inddragelse af luftfartsaktiviteter i ordningen for
handel med drivhusgasemissionskvoter i Fellesskabet.

116 Se direktiv 2008/101/EF under @ndringen til artikel 3 i direktiv 2003/87/EF.

17Se § 2, nr. 26 i lov nr. 1267 af 16/12/2009 om @ndring af lov om CO2-kvoter og fremme af vedva-
rende energi.
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”produktionsenhed” i kvoteloven. Dette begreb er helt centralt i afgreensningen af, i
hvilke tilfelde udgvelsen af de omfattede aktiviteter er omfattet af kvoteordningen,
og forbliver derfor aktuelt.

Det tredje omrade for specialet, tilladelsen til udledning af CO,, abner op for det
grundlaeggende spgrgsmal, om forholdet mellem lovgivningsmagten og domstolene i
Danmark vil @ndre sig. Som det er fremgaet, kan styrkeforholdet til en vis grad aflee-
ses i den intensivitet, hvormed domstolene handhaever grundrettighederne over for
lovgivningsmagten.

Som fglge af EU-domstolens fokus pa grundrettigheder, savel som Den Europziske
Menneskerettighedsdomstols handhavelse af disse, taler meget for, at de danske
domstole gradvist vil blive tvunget til ogsa at gge deres fokus pa handhavelsen af
individets rettigheder og herved indskraenke lovgivningsmagtens vide handlefrihed.
Dette vil kraeve en mere dynamisk rolle for de danske domstole.**®

Skulle de danske domstole, og serligt Hgjesteret, eendre fortolkningsstil i denne ret-
ning kunne man stille det spargsmal, om ikke det ville veere hensigtsmassigt at indfe-
je en bestemmelse til beskyttelse af miljg- og klimainteresser i den danske Grundlov.
Herved ville der skabes en bedre harmoni mellem de beskyttelsesvardige interesser.
Det nuveerende danske grundrettighedskatalog stammer i hovedsagen fra den oprinde-
lige 1849-Grundlov, hvor der ikke var tenkt pa hverken miljg eller klima. Siden er
der kun foretaget en raeekke preeciserende @ndringer i 1953. Forbilledet kunne veere
den tyske Grundlovs artikel 20a til beskyttelse af de naturlige livsgrundlag, som blev
indsat i 1994. Der er ikke tale om en egentlig grundrettighed, men naermere om en
malsatning. Malsatningen retter sig imidlertid til lovgivningsmagten, den udgvende
og den dgmmende magt. Lovgivningsmagtens forpligtelse bestar saledes i at integrere
hensynet til “de naturlige livsgrundlag” pa tveers i lovgivningen.*® Denne konstrukti-
on leder naturligt tankerne hen pa artikel 11 EUF (tidligere artikel 6 EFT), som ogsa
pa europzisk niveau fastslar, at miljgbeskyttelseskrav skal integreres i udformningen
og gennemfarelsen af Unionens politikker og aktioner, searligt med henblik pa at
fremme en beeredygtig udvikling.

Det kan pa den anden side havdes, at det er uhensigtsmaessigt at koncentrere sig om
den danske Grundlov, hvis grunden til en &ndret fortolkningsstil hos de danske dom-
stole primeert er den europaeiske udvikling. Her er det imidlertid igen relevant, hvilket
forhold der bestar mellem de enkelte medlemsstaters grundlove og forfatninger pa
den ene side og de faelleseuropziske grundrettigheder pa den anden side. Den danske
hgjesteret er som tidligere antydet af den opfattelse, at princippet om EU-rettens for-
rang ikke galder for den danske Grundlov.*?® Den tyske forfatningsdomstol er her
mere pragmatisk og har indremmet EU-retten en temmelig vid bning i forhold til de
tyske grundrettigheder.’?* Spargsmalet har gennem en &rraekke veeret et udestaende
mellem EU-domstolen og den tyske forfatningsdomstol og er nu forelgbigt endt med,
at forfatningsdomstolen i sin ”Solange I1-Entscheidung” accepterer, at de europziske
grundrettigheder har forrang i forhold til de tyske og saledes finder anvendelse pa

118 Rytter: Grundrettigheder, s. 443.

119 Klimaet antages at vare en del af det naturlige livsgrundlag, jf. Jarass i Jarass/Pieroth: Grundgesetz-
Kommentar, Art. 20a Rn. 3

120 Se s8ledes Maastricht-afgerelsen, U 1998.800 H.

121 Se ovenfor afsnit 3.5.2.2 med henvisning til den tyske forfatningsdomstols afgarelse: BVerfG,
NVwZ 2007, s. 942
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national implementeringslovgivning, men kun sa lenge kernen af de tyske grundret-
tigheder er i behold.*?

Det bliver saledes at afvente, hvordan denne “vabenhvile” mellem EU-domstolen og
de enkelte medlemsstaters domstole udvikler sig i fremtiden, og pa hvilket niveau
grundrettighederne herefter kommer til at spille deres rolle.
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