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Till statsradet och chefen
for Miljodepartementet

Regeringen beslutade den 22 februari 2018 att ge en sirskild utredare
1 uppdrag att foresld hur 6vergddningen effektivt kan minskas genom
stirkt lokalt dtgirdsarbete. Generaldirektoren Hikan Wahlstedt f6r-
ordnades samma dag som sirskild utredare. Utredningen har antagit
namnet Overgédningsutredningen (M 2018:02).

Som experter forordnades frin och med den 1 februari 2019
Anders Alm, Virldsnaturfonden, miljsekonomen Kerstin Bly Joyce,
Naturvérdsverket, regionutvecklingsdirektéren Andreas Capilla,
Region Ostergotland, ridgivaren Fredrik Fredriksson, linsstyrelsen
Vistra Gétaland, forskningsledaren Jens Folster, SLU, regionutveck-
laren Jessica Hjerpe Olausson, Region Vistra Gétaland, utredaren
Josefin Hjort, Havs- och vattenmyndigheten, agronomen Markus
Hoffman, LRF, verksamhetsledaren Fredrik Holstein, Jordbruks-
verket, kommunekologen Jonas Johansson, Eslévs kommun, vice
ordféranden Mikaela Johnsson, LRF Sydost, férste vice ordféranden
Akko Karlsson, Miljé- och byggnadsnimnden 1 Visterviks kommun,
miljoekonomen Gerda Kinell, Vattenmyndigheten Visterhavet, docen-
ten Linda Kumblad, Stockholms universitets Ostersjécentrum, stats-
konsulenten Magnus Ljung, SLU Skara, samordnaren Emma Svensson,
Jordbruksverket, miljoexperten Peter Sorngdrd, Svenskt Vatten,
professorn Misse Wester, Lunds universitet, miljéstrategen Camilla
Wingvist, Heby kommun och miljérittsprofessorn Charlotta
Zetterberg, Uppsala universitet. Som sakkunniga férordnades frin och
med den 1 februari 2019 kanslirddet H3kan Alfredsson, Niringsdeparte-
mentet, departementssekreteraren Martin H Larsson, Miljédeparte-
mentet, rittssakkunniga Kristina Bérjevik Kovaniemi, Miljodeparte-
mentet och departementssekreteraren Erik Ronnle, Finansdeparte-
mentet. Forskningsledaren Jens Folster, SLU entledigades som expert



den 12 mars 2019 och ersattes av forskningsledaren Katarina Kyllmar,
SLU. Departementssekreteraren Erik Ronnle, Finansdepartementet
entledigades den 26 augusti 2019 och ersattes av departementssekre-
teraren Alexander Wall, ssimma departement. Utredaren Josefin Hjort,
Havs- och vattenmyndigheten entledigades den 9 september 2019
och ersattes av utredaren Robert Almstrand, samma myndighet.

Hovrittsassessorn Therese Hansson férordnades som huvud-
sekreterare den 20 augusti 2018. Utredaren Ylva Engwall férordna-
des som sekreterare den 1 januari 2019. Agronomie doktor Fredrik
Holstein férordnades som sekreterare den 1 juni 2019 och entledigades
samtidigt fr&n uppdraget som expert.

Utredningen har bedrivits 1 nira samarbete med utredningens
experter. Dirutéver har utredningen samrdtt med féretridare for
andra berérda myndigheter, kommuner och organisationer. Utred-
ningen éverlimnar hirmed betinkandet Stirkt lokalt dtgirdsarbete
— att nd mélet Ingen 6vergddning. Uppdraget ir med detta slutfort.

Stockholm 1 februari 2020

Hikan Wihlstedt

/Therese Hansson
Fredrik Holstein
Ylva Engwall
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Sammanfattning

Bakgrund

Kvive och fosfor ir godande dmnen som ingdr i naturliga kretslopp
1 mark och vatten. Vid fér héga koncentrationer orsakar kvive och
fosfor 6vergddning 1 vattenmiljon.

Overgodningseffekter yttrar sig bland annat som igenvixning av
sjoar och vattendrag, algblomningar i sjoar och hav och forindrade
ekosystemfunktioner. I forlingningen leder 6vergddningen till syre-
brist i bottenvatten och sediment.

De killor som framfor allt bidrar till 6vergédningen ir jordbruk,
skogsbruk, enskilda avlopp, avloppsreningsverk, titorter via dagvatten
och industrier. En killa som dessutom har uppmirksammats senaste
tiden dr histhillningen. Niring tillfors dven frn s.k. internbelast-
ning av fosfor frén sediment i sjdar och kustvatten, vilket lokalt kan
ha stor paverkan.

Trots en medvetenhet om 6vergddningsproblematiken och att
minga olika &tgirder genomforts, uppndr Sverige inte miljokvalitets-
milet Ingen dvergédning eller miljomalen i EU:s ramdirektiv {6r vatten.

For att uppnd nationella, EU-rittsliga och internationella mél be-
hover dtgirdsarbetet mot niringslickage till vattenmiljder fortsitta
och oka ytterligare. Fler fysiska &tgirder behovs, som t.ex. rening av
enskilda avlopp, skyddszoner, fosfordammar, vitmarker och b3 fing-
grodor.
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Allas ansvar och malkonflikter

Overgédningen finns for att olika aktorer vill uppfylla andra mal, pa
ett sitt som stdr i konflikt med méilet god vattenstatus.

Utredningens férslag syftar till att hantera sddana mélkonflikter.
Det ir inte samma sak som att upphiva dem. Olika samhillsmal
kommer alltid att, 1 viss min, sti 1 konflikt med varandra. Vira for-
slag till styrmedel syftar till att olika mal ska kunna uppfyllas, och
konflikter 6verbryggas, s& langt som méojligt.

Utredningsuppdraget

Utredningens uppdrag har varit att foresld hur évergddningen av
kustvatten, sjdar och vattendrag effektivt kan minska genom stirkt
lokalt dtgirdsarbete. Detta innefattar att analysera drivkrafter bakom
det lokala 3tgirdsarbetet, vilka styrmedel som bidrar till att stirka
dtgirdsarbetet och hur arbetet kan finansieras. Utredningen har dven
haft 1 uppdrag att analysera forutsittningarna for dterféring av nirings-
imnen frdn kustvatten och sjdar i syfte att minska vergdodningen.

Dirtill har utredningen haft 1 uppdrag att limna férslag pd etapp-
mal som kan bidra till att vi ndr miljokvalitetsmalet Ingen dvergid-
ning samt vissa delml 1 Agenda 2030 nds. Utredningens uppdrag be-
skrivs 1 sin helhet i kommittédirektivet, se bilaga 1.

Hur vi har arbetat

Vi har fokuserat pd att involvera s minga aktérer som mojligt med
anknytning till vergddningsfrigan och lokalt tgirdsarbete. Syftet
med detta har varit att ta till vara pd befintlig kunskap och befintliga
erfarenheter och att analysera, utveckla och éverviga férslag i en
sdvil bred som férdjupad dialog med berérda aktorer. I det inledande
skedet av utredningens arbete anlitades flera externa uppdragstagare
1 syfte att f8 in underlag i olika frigor.

Vi har upplevt att sjilva utredningsprocessen, oavsett de forslag
vi presenterar, har forstirkt fokus pa évergddningsproblematiken och
alternativa losningar.
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Vara férslag

Nedan redovisas de f6rslag som utredningen limnar. Férslagen ror 1
huvudsak nya etappmail i miljomalssystemet, samordning av lokalt
dtgirdsarbete, dtgirder for att stirka lokalt dtgirdsarbete, en stirkt
finansiering och uppféljning samt vidare utredningsbehov.

Nya etappmal i miljomalssystemet

Utredningen féresldr tre nya etappmdl inom det svenska miljs-
mélssystemet. Etappmadlens funktion ir att oka takten 1 dtgirds-
arbetet och fungera som viktiga steg pd vigen for att nd ett eller flera
miljokvalitetsmal. Utredningens etappmalstorslag ror enskilda avlopp,
godselanvindning samt vtmarker.

Etappmal om enskilda avlopp

Utredningen féresldr ett etappmal som innebir att alla enskilda av-
lopp 1 kust- och sjonira omrdden senast 2030 ska vara utrustade med
godkind reningsteknik. Syftet med etappmélet ir att 6ka dtgirds-
takten av bristfilliga enskilda avlopp 1 sirskilt kinsliga omriden for
att minska niringslickage till sjoar, kustvatten och hav.

Det ir sirskilt viktigt att avloppsvatten 1 kust- och sjénira om-
rdden har fungerande reningsteknik. I dessa omraden ir miljon ofta
hirt belastad av flera utslippskillor och retentionen i landskapet ir
ofta ddlig. Dessutom ir manga fritidsfastigheter med enskilda avlopp
1 kust- och sjénira omriden beligna nira vattnet.

Etappmal om effektivare godselanvindning

Utredningen féreslar att andelen mineralgddsel, av den totala godsel-
anvindningen, ska minska till 2030.

For att minska den mingd niring som tillfors kretsloppet behs-
ver den niring som redan finns i kretsloppet dteranvindas mer effek-
tivt. Allt 1 syfte att uppnd ett hillbart kretslopp. Stallgédsel produ-
ceras av de djur som minniskan héller och niringen frin stallgodsel
bor s3 1dngt mojligt dterforas till kretsloppet genom att den anvinds
for att odla grodor. En alltfér omfattande tillforsel av mineralgddsel
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kan antas ha en himmande effekt pd en effektiv anvindning av stall-
godsel. Det foreslagna etappmalet ska bidra till att kretsloppsanpassa
godselanvindningen 1 Sverige.

Etappmal om vatmarker

Utredningen foreslr att arealen vdtmarker ska oka till 2030 s8 att
det motsvarar behovet som pekas ut inom vattenférvaltningen. Etapp-
mélet syftar till att 6ka arealen vitmarker med huvudsakligt syfte att
oka niringsretentionen i landskapet. Detta etappmal ska ses som ett
steg pd vigen att nd miljokvalitetsmilet Ingen dvergddning men
kommer dven att innebira steg pd vigen att nd flera andra miljo-
kvalitetsmil, sirskilt Myllrande vitmarker och Ett rikt vixt- och djur-
liv. Det foreslagna etappmalet knyter dven an till flera delar av gene-
rationsmélet.

Samordning av lokalt atgirdsarbete

Utredningen foreslar att kommunerna tar fram lokala dtgirdsplaner
for overgdodningsrelaterade insatser inom sina avrinningsomraden.
Genom att uppritta lokala 3tgirdsplaner menar utredningen att
kommunernas fokus pd vattenkvalitetsfrigor och 6vergédning kom-
mer att stirkas. De lokala dtgirdsplanerna ska ses som planerings--
och genomférandeverktyg och ska enligt vart forslag inte regleras 1
forfattning.

Utredningen foreslir ocksd att de linsstyrelser och kommuner,
dir det finns ett behov, ska ha en dtgirdssamordningsfunktion. Flera
av de kommuner som har lyckats med sitt arbete med vattenfrigor
har ndgon form av samordnare anstilld av kommunen. Funktionen
kallas ibland vattensamordnare, ibland &tgirdssamordnare och det
varierar vilken organisatorisk tillhérighet funktionen har. Utredning-
ens genomgang av lokala dtgirdsprojekt visar att en lokal samord-
ningsfunktion ir en viktig drivkraft for att f3 till stdnd fler vatten-
vardsprojekt och fler fysiska dtgirder.

For att ge stdd dt den lokala samordningen féresldr utredningen
att Havs- och vattenmyndigheten fir i uppgift att tillhandahélla en
central stodfunktion for lokalt dtgirdsarbete.
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Strandskydd och biotopskydd

Vitmarker och dammar med vattenspegel som ir anlagda av min-
niskan omfattas av det generella strandskyddet. Detta har medfort
en intressekonflikt mellan de intressen som strandskyddet ska virna
och de intressen som privata markigare kan ha. Enligt utredningens
erfarenhet har strandskyddet en himmande effekt pd anliggandet av
nya vitmarker eftersom strandskyddet medfér begrinsningar 1 hur
markigaren fir utnyttja sin mark.

Utredningen foreslir dirfor ett generellt undantag frdn strand-
skyddet for vitmarker och dammar som har anlagts eller restaurerats
med huvudsakligt syfte att minska niringsbelastningen p& den lokala
vattenmiljon. Utredningen féresldr ocksd att motsvarande undantag
frdn biotopskyddet ska gilla f6r vitmarker och dammar som har
anlagts med detta syfte. Syftet med undantagen ir att stimulera att
fler vitmarker och dammar anliggs 1 jordbrukslandskapet, dir risken
for niringslickage ir som storst.

Battre forutsattningar for odlare av bla fanggrodor

Utredningen foresldr att kravet pd tillstind till vattenverksamhet
enligt miljobalken inte ska gilla fér odling av sjépungar och alger,
s.k. bld finggrodor. Andra verksamheter som redan i dag omfattas
av undantaget ir bl.a. odling av musslor. Utredningen ser inte ndgot
skil till att odling av olika bl finggrédor som tar upp niringsimnen
ur vattnet ska behandlas olika.

Kravet pd tillstdnd till vattenverksamhet enligt miljobalken har
lyfts fram som det enskilt storsta hindret {6r att starta odlingar av
sjopungar och alger p8 vistkusten. Administrationen av anséknings-
forfarandet, kostnaderna och en ofta tidskrivande process har med-
fort att utvecklingen av vattenbruk har bromsats upp. Med utred-
ningens forslag blir forutsittningarna fér att starta och bedriva odling
av blg finggrodor bittre.

Utredningen foresldr dven att kustnira kommuner ska ange vilka
vattenomrdden som ir limpliga f6r odling av bla finggrédor 1 6ver-
siktsplanen.
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Finansiering och uppféljning

Utredningen féresldr att uppféljningen av de stéd som betalas ut
enligt forordningen om statligt stdd till vattenvirdsprojekt, det s.k.
LOVA-stédet, forstirks samt att LOV A-anslaget utdkas nir en bittre
uppfoéljning ir pd plats.

Utredningen har erfarit att de flesta aktorer dr positiva till LOVA
och att detta system 6verlag fungerar bra, iven om det finns invind-
ningar. Utredningen rekommenderar dirfér att finansieringen till
LOVA okar. Men parallellt med detta bér uppféljning och utvir-
deringsinsatser 6ka.

Utredningen féreslar att Jordbruksverket fortsitter arbetet med
att gora ersittningarna inom landsbygdsprogrammet mer resultat-
baserade. De 6vergddningsrelaterade miljoersittningarna i landsbygds-
programmet bor 1 6kad utstrickning relatera den enskildes ersittning
till den uppnddda utslippsminskningen. Utredningens bedémning ir
att modellbaserade resultatersittningar kan vara en framkomlig vig.

Vidare uppdrag och utredningsbehov

Utredningen har identifierat ett par omréden dir det finns behov av
att se 6ver nuvarande regelverk samt utforma nya regler.

Markavvattningsforetag

Utredningen foreslir att reglerna om markavvattningsforetag ses
over 1 syfte att férenkla forfarandet kopplat till omprévning och av-
veckling av markavvattningsforetag.

Nya bestimmelser om miljéhinsyn {6r histhdllare

Utredningen foreslar att regeringen ger Jordbruksverket 1 uppdrag
att 1 samarbete med Sveriges lantbruksuniversitet ta fram underlag
till nya bestimmelser om miljohinsyn for histhillare. Utredningen
limnar inga férfattningsférslag eftersom frdgan om det nirmare inne-
hillet i de nya bestimmelserna behdver utredas ytterligare. Utred-
ningen bifogar underlag till nya bestimmelser i bilaga 4.
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Bakgrunden till att det finns ett behov av nya bestimmelser ir
bla. att de krav pd hantering av stallgédsel som giller f6r jord-
bruksféretag inte omfattar alla histar eftersom en stor del av hist-
arna finns utanfor jordbruksféretag. Dessutom produceras den stdrsta
andelen histgddsel utanfér jordbruket, vilket innebir att en stor del
av den resurs som histgddseln utgér inte tas till vara.

Stod till niringsupptag frin havet

Utredningen féresldr att stéden till upptag av niringsimnen frin
havet utvecklas i riktning mot resultatbaserade stéd.

Redan 1 dag finns méjlighet att {8 ekonomiskt stod till projekt
som syftar till att nd miljokvalitetsmélet Ingen dvergédning och som
innefattar dtgirder for att ta upp niring ur hav, sjéar och vattendrag
genom odling av bl finggrédor. Bidrag fir dock inte sékas av vinst-
drivande foreningar eller foretag.

Ett resultatbaserat stod ger olika metoder och tekniker mojlighet
att konkurrera med varandra och det skapar ett incitament for att
utveckla och vidareutveckla olika metoder for upptag av nirings-
imnen frdn havet. Liksom f6r landsbygdsprogrammet bér méjlig-
heten att berikna forvintade resultat via modellering prioriteras.

Andra 6vervaganden

En del av de forslag som 6vervigts, har utredningen valt att inte gd
fram med. Det handlar framfér allt om en nationell plan mot 6ver-
gddning med foljdforslag, samt ett férslag om att inritta ett natio-
nellt histregister. Se vidare bilaga 5.

En nationell plan mot 6vergddning

Utredningen bedémer att det finns ett behov av en nationell hel-
hetssyn och en nationell plan i évergddningsfrigan. En sidan hel-
hetssyn skulle kunna formuleras i en nationell plan mot évergsod-
ning. Det vergripande syftet med den nationella planen bér vara att
ge vigledning 1 svira frigor dir avvigningar behover goras mellan
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intresset att nd mélet /ngen dvergddning och andra samhillsintressen,
t.ex. livsmedelsproduktionen.

Den nationella planen bér frimst vara ett inriktningsdokument
for de myndigheter och kommuner som arbetar inom férvaltningen
med myndighetsutdvning, prévning och kontroll. Den nationella
planen bér dessutom tjina som ett vigledningsdokument for verk-
samhetsutdvare vid planering, organisering och utférande av nirings-
verksamhet och annan miljopdverkande verksamhet.

Utredningens bedémning ir att det dessutom finns ett behov av
nationella prioriteringar och avvigningar for att stirka lokalt dtgirds-
arbete. En nationell plan mot évergédning bér fungera som en sam-
lad strategi och vigledning fér 6vriga insatser mot évergddning och
fungera som ett stod f6r beslutsfattande myndigheter, exempelvis
vid beslut om att bevilja ekonomiskt stod till dtgirdsprojekt. De
prioriteringar och avvigningar som behover goras pd nationell nivd
ir enligt utredningens bedémning 1 huvudsak féljande.

e Avvigning mellan mélkonflikter, t.ex. mellan miljékvalitetsmal
och livsmedelsproduktion.

e DPrioritering av geografiska omrdden dir &tgirdsbehoven ir som
Storst.

e Ovriga prioriteringar for anvindning av statens resurser.

I dag finns férvaltningsplaner och dtgirdsprogram for en majoritet
av de vattenforekomster som har problem med évergodning. Dessa
planer och 4tgirdsprogram tas fram inom vattenforvaltningen. En
annan statlig utredning har nyligen presenterat férslag p en ny vatten-
forvaltningsorganisation och en ny modell {6r att férvalta vatten. Mot
bakgrund av bl.a. dessa omstindigheter gir inte denna utredning
fram med forslaget om en nationell plan mot 6vergédning men kon-
staterar att det framdver kan bli aktuellt att verviga en nationell plan.

Ett nationellt histregister

Utredningens bedomning ir att det finns ett behov av underlag for
tillsynsmyndigheterna om var histar hills. Tillsynsmyndigheterna
behéver underlag dels for att kunna bedoéma var risken for nirings-
lickage ir som storst, dels for att kunna prioritera och effektivisera
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tillsynsarbetet. Ett nationellt histregister skulle kunna fungera som
ett sddant stod och utredningen har dirfér dvervigt att foresld en
registreringsplikt fér histar med skyldighet att informera om var
histen halls.

L april 2021 ska en ny EU-férordning om djurhilsa bérja tillimpas
1 Sverige. Forordningen innebir att alla medlemslinder ska uppritta
en central databas 6ver alla anliggningar med landlevande djur, bl.a.
alla histdjur. Jordbruksverket kommer att vara virdmyndighet for
databasen i Sverige. Uppgifter i databasen kommer att vara tillging-
liga for tillsynsmyndigheter. Mot bakgrund av detta saknas det enligt
utredningen f6r nirvarande skil att limna forslag om ytterligare regis-
ter for histar.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till lag om andring i miljébalken
(1998:808)

Hirigenom féreskrivs 1 friga om miljobalken (1998:808)

dels att det ska inféras en ny paragraf, 7 kap. 16 a §, med f6ljande
lydelse,

dels att 11 kap. 11 § 2 punkten ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

7 kap.
16a§

Forbuden 1 15 § giller inte for
vdtmarker och dammar som har
anlagts eller restaurerats med hu-
vudsakligt syfte att minska nérings-
belastningen pd den lokala vatten-
miljon.

11 kap.
1§
Tillstdnd enligt detta kapitel behovs inte for
1. vattentikt for en en- eller tvifamiljsfastighets eller jordbruks-
fastighets husbehovsférbrukning eller virmeforsérjning,

2. utférande av anliggningar 2. utférande av anliggningar
for odling av fisk, musslor eller {6r odling av fisk, musslor, krift-
kriftdjur, eller djur, sjopungar och alger, eller

! Senaste lydelse SFS 2019:1263.
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3. utférande av anliggningar f6r utvinning av virme, om dtgirden
inte avser vattentikt.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2021.
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1.2 Forslag till forordning om andring i férordning
(1998:1252) om omradesskydd enligt
miljobalken m.m.

Hirigenom féreskrivs i friga om férordning (1998:1252) om omra-
desskydd enligt miljobalken m.m.,
att punkt 5 1 bilaga 1 till férordningen ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
5. Sméivatten och vitmark 1 jordbruksmark

Ett smévatten eller en vitmark med en areal av hogst ett hektar 1
jordbruksmark som stindigt eller under en stor del av dret hiller yt-
vatten eller en fuktig markyta sdsom kirr, golar, vitar, dversilnings-
marker, kallkillor, mirgelgravar, 6ppna diken, dammar och hogst tva
meter breda naturliga bickfiror. Arealbegrinsningen avser inte linjira
element som 6ppna diken eller hogst tvd meter breda naturliga bick-
faror. Dammar anlagda for bevattningsindamal innefattas inte i denna
biotop.
Vitmarker och dammar som har
anlagts med huvudsakligt syfte att
minska néringsbelastningen pd den
lokala vattenmiljon innefattas inte
i denna biotop.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2021.
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2 Utredningens uppdrag
och arbete

2.1 Utredningsuppdraget
2.1.1  Utgangspunkter

Utredningens uppdrag har varit att foresld hur 6vergodningen av
kustvatten, sjoar och vattendrag effektivt kan minskas genom stirkt
lokalt dtgirdsarbete. Detta innefattar att analysera drivkrafterna bakom
det lokala 3tgirdsarbetet, vilka styrmedel som bidrar till att stirka
dtgirdsarbetet och hur arbetet kan finansieras. Utredningen har dven
haft 1 uppdrag att analysera férutsittningarna for &terféring av nir-
ingsimnen frn kustvatten och sjdar i syfte att minska dvergdd-
ningen. Dirtill har utredningen haft 1 uppdrag att limna forslag pd
etappmdl som kan bidra ull att miljokvalitetsmélet Ingen dvergid-
ning samt vissa delmdl i Agenda 2030 nds. Utredningens uppdrag
beskrivs 1 sin helhet 1 kommittédirektivet, se bilaga 1.

Av kommittédirektivet framgdr att utgdngspunkten {6r utredningen
ir generationsmalet och de miljokvalitetsmdl som ir beslutade av
riksdagen. Det har sdledes inte ingdtt 1 utredningens uppdrag att
ifrgasitta rimligheten i dessa mél. Utredningens utgdngspunkt har
dirfor varit att vira forslag ska bidra till att Sverige ndr miljokvali-
tetsmdlen, och sirskilt milet Ingen dvergodning.

En annan viktig utgdngspunkt for utredningens arbete har varit
att problemet med 6vergddning av kustvatten, sjoar och vattendrag
alljimt dr ett omfattande problem, trots att frigan inte dr ny och
trots att olika insatser fér att minska 6vergddningen har pagitt i flera
decennier. Enligt utredningens erfarenheter finns det redan en gedigen
kunskap om vilka metoder' som ir effektiva for att minska lickage
av kvive och fosfor frin olika killor till vira vatten. Problemet ir

! Med metoder avses fysiska dtgirder.
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dock att dtgirdsarbetet utfors i allt f6r liten omfattning. Det behovs
dirfor nya eller forbittrade styrmedel for att £3 till stdnd fler dtgirder
mot dvergddningen, sirskilt pd de platser dir de gér mest nytta och
ir kostnadseffektiva. Samtidigt ska man inte bortse frin att nya och
forbittrade metoder kan medfora ligre kostnader och 6kade méjlig-
heter att nd mélen.

Utredningens huvudfokus har dirfér inte varit att ta fram en
katalog 6ver de fysiska dtgirder som kan sittas in 1 t.ex. landskapet
for att forhindra niringslickage. Det arbetet har redan gjorts, bl.a.
av SLU, Vattenmyndigheterna, andra myndigheter och frivilligorga-
nisationer. Utredningens huvudfokus har 1 stillet varit att titta pa de
drivkrafter och styrmedel som ir anledningen till att fysiska dtgirder
mot overgddning faktiskt genomférs — respektive inte genomférs —
och till att metoder utvecklas och férbittras.

Vart uppdrag har varit att utgd frin det lokala perspektivet pd
overgddningsfrigan. Enligt utredningsdirektiven ir det lokala dtgirds-
arbetet, och drivkrafterna bakom, centralt fér att kostnadseffektiva
dtgirder ska genomforas.

Ovriga utgingspunkter for utredningens arbete och férslag har
varit internationella dtaganden, EU-rittsliga krav vad giller vatten-
forvaltning och vattenkvalitet samt svensk lagstiftning och rittspraxis
pd omrédet.

2.1.2  Avgransningar

Av kommittédirektivet framgdr féljande viktiga avgrinsningar. Utred-
ningen har inte haft i uppdrag att analysera eller ge forslag pa dtgirder
som ror dtercirkulering av slam frin avloppsreningsverk. Den frigan
har utretts av en annan statlig utredning som pdgitt parallellt med
denna utredning.’

Utredningen har inte heller haft 1 uppdrag att analysera eller
limna forslag inom skatteomréidet.

Ovriga frigor som inte har ingitt i utredningens uppdrag ir att
analysera eller limna f6rslag gillande 6vervakning av tillstdndet 1 miljén
eller hur uppféljningen av genomforda dtgirder for att minska 6ver-
gddning ska organiseras och genomféras. Uppfoljning av effekter av
dtgirder kan dock vara en viktig drivkraft som kan forstirka det

? Utredningen om en giftfri och cirkuldr &terféring av fosfor frin avloppsslam, M 2018:08.
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lokala tgirdsarbetet och dirmed kommer frigan ind§ att beroras
ndgot.

Slutligen har utredningen avgrinsat uppdraget vad giller forut-
sittningarna for dterféring av niringsimnen frin kustvatten, sjoar
och vattendrag. Utredningen har inte haft utrymme att analysera hur
den niring som tas upp skulle kunna omsittas pd en kommersiell
marknad fér att uppnd en biobaserad ekonomi. Diremot har vi be-
rort olika anvindningsomriden f6r den upptagna niringen.

2.2 Utredningsarbetet
2.2.1 Genomfoérandet

Utredningsarbetet har genomférts pd sedvanligt sitt, dvs. genom
inhimtande av skriftlig och muntlig information, genom analys och
genom dialog och samrdd med berérda myndigheter, intresseorga-
nisationer och féretagare.

Stort fokus har legat pd att involvera s minga aktorer som moj-
ligt med anknytning till 6vergddningsfrigan och lokalt dtgirdsarbete.
Syftet med detta har varit att ta till vara pd befintlig kunskap och
befintliga erfarenheter och att analysera, utveckla och éverviga forslag
1 en sdvil bred som férdjupad dialog med berérda aktorer.

I det inledande skedet av utredningens arbete anlitades flera externa
uppdragstagare i syfte att {3 in underlag. IVL Svenska Miljéinstitutet
fick 1 uppdrag att ta fram en sammanstillning av orsaker till utslipp
av kvive- och fosfor frin olika aktérer till vattenmiljéer samt redo-
visa dtgirder f6r en minskad anvindning av kvive och fosfor i sam-
hallet.

Rambéll fick 1 uppdrag att kartligga och analysera metoder som
anvinds i 6vergddda vatten for att minska mingden niring och éver-
gddningssymptom samt att titta pd mojligheterna att dterfora niring
genom olika metoder samt att bedéma respektive metods potential.

Ekologigruppen i Landskrona har i tre olika rapporter redovisat
erfarenheter frn flera decenniers arbete med lokala projekt i sédra
Sverige for att minska évergddningen.

Docent Anna Christiernsson pa Stockholms universitet har ana-
lyserat miljokvalitetsnormer som rittsligt styrmedel for att uppna
god ekologisk status 1 ytvattenférekomster.
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Naturskyddsféreningen, AquaBiota, Enetjirn Natur och Vister-
viks kommun har ocksd bidragit med underlag till utredningens
arbete. I bilaga 2 finns en fullstindig redovisning av de underlags-
rapporter som utredningen l3tit ta fram och som varit viktiga hérn-
stenar i utredningens arbete.

Utredaren och sekretariatet har dven triffat och samritt med ett
brett urval av aktérer som alla kunnat bidra med viktiga upplysningar
och synpunkter pd uppdraget. Utredningen har bl.a. triffat Havs-
och vattenmyndigheten, Jordbruksverket, Sveriges Kommuner och
Regioner, Svenskt Vatten, Skogsindustrierna och Vattenmyndig-
heterna i Norra och Sédra Ostersjén samt Visterhavet. Utredningen
har samrétt med representanter for linsstyrelsen i Skéne, linsstyr-
elsen 1 Stockholm, linsstyrelsen 1 Vistra Gétaland, Falkenbergs kom-
mun, Skaraborgs kommun, Trelleborgs kommun, Visterviks kommun
och Heby kommun. Utredningen har {6rt en kontinuerlig dialog med
LRF och samritt med Greppa Niringen.’

Utredningen har triffat foretridare for projekten BalticSea2020
Levande Kust, Tullstorpsdn 1 Skine, Gamlebyviken 1 Vistervik, Gustaf
Rammel pd Girdstdnga Nygird, Hushéllningssillskapet i Halland m.fl.

I februari 2019 besokte utredningen Danmark tillsammans med
Vattenforvaltningsutredningen och triffade di danska Miljo- och
fodevareministeriet, Miljostyrelsen, Landbrug og Fodevarer, Naestved
kommune och Danmarks Naturfredungsforening.

I oktober 2019 bestkte utredningen Kristinebergs forsknings-
och innovationscenter i1 Fiskebickskil. Vi har dven triffat féretridare
for odlare av bld fanggrodor 1 Stenungssund och Mollgsund.

Regeringen utsdg 1 borjan av 2019 en grupp med experter och
sakkunniga att bistd utredningens arbete. Utredningen har haft sam-
manlagt fyra méten med expertgruppen, varav ett 1 form av ett tva-
dagarsinternat med temat styrmedelslésningar. Expertgruppen har
l6pande getts mojlighet och uppmanats att komma med synpunkter
pd betinkandetexter och utredningens éverviganden. I enskilda frigor
har utredningen dessutom haft sirskilda kontakter med enskilda
experter eller sakkunniga.

? Greppa Niringen ir ett rddgivningsorgan for lantbrukare samordnat av linsstyrelserna, Jord-
bruksverket m.fl.
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Vi har dven samritt med andra relevanta statliga utredningar och
haft ett nira samarbete med Vattenférvaltningsutredningen och Milj-
mélsberedningen. Filosofie doktor Jim Nilsson har varit utredningen
behjilplig 1 arbetet med olika konsekvensbedomningar.

Utredningen har tagit emot flera skrivelser frin externa aktorer
och organisationer. Dessa finns registrerade i utredningens diarium.

2.2.2 Betdnkandets disposition

I kapitel 3 ger vi en nuligesbeskrivning av évergddningsproblematiken,
dess orsaker och konsekvenser. Syftet ir att ge en bakgrund till de
overgddningsproblem som utredningen har haft att hantera.

I kapitel 4 redogér vi {6r det svenska miljomalssystemet.

I kapitel 5 presenterar vi exempel pd olika fysiska dtgirder mot
dvergddning.

I kapitel 6 redogor vi for rittsliga utgingspunkter for arbetet.
Syftet dr att klargéra vad vi har att forhilla oss till sdvil som vad som
varit aktuellt att se 6ver, for att kunna limna nédvindiga forfatt-
ningsforslag.

I kapitel 7 behandlas ekonomiska styrmedel och finansierings-
frigor. Syftet ir dven hir att klargdra vad vi har att férhilla oss till
sdvil som vad som varit aktuellt att se dver, f6r att dverviga och
foresld nya eller forstirkta styrmedel.

I kapitel 8 analyserar vi erfarenheter av lokalt dtgirdsarbete. Syf-
tet dr att dra lirdom av olika mer eller mindre framgingsrika projekt
for att kunna bedéma vad som behéver stirkas och hur detta kan gd
till. Detta genom att lyfta fram sdvil den nytta olika lokala &tgirder
ger, som dtgirdsarbetets framgingsfaktorer och hinder.

I kapitel 9 presenterar vi vira dverviganden och forslag. Det vill
siga vilka styrmedel vi har dvervigt och foresldr, for att {3 till stdnd
en okad anvindning av lokalt anpassade, kostnadseffektiva dtgirder
for att minska vergodningen.

I kapitel 10 redovisar vi vira beddmningar av de effekter och
konsekvenser som véra forslag leder till.

I kapitel 11 finns forfattningskommentarer och 1 kapitel 12 en
bedémning av tidpunkt {6r ikrafttridande.
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I bilagor till betinkandet presenterar vi en utforligare redogorelse
for fysiska dtgirder mot 6vergddning och deras potential (bilaga 3),
underlag till nya bestimmelser om miljohinsyn f6ér histhillare (bi-
laga 4) och de forslag som utredningen dvervigt att foresld men valt
att inte presentera (bilaga 5).

2.3 Utredningens tolkning av uppdragets centrala
begrepp

Direktiven innehdller en rad frigestillningar med dirull horande
férdjupningar, preciseringar eller delfrigor. Vidare innehiller direk-
tivet en rad olika begrepp och principer som éppnar for olika tolk-
ningar. I detta avsnitt redogér vi for hur vi tolkat och anvint be-
greppen och principerna.

2.3.1 Vad innebér fokus pa lokalt atgirdsarbete?

Utredningens férslag syftar till att minska 6vergédningen. Det ska
3stadkommas genom att det lokala dtgirdsarbetet stirks. Det skulle
kunna tolkas som att andra, eventuellt mojliga, metoder inte ska
beaktas. En allt f6r sniv tolkning av vad stirkt lokalt dtgirdsarbete
innebir skulle kunna utesluta vissa typer av fysiska 3tgirder eller
vissa typer av styrmedel. Det vore olyckligt av tvd skil. Det krivs
kraftiga minskningar av utslippen av niring for att det alls ska vara
mojligt att nd miljomalen. Och, kombinationen av dtgirder ska vara
samhillsekonomiskt kostnadseffektiv. Alla &tgirder bor dirfér dtmin-
stone dvervigas, och inte uteslutas pd forhand. Vir tolkning ir dirfor
att “stirka lokalt dtgirdsarbete” ska tolkas brett.

For det forsta s& avser vi med begreppet drgirdsarbete 1 forsta
hand de fysiska dtgirder som konkret bidrar till att minska eller
forhindra en for hog belastning av niringsimnen pd kustvatten, sjoar
och vattendrag. Utan sidana dtgirder kan 6vergddningen inte minska.
Varje specifik fysisk dtgird gors alltid pd en viss plats och ir 1 den
bemirkelsen lokal. Men de fysiska &tgirderna genomfors i ett sam-
manhang och aktdrer pa olika nivier kan sigas genomfora ett dtgirds-
relaterat arbete. Ett sddant arbete kan bestd av planering och organi-
sering och det kan genomforas av enskilda personer, organisationer,
foretag och myndigheter eller via olika former av samarbeten. Detta
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arbete kan utféras lokalt, men det kan ocksd utforas regionalt eller
centralt. Hir viljer utredningen att inte avgrinsa sig till den lokala
nivin. Ett starkt fokus ligger visserligen p den lokala nivdn, men av
tvd skil beaktar vi ocksd andra nivier. For det forsta sd kan det inte
uteslutas att viss verksamhet gérs bittre pd en annan nivd in den
lokala. For det andra kan arbete pd andra nivder visa sig vara ett
effektivt sitt att just stirka det arbete som verkligen bor goras pd
lokal niva.

En mojlig tolkning av begreppet lokalt dtgirdsarbete ir att det
syftar pd dtgirder som initieras, beslutas och utférs lokalt av lokala
aktérer och med huvudsakligen lokala effekter. Lokalt dtgirdsarbete
innefattar sirskilt lokala samarbeten som 1 sin tur syftar till att lokala
fysiska dtgirder kommer till stind och genomférs pd ett 6nskvirt
sitt. Vikten av, och potentialen i, sidana samarbeten ska inte under-
skattas, och hela kapitel 8 dgnas dirfor at att sirskilt analysera dessa.

2.3.2 Vad innebér det att drivkrafter bor stirkas?

Utredningens huvudsyfte ir att dstadkomma minskad tillférsel av
niringsimnen pa kustvatten, sjdar och vattendrag. Eftersom &ver-
gddningsproblemet finns och tillférseln inte forefaller minska 1 till-
rickligt snabb takt s behover beteenden forindras. For att det ska
hinda behovs det forindringar i det som péverkar beteenden. Utred-
ningen ska bl.a. ge forslag pd hur drivkrafterna f6r lokalt dtgirds-
arbete kan stirkas. Begreppet drivkrafter kan tolkas p4 olika sitt och
vi diskuterar detta, och relationen till styrmedel och incitament,
nirmare 1 kapitel 6-8.

Det bér ocksd understrykas att det naturligtvis bara ir det 6nsk-
virda dtgirdsarbetet som bor stirkas. De 8tgirder som bist, och med
ligst resursitgdng, bidrar till médlet bor genomforas. Det innebir
ocks3 att det finns minga potentiella dtgirder som inte bér genom-
foras och att drivkrafterna f6r att genomféra sidana inte bor stirkas.

Med stirkta drivkrafter menar vi alltsd att aktdrerna upplever
storre anledning att genomféra de, ur samhillets synpunkt, 6nskvirda
itgirderna.
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2.3.3  Principer som utredningen ska beakta

I utredningsdirektiven nimns sirskilt tvd principer som utredningen
ska beakta. Den ena ir principen om att férorenaren ska betala for
miljéskador och den andra dr principen om att miljéférstéring bor
hejdas vid killan.

En av de mest centrala principerna i internationell miljépolitik
och miljéritt och 1 svensk miljéritt dr principen om att férorenaren
ska betala f6r miljoskador som hen orsakat, den s.k. polluter pays
principle”. Principen innebir kortfattat att den som ska bedriva en
verksamhet eller vidta en dtgird som kan férorena miljén ir skyldig
att vidta forsiktighetsmdtt for att hindra eller &tminstone motverka
risken att miljon férorenas. Férorenaren méste sjilv std for kost-
naderna for forsiktighetsdtgirderna. Vidare framfors principen dven
som stdd for reparativa miljokrav, sdsom nir en aktdr gors ansvarig
for att efterbehandla ett omrdde som hen tidigare har férorenat.

Principen uttrycktes f6r forsta gdngen 1 en OECD-rekommen-
dation 1972, och har sedan dess anvints 1 4tskilliga sammanhang.
Framfér allt finns den med 1 Riodeklarationen om miljé och utveck-
ling, som antogs pd FN-konferensen i Rio de Janeiro 1992. Principen
dterfinns 1 de flesta staters lagstiftning och 1 flertalet internationella
dokument och konventioner, bl.a. 1 EU:s rittsakter. I artikel 191 i
funktionsférdraget uttrycks principen pd foljande sitt:

Gemenskapens miljopolitik skall syfta till en hog skyddsnivi med be-

aktande av de olikartade férhdllandena inom gemenskapens olika regioner.

Den skall bygga pa forsiktighetsprincipen, och pd principerna att fore-

yggande dtgirder bor vidtas, att miljéférstoring foretridesvis bor hejdas
vid killan och att férorenaren skall betala.

Aven principen att miljoforstoring foretridesvis bor hejdas vid killan
framgdr av denna bestimmelse 1 funktionsférdraget. Eftersom prin-
ciperna ir en del av EU-ritten s ir de rittsligt bindande, for alla
medlemsstater. Sverige har inférlivat principerna genom bestimmel-
ser i miljobalken.

Till exempel s& bygger de allminna hinsynsreglerna i miljébalken
pd principen om att férorenaren ska betala. Som exempel kan nim-
nas forsiktighetsprincipen och avhjilpanderegeln som ir tv4 av flera
hinsynsregler 1 andra kapitlet miljobalken. Bestimmelserna om ersitt-
ningsansvar i 31 kapitlet dr andra exempel.
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Principen om att férorenaren ska betala ir visserligen omdisku-
terad och inte alltid konsekvent genomférd i1 praktiken men den
giller alltjimt inom europeisk och svensk miljéritt och ska beaktas.
En av flera anledningar till att principen inte alltid har fict fullt
genomslag i praktiken ir att det ofta kan vara svért att faststilla vem
eller vilka som ir férorenare och vem ansvaret ska utkrivas av.
Orsakssamband mellan miljéskada och férorenare kan vara mycket
komplicerat att f3 klarhet 1. Vidare finns exempel pa regler som utgor
undantag frdn principen om att férorenaren ska betala och som 1
stillet tilldter viss férorening, t.ex. sd innebir tillstdnd till miljofarlig
verksamhet ofta ett utrymme for utslipp av férorenande amnen upp
till en viss grins.

Vir tolkning av principen att “miljoforstoring foretridesvis bor
hejdas vid killan” 4r att principen inte utgor ett absolut krav pd att
all miljoforstoring ska hejdas vid killan utan att den ger utrymme f6r
andra losningar. Dock ska miljoforstoring ”foretridesvis” hejdas vid
killan. Vi kan inte se att det finns nigot egenvirde 1 att alltid hejda
miljoférstoring vid killan. Var och hur miljoforstoring bor hejdas
bor snarare avgdras av hur, och var, det kan goras till ligst kostnader.

Vi ser alltsd kostnadseffektivitet som en viktig milsittning. Oav-
sett vilken miljokvalitet man uppnar sd ir det bittre om det gors till
ligre kostnader in om det gors till hogre kostnader.

Slutligen kan det konstateras att principen om att hejda miljs-
forstoringen vid killan stdr i direkt motsittning till utredningsupp-
draget att undersoka dterféring av niringsimnen frn kustvatten, sjoar
och vattendrag. Detta stirker vir tolkning av att "hejdande vid killan”
inte dr ett absolut krav. Utredningen ifrdgasitter inte principernas
giltighet och de har dirfor utgjort en av flera viktiga utgdngspunkter for
vart arbete.
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3  Overgddning

I detta kapitel ges en beskrivning av 6vergédningsproblematiken,
dess orsaker och konsekvenser. Syftet dr att ge en bakgrund ull
varfér dtgirder mot évergddning behdvs. Kapitlet ger samtidigt en
bakgrund till de 6verviganden och forslag som behandlas i kapitel 9
och de konsekvensanalyser som redovisas 1 kapitel 10.

Kvive och fosfor ir gddande dmnen som ingdr i naturliga krets-
lopp och férekommer naturligt 1 mark och vatten. Bdde kvive och
fosfor dr nodvindiga for tillvixt. Vid hoga koncentrationer 1 vatten
orsakar kvive och fosfor dock évergddning, vilket kan leda tll 6ver-
godningsetfekter. Exempel pa sddana effekter dr 6kad tillvixt av alger
och kirlvixter som stor den naturliga balansen mellan organismerna
1 vattnet, igenvixning av sjéar och vattendrag, algblomningar 1 sjéar
och hav samt férindrade ekosystemfunktioner. I férlingningen kan
overgddning leda till syrebrist 1 bottenvatten och sediment. Detta
intriffar nir en stdrre mingd organiskt material ska brytas ned.

Syrebrist i bottenvattnet kan medfora att hela organismgrupper
som lever i bottensedimenten, eller 1 anslutning till dessa, férsvinner.
Vanligtvis leder évergddning till att den biologiska mangfalden ut-
armas 1 det vatten som dr 6vergott. Ett dvergott och ofta grumligt
vatten upplevs inte heller som attraktivt att vistas vid eller bada i.

Ett stort kvivelickage kan ocksd paverka dricksvattenkvaliteten,
bide vad giller ytvattentikter och grundvatten. Kvalitet pd grund-
vatten och dricksvatten faller utanfér betinkandets avgrinsningar.
Aven markekosystem kan vara 6vergddda med ett 6verskott av fram-
for allt kvive, som kan licka ut vid nederbord eller bevattning. Bak-
grundsbeskrivningen i detta kapitel fokuserar dock pa 6vergdodnings-
effekter i ytvattenmiljder.
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3.1 Overgddning i vattenmiljoer
3.1.1 Kust- och inlandsvatten

Det finns fler an 23 000 ytvattenférekomster och 3 000 grundvatten-
forekomster i Sverige. Ytvattenférekomsterna inkluderar kustvatten,
sjoar och vattendrag. Genom att analysera férekomsten av fosfor
och kvive och relatera férekomsten till miljokvalitetsnormerna for
respektive vattenférekomst ges en bild av niringsstatus och dver-
gddning. Enligt statusklassificeringen 2016' ir det 6ver 600 sjdar och
1 200 vattendrag som inte ndr god ekologisk status p& grund av for
héga fosforhalter. Halten av kvive ingdr inte i statusklassificeringen
for inlandsvatten. Det ir alltsd en relativt liten andel av det totala
antalet vattenférekomster som har problem med 6vergddning. Det
beror pd att en stor del av ytvattenférekomsterna ligger i skogs-
omrdden som inte har si stora problem med 6vergddning. I jord-
bruksomriden har majoriteten av ytvattenférekomsterna problem
med 6vergddning.

Ocksd kustvatten klassificeras inom ramen {6r vattenférvaltningen.
Cirka 500 kustvattenférekomster ir klassificerade som simre dn god
status avseende niringsimnen. For kustvatten utvirderas halterna av
bade fosfor och kvive.

Statusklassificeringen pekar pd att 6vergddning 1 kust- och inlands-
vatten ir ett problem som kvarstdr trots lingvarigt dtgirdsarbete.
Huvuddelen av de vattenférekomster som inte ndr god status av-
seende fosfor finns i jordbruksbygder i sédra Sverige, framfor allt 1
Skéne, lings med kusterna och 1 Milardalen. Det finns ocks3 ett stort
dtgirdsbehov avseende framfor allt fosfor pd Vistgotaslitten och i
Motala stréms avrinningsomrdde.’

3.1.2 Havet

Overgodning i havet bedéms inom havsmiljéférvaltningen.’ Kust-
vatten, ut till en sjomil utanfor baslinjen, bedéms dock inom ramen
for vattenforvaltningen. Graden av évergddning 1 havet bedéms ge-
nom att analysera koncentrationer av niringsimnen, med direkta

! Gyllstrém, M. m.fl. (2016): Atgirder mot 6vergddning for att na god ekologisk status — under-
lag till vattenmyndigheternas dtgirdsprogram. Linsstyrelsen i Vistmanlands lin 2016:19.

2 Aa,s. 60.

* Havs- och vattenmyndighetens hemsida om havsmiljodirektivet.
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dvergddningseffekter, som biomassa av vixtplankton, skadliga alg-
blomningar och indirekta effekter, som syrebrist. Bedémningen av
kustvatten beskrivs i stycket om kust- och inlandsvatten.

Miljotillstindet 1 havet beddms enligt en geografisk uppdelning 1
havsbassinger och samordnas mellan linderna inom en havsregion.
For Sveriges del samordnas beddmningarna inom de regionala miljé-
konventionerna Helcom (Ostersjon) och Ospar (Visterhavet). En
nirmare beskrivning av dessa finns i kapitel 6.

Miljétillstdndet bedéms dven inom ramen f6r havsmiljédirektivet
vart sjitte &r. Den senaste nationella bedémningen bygger pd data
frdn 2014.* Dir dr det i Visterhavet endast Skagerraks utsjévatten
och i Ostersjon endast kustvattnen i norra Bottenhavet och norra
Bottenviken som inte bedéms vara évergédda.

Hydrografiska forhillanden gér de svenska haven sirskilt sirbara
for overgodning. Sirskilt i Ostersjon har 6vergodningseffekter inne-
burit frekventa algblomningar, minskat siktdjup och déda syrefria
bottnar.” Enligt SMHI, som miter utbredningen av déda bottnar,
har utbredningen aldrig varit stoérre under mitningarna in den for
2018. Overgddning har ocksi en stor piverkan pi biologisk ming-
fald, hotade arter samt livsmiljerna och havsekosystemen i stort.

Trendanalyser visar neddtgdende trender 1 niringskoncentration-
erna i flera havsomraden. I Visterhavet minskar halterna av kvive
och pd en del stillen ses férbittringar 1 syrgashalt 1 bottenvattnet och
siktdjup. For Ostersjon ir trender svirare att utlisa och det finns en
del forsimringar trots en minskning i niringstillférseln. Forskning
visar att halterna av fosfor och kvive inte lingre 6kar. Modell-
simuleringar frin Stockholms universitets Ostersjécentrum visar
ockss att Ostersjon lingsamt kommer att tappa niringsimnen och
att man kan forvinta sig mindre 6vergddning pd sikt. Samtidigt dr
mellanirsvariationerna i Ostersjén stora och kan délja trender under
lang tid. Sammanfattningsvis behdver niringstillférseln fortsitta att
minska for att god havsmiljé ska kunna nis i Ostersjon.

* Havs- och vattenmyndigheten (2018) Marin strategi for Nordsjén och Ostersjén 2018-2023,
Bedémning av miljétillstind och socioekonomisk analys. Rapport 2018:27.

® Havs- och vattenmyndigheten (2018) Marin strategi f6r Nordsjon och Ostersjén 2018-2023,
Beddmning av miljétillstdnd och socioekonomisk analys. Rapport 2018:27. SMHI (2018) Report
Oceanography No. 65, 2018.
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Intern omsittning av fosforpverkan frin Egentliga Ostersjon,
och till viss del klimatrelaterade forindringar som ger 6kad syre-
konsumtion paverkar ocksd Ostersjons miljé negativt.®

3.1.3  Fran land till hav

Miljomélet Ingen &vergddning nis alltsd inte 1 dag for de svenska
havsomridena.” For att minska évergddningen ytterligare och upp-
fylla internationella dtaganden behéver dtgirdsarbetet mot nirings-
lickage och niringsbelastning till vattenmiljoer fortsitta och 6ka
ytterligare. De storsta pdverkanskillorna for 6vergddning finns pd
land 1 form av jordbruk och avloppsutslipp. En férutsittning for att
kunna pdverka 6vergddningen till kust och hav ir alltsd dtgirdsarbete
pd land for att minska fosfortillférseln till sjdar och vattendrag samt
till omrdden som har sin huvudsakliga avrinning till kusten.

De tvi tgirdsprogram som framfér allt reglerar 6vergddnings-
tgirder r dtgirdsprogrammen inom vattenfoérvaltningen respektive
havsmiljéforvaltningen. De tgirdsbehov som finns for att méta
behoven i BSAP® finns dock inte inriknade i vattenférvaltningens
dtgirdsprogram, trots att det ir hir som 3tgirder pa land anges. Se
vidare om 4tgirdsprogrammen 1 kapitel 6.

3.2 Kallor till dvergddning

De killor som framfor allt bidrar till vergédningen ir jordbruk, sma
avlopp, avloppsreningsverk, titorter via dagvatten, industrier och
skogsbruk. En killa som dessutom har uppmirksammats p& senaste
tiden ir histhillningen.

Dessa killor dr knutna till olika verksamheter. Det tillkommer
dven niringstillférsel frin intern omsittning, s.k. internbelastning,
av fosfor mellan sediment och vatten i sjoar och kustvatten, vilket
lokalt kan ha stor paverkan pd dvergddningen. Nedfall av kvive frin
atmosfiren ir en annan killa som paverkar.

CAa.
7Aa. )
8 The Baltic Sea Action Plan, Aktionsplanen fér Ostersjén.
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Berikningar av killor till kvive- och fosforbelastning pd sjoar,
vattendrag och hav goérs av SMED’. Berikningarna anvinds for vatten-
forvaltningens arbete i Sverige'® och for internationell rapportering,
exempelvis 1 Sveriges rapportering till Helcom. Killorna brukar delas
upp pa tre sitt.

En forsta distinktion dr mellan antropogen belastning och total-
belastning. Antropogen belastning kommer frin minskliga aktivi-
teter och innefattar framfér allt jordbruk, industri, skogsbruk, tit-
orter med hushill och verksamheter samt, sjofart och dagvatten.
Den innefattar ocksd luftburet nedfall frin bland annat vigtrafiken,
industrin och gédsling inom jordbruket.

Totalbelastning ir summan av antropogen belastning och bak-
grundsbelastning. Bakgrundsbelastning 4r den naturliga belastning
som skulle féorekomma oavsett minsklig aktivitet. Bakgrundsbelast-
ning innefattar niringstransport exempelvis genom vittring och trans-
port av organiskt material, bland annat frén vatten, myrar, skog och
fall.

Det ir frimst genom den antropogena belastningen som tillforsel
av niringsimnen till vattenmiljén gir att paverka. Atgirder som Skar
retentionen, dvs. kvarhdllandet, i ett landskap paverkar ocks3 total-
belastningen av framfér allt fosfor tll recipienten.

Dessutom goér man en tskillnad mellan brutto- och netrobelast-
ning. Bruttobelastning ir den mingd niringsimnen som slipps ut
vid killan till ett vattendrag eller en sj6 frin exempelvis ett renings-
verk eller ett jordbruksfilt, medan nettobelastning idr hur mycket
som slutligen nr havet efter att en del har tagits upp av mark eller
vatten lings vigen.

En tredje distinktion som gors dr mellan utslipp frin punktkdillor
och frin diffusa kdllor, dir de férra oftast gr att mita direkt vid
killan medan de senare kan vara svra att urskilja och uppskatta.
Utslipp frin avloppsreningsverk, industri och bitar ir exempel pd
punktkillor, medan t.ex. jordbruk och skogsbruk riknas till diffusa
utslippskillor. Effekter av dtgirder mot diffusa killor kan vara svira
att isolera frdn omgivande och samverkande faktorer, t.ex. hur en
forindring 1 nederbérd pd dkermark piverkar en grodas nirings-

? Svenska MiljéEmissionsdata, ett konsortium som bestir av IVL, SCB, SLU och SMHIL.

'° Den senaste berikningen som gjorts bygger pa data frdn 2014 och presenterades i Havs- och
vattenmyndigheten (2016) Niringsbelastningen pd Ostersjén och Visterhavet 2014. Sveriges
underlag till Helcoms sjitte Pollution Load Compilation. Havs- och vattenmyndighetens
rapport 2016:12. Under 2020 kommer en ny rapportering.
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upptag och lickage till omgivande vattendrag. Miljopaverkan frin
diffusa utslipp behover ofta baseras pd uppskattningar genom mo-
delleringar.

SMED har beriknat killor till kvive- och fosforbelastning for
2014 pd sjoar, vattendrag och havet f6r hela Sverige. Sammanfatt-
ningsvis visar berdkningarna att jordbruks- och skogsmark ir de tvd
storsta killorna till den totala belastningen pd havet for bide kvive
och fosfor. Tillsammans stdr dessa killor foér cirka 60 procent av
Sveriges nettobelastning pd Visterhavet och Ostersjon. Belastning
fran skogsmark riknas endast som bakgrundsbelastning och den antro-
pogena belastningen frin hyggen bidrar med knappt en procent till
den totala belastningen.

Av den totala belastningen s& bestdr den antropogena belast-
ningen till 42 procent av kvive och till 40 procent av fosfor. Hir ir
jordbruk den stérsta belastningskillan foljt av utslipp frén bland
annat titorter genom avloppsreningsverk.
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Figur 3.1 Sveriges nettobelastning av fosfor och kvave till haven per killa.
For inlandsvatten och enskilda recipienter kan naturligtvis
fordelningen se annorlunda ut
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Aktionsplanen fér Ostersjon innehiller éverenskomna utslippsmal
for fosfor och kvive for Ostersjon och Kattegatt. For fosfor ir de
svenska belastningsmélen uppnddda 1 alla bassinger utom Egentliga
Ostersjon och Bottenhavet, och for kvive iterstir mer reduktion for
Egentliga Ostersjon och Finska viken.

Havs- och vattenmyndigheten beddmer'" att det kommer att bli
svart att minska fosforbelastningen och nd utslippsmaélen for Egent-
liga Ostersjon. Det krivs omfattande itgirder av de antropogena
killorna och dessutom utgor bakgrundsbelastningen en betydande
del av den totala belastningen. Berikningar visar ocksd att intern
omsittning av niringsimnen, s.k. internbelastning, kan spela en bety-
dande roll. Det innebir att dtgirder kan behdvas ocksa fér att minska
bakgrundsbelastningen, till exempel genom att skapa vitmarker.

3.3 Internbelastning

Om nettotillforseln av mer fosfor till en )6 eller till havet dr storre
in vad som kan bindas i bottensedimentet kan fosforn inte stanna
kvar i sedimentet och begravas. I stillet frisitts fosfor och licker
tillbaka till vattnet och bidrar dir till ytterligare 6vergodning genom
okad produktion, vilken i sin tur leder till 6kad sedimentation och
nedbrytning dir niring pd nytt frigérs. Denna interna fosforomsitt-
ning kallas ofta internbelastning och blir sirskilt pitaglig om det
uppstér syrebrist vid bottensedimentet.

Kunskapen ir begrinsad om hur utbrett problemet med intern
omsittning av fosfor ir 1 sjéar och kustomriden. I en kunskaps-
oversikt frin SLU 2016'* bedoms att andelen sjoar i Sverige dir den
interna fosforomsittningen substantiellt bidrar till évergédnings-
problematiken, ir ldg. Lokalt kan intern fosforomsittning emellertid
vara ett betydande problem."

! Havs- och vattenmyndigheten (2016) Niringsbelastningen pi Ostersjén och Visterhavet 2014,
Sveriges underlag till Helcoms sjitte Pollution Load Compilation. Havs- och vattenmyndighetens
rapport 2016:12.

12 Huser, B. m.fl. (2016): Internbelastning av fosfor i svenska sjdar och kustomriden

— en kunskapséversikt och férslag till dtgirder f6r vattenforvaltningen. SLU Rapport 2016:6.
B Aa.
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I Ostersjon ir den interna fosforomsittningen ett betydande
problem. Den 4rliga interna frisittningen av fosfor frin sedimenten
till Ostersjéns vatten uppskattas nu Gverstiga den externa fosfor-
tillférseln.'*

Kartliggningsinsatser pagdr for nirvarande lings med 6stersjo-
kusten med fokus p4 stingda vikar i innerskirgirden och omriden i
Ostersjons utsjo. Havs- och vattenmyndigheten arbetar ocksd med
att ta fram kunskapsunderlag om intern fosforomsittning.

Tillfrseln av fosfor till Ostersjon har varit hog sedan mitten pi
1900-talet, nir jordbruket runt Ostersjon moderniserades och vatten-
toalett inférdes 1 stor omfattning innan reningsverk hann byggas ut.
Det har dirmed under ling tid byggts upp ett f6rrdd av nirings-
imnen 1 sedimenten. Sedan slutet av 1990-talet har utbredningen av
syrefria bottnar i Ostersjons djupvatten 6kat', vilket korrelerar vil
med en 6kad mingd 16st fosfor i Ostersjons vatten, trots att den
totala belastningen frdn land har minskat kraftigt sedan borjan av
1990-talet.'

Atgirder for att komma till ritta med den interna fosforomsitt-
ningen handlar dels om &terféring av niring, exempelvis frin sedi-
ment eller bl fdnggrodor, dels om mojligheter att binda fast fosfor
1 sedimenten genom fillning, eller att tillféra syre eller syrerikt vatten
till bottenvattnet.

3.4 Bakomliggande orsaker

Utslippen kommer frén minga killor, och dirmed frén olika akt-
rer. Hur kommer det sig d att aktorer beter sig pd ett sidtt som bidrar
till 6vergdodning? Varfor bedriver de alls en verksamhet som leder till
utslipp och varfor vidtar de inte skyddsdtgirder som eliminerar ut-
slippen?

Att gd tll botten med vad som ir de grundliggande orsakerna
l3ter sig inte goras inom ramen {ér denna utredning. Fér varje orsak
som pekas ut kan man 1 regel friga sig vad som ligger bakom den,
och vad som ir ”sjilva grunden”, kan man ha olika uppfattning om.

' Naturvardsverket (2019) Miljémalen, Arlig uppfslining av Sveriges nationella miljémal 2019,
Med fokus p# statliga insatser, Rapport 6890.

!5 SMHTI (2018) Report Oceanography No. 65, 2018.

' Kumblad, L., & Rydin, E. (2019) Levande kusts VITBOK 1.0. BalticSea 2020.
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Inte alla orsaker syns heller direkt i olika killférdelningar. Exem-
pelvis visar figuren ovan att jordbruk, avloppsreningsverk och industri
ir stora utslippskillor men alternativt skulle livsmedelskonsumtion,
befolkningstithet eller rdvaruanvindning kunna ses som killor eller
orsaker till 6vergodning. Vi pekar nedan pd nigra mojliga och for oss
viktiga orsaker.

For alla utslipp av godande dmnen s3 finns det styrmedel i dag.
En forklaring till att vi trots allt har ett 6vergddningsproblem skulle
dirfor kunna vara att nuvarande styrmedel ir otillrickliga. Det ir i
de flesta fall en rimlig beskrivning. Men {6r att kunna féresld hur
styrmedel bor utformas s dr det bra att ocksd ha en bild av varfor
det 6ver huvud taget finns behov av styrmedel.

I foljande avsnitt forklarar vi hur det kommer sig att det finns
utslipp frin olika samhillssektorer. Dessa beskrivningar ir versikt-
liga for att ge en generell bild av problemet. I senare kapitel, dir olika
typer av styrmedel beskrivs, dterfinns analyser och beskrivningar av
pa vilka sitt dagens styrmedel inte fir 6nskad effekt.

3.4.1 Jordbruk

Kvive och fosfor ir godande imnen som ingdr i naturliga kretslopp
och férekommer naturligt 1 mark och vatten. Bide kvive och fosfor
ir nédvindiga for tillvixt och behéver finnas 1 tillrickliga miangder
for att odling ska kunna ske. Nir odling bedrivs pd en plats under en
lingre tid behdver niringsimnen tillsittas {or att motsvara det uttag
som skorden medfér.

Jordbruk bedrivs i1 huvudsak fér att producera livsmedel och
andra produkter som siljs vidare till konsumenter 1 samhillet. Lant-
brukare anvinder naturresurser for att omvandla dem till for sam-
hillet nyttiga och énskvirda produkter. Som féretagare ir det viktigt
att se till att foretaget gdr med vinst, eller dtminstone inte med
forlust. Lantbrukaren far intikter frin att silja produkter, och med
fler eller bittre produkter 6kar intikterna. Genom att minska resurs-
anvindningen per producerad enhet kan kostnaderna sinkas, vilket
ocksd okar vinsten. Fosfor och kvive ir viktiga insatsvaror i jord-
bruket. Eftersom det kostar lantbrukaren att tillféra dessa si ligger
det 1 lantbrukarens intresse att hushélla med den resursen. Gédsel
kostar, men det 6kar ocksd skérden. Att 6ka godselgivan kan alltsd
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oka vinsten. Men skordedkningen per kilo tillford niring dr avtag-
ande och det innebir att ”f6r mycket” 6kning av gddselgivan minskar
vinsten. Vilken gédselgiva som ir optimal beror bland annat pd
priserna pa produkterna och pa priserna p& gédning. Niring som inte
hamnar 1 en gréda, utan exempelvis licker ut i1 vatten, innebir en
kostnad utan att 1 sig bidra till nigon intikt. Det vore alltsd 1 princip
onskvirt for en foretagare att all niring hamnar 1 grédan, och inget 1
vattnet. Det finns dock inte nigon odlingsteknik pd dkermark dir
noll lickage ir mojligt. Att utan hinsyn till andra mél som exem-
pelvis livsmedelsproduktion, minimera lickaget ir dirfér knappast
onskvirt. Men det ligger ett rent vinstintresse i att minska lickaget
s& linge inte kostnaden overstiger vinsten. En 8tgird som minskar
lickaget samtidigt som skérden ocksd minskas behéver dirfor kom-
pletterande styrmedel eller motivation hos lantbrukaren. En 6kad
godselanvindning som leder till bdde okat upptag i grédor och ett
okat lickage kan diremot vara féretagsekonomiskt lonsamt.

Vixtodling innebir alltsd en avvigning mellan nyttan av produk-
tionen och resursanvindningen, av bland annat gédning. Den kost-
nad som dvergddningen innebir, att resursen rent vatten forsimras,
drabbar inte pd ett tydligt och direkt sitt lantbrukaren. Det finns
dirfér inga starka vinstincitament f6r att beakta den resursitgdngen
1 ett foretagsekonomiskt beslut. Det innebir att en féretagsekono-
miskt optimal giva ir hdgre dn en samhillsekonomiskt, eller miljo-
missigt, optimal giva. Det finns, utan politik, inga prissignaler som
ger incitament att viga in miljokostnaden.

Sammantaget innebir detta 1) att lantbrukaren har incitament att
inte anvinda f6r mycket gédsel och att anvinda den pa ett sitt s§ att
den hamnar i odlad gréda, 11) att en foretagsekonomiskt optimal giva
medfor ett visst lickage, iii) att det beror pd priser och pd hur stor
andel av tillférd niring som hamnar i grédan exakt hur stort lickage
foretagsekonomiskt optimum leder till, samt iv) att det féretagseko-
nomiskt optimala lickaget i regel dr storre dn det samhillsekono-
miskt 6nskvirda. Foéretaget har inga tydliga ekonomiska incitament
att sinka givan och lickaget under den féretagsekonomiskt optimala
nivdn, men inte heller att 6ka givan, och lickaget.

Utslippsmélen ir dock inte satta strikt utifrdn en samhillseko-
nomisk avvigning, utan utifrdn miljomalssystemet. Dessa mél inne-
bir 1 princip att évergddningen inte ska ge nigra negativa effekter.
Aven om det inte ir detsamma som nollutslipp s3 krivs det att
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utslippen ir ligre in de foretagsekonomiskt optimala. Det betyder
att det finns ett behov av politiska styrmedel som ger incitament till
ett forindrat beteende jimfort med en rent foretagsekonomiskt opti-
mal gédselhantering.

Det finns, utéver hanteringen av gédsel, mdnga metoder sdvil for
att minska lickage som for att minska halterna i vatten, se bilaga 3.
Minga sddana metoder medfér kostnader som anliggningskostna-
der, driftskostnader och kostnader i form av minskad produktion.
Nyttan av sddana dtgirder kan delvis tillfalla den som genomfér dem,
men det dr alltid en nytta som tillfaller ocksd andra aktérer in
exempelvis lantbrukaren. Nyttan av bittre vatten ullfaller 1 princip
dem som finns ”nedstréms” och framtida generationer. Eftersom
lantbrukaren inte kan {4 betalt frin dessa grupper s saknas det starka
foretagsekonomiska incitament f6r att vidta kostsamma dtgirder.

3.4.2  Hasthallning

Histar hélls for att, 1 vid bemirkelse, uppfylla minskliga 6nskemal.
Det kan vara fritidshistar f6r ridning som ger dgare och ryttare en
virdefull fritidssysselsittning, men det kan ocks8 vara histar inom
trav- och galoppsporten. Det ir oundvikligt att histar producerar
godsel med niringsimnen och att det alltid finns en stor risk for att
dessa niringsimnen, {orr eller senare, hamnar i vatten. I de flesta fall
sd har histigaren sjilv ingen direkt anvindning av gédseln, och den
niring som den innehiller kan allts snarast beskrivas som ett kvitt-
blivningsproblem.

Niringsimnen har ett virde i jordbruksproduktion, och det skulle
dirfér 1 princip kunna finnas en mojlighet for histigare att silja
histgodsel tll jordbrukare. Hanteringen, exempelvis transporter, ir
dock kostsam samtidigt som priset pd andra godselmedel inte ir s3
hogt. Det gor att de rent ekonomiska incitamenten ir relativt svaga.
Med ett hogre pris pd niringsimnen, exempelvis via ett hogre pris pd
mineralgddsel, skulle de ekonomiska incitamenten kunna vara starkare.

Begrinsning i lagringskapacitet gor dnd4 att det finns ett tydligt
incitament att erbjuda stallgddsel till nigon aktér som kan ta hand
om den. Lantbrukare har ofta, férutom att de har nytta av niringen,
utrustning for sdvil transport som spridning. Det finns alltsd 1 viss
man incitament som motverkar att all niring 1 histgédsel hamnar i
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vatten, dven utdver den drivkraft som eget ansvarstagande ocksd kan
utgora.

En del av lickaget frin histhillningen kommer frén godsel som
hamnar 1 rasthagar nir histarna gir utomhus. Om denna gédsel blir
kvar dir ir risken stor f6r lickage av niringsimnen till vatten. Risken
okar exempelvis om rasthagar ligger 1 direkt anslutning tll vatten
och om marken ir hdrdtrampad och obevuxen. Det gir att minska
lickaget frin hagar, och 1 synnerhet frin rasthagar, men i regel inne-
bir sddana dtgirder nigon form av kostnad, exempelvis i form av
merarbete.

Eftersom nyttan av minskad évergédning ocksa frin histhéllning
kommer ménga andra till del s ir incitamenten f6r den enskilde
histhéllaren relativt svaga (jaimfér diskussionen om jordbruk ovan).
En aktor stdr for kostnaden, men det ir mdnga som delar pd nyttan
av en &tgird. Det betyder att dven om den totala nyttan dverstiger
den totala kostnaden si giller detta inte f6r nigon enskild. For
samhillet onskvirda dtgirder bedéms dirfér inte av ndgon enskild
som angeligen, s linge det inte finns nigon fungerande mekanism
for att 1 praktiken viga ihop alla aktorers intressen. Utan ndgra poli-
tiska styrmedel finns det i regel dock inte ndgon sidan mekanism.

Insikten om att ndgra frivilliga verenskommelser mellan drabbade
och férorenare i regel inte kan férvintas dr ett skl till att det behovs
nigon form av styrmedel. I kapitel 6 beskrivs bland annat milj6-
balken och de hinsynsregler som giller dven for enskilda histigare.
Dir konstateras det att de extra incitament, for att vidta dtgirder,
som miljébalken innebir inte heller har visat sig vara tillrickliga.

Till de ovan beskrivna férklaringarna, som 1 stort dr generella och
giller for de flesta aktorer, kan liggas ett par aspekter som sirskilt
giller den typen av sm3 aktorer dit de flesta histhdllare kan riknas.

For det forsta finns det risk for att det faktiska kunskapsliget hos
smé aktorer, bdde om effekter och gillande lagar, ir ligre dn vad det
ir hos storre aktorer.

For det andra s3 ir det enklare att, ocksd med viss korrekthet,
hivda eller anta att den egna lilla verksamheten inte har nigon av-
gorande paverkan. Det finns tvd sidor av denna typ av argumentation.
For det forsta kan man hivda att den egna verksamheten inte hade
haft ngon negativ effekt om bara alla andra aktérer hade skétt sig.
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For det tredje kan man hivda att s8 linge inte alla andra dtgirdar
sina utsldpp si ir det ingen nytta med att de egna, nistan férsumbara,
utslippen minskar. Aven en sidan argumentation ir rimlig, problemet
ir att det summerade beteendet utifrin ménga sidana resonemang
leder till en totalt sett fér hog niringsbelastning.

For enskilda histhillare behovs det dirfér bide kunskap om vad
som krivs av den enskilde och ndgon form av incitament {6r att agera.

3.4.3  Skogsbruk

En relativt stor del av niringsbelastningen kommer frin skogsmark,
se figuren ovan. Skogsbruk ir en, bide for enskilda skogsigare och
Sverige som nation, viktig niring och inkomstkilla. Aven om det
finns andra drivkrafter s8 ir en onskan om foretagsekonomisk vinst
en viktig orsak till att det bedrivs skogsbruk. Det ir vid avverkning,
1 synnerhet genom kalhygge, som de storsta lickagen intriffar. En
viktig orsak bakom lickaget dr dirfor den efterfrigan som samhillet
har pd produktion frin skogen.

De foretagsekonomiska vinster som skogsbruk leder till dr dirfér
1 huvudsak en avspegling av att skogsbruk bidrar till att uppfylla
andra viktiga samhillsmdl. Som f6r annan verksamhet si handlar
allts lickaget om en avvigning mellan olika samhillsmal.

Skogsbruksmetoder paverkar storleken pd lickaget pd ett lik-
nande sitt som fér jordbruk. Mest lickage uppstdr nir ingenting
vixer pd marken, vilket f6r skogsbruket intriffar vid slutavverkning.
Lickaget kan minskas genom skogsbruksmetoder med stérre inslag
av kontinuerligt vixande trid, man kan t.ex. spara en skyddszon, en
kvarlimnad skirm pd hyggen, eller hilla ett kontinuitetsskogbruk
utan kalhyggen."”

Nigra tydliga incitament for skogsigare att beakta denna samhiills-
kostnad finns inte, utan ndgra sirskilda politiska styrmedel, vilket
medfor att det dr sannolikt att utslippen blir stdrre in samhillseko-
nomiskt énskvirt om man inte infér nigra sirskilda politiska styr-
medel.

" Kronnis, V. mfl. (2012) Kviveutlakning frin skogsmark vid olika skogsbruksatgirder — upp-
skalning for avrinningsomriden i sédra Ostersjéns, norra Ostersjéns samt Visterhavets vatten-
distrikt. IVL B2056 September 2012.
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Atgirder, som andra brukningsmetoder, medfor kostnader for
den enskilde skogsigaren samtidigt som nyttan av dtgirder skulle
tillfalla ménga aktorer. Som for utslipp frin andra aktdrer dr det 1
regel inte rimligt att forvinta sig att en frivillig samordning mellan
de som fir nytta av dtgirder och de som fir std fér kostnaderna, i
detta fall skogsigare, skulle komma till stdnd utan politiska styrmedel.

Det kan ocksd noteras att beskrivningen av lickaget frdn skogs-
mark som ett naturligt lickage kan vara problematisk iven om den
ir korrekt. Termer som ”naturliga utslipp” eller "bakgrundsutslipp”
kan tolkas som att nigra fysiska dtgirder mot dessa utslipp inte ir
mojliga eller 6nskvirda. En sidan syn kan innebira att potentiella
dtgirder uteblir. Det kan finnas kostnadseffektiva dtgirder att genom-
fora dven mot dessa utslipp.

3.4.4 Bla néringar

Bl niringar kan bade bidra till 6vergddning och bidra till ett netto-
upptag av niring. Som f6r andra niringar ir en central drivkraft att
foretagen 1 sektorn har en méojlighet att driva verksamheten med
vinst. Det betyder, dven 1 detta fall, att samhillets efterfrigan pa
produkter, som exempelvis livsmedel fran fisk- och skaldjur, ir en
viktig orsak och drivkraft fér bl niringar. Via efterfrdgan pd pro-
dukterna far aktorerna tydliga incitament att beakta samhillets efter-
frigan pd livsmedel. Men inte heller for dessa niringar finns det, utan
politiska styrmedel, ndgot tydligt incitament att beakta vare sig sam-
hillets 6nskan om minskade utslidpp eller om 6kat upptag av nirings-
dmnen.

Bl& niringar kan bidra till 6vergédning om det, exempelvis via
foder, tillférs niringsimnen utan att allt hamnar i den odlade pro-
dukten. I en avvigning mot andra samhillsmal, som livsmedelsproduk-
tion, kan en viss tillférsel av godande dmnen vara acceptabel och det
behover alltsd inte vara ett samhillsproblem. Men dven om det inte
behéver vara ett problem s kan f6r mycket tillforsel, relativt vad pro-
duktionen bidrar med till andra samhillsm4l, vara ett problem.

Signalen om nyttan av livsmedelsproduktion ndr aktérerna via
den betalning de fr frin forsiljning pd marknader, men ndgon mot-
svarande tydlig signal om virdet av bittre vattenstatus finns inte utan
politiska styrmedel.
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I vissa fall kan alltsd bl niringar bidra bide till exempelvis livs-
medelsproduktion och till upptag av niringsimnen, dven om incita-
menten for det senare ir svaga eller kanske saknas. Méjligheten till
16nsam forsiljning av exempelvis musslor kan vara en tillricklig anled-
ning att bedriva verksamheten och upptaget av niringsimnen kan d&
betraktas som en positiv bieffekt. Men detta utesluter inte att fler
foretag skulle kunna drivas om det dessutom fanns incitament som
speglar samhillets 6nskan om upptag av niringsimnen. Om den
sammantagna nyttan av livsmedelsproduktion och niringsupptag
overstiger kostnaderna for produktionen si bor livsmedlen 1 friga
produceras.

3.4.5 Industrianlaggningar och liknande

Frén industri, liksom frén energiproduktion och annan férbrinning,
kommer utslipp till sivil luft som vatten. Bland sidana utslipp finns
overgdodande dmnen bide direkt till vatten och som deposition via
luftutslipp.

Generellt kan ocksd denna typ av utslipp forklaras med att fore-
tag har ett intresse av att gd med vinst, och att de gor det genom att
forse konsumenter med varor och tjinster som ger dem nytta. All
produktion férbrukar resurser och f6r de resurser som foretagen
méste betala for s& gors en avvigning om nyttan av resursforbruk-
ningen ir hogre in kostnaden. Men pd samma sitt som beskrivits
ovan, s& behdver anvindaren inte betala for utslipp om politiska styr-
medel saknas.

Efterfrigan pd varor och tjinster utgodr alltsd ett incitament f6r
att bedriva industriproduktion och utan styrmedel s& saknas tydliga
incitament att vara iterhdllsam med férbrukningen av icke prissatta
miljéresurser.

Problemen som detta leder till har uppmirksammats och det finns
sedan linge lagstiftning for att skapa incitament att minska utslippen.

For utslippen av kviveoxider fran forbrinningsanliggningar finns
ocksd en utslippsavgift, NO,-avgiften, som sedan 1992 har bidragit
till att kontinuerligt minska utslippen per mingd producerad energi.
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Utover de incitament, eller begrinsningar, som styrmedel ger s&
kan konsumenters énskemdl om miljéanpassad produktion, exem-
pelvis med hjilp av information via miljémirkning, vara en drivkraft
for industrin.

3.4.6 Avloppsvatten

Avloppsvatten ir i dag 1 huvudsak ett kvittblivningsproblem. Toalett-
avlopp innehiller visserligen niringsimnen som skulle kunna anvindas
1 odling, men s3 linge niringsimnen ir tillgingliga till relativt 1iga
priser, via mineralgddsel, s& utgor avloppet inte ndgon resurs med
positivt virde fér den enskilde aktoren. Virdet for den enskilde
beror bland annat pd lagar och regler, priserna pd alternativa god-
ningsmedel och pd vad det kostar att géra sig av med avloppet pd
annat sitt. Det kan alltsd vara s3 att avloppet ir en resurs for sam-
hillet, utan att det uppfattas s for den enskilde aktéren.

For den enskilde aktoren utgors drivkrafterna 1 huvudsak av det
som péverkar hen. Nir det giller avlopp och avfall dr det rimligt att
utgd frin att enskilda vill bli av med det s& enkelt och billigt som
mojligt. Enskilda individer drabbas av den sammantagna negativa
miljoeffekten av att avlopp och niringsimnen hamnar i vatten, men
den negativa effekten av just den enskildes avlopp sprids pd minga
individer. Aterigen ser vi att nyttan av minskade utslipp, i detta fall
frdn en enskild, delas av mdnga medan kostnaden birs av den en-
skilde och incitamenten f6r den enskilde att frivilligt dtgirda sina
utslipp blir dirmed vildigt svaga. Annu tydligare blir problematiken
om utslippen gors i strommande vatten, d4 ir det inte sikert att den
som bir kostnaden alls fir del av nyttan.

Bland annat fér att incitamenten alltsd ir svaga for enskilda att
frivilligt ta hand om sitt avlopp s8 finns det lagstiftning for avlopps-
hantering. Kommuner ir enligt vattentjinstlagen skyldiga att vid
behov ordna med sivil vattenférsorjning som avlopp i ett stdrre
sammanhang.'® Utéver att en kommun kan ha ett allmint intresse av
att virna om hilsa och miljé inom kommunen s3 ir det alltsd reglerat
1 lag att kommuner ska svara for hantering av avlopp.

186 § Lag (2006:412) om allminna vattentjinster.
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3.4.7 Hushallens konsumtion

Hush&llen konsumerar varor och tjinster for att tillfredsstilla sina
onskemadl och behov. Drivkraften fér detta kan beskrivas som att
man férsdker maximera sin nytta eller f ett sd bra liv som mojligt.
De 6nskemadl individer har och vilka av dem man prioriterar varierar
sjilvklart fran individ till individ. T ett allt rikare samhille blir andra
drivkrafter in de basala behoven relativt sett viktigare. Vi férdjupar
oss inte i denna utredning i exakt vilka faktorer som ligger bakom
och pdverkar minniskors 6nskemal och hushéllens konsumtion men
konstaterar likvil att hushéllens konsumtion utgér en bakomligg-
ande orsak till 6vergédning.
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4 Miljdmalen

Enligt utredningsdirektiven ingdr denna utredning i arbetet med att
nd miljokvalitetsmélet Ingen 6vergddning. I detta kapitel beskrivs
dirfor éversiktligt det svenska miljomalssystemet. Syftet med genom-
gdngen ir att utredningens dverviganden och férslag i kapitel 9 och
utredningens konsekvensanalyser 1 kapitel 10 utgdr ifrin och relate-
rar till det mal som ska uppnis.

Inledningsvis beskrivs generationsmaélet 1 avsnitt 4.1.1, och dir-
efter de nationella miljokvalitetsmalen 1 avsnitt 4.1.2. De tvd nimnda
mélnivierna dr viktiga som bakgrund. I avsnitt 4.1.3 beskrivs miljs-
kvalitetsmilet Ingen dvergddning nirmare, eftersom det mélet ir
centralt f6r denna utredning.

Etappmalen, som ir nista nivd i miljomalssystemet, beskrivs sir-
skilt 1 avsnitt 4.1.4 eftersom utredningen har i uppgift att féresld nya
etappmal. Resultaten av miljomalsuppféljningen 2019 presenteras i
avsnitt 4.2. I avsnitt 4.3 beskrivs hur de nationella milen genomférs
1 regionala och lokala miljomal. Kapitlet avslutas med reflektioner
om milkonflikter.

Utover det svenska miljomalssystemet finns flera andra mal att
beakta, sirskilt de rittsligt bindande miljokvalitetsnormerna. Miljs-
kvalitetsnormerna berdrs nirmare i kapitel 6. Dirtill finns miljomal
formulerade i mellanstatliga konventioner, bl.a. milen for Ostersjén
i Helsingforskonventionen och Baltic Sea Action Plan. Aven FN:s
Agenda 2030 bér nimnas hir. N&gon nirmare redogérelse for dessa
internationella verenskommelser och internationellt antagna miljs-
mél kommer dock inte att limnas 1 detta betinkande.
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4.1 Det svenska miljomalssystemet

Det svenska miljomalssystemet innehdller ett generationsmal, 16 miljo-
kvalitetsmal och 16 etappmal.' Miljomalssystemet har utvecklats succes-
sivt de senaste decennierna. Milen ska vara styrande for allt miljo-
arbete som Sverige bedriver nationellt, inom EU och internationellt.
Miljomalssystemet ger ocksi en struktur for den systematiska
uppféljningen av miljopolitiken och bildar en struktur fér det stra-
tegiska &tgirdsarbetet.

Miljomalen ir inte férfattningsreglerade och inte juridiskt bindande
utan fungerar i stillet som politiska mélsittningar. Det ir riksdagen
som har beslutat om generationsmilet och miljékvalitetsmalen och
de etappmal som rér klimat, medan regeringen har beslutat om 6vriga
etappmal.

Flera nationella myndigheter och linsstyrelserna har ett utpekat
ansvar att verka for att nd generationsmaélet och miljokvalitetsméilen
1 sina myndighetsinstruktioner.

Atta myndigheter har dven ett utpekat ansvar for att samordna
uppféljning, utvirdering och rapportering av ett eller flera miljs-
kvalitetsmal. Ansvarig myndighet f6r miljokvalitetsmélet Ingen 6ver-
gddning dr Havs- och vattenmyndigheten.’

Naturvirdsverket har 1 uppgift att vigleda de myndigheter som
har ett ansvar 1 miljomalssystemet i deras arbete med genomférande
och uppféljning. Naturvirdsverket ska &rligen redovisa en samlad
beskrivning av det nirmast foregdende drets resultat, bl.a. med en
redovisning av de dtgirder som vidtagits for att nd miljokvalitets-
mélen och generationsmélet, samt en fordjupad utvirdering vart
fjirde ar.’

4.1.1 Generationsmalet ar det 6vergripande malet

Generationsmdlet anger inriktningen f6r den samhillsomstillning
som behover ske inom en generation for att nd miljokvalitetsmalen.
Generationsmdlet innebir att det évergripande mélet f6r miljopoli-

' Hir avses de 16 etappmdl som har ett senare milr in 2018. Prop. 2019/20:1, s. 23.

2 Ovriga mélansvariga myndigheter ir Boverket, Kemikalieinspektionen, Naturvirdsverket, Skogs-
styrelsen, Statens jordbruksverk, Strdlsikerhetsmyndigheten och, Sveriges geologiska undersokning.
3 2 § férordning (2012:989) med instruktion for Naturvirdsverket.

56



SOU 2020:10

tiken 4r att till nista generation limna éver ett samhille dir de stora
miljéproblemen 1 Sverige ir 16sta, utan att orsaka 6kade miljé- och
hilsoproblem utanfér Sveriges grinser.*

Generationsmilet innebir att férutsittningarna for att [6sa miljo-
problemen ska vara uppfyllda inom en generation och att miljépoli-
tiken ska inriktas mot att

— Ekosystemen har dterhimtat sig, eller ir pd vig att dterhimta sig,
och deras férmiga att ldngsiktigt generera ekosystemtjinster ir

sikrad.

— Den biologiska mingfalden och natur- och kulturmiljon bevaras,
frimjas och nyttjas hillbart.

— Minniskors hilsa utsitts f6r minimal negativ miljépdverkan sam-
tidigt som miljons positiva inverkan pd minniskors hilsa frimjas.

— Kretsloppen ir resurseffektiva och s lingt som mojligt fria frin
farliga imnen.

— En god hushéllning sker med naturresurserna.

— Andelen fornybar energi 6kar och att energianvindningen ir effek-
tiv med minimal paverkan p& miljén.

— Konsumtionsmonstren av varor och tjinster orsakar s& sma miljo-
och hilsoproblem som méjligt.

Generationsmélet ska vara vigledande f6r miljéarbetet pd alla nivier
1 samhillet. Det anger vilken samhillsomstillning som behover ske
inom en generation for att vi ska 8 en bra milj6. Generationsmélet
ska ocks3 visa att samhillet miste ses som en helhet dir miljéfrigorna
inte kan betraktas som omriden isolerade fér sig utan som delar av
alla politikomraden.’

# Prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU25, rskr. 2009/10:377.
® Regeringens skrivelse 2017/18:265.
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4.1.2 De nationella miljokvalitetsmalen

Miljokvalitetsmailen anger det tillstdnd i miljon som miljarbetet ska
leda till. De sexton miljokvalitetsmilen ir féljande:

— Begrinsad klimatpdverkan

— Frisk luft

— Bara naturlig férsurning

—  Giftfri milj

— Skyddande ozonskikt

— Siker strdlmiljo

— Ingen 6vergddning

— Levande sjdar och vattendrag

— Grundvatten av god kvalitet

— Hav i balans samt levande kust och skirgird
— Myllrande vitmarker

— Levande skogar

— Ett rikt odlingslandskap

— Storslagen fjillmiljo

— God bebyggd miljo

—  Ett rikt vixt- och djurliv.

Genom de preciseringar som ir knutna till vart och ett av miljokvali-

tetsmélen fortydligas innebérden av dem och vilket tillstdnd i miljén
som ska ns.

4.1.3 Ingen overgddning

Riksdagens definition av miljokvalitetsmalet Ingen dvergddning lyder:

Halterna av gddande dmnen 1 mark och vatten ska inte ha nigon negativ
inverkan pd minniskors hilsa, férutsittningar {6r biologisk mingfald
eller mojligheterna till allsidig anvindning av mark och vatten.
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Regeringen har beslutat om féljande fyra preciseringar av miljo-
kvalitetsmalet Ingen 6vergddning:

— Paverkan p4 havet: Den svenska och den sammanlagda tillforseln
av kvivefdreningar och fosforféreningar till Sveriges omgivande
hav underskrider den maximala belastning som faststills inom
ramen for internationella verenskommelser.

— Paverkan pd landmiljén: Atmosfiriskt nedfall och brukande av mark
inte leder till att ekosystemen uppvisar ndgra visentliga lingsiktiga
skadliga effekter av 6vergddande dmnen i nigon del av Sverige.

— Tillstdnd 1 sjoar, vattendrag, kustvatten och grundvatten: Sjdar,
vattendrag, kustvatten och grundvatten uppndr god status for
niringsimnen enligt férordningen (2004:660) om férvaltning av
kvaliteten pd vattenmiljon.

— Tillstdnd 1 havet: Havet har minst god miljostatus med avseende
pa 6vergddning enligt havsmiljéférordningen (2010:134).

Dessa preciseringar anvinds som bedémningsgrunder fér att redo-
visa resultaten av miljomalsarbetet.

Som komplement till dessa bedémningsgrunder redovisas tre indi-
katorer i syfte att illustrera centrala delar 1 uppféljningen av miljo-
kvalitetsmalet. Avsikten ir att dessa ska redovisas dterkommande 1
budgetpropositionen for att stirka kontinuiteten 1 uppféljningen.®
De tre indikatorerna ir féljande:

— Kvivetillférsel via vatten till Egentliga Ostersjon,
— TFosfortillforsel till Egentliga Ostersjon, och

— Utbredning av syrefria bottnar och bottnar pverkade av akut syre-
brist 1 Ostersjon.

Huruvida mélet Ingen 6vergddning uppnads eller inte fir dven bety-
delse for uppfyllandet av flera andra miljokvalitetsmal, t.ex. milen
Levande sjoar och vattendrag, Grundvatten av god kvalitet samt Hav
1 balans samt levande kust och skirgdrd.

¢ Prop. 2018/19:1, s. 56.
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4.1.4 Etappmal &r steg pa viagen

Genom ett riksdagsbeslut 2010” inférdes etappmdl som ett instru-
ment inom miljomalssystemet. Etappmal ersatte de tidigare gillande
delmilen. Etappmadlen beslutas oftast av regeringen medan miljs-
kvalitetsmélen beslutas av riksdagen.

Etappmadlens uppgift ir att konkretisera den samhillsomvandling
som behover ske for att generationsmilet och miljokvalitetsméalen
ska kunna nis.

Etappmaélen ska vara ambitiésa men méjliga att nd. De ska vara
kopplade till styrmedel och &tgirder och vara tidsetapper pd vigen
mot att uppnd férutsittningarna for att nd ett eller flera miljokvali-
tetsmal.

Etappmadlens funktion ir att 6ka takten 1 dtgirdsarbetet och fungera
som ”viktiga steg pd vigen” till miljokvalitetsmilen.®

Etappmadlen ir mélovergripande och kan bidra till sdvil genera-
tionsméalet som till flera olika miljokvalitetsm3l. Etappmal ska beslu-
tas inom prioriterade omriden dir insatser bedéms vara mest ange-
ligna och kan dven motsvara mil som beslutas inom EU eller genom
internationella verenskommelser.

I tabell 4.1 redovisas de etappmadl som har mal3r 2020 eller senare.

7 Prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU25, rskr. 2009/10:377.
8 Prop. 2019/20:1, s. 23.

60



SOU 2020:10

Tabell 4.1  Etappmal, malar och kopplingar till miljokvalitetsmal
Etappmal Malar Miljokvalitetsmal
Utslapp av vaxthusgaser 2020 Begransad

klimatpaverkan

Ett [angsiktigt utslappsmal 2045
Minskning av vaxthusgasutslappen
i ESR-sektorn 2030 2030
Minskning av vaxthusgasutslappen
i ESR-sektorn 2040 2040
Minskning av vaxthusgasutslappen
fran inrikes transporter till 2030 2030
Minskning av nationella utslépp av Bara naturlig
|uftfororeningar 2025 forsurning
Information om farliga amnen i varor 2020 Giftfri miljo
Utveckling och tilldmpning av EU:s
kemikalieregler 2020
Okad miljshansyn i EU:s
|dkemedelslagstiftning 2020
Resurshushallning i byggsektorn 2020 God bebyggd miljd
Resurshushallning i livsmedelskedjan 2020
Metod for stadsgronska och
ekosystemtjanster i urbana miljéer 2020
Integrering av stadsgrénska och
ekosystemtjanster i urbana miljéer 2025
Okad andel persontransporter
med kollektivtrafik, cykel och géng 2025
Skydd av landomraden, Ett rikt véxt-
sotvattensomraden och marina omréden 2020 och djurliv
Kunskap om genetisk mangfald 2020

Kriterier for utformning av etappmal

Etappmal ska formuleras utifrén vissa kriterier.” Etappmal ska bl.a.

vara ambitiésa men mojliga att nd,

vara kopplade till styrmedel och &tgirder,

identifiera en 6nskad samhillsomstillning, inte ett dnskat miljs-

tillstand,

?SOU 2011:34 Etappmal i miljmalssystemet.
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— vara tidsetapper pd vigen mot att uppnd forutsittningarna for att
nd ett eller flera miljokvalitetsmal.

Det finns ytterligare kriterier fér utformningen av etappmal och enligt
dessa ska etappma3l'®

— ange vilka miljokvalitetsmal eller delar av generationsmélet som
etappmalet bidrar till,

— ge forslag pd styrmedel och dtgirder som kan krivas for att etapp-
maélet ska nds med tillhérande konsekvensanalys samt analys av
forslagets kostnadsetfektivitet,

— ange om det finns skl for riksdagen att besluta om etappmalet,

— ange den inriktning f6r en strategi som etappmadlet kan komma
att hinfoéras till,

— ange om och pd vilka grunder det finns behov av regional anpass-
ning av etappmdlet,

— ange om etappmdlet ir relevant fér internationella 6verenskom-
melser eller ingdr i1 gemenskapsinitiativ inom EU,

— ange vilken miljéinformation eller annan information (statistik)
som kan krivas for att f6lja upp etappmalet.

Etappmalens funktion

Den strategiska inriktningen fér miljdarbetet anges i generations-
maélet och miljokvalitetsmilen med tillhérande preciseringar. For att
mélen ska kunna nds behover vissa frigor sirskild uppmirksamhet
och dir kommer etappmélen in.

Foér miljokvalitetsmélet Ingen vergddning kan det t.ex. handla
om att stimulera en minskad férbrukning av kvive och fosfor i sam-
hillet, att minska niringslickage och att dterféra niringsimnen.

Etappmadl signalerar behov av férindringar till sivil det politiska
systemet som myndigheter, kommuner, niringsliv och det civila sam-
hillet. For att signalerna ska uppfattas och £ genomslag i priori-

' Dir. 2010:74 Kommittédirektiv: Parlamentarisk beredning f6r underlag om hur miljokvali-
tetsmélen kan nds.
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teringarna hos de avsedda mottagarna bér méilen vara hanterbara till
antalet och kommuniceras p3 ett tydligt sitt." Det ir ocksd nddvin-
digt, menar denna utredning, att milen kompletteras med styrmedel
som ger faktiska incitament till sivil myndigheter som aktorer att
gora dnskvirda prioriteringar och férindra beteende.

Tidigare forslag till etappmal

Forslag till etappmadl f6r miljokvalitetsmilet Ingen 6vergddning har
tidigare limnats av Naturvirdsverket. I rapporten Hallbar &terféring
av fosfor frdn 2013 limnades foljande forslag."

Kretsloppen av vixtniringsimnen ska vara resurseffektiva och si
langt som méjligt fria frin odnskade dmnen. Tillférsel och bort-
forsel av vixtniringsimnen bor balansera varandra i skog och jord-
bruk. Avloppssystemen bor utvecklas s3 att en hillbar dterféring
av vixtniringsimnen underlittas. Senast &r 2018 kommer:

e Minst 40 procent av fosforn 1 avlopp tas tillvara och 3terféras
som vixtniring till dkermark utan att detta medfér en expo-
nering for féroreningar som riskerar att vara skadlig for min-
niskor eller miljé.

e Minst 10 procent av kvivet 1 avlopp tas tillvara och terforas
som vixtniring till dkermark utan att detta medfér en expo-
nering for féroreningar som riskerar att vara skadlig f6r min-
niskor eller miljé.

o Stallgddsel tas tillvara pd jordbruksmark s& att tillforsel av
vixtniringsimnen balanserar bortférsel.

e Minst 50 procent av matavfallet frén hushill, storkok, butiker
och restauranger sorteras ut och behandlas biologiskt sd att
vixtniring tas till vara, dir minst 40 procent behandlas, s8 att
dven energi tas till vara.

"'SOU 2011:34 Etappmdl i miljomalssystemet.

"2 Naturvirdsverket (2013) Hallbar dterféring av fosfor. Naturvirdsverkets redovisning av ett
uppdrag frin regeringen. Rapport 6580. Férslagen frdn Naturvirdsverket har inte antagits.
Nir detta skrivs pigdr dock en statlig utredning *Giftfri och cirkulir &terféring av fosfor frin
avloppsslam” (dir. 2018:67).
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Utredningen héillbara vattentjinster féreslog 1 sitt betinkande, som
presenterades 1 maj 2018, nya etappmadl avseende smi avlopp, som
ska bidra till att nd miljokvalitetsmdlen God bebyggd miljs, Giftfri
milj6 och Ingen 6vergddning."

Dels foreslog utredningen att regeringen ska besluta om etapp-
mal i miljomalssystemet i syfte att 6ka dtgirdstakten f6r sma avlopp.
Dels foreslog utredningen att regeringen ska besluta om etappmal i
miljomalssystemet i syfte att 6ka det antal kommuner som har system
fér omhindertagande och kretslopp av niring frin smi avlopp (se
ruta nedan). Nir detta skrivs bereds utredningens férslag pd Miljo-
departementet.

Etappmadlet for 6kad &tgirdstakt f6r smd avlopp ska innebira att:

e insatser ska vidtas s att det &r 2023 finns forutsittningar f6r
att 50 procent av alla kommuner har ett etablerat system for
kretslopp av vixtniring frin sma avlopp.

4.2 Den arliga miljomalsuppféljningen
visar resultatet

Naturvirdsverket ska varje dr redovisa en samlad beskrivning av det
nirmast foregdende drets resultat med en uppféljning av etappmailen,
en redovisning av de itgirder som vidtagits f6r att nd miljokvali-
tetsmdlen och generationsmailet och en analys av utvecklingstrenden
i férhillande till miljokvalitetsmilen och generationsmalet."*

Naturvirdsverket ansvarar f6r den &rliga rapporteringen till reger-
ingen. Bedomningarna sammanstills och publiceras som en rapport
till regeringen 1 mars varje ir. Dessutom gors en férdjupad utvir-
dering vart fjirde 4r.

' SOU 2018:34 Vigar till hdllbara vattentjinster.
142 § férordning (2012:989) med instruktion f6r Naturvirdsverket.
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Fordjupad utvirdering av miljokvalitetsmdlen 2019

I Naturvirdsverkets férdjupade utvirdering frin 2019" gérs bedém-
ningen att miljokvalitetsmilet Ingen 6vergddning inte ir uppnitt
och inte kommer att kunna nds med befintliga och beslutade styr-
medel och dtgirder. Enligt rapporten gir det inte att se en tydlig
riktning f6r utvecklingen 1 miljon. I rapporten bedéms dven mojlig-
heterna att nd mélet Ingen 6vergddning till 2020, uppdelat pa de fyra
preciseringarna. For samtliga fyra aspekter av miljokvalitetsmélet ir
slutsatsen att méilet inte kommer att nds till 2020.

4.3 Regionala och lokala miljomal

Linsstyrelserna ansvarar fér det regionala arbetet med att nd det
svenska generationsmilet och miljokvalitetsmélen. I detta arbete in-
gér sirskilt att samordna det regionala mal- och upptéljningsarbetet,
utveckla, samordna och genomféra regionala dtgirdsprogram med
bred férankring 1 linet, stddja kommunerna i deras miljéarbete och
verka for att generationsmélet och miljokvalitetsmédlen f&r genom-
slag i den lokala och regionala samhillsplaneringen.'®

De regionala 3tgirdsprogrammen f6r miljokvalitetsmailet Ingen
dvergddning dr ett exempel pd hur de nationella milen bryts ned till
regionalt anpassade mal.

Varje &r sammanstiller linen hur arbetet med miljomalen fort-
skrider. Av linsstyrelsernas sammanstillning frdn 2018" framgar att
tre nordliga lin'® beddmer att milet Ingen évergddning ir nira att
nds till 2020. Resterande lin goér beddmningen att mélet inte kom-
mer att kunna nis.

Kommunerna ir viktiga aktorer 1 arbetet med att nd miljokvali-
tetsmilen och pdverkar miljdarbetet frimst genom att fatta politiska
beslut inom en rad omriden, exempelvis trafik-, avfall- och energi-
frégor. Miljomalen anvinds ocksd inom den éversiktliga planeringen
och bebyggelseplaneringen, inom plan- och byggomradet, 1 avfalls-
planeringen och i energiplaneringen. Andra exempel dr lokalt strategi-
arbete for hillbar utveckling, folkhilsoprogram, miljélednings samt

"> Naturvirdsverket (2019) Férdjupad utvirdering av miljodmalen 2019. Med f6rslag till reger-
ingen frin myndigheter i samverkan. Huvudrapport.

16 6 § forordning (2017:868) med linsstyrelseinstruktion.

7 RUS 2018, linsstyrelsernas hemsida.

'8 Jimtland, Norrbotten och Visterbotten.
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gron tillvixt och gréna jobb. Kommunerna har ocks8 viktiga roller 1
arbetet med att nd miljdmaélen eftersom de ofta ir huvudmin for
vatten- och avlopp, kollektivtrafik, utbildning samt vird- och om-
sorg. Miljokvalitetsmalen har dessutom stor betydelse i det kommu-
nala tillsynsarbetet.

Av en enkitundersékning som Sveriges Kommuner och Lands-
ting, numera Sveriges Kommuner och Regioner, genomférde 2011-
2012 framgdr att minga kommuner anser att de nationella miljo-
kvalitetsmélen stirker miljéfrigorna pd lokal niv och bidrar till att
sitta dem hogre upp pa den politiska agendan."”

4.4 Maojliga malkonflikter

En mojlig milkonflikt som ir relevant f6r den hir utredningen att
beakta ir den om hur en 6kad och konkurrenskraftig livsmedels-
produktion 1 Sverige ska férenas med de mal om minskad évergod-
ning och god vattenkvalitet som nimnts tidigare 1 detta kapitel.

Regeringen har antagit en livsmedelsstrategi for Sverige som ska
ses som en plattform utifrdn vilken livsmedelspolitiken ska utformas
fram till 2030.%

Det 6vergripande mélet f6r livsmedelsstrategin ska vara en konkurrens-
kraftig livsmedelskedja dir den totala livsmedelsproduktionen 6kar,
samtidigt som relevanta nationella miljdmal nis, i syfte att skapa tillvixt
och sysselsittning och bidra till hdllbar utveckling i hela landet.

Livsmedelsstrategin behdver dock inte komma i konflikt med mil;j6-
kvalitetsmalet Ingen 6vergddning eftersom sjilva livsmedelsstrate-
gin innehéller krav pd att relevanta miljémal ska nds och att utveck-
lingen ska vara hillbar.

Andra milkonflikter som blir relevanta f6r utredningen ir t.ex.
att strandskydd uppkommer vid anliggandet av vitmark samt att de
s.k. dikesforetagen kan utgora hinder, eller i vart fall komplicera
processen, vid sjilva anliggandet av dammar och vitmarker. Aven
mélkonflikter med andra miljokvalitetsmal kan uppkomma, exempel-
vis miljokvalitetsmédlen Levande skogar och Ett rikt odlingslandskap.

1 Sveriges Kommuner och Landsting (2012) Lokala miljomal och nationellt st6d — resultat av
SKL:s enkit och djupintervjuer 2011 och 2012.
2 Prop. 2016/17:104, ”En livsmedelsstrategi f6r Sverige — fler jobb och héllbar tillvixt i hela
landet”. Antogs av riksdagen den 20 juni 2017.
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5 Atgarder mot dvergddning

I borjan av utredningens arbete anlitade vi flera externa uppdrags-
tagare for att f3 hjilp att kartligga nuliget. Féljande tre rapporter
handlar specifikt om &tgirder mot 6vergddning:

o Atgirder och viig framit for att minska kvive- och fosforanvind-
ningen i samhillet, IVL Svenska Miljsinstitutet.'

e Metoder fér minskad &vergddning i 6vergddda vatten, Ramboll.?

e DPotentiella tgirder for minskad 6vergdodning och niringsupptag
i svenska vatten — Aterféring av niring frin havet, AquaBiota.’

De tre rapporterna ovan finns tillgingliga pd samma websida som
betinkandet.* I bilaga 3 beskriver vi mdnga av de olika dtgirderna frin
underlagsrapporterna, samt har dven kompletterat sammanstillningen
med andra dtgirder utifrin uppgifter frin expertgruppen, litteratur-
studier och andra killor.

Sammanstillningen bestér av tre delar:

1. Atgirder fér att hindra eller minska tillférsel av gédande dmnen
generellt frin samhillet till ekosystemen,

2. Atgirder f6r att hindra godande dmnen att nd vattendrag, sjdar,
kust eller hav och

3. Atgirder f6r att minska den mingd eller koncentration av god-
ande imnen som redan finns 1 havet.

! Hellsten, S. m.fl. (2019) Atgirder och vig framat for att minska kvive- och fosforanvind-
ningen i samhillet. IVL Svenska miljoinstitutet Rapport nummer U 6077.

2 Rambsll (2019) Underlagsrapport. Metoder fér minskad évergddning i 6vergddda vatten.

? Dahl, M. m.fl. (2019) Potentiella dtgirder fr minskad dvergddning och naringsupptag i svenska
vatten. Aterfdring av niring frin havet. AquaBiota Report 2019:01.

* www.sou.gov.se
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Indelningen ovan har vissa likheter med den s.k. skadelindrings-
hierarkin dir férsta prioritet r att hindra att problemet uppkommer,
andra ir att mildra effekterna och for det tredje att restaurera upp-
komna skador eller negativa effekter. I praktiken ir de olika delarna
ibland 6verlappande.

Inledningsvis vill vi tydliggora att begreppet ”8tgird” kan ha flera
olika betydelser. Det kan finnas goda skil att skilja pd fysiska 4t-
girder” och ”styrmedelsdtgirder”, men 1 praktiken ir de ofta titt
sammanvivda. Det beror pd att en viss styrmedelsitgird manga
gdnger ir utformad for att stddja just en viss fysisk &tgird. Begreppet
3tgird” kan di tolkas bdde som ett styrmedel och en fysisk &tgird.
Eftersom begreppens olika betydelser gir in 1 varandra, har vi valt att
inte gora en strikt uppdelning mellan de olika betydelserna. Lisaren
bér dock vara uppmirksam pa skillnaden, ngot som blir viktigare
och tydligare vid ett 6vervigande att anvinda styrmedel som riktas
mot resultat snarare dn &tgird. En resultatinriktad dtgird ger incita-
ment till att vilja bland minga olika mojliga fysiska dtgirder och
tgirden kanske inte ens behover vara en fysisk dtgird. Om ett indrat
beteende leder till att uppfylla kravet, s skulle detta vara tillrickligt.
En 4tgirdsinriktad ”styrmedelsdtgird” begrinsar valet av mojliga
*fysiska dtgirder”.

Infér en bedémning av olika dtgirders for- och nackdelar bér vi
beakta vad det kostar att minska tllférsel eller koncentration av
niringsimnen per kg fosfor och kvive. Kostnaden ir beroende av
lokala férhillanden och forutsittningar. Det betyder att dtgirdernas
kostnadseffektivitet beror pa det lokala sammanhanget och varierar
sdledes. Alla generella uttalanden om vilka tgirder som ir kostnads-
effektiva blir dirfor generaliseringar och férenklingar av verkligheten.

5.1  Atgirder och arbetssitt
5.1.1 Vattenférvaltningens atgardsprogram

Vattenmyndigheterna har faststillt dtgirdsprogram fér 2016-2021
for de fem vattendistrikten dir det anges vilka dtgirder som behover
genomforas for att miljokvalitetsnormerna for distriktens vatten-
forekomster ska kunna foljas. Atgirdsprogrammen riktas till myn-
digheter och kommuner som ska vidta de dtgirder som behovs. I de
flesta fall innebir det att myndigheter och kommuner i sin tur ska
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stilla krav pd andra aktorer, till exempel verksamhetsutovare, att ge-
nomfora de fysiska &tgirder som behovs. Vi skriver mer om vatten-
forvaltningens regelverk kapitel 6.

Det ir ansvarig myndighet (eller kommun) som viljer och ut-
formar de styrmedel som syftar till att leva upp till miljokvalitets-
normerna. Vattenmyndigheterna har riknat pd ett antal fysiska 3t-
girder och bedomt kostnaderna fér att nd god ekologisk status i olika
vatten, samt riknat samman den totala kostnaden for hela Sverige.
Utrvalet av fysiska dtgirder har i huvudsak skett utifrdn kostnads-
effektivitet. Som angavs ovan si kan olika tgirders effekt och kost-
nad avvika lokalt och det kan finnas andra dtgirder som ir mer
kostnadseffektiva eller mer limpliga for vissa vattenforekomster.
Berikningarna av de fysiska dtgirderna visar indd p& omfattningen
av vad som bor genomféras f6r att miljokvalitetsnormerna ska foljas.

For overgddning si identifieras flera viktiga fysiska tgirder.
Huvuddelen av dessa dterfinns inom jordbruket eller behéver vidtas
pa jordbruksmark.

De 4tgirder som vattenmyndigheterna redogér for 1 dtgirdspro-
grammen ir bl.a.:

1. strukturkalkning
fosfordammar

skyddszoner

anpassad stallgddselspridning
kalkfilterdiken

anpassade skyddszoner
tvastegsdiken

dtgirder vid avloppsreningsverk

¥ ® N ook

dtgirder vid enskilda avlopp
10.v&tmarker

11.6kad P och N-rening inom massaindustri
12.Al-fillning 1 sjdar

13.dagvattendammar.
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De tgirder som atgirdsprogrammen pekar pd har inte genomférts
1 den utstrickning som skulle ha behovts for att uppnd god vatten-
status.

5.1.2  Greppa Naringen

Greppa Niringen ir ett projekt som drivs 1 samarbete mellan Jord-
bruksverket, LRF, linsstyrelser, samt ett stort antal foretag i lant-
bruksbranschen och som erbjuder rddgivning till lantbrukare. R3d-
givningen ir kostnadsfri for lantbrukaren och omfattar rad for bl.a.
minskad 6vergddning och siker anvindning av vixtskyddsmedel.
Verksamheten inom Greppa Niringen finansieras genom landsbygds-
programmet och dterférda miljoskatter.

5.1.3  Exempel pa atgirder mot dvergédning

I bilaga 3 beskrivs dtgirder och identifierade sektorer som utred-
ningen sirskilt vill lyfta fram. Nedan visas en éversikt. Indelningen
ir gjord 1 tre grupper enligt ovan.

Att minska tillférseln av fosfor och kvive

Inom detta omrdde har vi identifierat dtgirder f6r f6ljande sektorer
och aktorer:

e jordbruk

¢ histhillning

o skogsbruk

¢ bl4 niringar

e energisektorn

e transportsektorn
e ovrig industri

e enskilda avlopp

e hushillens konsumtion.
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Att minska transporterna av niring fran land till hav

For detta omride har vi identifierat bl.a.:

o Jitgirder for att minska avrinningen och 6ka kvarhillandet frin
jordbruksmark

e anlagda vitmarker, fosfordammar och tvistegsdiken
o reduktionsfiske och gréna dar i sétvatten

e uttag och dterforing av bortreducerad niring, niringsrikt vatten
och sediment.

Att minska 6vergodande niringsimnen i havet
For detta omrdde har vi identifierat bl.a.:

e musselodling

¢ odling av sjépungar

e algodling

e forutsittningar f6r bld finggrédor

e insamling av alger frin strinder

¢ insamling av flytande alger.
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6 Rattsliga utgangspunkter

I tidigare kapitel har vi beskrivit hur miljstillstdndet ser ut, vilka
utslippskillorna ir och vilka fysiska &tgirder som kan minska ut-
slippen av niringsimnen. Vi har dven redogjort for det svenska miljs-
maélssystemet.

I detta kapitel berér vi inledningsvis de internationella krav pd
vattenkvaliteten som giller for Sverige. Viberor dven de krav pa vatten-
kvalitet som féljer av europeisk ritt och da sirskilt EU:s ramdirektiv
for vatten (ramdirektivet for vatten).'

Viredogor dversiktligt for reglerna som styr vattenkvaliteten och
som ir genomférda 1 svensk ritt pd grund av ramdirektivet f6r vatten,
nimligen reglerna om miljékvalitetsnormer for vatten.

Viredogor dven kort for vissa centrala bestimmelser 1 miljobalken.

Direfter redogdr vi nirmare for de regler som styr utslipp av
niringsimnen frin de utslippskillor som anges 1 utredningsdirek-
tivet, med fokus pd de diffusa killorna.

Den andra delen 1 kapitlet handlar om hur reglerna genomférs
och kontrolleras. Vi beskriver éversiktligt dels genomférandet inom
vattenférvaltningen med fokus pd dtgirdsprogrammen, dels genom-
férandet inom miljoprévningen, med fokus pd miljétillsynen.

Sist 1 kapitlet redogor vi fér regler om strandskydd runt vit-
marker, om tillstindskrav fér odling av alger och sjépungar och om
regler f6r markavvattning. Dessa avsnitt utgér bakgrund till de fér-
slag vi presenterar 1 kapitel 9.

! Europaparlamentet och ridets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om upprittande
av en ram fér gemenskapens dtgirder p vattenpolitikens omride.
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6.1 Internationell ratt

Det finns ett flertal internationella itaganden nir det giller god
vattenkvalitet och minskad 6vergddning. En genomging av alla regler
som pd nigot sitt berdr évergddningsproblematiken kommer dock
inte att goras hir.

Nir det giller 6vergddning av svenska kust- och havsmiljéer ir
de centrala mellanstatliga 6verenskommelserna Helsingforskonven-
tionen® och Oslo-Pariskonventionen’. Aven FN:s luftvirdskonven-
tion med Géteborgsprotokollet hor hit.

For Ostersjons del ir Helsingforskonventionen den mest centrala.
Milet med konventionen ir att dterstilla miljon i Ostersjoomridet
och bevara dess ekologiska balans. Till konventionen finns en kom-
mission knuten som har till uppgift att se till att konventionen
genomférs 1 de linder som deltar i arbetet.* Kommissionen kallas
Helcom och har sitt site 1 Helsingfors. Linderna inom Helcom har
kommit 6verens om en gemensam aktionsplan for Ostersjons miljo,
den s.k. Baltic Sea Action Plan (BSAP).> Malet ir att Ostersjon ska
ha en god ekologisk status dr 2021.

Ostersjons stora miljdproblem ir 6vergddningen. Aktionsplanen
innehiller ett utslippstak for fosfor och kvive baserat pd kraven att
uppnd god ekologisk status. Den totala minskningen ska vara 15 000 ton
fosfor per r och 135 000 ton kvive per &r. Motet kom 6verens om
en fordelning av utslippsminskningarna mellan linderna som bl.a.
innebir att Sverige ska minska sina utslipp med 290 ton fosfor och
21 000 ton kvive. For att n mélen har linderna tagit fram nationella
dtgirdsplaner inom fyra prioriterade omriden, varav évergddning ir
ett omrdde. Den svenska dtgirdsplanen antogs av regeringen 1 maj
2010. Vad giller 6vergddning dr mélen 1 BSAP inforlivade i svensk
miljoritt genom féreskrifterna 1 havsmiljodirektivet (se nedan).

Slutligen har FN har tagit fram en global agenda med mal f6r bide
planetens och minniskors vilstdnd, den s.k. Agenda 2030. Agendan
innehéller 17 utvecklingsmal och 169 delmal som ska frimja de eko-

250 1976:13. Konvention om skydd av Ostersjsomridets marina miljé, Helsingfors

den 22 mars 1974.

* SO 1994:25. Konventionen fér skydd av den marina miljén i Nordostatlanten (OSPAR) tridde
i kraft 1998 och omfattar norddstra Atlanten, inklusive Nordsjén, Skagerrak och Kattegatt.
Convention for the protection of the marine environment of the north-east Atlantic, 1992.

* Férutom Sverige deltar Danmark, Estland, Finland, Lettland, Litauen, Polen, Tyskland och
Ryssland. )

> Helcom Ministerdeklaration (2007), Baltic Sea Action Plan (BSAP). Aktionsplanen fér Ostersjon
antogs vid Helcoms miljéministerméte i Krakow, Polen, den 15 november 2007.
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nomiska, miljémissiga och sociala dimensionerna av hillbar utveck-
ling.

Havs- och vattenmyndigheten har identifierat féljande mil som
sirskilt centrala for arbetet med hav och vatten.

e Mil 6: Sikerstilla tillgingen till och en héllbar forvaltning av vatten
och sanitet for alla.

e Mal 14: Bevara och nyttja haven och de marina resurserna p3 ett
hallbart sitt for en hillbar utveckling.

o M3l 15: Skydda, dterstilla och frimja ett hillbart nyttjande av land-
baserade ekosystem, héllbart bruka skogar, bekimpa 6kensprid-
ning, hindra och vrida tillbaka markforstéringen samt hindra for-
lusten av biologisk mangfald.

For det lokala dtgirdsarbetet mot 6vergddning dr det frimst delma3l 6.6
och 14.1 som ir relevanta. De ir utformade pa féljande sitt.

e Delmal 6.6: Senast 2020 skydda och &terstilla de vattenrelaterade
ekosystemen, diribland berg, skogar, vitmarker, floder, akviferer
och sjoar.

e Delmal 14.1: Till 2025 férebygga och avsevirt minska alla slags
fororeningar 1 havet, 1 synnerhet frin landbaserad verksamhet,
inklusive marint skrip och tillférsel av niringsimnen.

For flera av de svenska miljokvalitetsmélen ricker det inte med natio-
nella insatser f6r att de ska nds. De ir grinséverskridande och kriver
samverkan och samarbete 6ver nationsgrinser, till exempel inom EU
eller internationellt. Miljokvalitetsmélet Ingen 6vergddning ir ett
exempel. Andra exempel ir Begrinsad klimatpaverkan och Hav i balans
samt levande kust och skirgird. De svenska miljokvalitetsmélen ir
ett viktigt verktyg for det svenska genomfoérandet av Agenda 2030:s
miljomissiga dimension.

6.2 EU-ratt
EU-rittsliga regler finns 1 EU-férordningar eller 1 EU-direktiv. For-

ordningar ir direkt tillimpbara i medlemslinderna medan direktiven
ska inforlivas 1 den nationella lagstiftningen. De mest centrala regel-
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verken inom EU nir det giller vattenfrdgor och 6vergddning dr ram-
direktivet for vatten, havsmiljédirektivet och nitratdirektivet, se nedan.®
De nu omnimnda EU-direktiven ir inforlivade 1 svensk ritt genom
dels bestimmelser i miljobalken, dels olika férordningar, bl.a. vatten-
forvaltningsférordningen, havsmiljéférordningen och férordningen om
miljohinsyn i jordbruket, samt genom olika myndighetsféreskrifter.

6.2.1 Ramdirektivet for vatten’

Genom ramdirektivet {or vatten har EU:s medlemslinder antagit ett
regelverk vars syfte ir att bevara och forbittra vattenmiljén 1 Europas
grund- och ytvatten. Direktivet stiller krav pd medlemslinderna att
utforma en systematisk och adaptiv férvaltning av sina vatten. De
vattenférekomster som omfattas av direktivet ir medlemslindernas
inlandsvatten, vergingsvatten, kustvatten® och grundvatten’.

Ramdirektivets grundliggande miljomal ir att medlemslindernas
vattenforekomster ska uppnd god ytvattenstatus senast 2027 och
samtidigt férhindra férsimringar av vattenforekomster.

Ramdirektivet f6r vatten dr ett minimidirektiv. Det dr antaget
med EG-fordragets artikel 175 som rittslig grund (nuvarande FEUF
artikel 192) vilket innebir att det 1 princip inte finns nigot som
hindrar medlemsstaterna att stilla stringare nationella krav, s3 linge
dessa ir 1 linje med direktivet. Det finns dven mojligheter f6r med-
lemslinderna att, med 3beropande av vissa skil, géra undantag frin
kravet pa god status for vissa vattenforekomster.

Sverige har genomfért ramdirektivet f6r vatten frimst genom be-
stimmelserna 1 5 kap. miljobalken och férordning (2004:660) om
forvaltning av kvaliteten pd vattenmiljén (vattenférvaltningsférord-
ningen). Se vidare nedan om miljokvalitetsnormer, forvaltningsplaner
och dtgirdsprogram.

Nir det giller ytvatten ska en god ytvattenstatus nds i inlands-
vatten, dvergingsvatten och kustvatten. I detta ingdr att uppnd bade
en god ekologisk och god kemisk status. Ytvattnets ekologiska status
kan enligt direktivet vara hég, god, mittlig, otillfredsstillande eller

¢ Aven badvattendirektivet (2006/7/EG), avloppsdirektivet (91/271/EEG) och industriutslipps-
direktivet (2010/75/EU) bér dock nimnas.

7 Europaparlamentet och ridets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om upprittande
av en ram fér gemenskapens dtgirder pd vattenpolitikens omride.

8 Med kustvatten avses vatten ut till 1 nautisk mil frin baslinjen.

% Artikel 2 i ramdirektivet fér vatten (2000/60/EG).

76



SOU 2020:10 Rittsliga utgadngspunkter

dalig, men det ir alltsd en god status som dr mélsittningen. God
status definieras som ett tillstdnd dd virdena for ytvattenférekomstens
biologiska kvalitetsfaktorer uppvisar smd av minsklig verksamhet
framkallade storningar, men endast i liten omfattning avviker frin de
virden som normalt giller f6r ytvattenférekomsten vid opdverkade
forhillanden.

Alla medlemslinder 1 EU har infért ramdirektivet 1 sin nationella
lagstiftning och ir dirmed skyldiga att genomféra alla delar 1 direk-
tivet.

Ramdirektivet fér vatten anger att vattenresurser ska forvaltas
inom avrinningsomriden. Anledningen till detta dr att vatten ror sig
efter naturliga grinser och inte efter traditionella administrativa grinser
som t.ex. lins- eller kommungrinser. En konsekvens av detta blir att
vattenforvaltningen méste anta en helhetssyn pd vattenresurserna och
samarbeta 6ver administrativa grinser.

6.2.2 Havsmiljédirektivet™

Syftet med havsmiljédirektivet framgdr av artikel 1. Direktivet ska
vara en ram inom vilken medlemsstaterna ska vidta de &tgirder som
behévs for att uppnd eller uppritthilla en god miljéstatus 1 den marina
miljon senast 2020. Det anges vidare att marina strategier ska ut-
arbetas och genomforas for att bl.a. skydda och bevara den marina
miljén samt férhindra och minska utslipp 1 den marina miljon, 1 syfte
att fasa ut féroreningar (...) for att sikerstilla att det inte finns nigon
betydande inverkan pd eller betydande risk fér den marina biologiska
méngfalden, de marina ekosystemen, minniskors hilsa eller ett legi-
timt utnyttjande av haven. Direktivet ska enligt samma artikel bidra
till samstimmighet mellan olika politikomriden, éverenskommelser
och lagstiftningsdtgirder som pdverkar den marina miljoén samt syfta
till att sikerstilla integrering av miljohinsyn i dessa.

Direktivets bestimmelser har inférlivats i svensk ritt genom
frimst havsmiljoférordningen.'' Havs- och vattenmyndigheten ir an-
svarig for arbetet med direktivet. Havsmiljoférvaltning enligt havs-
miljédirektivet gors i olika steg. Varje EU-land ska bl.a. bedéma

'® Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/56/EG av den 17 juni 2008 om upprittande av
en ram f6r gemenskapens 3tgirder pd havsmiljépolitikens omride (Ramdirektiv om en marin
strategi).

" Havsmiljéférordningen (2010:1341).
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miljdstatus 1 sina havsomrdden, definiera vad god miljéstatus ir, fast-
stilla miljokvalitetsnormer och indikatorer, ta fram 6vervaknings-
program for havsmiljon och, om det behévs, dtgirdsprogram for att
nd eller uppritthilla god miljostatus. Allt detta ingr 1 Sveriges marina
strategi for Nordsjon och Ostersjon for perioden 2018-2023."

Varje forvaltningsperiod dr sex dr och samma regler giller for alla
EU-linder. Direktivet omfattar alla marina vatten inom EU, inklu-
sive den ekonomiska zonen. I kustzonen &verlappar direktivet med
ramdirektivet fér vatten.

6.2.3 Nitratdirektivet"

Nitratdirektivet frén 1991 ir en av EU:s tidigaste rittsakter for att
begrinsa fororeningar och férbidttra vattenkvaliteten 1 unionen.
Anvindningen av nitrater (kvive) 1 organiska och kemiska godsel-
medel 1 jordbruket har kraftigt bidragit till vattenféroreningarna 1
Europa.

Syftet med nitratdirektivet ir att minska vattenféroreningar som
orsakas eller framkallas av nitrater som hirror frdn jordbruket och
att forhindra ytterligare sddan férorening.

Varje medlemsland ska peka ut omriden dir det finns vatten som
ir kinsliga for kviveféroreningar, féra en forteckning ver dessa om-
riden, anmila dessa till kommissionen och uppritta dtgirdsprogram
fér omridena.

I nitratdirektivet anges de dtgirder f6r att minska kvivelickaget
som medlemslinderna minst miste vidta f6r de omrdden som har
pekats ut som kinsliga omriden. Direktivet ir ett minimidirektiv
vilket innebir att medlemslinderna kan infoéra stringare krav pd
nationell nivi."* Nitratdirektivet har inférlivats i svensk lagstiftning
genom férordningen (1998:915) om miljdhinsyn 1 jordbruket och
genom foreskrifter meddelade av Jordbruksverket. Eftersom reglerna
ir meddelade med stod av miljobalken ska dven de allminna hinsyns-
reglerna 1 2 kap. miljobalken beaktas vid tillimpning av bestimmel-
serna och vid verksamhetsutévning.

'2 Havs- och vattenmyndighetens hemsida.

1 Ridets direktiv 91/676/EEG av den 12 december 1991 om skydd mot att vatten férorenas av
nitrater frin jordbruket.

' Artikel 193 FEUF (Férdraget om Europeiska unionens funktionssitt).
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6.3 Allmanna hansynsregler i miljobalken

Miljobalken utgér grunden f6r majoriteten av bestimmelserna som
blir aktuella for vergddningsfrdgan. Manga av de foreskrifter som
giller jordbruk, industri, avloppsrening osv. har meddelats med st6d
av bestimmelser 1 miljobalken. Alla lagar och férordningar som ir
meddelade med stod av miljobalken ska tillimpas utifrdn balkens syfte
tillsammans med de allminna hinsynsreglerna och reglerna om egen-
kontroll. Det ir dirfér nodvindigt att kort redogéra for vissa be-
stimmelser 1 miljobalken.

Miljobalkens évergripande syfte r att frimja en hillbar utveck-
ling."” Fér att en hillbar utveckling ska kunna uppnis anges att miljo-
balken ska tillimpas s3 att

e Minniskors hilsa och miljon skyddas mot skador och oligenheter
oavsett om dessa orsakas av féroreningar eller annan pdverkan,

e Virdefulla natur- och kulturmiljéer skyddas och vardas,
¢ Den biologiska mingfalden bevaras,

e Mark, vatten och fysisk milj6 i dvrigt anvinds sd att en frin eko-
logisk, social, kulturell och samhillsekonomisk synpunkt ling-
siktigt god hushllning tryggas, och

e Ateranvindning och 4tervinning liksom annan hushillning med
material, rdvaror och energi frimjas s att ett kretslopp uppnés.'®

De allminna hinsynsreglerna 1 andra kapitlet miljobalken har ett
brett tillimpningsomride och giller alla som bedriver eller avser att
bedriva en verksamhet eller vidta en dtgird om denna kan innebira
skada eller oligenhet f6r minniskors hilsa eller miljon. Det kan t.ex.
handla om krav pd att skaffa sig nédvindig kunskap, krav pd att
anvinda bista mojliga teknik eller krav pd att hushilla med ravaror
och energi. Det ir friga om minimikrav som mdste vara uppfyllda
for att en verksamhet 6ver huvud taget ska vara tilldten.
Verksamhetsutdvare kan t.ex. vara en fastighetsigare med ett
enskilt avlopp, en lantbrukare, en kommun som dr huvudman for ett
avloppsreningsverk, dgaren till en industri m.m. Vad en verksam-
hetsutdvare behover vidta for dtgirder eller kunna om sin verksam-

' 1 kap. 1 § férsta stycket MB.
'¢1 kap. 1 § andra stycket MB.
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het fir avgoras i varje enskilt fall, t.ex. inom ramen for en tillstdnds-
provning, efter vad som ir rimligt 1 forhillande till nytta och kost-
nad.

Hir kommer inte att redogoras f6r samtliga hinsynsregler i andra
kapitlet miljobalken, eftersom detta har gjorts av flera tidigare stat-
liga utredningar. Det finns dock tv3 principer i andra kapitlet miljo-
balken som har sirskild biring p& 6vergédningsfrigan och som ofta
tillimpas inom ramen f6r miljétillsynen. Det dr forsiktighetsregeln
och skilighetsregeln. Nedan redogors dirfor for dessa.

6.3.1  Forsiktighetsregeln

Miljsbalkens grundliggande hinsynsregel brukar kallas "forsiktig-
hetsregeln”."” Den anger att alla som bedriver eller avser att bedriva
en verksamhet eller vidta en 8tgird ska utfora de skyddsdtgirder,
iaktta de begrinsningar och vidta de forsiktighetsmatt 1 6vrigt som
behovs for att forebygga, hindra eller motverka att verksamheten
eller tgirden medfor skada eller oligenhet f6r minniskors hilsa eller
miljén." Forsiktighetsdtgirder ska vidtas redan vid en risk fér skada
eller oligenhet vilket kommer till uttryck pd féljande sitt;

dessa forsiktighetsmatt ska vidtas s snart det finns skil att anta att en
verksamhet eller 3tgird kan medféra skada eller oligenhet fé6r min-
niskors hilsa eller miljon."

Vilka forsiktighetsdtgirder som ska vidtas fir avgoras i varje enskilt fall.

Principen ir vedertagen internationellt 1 flera konventioner, bl.a.
1 Rio-deklarationen frdn 1992 och 1 Helsingforskonventionen om
skydd av Ostersjoomridets marina miljé. Den kommer ocks3 till
uttryck i flera av EU:s rittsakter. Rérande kostnaderna foér sddana
forsiktighetsdtgirder har man hinvisat till den allminna principen
om férorenarens betalningsansvar som slagits fast 1 olika internatio-
nella 6verenskommelser och i EU:s unionsférdrag® och som innebir
att den som férorsakar miljostdrningar ska bekosta de dtgirder som
behdvs for att forebygga eller avhjilpa skador och oligenheter.

172 kap. 3 § MB.

182 kap. 3 § forsta stycket férsta meningen MB.
12 kap. 3 § andra stycket MB.

% Artikel 194 FEUF.
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Miljobalkens regel om vem som har bevisbérdan kompletterar for-
siktighetsregeln och innebir att bevisskyldigheten nir det giller behov-
liga forsiktighetsmatt ska ligga pd verksamhetsutvaren.”!

Nir en verksamhet kriver tillstdnd, godkinnande eller dispens
kan bestimmelsen liggas till grund for villkoren.?

Vad som nirmare krivs i friga om skyddsanordningar, begrins-
ningar 1 verksamheten och andra férsiktighetsdtgirder beror pd fér-
hillandena i det enskilda fallet. Man far sjilvfallet ta hinsyn till riskens
storlek — dels sannolikheten fér en miljdpdverkan, dels hur pass
allvarlig denna pdverkan sannolikt kan bli. P4 detta sitt beror det
delvis pd de geografiska férhillandena, sirskilt omgivningens kins-
lighet, hur mycket man kan begira av en verksamhetsutévare. I och
for sig saknar det betydelse om verksamheten bedrivs yrkesmissigt
eller om det ir fraga om ideell eller offentlig verksamhet (frnsett att
ett sirskilt krav pd bista mojliga teknik giller vid yrkesmissig verk-
samhet, se andra meningen). En skilighetsbedomning ska dock alltid
ske enligt 2 kap. 7 §, och dir kan sddana férhéllanden spela in. Det-
samma giller den ekonomiska situationen fér verksamhetsutévaren.”

Forsiktighetsregeln innehiller dven ett krav pd att bista mojliga
teknik ska anvindas.”* Kravet giller dock endast vid yrkesmissig
verksamhet. Detta krav anknyter till industriutslippsdirektivet som
kriver "Best Available Technique” (BAT). Enligt férarbetena ir
”teknik” inte bara den anvinda teknologin (t.ex. en reningsanordning)
utan dven det sitt pd vilket en anliggning utformas, uppfors, under-
halls, drivs samt avvecklas och tas ur bruk. Siledes inte bara produk-
tionsanordningar utan iven metoder fér produktion sdsom utbild-
ning och arbetsledning. Tekniken ska dock vara praktiskt mojlig att
anvinda, med andra ord tillginglig pd marknaden och inte bara fore-
komma pd experimentstadiet och tekniken ska vara ekonomiskt moj-
lig att anvinda inom branschen typiskt sett.

212 kap. 1 § MB.

2216 kap. 2 § andra stycket MB.

» Bengtsson, B. m.{l. (2012) Miljébalken. En kommentar. Del I & II: Norstedts Juridik.
242 kap. 3 § forsta stycket andra meningen MB.
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6.3.2  Skalighetsregeln

Skada och oligenhet fér minniskors hilsa och miljon ska fore-
byggas, hindras eller motverkas genom behévliga forsiktighetsmdtt
men miljobalken innehdller samtidigt en begrinsningsregel fér vad
som kan krivas av en verksamhetsutdvare. Kraven fir nimligen inte
vara orimliga och den avvigning som ska goras vid bedémningen av
vilka krav som ir rimliga regleras i den s.k. skilighetsregeln.”

Kraven i andra kapitlet**giller i den utstrickning det inte kan
anses oskiligt eller orimligt att uppfylla dem.” Vid den avvigning
som ska goras enligt den s.k. skilighetsregeln ska sirskild hinsyn tas
tll nyttan av skyddsdtgirder och andra forsiktighetsmétt jaimfort
med kostnaderna f6r sidana dtgirder. Regeln innebir att tillstinds-
eller tillsynsmyndigheten inte fir stilla krav som ir orimliga att upp-
fylla. Var grinsen gir for vad som ska anses vara en orimlig kostnad
beror pd om kravet riktas mot en niringsverksamhet eller en tgird
som vidtas av nigon i det dagliga livet.”®

6.3.3  Egenkontrollsregeln

Den som bedriver verksamheter eller vidtar tgirder som kan befaras
medféra oligenheter f6r minniskors hilsa eller miljon omfattas av
krav pd egenkontroll.”” Verksamhetsutdvaren ska genom egna under-
sokningar, eller p& annat sitt, hlla sig underrittad om verksamhet-
ens eller dtgirdens pdverkan pd miljon.

Egenkontrollen ir ett sitt att planera och organisera verksam-
heten s8 att skador pd miljén eller mianniskors hilsa kan férebyggas.
Om egenkontrollen utférs dr det ocksg ett sitt att visa for tillsyns-
myndigheten att man f6ljer gillande regler och féreskrifter. For de
verksamheter som omfattas av tillstdnds- eller anmilningsplikt finns
ocks3 krav pd att riskbedémningar och liknande ska dokumenteras.™

22 kap. 7 § MB.

26 Kraven i 2 kap. 2-5 §§ och 6§ férsta stycket MB.

%2 kap. 7 § MB.

28 Prop. 1997/98:45 5. 232.

# 26 kap. 19 § MB.

*° Férordningen (1998:901) om verksamhetsutdvares egenkontroll.
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6.4 Miljokvalitetsnormer fér vatten

En miljokvalitetsnorm anger en viss miljokvalitet som dr godtagbar
for ett visst geografiskt omrade, t.ex. ett vattendrag. Antingen ska
miljokvaliteten bibehillas utan att férsimras eller s ska den vara upp-
nddd vid en viss tidpunkt. En miljokvalitetsnorm ir ingen hand-
lingsregel utan beskriver vad miljon tl utifrdn vetenskapliga grunder.

Myndigheter och kommuner anvinder sig av miljokvalitetsnorm-
erna som rittesnoren vid beslutsfattande och myndighetsutévning.
Det ir ocksd myndigheter och kommuner som har ansvar for att
miljokvalitetsnormerna uppnés och f6ljs. Miljokvalitetsnormerna ir
ett av flera instrument for att nd mélet 1 ramdirektivet att god yt-
vattenstatus ska nds senast 2027. De utgor ockss ett av flera rittsliga
styrmedel for att minska 6vergddningen och nd miljékvalitetsmalet
ingen 6vergddning.

Systemet med miljokvalitetsnormer inférdes 1 svensk ritt frimst
som en f6ljd av Sveriges intride 1 EU. I 5 kapitlet miljébalken finns
de grundliggande reglerna om miljokvalitetsnormer. Preciserade regler
om miljékvalitetsnormer finns iven i underliggande férordningar
och foreskrifter.

Nedan redogors 6versiktligt f6r reglerna om miljokvalitetsnormer,
sirskilt de som giller miljokvalitet for vattenférekomster.

6.4.1 Vad ar en miljokvalitetsnorm?

Enligt miljebalken®" ska en miljékvalitetsnorm ange

e fororeningsnivier eller stérningsnivier som mainniskor kan ut-
sittas for utan fara for oligenheter av betydelse eller som miljon
eller naturen kan belastas med utan fara f6r pdtagliga oligenheter
och som inte fir 6verskridas eller underskridas efter en viss an-
given tidpunkt eller under en eller flera angivna tidsperioder,

o fororeningsnivder eller storningsnivier som ska efterstrivas eller
som inte bor dverskridas eller underskridas efter en viss angiven
tidpunkt eller under en eller flera angivna tidsperioder,

o hogsta eller ligsta forekomst i yt- och grundvatten av organismer
som kan tjina till ledning f6r bedémning av tillstdndet 1 miljon, eller

315 kap. 2 § MB.
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o de krav i 6vrigt pd kvaliteten pd miljon som foljer av Sveriges
medlemskap 1 Europeiska unionen.

Miljokvalitetsnorm definieras i ramdirektivet som “koncentrationen
av ett visst férorenande dmne eller en viss grupp av férorenande
imnen 1 vatten, sediment eller biota, som, fér att skydda minniskors
hilsa och miljén, inte bér éverskridas”.

Reglerna om miljokvalitetsnormer har enligt férarbetena® dubbla
syften. Dels ska de bidra till méjligheterna att komma till ritta med
redan existerande miljoproblem, dels ska de vara ett instrument fér
att férebygga dnnu icke uppkomna problem. Genom normerna be-
stims vad som dr godtagbar miljokvalitet. Kvaliteten ska bestimmas
utifrin kunskaper om vad minniskan och naturen tl, utan hinsyn
till tekniska eller ekonomiska férhillanden. Avsikten ér att bestim-
ma de fororenings- eller storningsnivider som utan fara kan belasta
minniskan eller som miljon eller naturen kan utsittas f6r utan att
varaktiga skador eller oligenheter uppkommer.

En miljokvalitetsnorm kan t.ex. ange en hogsta eller ligsta halt av
ett visst imne, exempelvis fosfor och kvive, som far férekomma i ett
visst geografiskt omride, t.ex. en sj6.

Den traditionella regleringen pd miljoomridet innebir handlings-
regler som ir direkt riktade mot de killor som kan ge upphov till
miljostdrningar. Miljokvalitetsnormer har det motsatta perspektivet.
Det utgdr frdn det sammanlagda resultatet f6r miljén, men ger inga
handlingsregler i sig. Miljokvalitetsnormer ir dirfor ett viktigt verk-
tyg for att komma till ritta med situationer dir flera olika killor
bidrar till niringsbelastning och krav pd dtgirder méste fordelas mellan
flera verksamhetsutovare.™

Miljokvalitetsnormer ska inte blandas samman med miljokvali-
tetsmalen, som till skillnad frén miljokvalitetsnormerna, inte ir ritts-
ligt bindande. Miljokvalitetsmélen, som ir beslutade av riksdagen,
kan snarare ses som politiska mélsittningar som ger vigledning f6r
myndigheternas arbete. De kan iven ge vigledning vid tolkning av
miljobalkens mil och dirmed 3 betydelse vid provningar i det en-
skilda fallet. Detta sker dock sillan i praktiken. Miljokvalitetsnormer

32 Artikel 2, p 35, ramdirektivet for vatten.
3 Prop. 2009/10:184 s. 35.
** Prop. 2009/10:184 s. 37.
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kan dock ses som ett viktigt instrument f6r att genomféra miljs-
kvalitetsmilen, sirskilt miljokvalitetsmélet Ingen 6vergddning.

6.4.2  Ansvaret for att miljokvalitetsnormerna foljs

Myndigheter och kommuner ska ansvara f6r att miljokvalitetsnormer
foljs.”

Myndigheter och kommuner ska se till att miljokvalitetsnorm-
erna beaktas 1 framfor allt tre olika avseenden, nimligen nir de provar
frigor om tillstdnd till verksamheter och utévar tillsyn mot verksam-
heter (miljoprévning och tillsyn), nir de fattar andra beslut som t.ex.
planering av bebyggelse, infrastruktur och naturskydd (normgivning)
och nir de genomfér de dtgirder som de ir skyldiga att genomféra
enligt vattenmyndigheternas dtgirdsprogram (itgirdsprogram).

Foreskrifter om miljokvalitetsnormer ir inte direkt bindande fér
enskilda utan ir endast bindande f6r myndigheter och kommuner.
En miljokvalitetsnorm siger inget om hur enskilda verksamhets-
utdvare ska agera eller inte agera for att en viss miljokvalitet ska
uppnds eller bibehillas. Miljokvalitetsnormer ir inga handlingsregler.
For att miljokvalitetsnormerna ska fi ndgon praktisk effekt eller
rittslig verkan mot enskilda verksamhetsutdvare méste de kopplas
samman med andra rittsliga styrinstrument, sdsom t.ex. villkor i ett
beslut om tillstind eller ett foreliggande att vidta dtgirder som med-
delats inom ramen f6r miljstillsyn.

6.4.3  Miljokvalitetsnormer och fysisk planering

Kommunernas arbete med 6versiktsplaner, detaljplaner och omrades-
bestimmelser har betydelse 1 arbetet med att sikerstilla att miljs-
kvalitetsnormerna {6ljs, sirskilt vad giller framtida bebyggelse och
nyetablering.*

Plan- och bygglagstiftningen anger att miljékvalitetsnormer ska
foljas vid planliggning och lovgivning.

55 kap. 3 § MB.
’¢ Uppgift frin SKL.
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Redan 1 6versiktsplaneringen bor strategiska 6verviganden goras
om vilken typ av byggande och exploateringar som bor undvikas dir
det finns risk f6r att miljokvalitetsnormerna fér vatten inte kan f6l-
jas.”” En detaljplan fir inte antas om planen kan leda till att en milj6-
kvalitetsnorm inte f6ljs.”®

Endast detaljplaner kan dock inte fungera for att ta ett helhets-
grepp for att se till att miljokvalitetsnormer verkligen f6ljs. Detalj-
planer ir nimligen frinstyrande men inte tillstyrande. Med frénstyr-
ande menas att det inte ir tilldtet att bygga etc. pd annat sitt dn vad
planen foreskriver. Emellertid méste inte en detaljplan tas i ansprik.
Den kan alltsd inte tvinga fram ett visst markutnyttjande, inte vara
tillstyrande.”

6.5 Specialreglering av naringslackage
fran olika kallor

De killor som framfor allt bidrar till évergddningen ir jordbruk,
avlopp via reningsverk, sma avlopp, dagvatten, skogsbruk och industri.
Andra utslippskillor dr histhillning och lickage via internbelastning.

Utslipp frin flera av dessa killor, sirskilt avloppsreningsverk,
stora lantbruk och industrier, regleras via tillstdnd. Nir tillstind for
dessa verksamheter provas forenas tillstindet med villkor som anger
vilka utslippsbegrinsningar, reningskrav och 6vriga villkor som giller
for verksamheten.

Utslipp fran andra killor, si som mindre jordbruk, smai avlopp,
dagvatten, skogsbruk och histhdllning regleras inte via tillstdnd och
brukar ocksg kallas ”diffusa killor”.

Jordbruket, eller livsmedelsproduktionen, stir f6r en stor andel
av den totala belastningen (se kapitel 3) och ir dessutom en sektor
som ir relativt hart reglerad. Vi har dirfor valt att nirmare redogora
for den reglering som ror jordbrukets niringslickage.

Ovriga utslippskillor som ir s.k. diffusa killor och som vi redo-
gor nirmare f6r ir skogsbruk, sm4 och enskilda avlopp och histhill-
ning.

37 Vattenmyndigheterna (2016) Verktyg fér bittre vatten. Miljokvalitetsnormer — bakgrund,
utformning och anvindning.

3% 2 kap. 10 § och 3 kap. 5 § plan- och bygglagen (2010:900).

* Olsen Lundh, C. (2016) Panta rei — om miljkvalitetskrav och miljkvalitetsnormer. s. 89.
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6.5.1 Jordbruk

Jordbruket omfattas av en rad regleringar, inte bara nir det giller
miljé- och hilsoskydd. Inte minst EU:s gemensamma jordbruks-
politik innebir flera regleringar som den enskilde verksamhetsutdv-
aren maste forhdlla sig till. T detta avsnitt redogors endast for de
regler som far betydelse for att kontrollera lickage av niringsimnena
fosfor och kvive frdn jordbruksmark till hav, sjdar och vattendrag.

Nitratdirektivet

For jordbrukssektorns del ir EU:s nitratdirektiv* formodligen det
mest centrala ur dvergddningssynpunkt. Innehéllet i direktivet har
beskrivits tidigare 1 detta kapitel.

I Sverige utgors de nitratkinsliga omridena av 75 procent av jord-
bruksarealen. De kinsliga omridena framggr av figur 6.1.*' De kiinsliga
omridena ir Gotlands lin, Stockholms, Sédermanlands, Ostergét-
lands, Kalmar och Vistra Gétalands lin samt delar av Skdne, Blekinge,
Hallands, Uppsala, Jonképings, Virmlands, Orebro, Vistmanlands
och Dalarnas lin.¥ Det ir siledes kust- och jordbruksbygderna i
sodra och mellersta Sverige som har pekats ut som kinsliga omriden.

0 Ridets direktiv 91/676/EEG av den 12 december 1991 om skydd mot att vatten férorenas
av nitrater frin jordbruket (Nitratdirektivet).

# Jordbruksverkets hemsida.

25 § forordningen (1998:915) om miljshinsyn i jordbruket.
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Figur 6.1 Nitratkansliga omraden i Sverige fore respektive efter 2014
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De utpekade nitratkinsliga omridena ska ses 6ver vid behov, och
minst vart fjirde dr, f6r att man ska kunna ta hinsyn tll nya for-
hillanden, t.ex. om halterna av nitrater i vattendrag och sjéar har
forindrats.® Oversynen 2014 medférde en liten utékning av det kins-
liga omradet.*

* Artikel 3, punkt 4 Nitratdirektivet.
# Johansson, E. & Bing, M. (2014) Oversyn av nitratkinsliga omrdden 2014. Jordbruksverket.
Rapport 2014:11. Resultaten av en ny dversyn ska presenteras 2020.
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I nitratdirektivet anges de dtgirder for att minska kvivelickaget
som medlemslinderna minst maste vidta f6r de omrdden som har
pekats ut som kinsliga omriden.

De &tgirder som ir obligatoriska dr de som anges 1 bilaga 3 till
direktivet och de dtgirder som medlemsstaterna har angett i sina rikt-
linjer fér god jordbrukssed.” De dtgirder som riknas upp i bilaga 3 dr

o Tidsperioder nir spridning p4 mark av vissa gédselmedel ir for-
bjuden,

o Stallgédselbehdllarnas lagringskapacitet och

e Begrinsning av spridning p8 mark med beaktande av mark-

beskaffenhet.

Sammantaget ska dtgirderna sikerstilla att den mingd stallgdsel som
for varje gdrd eller djurbesittning arligen sprids pd marken inte 6ver-
skrider en viss mingd per hektar. Med stallgédsel avses trick och
urin frdn djur, eller en blandning av dessa, och stromedel. Den maxi-
mala mingden per hektar ska vara den mingd godsel som innehéller
170 kg kvive.*

I Jordbruksverkets foreskrifter och allminna rid anges nirmare
vilka regler som giller for lagring av stallgddsel, begrinsningar av den
mingd stallgodsel som fir tillforas, spridning av stallgédsel och andra
organiska gddselmedel, vilka forsiktighetsmitt som ska vidtas vid
spridning samt att viss mark ska vara hést- och vinterbevuxen.

Det ir endast jordbruksféretag som berérs av Jordbruksverkets
foreskrifter. For att vara ett jordbruk eller jordbruksforetag krivs
det ndgon form av produktion. Det innebir att gdrden antingen be-
driver vixtodling eller producerar livsmedel eller foder.

Mainga djurigare har inte ett jordbruksféretag och omfattas dirfor
inte av nedan nimnda krav pd lagringskapacitet. Dessa verksamhets-
utdvare miste dock beakta andra kapitlet miljobalken och de all-
minna rdd som ir meddelade av Jordbruksverket. Ett exempel pd ett
sidant allmint rdd, som alltsd giller dven f6r de verksamhetsutdvare
som inte miste ha en minsta lagringskapacitet, ir att lagringsutrym-
men for stallgddsel bor vara utformade pd ett godtagbart sitt med

* Artikel 5.4 a-b Nitratdirektivet.

* Bestimmelsen dr genomford i svensk ritt genom 19 a § i SJVFS 2015:21 dir det anges att
inom kénsliga omriden fir stallgddsel inte tillféras i stdrre mingd dn vad som motsvarar 170 kg
totalkvive per hektar spridningsareal och &r.
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hinsyn till lickage och avrinning frin lagringsplatsen. Ett annat exem-
pel idr att placeringen av lagringsplats bor viljas sd att ett eventuellt
lickage frin lagringsplatsen fir s liten negativ effekt pd omgiv-
ningen som mdéjligt, t.ex. att gddsel inte spolas ned 1 nirliggande
ytvatten eller férorenar grundvatten.

Regler som giller i hela landet
Lagring av stallgodsel

Jordbruksféretag med fler in 700 djurenbeter' ska ha utrymme fér
lagring av stallgddsel som minst motsvarar en godselproduktion under

a) 4tta minader vid djurhllning som omfattar nétkreatur, histar,
far eller getter, samt

b) tio manader vid annan djurhéllning.”

For jordbruksforetag med fler dn tio djurenbeter giller krav pa lagrings-
utrymme som minst motsvarar en godselproduktion under

a) sex minader vid djurhdllning som omfattar nétkreatur, histar, fir
eller getter, samt

b) tio m&nader vid annan djurhillning.”

Vid lagring av stallgddsel ska lagringsutrymmen vara utformade si
att avrinning eller lickage till omgivningen inte sker.”

Begrinsningar av den mdéngd stallgidsel som far tillforas

Stallgédsel eller andra organiska godselmedel far under en femars-
period inte tillféras i storre mangd dn vad som motsvarar 22 kg total-
fosfor per hektar spridningsareal och r, riknat som ett genomsnitt
for foretagets hela spridningsareal per &r under perioden.”

# Definitionen av djurenhet finns i 2 kap. Miljdprévningsférordning (2013:251) och avser t.ex.
en mjdlkko eller en hist.

6 § forsta stycket Forordning (1998:915) om miljshinsyn i jordbruket.

“ 6 § tredje stycket a a.

%07 § Férordning (1998:915) om miljshinsyn i jordbruket.

518 § SJVES (2015:21).
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Det ir reglerat att gddsel ska fordelas dver spridningsarealen och
vilken mark som ingdr i denna. Nir man f6r bort stallgddsel eller tar
emot stallgddsel, eller andra organiska gédselmedel, ska detta doku-
menteras.

I de allminna riden anges att man bér anpassa kvivetillforseln till
grodan och odlingsférhillandena.

Spridning av stallgidsel

Nir det giller spridningstidpunkter och restriktioner {6r spridning
av stallgddsel finns utforlig reglering f6r de nitratkinsliga omradena.
For 6vriga delar av landet finns en bestimmelse om att stallgédsel
och andra organiska gédselmedel som sprids under perioden den 1 de-
cember—den 28 februari ska brukas ned inom tolv timmar.” I évrigt
finns flera allminna rdd kopplat till spridning av stallgédsel som
giller f6r hela landet. Ett exempel ir att gédsel inte bér spridas pd
snotickt mark, och inte heller pa frusen mark om man kan befara att
godsel kommer att forloras genom ytavrinning vid t.ex. nederbérd.
Spridning av gédselmedel bor inte heller ske om det pd grund av mark-
forhallandena, t.ex. lutning, kan befaras att godseln spolas ned 1 nir-
liggande ytvatten eller férorenar grundvatten.”

Regler som giller i nitratkinsliga omrdden
Lagring av stallgodsel

Jordbruksféretag inom vissa nitratkinsliga omriden (Gotlands lin,
kustomridena i Stockholms, Sédermanlands, Ostergétlands, Kalmar
och Vistra Gotalands lin samt delar av Blekinge, Skdne och Hallands
lin) med fler dn tio djurenbeter ska ha utrymme f6r lagring av stall-
gddsel som minst motsvarar en godselproduktion under

a) Atta minader vid djurhdllning som omfattar nétkreatur, histar,
far eller getter, samt

b) Tio minader vid annan djurhdllning.

%223 2§ SJVFS (2015:21).
53 Allminna rdd till 2 kap. 3 § MB, intagna i SJVES (2015:21).
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Inom nitratkinsliga omrdden (som utdver dem som nimns ovan
ocksd innefattar 6vriga delar av Stockholms och Sédermanlands lin
samt delar av Uppsala, Ostergétlands, Jonkopings, Kalmar, Vistra
Géotalands, Virmlands, Orebro, Vistmanlands och Dalarnas lin)
finns det krav pd lagringskapacitet ocks3 for jordbruksféretag dir tio
eller firre djurenheter hills.** Kravet giller dock inte for jordbruks-
foretag med hogst tvd djurenheter.” Detta innebir, ssmmantaget att
jordbruksfoéretag inom nitratkinsligt omride med tre t2ll tio djur-
enbeter ska ha utrymme for lagring av stallgddsel som minst mot-
svarar en gddselproduktion under sex ménader. Vid lagring av stall-
godsel ska lagringsutrymmen vara utformade s8 att avrinning eller
lickage till omgivningen inte sker.

Begréinsningar av den mdéngd stallgidsel som far tillforas

Bestimmelsen om den maximala mingd fosfor — 1 stallgodsel — som
far ullforas eller spridas under en femarsperiod giller hela landet,
sdledes dven de utpekade kinsliga omridena. Det finns f6r nirvar-
ande inga stringare krav nir det giller den mingd fosfor som fér till-
foras i de kinsliga omridena. Begrinsningen omfattar endast stall-
gddsel och inte mineralgddsel och den mingd fosfor som tillférs via
mineralgddsel.

Det finns dock en begrinsning inom nitratkinsliga omriden vad
giller tillférsel av mingden kvive 1 godsel. Inom nitratkinsliga om-
riden fir stallgddsel inte tillféras i stérre miangd dn vad som mot-
svarar 170 kg totalkvive per hektar spridningsareal och 4r.**

Spridningsforbud

En sirskilt viktig regel frin 6vergddningssynpunkt ir att det dr for-
bjudet att sprida gédselmedel inom nitratkinsliga omriden under
perioden 1 november-28 februari.”’

>*5 § Forordning (1998:915) om miljéhinsyn 1 jordbruket.
55 4 § SJVES 2012:41.

019 a § SJVFS 2012:41.

%725 § SJVFS 2015:21.
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Inom nitratkinsliga omriden fir inte heller godselmedel spridas
pa vattenmittad eller 6versvimmad mark, snotickt eller frusen mark.®
Godsel far inte spridas p jordbruksmark nirmare in tvd meter frin
kant som grinsar till vattendrag eller sj6 samt p8 jordbruksmark som
angrinsar till vattendrag eller sj6 dir markens lutning mot vattnet
dverskrider tio procent.”

Reglering av mineralgodselanvindning

Det svenska regelverket for godselspridning giller 1 huvudsak stall-
godsel och andra organiska godselmedel. Det saknas t.ex. reglering
om hur mycket fosfor som fér tillforas via mineralgédsel. Nir det
giller tillférsel av kvive via mineralgddsel finns en foreskrift som,
ndgot forenklat, anger att tillforsel inte fir 6verstiga den mingd som
kan anses nédvindig fér avsedd groda.®

IJordbruksverkets foreskrifter och allminna rad finns dock nigra
regler som omfattar mineralgédsel.

I hela landet giller att mineralgddsel som innehdller urea ska myllas
eller brukas ned inom 4 timmar vid spridning p& obevuxen mark.*

Inom nitratkinsliga omriden fir inte ndgot godselslag, dvs. inte
heller mineralgddsel, spridas for nira sjéar och vattendrag. Inom
nitratkinsliga omriden fr godsel inte spridas nirmare dn tvd meter
fran filtkant som grinsar till vattendrag eller sj6 eller pd jordbruks-
mark som grinsar till vattendrag eller sj6 och dir markens lutning
mot vattnet dverskrider 10 procent.”’

Under perioden den 1 november—den 28 februari fir éver huvud
taget inga gddselmedel, varken organiska eller mineralgodsel, spridas
inom nitratkinsliga omrdden.*

58 24 § STVFS 2015:21.
% 24 a-b §§ SJVFS 2015:21.
20 § SJVFS 2015:21.
6123 § SJVFS 2015:21.
62 24 2-b §§ SJVFS 2015:21.
25 § SJVFS 2015:21.
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6.5.2  Skogsbruk

Regeringen har av klimatpolitiska skil uttryckt ett mdl om att 6ka
tillvixten av skogen. Godsling med kvive ir en vig att gd for att upp-
nd detta mal. Samtidigt stdr kvivegddsling 1 konflikt med vissa miljs-
kvalitetsmil, t.ex. Ingen 6vergddning.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om den hinsyn som ska tas till naturvirdens
och kulturmiljévérdens intressen vid skétseln av skog, sdsom 1 friga
om hyggens storlek och utliggning, bestdndsanliggning, kvarlim-
nande av trid och tridsamlingar, gédsling, dikning och skogsbilvigars
strickning.

Foreskrifterna fir dock inte vara s ingripande att pdgdende mark-
anvindning avsevirt forsviras.

Enligt Skogsstyrelsens féreskrifter och allminna rdd bor ingen
kvivegodsling ske 1 sédra delarna av Sverige. I mellersta och norra
delarna av landet finns det begrinsningar fér hur stor mingd kvive-
godsel som far tillféras. I de allra nordligaste delarna av Sverige finns
en rekommendation om att godsling inte fir utféras med mer in
totalt 450 kg kvive per hektar under en skogsgeneration.

De allminna riden anger att en gédslingsfri skyddszon om minst
25 meter bér limnas mot vattendrag och sjdar. Vidare finns allminna
rdd om tidpunkt {6r spridning av gédsel (kopplat till viderlek) och
rdd om vilka marker som inte bor godslas.

Innan gddsling sker kriivs att en anmilan gors till Skogsstyrelsen.

6.5.3  Sma och enskilda avlopp

I Sverige finns nistan en miljon fastigheter som inte ir anslutna till
kommunala avloppsreningsverk.®* I stillet har de enskilda avlopps-
16sningar som kan se ut pd olika sitt. Ett betydande antal sm3 eller
enskilda avlopp har bristfillig rening eller ingen rening alls. Dessa
avlopp riskerar att orsaka skada pd dricksvatten och bidra till dver-
gddning av vattendrag, sjéar och kustvatten.

Havs- och vattenmyndigheten har bedomt att dagens &tgirdstakt
ir cirka en—tvd procent per ar och att dtgirdstakten ir s 18g att an-
talet sm& avloppsanordningar som behéver &tgirdas snarare dkar dn

¢ Olshammar, M. (2018) Utslipp frén sm3 avloppsanliggningar 2017. IVL Svenska Miljsinsti-
tutet, SMED Rapport 6 2018.
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minskar varje dr. Havs- och vattenmyndigheten har gjort bedém-
ningen att dtgirdstakten bor 6ka till minst fem procent per ar for att
vara hillbar.®

Definitionen av sm3 avlopp

Det saknas i dag en legaldefinition av begreppet smd avlopp. Med
begreppet avses dock avloppsreningsanliggningar byggda med sddan
teknik att de dr avsedda for endast ett eller ett fital hushdll. Sma
avlopp faller vanligast under enskilt ansvar (flera hundratusen till
antalet) till skillnad fran det lilla antalet sm3 avlopp som faller under
allmint ansvar enligt vattentjinstlagen (firre dn tusen till antalet).

Havs- och vattenmyndigheten har vigledningsansvaret fér smd
avloppsanliggningar och Naturvirdsverket har motsvarande ansvar
for sma avlopp som ir allminna.*

Enligt Havs- och vattenmyndighetens allminna rdd om sm4 av-
loppsanordningar for hushéllsspillvatten avses med sma avlopp, av-
lopp dimensionerade fér upp till 25 personekvivalenter.*’

Sedan 2015 giller dven ett forbud mot att slippa ut toalettavfall
fran fritidsbatar 1 hav, sjoar och inre vattendrag. Férbudet giller alla
fritidsbatar, férutom de k-mirkta, och forbudet giller 1 hela Sveriges
sjoterritorium.*®

Reglering av sma avlopp

Det ir forbjudet att slippa ut avloppsvatten som inte har avletts och
renats eller tagits om hand pd annat sitt sd att oligenhet f6r min-
niskors hilsa eller miljén inte uppkommer.*’

 Havs- och vattenmyndigheten (2013) Styrmedel for en hdllbar dtgirdstakt av smd avlopps-
anliggningar. Slutrapportering av regeringsuppdrag enskilda avlopp. Havs- och vattenmyn-
dighetens rapportering 2013-09-13.

¢ 3 kap. Tillsynsférordningen (2011:13).

¢ Havs- och vattenmyndighetens allminna r&d om smd avloppsanordningar fér hushillsspill-
vatten HVMES 2016:17.

% 11 a kap. 3 § Transportstyrelsens féreskrifter och allminna rid om &tgirder mot férorening
frin fartyg, TSFS 2010:96.

%9 kap. 7 § MB.
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Det dr ocks3 forbjudet att slippa ut avloppsvatten frin vattentoa-
lett eller titbebyggelse, om avloppsvattnet inte har genomgatt lingre
gdende rening in slamavskiljning, om det inte ir uppenbart att ut-
slipp kan goras utan risk for oligenhet fér minniskors hilsa eller
miljén.”

Slutligen ir det férbjudet att anligga en avloppsanordning utan
att man fatt tillstdnd av kommunen eller gjort en anmilan till kom-
munen.”’

Ansvaret for sma enskilda avlopp

Det ir fastighetsigarens ansvar att se till att fastighetens avlopps-
anliggning uppfyller kraven 1 miljébalken och tillhérande férord-
ningar. Fastighetsigaren behover kinna till anliggningens kapacitet,
teknik och funktion, samt omgivningens férutsittningar fér att ta
emot och rena utslipp. Fastighetsigaren ansvarar iven f6r underhll
av avloppsanordningen och fér att eventuella brister dtgirdas. Lik-
som vid all verksamhetsutdvning giller de allmidnna hinsynsreglerna
12 kap. miljobalken dven fér fastighetsigare med enskilda avlopp.

Havs- och vattenmyndigheten har meddelat allminna rdd om sma
avloppsanordningar fér hushillsspillvatten.”” De allminna riden ir
mycket detaljerade och ger t.ex. vigledning om hur de allminna hin-
synsreglerna ska tolkas 1 foérhéllande till smé avlopp samt vilken skydds-
nivd som krivs osv.

Tillsyn av sm3 avlopp

Kommunernas uppgift ir dels att préva och ge tillstdnd till sm4 av-
loppsanliggningar, dels att bedriva tillsyn av de smi avloppen. Kom-
munerna ir siledes bdde provnings- och tillsynsmyndighet for de
sma avloppsanliggningarna. Havs- och vattenmyndigheten har vigled-
ningsansvaret for de sma enskilda avloppen och ska ge kommunerna
rid och stdd nir det giller bla. tillsynsarbetet. Naturvirdsverket ska
ge motsvarande stdd f6r de allminna smé avloppen.

7012 § Forordning (1998:899) om miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd.
T13§aa.
2 HVMFS 2016:17.
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Kommunen ska se till att alla sm& avlopp har de tillstdnd som
krivs och att de fungerar som de ska. I de fall avloppsanliggningen
inte uppfyller de miljékrav som stills kan fastighetsigaren foreliggas
att vidta dtgirder eller forbjudas att slippa ut avloppsvatten till an-
liggningen.

En tillsynsmyndighet fir meddela de foreligganden och férbud
som behdovs 1 ett enskilt fall for att reglerna i miljobalken ska foljas.
Foreligganden och forbud kan forenas med vite. T praxis meddelas
sillan omedelbara foreligganden eller f6rbud utan fastighetsigaren
far oftast en rimlig tid pd sig att dtgirda eller byta ut anliggningen i
ett forsta skede.

En svirighet f6r kommunerna i deras tillsynsarbete ir att de sak-
nar heltickande uppgifter om befintliga fastigheters avloppsanligg-
ningar och deras reningsfunktion. Bristande underlag f6rsvérar till-
synsarbetet och gor arbetet mindre effektivt.

Miljésanktionsavgift

Den som inrittar en avloppsanordning utan att ha tillstind, trots att
det krivs tillstdnd, eller utan att anmila, trots att en anmilan krivs,
kan bli skyldig att betala en miljésanktionsavgift.”” Beroende pa vilken
dvertridelse det dr friga om ir avgiften antingen 3 000 kronor eller
5 000 kronor. Avgiften tillfaller staten. Det ir tillsynsmyndigheten
som beslutar om avgift ska betalas.”

Erfarenheter fran Projekt Levande Kust

En viktig slutsats som kan dras av projektet Levande Kust i Bjérno-
fjirden ir att kommunens tillsyn ir det effektivaste styrmedlet for
att enskilda avlopp ska bli dtgirdade.

Ombkring 80 procent av fastigheterna runt Bjérnéfjirden, som
hade dalig rening av sitt avlopp, och som fick tillsyn och krav frin
kommunen gjorde dtgirder inom ett dr. Bara 40 procent &tgirdade
frivilligt efter stdd frin projektet 1 form av informationsinsatser,

73 3 kap. 1 § forordningen (2012:259) om miljdsanktionsavgifter.
7430 kap. 3 § MB.
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VA-ridgivning, administrativ hjilp och erbjudande om ekonomiska
subventioner.”

Takten f6r frivilligt dtgirdande i kommunen 1 6vrigt ir omkring
3—4 procent, vilket visar att insatserna som gjordes inom projektet
var dtgirdshéjande.”

Erfarenheter frin Falkenbergs kommun

Falkenbergs kommun bedriver ett systematiskt tillsynsarbete mot
fastighetsigare med enskilda avlopp.”

Milet for kommunen ir att de lite drygt 5 000 fastigheter med
enskilda avlopp som finns inom kommunen ska vara inventerade och
dtgirdade senast 2021.

Fem personer arbetar heltid med tillsyn av enskilda avlopp och
detta dr mojligt pd grund av att kommunen tar ut en tillsynsavgift
for verksamheten.

Tillsynen borjar ofta med att kommunen bjuder in till en infor-
mationstriff 1 bygdegdrden och informerar om gillande regler samt
uppmanar fastighetsigare att kontrollera sitt avlopp och vid behov
dtgirda det pd frivillig vig. Tillvigagingssittet ger fastighetsigaren
tid och méjlighet att 8tgirda pd bista sitt innan krav kommer 1 ett
foreliggande frain kommunen. Det blir ocksd férutsidgbart och man
vet vad kommunen vill med sin tillsyn.

Tillsynen prioriteras pa f6ljande sitt. Man fokuserar pd avrinnings-
omriden, vilket innebir att grannar inom ett avrinningsomride fir
besok ungefir samtidigt. Hirt belastade vattendrag prioriteras upp.
Krav stills genomgdende om att avloppslésningen ska motsvara hog
skyddsniva.

Tillsynen samordnas dessutom med 6vrig tillsyn, t.ex. tillsyn av
lantbruk och industrier, {or att undvika att vissa ska uppleva en oritt-
visa 1 att behova dtgirda sina enskilda avlopp samtidigt som even-
tuellt inga krav stills pd grannen. Detta helhetsgrepp p tillsynen gor
det tydligt att alla utslippskillor runt ett vattendrag méste bidra for
att statusen 1 vattnet ska forbittras.

7> Kumblad, L., Rydin, E. (2018) Effektiva dtgirder mot 6vergddning — en berittelse om att dterfd
god ekologisk status i kustomriden. Projektet Levande kusts Vitbok, BalticSea2020.

7¢ Norstréom A. m.fl. (2016) Att tgirda sm3 avlopp. Erfarenheter frin projektet "Hjilp din vik
— forbittra ditt avlopp”. Underlag till vitbok for projektet Levande Kust. Ecoloop & BalticSea2020.
77 Uppgifter frén utredningens méte med Milj6- och hilsoskyddsnimnden i Falkenbergs kom-
mun den 26 mars 2019.
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En svérighet som uppmirksammats av miljéinspektorer 1 kom-
munen ir att olika kommuner prioriterar olika och tillsynstakten 1
en angrinsande kommun kanske inte ir lika ambitiés. Dirtill kom-
mer de regionala skillnaderna.

En annan svarighet ir bristen pd underlag och avsaknad av register
dver befintliga avloppsldsningar. Bra underlag ir a och o fér en ling-
siktigt effektiv och kontinuerlig tillsyn.

6.5.4  Hasthallning

En killa till 6vergédning som uppmirksammas allt mer ir den om-
fattande histhllningen 1 Sverige. I Sverige finns f6r nirvarande
ungefir 355 000 histar vilket ir fler 4n antalet mjélkkor.”

Endast de histar som finns pd jordbruksféretag omfattas av
reglerna om miljéhinsyn 1 jordbruket, bland annat bestimmelserna
om lagring och spridning av stallgddsel. De histar som dgs och halls
hos privatpersoner utanfér jordbrukstoretag triffas dirfor inte av de
krav pd lagring och hantering av stallgédsel som giller for jordbruks-
foretag. Majoriteten av histigarna idr privatpersoner som bor inom
stdrre titorter och titortsnira omrdden. Detta innebir att en mycket
stor andel, ungefir tvd tredjedelar, av alla histar inte finns pd jord-
bruksforetag.

Histgdrdar och histigare omfattas dock av de krav som stills pd
verksamhetsutdvare 1 andra kapitlet miljobalken, de s.k. allminna
hinsynsreglerna. Dir ingr bl.a. forsiktighetsprincipen som 8ligger
varje verksamhetsutdvare en skyldighet att vidta de skyddsitgirder
som behdvs f6r att undvika oligenhet eller skada f6r minniskors
hilsa eller miljon. En histigare kan sdledes, for det fall att nédvin-
diga skyddsitgirder inte vidtagits, féreliggas av tillsynsmyndigheten
att vidta nodvindiga dtgirder.

Tillsynsmyndigheten kan utifrdn de allminna hinsynsreglerna
meddela de foreligganden och forbud som behovs i ett enskilt fall.
Det kan dirfér hinda att resultatet vid en tillimpning av de allminna
hinsynsreglerna blir detsamma som kraven i de specifika f6reskrif-
terna, men utrymmet for dverviganden i det enskilda fallet blir storre.

78 SCB (2017), Hellsten, S. m.fl. (2019).
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Enligt de miljéinspektdrer som utredningen varit 1 kontakt med
kan bedémningarna dock bli mycket komplicerade nir det saknas
generella foreskrifter. Det kan vara komplicerat f6r den enskilde
miljdinspektdren att géra en beddmning av vilka forsiktighetsitgir-
der som bér vidtas i det enskilda fallet. Dessutom méste prévningen
enligt de allminna hinsynsreglerna alltid omfatta en skilighets-
bedémning. I praktiken leder detta ofta till att det bedoms oskiligt att
foreligga de sm4 histgdrdarna att vidta kostsamma skyddsdtgirder.

De foreskrifter for att hindra oligenheter f6r minniskors hilsa
som kommunen kan utfirda™ ir inte begrinsade till jordbruksforetag.
Kommunen kan sdledes besluta om lokala foreskrifter for godsel-
hantering.

En svirighet 1 arbetet med att utéva en effektiv tllsyn mot
histgdrdar som kommit utredningen till del ir avsaknaden av under-
lag gillande var histarna hdlls och dirmed var risken f6r miljopaverkan
finns. Ett omfattande arbete f6r miljoinspektdrerna 1 kommunerna
blir ofta att f6rst “inventera” var histarna i kommunen finns, for att
forst direfter kunna planera och genomféra det egentliga tillsyns-
arbetet. Tillgdng till ndgon form av register eller liknande underlag
med uppgifter om var histarna hills skulle underlitta avsevirt 1 ill-
synsarbetet enligt utredningens bedémning. Tillsynen skulle d4 kunna
planeras och prioriteras utifrin dessa uppgifter *fran skrivbordet”
och dirmed skulle mer tid 1 stillet kunna liggas pd det egentliga till-
synsarbetet i filt. Resultatet skulle bli en effektivare tillsyn av histar.

Det saknas f6r nirvarande register eller liknande 6ver vilka hist-
gdrdar som finns och var histar hdlls. Ett krav inom EU ir att alla
histar ska ha ett s.k. histpass. Histpassets syfte ir att sikerstilla
histens identitet och passet ska folja med histen vid handel med
histen.* Histpassen anger dock inte var histen geografiskt befinner
sig. Histpassen kan dirfor inte tjina som underlag for tillsynsmyn-
digheterna vid planering av tillsyn av histgirdar nir syftet ir att kon-
trollera niringslickage.

7’ Férordningen (1998:899) om miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd.
8 Jordbruksverkets hemsida 2019-08-20.
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6.6 Genomférande inom vattenforvaltningen

Vattenforvaltningen i Sverige bedrivs enligt ramdirektivet fér vatten.

Inom vattenférvaltningen foljer man tillstdndet i samtliga stora
vattenforekomster. Sveriges samtliga vattenforekomster far sin status
bedomd vart sjitte &r. Miljokvalitetsnormer beskriver vilket tillstdnd
vattenférekomsterna ska uppna eller bibehélla for att kvaliteten pd
vattnet ska vara tillrickligt god. Nir nya verksamheter vill ha till-
stdnd eller nir gamla tillstdnd ska omprévas ska miljokvalitetsnorm-
erna for vattenmiljon beaktas vid prévningen. Aven i tillsynsmyndig-
heternas arbete med att kontrollera hur verksamheter bedrivs méste
miljokvalitetsnormerna beaktas. P4 detta sitt dr tillstdndsprévning,
tillsyn och vattenférvaltning nira sammanlinkat i det svenska syste-
met.

I detta avsnitt beskrivs oversiktligt hur vattenférvaltningen ir
organiserad, vilka rittsliga styrmedel som finns inom vattenférvalt-
ningen samt vilka dtgirder som ska vidtas f6r att nd beslutade miljo-
kvalitetsnormer.

6.6.1 Vattenforvaltningen i Sverige

Genom ramdirektivet for vatten skapades ett rittsligt ramverk for
en avrinningsomradesbaserad vattenférvaltning inom hela EU, med
det 6vergripande syftet att uppnd en god status 1 alla vattenfore-
komster 1 medlemsstaternas inlandsvatten, 6vergingsvatten, kustvatten
och grundvatten.

Ramdirektivet for vatten anger att vattenresurser ska forvaltas
inom avrinningsomrdden. Anledningen till detta dr att vatten ror sig
efter naturliga grinser och inte efter traditionella administrativa grinser
som t.ex. lins- eller kommungrinser. En konsekvens av detta blir att
vattenforvaltningen miste anta en helhetssyn pd vattenresurserna
och samarbeta 6ver administrativa grinser.

En annan central del av ramdirektivet for vatten ir kravet pa lokal
forankring. Beslut ska fattas nira de berérda och lokal kunskap och
lokalt engagemang ska tas till vara.

101



Réttsliga utgangspunkter SOU 2020:10

Arbetet 1 vattenforvaltningen ska enligt ramdirektivet f6r vatten
bedrivas i férvaltningscykler om sex ir.*' Nuvarande forvaltnings-
cykel pagir till och med 2021. Fér varje sexdrsperiod ska vatten-
forekomster kartliggas och analyseras s3 att deras miljotillstind (miljo-
status) ska kunna avgoras. De betydande pdverkanskillorna identi-
fieras for varje avrinningsomride. Utifran resultatet av kartliggnings-
och analysarbetet bedoms forutsittningarna att n médlen 1 ramdirek-
tivet och for vilka vattenférekomster som undantag, med mindre
stringa krav, ska tillimpas.*

6.6.2 Vattendistrikt och vattenmyndigheter

Sverige ir indelat 1 fem vattendistrikt, baserat pd de fem storre havs-
bassingerna. De fem distrikten ir Bottenvikens, Bottenhavets, Norra
Ostersjons, Sodra Ostersjons och Visterhavets vattendistrikt.” Indel-
ningen 1 fem distrikt innebir att vissa lin och kommuner tillhér mer
in ett distrikt. Tre av distrikten delar dessutom vatten med Norge
och ett distrikt delar vatten med Finland.

En linsstyrelse 1 varje vattendistrikt ir utsedd till vattenmyn-
dighet och har ansvar fér férvaltningen av vattenmiljén i distriktet.*

Vid varje vattenmyndighet finns ett sirskilt beslutsorgan, en s.k.
vattendelegation, med uppgift att besluta om miljokvalitetsnormer,
forvaltningsplaner och dtgirdsprogram.® En vattendelegation bestir
av ledaméter som regeringen har utsett f6r en bestimd tid. Leda-
moterna ir sakkunniga med olika erfarenhet och bakgrund. Lands-
hovdingen vid den linsstyrelse som idr vattenmyndighet dr vatten-
delegationens ordférande.*

Vattenmyndigheterna ska bedriva sitt arbete s att det mojliggor
och uppmuntrar till deltagande av alla som berérs av forvaltningen
av vattenmiljon. Innan beslut fattas om t.ex. forvaltningsplaner och
3tgirdsprogram ska vattenmyndigheten samrdda med de myndigheter,
kommuner, organisationer, verksamhetsutévare och 6vriga enskilda
som berdrs av besluten.”

815 kap. 1 § Vattenforvaltningsférordning (2004:660).

82 Ramdirektivet for vatten (2000/60/EG), artikel 4.4 behandlar undantagen.
855 kap. 13 § MB.

85 kap. 14 § MB.

%515 § Forordning (2017:868) med linsstyrelseinstruktion.

8 45 §§ Forordning (2017:872) om vattendelegationer.

87 2 kap. 4 § Vattenforvaltningsférordning (2004:660).
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6.6.3  Andra aktorer inom vattenforvaltningen

Utover de fem vattenmyndigheterna i&r kommunerna viktiga aktorer
inom svensk vattenférvaltning. Vattenfrigorna finns med inom minga
delar av den kommunala verksamheten, frimst inom miljétillsyn,
plan- och byggprocesser, naturvird, dricksvattenférsorjning, avlopps-
rening och exploatering. Kommunerna, tillsammans med ett antal
andra myndigheter, dr ocksd mottagare av de dtgirdsprogram som
vattenmyndigheterna tar fram i enlighet med vattendirektivet.*® Kom-
munerna berérs dessutom 1 egenskap av verksamhetsutdvare och
markigare vid t.ex. provning av nya verksamheter eller vid tillsyn av
befintliga verksamheter.

Vattenrdd, vattenvirdstérbund och ideella féreningar dr andra akts-
rer inom vattenfoérvaltningen. Dessa har dock inget formellt ansvar
inom vattenférvaltningen och inga lag- eller foreskriftsreglerade upp-
gifter att utfora. I praktiken fungerar vattenriden i dag som platt-
formar f6r mellankommunalt samarbete och samarbete mellan kom-
muner, linsstyrelser, markigare, ideella organisationer, industrier osv.

Havs- och vattenmyndigheten har ett sirskilt ansvar att vara pa-
drivande, stédjande och samlande i svensk havs- och vattenférvalt-
ning samt genom att samordna vattenmyndigheterna.” Havs- och
vattenmyndigheten tar fram foreskrifter och vigledningar som reglerar
hur vattenférvaltningen ska genomféras nir det giller ytvatten.
Sveriges geologiska undersokning gér motsvarande for grundvatten.
Aven flera andra nationella myndigheter har ansvarsomriden som
beror vattenfoérvaltningen, t.ex. Naturvirdsverket, Jordbruksverket
och Skogsstyrelsen. Dessa myndigheter dr ocksi mottagare av dtgirder
1 dtgirdsprogrammen.

6.6.4  Forvaltningsplaner och atgardsprogram

Miljokvalitetsnormer ir ett verktyg inom vattenférvaltningen. Dessa
har beskrivits ovan. De andra centrala styrinstrumenten ir forvalt-
ningsplaner och 3tgirdsprogram.

% 5 kap. 3 § MB. Aven nationella sektorsmyndigheter och linsstyrelser ir mottagare av ftgirds-
programmen och har ett ansvar {6r genomférandet.
% Forordning (2011:619) med instruktion f6r Havs- och vattenmyndigheten.
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Forvaltningsplaner

Varje vattenmyndighet ska besluta om en férvaltningsplan fér vatten-
distriktet. Forvaltningsplanen ska innehélla en sammanfattande redo-
gorelse for vattenforhillandena och forvaltningen av kvaliteten pd
vattenmiljén inom distriktet.”” Férvaltningsplanen kan férenklat sigas
vara en sammanfattning av liget 1 vattenfdrvaltningsarbetet. Den be-
skriver inriktningen for arbetet 1 respektive vattendistrikt den kom-
mande f6rvaltningscykeln och den ingdr i Sveriges rapportering till EU.

Atgirdsprogram

Eftersom miljokvalitetsnormer inte ir direkt bindande for enskilda
behéver de operationaliseras, dvs. genomforas pd ett sitt sd att en-
skildas beteenden 6verensstimmer med normen. Nir en norm berér
ett kollektiv av aktorer, t.ex. alla de verksamheter som leder till ut-
slipp av kvive och fosfor 1 ett visst omride, krivs ett samordnat
genomférande som sikerstiller att de aktdrer som paverkar normen
triffas av krav. Ett instrument f6r en sidan samordning ir dtgirds-
programmen. Genom ett dtgirdsprogram kan boérdorna for att nd
normen fordelas mellan olika aktorer. Att faststilla och genomfora
dtgirdsprogram for vattendistrikten ir ocksd ett krav enligt vatten-
direktivet och en del av den adaptiva férvaltningen av vatten som
medlemsstater ska genomféra i cykler om sex &r.”

Atgirdsprogram ska upprittas om det behévs for att f6lja en
miljokvalitetsnorm.” Det ir vattenmyndigheterna som upprittar for-
slag och faststiller tgirdsprogrammen. Vattendelegationen fir dver-
lita till linsstyrelsen att utarbeta forslagen till dtgirdsprogram men
det dr vattendelegationen som ska faststilla dem.”

Ett dtgirdsprogram fir omfatta all verksamhet och alla &tgirder
som kan pdverka méjligheten att f6lja miljokvalitetsnormer och ska
enligt miljébalken’ innehilla i huvudsak foljande:

%5 kap. 1 § Vattenforvaltningsférordning (2004:660).

°! Christiernsson, A. (2019) Miljskvalitetsnormer fér god ekologisk status 1 ytvattenforekomster.
Juridiska Institutionen, Stockholms Universitet.

25 kap. 7 § MB.

%24 § Forordning (2007:825) med linsstyrelseinstruktion. Regeringen kan under vissa férut-
sittningar ges mojlighet att prova ett forslag till dtgirdsprogram, 6 kap. 4 § Vattenférvaltnings-
férordning (2004:660).

%5 kap. 9 § MB.
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e uppgifter om den eller de miljokvalitetsnormer som ska féljas,

e uppgifter om de &tgirder som myndigheter eller kommuner
behéver vidta for att miljokvalitetsnormerna ska féljas, vilka myn-
digheter eller kommuner som behéver vidta dtgirderna och nir
tgirderna behdver vara genomférda,

e uppgifter om hur krav pd férbittringar ska férdelas mellan olika
typer av killor,

e uppgifter om den férbittring som var och en av dtgirderna be-
déms medféra och hur dtgirderna tillsammans bedéms bidra till
att normen foljs,

o deuppgifter som 1 dvrigt behovs till f6ljd av Sveriges medlemskap
1 Europeiska unionen, och

e en analys av programmets konsekvenser frin allmin och enskild
synpunkt och hur &tgirderna ir avsedda att finansieras.

Det viktigaste 1 ett dtgirdsprogram ir kanske att det pekar ut vilka
dtgirder som myndigheter och kommuner ska genomféra och att
det anger nir dessa ska vara genomférda. Myndigheter och kom-
muner ska inom sina respektive ansvarsomrdden vidta de 3tgirder
som behévs enligt gillande dtgirdsprogram.”

Det ir kommuner och myndigheter som, inom sina ansvarsomra-
den, ska vidta de dtgirder som har faststillts 1 dtgirdsprogrammen.
Atgirdsprogrammen riktas siledes inte till enskilda och ir inte bind-
ande for enskilda verksamhetsutévare.”

Det saknas egentliga sanktioner 1 de fall myndigheter och kom-
muner inte vidtar de dtgirder som de ir 8lagda enligt ett 8tgirds-
program. Detta har samband med kommunernas sjilvstindighet och
det faktum att kommunernas befogenheter och dligganden ska med-
delas genom lag.” Regeringen fir dock kriva att en kommun ska
redovisa till regeringen hur kommunen 1 sin planering enligt plan-
och bygglagen avser att genomfora ett dtgirdsprogram eller pd annat
sitt skapa forutsittningar for att miljokvalitetsnormer enligt detta
kapitel f6ljs.”

%5 kap. 11 § MB.
%5 kap. 11 § MB.
%7 8 kap. 2 § RF, Kungérelse (1974:152) om beslutad ny regeringsform.
%5 kap. 16 § MB.
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6.6.5  Atgirder for att minska 6vergédningen
i atgardsprogrammet for vatten

Eftersom god status inte nds i en stor del av Sveriges vattenfére-
komster har ett dtgirdsprogram for varje avrinningsdistrikt antagits.
De nu gillande, som antogs av vattendelegationerna efter regering-
ens provning och beslut om vissa dndringar, giller till 2021.

I programmen anges att héga halter av niringsimnen, bland annat
pd grund av utslipp frdn jord- och skogsbruk, enskilda avlopp, ren-
ingsverk, dagvatten och industrier, ir en av orsakerna till att en stor
del av vattenférekomsterna inte nir en god ekologisk status. Av
denna anledning har en rad olika typer av dtgirder f6r att minska
halterna av niringsimnen faststillts.

Ett exempel ir att Jordbruksverket inom ramen fér landsbygds-
programmet ska uppmirksamma vissa dtgirder (sisom skyddszoner,
vitmarker, fosfordammar och tvdstegsdiken) for att minska tillférsel
av fosfor och kvive.

Ett annat exempel ir att Naturvdrdsverket ska identifiera behov
av 6kad tillimpning och dndring av befintliga styrmedel samt behov
av nya styrmedel och vigledning fér att férbittra forutsittningarna
for att minska utslippen av fosfor och kvive frin avloppsreningsverk
och avloppsledningsnit.

Ett tredje exempel dr att Havs- och vattenmyndigheten ska ut-
veckla vigledning, rddgivning och information om hur tgirder kan
genomf{oras for att minska internbelastningen och halterna av nirings-
imnen 1 vattenférekomster som inte uppndr god status. Myndig-
heten ska ocksd enligt samma 3tgird verka f6r en ldngsiktig etablering
av niringsreducerande tgirder direkt i sjdar och kustvatten samt for
uppfoljning av dtgirdernas effektivitet.

Ett fjirde exempel ir att linsstyrelsen ska utdka och prioritera sin
tillsyn av miljéfarliga verksamheter och vattenverksamheter som bi-
drar till att miljokvalitetsnormer {or vatten inte nds.

6.7 Genomférande inom ramen for regional
och kommunal miljétillsyn

Som beskrivits ovan ir inte miljokvalitetsnormer, och inte heller de
svenska dtgirdsprogrammen, rittsligt bindande f6r enskilda. Fér att
den 6nskade miljokvaliteten ska kunna nds krivs dirfor att det dr
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mojligt att genomdriva miljokvalitetsnormer och atgirdsprogram
rittsligt mot enskilda.

I miljobalken finns flera rittsliga verktyg som mojliggdr provning
och kontroll i det enskilda fallet. I detta avsnitt redogors for hur till-
synen fungerar som ett verktyg for att genomféra dtgirder som behovs
for att miljokvalitetsnormer och miljokvalitetsmal ska uppnis.

6.7.1 Tillsyn och kontroll

Kontrollen av att verksamhetsutdvare foljer de foreskrifter och
tillstdndsvillkor som beskrivits ovan sker genom miljétillsynen. Det
ar framfor allt linsstyrelserna och kommunerna som ir tillsynsmyn-
digheter for de verksamheter som bidrar till 6vergddningen. Sirskilt
kommunerna har en central roll i tillsynen av jordbruk, enskilda av-
lopp och histgirdar.

Ansvaret f6r att miljokraven £6ljs ligger pd den som bedriver en
verksamhet eller vidtar en dtgird. Det giller f6r all verksamhet av
betydelse oavsett om det avser en niringsverksamhet eller en dtgird
som vidtas av en enskild. Staten méste emellertid kontrollera att
kraven f6ljs. En tillsynsmyndighet férfogar éver en rad instrument i
sitt arbete. Information, foreligganden och miljosanktionsavgift ir
ndgra av dessa. Tillsynsmyndigheter ska folja upp att verksamhets-
utdvare med tillstdnd uppfyller sina foérpliktelser men utévar ocksd
tillsyn 6ver verksamheter som inte ir tillstdndspliktiga.

I miljsbalken finns dvergripande bestimmelser om tillsyn.” Reger-
ingen har beslutat om nirmare bestimmelser 1 bland annat miljéuill-
synsférordningen, egenkontrollférordningen och férordningen om av-
gifter for prévning och ullsyn.

Tillsynsmyndigheten ska kontrollera att miljobalken och fore-
skrifter, domar och andra beslut som meddelats med st6d av balken
foljs och vidta de dtgirder som behovs for att dstadkomma rittelse.
I friga om miljofarlig verksamhet eller vattenverksamhet som om-
fattas av tillstdnd ska tillsynsmyndigheten dven fortldpande bedéma
om villkoren ir tillrickliga. Det dr dessutom s3 att tillsynsmyndig-
heten genom ridgivning, information och liknande verksamhet ska

% 26-28 kap. MB.
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skapa forutsittningar for att reglerna f6ljs och balkens dndamal ska
kunna tillgodoses.'®

Tillsynsmyndigheten har ocksd i uppgift att anmila vertridelser
av miljslagstiftningen till Polismyndigheten eller Aklagarmyndig-
heten, om det finns misstanke om brott.!”

6.7.2  Operativ tillsyn

En tillsynsmyndighet fir i det enskilda fallet besluta om de foreligg-
anden och férbud som behdvs for att miljobalken samt foreskrifter,
domar och andra beslut som har meddelats med st6d av miljébalken,
ska f6ljas.'” Med foreligganden menas att myndigheten kriver skydds-
dtgirder, begrinsningar, undersokningar eller andra slags forsiktig-
hetsmitt.

Mer ingripande 3tgirder in vad som behévs i det enskilda fallet
far inte tillgripas.'® Det kan innebira att det i vissa fall ir tillrickligt
att forsoka dstadkomma rittelse genom rdd i stillet f6r att anvinda
sig av en mer ingripande tgird som foreliggande om rittelse eller
forbud.

Ett foreliggande eller forbud kan férenas med vite. Vitet ir ett hot
om att betalningsansvar kan uppstd om inte den som féreliggandet
riktas mot féljer detta.

6.7.3  Tillsynsavgifter

Kommunerna fir ta ut en avgift f6r sin provnings- och tillsynsverk-
samhet. Det ir kommunfullmiktige som beslutar i frigan.'”*

Grinsen mellan avgift och skatt sitter i praktiken en grins f6r vad
som kan anses vara sidana tillsynsuppgifter som kan avgiftsfinan-
sieras.'” Ett avgiftsuttag stiller krav pd en motprestation, vilket ett
skatteuttag inte gor.

1926 kap. 1 § MB.

10126 kap. 2 § MB.

19226 kap. 9 § 1 stycket MB.

19326 kap. 9 § 2 stycket MB, den s.k. proportionalitetsprincipen.
19427 kap. 1 § MB.

195 Aa.,s. 5151,
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Det finns dven begrinsningar i regeringsformen nir det giller be-
démningar av vilka kostnader f6r verksamhet av férebyggande och
stddjande karaktir som kan finansieras genom avgifter, det vill siga
verksamhet som inte kan hinféras till direkt myndighetsutdvning.'®

I forarbetena anges att utgingspunkten ir att myndigheternas
operativa tillsyn i mojligaste min ska avgiftsfinansieras och att samma
principer ska gilla fér finansiering av tillsynen enligt hela milj6-
balken.'”

En omfattande statlig utredning har nyligen utrett frigor om
miljotillsyn och sanktioner.'”™ Utredningen konstaterade att det
finns en resursbrist inom miljétillsynen. Man konstaterade vidare att
det ir viktigt att principen om att férorenaren ska betala fir okat
genomslag nir det giller finansieringen av miljétillsynen. Vidare kon-
staterade man att det finns stora skillnader mellan hur olika kom-
muner viljer att finansiera sin tillsyn — och att de kommunala taxorna
varierar kraftigt mellan de kommuner som viljer att avgiftsfinansiera
tillsynen. Dessa skillnader miste utjimnas enligt utredningen.

Denna utredning har ocksd fitt erfara att det finns skillnader
mellan hur kommuner viljer att finansiera sin tillsynsverksamhet.
Utredningen har fitt uppfattningen att detta paverkar det lokala
arbetet med att {3 till stdnd nédvindiga dtgirder f6r att minska 6ver-
godningen.

Kommunerna har alltsd en legal méjlighet att ta ut en tillsyns-
avgift. Men de kan ocksd vilja att finansiera sin tillsynsverksamhet
via den kommunala skattefinansierade budgeten eller att finansiera
den med en kombination av dessa finansieringskillor. Valet av finan-
siering och den totala tillsynsbudgeten fir en finansiell pdverkan pd
olika grupper men ocksd pd hur tillsynsarbetet mot évergddning i
praktiken kan bedrivas.

6.8 Genomforande inom ramen for tillstandsprovning

Som beskrivits ovan ir inte miljokvalitetsnormer, och inte heller de
svenska dtgirdsprogrammen, rittsligt bindande f6r enskilda. For att
den 6nskade miljokvaliteten ska kunna nds krivs dirfér att det ir

1% Prop. 1997/98:45, del 2, s. 286.
17 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 515.
1% SOU 2017:63 Miljétillsyn och sanktioner - en tillsyn priglad av ansvar, respekt och enkelhet.
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mojligt att genomdriva miljokvalitetsnormer och 4tgirdsprogram
rittsligt mot enskilda.

I miljobalken finns flera rittsliga verktyg som mojliggér provning
och kontroll i det enskilda fallet. I detta avsnitt redogérs versiktligt
for hur tillstdindsprévning, inklusive mojligheter att ompréva eller
dterkalla tillstdnd, fungerar.

6.8.1 Tillstands- eller anmalningspliktiga verksamheter

Vissa verksamheter kriver tillstind enligt miljobalken for att {3 be-
drivas. Exempel pd verksamheter som kriver tillstdnd ir miljéfarlig
verksamhet och vattenverksambhet, vilka regleras bl.a. 1 9 respektive
11 kapitlet miljobalken. I vissa fall ricker det att verksamheten an-
mils till behérig myndighet innan den pdborjas.

Exempel pd tillstdndspliktig miljofarlig verksamhet ir att anligga
eller driva vissa slags fabriker, andra inrittningar eller annan milj6-
farlig verksambhet, slippa ut avloppsvatten i mark, vattenomride eller
grundvatten eller att slippa ut eller ligga upp fast avfall eller andra
fasta iamnen, om detta kan leda till att mark, vattenomréade eller grund-
vatten kan férorenas.'”

De olika prévningsnivderna fér miljofarlig verksamhet anges i
miljoprévningsférordningen'® dir verksamheterna delas in i A-, B-
eller C-verksamheter. Bide A- och B-verksamheter omfattas av till-
stidndsplikt. Tillstdndsprévningen f6r A-verksamheter inleds vid ndgon
av de fem mark- och miljddomstolarna. Fér B-verksamheter inleds
motsvarande prévning vid de sirskilda miljoprovningsdelegationerna
vid tolv utpekade linsstyrelser.""! Vissa storre lantbruk méste ansoka
om tillstdnd f6r att i bedriva sin verksamhet. Ett tillstdnd f6r att
bedriva djurhillning s6ks hos linsstyrelsen och krivs om antalet djur
overskrider en viss grins; t.ex. mer dn 400 djurenheter av nétkreatur
eller histar, mer dn 40 000 platser for fjaderfin osv.'

C-verksamhet omfattas endast av anmilningsplikt. Anmilan gors
till tillsynsmyndigheten som 1 de allra flesta fall ir den kommunala
nimnd som handligger miljéskyddsfrigor.'”

1999 kap. 6 § MB.

11° Miljsprévningsférordningen (2013:251).

"1 14 § Férordning (2017:868) med linsstyrelseinstruktion och férordningen (2011:1237) om
miljéprévningsdelegationer.

112 2 kap. 1-2 §§ Miljoprovningsférordningen (2013:251).

'3 Det finns vidare s.k. u-verksamheter som inte behéver tillstindsprévas eller anmilas.
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Syftet med tillstindsplikten 4r bl.a. att miljdmyndigheter ska
kunna styra val av plats och utformning av en verksamhet. Syftet med
anmilningsplikten ir att den kommunala nimnd som har tillsyns-
ansvar ska informeras. Dirmed underlittas f6r nimnden att ingripa
med de medel som miljobalken tillhandahiller fo6r miljokontroll,
t.ex. tillsyn f6ljt av foreliggande om forsiktighetsitgirder, om det
behévs med hinsyn till omstindigheterna i det enskilda fallet.

6.8.2 Tillstdnd och villkor

Tillstdndsbeslutet ger i princip verksamhetsutdvaren ritt att utféra
en viss verksamhet eller att vidta en viss dtgird pd en viss plats.
Samtidigt fir verksamhetsutdvaren en skyldighet att flja tillstdndet
och dess villkor. Villkoren kan t.ex. styra placeringen, utformningen
och driften av verksamheten. Villkoren kan ocks3, vilket ir intressant
ur ett overgddningsperspektiv, vara utformade som begrinsnings-
virden. De anger di en grins for mingden utslipp, t.ex. kvive till
vatten, som tilldts under en viss tidsperiod. Det kan ocks handla om
vilken teknik som ska anvindas och hur avfall ska tas om hand. Vill-
koren kan sigas vara en precisering av miljobalkens allminna hin-
synsregler.

Tillstdndet kan 3terkallas helt eller delvis eller omprévas av till-
stindsmyndigheten. Aterkallelse och f6rbud for fortsatt verksamhet
kan bli aktuellt t.ex. om tllstdndet eller villkoren som giller for
verksamheten inte har f6ljts och avvikelse inte ir av ringa betydelse
eller om det till {6ljd av verksamheten har uppkommit ndgon oligen-
het av visentlig betydelse som inte férutsdgs nir verksamheten eller
dtgirden tillits.'™

Tillstdnd wll miljéfarlig verksamhet och vattenverksamhet kan
vidare omprovas under vissa férutsittningar, t.ex. om verksamheten
med nigon betydelse medverkar till att en miljékvalitetsnorm inte
foljs."

Tillstindet ger sdledes verksamhetsutévaren en trygghet mot till-
kommande krav, férbud och begrinsningar si som t.ex. skirpta ut-

slippsgrinser, si linge verksamheten bedrivs inom ramen f6r meddelat
tillstdnd."*

"* Grunderna for 3terkallelse av tillstdnd anges i sin helhet i 24 kap. 3 § MB.
1524 kap. 5§ 2 p MB.
1624 kap. 1 § MB.
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En bestimmelse som ir vird att nimnas som har betydelse for
overgddningssituationen 1 ett avrinningsomrade ir den nya bestim-
melsen i 5 kap. 4 § miljobalken."”

Enligt bestimmelsen f&r en myndighet eller en kommun inte
tillita att en verksamhet eller en 4tgird pdborjas eller indras om
detta, trots dtgirder for att minska féroreningar eller storningar frin
andra verksamheter, ger upphov till en sddan 6kad férorening eller
stérning som innebir att vattenmiljon forsimras pd ett otillitet sitt
eller som har sddan betydelse att det riskerar méjligheten att uppnd
den status eller potential som vattnet ska ha enligt en miljokvalitets-
norm. Vid prévning for ett nytt tillstdnd och vid omprévning av till-
stdnd ska de bestimmelser och villkor beslutas som behovs for att
verksamheten inte ska medféra en sidan foérsimring eller en sdan risk.

6.9 Bla fanggrodor och upptag av naring

Odling av bld finggrédor omfattar odling av musslor, sjépungar,
alger och ostron."”® Samtliga finggrédor kan anvindas f6r att minska
overgddningen och dess konsekvenser.

Som huvudregel giller att det krivs tillstdnd enligt miljobalken
for att 3 bedriva vattenverksamhet.'” Med vattenverksamhet avses
t.ex. uppforande av en anliggning i ett vattenomride.'”® Aven andra
dtgirder som t.ex. grivning, springning och bortledande av vatten
riknas som vattenverksamhet. Nir det giller odling av b3 finggrédor
blir det dock ofta friga om en anliggning i ett vattenomride och som
huvudregel giller di ett krav pa tillstdnd till vattenverksamhet enligt
miljobalken.

For vissa dtgirder finns det undantag da tillstind till vattenverk-
samhet inte behovs. Tillstdnd behdvs t.ex. inte for

utférande av anliggningar f6r odling av fisk, musslor eller kriftdjur.!*!

"7 T kraft den 1 juli 2019, SFS 2018:1407, prop. 2017/18:243.

118 »Vattenbruk” ir ett annat, bredare, samlingsnamn som ofta anvinds och det innefattar odling
av organismer i vatten, vanligtvis i havet eller i bassinger. Det som odlas ir till exempel fisk,
skaldjur, alger eller vattenvixter for att anvindas som till exempel livsmedel.

9 11kap. 9 § MB.

12011 kap. 3 § 1 p MB.

2111 kap. 11 § 2 p MB.

112



SOU 2020:10 Rittsliga utgadngspunkter

Detta innebir att musselodlingar inte behover ha tillstdnd till vatten-
verksamhet."” Odling av andra fdnggrédor, t.ex. alger och sjépungar,
kriver dock tillstdnd enligt miljobalken eftersom de inte dr uttryck-
ligen undantagna.

Tillstdndsansékan ska prévas av mark- och miljddomstolen'”
vilket innebir att ansdkan ska dtf6ljas av en fullstindig miljokonse-
kvensbeskrivning.'**

I forarbetena till bestimmelsen anges syftet med att undantag
gjorts betriffande odling av fisk, musslor och kriftor.

Tillstdnd enligt balkens kapitel om vattenverksamhet behévs enligt den
andra punkten inte heller {or fisk-, mussel- och kriftodlingar. Syftet ir
att dstadkomma en rationell uppdelning av férprévningspliktiga verk-
samheter mellan regelsystemen om miljéfarlig verksamhet och vatten-
verksamhet. P4 detta sitt ska dubbelprévning undvikas.!?

Anledningen till att undanta odling av fisk, musslor och kriftdjur
frn ullstdndsplikt enligt 11 kap. miljobalken var sdledes att undvika
dubbelprévning av dessa verksamheter.

I de underlag som utredningen tagit fram framférs kritik mot att
odlare av sjopungar och alger mdste anséka om tillstdnd till vatten-
verksamhet, medan t.ex. musselodlare dr undantagna frdn detta krav.

Aven Jordbruksverket och SWEMARC har i tidigare rapporter
tagit upp problematiken i lagstiftningen.'” I sivil utredningens eget
underlag samt av de nu nimnda rapporterna ges foljande bild.

Det finns en omodern lagstiftning som himmar nya, mindre milj6-
paverkande odlingstekniker och odling av nya arter. Lagstiftningen ir
inte anpassad for det moderna vattenbruket pd grund av att odling av
exempelvis sjopungar och alger inte undantas frin kravet pa tillstind fér
“vattenverksamhet” 1 11 kap 11 § miljébalken, vilket ir fallet med odling
av fisk, musslor och kriftor. Det innebir att exempelvis algodling, obe-
roende av potentiell miljopdverkan, aktualiserar en omfattande och kost-
sam provning i domstol som bdde himmar innovation och utveckling.

122 For odling av fisk, vattenlevande blétdjur och vattenlevande kriftdjur behdvs dock tillstind
enligt Férordning (1994:1716) om fisket, vattenbruket och fiskeriniringen.

1211 kap. 9 b § MB.

124 Ska odlingen placeras i havet och upptar en areal pd mindre dn 0,3 ha finns dock ett undantag
frin tillstindsplikten i 19 § tredje punkten Forordning (1998:1388) om vattenverksamheter.
Verksamheten ir dock anmilningspliktig och ska anmiilas till linsstyrelsen.

12 Prop. 1997/98:45 del 2, 5. 133.

126 Task Force Vattenbruk (2017) Vattenbruk — en grén niring som himmas av omodern lag-
stiftning. Rapport frin projektet Task Force Vattenbruk (SWEMARC, Géteborgs Universi-
tet och Maritima klustret 1 Vistsverige).
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Utredningen har inte funnit nigra skil till att odling av vissa bli
fanggrodor ska behova tillstdnd enligt miljobalken medan andra ir
undantagna. I kapitel 9 redovisar utredningen sina éverviganden och
forslag med anledning av detta.

6.10 Strandskydd

Viatmarker och dammar med vattenspegel, som ir anlagda av min-
niskan, omfattas av det generella strandskyddet. Enligt flera organi-
sationer, myndigheter och markigare som utredningen varit i kon-
takt med har strandskyddet en himmande effekt pa anliggandet av
nya vitmarker, eftersom strandskyddet medfér begrinsningar i hur
markigaren fir utnyttja sin mark.

I detta avsnitt beskrivs strandskyddsreglerna éversiktligt. I kapi-
tel 9 redovisas argument f6r och emot att dndra pd strandskydds-
reglerna samt utredningens forslag.

Reglerna om strandskydd finns 1 7 kapitlet miljobalken. Strand-
skydd giller vid havet samt vid insjéar och vattendrag 1 hela landet.
I forarbetena sigs inte uttryckligen att dven anlagda sjoar, som t.ex.
dammar och vitmarker, omfattas av strandskyddet, men det finns
stéd i rittspraxis for att s ir fallet.'”” Aven Naturvirdsverket har
gjort denna tolkning.'”*

Strandskyddets syften idr att 1ingsiktigt trygga forutsittningarna
for allemansrittslig tillgdng till strandomriden och fér att bevara
goda livsvillkor fér djur- och vixtlivet pd land och i vatten.'” Det s.k.
strandskyddsomridet utgérs som huvudregel av land- och vatten-
omridet intill 100 meter frin bida sidorna av strandlinjen vid nor-
malt medelvattenstind."®

Strandskyddet innebir enligt ett forbud mot att inom strand-
skyddsomridet uppfora nya byggnader eller vidta dtgirder som visent-
ligt férandrar livsvillkoren f6r djur- eller vixtarter. Férbudet omfattar
dven dndringar av byggnaders anvindning eller utférande av anligg-
ningar eller anordningar som hindrar eller avhiller allmidnheten frén

' MOD dom den 14 oktober 2013 i mdl nr F 5418-13.

128 Naturvirdsverket (2014) Redovisning av regeringsuppdrag, Strandskydd vid sm3 sjéar och
vattendrag 2014-10-31, s. 50.

1297 kap. 13 § MB.

1307 kap. 14 § forsta stycket MB.
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att betrida ett omrdde dir den annars skulle ha kunnat firdas fritt.
Strandskyddet innebir ocksi hinder mot att vidta forberedelse-
arbeten till byggnader, anliggningar och anordningar.""

Frin strandskyddsférbuden finns dels ndgra generella undantag,
dels méjlighet att 3 dispens efter en individuell prévning.

Generella undantag

Det forsta generella undantaget gynnar de areella niringarna, bl.a.
jordbruket. Strandskyddet giller inte om byggnader, anliggningar,
anordningar eller dtgirder behdvs f6r ndgon av dessa niringar, de
inte avser bostadsindamil, och de ”fér sin funktion méiste finnas
eller vidtas inom strandskyddsomridet”."* Under dessa forutsitt-
ningar tilldts t.ex. ekonomibyggnader f6r jordbruket, férutsatt att
byggnaden behévs for niringsverksamheten.

Det andra generella undantaget giller vissa fall dir en verksamhet
eller dtgird har tilldtits efter viss provning."® Det ir frdga om tillstdnd
enligt miljobalken, t.ex. till vattenverksamhet och miljéfarlig verk-
samhet, liksom beslut av regeringen att tillita stora anliggningar."*

Upphivande och dispens

Linsstyrelsen eller kommunen fir antingen upphiva eller meddela
dispens frdn strandskyddet. Linsstyrelsen fir t.ex. besluta att upp-
hiva strandskyddet i ett omrdde, om det ir uppenbart att omridet
saknar betydelse for att tillgodose strandskyddets syften.'*> Strand-
skyddet far iven upphivas om det giller vid en liten sjé eller ett litet
vattendrag och omridets betydelse {6r att tillgodose strandskyddets
syften ir liten."”® Med liten sj6 menas en sj6 vars vattenyta har en
storlek som uppgar till omkring en hektar eller mindre och med litet
vattendrag avses en bredd som ir omkring tvi meter eller smalare."’
Bestimmelsen tillkom 2014 och ger en ny méjlighet for linsstyrel-

317 kap. 15 § MB.

127 kap. 16 § 1 p MB.

1337 kap. 16 § 2-3 p MB.

1 Michanek, G. & Zetterberg, C. (2017) Den svenska miljéritten, 4:e uppl. s. 229.
17 kap. 18 § 1 p MB.

136 7 kap. 18 § 2 p MB.

17 7 kap. 18 § andra stycket férsta meningen MB.
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serna att besluta om upphivande av strandskyddet vid sm& sj6ar och
smi vattendrag, om omridets betydelse for att tillgodose strand-
skyddets syften ir liten.””® Beslut kan bara meddelas i enskilda fall
och aldrig generellt. Denna upphivandegrund ir sirskilt viktig for
anlagda dammar, diken och andra sma vatten utan stérre miljévirden.

Linsstyrelsen eller kommunen far ocks3, i enskilda fall, ge dispens
frdn strandskyddet for utférande av vissa dtgirder som annars ir
férbjudna inom strandskyddsomridet. Om dispens ska meddelas
miste nigot av de uppriknade sirskilda skilen vara aktuella."” Hir
nimns t.ex. att omradet redan har tagits i ansprik pd ett sitt som gor
att det saknar betydelse for strandskyddets syften, att omridet be-
hévs f6r en anliggning som fér sin funktion méste ligga vid vattnet
och behovet inte kan tillgodoses utanfér omradet, och att omradet
behéver tas 1 ansprik for att tillgodose ett angeliget allmint intresse
som inte kan tillgodoses utanfér omradet osv.

Inget av dispensskilen giller det fall att en fastighetsigare sjilv
har anlagt en damm eller v8tmark och sedan vill ha dispens f6r bygg-
nation inom strandskyddat omride.

Vid dispensprévningen ska iven en intresseavvigning goras.'*
Lagstiftaren har utgdtt fran att det alltid ska gilla restriktivitet med
dispenser, eftersom strandskyddet ir ett tungt vigande allmint intresse.
Inom omriden med stort rekreationsvirde eller med héga virden for
djur- och vixtlivet ska dterhdllsamheten vara sirskilt stor. Inte bara
betydelsen i dag utan dven i framtiden ir av intresse."*' Dispens fir
bara medges om det ir férenligt med strandskyddets syften.

Linsstyrelsens provning av om och i vilken utstrickning ett
upphivande kan komma 1 friga kan ske sdvil pd linsstyrelsens eget
initiativ som pd begiran av en extern sékande. I det senare fallet
ligger skillnaden mot en ordinarie dispensprévning i att sokanden
inte behover 8beropa sig av ndgra sirskilda skil samt att ett upp-
hivande fir innebérden att man inte heller behover séka dispens for
framtida &tgirder inom omride dir strandskyddet upphivts. Lins-

138 Prop. 2013/14:214, s. 15.

1397 kap. 18 ¢ § MB.

407 kap. 25-26 §§ MB.

"1 Esljer av att syftet med strandskyddsbestimmelserna enligt 7 kap. 13 § MB ir att ”ling-
siktigt” skydda det rorliga friluftslivet och biologisk méngfald.
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styrelsens beslut innebir sdledes att strandskyddet upphér helt 1 det
omride som omfattas av upphivandet.'*

Forfarandet att upphiva strandskydd kan géras forst nir ett vatten-
omride har uppstitt eller anlagts. Linsstyrelsen kan inte pd férhand
limna upplysningar om huruvida ett upphivande kan ske eller inte.'*

6.11 Biotopskydd

Vissa naturtyper ir skyddade enligt det s.k. biotopskyddet."** Sm3-
vatten och vitmarker i jordbruksmark ir en sidan naturtyp som ir
biotopskyddsomrade.

Definitionen av smévatten och vitmark i jordbruksmark lyder:

Ett smavatten eller en vitmark med en areal av hogst ett hektar i jord-
bruksmark som stindigt eller under en stor del av 4ret hiller ytvatten
eller en fuktig markyta sdsom kirr, gélar, vitar, éversilningsmarker,
kallkillor, mirgelgravar, 6ppna diken, dammar och hégst tv3 meter breda
naturliga bickfiror. Arealbegrinsningen avser inte linjira element som
Oppna diken eller hogst tvd meter breda naturliga bickfiror. Dammar
anlagda f6r bevattningsindamal innefattas inte i denna biotop.

Inom ett biotopskyddsomride f&r man inte bedriva en verksamhet
eller vidta en dtgird som kan skada naturmiljén. Den som planerar
att bedriva en verksamhet eller vidta en dtgird i ett biotopskydds-
omrdde miste dirfor férst bedéma om detta kan komma att skada
naturvirdena i biotopen. Om det finns risk f6r att naturmiljén skadas
ska dispens frin biotopskyddsbestimmelserna sokas hos linsstyrel-
sen. Om det finns sirskilda skil far dispens fran forbudet ges i det
enskilda fallet.

Dammar anlagda f6r bevattningsindamal omfattas inte av biotop-
skyddet.

Biotopskyddsomriden ir biotoper som pd grund av sina sirskilda
egenskaper ir virdefulla livsmiljoer f6r hotade djur- eller vixtarter,
eller som annars ir sirskilt skyddsvirda. Genom att skydda sidana
naturmiljder forbittras férutsittningarna for att 1dngsiktigt bevara
den biologiska méngfalden.

42 Prop. 2013/14:214 5. 20 f.

!4 Linsstyrelsen Skdne (2015) Tillsynsvigledning om strandskydd. Tillsynsvigledning frin Lins-
styrelsen Skdne. TVL 2015:3, s. 5.

1447 kap. 11 § MB och 5 § samt bilaga 1 till férordning (1998:1252) om omridesskydd enligt
miljébalken m.m.
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6.12 Markavvattningsféretag!+

Med markavvattning menas enligt miljdbalken'* en dtgird som ut-
fors for att avvattna mark, nir det inte ir friga om avledande av
avloppsvatten, eller som utfors for att sinka eller tappa ur ett vatten-
omrédde eller for att skydda mot vatten, nir syftet med dtgirden ir
att varaktigt oka en fastighets limplighet fér ndgot visst indamal.
For att en tgird ska vara markavvattning krivs alltsd enligt lagens
definition att syftet med atgirden ir att varaktigt dka en fastighets
lamplighert.

Syftet med markavvattningsféretag har sedan lang tid tillbaka
varit att avvattna mark for jord- och skogsbruksindamal. Stora mark-
arealer 1 Sverige var f6r blota f6r att kunna fungera som odlingsmark
och dirfér behévde man genomféra omfattande drineringar for 3
fram produktiv 8kermark. I Sverige finns det dirfér cirka 90 000 mil
grivda eller anlagda diken och drygt 50 000 markavvattningsverk-
samheter.'¥

I dagens samhille har fokus flyttats mer frin att avvattna mark
till dtgirder f6r att hilla kvar vatten 1 landskapet och storre hinsyn
ska tas till djur- och vixtliv. Det krivs numera tillstdnd f6r mark-
avvattning enligt miljobalken.'* I vissa delar av landet rider dessutom
markavvattningsférbud och 1 dessa omriden krivs bade dispens frin
forbudet och tillstind till markavvattning for att fa markavvattna.'*

I dag berérs ofta markavvattningsféretag nir vitmarker ska an-
liggas. Det beror ofta pd att de omriden dir vdtmarker for nirings-
retention verkligen beh6vs ocksé ir de omraden som har varit fore-
mal f6r omfattande markavvattningsdtgirder (exempelvis Skine).
Nir en vdtmark ska anliggas och ett markavvattningsforetag berérs

5T ildre lagstiftning anvindes benimningarna dikningsforetag, invallningsféretag, vattenavled-
ningsforetag, torrliggningsforetag, vattenreglerings- eller sjésinkningsféretag nir det handlade om
markavvattningsdtgirder. Med ordet féretag avsdgs i dessa fall sjilva vattenverksamheten. Men
ordet féretag kan ocks4 ha flera innebérder. Den vattenanliggning som blev resultatet, till exem-
pel ett dike, kom ofta ocksg att kallas for dikningsféretag. Aven den samfillighet som bildades
for att genomfora foretaget brukade benimnas dikningsféretag.

"¢ 11kap.2§4pMB.

¥ Heeb, A. m.fl. (2014) Aga och férvalta diken och andra vattenanliggningar i jordbruks-
landskapet. LRF, s. 18.

14811 kap. 13 § MB.

4911 kap. 14 § MB och 4 § Forordning (1998:1388) om vattenverksamheter. Férbud giller i
storre delen av sédra Sverige och for 6vriga delar av landet betriffande sirskilt virdefulla moss-
och myrmarker.
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krivs dirfor oftast att tillstdndet f6r markavvattningsforetaget om-
provas eller att foretaget avvecklas.

I ett markavvattningsféretag ingdr de fastigheter som helt eller
delvis ligger inom det s.k. bitnadsomrddet f6r markavvattningen,
dvs. de fastigheter som har nytta av markavvattningen. Agare till de
fastigheter som har nytta av markavvattningen ska delta i verksam-
heten.”® For utférande och drift av verksamheten utgor deltagarna
en samfillighet."”! Det dr samfilligheten som ir verksamhetsutévare
1 miljobalkens mening. Nir samfilligheten bildas ska det faststillas
andelstal for varje deltagare. Andelstalen ska bestimmas utifrin vad
som ir skiligt frimst med hinsyn till den nytta varje deltagare har av
verksamheten. Kostnader som uppstér i verksamheten fordelas dir-
efter enligt andelstalen.'”

Anledningen till att ett markavvattningsféretag som berérs av
anliggandet av en vitmark méste omprovas ir att andelstalen kan
paverkas av vdtmarksanliggningen. Den nytta som en fastighetsigare
tidigare har haft av markavvattningen kanske upphor helt eller delvis
och d& miste andelstalen revideras.

Det kan vara en mycket komplicerad och tidskrivande process
att omprova eller avveckla ett markavvattningsforetag enligt mark-
dgare och entreprendrer som utredningen varit 1 kontakt med. Bl.a.
pipekas problemet i en underlagsrapport till utredningen.'”

Exempelvis ir det minga gidnger oklart vilka som ansvarar for en
markavvattningsanliggning — sirskilt om de varit inaktiva under ling
tid — och det kan krivas att mycket tid liggs ned pd att lokalisera och
kontakta alla medlemmar i samfilligheten."*

Anliggande av vitmarker strider mot syftet med markavvattningen.
Vitmarkernas piverkan pd markavvattningen skiljer sig &t frin fall
till fall och vilka prévningar som behdvs ska anpassas direfter. Det
kan handla om att markavvattningsféretaget miste omprévas av
mark- och miljédomstolen.””” En omprévning kan leda till sidana
inskrinkningar 1 verksamheten att deltagare fir mer eller mindre
nytta av denna och att andelstalen méste dndras. En domstolsprocess
ir ofta bdde tidskrivande och kostsam fér sékanden.

1303 kap. 1 § lagen (1998:812) med sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet.

513 kap.2 §aa.

23 kap.3 §aa.

13 Ekologigruppen (2018) Minskad &vergddning: Erfarenheter frin lokalt dtgirdsarbete. For-
djupad analys av drivkrafter och styrmedel for det lokala &tgirdsarbetet, s. 17.

13 Enligt uppgift frén linsstyrelsen i Skine.

1557 kap. 17 § lagen (1998:812) med sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet.
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I stillet for omproévning kan deltagarna komma éverens om dndrade
andelstal, deltagares uttride ur samfilligheten och dennas upphor-
ande. Aven intride i samfilligheten kan deltagarna och den som vill
intrida komma 6verens om. Sddana 6verenskommelser har samma
verkan som en tillstdndsdom eller ett tillstindsbeslut om 6verens-
kommelsen godkinns av mark- och miljédomstolen."*

Vattenverksamhetsutredningen kom fram till att reglerna kring
markavvattning och systemet fér provning av markavvattningsverk-
samheter har brister. Utredningen konstaterade vidare att regel-
systemet ir komplicerat och sviréverskddligt for en enskild verk-
samhetsutovare eller samfillighet och att det dessutom ir flera till-
stdnds- och tillsynsmyndigheter inblandade."’

Denna utrednings bedémning dr att markavvattningsforetagen,
och de krav pd omprévning mm. som aktualiseras, kan utgora ett
stort administrativt hinder vid anliggande av vdtmarker, och till och
med std 1 vigen for att nya vdtmarker anliggs. Utredningen dterkom-
mer till frigan i kapitel 9.

136 7 kap. 18 §a a.
157 SOU 2014:35 I vitt och torrt — forslag till andrade vattenrittsliga regler, Slutbetinkande
frén Vattenverksamhetsutredningen.
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/ Ekonomiska styrmedel
och finansiering

I tidigare kapitel har vi redogjort f6r 6vergddningsproblemet och for
olika miljomal som syftar till att uppnd en god vattenstatus. En god
vattenstatus innebir bl.a. att halterna av godande amnen i vatten inte
har ndgon negativ inverkan pd minniskors hilsa, férutsittningar for
biologisk mangfald eller méjligheterna till allsidig anvindning av
vatten. For att nd milen behover aktorer, som t.ex. lantbrukare, fastig-
hetsigare med enskilda avlopp, odlare av alger, m.fl. genomféra manga
olika 3tgirder som sammantaget kan pdverka halterna av godande
dmnen.

Att fysiska dtgirder finns dr i regel inte tillridckligt for att de ocksd
ska anvindas i tillricklig utstrickning. Det krivs ocks3 att det finns
incitament och drivkrafter och att hindren inte ir for stora. Bland
incitamenten finns politiska styrmedel. I kapitel 6 har vi beskrivit de
rittsliga grunderna och de viktigaste juridiska styrmedlen. I detta
kapitel behandlas ekonomiska styrmedel.

Ekonomiska styrmedel innebir en reglering av nir ndgon form av
betalningsstrommar ska ske. Betalningen kan innefatta betalningar
till offentliga institutioner (skatter och avgifter) eller frin sddana
institutioner (ersittningar, stdd och subventioner). Betalning kan
ocksd goras till andra aktdrer (som vid overldtelsebara utslipps-
rittigheter). Ett ekonomiskt styrmedel syftar till att paverka bete-
ende, och sjilva betalningen, och hur stor den blir, behéver dirfor
inte vara intressant. Storleken pé betalningarna dr diremot mer intres-
sant om overforingen syftar till att en aktor ska finansiera en annan
aktors aktivitet.
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I avsnitt 7.1 beskrivs olika ekonomiska instrument som kan an-
vindas 1) for att styra, ii) for att férdela finansiering eller iil) moj-
ligen for bida delarna. Nedan diskuteras relationen mellan dessa
syften olika syften.

I avsnitt 7.2 diskuteras frigan om vem som bor betala, utifrin prin-
cipen om att férorenaren ska betala (PPP), sd som den ir inforlivad
1 svensk ritt.

I avsnitt 7.3 beskrivs de viktigaste ekonomiska instrumenten som
1 dag anvinds 1 Sverige. Dessa har karaktiren av bdde styrmedel och
finansieringsinstrument.

I avsnitt 7.4 skriver vi om avgift pd mineralgddsel och ink&ps-
ritter f6r handelsgddsel, samt lyfter fram ndgra viktiga slutsatser
frén tidigare utredningar.

I det avslutande avsnittet, 7.5 presenteras sammanfattande syn-
punkter och kommentarer.

7.1 Ekonomiska instrument — for styrning
och finansiering

I detta avsnitt behandlas frigor om finansiering och om ekonomiska
styrmedel. Inledningsvis bor det pdpekas att relationen mellan dessa
frigor inte ir uppenbar, dven om bida frigorna till synes handlar om
ett flode av pengar. Ekonomiska styrmedel kan sdklart, om de skapar
ett fldde av pengar till myndigheter, bidra till finansiering av myn-
digheternas administration. Och, om de skapar ett fléde av pengar
till en verksamhetsutdvare, sd kan de bidra till finansiering av dennes
verksamhet, exempelvis dtgirder mot 6vergodning. Men huvudsyf-
tet med ett ekonomiskt styrmedel dr inte att skapa ett fléde av pengar,
utan att ge incitament till indrat beteende. I ytterlighetsfallet kan ett
ekonomiskt styrmedel vara styrande utan att det 1 sig medfér nigra
floden av pengar.

Instrument som syftar till att finansiera en verksamhet har som
huvudsyfte just att féra Gver pengar frdn en aktér till en annan. Huvud-
syftet dr inte att styra, dven om tillskott av pengar kan méjliggéra
finansiering av verksamhet som inte annars hade kommit till stind.
Utan ett omfordelande finansieringsinstrument hade aktdren annars
haft att vilja mellan att avstd frin verksamheten och att finansiera
den pd annat sitt.
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Bade den styrande och den finansierande funktionen kan finnas
hos de ekonomiska instrumenten, oavsett deras huvudsyfte. Dirmed
kan det vara mojligt att kombinera de tvd syftena med ett och samma
instrument, men det finns ocks3 fall dir syftena snarare stir i kon-
flikt med varandra.

I nedanstiende tabell beskrivs olika instruments potential som
finansieringskilla och kostnadseffektivt styrmedel, samt styrmedlets
relation till PPP. En mer utforlig beskrivning de olika instrumenten
ges nedan. Samma instrument limpar sig inte alltid for att bide 16sa
styrnings- och finansieringsproblem. Notera dven att en parts finan-
sieringsproblem skapar ett finansieringsbehov hos en annan part. Det
ir forstds mojligt att anvinda flera instrument samtidigt for att 16sa
styrning och finansiering.
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Tabell 7.1 Olika instrument och dess roll som finansieringskalla
och kostnadseffektivt styrmedel samt relation till PPP
Instrument Hur paverkas verksam- Hur paverkas myndig- Bidrar till kost- Uppfyller
hetsutdvarens finan- hetens finansierings- nadseffektivitet? PPP?
sieringshehov? hehov?
Utslappsavagift Far sjalv finansiera Far inkomst, osakert om Ja, om rétt Ja
atgarder & avgifter den técker finansierings- utformad
behov for administration
S | Ersattning/stod Far inkomst som tacker Behdver finansiering Ja, om ratt Nej
°§’ finansiering av atgard for utbetalda stod & utformad
‘z administration
E’ Overlatelsebara Far sjalv finansiera Behdver finansiering Ja, om rétt Nej
S | (utslapps)ritter, atgarder & ev. kip av for administration utformad (ja, for vissa)
& | gratis utdelning fler ritter
Overlatelsebara Fér sjalv finansiera Fér inkomst, osékert om Ja, om rétt Ja
(utslapps)ratter, atgarder & kip av den técker finansierings- utformad
initial forsaljning alla rétter behov for administration
oo | Kollektivavgiftpd | Farsjalv finansiera Far inkomst, som kan Nej, styrande Ja
:E fororenande sektor | avgift. Ingen atgérds- técka finansieringshehov effekt saknas (pé kollektiv
E kostnad uppstar. for administration niva)
&
= | Tillsynsavgift Fér sjalv finansiera Far inkomst, som kan Nej, styrande Ja (for del av
1)
E avgiften técka finansieringshehov effekt saknas kostnaderna)
*Z for administration
_ | Individuellt krav Fér sjalv finansiera Behdver finansiering Nej, i regel ej Delvis, men gj
§ (tillstand enligt atgarder for administration for miljokost-
E
£ MB) nad
gn Allmanna Fér sjalv finansiera Behdver finansiering Nej, i regel ej. Styr-  Delvis, men gj
ﬁ hénsynsregler atgarder for administration ande effekt sak- for miljokost-
= nas i huvudsak. nad
7.1.1 Ekonomiska instrument for styrning

De ekonomiska instrument som syftar till att styra beteende, ekono-
miska styrmedel, verkar genom att skapa ekonomiska incitament.
Ett ekonomiskt incitament uppstdr nir nigonting ir prissatt, s att
den mingd som den enskilde aktdren viljer att forbruka, anvinda
eller producera pdverkar ett pengafldde till eller frdn aktdren. De
intikter eller utgifter som uppstir ska vara kiinda i forvig s att akeo-
ren kan anpassa sitt beteende {or att minska eller 6ka dessa floden av
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pengar. Styrningen uppstdr i och med att beteendet anpassas, det ir
alltsd inte 6verforingen av pengar som ir det primira.

Ett antagande om hur aktorer beter sig och vad som styr bete-
endet ir sirskilt viktigt for att f6rstd hur ekonomiska styrmedel
fungerar. Generellt utgdr vi frin att ekonomiska incitament paverkar
den aktor som vill maximera sin vinst eller sin nytta. Men, si linge
ett vinstintresse ingdr som en faktor, kanske bland flera, fér en aktor
kan priser piverka beteendet.'

Ekonomiska styrmedel verkar via att ndgonting prissitts. Vad
detta nigonting ir kan variera. Den som méste betala mer for ndgon-
ting vill 1 regel anvinda mindre av det. Och den som fir mer betalt
fér ndgonting ir 1 regel beredd att avstd frin mer f6r att producera
eller bevara detta. Det dr den grundliggande mekanismen bakom
ekonomiska styrmedel.

Nedan beskriver vi éversiktligt ndgra varianter av ekonomiska
styrmedel.

Avgifter och skatter

Med en avgift eller en skatt hojs priset pd ndgonting och aktorer far
ett incitament att minska anvindningen av detta. Hur mycket en
enskild aktor viljer att dndra sitt beteende beror pd hur hég avgiften
eller skatten dr och pd vilken nytta aktdren har av anvindningen. Att
en avvigning gors av enskilda aktérer ir en avgdrande fordel om
samhillsekonomisk kostnadseffektivitet efterstrivas. Att regleraren
har svart att 1 f6rvig bedoma vilken avgiftsnivd som leder till 6nskad
effekt, mdlupptyllelse, ir 1 huvudsak en nackdel med detta styrmedel,
dven om den flexibilitet verksamhetsutévaren har kan ses som en
fordel om man vill undvika allt f6r hoga samhillsekonomiska dtgirds-
kostnader.

Den styrande effekten hos en avgift och en skatt ir densamma.
Om intikterna frin en avgift anvinds {or att finansiera andra dtgir-
der, t.ex. via ndgon form av subventioner eller ersittningar, s& kan

! Den avvigning som ekonomiska styrmedel férvintas leda till forklaras av att ménga eko-
nomiska aktiviteter kinnetecknas av stigande marginalkostnader. Detta giller generellt ocksd
for dtgirder som reducerar 6vergddning. Att sidana dtgirder har stigande marginalkostnader
forklaras av att 1) det finns olika fysiska &tgirder som kan anvindas i olika grad, ii) de har olika
kostnader per kg reducerad mingd gédande dmne och iii) genom att vilja dem 1 kostnads-
ordning, med billigaste forst, sd kan de ordnas i en ordning s& att marginalkostnaden stiger.
Den extra kostnaden, 6r ytterligare ett kilos reduktion, blir allt hégre vartefter den totala
reduktionen 8kar.
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detta ocksd ha en styrande effekt, men anvindning och utbetalning
av dessa pengar ser vi som ett separat styrmedel.

En avgift som styrmedel medfor i1 regel att eventuella betal-
ningsstrommar gir frin verksamhetsutdvaren till staten. Vanligen be-
talar verksamhetsutdvaren for att £ pdverka miljon negativt. I regel,
och f6r att leda till effektivitet, sker betalning per enhet s att mer
betalas vid stoérre (negativ) pdverkan. Vad avgiften mer exakt riktas
mot kan variera. Den kan liggas pd utslipp, pd koncentration av
gddande dmnen, pd anvindande av viss teknologi etc. En avgift inne-
bir i regel ett enhetligt pris s8 att varje enhet kostar lika mycket for
alla aktérer’. En differentiering utifrén vilken skada ett utslipp eller
en aktivitet leder till, exempelvis olika hog avgift for olika recipienter,
ir mojlig och dessutom viktig f6r att uppnd lokala mal. En differen-
tiering utifrdn aktorernas kostnader bor undvikas om avgiften ska
stimulera till kostnadseffektivitet. Nivin pd avgiften bestims av
regleraren. I princip kan den férindras 6ver tiden, exempelvis for att
uppnd lagom mingd dtgirder f6r att nd mailet. Generellt for styr-
medel giller att lingsiktighet och stabilitet mojliggér planering och
val av kostnadsminimerande [8sningar, vilket betyder att det finns
nackdelar med fér tita férindringar av priset eller avgiftsnivén.

En avgift som styrmedel ger verksamhetsutdvaren mojligheten
att vilja hur hen ska agera. Atgirder som vidtas betalas dock, i enlig-
het med PPP, av verksamhetsutdvaren. Eventuellt kan kostnader till
viss del férdelas vidare till kunder och leverantérer. Om kvarstiende
utslipp medfér en miljokostnad sd kan avgiften anses utgéra betal-
ning for miljoskada. Det dr dock inte sikert att betalningen gir just
till de som drabbas, och det ir dirfoér mojligt att de fir bira den
kostnaden utan att kompenseras.

En styrande avgift har inte som syfte att finansiera exempelvis
administration av styrmedel, men om avgiften inte anvinds till nigon-
ting annat s skulle den i princip kunna anvindas for att finansiera
sddana kostnader. Men, det ir en osiker finansieringskilla, exem-
pelvis for att intdkten frin en sidan avgift minskar med minskade
utsldpp, vilket inte administrationskostnader med nédvindighet gor.

2 Differentiering kan vara aktuell av férdelningsskil, men riskerar alltid att std i konflikt med
milet om kostnadseffektivitet.
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Ersittningar, stod och subventioner

Ersittningar, stéd och subventioner kan alla ha samma styrande effekt.
Med ett stéd sinks 1 praktiken priset, eller kostnaden, p& ndgonting
och aktérer fir ett incitament att 6ka en anvindning eller en aktivi-
tet. Hur mycket en enskild aktér viljer att indra sitt beteende beror
pa hur hog ersittningen eller stédet ir och pé vilka kostnader akto-
ren har. Att en avvigning gors av enskilda aktdrer dr en avgdrande
fordel om samhillsekonomisk kostnadseffektivitet efterstrivas. Att
regleraren har svart att 1 férvig bedoma vilken stodnivd som leder till
onskad effekt, maluppfyllelse, ir en nackdel med detta styrmedel.

For denna typ av styrmedel gér betalningen &t motsatt hill som
vid avgifter: verksamhetsutdvaren fir betalt, och i regel av staten
eller annan offentlig institution. EU stir exempelvis f6r en del av
finansieringen av flera program.

Verksamhetsutdvaren kan {3 betalt for att minska en negativ pa-
verkan pd miljon eller f6r 6kad positiv pdverkan pd miljon. I dver-
gddningssammanhang skulle det senare kunna vara betalning f6r ut-
tag av niringsimnen frin vatten med {6r hoga halter godande imnen.
For att leda till effektivitet, sker betalning per enhet si att mer
betalas vid storre positiv paverkan eller stérre minskning av den
negativa pdverkan. Vad ersittningen mer exakt riktas mot kan vari-
era. Den kan ges for minskade utslipp, for ligre koncentration av
gddande dmnen eller f6r anvindande av viss teknologi etc. Ersitt-
ning kan ges till ett enhetligt pris si att varje enhet ger lika hog
ersittning for alla aktorer. En differentiering utifrén vilken skada ett
utslipp eller en aktivitet leder till, exempelvis olika hég ersittning
for olika recipienter, ir mojlig och dessutom viktig fér att uppnd
lokala mal. En differentiering utifrdn aktdrernas kostnader kan poten-
tiellt spara budgetmedel. En enhetlig ersittning stimulerar till sam-
hillsekonomisk kostnadseffektivitet. Nivin pd ersittningen bestims
av regleraren. I princip kan den férindras éver tiden, exempelvis f6r
att uppnd lagom mingd &tgirder for att nd mélet. Generellt for styr-
medel giller att l8ngsiktighet och stabilitet mojliggér planering och
val av kostnadsminimerande [8sningar, vilket betyder att det finns
nackdelar med for tita forindringar av priset eller ersittningsnivan.
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Auktioner, projektutlysningar och upphandlingar

Auktioner, eller omvinda auktioner, som arrangeras av staten kan
fungera som en form av ekonomiskt styrmedel. Vi beskriver hir
huvuddragen i en omvind auktion, och konstaterar avslutningsvis
att instrumenten projektutlysningar och upphandlingar har viktiga
likheter med den omvinda auktionen.

Omuvdnda auktioner

I en omvind auktion s3 fir verksamhetsutévare limna bud pa vilken
ersittning de, som ligst, skulle kriva for att exempelvis reducera ut-
slipp, vidta specifika dtgirder eller ta upp gddande dmnen frin vatten.
Staten betalar sedan ersittning till de aktérer som vinner auktionen.
P& ménga sitt liknar sjilva styrmedlet anvindandet av ersittningar/stod
eller subventioner. Staten betalar en ersittning f6r minskade utslipp
eller f6r 6kade upptag, t.ex. direkt fér kvantiteter niringsimnen eller
for aktiviteter.

Det finns dock ett par viktiga skillnader. For det férsta har staten
mojlighet att bestimma prisnivdn utifrdn den kunskap som sjilva
auktionen ger. Med en begrinsad budget 6kar méojligheten till kost-
nadseffektivitet och méiluppfyllnad. Utifrdn buden kan budgeten
fordelas sd att s stor effekt som mojligt uppnds, dven om en enhetlig
ersittning betalas.’

For det andra sd finns det stérre mojligheter att prisdiskriminera,
och pa sd sitt betala ligre ersittning till aktdrer med lga kostnader
per uppnddd effekt. Om man lyckas med det sd skulle budgeteffek-
tiviteten oka ytterligare. Men, det finns problem med att i praktiken
prisdiskriminera utifrdn de bud som ges vid en auktion. En poing
med en auktion ir att ge myndigheterna kunskap om aktorernas
kostnader sd att just de med ligst kostnader kan viljas fér att genom-
fora dtgirder. For att det ska fungera s miste sjilva auktionsmeka-

? 1 beskrivningen av ersittningar/stdd ovan si var en utgdngspunke att ersittningarna ges till
alla som soker dem och att var och en fir samma ersittning (avser nivd). Vid en sidan ut-
formmng genomférs alla dtgirder med ligre marginalkostnad 4n ersittningsnivén, samtidigt
som inga dtgirder med hdgre marginalkostnad genomférs. Detta garanterar samhillsekono-
misk kostnadseffektivitet. Men, om budgeten fér att betala ersittningar ir s3 begrinsad att
den inte ricker till alla som s6ker si krivs det en annan mekanism for att sortera vilka som far,
och inte fir, ersittning. Sidana mekanismer, som att exempelvis betala utifrdn i vilken ordning
ansdkningar kommer in, har i regel inte ndgon sidan mekanism. Det innebir att dven ett
system med ersittningar som i 6vrigt dr utformat f6r kostnadseffektivitet tappar den egen-
skapen om budgeten ir begrinsad.
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nismen ge incitament for aktdrerna att avsldja sina verkliga kost-
nader. Men, om planen pd prisdiskriminering dr kind i forvig si
finns det ett tydligt incitament att inte avsldja sina verkliga kost-
nader utan att i stillet dverdriva dem for att potentiellt {3 mer betalt.
Detta motverkas dock av att sannolikheten f6r att helt bli utan ersitt-
ning 6kar ju hogre bud aktéren anger.

Ytterligare en forutsittning méste vara uppfylld fér att en om-
vind auktion verkligen ska ge incitament f6r att aktdrerna att ligga
l18ga bud, nimligen att det rdder tillricklig konkurrens och att aktor-
erna inte samarbetar om vilka bud de ska ligga. Auktioner kan dirfor
passa bittre om det finns minga potentiella leverantérer och myn-
digheten har mojlighet att tacka nej till stort flertal.

En mojlig nackdel med omvinda auktioner ir att styrmedlet dr
okint och att det krivs en viss forstdelse f6r systemet hos aktdrerna
for att det ska fungera bra. For att buden verkligen ska kunna ges
utifrin aktdrens kostnader s krivs det att denne har kunskap om
sina kostnader. Vi har generellt utgdtt frin att aktdrerna sjilva har
bittre kunskap om sina kostnader dn vad myndigheterna har.

Omvinda auktioner innebir ofta sdvil hogre transaktionskost-
nader som storre osikerhet f6r den enskilde aktdren. Det dr nigot
nytt som hen méste liras sig. Att transaktionskostnaderna mojligen
ir hoga dr dock 1 sig inte ett avgdrande argument mot auktioner. Om
instrumentet kan bidra till att dtgirder utférs dir och pd det sitt som
minimerar sjilva dtgirdskostnaderna s kan den besparingen 6ver-
vaga.

En omvind auktion har det mesta gemensamt med st6d och ersitt-
ningar. Skillnader giller foljande punkter:

e Firalla samma pris? — Ja eller nej. Omvinda auktioner kan utfor-
mas s8 att alla f8r samma ersittning, eller s att ersittningsnivin
ir individuellt anpassad.

e Hur hogt ir priset? — Bestims av regleraren efter auktion. Nivin
pd ersittningen bestims av regleraren, men det gors utifrén 1) i
forvig uppsatta regler for auktionsforfarandet och i) det faktiska
utfallet av auktionen.

Sammanfattningsvis s finns det bide f6r- och nackdelar med ett

auktionsforfarande, jimfért med ersittning eller stod. Till fordel-
arna hér mojligheten att sitta en prisnivd som leder till mélet eller
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som utnyttjar en begrinsad budget pd bista sitt. Till nackdelarna hor
att det dr ett bdde nytt och mer komplicerat styrmedel, och att detta
riskerar leda till ett genomférande som inte bara har héga transaktions-
kostnader utan inte heller realiserar de fordelar som styrmedlet skulle
kunna ha.

Upphandlingar

Vi ska inte hir g8 nirmare in pd upphandlingar, utan bara konstatera
att de, som styrmedel betraktade, kan beskrivas som tillimpningar
av instrumentet omvind auktion.

Vid upphandlingar ges aktérer méjlighet att limna bud som, enkelt
uttryckt, innehdller en beskrivning av vad som ska "levereras” och
vilken ersittning de kriver. Den som stir for utlysningen och som
betalar ersittningen viljer, utifrdn 1 forvig uppstillda kriterier och
utifrdn ansékningarnas innehdll, vilka aktdrer som ska 3 kontrakt etc.

Upphandlingar férekommer ju i1 andra sammanhang nir sam-
hillet exempelvis vill skattefinansiera en verksamhet och samtidigt
utnyttja de effektiviseringar och den kostnadspress som en konkur-
rensutsittning kan ge. Ett par generella och viktiga lirdomar frin
sddana upphandlingar ir vikten av noggrannhet 1 upphandlingen.
Upphandlaren miste tydligt specificera vad som upphandlas och i
kontrakten miste det vara tydligt vad som ska levereras och vilka
sanktionerna ir vid avvikelser frén kontraktet. Dessa lirdomar ir 1
hégsta grad relevanta dven f6r omvinda auktioner som rér minskad
overgddning. Och, mer dn si, behovet av kontroll och sanktioner
giller for alla styrmedel, och inte bara for juridiska styrmedel. Be-
hovet finns alltsd dven for alla typer av ekonomiska styrmedel.

Overlitelsebara utslippsritter

I de ovan beskrivna ekonomiska styrmedlen ir staten inblandad i
penningtransaktioner. Fér bida varianterna giller att det dr svirt att
sitta en prisnivd som med sikerhet leder till att médlet nds eftersom
myndigheter i regel inte har fullstindig kunskap om aktérers kost-
nader f6r minskad 6vergédning. Omvinda auktioner skulle kunna
vara en l6sning pd det problemet, men budgetbegrinsningar kan vara
en anledning il att inte heller ett sddant styrmedel med sikerhet
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leder till mdluppfyllelse. En 16sning pd problemet med milupp-
fyllelse skulle kunna vara ett system med 6verldtelsebara rittigheter
for utslipp etc. Ett sddant system har potentialen att med storre siker-
het nd mélet samtidigt som det nds pd ett samhillsekonomiskt kost-
nadseffektivt sitt.

Den centrala idén bakom &verldtelsebara rittigheter ir att staten
bestimmer hur mycket utslipp som kan accepteras och att méjlig-
heten att utnyttja detta utslippsutrymme fordelas pd ett samhills-
ekonomiskt effektivt sitt mellan verksamhetsutévarna via marknader
for “rittigheter”. Det finns dock ett stort frigetecken avseende
effektiviteten 1 dverldtelsebara rittigheter fér dvergddande dmnen 1
svenska vattenforekomster, som en av utredningens experter lyfter
fram pd ett tydligt sdtt 1 nedanstiende blockeitat.

Problemet med utslippsritter och évergddning till skillnad frén t ex
CO;-utslipp ir att det varje vattenférekomst blir en pool med néirings—
imnen som behover hanteras enskilt. Alternativt kan man gora nigot
system som hanterar utslippsritter pd delavrinningsnivd men eftersom
varje enskild vattenforekomst har en MKN som ska uppfyllas sd behs-
ver utslippsritter anpassas och fordelas utifrin status i varje enskild
vattenforekomst. I sin extremaste form s3 innebir det att Sverige far
27 000 marknader for utslippsritter. Marknader som dessutom maéste
anpassas utifrdn nedstréms liggande marknader. Detta till skillnad frin
CO;-utslipp som ju bara har en pool att férhilla sig till pd global nivi.

Ur ett Ostersjoperspektiv si kan man tilligga att nir det giller fosfor-
belastningen till egentliga Ostersjon s anger Ostersjocentrum att jord-
bruket svarar f6r 25 % och enskilda avlopp f6r ca 10 % av den svenska
belastningen. Men eftersom Sverige bara bidrar med drygt 4 % av den
totala fosforbelastningen till egentliga Ostersjon bidrar svenskt jord-
bruk de facto bara med ungefir 1 % av den totala belastningen, och en-
skilda avlopp med 0,5 %. Med andra ord har det som gors 4t dessa killor
1 Sverige vildigt liten betydelse for den totala 6vergddningen i hela
Ostersjon. Diremot s ir de svenska utslippen helt avgérande for de
svenska kustomridena. Ostersjocentrum rekommenderar att atgarder i
svenskt lantbruk och enskilda avlopp fokuserar pd och prioriteras uti-
frdn MKN i sjdar, vattendrag, grundvatten och kustvatten.

Den initiala fordelningen kan goras pd olika sitt och med olika
mekanismer och den behover inte beakta kostnadseffektivitet. Det
senare skots genom transaktioner mellan aktdrerna i systemet. Detta

* Nir det giller méjligheten att nd miljokvalitetsnormerna s8 finns det ocksé en osikerhet i de
fysiska tgirdernas effekter. I bedémningen av styrmedel s3 tillkommer en osikerhet om hur
mycket aktdrernas beteende faktiskt forindras av styrmedlet.
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innebir att systemet erbjuder en mojlighet att hantera férdelnings-
frdgan separat och utan att lita den pdverka méjligheten till kost-
nadseffektivitet. Den initiala férdelningen av rittigheterna kan “helt
enkelt” fordelas till de aktdrer som av ndgon anledning bor gynnas
relativt de andra.’

Nir den initiala férdelningen ir gjord s& kan aktdrerna vilja att
képa och silja rittigheter och de méste hélla sig under den utslipps-
niva de har rittigheter. Priset pd rittigheterna bestims pd marknaden
for dessa.

Rittigheterna kan ocks? initialt auktioneras ut, pd samma sitt
som vid en omvind auktion (se ovan). Skillnaden mot det instru-
mentet blir att en omfoérdelning, via marknaden for rittigheter, kan
goras lopande. Det kan minska en del av problemet med osikerhet
om framtida kostnader som auktionen har, aktérerna far ju en méoj-
lighet att justera mingden utslippsritter, och dirmed sina dtaganden
om 4tgirder, 1 efterhand. Men, dven om mojligheten alltsd finns s&
finns det 1 stillet en osikerhet om det framtida priset pd utslipps-
ritterna.

Med detta styrmedel gir betalningsstrommarna mellan olika verk-
samhetsutdvare, om rittigheterna initialt delas ut gratis En initial
auktion skulle innebira en betalning till staten frn verksamhets-
utOvarna.

En verksamhetsutdvare betalar f6r mojligheten att 6ka sin nega-
tiva pdverkan, samtidigt som en annan far betalt f6r att minska sin
negativa piverkan i samma utstrickning. Systemet skulle ocks& kunna
inkludera méjlighet for aktdrer som tar upp gédande imnen frin
vattnet att silja utslippsritter som motsvarar det 6kade utslipps-
utrymmet som det skulle medféra.

Priset pd utslippsritter kan variera éver tiden och beror pd ”ut-
bud och efterfrigan”. Vid varje tidpunkt finns det dock ett mark-
nadspris som giller f6r alla. Hur hégt priset blir beror den totala ini-
tiala miangden rittigheter och pd aktdrernas kostnader f6r att minska
overgddningen. Systemet kan ocksd inkludera mojligheter for staten
att justera mingden utslidppsritter dver tiden, vilket i1 s3 fall ocksd
paverkar priset. Staten styr alltsd inte priset direkt, men kan ha en
indirekt paverkan.

> Eftersom mingden utslippsritter rimligen ir ligre in dagens utslipp s3 gir det inte att gynna
alla aktdrer. Ndgon méste {3 rittigheter som motsvarar en utslippsmingd som ir mindre in
de har innan styrmedlet infors.
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Ekologisk kompensation

Ekologisk kompensation innebir att den som skadar naturvirden
som utgdr allminna intressen, sdsom arter, naturtyper, ekosystem-
funktioner och upplevelsevirden, tillfér nya naturvirden eller siker-
stiller befintliga virden som annars skulle riskera att gi forlorade.
Kompensationsitgirder kan till exempel bestd av naturvdrdsinriktad
skotsel, restaurering av naturmiljéer, skapande av nya livsmiljéer eller
l&ngsiktigt skydd av naturomraden.

Vid en miljobedémning ska behovet av ekologisk kompensation
beddémas. Det betyder att frigan om ekologisk kompensation kan
behéva finnas med under hela processen; 1 samrad, 1 miljokonsekvens-
beskrivning samt 1 prévningsmyndighetens slutférande av miljobedém-
ningen.

Ekologisk kompensation har stora likheter med ett system med
overlitelsebara utslippsritter. En central tanke 1 ekologisk kompen-
sation ir att kompensatoriska dtgirder, som leder till att nettoeffekten
pa miljén dr oférindrad, ska kunna utféras pd antingen samma eller
en annan plats av samma aktor som orsakar skadan eller av en annan
aktor. Exempelvis skulle en dtgird uppstroms en sj6 kunna kompen-
sera for ett utslipp 1 sjilva sjon. En mer utférlig presentation av
ekologisk kompensation finns i utredningen Ekologisk kompensation
— Atgirder for att motverka nettoforluster av biologisk méngfald och
ekosystemtjinster, samtidigt som behovet av markexploatering tillgodo-
ses.’

Avgorande for ekologisk kompensation ir att kompensationen
storleken minst motsvarar den skada som ska kompenseras for.
Utifrin gillande lagstiftning gér utredningen bedémningen att en
kompensation méste ske inom samma vattenférekomst, nir miljo-
kvalitetsnormer for vatten ir styrande.

6 SOU 2017:34 Ekologisk kompensation — Atgirder fér att motverka nettoforluster av biologisk
méngfald och ekosystemtjinster, samtidigt som behovet av markexploatering tillgodoses.
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Betalningsstrémmar och ekonomiska styrmedel

I tabell 7.2 beskriver vi hur betalningsstrémmarna ser ut f6r de olika
styrmedlen som vi har presenterat ovan.

Tabell 7.2 Betalningsstrommar mellan myndighet och férorenare
for olika ekonomiska styrmedel

Fororenaren Skadedrabbade Staten A.|.1nan
fororenare
. Fér betalt
Avgift pa utslapp Betalar \(/ﬁzrs?;t:r?)t el (betalar ev.
till drabbade)
Er_sattnmg for“ Fér betalt Betalar
minskade utslapp
Overlatelsebara Betalar eller Fér betalt
(utsldpps)ratter far betalt eller betalar

De slutsatser som sammanfattas i tabellen ir viktiga att ha med sig
nir vi nu 6vergdr till att diskutera frégan om finansiering.

7.1.2  Ekonomiska instrument for finansiering

I detta avsnitt fokuserar vi pd ekonomiska instrument f6r finansiering.
Frigan om finansiering handlar bdde om vem som ska finansiera en
viss verksamhet och pd vilket sitt. Ovan har vi noterat att flera av de
ekonomiska styrmedlen leder till penningtransaktioner mellan olika
parter, oftast mellan verksamhetsutévare eller staten. Aven om dessa
transaktioner alltsd inte primirt har ett finansieringssyfte, si kan en
statlig intikt anvindas for att ersitta t.ex. de skadedrabbade eller
verksamhetsutdvare. Men, ekonomiska styrmedel utformade for att
paverka beteende leder inte alltid till sikra inkomster som garanterar
finansiering av en viss verksamhet. Och, vice versa, instrument som
utformas for att garantera siker inkomst och finansiering f6r en part
behéver inte med nédvindighet alltid fungera som ett ekonomiskt
styrmedel som leder till kostnadsetfektivitet.
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Kostnader som behover finansieras

Vad ir det for typer av kostnader som behover finansieras? Hos vilka
aktdrer hamnar finansieringsansvaret utan ndgon politiskt bestimd
overforing? Och, vem ir det som bor std f6r finansieringen? Om
svaret pd de tvd senare frigorna skiljer sig it s finns det ett argument
foér ndgon form av instrument som omférdelar kostnaden.

De kostnader som uppstir, och som behéver finansieras ir fol;j-
ande:

1. Kostnader for fysiska &tgirder f6r minskad paverkan

— For att minska utslipp krivs det antingen ndgon form av 3tgird,
som minskar utslippen trots bibehéllen verksamhet/produktion
eller att omfattningen av verksamheten/produktionen minskar.
Bida dessa metoder medfér kostnader som primirt landar pd
verksamhetsutdvaren. Den forsta metoden medfér en kostnad 1
form av 6kade utgifter och den andra medfér en kostnad 1 form
av minskade intikter. Den férsta metoden kriver ny finansiering.
Den andra metoden kriver i regel inte ndgon ny finansiering, utan
innebir snarast att produktionskapaciteten 1 tidigare gjorde inve-
steringar inte utnyttjas. I bida fallen handlar det dock om kost-
nader som enligt PPP bor biras av fororenaren. Om PPP {6ljs sd
kan alltsd verksamhetsutdvare behova finansiera dtgirder, och
staten behéver inte bidra till finansieringen av sidana 3tgirder.
Om PPP inte f6ljs, exempelvis for att det saknas ansvarig férorenare
eller f6r att andra principer om vem som bor betala giller 1 ett
enskilt fall, s3 miste ndgon annan finansiera dtgirderna. Det kan
vara staten, men skulle ocksi kunna vara de intressenter som
tjdnar pd att en recipient blir renare.”

— For att ka uttag av niringsimnen frin vatten krivs det nigon
form av aktivitet, som kan innebira 6kade nettokostnader och
som i sin tur kriver finansiering.® Nir sddana aktiviteter innebir
en nettokostnad for aktdren s finns det behov av incitament och

7 Staten kan betraktas som en representant fér kollektivet av medborgare i dag, och i fram-
tiden, och skulle i s fall kunna siigas representera de intressenter som tjinar pd att miljokvali-
tetsnormerna uppnas.

$ Det kan finnas aktiviteter, som musselodling pi vissa platser, som ir lénsam genom férsilj-
ning av produkter och som ger uttag av godande imnen som en bieffekt. Ett sidant uttag av
gddande imnen leder inte till nigon nettokostnad och inte heller till ndgot finansieringsbehov.
Det behéver inte nédvindigtvis leda till slutsatsen att t.ex. ersittning f6r upptag av gédande
imnen inte bor betalas, men det uppstér inte ndgot finansieringsbehov i just ett sidant fall.
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av finansiering. PPP ger inte nigon direkt vigledning hir, utom
nir uttaget gors av en aktdr som ocksd ir fororenare. I det fallet
kan uttaget betraktas som en 3tgird f6r att minska den aktorens
faktiska nettobelastning och betalningsansvaret, och dirmed finan-
sieringsansvaret, faller di pd den férorenaren. I andra fall, om
aktorer utan egna utslipp ska fir incitament att genomféra t-
girder for uttag av niringsimnen frin vatten s& behovs vanligtvis
ett styrmedel. Ersittningar/stod skulle kunna utformas for att
16sa sdvil incitament som finansiering.

. Kostnader {6r administration etc. All verksamhet kriver nigon

form av administration. De transaktionskostnader som detta med-
for dr reella kostnader och medfér utgifter som behéver finan-
sieras av nigon.

Verksamhetsutévaren kan ha administrationskostnader bade rela-
terat till fysiska dtgirder och till ett styrmedel. Primirt faller de
pd den som genomfér administrationen. Om PPP tillimpas och
f6ljs sd bor betalningsansvaret dven f6r administrationskostnad-
erna falla pd fororenaren. Och, detsamma giller dirmed ocksd
finansieringsansvaret.

Myndigheter har administrativa kostnader f6r bl.a. évervakning,
kontroller och évrig administration och den kostnaden faller dels
pd myndigheten, dels pd aktdrer som dvervakas, kontrolleras m.m.

en om det ligger delvis utanfér huvudsyftet med utredningen, s&

bér det 1 sammanhanget nimnas att det finns ytterligare en typ av
kostnader, nimligen kostnader f6r miljoskadan. De ir sjilva orsaken

till
3.
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att utredningens foreslagna styrmedel behovs.

Kostnader for miljgskadan. En miljokvalitet som ir ligre in mélet,
exempelvis enligt miljokvalitetsnormerna, kan innebira en kost-
nad genom exempelvis minskade méjligheter till nyttjande av
naturresurser eller minskad vilfird, pd kort och l3ng sikt. Milj6-
kvalitetsnormerna ir inte i férsta hand till nytta f6r enskilda hir
och nu, de kan snarare ses som den efter bista férmigan bedémda
kvalitet pd miljén som behovs f6r ldngsiktigt vilstdnd och fort-
levnad foér virt sambhille 1 stort. Kostnader relaterade till miljo-
skador behover inte innebira nigon direkt utgift och dirmed inte
heller ndgot finansieringsbehov, dven om det kan innebira att den
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som skulle kunna ha dragit nytta av det rena vattnet “tvingas” till
alternativa ldsningar som medfér kostnader och finansierings-
behov. PPP innebir att foérorenaren ska betala f6r ocksd denna typ
av kostnader. Om en sddan betalning gors leder till att just de som
drabbas av miljoskadan fir kompensation, hills skadeslésa och
behover inte sjilva std for eventuella finansieringsbehov.

Vi har alltsd konstaterat att det finns kostnader som primirt kan
sigas falla pd en part, den som faktiskt genomfor en aktivitet, men
att ansvaret for att finansiera den kan, och ibland bér, ligga pd en
annan part. Om sd ir fallet krivs det ndgon form av ekonomiskt
instrument som omfordelar kostnaderna. Enkelt uttryckt kan man
siga att en sddan omfordelning flyttar pd finansieringsproblemet.
Det som l6ser den ena partens finansieringsbehov skapar ett finan-
sieringsbehov hos en annan aktor.

Finansiering

Det kostar att genomfora dtgirder och nigon méste betala och finan-
siera dessa kostnader. Samhillets’ finansieringsbehov kan minimeras
genom samhillsekonomiskt kostnadseffektiva &tgirder, men dvergdd-
ningsmalet ir s ambitiost att det indd medfér en kostnad. Denna
kostnad kan vara vil motiverad, fé6r om miljokvalitetsmilen inte
uppnis, si uppstdr andra kostnader, och dessa kan vara hégre.'® Det
finns alltsd grupper som tjinar pd att dtgirder mot 6vergddningen
vidtas, nimligen de som d3 slipper de negativa effekter av en simre
vattenstatus som de annars hade utsatts for. Till dessa grupper hor,
inte minst, framtida generationer.

Om de som drabbas av héga halter av godande dmnen inte sjilva
ska betala, sd kvarstdr i princip i) gruppen av férorenare, ii) staten/myn-
digheter, det vill siga skattebetalarkollektivet, ii1) andra aktorer ge-
nom frivilliga insamlingar/givor/bidrag. Hur kan finansieringen ske?
Vi har visat att ekonomiska styrmedel generellt innebir fléden av

? Samhillet betyder hir inte staten eller offentliga sektorn utan summan av alla individer och
institutioner. De offentliga institutionerna, liksom féretag och privatpersoner, nu och i fram-
tiden, ingdr.

Vi gér 1 denna utredning inte nigon bedémning av hur ambitiésa miljomélen bér vara. Vi
utgdr for det forsta frin att det finns goda skil f6r de ambitiésa miljomalen. For det andra utgir
vi frin att miljomalen ir exempel pd mil som kan behéva omprévas, ny kunskap om sivil
kostnader fér och nytta av miljspolitiken kan tillkomma &ver tiden. Likasd kan virderingar
forindras.
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betalningar, 1 olika riktningar. Dessa fléden av betalningar kan si-
ledes bidra till att en aktdr finansierar en annan aktors verksamhet.
Det talar for att det potentiellt skulle gd att anvinda instrument som
16ser bide uppgiften att styra beteende och att omfoérdela pengar till
en aktdr som behover finansiering, men som inte ska std for den sjilv.

En orsak till att problemet finns, att det inte redan har l6sts och
till att det behévs styrmedel dr att det handlar om en resurs, t.ex.
vatten, som kinnetecknas av icke rivalitet och icke utestingbarhet."
Nyttan av vatten med god status kommer vildigt manga aktérer till
del och de kan i stor utstrickning dra nytta av resursen utan att
paverka varandra. Ingen kan heller stingas ute frdn att anvinda resur-
sen. Sammantaget innebir detta att incitamenten for enskilda att
bidra till insamlingar etc. ir relativt svaga. Den enskilde fir i princip
lika god (eller dilig) tillgdng till god vattenkvalitet oberoende av om
hen bidrar i en insamling.

Nir ett miljdproblem, som t.ex. évergddningen av Ostersjon, fir
ett stort genomslag 1 samhillet, 6kar var vilja att bidra till en 16sning.
Vi ser ett 6kat engagemang frin bdde enskilda personer och foretag,
se nedanstiende konkreta exempel frin Stureplansgruppen.

Ostersjon ir ett unikt ekosystem, ett semestermil, en arbetsplats och
ett vackert och dlskat hav. Tyvirr har évergddning, overfiske, den
okande sjofarten och utslipp av m1l]og1fter gjort Ostersjon till ett hav 1
kris. Men tillsammans kan vi ridda virt fantastiska innanhav.

Vi pd Stureplansgruppen manar om vir miljé och det ansvar vi har fér
en lingsiktigt hdllbar virld. Som julklapp har vi i &r valt att bidra till
WWFEF och deras arbete {or att ridda Ostersjon och deras viktiga miljo-
och naturvirdsarbete, sdvil hir i1 Sverige som 1 andra delar av virlden.

Vi ser att en stor del av de dtgirder som genomfors har starka drag
av frivillighet. Via t.ex. landsbygdsprogrammet ges st6d/ersittningar
till lantbrukare for att vidta olika dtgirder for att minska effekterna
av overgddningen. Att soka dessa stdd/ersittningar ir frivilligt. Sto-
dens utformning och aktuella stédnivier ger inte alltid tillrickligt
tydliga och starka incitament till de mest kostnadseffektiva &tgird-
erna. Dirfor finns det alltjimt ett stort genomférandeunderskott.
Men idven om alla medel som ir avsatta for vattendtgirder i lands-
bygdsprogrammet skulle anvindas pd ett kostnadseffektivt sitt, skulle
det ind3 finnas ett dtgirdsunderskott. S3 det handlar inte bara om

"1 En resurs som kinnetecknas av bida dessa egenskaper brukar betecknas en “kollektiv nyttighet”.
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att {3 till stdnd ett mer effektivt nyttjande av befintliga medel, utan
iven en 6kad finansiering. Dirfér dr initiativ som t.ex. det som Alands-
banken statade 1997 viktigt.

Vi ser ett stort virde 1 att fler féretag engagerar sig i aktuella
miljéproblem, bidrar med finansiering och 6kar medvetenheten bland
kunder och egen personal om miljéproblems omfattning och deras
mdjliga l6sningar.

Sedan 1997 har Alandsbanken stéttat en rad olika miljéprojekt Over

tid har 1 600 000 euro donerats till bide smd och stora organisationers

viktiga arbete. Vira Ostersjokonton har varit grunden i att gora detta
mojligt: drligen har banken donerat egna medel med ett belopp som mot-
svarar upp till 0,2 % av depositionerna pi Ostersjokontona. Ostersjo-

projektet arbetar for ett friskare hav genom att finansiera goda idéer och
genom att oka kinnedomen om tillstindet f6r Ostersjon.

7.1.3  Samma instrument for styrning och finansiering

I de tvd féregdende avsnitten har vi beskrivit instrument {6r styrning
och f6r finansiering. Det kan finnas konflikter mellan dessa syften,
exempelvis kan en styrande skatt/avgift fungera s3 pass vil som styr-
medel att intikterna frin den inte ticker aktuellt finansieringsbehov.
Men de tvd syften kan mycket vil kombineras. Stéd/ersittningar
fungerar som styrande incitament och de gér det om de ocks3 ticker
finansieringsbehovet f6r den som de facto genomfér dtgirden.”

I och med att PPP ska gilla s bor det egentligen inte finnas nigra
finansieringsproblem fér myndigheternas verksamhet. Atgirder ska
betalas av férorenaren och det framgir ocksd av MB att det ocksd
ingdr i dessas ansvar att betala f6r den nédvindiga myndighetsutov-
ningen relaterat till utslippen.

Utredningen har dock identifierat ndgra finansieringsproblem
som skulle kunna kvarstd dven vid strikt tillimpning av PPP, se nedan.

1. En utslippsavgift eller liknande skapar intikter till myndighet-
erna, exempelvis staten. En styrande avgift ska, och kan, dock p3-
verka beteendet vilket gor att det inte finns ndgon garanti for att
inkomsterna frin en sidan avgift ticker och finansierar nédvin-
dig administration etc. hos myndigheterna. For stabilitet 1 systemet

'20Om stdd betalas p3 &rsbasis si kan det, om det krivs en investering, uppstd ett finan-
sieringsbehov som inte omedelbart ticks av ett enskilt irs stdd. Men, ett vintat framtida flsde
av stdd skulle kunna finansieras som andra investeringar i ett foretag.
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boér dirfér den nddvindiga administrationen inte vara helt bero-
ende av intikter frin en utslippsavgift, utan finansieras frn en
separat avgift med finansieringssyfte.

Ett finansieringsbehov uppstir hos verksamhetsutévare. Det be-
héver inte ses som ett problem som 1 sig kriver nigot politiskt
instrument, utan som ett rimligt ansvar fér berérd verksamhets-
utdvare. Oavsett hur man ser pd det sd uppstdr behoven, och man
kan beskriva det som en form av méilkonflikt eller som ett for-
delningsproblem.

. PPP siger inte ndgonting klart om hur verksamhet med netto-

upptag av niringsimnen ska behandlas. For att uppnd kostnads-
effektivitet ir det rimligt att ersittning (med samma prisnivd som
avgiften for utslipp) betalas ut. I detta fall skulle allts3 ett finan-
sieringsbehov uppstd. Hir behover sivil sjilva dtgirderna som
administrationen finansieras. Atminstone finansieringen av tgir-
der skulle exempelvis kunna 16sas genom att upptag innefattas 1
ett handelssystem for utslippsritter eller genom nigon form av
system for ekologisk kompensation.

Men, utdver ovanstiende problem s8 finns det 1 praktiken ytterligare
problem, nir en strikt tillimpning av PPP inte gors. Hur verksam-
hetsutdvarens konkurrenskraft pdverkas av finansieringsbehovet spelar
iven stor roll, inte minst f6r lagstiftaren. Vad som skulle kunna vara
naturvetenskapligt motiverat, ir inte alltid politiskt mojligt.

4.
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For utslipp som inte direkt kan knytas till en ansvarig aktor, si
finns det inte ndgon som har det direkta betalningsansvaret, fér
vare sig dtgirderna eller {or att, exempelvis via ndgon avgift, bidra
till att finansiera myndigheternas administration. Detta giller exem-
pelvis internlickage, frén bottnar, som ir resultatet av tidigare ut-

slapp.

. For utslipp som hor ll kategorin naturliga utslipp/bakgrunds-

utslipp saknas en uppenbar ansvarig aktér. Vem dr kostnadsansvarig?

Slutligen finns det andra fall dir en tillimpning av PPP inte anses
rimlig av andra skil. Det kan handla om att det 4r svirt och dyrt
att mita och kontrollera utslipp eller om att en bransch har en
konkurrenssituation, som gor att det bedéms olimpligt att den
branschen ska omfattas av PPP.
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I de fall som PPP inte ska gilla s finns andra styrmedel som ir aktu-
ella, t.ex. stod/ersittningar.

7.2 Vem ska betala for atgarder mot 6vergodningen?

Det finns argument f6r och emot att det ir staten som ska bekosta
Stgirder mot dvergddning. Atgirder mot 6vergddning handlar inte
bara om miljokvalitet. Det handlar ocksd om nationell sikerhet och
en formdga att anpassa sig till en verklighet utan ”fri” tillgdng pd
fosfor. Vi behéver en inhemsk livsmedelsproduktion, sirskilt 1 kris-
tider. Dirfér anser utredningen att jordbruket inte kan belastas med
kostnader som riskerar att import av livsmedel dkar. Dessutom ir
fosfor en dndlig resurs och vi mdste bérja vinja oss vid och anpassa
oss till en verklighet utan fri tillgdng pa fosfor. I den verkligheten
behover vi kunna anvinda den fosfor vi har mer effektivt dn i dag.
Det finns sdledes ett egenvirde 1 att minska mingden fosfor som
rinner ut i vira vattendrag. Med framtida prisuppgingar pd fosfor,
ser utredningen dven forutsittningar f6ér l6nsamma verksamheter
som himtar fosfor frin évergddda vatten samt sj6- och havsbottnar.
I dag dr denna 4terféring inte lonsam.

Frigan om vem som bor betala kan besvaras utifrin olika per-
spektiv. Ett sitt ir att utgd frdn den vedertagna principen om att
férorenaren ska betala, PPP.

PPP ir en central princip i internationell miljopolitik och dven i
svensk miljoritt. Den innebir kortfattat att den som ska bedriva en
verksambhet eller vidta en tgird som kan férorena miljén ir skyldig
att vidta forsiktighetsmétt f6r att hindra eller 8tminstone motverka
risken att miljon férorenas. Fororenaren miste sjilv std for kostnad-
erna for forsiktighetsdtgirderna. Principen blir sirskilt tydlig nir en
verksamhetsutdvare blir ansvarig f6r att sanera eller efterbehandla
mark som dennes verksamhet har férorenat.” Principen om att f6r-
orenaren ska betala dterfinns bl.a. 1 EU:s unionsférdrag.

1331 kap. MB.
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7.3 Exempel pa ekonomiska instrument for styrning
och finansiering

I detta avsnitt redovisas exempel pd ekonomiska instrumenten som
i1 dag anvinds fér att styra beteende, finansiera dvergddningsrela-
terade dtgirder eller bde styra och finansiera. Utredningen har valt
att sirskilt lyfta fram foljande anslag, stod och ersittningar:

e Havs- och vattenmiljoanslaget,

o Stod ull lokala vattenvirdsprojekt (LOVA),

o Stod ull lokala naturvirdsprojekt (LONA),

e Ersittningar 1 landsbygdsprogrammet,

¢ Information och rdgivning (huvudsakligen Greppa Niringen) och

e Havs- och fiskeriprogrammet.

Havs- och vattenmiljoanslaget far anvindas for utgifter for insatser
och dtgirder for att férbittra, bevara, planera, restaurera och skydda
havs- och vattenmiljéer. Anslaget fr dven anvindas f6r statsbidrag,
medfinansiering av EU-medel, medlemskap 1 internationella organi-
sationer samt fér utvirdering av insatser och dtgirder.'* Havs- och
vattenmyndigheten ansvarar {6r havs- och vattenmiljdanslaget och
dterrapporterar varje ar till regeringen.

En del av havs- och vattenmiljéanslaget ska anvindas till att stodja
lokalt &tgirdsarbete via bland annat lokala vattenvardsitgirder
(LOVA). For 2019 avsattes cirka 200 miljoner kronor till dessa projekt
och dtgirder och dessa stdd regleras i férordningen (2009:381) om
statligt stéd till lokala vattenvirdsprojekt (LOVA-férordningen).

Den lokala naturvirdssatsningen (LONA) syftar till att &stad-
komma ett 6kat lokalt initiativtagande 1 arbetet med lokal naturvard.
Sedan 2018 finns ocks3 satsningen LONA vitmark. Vitmarksprojekt
kan {4 finansiering med upp till 90 procent av de bidragsberittigade
kostnaderna, medan 50 procent ir maxgrinsen fér 6vriga LONA-
projekt.

For LONA-stédet och LOVA-stéden finns en tydlig ambition
att styra mot kostnadseffektivitet. Med en ersittning som inte ticker
kostnaderna, kan vi konstatera att LONA, liksom LOVA, i forsta

' Prop. 2018/19:1 Budgetpropositionen fér 2019, s. 108.
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hand bor ses som ett finansiellt stod, dir ocksd andra drivkrafter och
incitament behovs for att tgirder verkligen ska genomféras. Om
och dir sdana drivkrafter finns, men dir de inte ir tillrickligt stora,
s& har dock sdvil LONA som LOVA en styrande effekt. I kapitel 8
beskrivs lokalt dtgirdsarbete och vilka incitament och drivkrafter
som kan paverka detta.

Landsbygdsprogrammet syftar till att utveckla lantbruk och lands-
bygder for att skapa en attraktiv landsbygd. Stéden 1 landsbygds-
programmet ska bidra tll prioriterade mél inom miljé och klimat,
konkurrenskraft inom jordbruk, tridgird, renniring och skogsbruk
samt utveckling av nya jobb pd landsbygden.

Landsbygdsprogrammet innehéller ett antal ekonomiska instru-
ment med relevans f6r 6vergddningsproblemet. I huvudsak handlar
det om &tgirdsbaserade ersittningar dir lantbrukare fir betalt under
férutsittning att en specificerad fysisk dtgird genomférs. Denna typ
av ersittning kan beskrivas och tolkas som ett ekonomiskt styrmedel
med syfte att gora specifika aktiviteter mer intressanta och férhopp-
ningsvis lénsamma och pa sd sitt 6ka sannolikheten for att de genom-
fors.

Sjilva ersittningen ir en intikt f6ér verksamhetsutévaren och
ligger 1 den positiva vigskalen. I den negativa vigskalen ligger t.ex.
anliggningskostnader eller minskad skérd och inkomst frén den. For
en enskild aktor kan dtgirden dven vara positiv eller negativ 1 termer
av t.ex. 1) forbittrad eller férsimrad jakt/fiske, ii) férbittrade eller
forsimrade forutsittningar f6r turism eller iii) okat eller minskat
fastighetsvirde. Aven sjilva kinslan och tillfredsstillelsen av att bidra
till att minska 6vergddningen kan ligga i den positiva vigskilen. Oro
dver att gora fel och att drabbas av dterkrav kan ligga 1 den andra.

Exakt vilka faktorer som ir viktiga, och hur mycket de viger,
varierar naturligtvis mellan olika individer. En kostnad som drabbar
alla dr dock den administrativa kostnaden {6r sjilva ansékningsfor-
farandet. Administrationen kring ersittningarna upplevs av minga
som komplicerad och férenkling pdtalas ofta som énskvird. Admi-
nistrationskostnader fér t.ex. den enskilde lantbrukaren kan sinkas
genom subventionerad hjilp med administrationen, vilket redan fére-
kommer p3 vissa hall.

Ersittningar i landsbygdsprogrammet ges for specifika dtgirder,
och de riktas generellt inte mot resultatet eller effekten i termer av
minskad 6vergédning.
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Nir det giller investeringsstdden konstaterar utredningen att det
finns ett generellt, och mer resultatinriktat, miljdinvesteringsstod
for forbittrad vattenkvalitet. Eftersom dven de andra miljdinve-
steringsstoden har samma syfte, men ir lsta till viss typ av dtgird,
skulle miljdinvesteringsstéden kunna bli mer flexibla. Om olika &¢-
girder kan stodjas frdn samma budget, si 6kar mojligheten att utifrn
inkomna ansdkningar vilja de projekt som ir mest kostnadseffektiva.

Landsbygdsprogrammet finansierar Greppa Niringen, en omfatt-
ande ridgivningsaktivitet som bland annat syftar till att minska nirings-
lickaget fran jordbruket.

Det finns ytterligare EU-st6d som har koppling till 6vergédning.
Havs- och fiskeriprogrammet, med finansiering frin EU:s Havs-
och fiskerirond, ska bidra till tre av de tio 6vergripande mélen 1 EU
2020-strategin. Stoden ska bidra till att 1) 6ka konkurrenskraften hos
smd och medelstora foretag, i1) skydda miljon och frimja en hillbar
anvindning av resurser samt att iii) frimja sysselsittning.

I utredningens forslag som presenteras i kapitel 9 ingdr ett forslag
om att oka LOVA-anslaget.

7.4 Andra ekonomiska instrument fér styrning
och finansiering

Naigra av de viktigaste ekonomiska instrumenten som fér nirvarande
anvinds 1 Sverige har vi beskrivit i avsnitt 7.3. Vi kan konstatera att
det sannolikt finns férbittringspotential 1 mdnga av dem. Det beho-
ver dock inte betyda att nigra forindringar bor ske eftersom ménga
olika effekter vigs mot varandra vid utformning av styrmedel. En
forbittring utifrdn ett kriterium kan ofta medféra en férsimring
utifrdn ett annat.

Ett alternativ ull att justera de nu existerande styrmedlen och
finansieringsinstrumenten ir att inf6ra nya instrument. Sidana skulle
kunna komplettera nuvarande, eller s skulle de kunna ersitta, ett
eller flera. Det finns anledning till att vara forsiktig med att 6ka antal
instrument. Administration kostar alltid. Kostnaderna ir motiverade,
ur ett samhillsekonomiskt perspektiv, s8 linge de ir ligre in nyttan
av den forbittring som styrmedlet leder till. Fler styrmedel riskerar
ocks3 att skapa oklarheter som i virsta fall gor det otydligt for savil
aktorer som myndigheter vilket beteende som ir att féredra.
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Med det sagt, s3 finns det skil att dverviga om inférandet av andra
styrmedel och finansieringsinstrument dn de nu existerande skulle
kunna bidra till att nd mélet Ingen dvergddning och att gora det pd
ett mer kostnadseffektivt sitt. Nedan gir utredningen igenom tre
exempel pd nya eller nygamla styrmedel, se 7.4.1-7.4.3.

7.4.1  Avgift pa mineralgédsel

Mineralgodsel beskattades 1 Sverige under perioden 1984-2009. Det
avgorande argumentet for att avveckla skatten dr 2010 var att den
skulle ha haft dilig effekt. Avgiften missgynnade dven svenska lant-
brukare jimfoért med lantbrukare 1 andra linder, p.g.a. hogre godsel-
kostnader. Anvindningen av mineralgddsel har 6kat sedan skatten
togs bort samtidigt som kvivebalansen har legat pd ungefir samma niva.

Effekten av att dterinféra en avgift f6r mineralgddsel har tidigare
utretts, se bland andra Konjunkturinstitutet” och AgriFood 2015".
Berikningarna har varierat 1 hur effektiv en avgift skulle vara.

Generellt kan man konstatera att dyrare mineralgddsel, exempel-
vis till foljd av en avgift, skulle gora niringsimnena mer foretags-
ekonomiskt virdefulla. Det skulle allts3 ge incitament ocks3 till annan
hantering av niringsimnen. Det skulle bli mer féretagsekonomiskt
l6nsamt att hushdlla med niring ocksd frin exempelvis stallgodsel
och biogasanliggningar. Ett hogre virde pd niringsimnen medfér att
mer hantering, exempelvis transporter, blir lonsamt.

Mot avgifter kan bland annat konkurrenskraftsskil anféras. En
avgift skulle kunna betraktas som en tillimpning av PPP, dven om
det dr en "trubbig tillimpning”. Storleken pd den enskildes betalning
far inte med sikerhet en tydlig korrelation tll skadan. Men, det kan
diskuteras om det ir just genom att fringd PPP som konkurrens-
kraften ska stirkas. Ett mojligt sitt att hantera denna typ av milkon-
flikt, som egentligen handlar om att tillimpningen av PPP leder till
en omférdelning frin en grupp som samhillet snarare vill omférdela
pengar till, ir att parallellt med avgiftssystemet inféra en annan kom-
pensation till denna grupp.

!5 Konjunkturinstitutet (2014) Miljs, ekonomi och politik 2014.
16 Weckman, A. m.fl. (2015) Skatt pd handelsgddsel - ett billigt sitt att minska évergddningen?
AgriFood Policy Brief Nummer 2015:6.
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Relationen mellan anvind mingd mineralgédsel och lickage ir
inte konstant, vilket bland annat innebir att det finns nackdelar med
en avgift som ir lika hég oberoende av var och hur spridningen sker.
Styrmedel som riktas mot sjilva lickaget, och som dessutom skulle
kunna vara differentierade mellan olika recipienter utifrin dtgirds-
behovet, skulle 1 princip kunna leda till en samhillsekonomiskt bittre
kombination av dtgirder.

7.4.2  Inkopsratter for mineralgddsel

Ett handelssystem med ink&psritter f6r mineralgddsel skulle kunna
innebira att en kvivekvot faststills f6r hela landet och att lantbruk-
are tilldelas individuella kvoter eller inkdpsritter dir handel med
inkopsritter skulle kunna vara mojlig. De grodor som ir 1 storst
behov av kvive bor ha storst potential att tilldelas kvoter eller s sker
tilldelningen utifrin andra aspekter.

Genom att inféra inkdpsritter for kvive uppmuntras innovativa
l6sningar f6r hur jordbrukare anvinder stallgddsel. En kvivekvot
skulle ocksd kunna péverka férdelningen mellan olika grédor. Ett
mojligt system har undersdkts' men enligt Naturvirdsverket beho-
ver inkdpsritter av kvive utredas ytterligare for att kunna inforas.

7.4.3 Tidigare utredningar

Flera statliga utredningar har utrett frigan hur svenska vattentill-
gdngar ska forvaltas och hur vira vatten ska skyddas frin féroren-
ingar.

Utredningen En ny vattenadministration'® vars uppdrag var att
foresld ett nytt administrativt system for hantering av vattenanknutna
resurs- och miljéfrigor férordade 6kat lokalt engagemang och miljs-
samverkan mellan jordbrukare inom ett delavrinningsomrade for att
anpassa miljodtgirder till de lokala forutsittningarna. For att minska
jordbrukets miljobelastning féreslog utredaren att en avgift pd férorenat

' Naturvérdsverket (2012) Underlag till en firdplan f6r ett Sverige utan klimatutslipp 2050.
Rapport 6537, refererad i Hellsten, S. m.fl. (2019) Atgirder och vig framét fér att minska kvive-
och fosforanvindningen i samhillet. IVL Svenska miljéinstitutet Rapport nummer U 6077.

¥ SOU 1997:99 En ny vattenadministration. Vatten ir livet, delbetinkande.

146



SOU 2020:10 Ekonomiska styrmedel och finansiering

vatten skulle inféras {6r sdvil stora som smd punktkillor och for
diffusa killor frin skogs- och jordbruk.

I utredningen Klart som vatten" lades grunden for Sveriges nu-
varande vattenforvaltningssystem. Utredaren foreslog att Sverige
skulle delas in 1 fem vattendistrikt med var sin vattenmyndighet vars
uppgift skulle vara att ta fram dtgirdsprogram och férvaltningsplaner
samt ansvara fér miljdmalen f6r vatten och arbeta for att de ska upp-
nds. Utredaren ansdg att det behdvdes ett fungerande avgiftssystem
for att skapa nédvindiga resurser i miljomalsarbetet och en princip-
modell for ett sddant avgiftssystem presenterades.

Utredningen om skatt pd handelsgidsel och bekimpningsmedel™,
den s.k. HOBS-utredningen, kom bl.a. fram till f6]jande slutsats.

Aven om skatten p3 handelsgédselkvive har haft en liten piverkan p3
anvindningen bidrar den till att minska kviveutlakningen frin jord-
bruksmarken. Skattens utlakningsbegrinsande effekt har uppskattats
till 1 500 ton kvive per 4r. Skatten har ocksd gjort jordbrukarna medvetna
om problemet med kviveutlakning.

Utredningen konstaterade siledes att skatten pi kvive i mineral-
godsel hade haft pdverkan pa anvindningen inom jordbruket. Skatten
pd kadmium 1 gddselmedel hade diremot haft en storre effekt. Ingen
indring av gddselskatterna foreslogs. Skatten pd handelsgodsel togs
bort den 1 januari 2010 for att kompensera f6r den sinkta dterbetal-
ningen av skatt p dieselolja till jordbrukare.

Vattenprisutredningen® redogjorde 1 sitt betinkande for olika
ekonomiska och andra styrmedel som kunde forbittra vattenkvali-
teten. I utredningen konstaterades att sdvil féroreningar som dtgirder
mot féroreningar medfor kostnader. Vattenprisutredningen identi-
fierade de diffusa utslippen som den stérsta utmaningen nir det giller
utformningen av styrmedel och féreslog att problemet med diffusa
utslipp skulle dtgirdas genom att ansvaret f6r utslipp och vatten-
kvalitet delades kollektivt.

I utredningen framholls vidare att héga transaktionskostnader
kan tala emot styrmedel riktade mot diffusa utslipp. Ndgon form av
styrmedel for diffusa utslipp ansdgs dock avgérande for att god
vattenkvalitet skulle uppnds. Dessutom presenterades konkreta for-
slag pd hur vattenkvaliteten kan férbittras och hur vattnet kan an-

1 SOU 2002:105 Klart som vatten.
2 SOU 2003:9 Skatt p3 handelsgddsel och bekimpningsmedel?
21 SOU 2010:17 Prissatt vatten?
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vindas pd ett samhillsekonomiskt mer effektivt sitt genom ett system
med overldtelsebara utslippsritter.

7.5 Sammanfattande synpunkter och kommentarer
7.5.1 Kombinationer av styrmedel kan hantera malkonflikter

Det kan finnas mélkonflikter som uppstir vid val av styrmedel.”” Ska
styrmedlet gynna en viss grupp eller bygga pa principen att féroren-
aren ska betala? Ska styrmedlet ge incitament eller bidra till finan-
sieringen eller bide och? Utredningen ser en milkonflikt mellan
onskemailet om att gynna en viss grupp och att tillimpa PPP fullt ut.
Ibland kan sidana méalkonflikter hanteras genom att flera instrument
anvinds samtidigt. De kan di utformas for att upptylla respektive
mal. Utfallet av en sddan kombination blir, med ritt utformning, att
malkonflikten hanteras pé lokal/individuell niva.

En avgift pd ett utslipp kompletterad med ett kompenserande
subvention ir ett exempel pa hur tvd olika ekonomiska instrument
kan kombineras. En sidan subvention kan ha olika syften. Ersitt-
ningen eller subventionen kan fungera som inkomst som syftar till
att minska fordelningseffekten. Ersittningen kan fungera som incita-
ment att géra mer av nigonting, dvs. en styrning for att styra ytter-
ligare 1 samma riktning. Varfér skulle en sddan kombination kunna
vara att féredra framfor 1) bara en avgift eller ii) bara en ersittning?

Den ger legitimitet och en finansieringsmdjlighet, om skatteinstru-
mentet inte anvinds. Att olika rittigheter kan hanteras ir en annan
fordel” (se utredningen Prissatt vatten SOU 2010:17).

Till nackdelarna hér att kopplingen via finansiell jimvikt minskar
effektiviteten och, mojligen, att olika rittigheter blir explicita.

2 Detta ir allts3 delvis andra milkonflikter in de som kan uppstd i valet av vilka fysiska dtgirder
som bér genomféras.
» Se SOU 2010:17 Prissatt vatten?
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7.5.2 Behov av férandringar i nuvarande system
Havs- och Fiskeriprogrammet

Utredningen har inte studerat Havs- och Fiskeriprogrammet i detalj,
men vi ser att det finns stdd som redan i dag ir kopplade till omrdden
som bidrar till ett renare vatten. Det handlar om ett flertal olika stod
som ror omrdden som t.ex. recirkulation av vatten, val av limpliga
omrdden for vattenbruk och resurseffektivitet. Graden av samverkan
med 6vriga program och finansiirer som beskrivs i detta kapitel har
inte studerats, men kan troligtvis forbittras. Det ir av sirskild vike,
eftersom fler samordnade dtgirder kommer att krivas fér att nd
miljomalet Ingen dvergidning.

LOVA

En slutsats som utredningen vill lyfta fram ir att vi och dven utred-
ningens experter ir ganska eniga om att LOVA ir en modell som
fungerar i dag. Men det finns alltid férbittringar som kan ske, se
forslag som utredningen foreslar i kapitel 9 och dven ett antal forslag
som har &vervigts, men som utredningen av olika anledningar inte
for fram, se bilaga 5.

Exempel pd forbittringsomriden handlar om kontinuitet och forut-
sigbarhet, tydligare relation till landsbygdsprogrammet och &tgirds-
samordnarna.

Landsbygdsprogrammet

Nir det giller forbittringar av landsbygdsprogrammet s& 6nskar
utredningen lyfta fram ett antal idéer som skulle kunna bidra till ett
dnnu bittre program. Exempel pd det som utredning sirskilt vill lyfta
fram handlar om att:

e Manga viktiga avvigningar kommer att krivas for ett tillforlitligt,
begripligt och accepterat system.

e Infor permanenta skyddszoner pd prov istillet fér betalningar
per dr.

o Testa betalning via utlysningar eller auktioner.
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Acceptera losningar som baseras pd metoder som anvinds f6r eko-
logisk kompensation.

Overviga nationell tilldelning av vissa stod.

Se 6ver hur prioriteringen av framtidens ansékningar ska goras.

7.5.3  Behov av férandringar i finansiering

De

t finns 1 dag méjlighet f6r myndigheter att finansiera en del av sin

verksamhet via avgifter, pd ett sitt som ligger i linje med PPP. Denna
mdjlighet utnyttjas dock inte fullt ut enligt utredningen. Det ir alltsd
egentligen inte ett finansieringsproblem att kommunernas tillsyns-
arbete inte bedrivs si intensivt som det skulle kunna, och som vi
bedémer som dnskvirt.

Nedan listas ett antal idéer och forslag som utredningen anser kan

vara viktiga att lyfta fram. Se listan som just exempel pd sitt att finan-
siera arbetet mot dvergddning.
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Obligatorisk tillsynsavgift. Eftersom kommuner inte fr ta ut hogre
avgifter in vad verksamhet och kostnader motiverar, s skulle en
obligatorisk avgift innebira att man behéver 6ka tillsynsarbete, sd
att man forbrukar budgeten.

Hégre ersittning till lantbrukare. Bristen pd tillrickliga dtgirder
via landsbygdsprogrammet skulle delvis kunna forklaras av brist-
ande budget och finansiering. Man bér samtidigt férbittra och
effektivisera anvindandet av befintliga medel. Det innebira att
ersittningar i viss man bor hojas.

Mer frivillig del- eller helfinansiering. Enklare administration, littare
att f3 stdd, spridning av information om lyckade projekt, m.m.

Auktioner med minimal administration dir syftet ir tydligt.

Avskaffande av vissa absoluta krav. Dyra dtgirder bor undvikas.
Detta skulle kunna bidra sdvil till kostnadseffektivitet som till
finansiering. Denna 18sning skulle vara intressant om PPP inte
giller fullt ut for alla, f6r om den gor det, si stir ju alla for sin
egen finansiering. Overvig om det ska vara mojligt for en aktor
att finansiera sina dtgirder pd en annan plats. Det kan ses som en
ekologisk kompensation.



SOU 2020:10 Ekonomiska styrmedel och finansiering

¢ Enskilda avlopp. Ge mojlighet till en kompensationsbetalning som
sedan anvinds for att finansiera dtgirder, som inte annars hade
kommit till stdnd. Dessa &tgirder ska ge minst lika mycket reduk-
tion. En sikerhetsmarginal bor ingd 1 berikning av reduktionens
storlek. Vi ser girna att avgiften differentieras utifrin utslippets
beriknade skada, si att effekten blir att vissa viljer att betala av-
giften och andra viljer att installera rening (som gor att de slipper
avgiften). Differentiering kan ske utifrdn geografiskt lige och status
pé recipienten.

¢ Mindre histgirdar skulle ocks3, likt aktdrer med enskilda avlopp
1 ovanstiende punkt, kunna f8 méjlighet till kompensatorisk
schablonbetalning, som gir till en fond for méjliga dtgirder.

e Kommunala reningsverk. Att ytterligare 6ka reningsgraden ir i
maénga fall dyrt per kilo. Utredningen anser att det kan vara hog
tid att gora det mojligt for reningsverk kompensera med andra
tgirder och pd annan plats. Dessa dtgirder ska ge minst samma
forbittring, men till ligre och 1 vissa fall betydligt ligre kostnad.

Absoluta krav som inte tar hinsyn till kostnader att uppfylla kravet
och andra mgjliga alternativ, urholkar fértroendet f6r myndigheter.
Det ir enligt utredningen inte ritt vdg att gd, om vi samtidigt ska
underlitta for lokala initiativ.
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8 Erfarenheter fran lokalt
atgardsarbete

I detta kapitel redovisas erfarenheter fran lokalt dtgirdsarbete mot
dvergddning samt férutsittningar for och hinder mot lokalt dtgirds-
arbete. Enligt utredningsdirektiven ir det lokala dtgirdsarbetet, och
drivkrafterna bakom, centralt for att kostnadseffektiva dtgirder ska
genomforas. Med lokala dtgirder menar vi dtgirder som initieras,
beslutas och utférs lokalt av lokala aktérer och med huvudsakligen
lokala effekter. Fordelar ir att lokala aktorer har den bista infor-
mationen om platsens paverkanskillor och vilka dtgirder som limpar
sig, samt information om kostnader f6r olika dtgirder pd platsen och
att de kan hitta de mest 6nskvirda och kostnadseffektiva l6sning-
arna. Ytterligare fordelar dr att dtgirdsarbetet blir flexibelt och kan
frimja utveckling av innovation, ny teknik och nya lésningar.

Utredningen har himtat in information frin lokala projekt via
rapporter och redovisningar och via besék och hearings med kom-
muner, ideella organisationer och privata projektigare. P4 utredningens
uppdrag har Ekologigruppen 1 Landskrona AB redogjort for och
analyserat ndgra av de stérsta kommunala samarbetsprojekten for
lokalt tgirdsarbete i Skine.' T kapitlet nedan féljer en samman-
stillning av erfarenheter som utredningen sirskilt vill lyfta fram.

Erfarenheterna som redovisas i kapitlet utgér underlag for utred-
ningens dverviganden och férslag i kapitel 9.

' Se bilageférteckningen.
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8.1 Drivkrafter och férutsattningar

Drivkraft ir ett brett begrepp som hir anvinds fér att beskriva vad
som motiverar en person eller organisation att initiera och genom-
fora dtgirder mot dvergddning.

I samverkan och samarbeten kan olika aktorer ha olika drivkrafter
och mil med arbetet. Likartade mil ir en viktig drivkraft for att
skapa samarbete. Forutsittningarna for likartade mél forbittras om
de geografiska och naturgivna férutsittningarna ir likartade, om maélen
formuleras gemensamt och om det finns ett gemensamt styrdoku-
ment att gd tillbaka till under arbetet. Likartade mal kan ocksa skapas
via styrmedel som skapar incitament for dtgirder.

Ytterligare drivkrafter i ett lokalt dtgirdsarbete kan vara lokala
entreprendrer och lokala ambassadérer. Lokala ambassadérer for
projekt, projektsamordnare och projektkontor har ocksd visat sig
viktiga for att driva arbetet vidare. Detta utvecklas nedan.

8.1.1 Geografisk avgransning

Genom ramdirektivet for vatten introducerades ett arbetssitt dir
avrinningsomrdden blev indelningsgrunder f6r vattenvirdsarbetet.
Redan tidigare hade dock lokala projekt ofta arbetat med enskilda
vattendrag och avgrinsats efter avrinningsomraden.

Alla projekt som utredningen undersokt arbetar utifrdn ett av-
rinningsomrddesperspektiv men storleken pd avrinningsomridena
varierar, med exempel frin Bjérnofjirden (15 km?), Tullstorpsin
(63 km?) och Kivlingedn (1 200 km?). Storleken pd omridet piverkar
bide de naturgeografiska och de organisatoriska férutsittningarna.
I takt med att avrinningsomradet blir stérre dkar ofta komplexiteten
vad giller de naturgeografiska férhillandena och de aktorer som ska
samarbeta. I de beskrivna projekten har detta piverkat bide forut-
sittningarna att genomféra dtgirder och samarbetsformer. Bjérné-
fjirden och Tullstorpsin kan definieras som ”superlokala” med en
hég grad av delaktighet av lokala aktérer medan dvriga projekt defi-
nieras som “lokala”, med en ligre grad av delaktighet.

For ett framgdngsrikt och ldngsiktigt arbete behdver organisa-
toriska former hittas for att involvera olika aktdrer inom avrinnings-
omradet. I ett mindre avrinningsomride med firre involverade aktérer,
exempelvis Tullstorpsén, ir det mojligt att bygga en organisation
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med en hog delaktighet och ett gemensamt engagemang dir alla
markigare och 6vriga aktérer dr involverade.

I projekt som ticker ett storre geografiskt omride och fler akts-
rer, som de kommunala samarbetsprojekten, kan smi lokala sam-
arbeten uppstd under kortare perioder for att genomféra enskilda
tgirdssatsningar. I de flesta fall har dtgirdsforslagen utarbetats av
en extern konsult och markigares och andra intressenters intressen
har d& beaktats i processen. I det kommunala projektet Kivlingein
har ett arbetssitt for att jobba mer lokalt tagits fram, s.k. vattendialog.

8.1.2  Samsyn och gemensamma mal

De projekt i Skine som Ekologigruppen har beskrivit pi uppdrag av
utredningen har alla sprungit ur etablerade vattendragstérbund. Man
har genom l&ngvariga mitserier kunnat f6lja vattenmiljéernas utveck-
ling och en lokal samsyn om problem och 3tgirder har uppstitt.
Dirifrin har lokala handlingsplaner tagits fram, baserade pi lokala
mélsittningar kopplade till regionala, nationella och internationella
mal. Stort arbete har lagts pd férankring.

I beskrivningen av projekten framkommer att det forst funnits
en gemensam samsyn och problembild som sedan utvecklats till mél
och handlingsplaner. Denna samsyn har varit en viktig drivkraft att
dtgirda problemen. Behovet av lokal samsyn som drivkraft fér lokalt
tgirdsarbete beskrivs ocksd inom andra projekt.

De projekt som utredningen sett nirmare pd har alla definierat
lokala mil, ofta mil som uppfyller flera lokala nyttor. Man har ofta
utgdtt ifrdn mal som satts inom vattenférvaltningen men i formu-
leringen av lokala mal har inte alltid 6vergédningsmalen varit de mest
angeligna. Exempelvis har bide projekten 1 Skdne och 1 Vistervik
tagit fram handlingsplaner som syftar till att uppnd vattenférvalt-
ningens mal men som ocks& har malsittningar som relaterar till 6ver-
gddning mer indirekt, som att dka rekreationsvirden i nirhet till
vatten och dka den biologiska mangfalden.
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Atgirdsprojektet Levande kust i Bjorndfjirden hade dessutom
syftet att motivera och stimulera till fler dtgirder mot dvergddning
genom att visa och kommunicera att det med lokalt dtgirdsarbete ir
mojligt att dterfd en bra vattenmiljo.?

Vattenvirdsdtgirdernas multifunktionalitet har lyfts fram i1 bdda
fallen som en viktig drivkraft, dir inte bara nyttan med minskad
overgddning stitt 1 fokus, utan iven dtgirdernas bidrag till frilufesliv
och rekreation och biologisk mingfald.

Flera projekt har lyft fram behovet av att se till dtgirdernas
multifunktionalitet f6r att skapa samsyn om lokala mél. I Vistervik
betonas exempelvis klimatnytta och bevattningsméjligheter som
vinn-vinn-18sningar.

8.1.3 Lokala handlingsplaner

En lokal handlingsplan har i projekten varit ett grundliggande
underlag och en viktig drivkraft for att pdbérja dtgirdsarbetet och
forankra arbetet i en lokal vattenvirdsorganisation.

Handlingsplanerna i de kommunala projekten 1 Skine har slagit
fast lokala mal f6r att nd malsittningar som satts regionalt och natio-
nellt. Atgirdsbehovet £6r att uppni mélen har definierats och plan-
erna har ocksd innehllit forslag till organisationsstruktur, kostnader
och finansiering, alltsd en budget {6r vattenvirdsarbetet. Det har ocksd
funnits samarbetsavtal mellan kommunerna dir kostnadsférdelning
och ett drligt bidrag frin respektive kommun har faststillts med
utgdngspunkt frén de lokala handlingsplanerna.

En f6rdjupning av handlingsplanen har i bland gjorts med storre
fokus pd olika typer av dtgirder och var 1 avrinningsomridet de bor
prioriteras.

8.1.4 Flera olika aktorer deltar

Majoriteten av de fysiska dtgirder som genomfors initieras av mark-
igare, fastighetsigare eller entreprenérer. Det giller sdvil dtgirder 1
landskapet, exempelvis vitmarker eller tvistegsdiken som 3tgirder

2 Kumblad, L., & Rydin E. (2018) Effektiva dtgirder mot 6vergddning — en berittelse om att dterfd
god ekologisk status i kustomriden. Projektet Levande kusts Vitbok, BalticSea2020.
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for enskilda avlopp eller &tgirder som tar upp niringsimnen, exem-
pelvis musselodling.

I dtgirdsarbetet mot dvergddning idr prévning och tillsyn enligt
gillande lagstiftning en viktig grund. Prévning och tillsyn beror verk-
samhetsutdvare, markigare och lantbrukare och innebir att dtgirder
vidtas pd grund av krav frin myndigheter eller domstol.

Utover de tvingande dtgirderna leder ocks3 frivilliga &tgirder till
minskningar av belastningen av niringsimnen. De finansieras fram-
for allt av havs- och vattenmiljdanslaget, exempelvis LOVA-bidraget,
och landsbygdsprogrammet. Finansiering identifieras som en viktig
foérutsittning 1 de projekt som utredningen har sett pd och behovet
av en stabil och lingsiktig finansieringskilla har sirskilt patalats.

En annan férutsittning for lokalt dtgirdsarbete som har lyfts
fram ir att det finns tillit mellan kommunen eller annan myndighet
4 ena sidan och markigare eller verksamhetsutdvare 4 andra sidan.
Yctterligare férutsittning for framgdngsrikt dtgirdsarbete dr att arbeta
med flera olika pdverkanskillor och flera olika aktérer. Detta dr
viktigt dels for att minska belastningen tillrickligt mycket for att £
synbara effekter, dels for att motivera olika verksamhetsutévare till
dtgirder.

Aven mojlighet att fi stéd med administration och kunskaps-
underlag f6r dtgirderna har efterfrgats. Exempel pd rddgivningsstod
som utredningen har erfarenheter av ir Greppa Niringen, Hush3ll-
ningssillskapet 1 Halland, Havs- och vattenmyndighetens tgirds-
samordnare inom LEVA-projektet samt kommunala vatten- eller
dtgirdssamordnare. Ytterligare exempel ir erbjuda VA-rddgivning
for fastighetsigare som behover dtgirda sina enskilda avlopp, vilket
har visat sig kunna bidra till att fler &tgirdar sitt avlopp, snabbare
handliggning av drenden, och minskat antal verklaganden.

Atgirder initieras och utfors ockss av entreprendrer, bdde entre-
prendrer som kontrakteras som tgirdsutférare och dir en foretags-
idé leder till positiva bieffekter. Exempel pd det senare r det upptag
av niringsimnen som sker vid skord av odlade musslor.

Vid intervjuer med entreprendrer pd vistkusten har det fram-
kommit att drivkrafter ir bide affirsintresse och miljdintresse. Bland
annat Vistra Gétalandsregionen arbetar med att underlitta innova-
tion, teknikutveckling och nya l6sningar f6r bla finggrodor.
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8.1.5 Lokala ambassadorer

En annan viktig slutsats som utredningen kunnat dra ir att det
personliga engagemanget 1 vattenvirdsfrigor i ménga fall har varit
avgorande for dtgirdsarbetet. Det handlar exempelvis om att enga-
gerade markigare blir ”lokala ambassadérer”. Markigare som tar ini-
tiativ till vattenvirdsdtgirder som t.ex. vitmarker och fosfordammar
och sedan sprider sina erfarenheter genom sina nitverk kan vara en
viktig lokal drivkraft. En markigare som sjilv har genomfért en
3tgird kan dela med sig av resultatet och kunskapen till grannar och
dirmed motivera dtgirdsarbete pd ett mycket mer effektivt sitt in
en extern konsult eller vattensamordnare. Erfarenheter frén Hushall-
ningssillskapet 1 Halland pekar pd att lokala ambassadérer ir viktiga
for att sprida goda erfarenheter och vicka intresse hos andra mark-
dgare.

Engagerade tjinstemin eller politiker som varit pddrivande 1 vatten-
vérdsarbetet och arbetat f6r att sprida kunskap om vikten av att sam-
arbeta om vattenfrigor kan fungera som lokala ambassadérer. Ut-
redningen har erfarit att en del kommunala tjinstemin har blivit
lokala ambassadérer f6r vattenvirdsfrigor vilket bidragit till fram-
gdngsrika lokala projekt men ocksa till att sitta kommunen ”pd kartan”
som en kommun som tar vattenfrigor pd allvar. Framgingsrika pro-
jekt och positiv uppmirksamhet har ocksd bidragit till att trygga den
kommunala medfinansieringen av projekten.

8.1.6  Samordnare och projektkontor

Arbetsformen med lokal dtgirdssamordning ir inte ny, det finns
flera exempel i Sverige pa lokala satsningar f6r att skapa engagemang
och 3stadkomma &tgirder pd lokal niv8. En vattensamordnare kan
vara en central drivkraft i en vattenvdrdsorganisation.

I de kommunala projekten 1 Skdne har man kommit fram till att
en vattensamordnare pd kommunen ir en viktig personalresurs. Vatten-
samordnaren skéter administrationen av olika projekt, tar fram verk-
samhetsplan, budget och en tgirdsplan. Detta arbete utgér ett av-
gorande underlag for politiker och beslutsfattare 1 kommunen och
ir en viktig drivkraft i tgirdsarbetet.
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I de kommunala projekten finns ett lokalt projektkontor, fysiskt
placerat i en kommun, med en eller flera anstillda vattensamordnare.
Vattensamordnarna pa projektkontoren ir verksamhetsansvariga med
ansvar for budget, ansékningar om ekonomiska medel, samordning
av motesverksamhet och kontinuerlig lagring och spridning av fakta
kring genomfért arbete. Férutom kompetens inom dessa omriden
menar Ekologigruppen i sin rapport att en vattensamordnare bor ha
en relevant hégskoleutbildning inom t.ex. limnologi, hydrologi eller
liknande.

I de kommunala projekten 1 Skdne har den grundliggande finan-
sieringen frdn kommunerna gjort det mojligt att anstilla personal
som vattensamordnare. Finansiering av vattensamordnare har skett
med kommunala medel eller externa medel. Ett sitt att finansiera
med externa medel ir att anséka om s.k. LOVA-st6d. LOVA-medel
kan beviljas f6r samordning av dtgirder mot 6vergddning, vilket inne-
fattar ekonomiskt stéd for att anstilla en vatten- eller dtgirdssam-
ordnare.

I ett pigiende pilotprojekt’ med &tgirdssamordnare runt om i
landet som genomfors av Havs- och vattenmyndigheten, tyder er-
farenheterna ocksd p4 att administrativt och samordnande arbete inte
kan bedrivas ideellt om projekten ska {4 ett brett och stort genom-
slag.

I de kommunala projekten har vattensamordnare ofta arbetat nira
konsulter f6r genomférandet av sjilva dtgirdsarbetet. I lokala dtgirds-
projekt liggs ofta planering och genomférandet av dtgirderna pd en
konsult, som ofta ir kontakten utdt mot sivil markigare som andra
entreprendorer.

LEVA-projektet

Inom ramen for regeringsuppdraget Forstirkt lokalt dtgirdsarbete
mot dvergddning, genomférde Havs- och vattenmyndigheten till-
sammans med Jordbruksverket, linsstyrelserna, vattenmyndighet-
erna och LRF en utlysning i juni 2018 om medel f6r att anstilla sir-
skilda dtgirdssamordnare i pilotomrdden. Inom projektet har 20 pilot-
omriden fitt bidrag fram till 2020. Atgirdssamordnarna kommer sir-
skilt att:

? Projektet LEVA, se Havs- och vattenmyndighetens hemsida.
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e underlitta f6r markigare och andra aktorer si att fler dtgirder
mot dvergddning kan genomféras och dir ritt dtgird placeras pd
ritt plats,

e identifiera kostnadseffektiva dtgirder mot dvergédning som or-
sakar minsta mojliga negativa paverkan pd jordbrukets produktion,

e identifiera hur dtgirdsplanering kan stirkas och vad som behovs
for att fler dtgirder mot 6vergddning ska genomforas,

e identifiera vilka stéd och underlag som behovs for att dtgirder
mot 6vergddning ska kunna genomféras och samordnas inom
avrinningsomridet,

e identifiera incitament och styrmedel f6r att stirka dtgirdsarbetet
utifrdn lokala férutsittningar,

¢ bygganitverk i avrinningsomridet {6r att engagera lokala aktorer
1dtgirdsarbetet, frimja diskussioner och ta till vara lokal kunskap,

¢ samverka med Greppa Niringens enskilda ridgivning om 6ver-
godning dir det ir mojligt, samt

o delta1det nationella nitverk som kommer att utvecklas for tgirds-
samordnare.

Listan ir ett exempel pd den typ av arbetsuppgifter som en lokal
tgirdssamordnare kan ha. Hur 3tgirdssamordnarna arbetar kommer
att skilja sig 8t mellan olika avrinningsomriden, bland annat bero-
ende pd naturgeografiska och organisatoriska forutsittningar och
vilka behov lokala aktérer har. En utvirdering av projektet pagir for
nirvarande.

8.1.7 Multifunktionella effekter

Mainga av de vattenvardsdtgirder som lyfts fram f6r att minska over-
gddningen kan med ritt utformning och placering anpassas for att
bidra till uppfyllandet av flera olika miljomal. Vitmarker kan till
exempel bidra till niringsimnesreduktion, flddesdimpning, en bittre
vattenhushdllning, rekreation och ¢kad biologisk méngfald. Dimpade
floden kan begrinsa dversvimningsrisken pd 8kermarken vilket mins-
kar bland annat fosforlickaget.
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Ett annat exempel dr skyddszoner utmed vattendragen som fingar
upp ytavrinning med nirsaltberikat vatten och ocksd minskar risken
for att bekimpningsmedel ndr ytvattnet samt ger frizoner fér den
biologiska méngfalden i jordbrukslandskapet. Vattenvirdsitgirdernas
multifunktionalitet bidrar pd si sitt till att flera olika ekosystem-
yjinster levereras samtidigt.

I Skdneprojekten har vattenvirdsitgirdernas multifunktionalitet
varit en viktig drivkraft for att £3 dtgirder till stdnd. Utredningar om
vilka olika ekosystemtjinster, och virdet av dessa, som vattenvards-
tgirderna bidrar till har utférts av Hoje 4 vattenrdd och Tullstorpsa-
projektet. Aven projekt Levande kusts erfarenheter visar att multi-
funktionella nyttor kan vara en drivkraft f6r dtgirder mot dvergod-
ning. Fastighetsigare blev exempelvis motiverade till att dtgirda sina
avlopp nir projektet tillsammans med kommunen belyste sambandet
mellan en stor andel fastigheter med markbaserad rening av avlopps-
vatten och bakterier och virus i enskilda dricksvattenbrunnar.*

8.1.8  Stabil finansiering

Projekten har finansierats med kommunala medel, statliga bidrag
eller EU-medel.’ Tidigare har ocksa landsbygdsprogrammet anvints
for att exempelvis anligga vitmarker. Det finns dven dtgirdsprojekt
som finansierats med privata medel.

For de tre kommunalt drivna projekten 1 Skine har en grund-
liggande kommunal finansiering varit avgérande for ett kontinuer-
ligt arbete. Detta engagemang har inte alltid setts som en sjilvklar
kommunal angeligenhet. Enskilda politiker och tjinstemins engage-
mang har 1 bland varit avgdrande {or att arbetet har kunnat fortsitta
tillsammans med kontinuerlig kunskapsspridning genom exkursioner
1 avrinningsomrddet och information pd méten och seminarier.

I dessa projekt har kommunerna stitt for drygt hiften av den
totala finansieringen. Den 4rliga kommunala finansieringen garan-
teras genom samarbetsavtal mellan kommunerna som ekonomisk
stabilitet for sdvil organisationen som genomférandet av dtgirder.
I ménga fall krivs ocksd en medfinansiering (exempelvis kommunal)
for att {3 tllging tll extern finansiering (statlig finansiering exem-

*Kumblad, L., & Rydin, E. (2019) Levande kusts fullstindiga vitbok 1.0, Version 2019-06-18.
> EU-projekt behover kompletteras med statliga medel, som ofta kommer frdn Havs- och vatten-
myndighetens anslag.
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pelvis LOVA eller genom EU-projekt som Life) och dessutom att
genomfdrande organisation kan bekosta genomférandet och erhélla
bidrag f6rst nir dtgirden dr klar.

Den externa finansieringen har varierat mellan projekten, bide
varifrn, hur stor andel och nir i tiden. Exempelvis nir det giller
vitmarker s fick projekten tidigare extern finansiering via ett fler-
arigt LIFE-projekt och via lokala investeringsprogram. Finansieringen
har direfter varit relativt robust via miljoinvesteringsstodet for vat-
marker 1 landsbygdsprogrammet. Periodvis har dock medel via lands-
bygdsprogrammet inte varit tillgingliga. Under hosten 2013 drogs
mojligheterna att s6ka dessa stéd in och sedan 2018 ir alla medel
som tilldelats Linsstyrelsen i Skine uppbokade fram till nista pro-
gramperiod.

8.1.9  Uppféljning och synliga resultat

I Skdneprojekten har omfattande uppféljning av vitmarkers nirings-
reduktion, biologiska méngfald och rekreationsvirde genomforts
inom ramen for projekten. Att visa pd nyttan av de genomférda
anliggningarna har hir varit en mycket viktig del av arbetet f6r att
motivera kommunerna till fortsatt finansiering. Det har varit viktigt
att kunna visa att de dtgirder som genomférs uppfyller malsittning-
arna i de lokala handlingsplanerna och att resultat uppnis.

De genomférda undersékningarna har dven anvints i ett flertal
forskningsprojekt for att utvirdera vattenvirdsanliggningar mer gene-
rellt. Resultaten frin uppféljningarna har dirmed kunnat anvindas
ocks8 utanfoér projektomridena.

Inom projekt Levande kust finns ett sirskilt fokus pd att utvir-
dera sdvil de genomférda tgirdernas effektivitet som forbittrad
vattenkvalitet och dterhimtning i ekosystemet till £6]jd av &tgirds-
arbetet. For att kunna mita det behévs omfattande provtagning
under flera 8r, bide 1 dtgirdsomradet och 1 referensomride, dels for
att kunna urskilja naturliga mellandrsvariationer, och eftersom skill-
nader i nederb6rd mellan &ren paverkar nir niringstransporten sker.
Den hir typen av utvirdering ir svir och kostsam, men nédvindig
for att kunna identifiera vilka dtgirder som ir mest effektiva och
kostnadseffektiva. Utvirdering bor dirfor riktas till ett fital repre-
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sentativa platser och dtgirder och goras under en lingre tid, och helst
goras tillsammans med expertis pd omridet.

8.2 Samarbetsformer

Vattenarbete sker i flera olika organisatoriska former. De lokala
samarbeten utredningen sett pd inkluderar svil mellankommunala
samarbeten som mer lokala. I detta avsnitt redovisas nigra exempel
pa projekt och de erfarenheter som utredningen har tagit del av.

8.2.1 Kommunala samarbeten

Tre av de Skéneprojekt som Ekologigruppen beskriver® bedrivs genom
samarbete mellan kommunerna 1 respektive avrinningsomrade. Dessa
projekt har samtliga pdgdtt under en lingre tid, upp till 25 &r. Bak-
grunden finns 1 tidigare organisationer fér samordnad recipientkontroll.
Grundliggande finansiering har sikrats genom kommunala sam-
arbeten och en organisation har bildats med stéd frdn kommunerna.
Enskilda tjinstemin och politiker har ofta haft avgérande roller for
att driva pd och mojliggora arbetet.

Projekten ir organisatoriskt likartat uppbyggda. Ekonomi och
administration skots av ett projektkontor. En styrelse med politiker
och representanter f6r olika verksamheter 1 omradet ir beslutande 1
frigor som ekonomi m.m. En beredningsgrupp med frimst tjinste-
min frin de olika kommunerna férbereder drenden infor styrelsen.
Uppsokande verksamhet och genomférande av vattenvardsdtgirder
utférs av en upphandlad konsult.

Kommunerna har genom samarbetsavtal f6rbundit sig att bidra
ekonomiskt till vattenvdrdande dtgirder under relativt linga perioder
och sikrar dirmed en kontinuitet i arbetet. Férdelningen av kost-
nader mellan kommunerna utgdr frin en férdelningsnyckel.” Till
grund f6r samarbetsavtalet finns ett handlingsprogram med en ling-
siktig plan dir milsittningar, dtgirder och former for arbetet beskrivs.

¢ Se bilaga 2 f6r en hinvisning till Ekologigruppens underlagsrapporter.
7 Se nirmare Ekologigruppen (2018) Minskad 6vergddning: Erfarenheter frin lokalt dtgirds-
arbete. Forutsittningar och drivkrafter.

163



Erfarenheter fran lokalt tgirdsarbete SOU 2020:10

En forstirkt samverkan pd kommunal niv kan stimuleras genom
ett utarbetat planeringsverktyg. Ett exempel ir Handbok fér kom-
munal strategisk vattenplanering som tagits fram inom projektet
Life IP Rich Waters.®

Visterviks kommun’

I ménga &r har Visterviks kommun haft problem med 6vergédning
av kustvattnet frimst beroende pd att vattenutbytet mellan de inre
delarna av skirgirden och éppna havet ir otillrickligt. Under 1990-
talet forbittrade kommunen de egna reningsverken och inventerade
enskilda avlopp. Mellan 1999 och 2004 lyckades man halvera nirings-
belastningen till Gamlebyviken jimfért med mitten av 1980-talet.

Visterviks kommun har fortsatt att arbeta med att f6rbittra vatten-
kvaliteten. Organisatoriskt arbetar man med ett sektorsévergripande
organ, Tema Vatten, med bland andra fértroendevalda frin kommun-
styrelsen och representanter frin miljo- och byggnadskontoret och
det kommunala bolaget Vistervik Energi & Miljo AB. Milen finns
formulerade 1 en lokal dtgirdsplan f6r minskad évergédning 2017—
2021. Kommunen har ocksd anstillt en sirskild vattensamordnare
som arbetar med vattenvirdsitgirder inom kommunen.

Kommunen har bland annat arbetat med 4tgirder som tvastegs-
diken, strukturkalkning, kalkfilterdiken, fosfordammar och vitmarker.
P3 liknande sitt som projektet Greppa Niringen arbetar man med
att dtgirderna bdde ska gynna livsmedelsproduktionen och minska
lickaget av niringsimnen till Ostersjon.

Framgingsfaktorer har varit att skapa engagemang hos boende
och niringsidkare i avrinningsomradet genom helhetssyn och engage-
mang frin kommunens sida. I projekten med lantbrukare 13g fokus
forst enbart pd kvive och fosfor, sedan dven pd klimatanpassning och
biologisk mangfald och nu ingdr dven kulturmiljon. Projekten vixer
och fler ser att det blir en ”vinn-vinn-situation”.

Svérigheter har enligt kommunen har varit att ingen vill bygga
plats f6r vattnet i landskapet. Det tar enligt vattensamordnaren ocksd
lingre tid dn forvintat att genomféra indamélsenliga dtgirder efter-
som de behover anpassas till var man befinner sig i vixtfoljden.

8 Lansstyrelsen Stockholm & Life IP Rich Waters (2018) Handbok fér strategisk kommunal
vattenplanering. Publicerad 6 december 2018.
? Se bilaga 2 f6r hinvisning till Visterviks kommuns underlagsrapport.
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Kommunen har hjilpt till med det administrativa arbetet med till-
stdnd m.m. och finansierat delar av dtgirderna.

Vistervik satsar nu 22 miljoner kronor 1 fyra olika miljoprojekt
runt Gamlebyviken. Finansieringen ir huvudsakligen extern.

8.2.2 Markagardrivna samarbeten

Det finns inte s§ minga exempel pd samarbeten som huvudsakligen
ir initierade och drivs av markigare. Kommuner eller andra organi-
sationer spelar i de flesta fall en avgorande roll {6r att driva vatten-
virdsarbetet. Avgrinsningarna mellan olika typer av projekt dr dock
inte alltid tydliga. Exempelvis sd har ett aktivt uppsékande arbete av
Hushéllningssillskapet 1 Halland inneburit att markigare nu sjilva
tar kontakt for att initiera en dtgird, exempelvis en vitmark. Atgirden
ir dd initierad av markigare medan sjilva projektet drivs av Hus-
hallningssillskapet. Multifunktionalitet ir ofta en viktig drivkraft.'®
Ytterligare en anledning att det finns {3 exempel p& huvudsakligen
markigardrivna samarbeten kan vara att dessa inte kommer in i ndgot
uppfoljningssystem utan sker som en del av markigares ordinarie verk-
samhet.

Projektet 1 Tullstorpsin 1 Trelleborgs kommun drivs av lokala
markigare. Intresset {or vattenvirdsdtgirder vicktes efter att en lokal
tjinsteman p Trelleborgs kommun under flera ar bedrivit uppsékande
verksamhet 1 avrinningsomrddet. Kunskapsuppbyggnad och forslag pd
konkreta tgirder vickte engagemang hos lokala markigare som
bildade en ekonomisk forening. Foreningen har i dag 40-50 med-
lemmar och en styrelse bestiende av sju medlemmar. Féreningen har
ocksd en projektledare anstilld. Projektet har till 6vervigande del
finansierats via statliga bidrag.

'° Muntliga uppgifter, John Strand, HHS Halland.
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Erfarenheter frin Tullstorpsiprojektet

En utvirdering av Tullstorpsiprojektet'" tillsammans med en samman-
fattning av tidigare studier pekar pd ett antal generella utmaningar
for lokala vattenvirdsprojekt. Exempel pd viktiga slutsatser ir:

e Ofta drivs projekt under en alltfér kort tid fér att hinna genom-
fora konkreta dtgirder och bygga fungerande lokala nitverk.

e Projekten innehdller flera olika typer av tidsaspekter; tekniska,
ekonomiska, sociala och ekologiska. T.ex. gir det fortare att genom-
fora ekonomiska transaktioner dn att bygga sociala nitverk, vilka 1
sin tur gir betydligt snabbare in att se ekologiska resultat.

o Detsaknas personresurser f6r att hdlla samman ett lokalt dtgirds-
arbete med kompetens f6r projektledning, dtgirdssamordning,
byggande av fértroende.

e Erfarenhet visar att framgdng hos ett projekt ofta ir person-
beroende. De personliga férmdgorna hos en projektkoordinator
gillande kommunikation for att t.ex. 16sa problem och motsitt-
ningar ir avgorande for en vil fungerande samverkan.

o Det ir viktigt med konsensus mellan de lokala aktérerna nir det
giller mil, delaktighet m.m.

o Delaktighet dir alla kinner sig vilkomna att ge synpunkter och
att deras lokala kunskap och forslag respekteras leder till engage-
mang och lokala [6sningar.

o I ménga projekt ir delaktighet underskattat vilket resulterar 1 att
expertkunskap och expertstyrning blir ridande. Fér att bygga for-
troende och delaktighet ska agendan sittas gemensamt och inte i
forvig.

8.2.3  Exempel pa ett projekt som drivs av sarskild stiftelse
- Levande Kust (2011-2022)

Overgodningen av Ostersjon ir sirskilt pataglig i kustomriden med
begrinsat vattenutbyte, och har stora negativa effekter pd ekosyste-
met, rekreation, turism m.m. Niringen kommer frin killor i nir-

" Havs- och vattenmyndigheten (2016) Utvirdering projektverksamhet. “De 5 stora”. Havs-
och vattenmyndighetens rapport 2016:05.
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omridet och frin bottnarna dir tidigare rs utslipp ansamlats. Syre-
brist gor att niringen atercirkuleras frin sedimentet till vattnet och
forstirker dvergddningen.

Under 2011 startades projektet Levande kust av Stiftelsen
BalticSea2020. Syftet var att visa att det gir att dterfd god ekologisk
status 1 inneslutna dvergddda havsvikar, ta reda p vad det kostar och
vilka erfarenheter man fir av ett sidant projekt. Projektet har ett
vetenskapligt angreppsitt och har som mal att sammanfatta och kom-
municera resultat, tillvigagdngssitt och erfarenheter f6r att motivera
till mer &tgirdsarbete mot évergddning.

Projektet har genomforts 1 Bjornofjirden 1 Stockholms skirgird,
en vik som kan liknas vid ett Ostersjon i miniatyr med kraftig 6ver-
gddning, litet vattenutbyte och stor utbredning av syrefria bottnar.
Projektet fokuserade frimst pd fosfor eftersom fler dtgirder ir ut-
vecklade for att minska tillforseln av fosfor, och eftersom fosfor ofta
reglerar 6vergddningen i Ostersjons skirgirdar.

Innan dtgirder sattes in kartlades och beriknades den &rliga fosfor-
tillforseln till vattnet. Atgirder inom jordbruk, histhallning och av-
lopp mer in halverade fosforférlusterna frin avrinningsomridet. Av
den totala fosfortillférseln till vattnet dominerade dock internbelast-
ningen, dvs. dtercirkulation av fosfor frin sedimentet till vattnet, som
tgirdades genom fastliggning av fosforn till botten med en s.k.
aluminiumbehandling. Atgirderna i och runt Bjérnéfjirden har lett
till att viken pd bara ndgra ar har dterfdtt bra vattenkvalitet, och att
vixt och djurliv hiller pd att dterhimta sig.

Projektet Levande kusts slutsatser och rekommendationer ir:

e Det ir mojligt att dterfd god ekologisk status i inneslutna havs-
vikar.

e Den interna fosfortillférseln frdn sedimenten behéver tgirdas
for att {3 en snabb forbittring, samtidigt som niringstillférseln
frdn avrinningsomridet méste minimeras for att effekten ska besta.

o For att £ en tydlig lokal dtgirdseffekt maste vattenutbytet vara
begrinsat, annars avtar effekten snabbt nir vattnet blandas med
niringsrikt vatten utifrin.

e Overgddning drivs av 18st fosfor och kvive som tillférs vattnet,
oavsett varifrin niringen kommer. Atgirder som minskar till-
forseln av 1st niring bor dirfér prioriteras.
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o Foreffektivt dtgirdsarbete behovs tydliga mél, kompetens, finan-
siering och tilamod.

e Att utse dtgirdssamordnare eller liknande som tilldelas besluts-
mandat och finansiella resurser ger kraft i genomférandet.

e Avrinningsomradesperspektiv ir viktigt, men platsspecifik kunskap
behévs ocksa for att identifiera betydande niringskillor och kost-
nadseffektiva dtgirder.

e Det ir bittre att efterstriva arbete utifrdn mindre avrinnings-
omrdden 1 stillet f6r lins- eller kommunvis, och tidigt samla mark-
nyttjare, markigare, dikesféretag, vattenrdd etc. for att f gemen-
sam 6verblick och lokal férankring av dtgirdsarbetet.

o For att oka dtgirdstakten behovs: (1) tydligare incitament for att
minska niringslickage, (i) okad tillsynstakt och mojlighet att fa
rddgivning, (ii1) mojlighet att 8 stodfinansiering f6r nyinveste-
ringar, (iv) tydliga mal och positiva exempel.

o For att dtgirdsarbetet ska bli effektivt behovs kontinuerlig prov-
tagning och utvirdering.

Levande kusts férberedande undersékningar, genomforande, dtgirder,
resultat, kostnader och dvriga slutsatser finns bland annat beskrivet
1 Levande kusts rapport Effektiva dtgirder mot évergddning — en
berittelse om att dterfd god ekologisk status i kustomrdden'? och
Levande kusts Vitbok 1.0."

Inom projekt Levande kust finns ett sirskilt fokus pd att utvir-
dera sdvil de genomforda atgirdernas effektivitet som foérbittrad
vattenkvalitet och dterhimtning 1 ekosystemet till f6ljd av dtgirds-
arbetet. For att kunna mita det behévs omfattande provtagning
under flera 8r, bide 1 dtgirdsomradet och 1 referensomride, dels for
att kunna urskilja naturliga mellandrsvariationer, och eftersom skill-
nader i nederb6rd mellan &ren pdverkar nir niringstransporten sker.
Den hir typen av utvirdering ir svir och kostsam, men nédvindig
for att kunna identifiera vilka &tgirder som ir mest effektiva och
kostnadseffektiva. Utvirdering bor dirfor riktas till ett fital repre-

2 Kumblad, L., & Rydin, E. (2018) Effektiva tgirder mot 6vergddning — en berittelse om att
3terfd god ekologisk status i kustomriden. BalticSea2020.
> Kumblad, L., & Rydin, E. (2019) Levande kusts fullstindiga VITBOK 1.0, Version 2019-06-18.
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sentativa platser och dtgirder och goras under en lingre tid, och helst
goras tillsammans med expertis pd omridet.

8.3 Sammanfattning

Utredningen har tagit del av flera olika §tgirdsarbeten. Aven om
exemplen har gemensamt att de handlar om &tgirder mot dvergdd-
ning si skiljer de sig it vad giller t.ex. avrinningsomréadets storlek,
hur minga och vilka aktérer som varit involverade, hur arbetet har
finansierats och vilken roll enskilda kommuner spelat. Det finns ocksi
faktorer som har varit gemensamma f6r mnga av projekten.

Forst lyfter vi dock tvd nyckelbegrepp som genomgiende 4ter-
kommit, nimligen tillit och kontinuitet. Dessa tva nycklar tll lokalt
dtgirdsarbete har betonats av sdvil privata niringsidkare som kom-
munala tjinstemin och politiker.

Med begreppet tillit syftar mdnga pd fortroende mellan fram-
for allt tjinstemin pd myndigheter och markigare eller niringsidkare.
Det betonas ocksi att tilliten behéver finnas frin bida hill, det vill
siga att bdda parter visar tydlighet, transparens och férutsigbarhet.

Med begreppet kontinuitet har det ofta framkommit kritik mot
korta projekttider, osikerhet i finansiering och férindringar i ansva-
riga organisationer och myndigheter. Det betonas att det tar tid att
bygga tillit och att paborja, genomféra och utvirdera dtgirder. Pro-
jekttiden kan ibland behéva vara flera &r for att kunna inkludera
undersokningar, projektering, dtgirdsgenomférande och utvirdering
av genomforandet. En uppgift som dterkommit ir att det bor finnas
mojligheter till projekt som 16per dver femdrsperioder. Liknande
onskema3l har framkommit nir det giller att soka medel for dtgirds-
samordning. En 3tgirdssamordnare behéver kunna finnas pd plats
ett antal &r f6r att kunna motivera, initiera och driva pd dtgirds-
projekt. Hir kan fem 4r ses som en minsta period. Begreppen tillit
och kontinuitet ligger grunden for dvriga forutsittningar och de hinder
for lokalt dtgirdsarbete som utredningen har identifierat.
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8.3.1  Forutsattningar och framgangsfaktorer
for lokalt atgardsarbete

Framgangsfaktorer for lokalt samarbete och itgirdsarbete varierar
beroende pd typ av dtgird, storlek pd omrddet, vilka aktérer som ir
inblandade och vilka resurser som finns tillgingliga. Hur lokalt &t-
girdsarbete kan stirkas genomsyrar alla utredningens forslag. Vad
giller forutsittningar for sddant lokalt &tgirdsarbete som syftar till
att fysiska dtgirder kommer till stind s har utredningen identifierat
ndgra generella forutsittningar. Dessa inkluderar en gemensam pro-
blembild och gemensamma madl, lokalt engagemang, en engagerad
kommun, tydliga styrdokument, tillging till samordnare och pro-
jektkontor, finansieringsmdjligheter och kontinuerlig uppféljning
och kommunikation. Ett nira samarbete med miljétillsynen ir ocksd
viktigt 1 flera av de projekt som utredningen har undersokt.

Att skapa en gemensam problembild och sitta gemensamma maél
tar tid och det behévs dirfor kontinuitet 1 arbetet. Flera av de projekt
som utredningen nimnt i detta kapitel har arbetat under ldng tid,
ibland 1 olika former. Flera av projekten betonar ocksd behovet av
gemensamma mél som kan generera l6sningar med flera vinster,
exempelvis att bide minska 6vergddningen och 6ka skérden. Det dr
ofta viktigt att dven inkludera biotopvard, friluftsliv, fiske och kultur-
miljofrigor 1 dtgirdsarbetet.

En gemensam problembild och gemensamma mal motiverar ocks
ett lokalt engagemang. I definitionen av lokalt blir hir avrinnings-
omridesperspektivet viktigt. Med ett gemensamt vatten dir effekten
av lokala &tgirder kan mitas okar engagemanget. Det kan gilla sdvil
kustvattenforekomster som insjdar. Att arbeta ldngsiktigt inom ett
avgrinsat omrade har gett stora férdelar eftersom en lokal kunskaps-
bank kunnat tas fram. En gemensam problemformulering i en hand-
lingsplan som bygger p& kunskap om lokala férhillanden har varit
viktigt f6r att skapa lokalt engagemang.

Tydliga styrdokument som lokala dtgirdsprogram och handlings-
planer har behovts for férankring och genomférande av 1ngsiktiga
vattenvérdsprojekt, sirskilt pd kommunal nivd. Kommunens roll i
det lokala dtgirdsarbetet dr viktig, vilket betonas i flera av de projekt
som utredningen har sett nirmare p&. Det finns ocksd exempel pd
projekt dir kommunen inte varit en framtridande aktér. Generellt
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kan dock kommunens roll 1 det lokala dtgirdsarbetet behova stirkas,
vilket vi dterkommer till 1 kapitel 9.

Utredningen har sett lyckade exempel pd samordningsfunktioner
1 bdde kommunal och privat regi. En samordnare kan initiera 3tgir-
der, hjilpa till att séka finansiering, samordna administration och
ekonomi samt ta ett 6vergripande ansvar for projektet. Flera av de
som utredningen har talat med framhéller att en samordnare i nigon
form har varit grundliggande for ett lingsiktigt lyckat dtgirdsarbete.
En annan framgéngsfaktor finns 1 entreprendrer med stor erfarenhet
av vattenvardsanliggningar och bra lokalkinnedom.

En stabil finansiering behévs for ett kontinuerligt dtgirdsarbete.
I de kommunala samarbetsprojekten 1 Skdne har den kommunala
finansieringen varit avgérande for att uppritthdlla arbetet under ldng
tid. Det har ocksd méjliggjort vattensamordning och projektledning.
For att motivera en politisk vilja har i dessa projekt extern medfinan-
siering varit avgorande. Mojlighet att séka miljoinvesteringsstdd och
skotselersittning vid anliggande av vtmarker har gett en stabil bas
for dtgirdsarbetet. Flera av dessa férutsittningar for lokalt tgirds-
arbete bygger pd att det finns en lokal vilja att forbittra vattenkvali-
teten.

8.3.2  Hinder for lokalt atgardsarbete

De huvudsakliga hinder for lokalt dtgirdsarbete som utredningen
har identifierat ir organisatoriska och resursrelaterade. Det finns
ocksd milkonflikter, bide pa nationell och lokal nivd, som inte alltid
tydliggors.

Nir ramdirektivet for vatten genomférdes i Sverlge betonades
betydelsen av den lokala nivin. Ekologigruppen menar i sin rapport
att lokala organisationer med kontinuerligt dtgirdsarbete fortfarande
ir relativt 8 1 Sverige och att dtgirdsarbetet tvirtom ofta bedrivs 1
projektform. Bristen pd organisatorisk hemvist och kontinuitet i
vattenarbetet blir ett hinder. Det ir ocksd kopplat till vilka resurser
som finns tillgingliga.

Den externa finansieringen 1 form av statliga stod fér genom-
forandet av vattenvardsitgirder har varierat stort de senaste tvd de-
cennierna. Flera olika stddformer har funnits. Ekologigruppen konsta-
terar utifrdn erfarenheterna i Skdne att korta ansékningstider, korta
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genomférandeperioder, varierande krav pd medfinansiering, ovisshet
nir stoden finns til