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Sammanfattning med ldsanvisning

Betinkandet ir relativt omfattande som en konsekvens av upp-
dragets komplexitet, och alla delar ir inte av samma intresse for alla
lisare. For att underlitta for lisaren redovisas dirfor dversiktligt
innehillet 1 respektive kapitel och en hinvisning ges till det avsnitt
med analys och slutsatser som avslutar varje kapitel. Genom att lisa
sammanfattningen nedan och direfter avsnittet Analys och slut-
satser som hor till varje kapitel kan lisaren snabbt bilda sig en
uppfattning om vilka kapitel/avsnitt han eller hon vill f6rdjupa sig
nirmare 1. Hinvisning till analys och slutsatser framgir 1 det
foljande.

I kapitel 1 redogors for utredningsuppdraget, arbetssdttet och betin-
kandets disposition.

Utredningen har huvudsakligen haft tvd uppdrag. Det forsta var
att behandla frgan om hur termen prispolitik 1 artikel 9 i ram-
direktivet for vatten ska forstds och det andra var att underséka om
det finns anledning att komplettera eller férindra befintliga
styrmedel sd att de sammantaget och kostnadseffektivt leder till att
god vattenstatus uppnds 1 Sverige. Med prispolitik avses en statlig
politik som péverkar priset pid ndgon form av anvindning, eller
indikator p& anvindning, av en viss resurs — i detta fall vatten. Med
kostnadseffektivitet menas att ett visst tillstind, 1 detta fall milet
god vattenstatus, nds till en si 18g kostnad som mojligt.

Det har inte varit utredningens uppdrag att komma med f6rslag
till finansiering av dtgirder for bittre vattenkvalitet.

Kapitel 2 ger en bakgrund till uppdraget och fragestillningarna genom
att redogora for ndgra tidigare utredningar och pdgdende processer
med anknytning till paverkan pd vattenmiljo, behov av dtgirder och
dirmed styrmedel.

Flera tidigare utredningar har behandlat frigor om att férbittra
vattenmiljon, men ofta med utgdngspunkten att det saknas finan-
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siering av nodvindiga itgirder for att nd miljomalen. Nigon
16sning pd det problemet har inte presenterats annat in i form av
principforslag.

Vattenrelaterade miljoproblem behandlas ocksd i nationella
miljomal, 1 en rad olika direktiv och internationella avtal, som
BSAP, samt inom jordbruks- och fiskeripolitiken 1 parallella
pigdende processer. Processerna berdr i stor utstrickning samma
aktorer, har tillging till samma 3tgirder och troligen liknande
problem med att {3 3tgirderna till stind, d.v.s. det finns behov av
effektiva styrmedel. Det faktum att det finns 6verlappande krav
pekar ocksa pd ett behov av samordning.

Se vidare 2.4 Analys och slutsatser — vad har gjorts tidigare och vad
pagars

I kapitel 3 beskrivs kortfattat inforlivandet av ramdirektivet for vatten
i Sverige och dessutom bebandlas frigan om bur termen prispolitik i
artikel 9 i ramdirektivet ska forstds.

Kommissionen har ifrdgasatt om Sverige har inforlivat artikel 9
korrekt med utgdngspunkt 1 att kravet pd kostnadstickning ocksd
borde omfatta vattenanvindning i1 vidare bemirkelse, och inte
endast vattentjinster.

Kravet pd prispolitik 1 artikel 9 i ramdirektivet omfattar dock
endast vattentjinster och for svensk del dr det frimst va-verkens
vattenleveranser och avloppsrening som faller inom det begreppet.
Va-verken tar ut sina kostnader av abonnenterna och de som inte ir
anslutna till va-verk fir betala sina egna kostnader fér vatten och
avlopp. Det finns inte annat in undantagsvis nigon vattenbrist i
Sverige och dirfér behovs inga ytterligare incitament fér att
sikerstilla att vattenresurserna anvinds effektivt.

Se vidare 3.6 Analys och slutsatser — sd ska artikel 9 tolkas.

I kapitel 4 ges en redogorelse for de miljoproblem som wvattenfor-
valtningen har identifierat, vem som star for miljopdverkan, vilka
tillgingliga dtgirder som finns samt en uppskattning av vad det skulle
kosta att dtgirda miljoproblemen i vattenférvaltningen.

Sverige har inte den vattenstatus som ramdirektivet for vatten
kriver trots att utslippsmingderna f6r minga dmnen har minskat.
Stora problem kvarstir bl.a. avseende 6vergddning, miljogifter och
fysiska forindringar. Det ir heller inte bara utslipp som paverkar
vattenstatusen. Fysiska forindringar har under &rtionden piverkat
vissa vattenmiljer s att behov av restaurering finns.

14
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Behovet av dtgirder for att forbittra vattenmiljén dr av en sidan
omfattning att kostnaderna bedéms bli hoga. Det faktum att man
tidigare vidtagit dtgirder kan inte anvindas som argument fér att
en aktdr inte ska gora mer, men nir det giller férdelningen av
framtida dtgirder s& kan tidigare genomforda dtgirder vara en bland
flera faktorer vid bedémning av rittvisa eller rimlighet. I minga fall
kan behovet av itgirder hinforas till en viss sektor eller verksam-
hetsutdvare, men det finns ocks3 fall dir det inte finns ndgon aktor
att rikta ett styrmedel mot.

Se vidare 4.8 Analys och slutsatser — det finns behov av en politik
som leder till kostnadseffektiva dtgirder.

I kapitel 5 redovisas grundliggande teori och bedémningskriterier for
styrmedel. Dessutom redovisas de styrmedel med relevans for an-
vindningen av vatten som finns i dag.

Genomgéngen visar att de kvantitativa regleringarna, genom
miljobalkens bestimmelser, dominerar. Det dr genom miljébalken
bestimmelser i olika EU-direktiv inférlivas 1 svensk lagstiftning.
Det finns fi ekonomiska styrmedel, och bland dessa dominerar
subventioner till jordbrukssektorn.

De tillstdnd som ges enligt miljobalken blir ofrinkomligen
detaljerade och reglerar ibland mer eller mindre ocksd vilken metod
som ska anvindas eller vilka 3tgirder som ska vidtas. En sddan
styrning minskar méjligheten fér den enskilde aktéren att vilja den
kombination av tgirder som skulle ha bist forutsittningar att
minimera kostnaden. I ett dynamiskt perspektiv framstr bristerna
med dagens system idnnu tydligare eftersom férutsittningar och
dirmed kostnader férindras 6ver tiden.

Eftersom miljoproblem kvarstdr inom vattenférvaltningen kan
inte dagens styrmedel anses ha varit tillrickliga. Det betyder att
skirpningar och/eller kompletteringar med andra styrmedel behovs
for att milet med ramdirektivet for vatten ska kunna uppnis.
Utrymmet {6r att introducera nya ekonomiska styrmedel begrinsas
dock av de detaljregleringar, ofta 1 form av olika EU-direktiv, som
finns idag.

Se vidare 5.5 Analys och slutsatser — det finns behov av komplette-
rande ekonomiska styrmedel i vattenforvaltningen.
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Kapitel 6 innebdller en internationell utblick angdende styrmedel i
ndgra andra EU-linder. Dessutom redogors bla. for Naturvdrds-
verkets uppdrag angdende ett avgiftssystem for minskade utslipp av
kvdve och fosfor.

Danmark, Finland, Nederlinderna, Frankrike och England och
Wales granskas oversiktligt 1 syfte att se vilka typer av styrmedel
som riktas till de i ramdirektivet utpekade sektorerna industri,
hushall och jordbruk. Det framgir att ekonomiska styrmedel an-
viands 1 viss utstrickning, men frimst f6r punktutslipp. Det har
inte varit mojligt att bedéma de ekonomiska styrmedlens roll 1 ett
samlat perspektiv 1 lindernas miljolagstiftning.

Jordbruket i de granskade linderna uppvisar fi inslag av
ekonomiska styrmedel frinsett subventioner. I Danmark ska dock
mojligheten att gora gddselkvoter kép- och siljbara utredas.

I Naturvdrdsverkets arbete med ett avgiftssystem framgdr vilka
problem ett inférande av ett nytt ekonomiskt styrmedel stoter pa.

Se vidare 6.5 Analys och slutsatser — Sverige kan lira en del frin
andra linder.

I kapitel 7 analyseras, ur ett miljéekonomiskt perspektiv, maojligheter-
na att anvinda en mer omfattande prispolitik for vattenanvindning.

Utgdngspunkten dr att underséka om ett ¢kat inslag av pris-
politik skulle kunna leda till bittre vattenstatus, en kostnadseffek-
tiv kombination av &tgirder, en hogre grad av kostnadstickning
och/eller till att principen om att férorenaren skall betala (PPP)
uppfylls. Analyser av de olika mélen visar att de i princip ir
foérenliga med varandra férutom nir det giller den tolkning av PPP
dir férorenaren inte har ndgot ansvar f6r miljokostnader.

Ett system med overldtelsebara utslippsritter skulle 1 princip
kunna leda till att de nimnda mélen uppfylls, men iven ett sidant
system har nackdelar. Ett alternativ till detta system, dir en avvig-
ning gjorts mellan olika maélsittningar kan vara ett system som
utgdr frin nuvarande utslippstillstind och kompletterar dessa med
en utslippsskatt 6ver, och en subvention under, en viss nivi.
Genom att denna nivd gradvis sinks éver dren uppnds med tiden en
situation dir férorenarna fullt ut betalar fér miljokostnaderna.
Skatten, och inledningsvis subventionen, ger incitament till en
kostnadseffektiv férdelning av reduktionsdtgirder.

Nir det giller diffusa utslipp skulle ett liknande system kunna
riktas mot ett kollektiv som gors gemensamt ansvariga for utslipp
eller vattenkvalitet. Alternativt kan diffusa utslipp pdverkas genom
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att prispolitiken riktas mot indikatorer pid utslipp, en form av
politik som 1 princip skulle kunna ersitta kvantitativa regleringar
riktade mot motsvarande indikatorer.

En viktig slutsats dr att en framgingsrik anvindning av mer
prispolitik  kriver att verksamhetsutévarnas flexibilitet inte
begrinsas for mycket av kvantitativa krav.

Se vidare 7.11 Analys och slutsatser — exempel pd inslag av pris-
politik for att béttre uppnd mdlen .

I kapitel 8 redovisas utredningens bedomningar och forslag. De
viktigaste framgdr nedan.

Utredningens bedémning dr att Sverige tillimpar artikel 9 i ram-
direktivet for vatten korreke.

Utredningen bedémer vidare att ndgra nya generella ekono-
miska styrmedel inte bor inféras nu. Om ett sddant inférande
skulle bli aktuellt férordar utredningen att nuvarande regle-
ringar/tillstdnd kompletteras med ekonomiska styrmedel i enlighet
med den modell som presenterats i kapitel 7. Utredningen féreslar
inférandet av en mojlighet till individuella avgifter som alternativ
till skyldigheten att utfora eller bekosta sirskilda dtgirder for att
kompensera for intring.

Utredningen foresldr vidare att dispositionen av bygdeavgifter
koncentreras till 8tgirder som frimjar en god vattenmiljé och att
férutsittningarna fér att anvinda landsbygdsprogrammets ersitt-
ningar pi ett kostnadseffektivt sitt utreds och beaktas infor kom-
mande programperioder.

Vidare forordar utredningen att tidigare framlagt forslag om
dispositionen av fiskeavgifter och om finansiering av den operativa
dvervakningen genomfors.

1 kapitel 9 redovisas forslagens konsekvenser.
Utredningens uppfattning ir att forslagen innebir férdelar bide
fér samhillet och f6r enskilda.
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Forfattningsforslag

1 Forslag till

lag om andring i miljobalken (1998:808)

Hirigenom féreskrivs att det 1 miljébalken ska inféras tvd nya
paragrafer, 16 kap. 9 a § och 26 kap. 9 a §, av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

16 kap.

9a§

En skyldighet enligt 9 § 3. att
utfora eller bekosta en dtgird fir
ersittas med en skyldighet att
betala en avgift motsvarande
intrdnget.

Ett wvillkor enligt 2 § andra
stycket far utformas som en skyl-
dighet att betala en avgift. Den
ska motsvara ekonomiskt den
belastning villkoret annars skulle
medfora for wverksambetsutiva-
ren.
En avgift enligt forsta eller
andra stycket ska anvindas for
miljovdrdande  dtgirder. Reg-
eringen eller den myndighet reg-
eringen bestimmer fdr meddela
ndrmare foreskrifter om anvind-
ningen av avgifterna.
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26 kap.

Denna lag trider 1 kraft den...

9a§

Ett foreliggande eller forbud
enligt 9 § far i stillet for att avse
en dtgird ange att en avgift ska
betalas.

Avgiften ska motsvara ekono-
miskt den  belastning  fore-
liggandet eller forbudet annars
skulle medfora for verksambets-
utovaren. En avgift ska anvindas
for  miljovdrdande  dtgarder.
Regeringen eller den myndighet
regeringen bestimmer fir med-
dela ndrmare foreskrifter om
dessa avgifter och deras anvind-
ning.
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2  Forslag till

Forfattningsforslag

forordning om andring i férordningen (1998:928)
om bygde- och fiskeavgifter

Hirigenom foreskrivs att 8 § forordningen (1998:928) om
bygde- och fiskeavgifter ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

8§

Avgiftsmedel enligt 6 kap.

1 § lagen (1998:812) med sir-
skilda bestimmelser om vatten-
verksamhet skall, sedan medel 1
min av behov har avsatts for
anvindning enligt 4 § denna
férordning, 1 &vrigt anvindas till
investeringar fér indamdl som
frimjar niringsliv eller service 1
bygden eller annars ir till nytta
for denna.

Till indamil som avses 1
forsta stycket kan limnas l3n
eller bidrag. Ett sddant lin eller
bidrag tar dock inte medfora att
det blir nodvindigt att dven i
fortsittningen bevilja medel for
indamalet eller att staten eller
berérda kommuner kan {for-
orsakas inte avsedda kostnader.

Nir line- eller bidrags-
beloppets storlek bestims, skall
hinsyn tas till beskaffenheten av
det indamdl som avses med
linet eller bidraget och hur stor
del av kostnaderna fér inda-

Avgiftsmedel enligt 6 kap.
1 § lagen (1998:812) med sir-
skilda bestimmelser om vatten-
verksamhet ska, sedan medel 1
min av behov har avsatts for
anvindning enligt 4 § denna
férordning, 1 &vrigt anvindas till
investeringar for skydd och
restawrering av vattenmiljoer i
bygden. Om sddana investeringar
inte behévs far medlen anvindas
ull  investeringar for indamal
som frimjar niringsliv eller
service 1 bygden eller annars ir
till nytta for denna.

Till indamil som avses 1
forsta stycket kan limnas l3n
eller bidrag som far wutbetalas
under hogst fyra dr. Lanet eller
bidrager fir dock inte medfora
att det blir nédvindigt att dven i
fortsittningen bevilja medel for
indamadlet eller att staten eller
berérda kommuner kan for-
orsakas inte avsedda kostnader.

Nir line- eller bidrags-
beloppets storlek bestims, ska
hinsyn tas till beskaffenheten av
det indamdl som avses med
linet eller bidraget och hur stor
del av kostnaderna fér inda-
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malet som l3net eller bidraget malet som linet eller bidraget
kommer att utgéra. Hinsyn kommer att utgdéra. Hinsyn ska
skall tas till statligt stod som tas till statligt st6d som limnas 1
limnas 1 annan ordning. annan ordning.

Denna férordning trider i kraft den...
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1 Uppdraget, arbetssattet och
betdnkandets disposition

Bakgrunden till uppdraget ir att EU (liksom Sverige) 1 storre
utstrickning in i dag féresprikar ekonomiska styrmedel 1 miljo-
politiken, samt att Kommissionen har ifrigasatt 1 vilken utstrick-
ning bl.a. medlemsstaten Sverige infért en prispolitik (det vill siga
styr vattenpdverkan via prissittning) 1 samband med inférlivandet
av ramdirektivet for vatten'. Ett pris pd vatten relaterat till mingd-
och kvalitetspiverkan av olika slag har forutsittningar att ge
incitament till férindrat beteende och 6kad aktsamhet med vattnet,
nigot som efterstrivas med ramdirektivet f6r vatten. Att styra via
priset kan dirfor vara ett sitt bland andra att uppnd maélet med
ramdirektivet for vatten — god vattenstatus 1 yt- och grundvatten
samt vatten i kustzoner.

1.1 Utredningsuppdraget

Utredningsuppdraget bestar av tvi delar;

1) Utredaren ska underséka om det finns anledning att kom-
plettera eller pd annat sitt férindra befintliga styrmedel s3 att de
sammantaget och pd ett kostnadseffektivt och i 6vrigt inda-
mélsenligt sitt ger mojlighet att forbittra vattenmiljon 1 Sverige
och uppnd god vattenstatus. Aven piverkan pi havsmiljon ska
beaktas. Utredaren ska ocksd ta hinsyn till annan péverkan pd
vattenmiljén dn sidan som beror pd vattentjinster 1 vatten-
direktivets bemirkelse. Utredaren ska vid behov ligga fram
forslag om forindringar av styrinstrumenten.

! Europaparlamentets och ridets direktiv om upprittande av en ram fér gemenskapens
tgirder pa vattenpolitikens omride (2000/60/EG).
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2) Utredaren ska ocksd kartligga och analysera den nuvarande pris-
politiken foér vattentjinster och annan vattenanvindning och
bedéma om den ir férenlig med artikel 9 1 Europaparlamentets
och radets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om
upprittande av en ram foér gemenskapens &tgirder pid vatten-
politikens omrdde (ramdirektivet for vatten) och efter behov
foresld forindringar. I samband med detta ska utredaren be-
handla frigan hur termen ”prispolitik” i artikel 9 1 ramdirektivet
ska forstis.

Utredningens huvuddirektiv redovisas 1 bilaga 1. I bilaga 2 redo-
visas tilliggsdirektiv av den 10 december 2009, som innebar att
Vattenprisutredningens uppdrag forlingdes och att datum for
slutredovisning flyttades till den 28 februari 2010.
Utredningsarbetet har 1 férsta hand koncentreras till kartligg-
ning, analys av och férslag vad giller prispolitik. Det ir prispolitiken
som stdr 1 fokus for utredningen, inte utvecklade forslag pd nya
styrmedel f6r att foérbittra vattenmiljén 1 Sverige. Om utredaren
under arbetets ging konstaterar att det finns luckor eller att vissa
typer av styrmedel uppenbart saknas redovisas detta och kom-
pletterande styrmedel diskuteras. Det finns dock svrigheter for-
knippade med att bedéma vilka styrmedel som kan vara effektiva,
och det ir grundliggande 1 sammanhanget att ha en bild av dagens
situation. Det dr ocksd viktigt att kinna till vilka aktiviteter som
ger upphov till utslipp och ocksd vilka &tgirder som redan har
genomforts samt vilka styrmedel som redan ir pd plats. Dagens
tillgingliga mix av styrmedel i férhdllande till vattenpdverkan i vid
bemirkelse redovisas och diskuteras dirfor i utredningen.
Prispolitiken ska i utredningen behandlas ur tvi olika aspekter;

1) Utredaren ska kartligga och analysera den offentliga prispolitiken
for vattentjdnster och vattenanvindning i Sverige, sirskilt 1 vilken
grad och hur den beaktar principen om kostnadstickning
inbegripet miljo- och resurskostnader och om den i enlighet
med kravet 1 artikel 9 i1 ramdirektivet for vatten ger tillrickliga
drivkrafter till en effektiv anvindning av de svenska vatten-
resurserna. Utredaren ska behandla frigan hur olika vatten-
anvindningsverksamheter (i forsta hand industri, hushéll och
areella niringar) bidrar till kostnadstickning av vattentjinster.
Utredarens redovisning ska kunna anvindas i den rapport som
avses 1 bilaga 1 punkten 9 férordningen om forvaltning av
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kvaliteten pd vattenmiljon sd vitt giller praktiska dtgirder som
vidtagits p& nationell niva.

2) Utredaren ska ocks behandla frigan om hur termen “prispolitik”
i direktiver ska forstds. Det dr oklart om prispolitiken enligt
artikel 9 1 ramdirektivet f6r vatten enbart ska omfatta vatten-
ydnster eller om det, med hinsyn till lydelsen av artiklarna 2.38
och 2.39 (som definierar vattentjinster respektive vattenanvind-
ning) och direktivets syfte enligt artikel 1 (att uppni god
vattenstatus) finns anledning att tolka bestimmelserna si att
prispolitiken bér omfatta det vidare begreppet vattenanvind-
ning. I s3 fall skulle alla som pd nigot negativt sitt pdverkar
vattenmiljon behéva omfattas av prispolitiken.

Vattenprisutredningen utgdr frin den probleminventering avseende
vattenkvalitet som gjorts av vattenmyndigheterna. Det ir frimst 1
forhdllande till de behov som identifierats av vattenmyndigheterna
som frdgan om och behovet av férindring av styrmedel och pris-
politik relateras. En annan viktig utgdngspunkt i arbetet ir att inte
virdera eller ifrigasitta de miljokvalitetsnormer som faststilldes av
Vattendelegationerna den 22 december 2009. Istillet riktas upp-
mirksamheten pd de dtgirder och styrmedel som kan behovas for
att uppnd dessa mil och dirmed god vattenstatus.

Mot bakgrund av behovet av helhetssyn nir det giller miljé- och
klimatproblemen 1 samhillet har Vattenprisutredningen bl.a. att
beakta mailet om fornybar energi och pdverkan pd havsmiljon.
Eftersom utslipp och pdverkan pd land ofrinkomligen piverkar
havsmiljén kommer arbetet inom vattenférvaltningen att ha
betydelse fér det arbete som pdgir avseende det marina direktivet
och inom HELCOM? och BSAP’. Aven de pigiende reform-
processerna avseende den gemensamma jordbruks- och fiskeri-
politiken har betydelse f6r det totala utfallet f6r miljon och dirmed
for vattenfoérvaltningen.

? Helsingforskommissionen, en regional samarbetsorganisation med syfte att skydda Oster-
sjons havsmiljo.
? Baltic Sea Action Plan.
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1.2 Arbetssattet

Expertgruppsméten har dgt rum den 23 juni, den 5 oktober och
den 9 november 2009 och den 9 februari 2010. I expertgruppen har
ingdtt representanter for Miljodepartementet, Jordbruksdeparte-
mentet, Niringsdepartementet, Naturvirdsverket, Jordbruksverket,
Vattenmyndigheterna, Sveriges Kommuner och Landsting, Vatten-
fall, Lantbrukarnas Riksfoérbund, Niringslivets Vattengrupp (repre-
senterat av Skogsindustrierna) och Sveriges Sportfiske- och fiske-
virdsférbund.

I utredningens uppdrag har ocksi ingdtt att samrdda med
berérda myndigheter och organisationer. Sidana samrdd har igt
rum med Vattenmyndigheterna, Svenskt Vatten, LRF och med
Sveriges Sportfiske- och Fiskevidrdsférbund. Samridd med Natur-
vardsverket med anledning av férlingningen av Naturvardsverkets
uppdrag® att komma med férslag till ett sektorsdvergripande
avgiftssystem for kvive och fosfor har dgt rum den 24 oktober och
den 10 december 2009.

P4 utredningens initiativ besdktes Naturvirdsverket den 24 mars
och Svenskt Niringsliv den 18 mars 2009. Separata méten har
hillits med foretridare for de tre sektorer som sirskilt dr utpekade i
ramdirektivet foér vatten nir det giller att bidra tll kost-
nadstickning fér vattentjinster. Dessa ir hushdll som represen-
terades av SKL och industri som representerades av Svenskt
Niringsliv. Den tredje utpekade sektorn jordbruk representerades
av LRF.

Som en del 1 utredningens arbete har ocks3 kontakter tagits med
myndigheter 1 Danmark, Finland, Nederlinderna, Frankrike och
Storbritannien.

1.3 Betdnkandets disposition

I kapitel 2 sitts utredningens uppdrag i sitt sammanhang genom en
redogorelse for utredningsarbete som har féregdtt Vattenprisutred-
ningens tillkomst. Kapitel 3 innehdller en kort beskrivning av
inférandet av ramdirektivet for vatten i Sverige och de oklarheter
skrivningarna 1 artikel 9 har skapat och innehdller ocksd en analys
av hur bl.a. begreppen “vattentjinster” och ”prispolitik” kan tolkas

* Regeringsuppdrag nr 24 om avgiftssystem f6r vattenkvalitet, Naturvirdsverkets reglerings-
brev for &r 2007.
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ur en svensk synvinkel, samt vilka andra tolkningar som kan vara
relevanta. I kapitel 4 redogérs for de problem, tgirder och kost-
nader som vattenmyndigheterna identifierat i sitt kartliggnings-
arbete av vattentillgdngarna i Sverige. Av beskrivningen framgar att
bide pigiende miljopiverkan och historisk pdverkan, som ir ett
resultat av samhillets utveckling, behéver dtgirdas.

I kapitel 5 och 6 redovisas utgdngspunkter f6r utformning av
styrmedel 1 form av teoretiska utgingspunkter, befintliga styrmedel
1 Sverige och 1 omvirlden samt pigdende arbeten med forslag till
nya styrmedel. Redogérelsen utmynnar i en analys av den mix av
styrmedel som anvinds for att styra de olika sektorernas vatten-
paverkan idag. I kapitel 7 gors en analys av mojligheterna till en
mer omfattande prispolitik och hur man enligt ekonomisk teori
bor forhdlla sig till de ingiende komponenterna — incitament,
effektivitet, principen om att férorenaren ska betala (PPP®) och
kostnadstickning.

I kapitel 8 redovisas utredningens forslag nir det giller
tolkningen av artikel 9 och kompletterande styrmedel f6r vatten i
Sverige. I kapitel 9 redovisas konsekvenser av férslagen.

> Polluter Pays Principle.
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2 Bakgrund — tidigare utredningar
och pagaende processer

Nir det giller vattenférvaltning, och dven forvaltningen av havs-
vattnet, finns ett stort antal avslutade och pigiende utredningar
och andra processer som behandlar olika aspekter — 3tgirder,
organisationsform, finansiering, lagstdd, m.m. I detta kapitel gors
en genomging av sidant arbete som ir relaterat till Vattenpris-
utredningens uppdrag angdende 1 foérsta hand ekonomiska styr-
medel och prispolitik. Dessutom finns tvd sirskilt utpekade EU-
direktiv som utredningen har att beakta. Dessa beskrivs kortfattat
till innehall och koppling till Vattenprisutredningens uppdrag.

2.1 Miljoarbete i Sverige — miljékvalitetsmalen

Svenskt miljdarbete var linge inriktat mot stdrningskillorna, ett
arbete som var effektivt nir det gillde att minska pdverkan frin
stora punktkillor. Arbetssittet fungerar dock inte nir det giller
ménga mindre killor eller diffusa utslipp, och dirfér har arbets-
metoder utvecklats som istillet inriktas pd foérhillandena 1 miljén
och den miljokvalitet man vill uppnd. Det arbetet p&bérjades
genom de regler om miljokvalitetsnormer som infordes d&
miljobalken' tridde i kraft och genom det pigiende arbetet med de
nationella miljokvalitetsmilen. Angreppssittet i ramdirektivet for
vatten foljer detta milbaserade arbetssitt.

Sverige har sexton miljokvalitetsmil som avspeglar det synsitt
pd miljdarbete som beskrevs ovan. Miljokvalitetsmilen ir inte
forfattningsreglerade, utan ir mél formulerade utifrin den miljs-
piverkan som minniskor och natur tdl och definierar det tillstdnd
som miljdarbetet ska sikta mot. Miljoma&len utvirderas arligen, och

' SFS 1998:808, se vidare kapitel 5 om miljébalkens betydelse.
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vart fjirde &r sker en foérdjupad utvirdering. Senast en sidan
fordjupad utvirdering presenterades var i mars 2008.”> D3 féreslogs
ocksd nya delmil. Mdlen ska nds till 2020, men Miljomalsridet
bedémer att fler in hilften av milen ir mycket svira eller inte
mojliga att nd inom tidsramen. Till den senare kategorin hér de
vattenanknutna miljokvalitetsmédlen Ingen dvergddning och Hav i
balans samt levande kust och skirgard. Manga mil ir ocksd starkt
beroende av vad som sker i omvirlden och for flera mal krivs
internationella dtgirder tillsammans med de nationella for att milen
ska kunna nds. Aven i detta fall framh3lls miljskvalitetsmalen Ingen
dvergddning och Hav i balans samt levande kust och skdirgdrd.

Regeringen beslutade den 17 juli 2008 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att utreda och foresld férindringar 1 miljo-
mélssystemets struktur och organisation. Utredningen antog namnet
Utredningen om miljom4lssystemet och limnade sitt betinkande —
Miljomalen i nya perspektiv (SOU 2009:83) — i september 2009.
Betinkandet bereds fér nirvarande i regeringskansliet.

Utredningen om miljomalssystemet foresldr bla. flera for-
indringar avseende miljomalssystemets struktur och mélens bedém-
ningsgrunder. Utredningens forslag innebir att miljomalssystemet
ges ett tydligare internationellt perspektiv di miljokvalitetsméilen
inte kan nds enbart med insatser 1 Sverige. Svensk miljopolitik
behéver enligt utredningen férutom insatser i Sverige, inkludera
EU och internationella sammanhang. Utredningen féreslir vidare
att delmdlen ska ersitts med etappmdl for att det tydligare ska
framgd att det handlar om ”steg pd vigen for att inom en gene-
ration skapa férutsittningar for att nd ett eller flera miljokvalitets-
mil”. Utredningen foreslir ocksd en delvis férindrad bedém-
ningsgrund f6r miljokvalitetsmalen. Alltfér ambitiosa mal kan leda
till minskad trovirdighet och svirigheter att {3 till stdnd effektiva
tgirder.

Ett viktigt verktyg for att nd miljokvalitetsmilen ir de dtgirder
som finns i EU:s landsbygdsférordningar och som omsitts via de
nationella landsbygdsprogrammen. Det nu gillande landsbygds-
programmet ir Landsbygdsprogram fér Sverige 2007-2013°.

? Miljdmalen — nu ir det brittom! Naturvirdsverket, 2008. www.miljomal.nu
? Se kapitel 5.
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2.2 Tidigare utredningar med koppling till
vattenforvaltning och styrmedel

Genomférandet av ramdirektivet fér vatten har foregdtts av en rad
utredningar och ménga aktérer har deltagit och deltar alltjimt, pa
bide lokal, nationell och EU-nivi. Arbete pigir fortfarande pi
ménga fronter.

Miljobalkskommittén tillsattes 1999 med uppdrag att utvirdera
tillimpningen av miljébalken och limna forslag till nédvindiga
reformer. Kommittén fick ocks8 i uppdrag att limna forslag till hur
ramdirektivets bestimmelser om miljomal, &tgirdsprogram och
utslipp till vatten skulle genomforas 1 svensk lagstiftning, men
direktiven innehdll inte s& mycket om ekonomiska styrmedel. Slut-
betinkandet innehller lite skrivningar om avgifter, men det giller
proévnings- och tillsynsavgifter som har ett annan fokus in pris-
politik. Miljobalkskommittén avlimnade sammanlagt sju betinkan-
den, med slutbetinkandet Miljébalken; miljokvalitetsnormer, miljo-
organisationerna i miljéprocessen och avgifter (SOU 2005:59). Unge-
fir samtidigt kom ett annat betinkande p3 samma tema, Argirds-
program for miljokvalitetsnorm (SOU 2005:113) frdn Utredningen
om 3tgirdsprogram. De tvd betinkandena bereds for nirvarande
inom regeringskansliet.

Nedan ges en sammanfattning av utredningar avseende bl.a.
skatter, avgifter och finansiering som har behandlats 1 andra
sammanhang tidigare och som har koppling till Vattenprisutred-
ningens uppdrag.

2.2.1 Utredningen om avrinningsomraden

Regeringen tillkallade 1996 en sirskild utredare med uppgift att
utarbeta ett administrativt system for avrinningsomridesvis vatten-
forvaltning med utgdngspunkt 1 Miljobalksutredningens forslag till
ny miljobalk (SOU 1996:103), nitratdirektivet samt kommande
krav i ramdirektivet f6r vatten. Dessutom skulle utredaren klargora
forutsittningar for att tillimpa miljosamverkan mellan jordbrukare
i ett delavrinningsomride. I delbetinkandet En ny vattenadminist-
ration (SOU 1997:99) foreslog utredningen att en avgift pd for-
orenat vatten skulle inféras for alla killor av betydelse. Avgiften
borde avse sdvil stora som smd punktkillor samt dven diffusa killor
sdsom skogs- och jordbruk. Intikten frin avgiften eller delar av den
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skulle enligt forslaget vid behov anvindas for att finansiera
tillkommande arbete med vattenfrigorna och for att héja kvaliteten
i arbetet med dessa frigor. Utdver detta skulle avgiften anvindas
for att frimja miljosamverkan p4 det lokala planet.

I slutbetinkandet Miljosamverkan i vattenvirden (SOU 1997:155)
behandlades frigan om inférandet av en avgift pd uttag av vatten
inkluderande uttag av vatten fér bevattningsindamil. En avgift pd
vattenuttag kunde enligt utredningen eventuellt strida mot svensk
ritt, och dirfér foreslogs inget 1 denna del. Utredningen féreslog
dock att en avgift borde inféras for nyttjande av vatten for
kraftframstillning. Avgiften borde enligt forslaget tas ut enligt en
generell f6rdelningsnyckel f6r hela landet. En del av avgiften skulle
tillforas statskassan 1 syfte att finansiera statens 6kade kostnader
fér en ny vattenadministration samt fér en generell ambitions-
héjning 1 arbetet med vattenanknutna frigor. En annan del av
avgiften beriknas och tas ut distriktsvis. Denna del av avgiften
skulle terféras inom distriktet 1 syfte att stodja och 1 viss médn fulle
ut finansiera vattenforbittrande itgirder som annars inte skulle
komma till stdnd.

Forslagen frin utredningen i dessa delar ledde inte till nigra
férindringar.

2.2.2  Utredningen Svensk Vattenadministration

Regeringen beslutade i oktober 2001 att tillkalla en sirskild utred-
are for att limna forslag till en myndighetsorganisation fér genom-
forandet av ramdirektivet for vatten. Betinkandet — Klart som
vatten (SOU 2002:105) — 6verlimnades till regeringen 1 december
2002. Utredarens forslag ledde till bildandet av vattendistrikten och
organisationen med fem vattenmyndigheter. Utredningen [3g till
grund f6r regeringens proposition 2003/04:2 Forvaltning av
kvaliteten pd vattenmiljén, som bl.a. innehéll forslag om nya be-
stimmelser 1 5 kap. miljobalken om férvaltningen av kvaliteten pd
vattenmiljon.

I utredarens uppdrag ingick ocksd att analysera férutsitt-
ningarna for att infora avgifter pd olika former av utslipp till
vatten. Om det bedémdes limpligt skulle forslag till ett sidant
system limnas. Syftet med avgiften skulle dels vara att ticka
administrationskostnader for direktivet, dels vara ett incitament for
att minska utslippens storlek. Regeringsformens ramar fér skill-

32



SOU 2010:17 Bakgrund - tidigare utredningar och pagdende processer

naden mellan skatt och avgift skulle uppritthéllas. Utredaren skulle
overviga om det var limpligt att den del av avgiften som inte
avsattes for administrationens kostnader skulle utgéra ett finan-
sieringsinstrument for miljoforbittrande 4tgirder inom vatten-
omridet dir det inte fanns ndgon skyldighet att vidta sidana
dtgirder enligt miljobalken. Avgiften skulle siledes dterbetalas till
det avgiftsbelagda kollektivet enligt modell frdn den befintliga
avgiften for utslipp av kviveoxider frin anliggningar foér energi-
produktion. Relationerna av ett eventuellt forslag till befintliga
ekonomiska styrmedel inom vattenomradet skulle sirskilt beaktas.
Anvindning av vatten for kraftproduktion skulle inte ingd 1
avgiften. Vad giller jord- och skogsbrukets utslipp till vatten skulle
utredaren f6lja arbetet inom utredningen fér Gversyn av miljo-
skatterna pd handelsgodsel och bekimpningsmedel (Fi 2001:12,
HOBS- utredningen).

Utredaren konstaterade att for att skapa nodvindiga resurser i
miljomélsarbetet skulle ett fungerande avgiftssystem behovas.
Utredningen foreslog en principmodell f6r ett sddant avgifts-
system.

Utredaren konstaterade att alla vattenanvindare som paverkar
vattnet 1 fysikaliskt/kemiskt och/eller ekologiskt avseende ska ta
ansvaret for sin pdverkan — genom kompensatoriska tgirder eller
avgifter. Avgifter borde bekosta vattenvirdande aktiviteter. Vatten-
myndigheternas planerande och myndighetsutévande verksamhet
borde diremot inte bekostas med avgifter utan finansieras skatte-
vigen. Befintliga avgifter skulle enligt utredaren inordnas i en
sammanhingande modell dir piverkan pi vatten kopplades sam-
man med avgiftsuttag. Dir avgifter inte togs ut men kostnader
fanns, skulle enligt forslaget avgifter inforas. I férsta hand borde
prioriterade farliga imnen ingd avgiftssystemet. Eventuellt skulle
avgifterna differentieras regionalt beroende pd recipientens status.
Avgiftssystem borde enligt utredaren inforas 1 etapper, dir steg ett
kunde vara kvive och fosfor. Aven diffusa utslipp frin jordbruk
och skogsbruk borde ingd 1 modellen, men dir ansdg utredaren att
det krivdes mer generella 16sningar.

Utredaren foreslog ocksd en ny lag om vattenvirdssamfillig-
heter med bakgrund av behovet att skydda eller forbittra ett visst
vattenomride eller en grundvattenforekomst. Eftersom &tgirds-
programmen skulle vara 6vergripande sig utredaren att vatten-
myndigheten kunde ha ett behov av att specificera samverkans-
behov och ge en samfillighet 1 uppgift att genomféra dtgirderna.
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Bildandet av vattenvirdssamfilligheter skulle ske genom férritt-
ning och modellen borde enligt utredaren férfattningsregleras.
Vare sig detta forslag eller forslagen om avgiftssystem féranledde
d& ndgra tgirder frin regeringens sida.

Sirskilda uppdrag angdende avgifter och andra styrmedel

Utredningen Svensk vattenadministration gav uppdrag med kopp-
ling till Vattenprisutredningens uppdrag till tvd konsulter. Kon-
sulten Euro Resource® fick i uppdrag att bla. g igenom befintliga
avgifter med anknytning till vatten. Aterknytning till det uppdraget
gors 1 kapitel 5 1 detta betinkande, dir aktuella styrmedel kopplade
till vatten redovisas.

IVL Svenska Miljoinstitutet AB fick i uppdrag att belysa tek-
niska forutsittningar for ett avgiftssystem - avgiftskollektiv,
imnen och frigan om regional differentiering. IVL diskuterade
ocksd hur ett avgiftssystem skulle kunna utformas, frimst for
eutrofierande imnen.” Nedan ges en sammanfattning av IVL:s
rapport med de viktigaste slutsatserna.

Foljande tre frigor studerades:

1. Principer for avgifter pd giftiga och naturfrimmande dmnen
2. Avgrinsning av avgiftskollektiv
3. Miljomaissiga motiv for regionala skillnader 1 avgifter

For att ett avgiftssystem ska vara effektivt konstaterades
inledningsvis att alla berérda bér ingd. Om vissa hamnar utanfor
avgiftskollektivet kommer de inte ha incitament att minska sina
utslipp, varfor man far mindre kostnadseffektiv och mindre utslidpps-
reduktion. Det kan dessutom leda till att konkurrensen snedvrids
mellan de som ingdr respektive inte ingdr 1 avgiftskollektivet. Om
avgiften ska dterforas till avgiftskollektivet, vilket den ska enligt en
strikt tolkning av avgiftsbegreppet, bér motprestation ske efter
producerad nytta. Utslipp frin industri och markanvindning
tolereras 1 och med att de producerar nigot som sambhillet
efterfrigar: en nytta. Om motprestationen relateras till ndgot annat
in nyttan kan produktionen i avgiftskollektivet komma att vridas
fran sitt egentliga syfte.

* Euro Resource, 2002. Vattenavgifter — férutsittningar och mojligheter. MariAnne Olsson,
Géteborg, 2002.
5 IVL:s rapport fogades till Utredningen Svensk Vattenadministration som bilaga 8.
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For att avgifter pd vattenutslipp ska kunna genomféras kon-
staterar IVL att flera svdrigheter m3ste bemistras:

o Vilka emissioner ska avgiftsbeliggas?¢ Det finns flera oonskade
milj6- och hilsoeffekter och det finns dn fler substanser som
bidrar till dessa effekter. En aspekt vid amnesval ir att det méste
finnas underlag for utslippsdata. Dessa miste ticka dtminstone
huvuddelen av dmnets totala utslipp i Sverige. Amnen med stora
diffusa utslipp kan i vissa fall vara svira att avgiftsbeligga. Det
omride som bide anses mest akut och dir kunskapsliget ir bist
ir eutrofiering, varfor detta kan vara limpligt som forsta
omride. Det finns dven mojlighet att relatera toxiska dmnens
effekter till varandra och siledes infora en avgift for toxiska
emissioner, dven om svérigheterna vad giller killor och mitning
ir storre hir dn for eutrofierande imnen (kvive och fosfor).

o Emissioner dr inte lika viktiga oberoende av var och ndr de sker.
Foérutom utslippen frdn en enskild killa ir foljande tvd faktorer
av mycket stor betydelse med avseende pd vilken effekt som
utslippet leder till: 1) 6vrig belastning hos recipienten och
2) kinsligheten for utslippet hos recipienten. Dirfor ir det
motiverat med regional differentiering av avgifter, beroende pa
den relativa belastningen och kinsligheten hos recipienten. En
okad komplexitet 1 avgiftskonstruktionen leder dock till 6kad
administration.

o Killorna till utslippen dr, oavsett om det ror sig om toxiska eller
eutrofierande dmnen, mycket heterogena. Att infora ett avgifts-
system med dterféring av avgiften kan dirfér vara komplicerat.
Problemet kan undvikas genom en friare tolkning av avgifts-
begreppet, dir medlen t.ex. fonderas for miljoférbittrande
tgirder.

o Mitning av utslipp — bas for avgift. For punktkillorna ir detta
inget stdrre problem, férutom att de, i och med att C- anligg-
ningar® bér vara med i systemet, ir vildigt ménga. For diffusa
killor och enskilda avlopp ir redan detta steg mycket proble-
matiskt och under en éverskddlig framtid finns egentligen ingen
bra 16sning. Problemet kan kringgds eller skjutas pi framtiden
genom att man anvinder schablondata, modelleringar eller

¢ Miljsfarliga verksamheter har tillstdndsplikt enligt MB om de ir klassade som A-anliggning
eller B-anliggning. C-anliggningar har endast plikt att anmila sin verksamhet.
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infldde som uppskattning pd utslipp snarare in att férséka mita
de faktiska utslippen.

IVL konstaterar att alla svirigheter ovan kan &vervinnas, men att
det 1 minga fall skulle krivas en s omfattande administration och
kontroll att det blir f6r lite eller ens ndgot kvar att dterféra 1 form
av motprestationer till avgiftskollektivet, varpd hela idén med en
avgift faller. Det giller att férsoka identifiera system som kan
hanteras med en rimlig insats av administration och kontroll. Aven
om avgifter kan fungera vil pd ldng sikt ir det — enligt IVL - troligt
att det tar tid innan systemet ir intrimmat. IVL bedémde det
dirfor rimligt att ett potentiellt avgiftssystem verkar parallellt med
den individuella provningen och andra 1 dag verksamma administra-
tiva styrmedel inom omrddet. Sett ur ett lingre tidsperspektiv kan
det dven di vara motiverat att behdlla parallella system, i den mén
som styrningen kan behéva variera mer lokalt in vad som en avgift
kan klara av. Avgiften kan di ses som allmint styrande, medan den
individuella prévningen ser till att lokala ”utslippstoppar” undviks.

Avgiftssystem har teoretiska férdelar, och de kan vara nédvin-
diga for att kunna uppnd nya och stringare miljékrav, men flera
problem miste ldsas for att finna praktiskt genomférbara 16s-
ningar. Dessa dr bl.a. problem med mitning och data pd diffusa
utslipp och bas for dterféring av avgift. I och med den komplexa
bilden av killor och miljseffekter kan ett avgiftssystem pa vatten-
utslipp litt bli administrativt tungrott. P4 grund av detta kommer —
enligt IVL — ett avgiftssystem alltid vara en avvigning mellan
enkelhet och ”rittvisa” med avseende pd faktiskt miljoeffekt. Kost-
naden for systemet méste relateras till den miljomissiga nytta som
uppnis. I rapporten presenterar IVL tvd pragmatiska avgiftssystem,
ett for eutrofierande dmnen och ett for toxiska imnen. Dessa
beskrivs nedan.
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Utan att nirmare ha analyserat konsekvenserna skissar IVL pd
ett avgiftssystem for dvergddande imnen, se nedan:

Kélla Bas for avgift Anvindande av Bas for aterforande
(avgiftssubkollektiv) avgift av avgift
Reningsverk Utslapp Rterfors + Antal anslutna
administration personekvivalenter
Ovriga punktkéllor Utslapp Rterfors + Antal anstéllda (alt.
administration ek. nyttomatt)
Jordbruk Handelsgodsel- Administration, Inte nddvéandig?
anvindning information,
miljoatgarder
Ovrig Ingen avgift, p.g.a.
markanvandning kunskapsbrist
Enskilda avlopp Icke godkanda Subventioner for Inte nddvéndig?
avlopp investering i
anldggning eller
anslutning till
avloppsnat

Y Inte nodvandig eftersom avgiften ej aterfors till kallan utan anvands pa annat satt.

Systemet kriver troligen en utékad mitning av C-anliggningars
utslipp. Det kriver ocksd bittre underlag f6r enskilda avlopp: om
denna information kan samlas in via fastighetsregistret krivdes
enligt IVL &tminstone en sexrsperiod for att den skulle bli
komplett. IVL ansdg ocksd att stallgodsel eventuellt skulle in i
systemet.

Med detta system skulle enligt IVL de flesta stora killor kunna
avgiftsbeliggas, vilket skulle vara fordelaktigt med avseende av
principen att fororenaren ska betala. T takt med att bittre data-
underlag och mitmgjligheter framkommer skulle systemet kunna
goras mer enhetligt.

Aven for toxiska amnen skissar IVL pi en mojlig 16sning. Ett
sitt for att avgiftsbeligga toxiska dmnen skulle kunna vara att
endast ha en avgift, dir olika avgifter for enskilda dmnen viktas
thop utifrdn sitt relativa bidrag till miljoforstdring per utslippt
enhet. Ett sidant system finns i bla. Tyskland, Belgien och
Holland. Ett urval av dmnen dr ramdirektivets prioriterade dmnen,
som har valts utifrdn risk f6r vattenmiljén eller dricksvattenuttag.
For vattenmiljon kan man utgd frén de principer som anvinds vid
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riskbedémning av kemikalier inom EU. Genom att utvirdera toxi-
kologiska tester av ett dmne hirleds ett s.k. PNEC-virde
(predicted no effect concentration). Detta virde anses vara ett métt
pd den hogsta halt 1 miljon som inte skadar ens de kinsligaste
organismerna. Ju ligre PNEC-virde ett dmne har, desto mer
toxiskt dr det. Utslippen kan hirigenom viktas samman till ett
virde. Konceptet bér dven innehdlla en analys av om effekter ir
mest sannolika 1 sediment eller i1 vatten, vilka har olika PNEC-
virden. Amnen som ska utfasas kan skattas hégre om man s&
onskar. Man kan dven ta hinsyn till om dmnen anrikas i nirings-
kedjan. Sidana effekter kan vara svira att inrymma 1 ett PNEC-
virde men ir f6r vissa imnen mycket viktiga f6r imnets effekter 1
miljén, t.ex. DDT som framfor allt paverkat topppredatorer sdsom
pilgrimsfalk. Med detta forfarande skulle man dven kunna definiera
troskelnivder, under vilka utslipp inte dliggs avgifter.

Slutsatsen i IVL:s rapport ir att avgiftssystem har minga teo-
retiska férdelar, men att det ir flera stora problem som maéste losas
for att det dven ska bli en praktiskt genomférbar 16sning. Dessa ir
bl.a. problem med mitning och data pd diffusa utslipp och bas fér
terfoéring av avgift. I och med denna komplexa bild av killor och
miljoeffekter kan ett avgiftssystem pd vattenutslipp litt bli admi-
nistrativt tungrott. P4 grund av detta kommer ett avgiftssystem
alltid att vara en avvigning mellan enkelhet och rittvisa”. Kost-
naden for systemet miste enligt IVL relateras till den miljomaissiga
nytta som skulle uppnis.

2.2.3 HOBS-utredningen

Regeringen tillkallade 1 juni 2001 en sirskild utredare med uppdrag
att se Over skatterna pd handelsgddsel och bekimpningsmedel.
Utredningen 6verlimnade sitt betinkande — Skatt pd handelsgidsel
och bekimpningsmedel (SOU 2003:9) — 1 februari 2003.

Utredningsuppdraget bestod av tvd huvuduppgifter; dels att
utvirdera gillande skatter pd godselmedel och bekimpningsmedel
och dels att underséka om skatterna borde dndras for att deras
effektivitet som miljéstyrmedel skulle férbittras utan att kravet pd
kostnadseffektivitet eftersattes.

Avseende huvuduppgift ett kom utredningen fram ull att
skatten pd handelsgidselkvive haft en foérhdllandevis liten pdverkan
pd anvindningen inom jordbruket. Avseende godselmedelsskattens

38



SOU 2010:17 Bakgrund - tidigare utredningar och pagdende processer

effekter pd miljon ansdg utredningen att dven om skatten pd
handelsgddselkvive haft en liten piverkan pd anvindningen s& hade
den bidragit till att minska kviveutlakningen frdn &kermarken.
Skattens utlakningsbegrinsande effekt uppskattades till cirka 1 500
ton kvive per &r. Skatten hade ocksd gjort jordbrukarna medvetna
om problemen med kviveutlakning.

Diremot hade skatten pd kadmium tillsammans med niringens
insatser haft en klart gynnsam effekt genom minskad tillférsel av
kadmium till den svenska 3kermarken. Kadmiumskatten beddmdes
ha bidragit till att tillférseln av kadmium till dkermarken har
minskat. Dirigenom har frimst riskerna f6r negativa hilsoeffekter
minskat.

Avseende bekimpningsmedel gjorde utredningen bedémningen
att skatten pd bekimpningsmedel hade bidragit till att dimpa
anvindningen av dessa medel. Uttaget hade emellertid legat p en
sddan nivd att denna effekt endast kunde anses ha varit begrinsad.
Den indirekta effekten av bekimpningsskatten, det vill siga att
andra effektivare dtgirder f6r att minska anvindningen av bekimp-
ningsmedel hade kunnat bekostas av allminna medel, bedémdes ha
haft storre betydelse. Avseende bekimpningsmedelsskatten kon-
staterade utredningen att den endast i mindre omfattning hade
paverkat anvindningen av bekimpningsmedel. Dirfér bedémdes
ocksd skattens betydelse for att kunna minska riskerna foér skadliga
effekter pd miljo och hilsa genom en ligre forbrukning som
begrinsad. Inte heller ansdgs skatten 1 nimnvird grad ha bidragit
till att styra 6ver anvindningen mot medel med mindre risker for
skadliga effekter eller mot ickekemiska behandlingsalternativ.

Den administrativa hanteringen av bdde godselmedels- och
bekimpningsmedelsskatten konstaterades vara enkel och att
dirmed resurser i form av personal m.m. var begrinsad. Kost-
naderna for hanteringen bedémdes vara férhillandevis 13ga. Utred-
ningen saknade vidare underlag fér annan beddémning in att
godselmedelsskattens paverkan pd det svenska jordbrukets inter-
nationella konkurrenskraft varit férhillandevis mittlig. Skatten pd
bekimpningsmedel bedémdes ha haft in mindre betydelse for
konkurrenskraften.

Utredningen gick ocksd igenom och granskade en rad alterna-
tiva system for avgifter och kom fram till att det inte var mojligt att
pd kort sikt inféra ndgot av de angivna systemen. Diremot kunde
det vara tinkbart pd lingre sikt. Utredningen ansig att ett system
som styrde direkt mot minskad kviveutlakning di borde viljas.
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Utredaren pdpekade att fér att kunna inféra ett sddant system
krivdes att det skapades forutsittningar for metodutveckling,
forbittrat dataunderlag samt forsknings- och férséksresultat.

Utredningen ¢vervigde dven om skattebasen borde utvidgas. En
sddan utvidgning skulle kunna ske genom att skatt togs ut dven pd
kviveinnehdllet i foder. Utredningen kom fram tll att en sidan
utvidgning inte var limplig. Problemstillningarna var omfattande
och det kunde inte klart faststillas att skattens utlaknings-
begrinsande effekt skulle forbittras. Utredningen foreslog dirfor
att nuvarande skattebas skulle beh&llas.

Nir det gillde skatten pd kadmiuminnebdllet 1 fostorgddsel-
medel ansig utredningen att pigiende arbete inom EU skulle
avvaktas innan ndgra férindringar vidtogs. Utredningen ansdg inte
att kvotering eller ¢verldtbara koplicenser var tinkbara alternativ
till en sirskild miljopdlaga pd bekimpningsmedlen. En sidan pélaga
borde dirfér behdllas som en del av ett styrmedelspaket. Olika
modeller for uttag av denna palaga 6vervigdes.

Utredningen gjorde bedémningen att den modell som till-
sammans med andra styrmedel och 6vriga dtgirder ir bist limpad
for att dstadkomma en pitaglig minskning av riskerna med anvind-
ningen av bekdmpningsmedel ir den dir uttaget av miljopilagan
differentieras efter medlets farlighet for miljé och hilsa. Utred-
ningen foreslog dirfor att 1 det dtgirdsprogram som tas fram for att
minska riskerna med bruket av bekimpningsmedel ska som visent-
lig del ing3 att férbereda dvergdng till ett riskdifferentierat uttag.

Utredningen 6vervigde vidare om det fanns skil att hoja nivin
pd uttaget av den nuvarande skatten pd bekimpningsmedel och om
det di skulle krivas annan bas foér uttaget in mingden verksam
bestindsdel i bekimpningsmedlen. Om skatten hojs kraftigt kan
detta med nuvarande bas for uttaget leda till icke onskvirda
styreffekter, eftersom s.k. ligdosmedel skulle komma att gynnas.
For att bekimpningsmedelsskattens effektivitet som miljostyr-
medel avsevirt ska forbittras ansdg utredningen att en férhillande-
vis kraftig héjning av skattesatsen skulle krivas. Detta skulle &
andra sidan komma 1 konflikt med méilet om minskad kvive-
utlakning. Vidare skulle det svenska jordbrukets konkurrenskraft
forsimras.

Ett resultat av HOBS-utredningen blev ett beslut om héjning
av skatten pd bekimpningsmedel fr.o.m. den 1 januari 2004 med
10 kronor f6r varje helt kilogram verksam bestdndsdel.
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2.2.4  Statens va-namnds rapport 2002-06-24 angaende
ramdirektivet for vatten

I september 2001 gav regeringen Statens va-nimnd i uppdrag att
granska om bestimmelserna om avgifter och taxor i lagen (1970:244)
om allminna vatten- och avloppsanliggningar (va-lagen) uppfyller
de krav som stills 1 artikel 9 i ramdirektivet {6r vatten. Va-nimnden
redovisade uppdraget i en rapport den 24 juni 2002. I rapporten
framgick bl.a. féljande.

Va-lagens avgifts- och kostnadstickningsregler

En kommuns va-verksamhet kan finansieras genom avgifter eller
skattemedel. Frigan om finansiering har éverlimnats till de enskilda
kommunernas avgérande. Om huvudmannen viljer att ta ut avgifter
av brukarna (abonnenterna) ir han skyldig att iaktta va-lagens
regler. Avgiften kan tas ut som engdngsavgift (anliggningsavgift)
och som periodisk avgift (brukningsavgift).

Tva grundliggande regler for avgiftsuttaget 1 va-lagen ir sjilv-
kostnadsprincipen, dvs. det totala avgiftsuttaget fir inte verskrida
vad som behévs for att ticka ndédvindiga kostnader for anligg-
ningen, samt att avgiftsuttaget ska ske efter skdilighet och rittvisa.

Som nodvindiga kostnader for en allmin va-anliggning
betraktas alla kostnader som har ett normalt samband med en
affirsmissig drift av anliggningen och som varit skiligen pakallade
fér va-anliggningens utférande, drift, underhdll och férnyelse.
Va-verksamheten fir inte drivas s att den totalt sett limnar
visentlig vinst.

Nir det giller regeln om avgiftsuttag efter skilig och rittvis
grund s& avses att avgifterna ska bestimmas med hinsyn till den
huvudsakliga nytta som varje sirskild fastighet har av va-anligg-
ningen och med bortseende frin huvudmannens individuella
kostnad for de enskilda fastigheterna, den s.k. nyttoprincipen eller
sociala kostnadsfordelningsregeln. Va-taxan faststills av kom-
munen och konstrueras med sivil nytto- som kostnadsrelaterade
parametrar.
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Forhdllandet mellan ramdirektivets artikel 9 och va-lagens
bestimmelser om avgifter och taxor

Va-lagens tillimplighet, skatte- eller avgiftsfinansiering

Av fastighetsigare inom verksamhetsomrddet kan va-huvudman-
nen tvingsvis ta ut avgifter f6r deras ritt att nyttja den allminna
va-anliggningen. Den allminna va-anliggningen behover inte
enbart finansieras med dessa avgifter utan kan ocksd helt eller
delvis finansieras med skattemedel. Det synes emellertid uppenbart
att en effektiv vattenanvindning enligt ramdirektivets intentioner
svarligen liter sig forenas med en prispolitik som medger att
va-kostnader av ndgon betydelse tillits tickas med skattemedel.
Det synsitt som direktivet ger uttryck for ir att vattenanvindarna
direkt ska kunna se sambandet mellan en viss vattenanvindning och
de kostnader denna for med sig. En skattefinansiering tydliggor
knappast detta samband och strider direkt mot den birande
principen att férorenaren ska betala.

Nyttoprincipen som grund for avgiftsuttaget

Nigon direkt foljsamhet mellan kostnad och avgift giller inte.
Onskemslet att varje anvindare ska st§ foér sin del av kostnaderna i
direkt proportion till férbrukad vattenmingd eller orsakad for-
orening, torde dock nirmast avse de rorliga kostnaderna. Forstdtt
pd det viset dr va-lagens avgiftssystem vil férenligt med ram-
direktivets syfte.

Enligt ramdirektivet ska kostnadstordelningen ytterst syfta till
en effektiv resursanvindning. Va-lagens avgiftssystem, som alltsd 1
den praktiska tillimpningen 1 det stora hela kan sigas gi ut pd att
brukarna fir ta del av de gemensamma fasta kostnaderna efter nytta
och de rorliga efter faktiskt utnyttjande, synes vil dgnat att
tillgodose detta indamal.

Olika sektorers bidrag till kostnadstickningen

Betriffande de olika sektorerna, industri-hushill-jordbruk, och
frdgan om dessa adekvat bidrar till kostnadstickningen for vatten-
yansterna fir 3ter konstateras att va-lagen primirt dr avsedd
att reglera hushillens vatten- och avloppsbehov. Jordbruk och
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industrier som anvinder kommunalt renvatten och levererar avlopp
motsvarande hushillsspillvatten deltar 1 kostnadstickningen efter
principer som ska framgd av va-taxan med beaktande av nytto-
principen. Det ir dock tydligt att minga kanske flertalet av
industrier och jordbruk inte alls betjinar sig av allmin va-anligg-
ning och sdledes loser frigan genom privata vattentikter och
avloppsanordningar. For sidana dtgirder krivs vanligen tillstdnd av
linsstyrelse eller miljodomstol. T den utstrickning de ir anslutna
till allmin va-anliggning torde dessa kategorier pd samma sitt som
hushillen kunna anses adekvat bidra till att kostnadstickning kan
ske for respektive sektors vattenanvindning.

Sammanfattning och forslag (VA-nimndens rapport)

Genomgédngen av va-lagens regler om avgifter och taxor visar att
dessa i visentliga delar motsvarar de krav som reses i ramdirektivets
artikel 9. Att vattenavgiften till en del ska vara rérlig for att utgora
incitament till vattenbesparing som Kommissionen férordar
dverensstimmer vil med principen om avgift efter nytta.
Problematiken, som Kommissionen ocksd dr inne pd, att en
rorlig avgift miste vigas mot behov att uppritthélla infrastrukturen
och vattentjinsterna med dirmed férbundna fasta kostnader ir
ocksd bekant sedan linge inom va-verksamheten dir 80-90 procent
av kostnaderna ir fasta. Tendensen har ocks3 varit tydlig att huvud-
minnen okat inslaget av fasta avgifter i brukningstaxorna. En
kombination av fasta och rorliga avgifter som ir det vanliga synes
emellertid kunna uppfylla direktivets krav. Sedan detta konstaterats
framhéller VA-nimnden att hur avgiftsuttaget mera exakt kommer
att se ut avgors av respektive huvudman som sjilvstindigt beslutar
va-taxan. Nytto- och sjilvkostnadsprinciperna méste beaktas vid
avgiftsuttaget men inom dessa ramar kan avgiftsuttag se olika ut
mellan skilda huvudmin. Nigon skyldighet att ha en rorlig avgift
efter uppmitt férbrukning finns t.ex. inte. Nyttoprincipen kan
indd vara beaktad. Om utvecklingen skulle fortsitta med en allt
mindre del av brukningstaxan 1 form av rorlig avgift finns en risk
att avgiftssystemet 1 framtiden mindre vil skulle &verensstimma
med ramdirektivets intentioner. Huvudminnen har limnats en stor
frihet att utforma taxorna och som framgstt behover inte va-verk-
samheten avgiftsfinansieras 1 sin helhet. Med hinsyn till den
utveckling som pdgdr dir avgiftsfinansiering av va-verksamheten
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blir den helt avgérande formen for kostnadstickning och de
grundlagsindringar som skulle krivas for att hindra att nigon del
skattefinansieras féreslir VA-nimnden inte nigon indring i denna
del. Att huvudmainnen i alla delar verkligen beaktar va-lagens regler
for avgiftsuttaget 1 sina taxor kan givetvis inte garanteras. Men dven
nir va-lagens grunder fo6r avgiftsuttaget av brukarna till fullo iakttas
kan ifrigasittas om nytto- och sjilvkostnadsprinciperna helt
motsvarar vattendirektivets krav pd kostnadstickning fér vatten-
tjansterna. Den direkta proportionalitet mellan & ena sidan varje
brukares avgift for vattenférbrukning och féroreningar och & den
andra kostnaden f6r att férse brukaren med vatten och avlopp som
direktivet foresprikar inryms som framgitt inte direkt 1 nytto-
principen. Méjlighet finns att betriffande engdngsavgifterna kost-
nadsanpassa dessa nir kostnaderna for att férse en fastighet med
vatten och avlopp beaktansvirt avviker frin vad som eljest ir
normalt inom verksamhetsomrddet (sirtaxa). Samtidigt finns ocksd
mojlighet att under viss mindre del av &ret kostnadsanpassa
brukningsavgifterna om det behévs t.ex. pd grund av knapphet pd
vatten (sdsongsbetonad sirtaxa). For att dnnu bittre uppfylla
vattendirektivets milsittning kan enligt nimnden 6vervigas om
inte ocksd brukningsavgifter ska kunna kostnadsanpassas redan nir
kostnaderna for vatten och avlopp for en brukare beaktansvirt
avviker frin det eljest normala. Med hinsyn till mojligheterna f6r
huvudmannen att avtala om sirskilda avgifter f6r sidana verksam-
heter som kan férvintas medfora speciella kostnader eller att
tillimpa sirskild industritaxa, synes dock det praktiska behovet i
detta sammanhang av lagindring, som di& nirmast skulle avse
hushillen, inte vara stor.

Behovet av indring 1 vissa delar i va-lagen kunde dock enligt
Va-nimnden for att uppfylla ramdirektivets krav overldtas till
va-lagsutredningen (M 2002:02) som hade fitt 1 uppdrag att géra en
fullstindig 6versyn av va-lagen m.m. och redovisa sitt uppdrag till
regeringen senast den 1 juni 2004.

2.2.5 Va-lagsutredningen

I betinkandet Allminna wvattentjinster (SOU 2004:64) berorde
Va-lagsutredningen frigan om forenligheten av principerna fér
férdelningen av brukarnas avgiftsskyldighet med artikel 9 1 ram-
direktivet for vatten. Utredningen ansdg att de reglerna om avgifts-
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uttagets fordelning 1 allt visentligt tillgodosdg direktivets krav. Om
en alltfor stor del av avgifterna 1 framtiden skulle tas ut som fasta
avgifter fanns det enligt utredningen dock en risk for konflikt med
ramdirektivets intentioner, nigot som dven Statens va-nimnd hade
pekat pd. Detta borde kommunen enligt utredningen beakta vid
faststillandet av taxan. Genom ett férslag av utredningen om
utvidgade mojligheter att inféra sirtaxa for brukningsavgifter blev
det dock littare att tillgodose ramdirektivets krav. Detta forslag
genomfordes i den nya lagen om allminna vattentjinster.

2.2.6 Va-lagen ersatt av lagen om allmédnna vattentjanster

Va-lagen (1970:244) ersattes den 1 januari 2007 av lagen (2006:412)
om allminna vattentjidnster (vattentjinstlagen). De tidigare gillan-
de grundliggande principerna gillande avgiftsuttaget bibeholls.
Bland annat ska sjilvkostnadsprincipen iakttas och avgiftsuttaget
ske efter skilighet och rittvisa.

Nir det giller avgifternas storlek och grunderna fér hur de
beriknas giller ssmmanfattningsvis f6ljande enligt den nya lagen:

Avgifterna fir bestimmas som anliggningsavgifter och bruknings-
avgifter. Avgifterna fir inte dverskrida det som behdvs for att ordna
och driva den allminna va-anliggningen. Medel fir avsittas for
planerade framtida nymvestermgar

Avgifterna ska bestimmas s8 att kostnaderna fordelas pa de avgifts-
skyldiga pd ett rittvist och skiligt sitt. Om sirskilda férhillanden gor
att kostnaderna for en viss fastighet i beaktansvird omfattning avviker
frdn andra fastigheter, ska avgifterna bestimmas med hinsyn till
skillnaderna. Avgifter f6r bortledande av vatten frdn allmin platsmark
ska fordelas mellan fastighetsigarna och dem som ordnar och under-
héller den allminna platsmarken enligt vad som ir skiligt med hinsyn
till den allminna platsmarkens omfattning och fastighetsigarnas nytta
av vattentjinsten.

En anliggningsavgift ska motsvara fastighetens andel av kostnaden
for att ordna den allminna va-anliggningen. En brukningsavgift ska
avse drift- och underhillskostnader, kapitalkostnader fér investeringar
och andra kostnader for en allmin va-anliggning som inte ticks av en
anliggningsavgift. Om det under en viss del av &ret krivs sirskilda
dtgirder for en vattentjinst, f&r en brukningsavgift fér en sddan sisong
bestimmas pd andra berikningsgrunder in under 4ret i Svrigt.

Den nya lagen 6verensstimmer med den tidigare lagen pd ett
o . o N . . . .
sddant sitt att den ocksd kan anses foérenlig med kraven 1 artikel 9 1
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enlighet med den bedémning som Statens va-nimnd gjorde &r 2002
och som redovisades ovan.’

2.2.7 Havsmilj6éutredningen

Regeringen beslutade 1 juli 2006 att tillkalla en utredare med
uppdrag att utreda hur forskning och miljoévervakning bittre
skulle kunna anvindas fér att dterskapa en god havsmiljé i Oster-
sjon och 1 Visterhavet. Utredningen fick tilliggsdirektiv 1 maj 2007,
rérande bla. internationell forvaltning av Ostersjon och planering
av de svenska havsomrddena. I tilliggsdirektivet utékades upp-
draget till att ocksd innefatta frigor om férvaltning och planering,
och fick dirmed en koppling till vattenmyndigheternas arbete.
Utredningen 6verlimnade sitt betinkande — En wutvecklad havs-
miljoforvaltning (SOU 2008:48) — 1 maj 2008. Utredningen lig bl.a.
till grund fér regeringens proposition En sammanhillen svensk
havspolitik (prop. 2008/09:170). Propositionen ir en s.k. riktlinje-
proposition

Utredaren konstaterar att vid genomférandet av det marina
direktivet kommer samverkan mellan den ansvariga myndigheten
fér havsmiljon och landets vattenmyndigheter att vara av vike efter-
som &tgirder for landbaserade féroreningar kommer att vara
centrala foér att ni direktivets kvalitetsmdl till &r 2020. Enligt
utredningen var det dock aldrig aktuellt att foresld vattenmyndig-
heterna som ansvariga fér genomférandet av EU:s marina direktiv.
Linsstyrelserna, som ansvarar f6r miljéévervakning regionalt, bor
didremot fortsatt ha detta ansvar vid genomforandet av det marina
direktivet. Ett nira samarbete mellan linsstyrelserna och havsmyn-
digheten nir det giller miljédvervakning foérutsitts dirfor.

Utredaren foreslog att en dversyn av vattenférvaltningens orga-
nisation skulle genomféras snarast och senast nir forvaltnings-
planer och 4tgirdsprogram tagits fram 1 en férsta omging 2009.
Utredaren foreslog att Naturvirdsverkets ansvar {6r samordning av
vattenférvaltningen skulle fortydligas, sirskilt 1 frigor som rorde
overvakning och kartliggning. Det ir sirskilt viktigt att samordna
de centrala och regionala myndigheter som berérs av vatten-
forvaltningen. I ansvaret ligger dven att samordna vattenforvalt-
ningen med férvaltningen av havet.

7 Se Vattenprisutredningens direktiv.
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Regeringen bor, enligt utredaren, dven fortydliga viktigare
centrala myndigheters ansvar for 6vervakning och kartliggning i
instruktionen till respektive myndigheter. Det giller sirskilt
Fiskeriverket och Sveriges meteorologiska och hydrologiska insti-
tut.

Utredaren bedémde att f6r att med kraft kunna driva éver-
vakningen av vatten och kartliggningsarbetet enligt ramdirektivet
for vatten krivs en enhetlig organisation med tydlig ansvars-
fordelning mellan olika nivder. Dagens organisation med fem
vattenmyndigheter som delar av linsstyrelsens organisation utan
nigon formell samordning ger en otydlig bild utit och riskerar att
skapa ineffektivitet

Utredaren behandlade ocksd frigan om vattenanvindarnas
ansvar for overvakning av vattenmiljon enligt ramdirektivet for
vatten, se vidare avsnitt 4.4.

2.2.8 Miljéprocessutredningen

Regeringen beslutade den 20 juni 2007 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att utreda och féresld de organisations- och
forfattningsindringar som behévs f6r en dndrad instansordning for
vissa mal och irenden enligt miljébalken och plan- och bygglagen.
Utredaren skulle vidare utreda och foresld de processuella regler
som behdvs for den indrade instansordningen samt for en
samordning av miljddomstolarna och fastighetsdomstolarna.
Genom tilliggsdirektiv den 20 december 2007 vidgades uppdraget
till att omfatta bl.a. behovet av forfattningsindringar 1 friga om
férnybar energi, vattenverksamheter, riksintressen enligt 3 kap.
miljobalken, miljokonsekvensbeskrivningar samt samordning och
samrdd 1 prévningsforfarandet.

Avseende uppdraget 1 tilliggsdirektivet 6verlimnade utred-
ningen betinkandet — Omrdden av riksintresse och Miljokonsekvens-
beskrivningar (SOU 2009:45) — 1 april 2009 gillande bestimmelser-
na om omriden av riksintresse i 3 kap. miljébalken och om miljs-
konsekvensbeskrivningar i 6 kap. miljobalken och betinkandet —
Vattenverksamber (SOU 2009:42) — i maj 2009 avseende dels
fornybar energi, dir vattenkraft utgoér en viktig del, dels andra
frigor om vattenverksamhet. Det ir frimst detta sista betinkande
som har direkta kopplingar till Vattenprisutredningens uppdrag.
Utredningen har dnnu inte remitterats.
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Enligt direktiven skulle Miljéprocessutredningen utreda be-
hovet och limpligheten av att indra miljobalkens regler s3 att en
hoég produktionskapacitet frimjas i vattenkraftverken. Féreslagna
indringar fick inte undergriva arbetet med miljédmilen, och
dessutom skulle fiskeintresset beaktas.

Utredaren konstaterar att det finns en konflikt mellan frimjan-
det av vattenkraften och motstende intressen. Med motstiende
intressen menas omprovningar av gamla vattendomar som
resulterar 1 nigot annat in elproduktion, fiskvandringsvigar men
ocksd andra uppsatta mél f6r miljon, fisket, rekreation och turism.
Konflikten kan enligt utredaren dock inte beskrivas si enkelt som
att produktionen stdr mot miljén. En hég produktion i vattenkraft-
verken ir positiv for klimatet, (och dirmed 6vergripande for
miljén) eftersom denna elproduktion inte bidrar till klimat-
férindringen. Nigot forenklat uttrycke vill Miljéprocessutred-
ningen frimja vattenkraftproduktionen i de storsta redan utbyggda
vattendragen, di en stor del av svensk elproduktion genom
vattenkraft sker 1 endast ett fital dlvar med bifléden. Det ir frimst
dir som utredningen anser att ytterligare el ska produceras och
befintlig produktion skyddas. En annan viktig del i direktivet var
att reglerna om vattenverksamhet 1 mojligaste man skulle sam-
ordnas med reglerna om milj6farlig verksamhet. Utredningen lim-
nade dirfor ocksd en rad sddana forslag .

2.2.9 Vissa punktskattefragor med anledning av
budgetpropositionen for 2010

Som aviserades i samband med budgetpropositionen (2009/10:1)
foreslog regeringen 1 prop. 2009/10:41 ett antal férindringar inom
koldioxid- och energibeskattningen. Bland annat féreslogs sinkt
iterbetalning av koldioxidskatten for dieselolja for jord- och
skogsbruksmaskiner och slopad koldioxidskatt fér brinslen som
forbrukas 1 industrianliggningar inom utslippshandelssystemet.
Vidare foreslogs att skatten pd hushéllsavfall som férbrinns slopas
frdn och med den 1 oktober 2010, samt att gddselmedelsskatten
slopas frin och med den 1 januari 2010.

Syftet med att slopa beskattningen av gddselmedel ir att stirka
det svenska jordbrukets konkurrenskraft genom att kompensera
for den sinkta dterbetalningen for skatt pd dieselolja. Regeringen
foreslog samtidigt att den terforing av skatten som har skett till
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jordbruksniringen ska upphéra, men med tvd 4rs fordrdjning,
vilket innebir att dterféring (bla. till dtgirder 1 Landsbygds-
programmet) kommer att ske bdde 2010 och 2011. Riksdagen
beslutade i enlighet med regeringens forslag (bet. 2009/10:SkU21,
rskr. 2009/10:122).

2.3 Pagaende processer pa mellanstatlig
och EU-niva

De viktigaste organisationerna fér samarbetet 1 vira havsomrdden
ir HELCOM (Helsingforskommissionen som omfattar Oster-
sjon), OSPAR (Oslo-Paris- kommissionen som omfattar Nord-
ostatlanten), EU, IMO (FN:s globala sjofartsorganisation) och
ICES (internationella havsforskningsridet som omfattar norra
Atlanten, inklusive Nordsjon och Ostersjon). Merparten av Oster-
sjosamarbetet rorande havsmiljén ir 1 dag mellanstatligt. Undan-
taget ir fisket, dir beslut fattas pd gemenskapsbasis inom ramen fér
den gemensamma fiskeripolitiken.

Huvudsyftet med de mellanstatliga éverenskommelserna ir att
reglera samarbetet mellan stater inom ett visst omrade, det vill siga
syftet dr vanligtvis inte att tvinga parterna att agera pi ett visst sitt
utan att samordna insatser och frimja samarbete. Det ligger 1
sddana avtal och 6verenskommelsers natur att innehéllet blir ett
resultat av mdnga kompromisser.

Helsingforskonventionen, som férvaltas av HELCOM, och
OSPAR-konventionen, som forvaltas av OSPARS®, ir de mellan-
statliga regionala overenskommelser f6r havsomridden i vilka
Sverige ingdr. Vad som kan dstadkommas nir det giller vatten-
forvaltningen, det vill siga kvaliteten pd yt- och grundvatten samt
vatten 1 kustzoner, kommer att ha betydelse fér framging 1 det
mellanstatliga samarbetet. (OSPAR- konventionen behandlas inte
nirmare i detta sammanhang).

$ Formellt namn Konventionen fér skydd av den marina miljén i Nordostatlanten och
Visterhavet. Samarbete mellan Kommissionen och 15 stater: Belgien, Danmark, Finland,
Frankrike, Tyskland, Island, Irland, Luxemburg, Nederlinderna, Norge, Portugal, Spanien,
Sverige, Schweiz och Storbritannien.
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2.3.1 Mellanstatligt samarbete avseende vatten

Helsingforskommissionen (HELCOM) upprittades 1974 (om-
arbetad 1992) och innefattar i dag nio linder’ i Ostersjéomridet
samt EU-kommissionen. Ordférandeskapet roterar mellan linder-
na pd tvd &rs basis. Sverige ir ordférande 2010-2012. Lindernas
miljédministrar mots pd en icke regelbunden basis.

Arbetet sker huvudsakligen i fem tematiska grupper. Dessa ir
HELCOM MONAS som &vervakar och utvirderar tillstdndet 1
den marina miljon och effekter av vidtagna &tgirder; HELCOM
LAND som arbetar med frigor kring landbaserade férorenings-
killor; HELCOM HABITAT som arbetar med skydd av natur och
biologisk mingfald, HELCOM MARITIME vars ansvarsomride ir
fororeningar frén fartyg; samt HELCOM RESPONSE vars
arbetsomrdde ror dtgirder for att férebygga och lindra effekterna
av féroreningsolyckor. Arbetet bestdr frimst 1 att utarbeta rekom-
mendationer fér miljoarbetet i Ostersjon med utgingspunkt frin
den samlade information om miljétillstindet som samlats in under
cirka 30 &r.

Baltic Sea Action Plan (BSAP)

Linderna inom HELCOM enades under november 2007 om en
gemensam handlingsplan f6r miljoarbetetr, HELCOM:s aktions-
plan, ocksd benimnd Baltic Sea Action Plan (BSAP). Denna ir
ocksd tinkt att 1 stora delar utgdra grunden fér genomférandet av
EU:s marina direktiv i det regionala sammanhanget. Aktionsplanen
syftar till att befista gemensamma principer fér mitning, 6ver-
vakning och analys av den marina miljéns tillstdnd. I aktionsplanen
anges en vision for Ostersjons miljo, ett antal tydliga ekologiska
malsittningar samt ett flertal operationaliserade mélsittningar.
Aktionsplanen bygger pi att linderna utévar pdtryckning gentemot
varandra i stillet for pd bindande beslut.

Aktionsplanen utgdr frdn ekosystemansatsen och syftar till att
befista gemensamma madttstockar for utslipp och féroreningar
samt principer for mitning, 6vervakning och analys av den marina
miljéns tillstind. Detta innefattar bl.a. att utarbeta indikatorer och
mal f6r miljéovervakning samt for utvirdering av genomférandet.
Ett tydligt uppfoljningssystem som grundar sig pd indikatorerna

° Danmark, Estland, Finland, Tyskland, Lettland, Litauen, Polen, Ryssland och Sverige.
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ska inrdttas. Vidare ska ett ministerméte héllas under 2013 for att
utvirdera de nationella programmens effektivitet. Beroende pi
utvirderingens resultat kommer aktionsplanen och indikatorerna
att modifieras f6r 6kad m3luppfyllelse. En sirskild genomférande-
grupp har tillsatts for att 6vervaka aktionsplanens maluppftyllelse.

Aktionsplanens mél for dvergddning ir att inte senare dn 2016
ha vidtagit dtgirder mot sdvil luftburen som vattenburen belastning
med niringsimnen med mélsittningen att till &r 2021 nd milet om
god ekologisk miljostatus. Enligt 6verenskommelsen ska Ostersjo-
linderna ta fram nationella planer f6r en samlad beddmning till 4r
2010, som ska utvirderas vid ministermétet 2013. Atgirder som
ska genomféras bestims bl.a. utifrin det utslippstak f6r fosfor och
kvive och den preliminira bérdeférdelning mellan linderna som
man enats om. Atgirder om 6kad fosforrening, begrinsat anvin-
dande av farliga imnen, inrittande av principer for fysisk planering
av havsomriden, upprittandet av fler skyddade omridden samt mail
tor kommersiella arter (vilket méste férhandlas inom ramen foér den
gemensamma fiskeripolitiken) dr andra omriden som linderna
enats kring inom ramen {ér aktionsplanen.

Sveriges dtaganden i Baltic Sea Action Plan (BSAP) — Forslag till
nationell handlingsplan

Fokus 1 BSAP ir siledes kvaliteten pd havsvattnet. Naturvirds-
verket har haft i uppdrag att i1 samrdd med Jordbruksverket och
andra berorda myndigheter ta fram den nationella planen fér
Sverige. En férsta rapportering'® kom i maj 2008, och en utékad del
tvd rapporterades i juli 2009"". Naturvirdsverket konstaterar att
méinga av de dtgirder som presenteras rymmer stora osikerheter
och stor variation samt att planen bygger pd dagens bista
tillgingliga kunskap, det vill siga den kommer att behéva revideras
fortlopande. Naturvirdsverket konstaterar dessutom att flera av de
foreslagna 4tgirderna redan finansieras eller bérjar finansieras
under 2009 via havsmiljdanslaget'?. Detta motsvarar dock bara en
liten del av den totala kostnad for dtgirderna som presenteras i
planen.

' Naturvirdsverket, 2008. Sveriges 3taganden i Baltic Sea Action Plan. Delrapport,
Rapport 5830, Naturvérdsverket, Stockholm.

" Naturvirdsverket, 2008. Sveriges dtagande i Baltic Sea Action Plan — Férslag till nationell
3tgirdsplan. Stockholm.

12 Se avsnitt 4.4 for mer information.

51



Bakgrund - tidigare utredningar och pagéende processer SOU 2010:17

De huvudsegment som planen omfattar ir; dvergddning, farliga
dimnen, biologisk mdngfald och sjéfart. Av rapporten framgdr att
tgirder for att minska belastningen av nirsalter (kvive och fosfor)
pd havet ir det omridde som stiller stérst krav, och d& i forsta hand
pd jordbrukssektorn. For ¢vergddning giller att dtgirderna ska vara
genomforda 2016 forutom for vissa dtgirder avseende avlopps-
vattensektorn dir andra tidsplaner ir faststillda. De fyra huvud-
omriden sammanfattas p4 féljande sitt i forslaget till dtgirdsplan®

Owvergédning: Den storsta utmaningen i BSAP ir att minska
belastningen av niringsimnen. Sverige ska enligt den preliminira
bérdeférdelningen mellan linderna minska sin belastning av kvive
med cirka 21 000 ton och av fosfor med 290 ton per ar till &r 2021.
For kvive giller detta Egentliga Ostersjon, Oresund och Kattegatt,
medan det enligt boérdefordelningen for fosfor inte krivs nigon
ytterligare minskning till Oresund och Kattegatt. Betinget for
Sveriges del kan komma att justeras ner ndgot."

Eftersom en betydande del av den totala belastningen av kvive
och fosfor utgérs av naturlig belastning (bakgrundsbelastning),
inriktas BSAP pd de antropgena” killorna. Det handlar i huvudsak
om utslipp frén jordbruket och kommunala reningsverk. Ocksd
enskilda avlopp, skogsindustrin och skogsbruket bidrar, men i ligre
grad. Dessutom stdr utslipp till luft {6r en betydande del av den
antropgena belastningen.

De itgirder som nu redovisas innebir en mojlig minskning av
belastningen med cirka 15 500 ton kvive och cirka 170 ton fosfor.
Det krivs alltsd ytterligare dtgirder, och det dven for att klara
eventuella nya ligre belastningsvirden. Atgirdskatalogen dr mycket
omfattande, framfér allt 1 friga om jordbruket, med allt frin
utdkad areal f6r skyddszoner och biogasproduktion av flytgodsel
till fler v8tmarker i odlingslandskapet. Bland 6vriga 8tgirder mot
overgddning finns 6kad kviverening i reningsverk, minskade nir-
saltsutslipp frdn industrin, frimst skogsindustrin, minskade
kvivoxidutslipp till luft frdn industri, vigtrafik och sjéfart,
forbittrad rening av enskilda avlopp och storskalig musselodling.
Atgirderna ska i huvudsak vara genomférda senast 2016. Det ir

> Naturvirdsverket, 2008. Sveriges dtagande i Baltic Sea Action Plan — Férslag till nationell
3tgirdsplan. Stockholm.

" Nir detta skrivs pigdr férhandlingar om att revidera belastningsberikningarna.

1> Med detta menas att de ir ett resultat av minsklig aktivitet, t.ex. odling, toalettspolning
m.m.
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tveksamt om detta l3ter sig goras med tanke pd att t ex provning av
reningsverk och industrier tar ling tid.

Farliga dmnen: En del av planens &tgirder mot farliga dmnen ir
starkt knutna till EU-arbetet, och genomférandet ir beroende av
EG- lagstiftningen pi detta omrdde. For flera av de prioriterade
giftiga imnena kan utslipp vara stérre frin linder som Sverige och
Finland dn frn linderna i det tidigare ostblocket. Exempel pa
sddana dmnen ir perfluorerade'® imnen

Berikningarna av anvindning och utslipp av de imnen som
prioriterats i planen ir mycket osikra. Detsamma giller kinne-
domen om vilka effekter dessa dmnen kan ha pd livet 1 havet. En
viktig del av planen handlar dirfér om att forbittra kunskaperna
om spridningen av giftiga dmnen i Ostersjon och att ta fram
verktyg for att bittre kunna kartligga eventuella skadeverkningar.

Biologisk mdngfald och fiske: Segmentet biologisk méngfald,
inklusive fiske, innehdller 3tgirder av olika karaktir. Manga ska
genomforas i samarbetet inom olika internationella organisationer.
De &tgirder som foreslds inom omridet biologisk méngfald ir
inriktade p& bla. marina skyddsomridden och utveckling av
kunskapsunderlag 1 form av marina landskaps- och habitatkartor.

En betydande del av &tgirderna inom fisket hinger samman med
Sveriges dtagande inom den gemensamma fiskeripolitiken, GFP.
De innehédller bla. skydds- och foérvaltningsdtgirder som t.ex.
fiskefria omrdden, forvaltningsplaner fér torsk och 3l och for-
bittrad évervakning.

Sjofart och fiske: Manga av aktiviteterna i sjéfartsavsnittet utvecklas
1 HELCOM:s arbetsgrupper Maritime och Respons och ir till sin
karaktir grinsoverskridande. Det giller t.ex. frigor om fartyg i
sj6ndd, om oljespill eller om olika évervakningssystem. Ett fital
tgirder dr rent nationella till sin karaktir. Diribland kan nimnas
att ta hand om marint skrip. Av stor betydelse for hela Egentliga
Ostersjon dr att minska sjofartens utslipp av kviveoxider i
rokgaserna.

!¢ Kemiska féreningar som anvinds till bl.a. impregnering av textilier.
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2.3.2 Den gemensamma jordbruks- och fiskeripolitiken

EU- linderna har samordnade regelverk for jordbruk och fiske.
Den gemensamma jordbrukspolitiken och den gemensamma
fiskeripolitiken bdde pdverkar och pdverkas av ramdirektivet for
vatten och genomférandet av det marina direktivet. Eftersom bide
ramdirektivet for vatten och det marina direktivet ir lagligt bind-
ande f6r medlemsstaterna kan det innebira att EU blir tvunget att
anpassa jordbruks- och fiskeripolitiken f6r att leva upp till kraven.
Bide jordbrukspolitiken och fiskeripolitiken ir féremal {6r 6versyn
infér den nya budgetperioden frin och med 2014.

Den gemensamma jordbrukspolitiken

Den gemensamma jordbrukspolitiken har varit féremal for en rad
reformer, och uppféljningar kopplade till dessa, genom &ren. Efter
den senaste reformen (2003 &rs reform) dr girdsstddet den frimsta
bestindsdelen i den s.k. pelare I. Gardsstédet infordes 1 Sverige
&r 2005, och innebar inte att jordbruket blev mindre stédberoende
men innebar ett nytt sitt att fordela pengarna till jordbrukarna p4.
De tidigare areal- och djurbidragen omvandlades till ett inkomst-
stdd som betalas ut till dker- och betesmark utan nigra krav pd att
produktion méiste bedrivas pd girden. Dessutom inférdes 1 sam-
band med reformen s.k. tvirvillkor som lantbrukaren blev tvungen
att uppfylla for att erhdlla gdrdsstéd och miljdersittningar. Tvir-
villkoren bestdr dels av lagstiftning som en f6ljd av EU-direktiv
bl.a. vattendirektivet och nitratdirektivet och dels av nationellt
utformade skotsel- och miljokrav.

2003 4rs reform innebar ocksd att Pelare II, dir landsbygds-
férordningen'” ingdr (och dir krav pd medfinansiering frin medlems-
staterna stills), utdkades genom si kallad modulering genom att
medel fordes over frdn Pelare T till riktade tgirder 1 respektive
medlemsstats landsbygdsprogram. I landsbygdsprogrammen ges
bla. ersittningar fér miljédtgirder som gir utdéver vad god jord-
brukssed och lagstiftning kriver.

For nuvarande programperiod oppnades genom landsbygds-
forordningens artikel 38 en mojlighet att bevilja ersittningar dven
till lagstiftade dtgirder om det finns en koppling till genomférandet

171698/2005 EG Rédets forordning av den 20 september om stéd for landsbygdsutveckling
frdn Europeiska jordbruksfonden fér landsbygdsutveckling.
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av vattendirektivet. Atgirderna ska i s3 fall framgi av 3tgirds-
planerna och féreskriva stora férindringar i friga om markanvind-
ning och eller stora restriktioner i friga om jordbruksmetoder som
leder till betydande inkomstférluster. Ersittningen ska betalas ut
pa drsbasis per hektar. Ersittningsbeloppen kan hégst vara 500
euro under en period pd hogst fem &r och direfter 200 euro. I
dagsliget kan inte artikel 38 anvindas i Sverige.'®

I samband med 6versynen av 2003 &rs reform, dven kallad
“hilsokontrollen”, fick varje medlemsstat en viss frihet att vilja hur
resultatet av hilsokontrollen skulle genomféras i det egna landet.
Hilsokontrollen inneholl beslut om en 6kning av den obligatoriska
moduleringen, det vill siga ytterligare medel skulle féras frin gdrds-
stoden till Landsbygdsférordningen. EU hade tidigare beslutat att
dessa medel skulle 6ronmirkas for dtgirder som bl.a. rérde klimat-
insatser, produktion av férnybar energi, férbittrad vattenférvalt-
ning och bevarande av biologisk mingfald, de s.k. nya priori-
teringarna.

Aktuellt landsbygdsprogram i Sverige dr Landsbygdsprogram
for Sverige 2007-2013" och fr&n och med den 1 januari 2010 ska
landsbygdsprogrammet ocksd omfatta en lista 6ver de dtgirder som
motsvarar de nya prioriteringarna samt en tabell som anger den
totala gemenskapsfinansieringen av dessa dtgirder.

Det svenska forslaget till tillimpning av hilsokontrollen® inne-
bir till exempel ytterligare satsningar samt omférdelning av medel
inom det befintliga programmet pid kompetensutveckling, mer
pengar till investeringsstdd samt en hojning av ersittningsnivin fér
vissa miljdersittningar samt i vissa fall en utvidgning av omrdden
dir ersittning kan beviljas och miljdinvesteringar. Den genom-
snittliga drliga forstirkningen av det svenska landsbygdsprogram-
met for dren 2010-2013 blir 215 miljoner kronor. Nuvarande
genomsnittliga rliga budget fér programmet dr knappt 5 miljarder
kronor.

For Sveriges del handlade indringarna i nuvarande Landsbygds-
program 2007-2013 frimst om att 6ka ersittningsnivier och ramar
for redan existerande dtgirder for att fi en hogre anslutning till

'8 Kommissionen har utarbetat riktlinjer och dessa har presenterats p& RDC (Rural
Development Committé). Linderna hade en del synpunkter pd dessa och bl.a. stédbeloppen.
Riktlinjerna ska komma upp till diskussion igen. Beslut kommer ev. under januari 2010.
Direfter krivs troligen att dtgirden foreslds i tgirdsprogrammen.

' Landsbygdsprogram fér Sverige 2007-2013, Jordbruksdepartementet. Se vidare kapitel 4
for dtgirder 1 programmet.

» Forslag till dndring av Sveriges landsbygdsprogram for perioden 2007-2013, Program-
indring nr 6, PM frin Jordbruksdepartementet, 2009 (Dnr Jo 2007/3215 m.{l.).
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dtgirderna och nd uppstillda mél. Dessutom har 1 vissa fall omridet
dir ersittning kan beviljas utokats for att ytterligare kunna minska
utslippen av vixtniringsimnen till havet. De nya 4tgirder som
foreslds ir f4 men framfér allt riktade mot utmaningen vatten-
kvalitet.”

Effekter av jordbrukspolitiken pd vattenkvaliteten

Historiskt sett har den gemensamma jordbrukspolitiken huvud-
sakligen bestdtt av produktionsstdéd som stimulerat produktionen
och dirmed anvindning av gédselmedel och vixtskyddsmedel. De
senaste tre reformerna (MacSharry reformen, Agenda 2000 och
2003 &rs reform) har successivt minskat kopplingen till produk-
tionen. Marknadsprisstodet dr 1 dag av mindre betydelse. Inféran-
det av miljostod med MacSharry reformen innebar mojligheter for
medlemsstaterna att utnyttja jordbrukspolitiken fér att férbittra
miljon. I Sverige har en del av dessa pengar anvints f6r att forbittra
vattenkvaliteten bl.a. genom miljdersittningar och rddgivning.

Effekterna av tvirvillkoren pd vattenkvaliteten beror pd hur
lantbrukarna reagerat pd de hogre sanktioner som stédindragningar
och indragningar av ersittningar innebir om man inte féljer de
regler som inforlivats fr&n bla. nitratdirektiv och olika vatten-
direktiv. Det saknas studier om hur stora dessa effekter ir.

Den gemensamma fiskeripolitiken

Den gemensamma fiskeripolitiken idr gemenskapens instrument for
fiskeriférvaltning och ir en fullt utvecklad gemenskapspolitik. Det
innebir att alla EU-linder omfattas av samma bestimmelser. GFP
reglerar alla aspekter pd fisket, frdn havet till konsumenten. Till
exempel fattar EU-linderna gemensamma beslut for fiskekvoterna
1 EU:s vatten, inklusive svenska vatten.

Fiskeripolitiken omfattar strukturpolitik, resurspolitik, mark-
nadspolitik, relationer med tredje land och fiskerikontrollen. Den
gemensamma fiskeripolitiken ska garantera att levande vatten-
resurser utnyttjas pi ett sitt som skapar ekonomisk, miljomassig
och social hillbarhet. Nigra av EU:s uttalade mél ir att stegvis
inféra en ekosystembaserad fiskeforvaltning, bidra till ett inda-

2! Se vidare avsnitt 5.3.
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mélsenligt fiske inom en konkurrenskraftig och lénsam industri, se
till att de som ir beroende av fisket far en skilig levnadsstandard
och ta hinsyn till konsumenternas intressen.

Inom fiskeripolitiken finns pd samma sitt som inom jordbruks-
politiken vissa ekonomiska stéd.” EU-stéd till fiskerindringen
kommer frin Europeiska fiskerifonden (EFF). Varje medlemsstat
tar fram ett operativt program, som beskriver hur linderna ska
anvinda medlen och vilka resultat man vill nd.* I det svenska
operativa programmet, fiskeprogrammet finns méjligheter till
bidrag till fiskevirdande projekt med biring pd ramdirektivet for
vatten framfor allt inom prioriterat omrdde 3 och &tgirden ”Skydd
och utveckling av den akvatiska faunan och floran”, (artikel 38).

Effekter av fiskeripolitiken pd vattenstatusen

Fiskeripolitiken har under minga r innehillit beslut om hoga
fiskekvoter, en kombination av dtgirder som gynnat hég fingst-
kapacitet och brinslesubventioner (fisket ir undantaget fran diesel-
skatt). Europeiska kommissionen presenterade i april 2009 en
gronbok om den gemensamma fiskeripolitikens framtid. T gron-
boken konstateras att den gemensamma fiskeripolitiken inte upp-
fyller sin malsittning om ett lingsiktigt hillbart fiske. Skilen ir
bl.a. att kvoterna 1 minga fall faststills hégre in vad den veten-
skapliga ridgivningen rekommenderar och att 6verkapaciteten i
den europeiska fiskeflottan inte har reducerats 1 tillricklig omfatt-
ning.

Fiskeripolitiken piverkar vattenkvaliteten 1 kustzonerna genom
den effekt fiskeripolitiken har pd t.ex. torskbestindet. Nir torsken
fiskas ner hirt i Ostersjon breder skarpsillen ut sig sivil geografiskt
som numerirt. Skarpsillen lever av djurplankton och konkurrerar
dirmed om fédan med fiskyngel. Fiskyngel ir beroende av god
tillgdng pd djurplankton i sina unga stadier och kan do till f6];d av
svilt pd grund av det ovan beskrivna sambandet. Férutom att
abborre och gidda (plus ett antal vitfiskar lingre ut i kust-
omridena) gitt starkt tillbaka si innebir detta att vixtplankton
fritt kan tillgodogora sig niringsimnena kvive och fosfor i vattnet.

22 Enligt ridets férordning (EG) 1198/2006 av den 27 juli 2006 om Europeiska fiskerifonden
samt kommissionens férordning (EG) nr 498/2007 om tillimpningsforeskrifter for ridets
férordning (EG) nr 1198/2006 om Europeiska fiskerifonden.

®Nu gillande program ir Operativt program foér fiskeniringen i Sverige 2007-2013,
Fiskeriverket.
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Detta ir ett av skilen till den 6kade algblomningen i Ostersjon
under senare ir**. Fiske pd toppredatorer i insjéar kan antas fi
liknande effekter.

Torskfisket regleras av den gemensamma fiskeripolitiken, och
ovanstende samband innebir att overfiske 1 dag kan ses som en
miljéfriga likvil som en niringsfriga. Utfiskning har i princip
limnats dirhin av vattenmyndigheterna som ett av miljo-
problemen, men som framgick ovan kan det ha en avgérande
inverkan pd den ekologiska statusen.

2.4 Analys och slutsatser — vad har gjorts tidigare
och vad pagar?

Vattenrelaterade miljoproblem behandlas i nationella miljomal, 1
olika direktiv och internationella avtal i parallella processer dir det
ir svart att overblicka vem som gor vad och vad som 1 slutinden
uppnis 1 form av bittre vattenkvalitet, vare sig det giller havet eller
de landbaserade vattenférekomsterna. Kraven skirps fortlépande,
vilket bl.a. framgdr av pdgiende arbete med vattenférvaltning, det
marina direktivet, BSAP, 6versynen av jordbruks- och fiskeri-
politiken och Vattenprisutredningens uppdrag. Det finns en tydlig
koppling mellan dessa processer di de piverkar varandra, har
likartade overgripande madl, tillgdng till samma 3tgirder och
(troligen) samma problem med att & 8tgirderna att komma till
stdnd, dvs. behov av effektiva styrmedel.

Det faktum att det finns 6verlappande krav pd &tgirder,
dvervakning och kontroll mellan ramdirektivet f6r vatten och det
marina direktivet gjorde att Havsmiljoutredningen foreslog att en
central forvaltningsmyndighet borde & ansvar for de samlade havs-
och vattenmiljéfrigorna. En utredning tillsattes den 10 september
2009 med uppgift att utreda frigan om en myndighet f6r havs- och
vattenmiljofrigor (Dir. 2009:64) som ska leda det i dag splittrade
ansvaret for férvaltningen av havs- och vattenmiljderna i Sverige.
Detta framstdr som ett viktigt steg for ett effektivare arbete med
vattenforvaltningen. Utredningen limnade sitt betinkande En
myndighet for havs- och vattenmiljo (SOU 2010:08).

2 ”Multi-level trophic cascades in a heavily exploited open marine eco-system”, Pro-ceedings
of the Royal Society B, Michele Casini et al , 2007
http://www.sportfiskarna.se/artikelsida/tabid/78/smid/385/ ArticleID/64/reftab/37/
Default.aspx
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En rad utredningar som bla. behandlar frigan om wvatten-
anvindarnas ansvar fér miljopdverkan har féregdtt Vattenprisutred-
ningen. Utgdngspunkterna har dock inte varit de samma. Bla. ir
kopplingen till prispolitik enligt artikel 9 oklar bide vad avser
Utredningen om avrinningsomriden och Utredningen Svensk
Vattenadministration. Bida tar som utgingspunkt att resurser
kommer att behévas for att vattenforvaltningens mal ska nds, och
foresldr dirfor avgifter pd vatten i finansieringssyfte. Hur mycket
och vad som skulle finansieras med avgifterna ir dock oklart.
Utredningen Svensk Vattenadministration tog dock en ambitiés
ansats nir det gillde att utreda olika avgiftssystem, och landade 1 att
det fanns behov av ytterligare utredningsinsatser, eftersom framfor
allt diffusa utslipp var ett problem i sammanhanget. Detta problem
kvarstdr.

HOBS-utredningens bedémning var att skatten pd kvive i
handelsgddsel hade effekt pd férbrukningen av kvive i form av
handelsgddsel. Skatten bidrog till att kviveutlakningen® minskade
med cirka 1500 ton, och det dr dirfor rimligt att anta att kvive-
utlakningen nu kommer att ¢ka i ungefir motsvarande grad. Den
borttagna skatten kommer att f8 konsekvenser fér bide vatten-
forvaltmngens och BSAP:s atgardsprogram och méjligheten for
dessa att n milen. Aven skatten p kadmium i fosfor tas bort frin
1 januari 2010. Skatten har haft en styrande effekt och liksom
skatten pd bekimpningsmedel bidragit till att dimpa anrikningen
respektive anvindningen av imnena.

Minga av de tidigare utredningarna har pekat pd behovet av
finansiering av dtgirder for att uppnd miljomalen 1 vattenférvalt-
ningen. Bla. va-verken har, eftersom det ir mojligt att avgifts-
beligga brukarna, kommit att betraktas som en mojlig finan-
sieringskilla. Det ingdr dock inte 1 Vattenprisutredningen uppdrag
att foresld finansieringskillor for dtgirder, utan att utreda mojlig-
heten att inféra en prispolitik pd vattenomrddet i enlighet med
kraven i ramdirektivet for vatten eller f6r att nd ramdirektivets
miljomél. Med prispolitik menas en statlig politik som péverkar
priset pd en viss resurs — vatten — och den vigen indrar pi ett
o6nskat beteende.

% Avser rotzonsutlakning.
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3 Genomforandet av ramdirektivet
for vatten och tolkningen av
artikel 9

Ramdirektivet f6r vatten tridde 1 kraft &r 2000 och senast 2015 ska
direktivets miljomal vara uppnidda. Milet ir att samtliga euro-
peiska vatten ska ha god eller hég status &r 2015. Det finns dock
mojlighet att senareligga denna tidpunkt 1 vissa fall.

I detta kapitel beskrivs kortfattat inférlivandet av ramdirektivet
for vatten 1 Sverige. Inférlivandet av artikel 9 har ifrigasatts av
Kommissionen. Kommissionens kritik och Sveriges svar pd denna
redovisas. Direfter ligger Vattenprisutredningen fram sin tolkning
av artikel 9. Kapitlet innehéller ocksd en kort genomging av hur
ndgra andra linder tolkat artikel 9.

3.1 Inférlivande av ramdirektivet fér vatten i Sverige

Ramdirektivet for vatten innehdll flera nyheter:
e En f6r gemenskapen samordnad reglering pd vattenomridet.

e En ny forvaltningsorganisation som utgdr frin faktiska av-
rinningsomraden och med en behérig myndighet.

e En ny samordnad reglering av yrvatten med nya miljomil. Nya
rittsliga begrepp introducerades, som exempelvis en god
ytvattenstatus. Miljomadlen tar hinsyn inte bara till kemiska utan
iven till ekologiska faktorer.

e En ny samordnad reglering av grundvatten med nya miljomal
som tar hinsyn till bide kvalitativa och kvantitativa faktorer.
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Vattendirektivets genomférande 1 Sverige baseras pd miljobalken.
Ramarna liggs fast i kapitel 5 om miljokvalitetsnormer och miljs-
kvalitetsférvaltning. Den nirmare tillimpningen bestims 1 for-
ordningen (2004:660) om férvaltning av kvaliteten pd vattenmiljon.

Med “vattenférvaltning” avses fortsittningsvis i1 betinkandet de
krav pd dtgirder som ramdirektivet stiller f6r att uppnd mélet ”god
vattenstatus” (kemisk och ekologisk) fér yt- och grundvatten samt
vatten 1 kustzoner.

P3 grund av krav i ramdirektivet har Sverige delats in i fem
vattendistrikt vars grinser féljer naturliga huvudavrinnings-
omrdden. En linsstyrelse 1 varje vattendistrikt har utsetts att vara
vattenmyndighet (behorig myndighet enligt direktivet). For varje
distrikt finns ocksd en sirskild vattendelegation med uppgift att
fatta beslut inom vattenmyndighetens ansvarsomride.

De fem vattendistrikten med residensstad for respektive vatten-
myndighet ir:

Bottenviken (Luled)
Bottenhavet (Hirngsand)
Norra Ostersjén (Visterds)
Sédra Ostersjon (Kalmar)
Visterhavet (Géteborg).

Landshovdingen 1 det lin som ansvarar fér distriktets vatten-
myndighet ir delegationens ordférande.

Vid samtliga linsstyrelser finns beredningssekretariat for att
bitrida vattenmyndigheten inom respektive vattendistrikt. Vatten-
forvaltningen ska ske 1 samverkan med alla berérda aktorer. I cirka
60 av de 119 huvudavrinningsomrddena har ocks3 vattenrdd bildats,
frimst ur befintliga s.k. vattenvirdsforbund. Vattenriden ir en
samverkansform dir aktorer inom ett eller flera avrinningsomriden
kan enas om forslag pd hur férvaltningen av vattenresurserna ska
hanteras utifrin lokala forhillanden.
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Figur 3.1 Principskiss av vattenférvaltningens organisation
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Inom ett vattendistrikt ska vattenmyndigheten besluta om dels
miljokvalitetsnormer och tgirdsprogram, dels en férvaltningsplan.
Vattenmyndigheterna har under &r 2009 tagit fram forvaltnings-
planer, miljokvalitetsnormer och tgirdsprogram inom sina vatten-
distrikt, med mal att uppnd god vattenstatus 1 Sveriges vattenfore-
komster.'

Vattenmyndigheterna ska ocks3 se till att ett program for dver-
vakning av vattnets tillstind 1 vattendistriktet finns och genomférs.

3.1.1 EG-direktiv om vattenforvaltning

Ramdirektivets konstruktion inkluderar dven flera andra EG-direk-
tiv vars mil och syften ska uppnds genom och i 6verensstimmelse
med ramdirektivet. De 3tgirdsprogram som vattenmyndigheterna
tagit fram ska, forutom andra eventuella 4tgirder, innefatta de
dtgirder som behovs for att genomféra den samlade EG-lag-
stiftningen f6r skydd av vatten. Fyra ildre EG-direktiv om vatten-
frigor kommer fortfarande att gilla efter 2015, eftersom de kom-

! Se vattenmyndigheterna webbplats www.vattenmyndigheterna.se
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pletterar vattendirektivet, medan andra redan har upphort att gilla
och vissa ska upphéra att gilla frdn 2013.

Direktiv som blir kvar och géller dven efter 2015 dr:
e Nitratdirektivet (91/676/EEG).

e Direktivet om kvaliteten pd dricksvatten (80/778/ EEG) och
indring av det (98/83/EG).

e Direktivet om rening av avloppsvatten frin titbebyggelse
(91/271/EEG).

e Direktiv 2006/7/EG om férvaltning av badvattenkvaliteten.

Forutom dessa direktiv finns andra direktiv med koppling till
vattenférvaltning, som Vattenprisutredningen enligt sitt uppdrag
ska beakta. Dessa ir direktivet om en marin strategi och direktivet
om frimjande av anvindningen av energi frin férnybara energi-
killor. Nedan beskrivs dirfor dessa 6versiktligt. De befinner sig i
olika fas vad giller inférlivande 1 svensk lagstiftning.

3.1.2 Direktivet om en marin strategi’

I juni 2008 beslutade EU om ramdirektivet om en marin strategi.
Milet dr att EU:s marina ekosystem ska ha en god miljostatus.
Marina direktivet ir en av fyra delar i den maritima strategin och
utgdér miljodelen av strategin. Direktivet liknar vattendirektivet
men giller alla EU:s marina vatten inklusive den ekonomiska
zonen. Detta betyder att ramdirektivet f6r vatten och det marina
direktivet 6verlappar varandra geografiskt 1 kustzonen.

Det marina direktivet innebir att medlemslinderna miste kom-
ma 6verens om definitioner f6r vad god ekologisk status innebir
for havet och sedan ta fram dtgirder f6r att uppnd kriterierna for
god miljostatus 1 havet. Till 2020 ska alla medlemslinder ha uppnétt
god miljgstatus 1 de europeiska havsomridena. I direktivet listas
elva s3 kallade deskriptorer som beskriver olika delar och problem-
omrdden 1 de marina ekosystemen. Dessa ska utgéra ramverket f6r
bedémningen av god miljéstatus.

%2008/56/EC.
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Arbetet ir uppdelat i olika faser. Under perioden 2009-2012 ska
en definition av god miljostatus utvecklas, miljéstatusen 1 EU:s
marina vatten ska bedémas utifrdn detta och miljomal ska sittas
upp. Direfter ska 6vervakningsprogram och &tgirdsprogram
utvecklas och under perioden 2016-2020 ska 3tgirder genomforas.
Att definiera vad detta innebir ir medlemslindernas gemensamma
uppgift, och senast den 15 juli 2012 ska det rapporteras vad som
avses med god miljostatus for varje region. Det yttersta ansvaret
for genomforandet ligger pd regeringen med Naturvardsverket som
tillfilligt ansvarig myndighet. Naturvirdsverket har nyligen av-
rapporterat ett uppdrag till regeringen med en grov uppskattning av
vad implementeringen av direktivet kommer att kosta fram till
2012.°

For att genomféra det marina direktivet i havsregioner dir
miljésituationen ir extra allvarlig kan pilotomrdden utvecklas.
HELCOM-linderna* har dirfér utvecklat Aktionsplanen for
Ostersjon (Baltic Sea Action Plan, BSAP) och anmilt Ostersjon till
Kommissionen som ett pilotomrdde under marina direktivet
(BSAP ir ocksd tinkt att utgora grunden for genomforandet av
EU:s marina direktiv i det regionala sammanhanget).

3.1.3  Direktivet om framjande av anvdndningen av energi
fran fornybara energikallor’

Direktivet om frimjande av anvindningen av energi frin férnybara
energikillor syftar till att 6ka EU:s andel férnybar energi frin
8,5 till 20 procent under perioden 2005-2020. Varje medlemsstats
del 1 ansvaret att nd detta gemenskapsovergripande mél har slagits
fast 1 en s.k. bordefordelning. Fordelningen har inte utgdtt frin
medlemsstaternas tekniska och ekonomiska mojligheter att basera
sin energitillforsel pd foérnybara energikillor utan frin en for-
delningsmodell som bl.a. beaktar bruttonationalproduktion per
invinare 1 de olika medlemsstaterna. Alla medlemsstater maste
dock uppnd en 6kning med minst 5,5 procentenheter. For svensk
del stiller direktivet bindande krav pi att uppnd en andel om

’ Naturvirdsverket 2009-04-29. Redovisning av regeringsuppdrag 14 i Naturvirdsverkets
regleringsbrev 2009 om Ramdirektivet om en marin strategi 2008/56/EC. Dnr 309-192-09
Nh.

* Danmark, Estland, Finland, Tyskland, Lettland, Litauen, Polen, Ryssland, Sverige.

> Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/28/EG av den 23 april 2009 om frimjande av
anvindningen av energi frin férnybara energikillor och om indringar och ett senare upp-
hivande av direktiven 2001/77/EG och 2003/30/EG.
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49 procent férnybar energi dr 2020. Sverige har redan i dag den i
sirklass hogsta andelen férnybar energi 1 EU.

Medlemsstaterna har stor frihet att sjilva vilja pd vilket sitt
mélet ska uppnds: genom O6kad anvindning av férnybar energi
och/eller energieffektivisering. Om madlet inte kan uppnds med
inhemsk energianvindning ges mojlighet att anvinda de flexibi-
litetsmekanismer som finns 1 direktivet. Direktivet stiller dock ett
bindande krav pd att alla medlemsstater ska nd ett m&l om 10 pro-
cent férnybar energi i transportsektorn till 4r 2020.

Medlemsstaterna ska enligt direktivet limna en nationell hand-
lingsplan till kommissionen senast den 30 juni 2010. Handlings-
planen ska innehdlla mil f6r foérnybar energi for sektorerna el,
virme och kyla samt transporter. Planen ska ocksd innehilla en
beskrivning av de dtgirder som medlemsstaten avser att vidta fér
att nd mélen och en tidsplan f6ér detta. Hirigenom finns det en
koppling till ramdirektivet f6r vatten, som stiller krav pd dtgirder
att forbittra den ekologiska statusen 1 vissa sjoar och vattendrag,
vilken kan vara &sidosatt pd grund av kraftverksutbyggnad och
dammar.

Tydliga intressekonflikter finns mellan olika politikomrdden
angdende nyttjandet av vatten. Ett sddant exempel ir milkonflikten
mellan vattenkraften som producent av férnybar el och vatten-
foérvaltningens krav pd &terstillande av vattendrag for att héja den
ekologiska statusen, nigot som ocksd har betydelse for turism och
frilufesliv.

3.2 Artikel 9 i ramdirektivet for vatten

Vattendirektivets syfte dr enligt dess ingress att bevara och for-
bittra vattenmiljén 1 unionen frimst vad giller kvalitet men ocksd
kvantitet (punkt 19). Nir det giller styrmedel f6r att nd dit berors i
ingressen ekonomiska styrmedel. Dir sigs att ekonomiska styr-
medel kan vara en limplig del av ett dtgirdsprogram (punkt 38).
Vidare sigs dir att principen om kostnadstickning fér vatten-
tjanster inberiknat milj6- och resurskostnader i samband med
skada och negativa konsekvenser fér vattenmiljén bor beaktas,
1 synnerhet 1 enlighet med principen att férorenaren betalar.
I artikel 9 1 direktivet liggs sedan fram vad som ska gilla i friga om
kostnadstickning fér vattentjinster, se nedan. Direktivet ger inte
nigra motsvarande foreskrifter fér andra slag av styrmedel.
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Den svenska versionen av artikel 9 1 vattendirektivet lyder som
foljer:

Artikel 9

Tickning av kostnaderna {6r vattentjinster

1. Medlemsstaterna skall beakta principen om kostnadstickning for
vattentjinster inberiknat miljé- och resurskostnader, med beaktan-
de av den ekonomiska analys som utférs enligt bilaga IIT och i
enlighet framfér allt med principen att férorenaren betalar.

Medlemsstaterna skall senast 2010 se till att:

— prispolitiken for vatten ger vattenférbrukarna tillrickliga incita-
ment till effektiv anvindning av vattenresurserna och att den
dirigenom bidrar till miljdmélen i detta direktiv,

— de olika vattenanvindningsverksamheterna, uppdelade p& itmin-
stone industri, hushill och jordbruk adekvat bidrar till
kostnadstickningen for vattentjinster, med utgingspunkt i den
ekonomiska analys som utforts enligt bilaga III och med
beaktande av principen om att férorenaren betalar.

Medlemsstaterna kan hirvid beakta kostnadstickningens sociala,
miljomissiga och ekonomiska effekter liksom geografiska och
klimatologiska férhillanden i1 den eller de regioner som paverkas.

2. Medlemsstaterna skall i férvaltningsplanerna fér avrinningsdist-
rikten rapportera om de planerade praktiska 4tgirder for att
genomféra punkt 1, vilka kommer att bidra till att miljomaélen i
detta direktiv uppnds samt om de olika vattenanvindningsverksam-
heternas bidrag till en kostnadstickning f6r vattentjinster.

3. Inget i denna artikel hindrar finansiering av sirskilda férebyggande
eller avhjilpande dtgirder for att n detta direktivs mal.

4 Medlemsstaterna skall inte anses ha 6vertritt detta direktiv om de i
enlighet med fastslagen praxis beslutar att inte tillimpa bestim-
melserna 1 punkt 1 andra stycket och i samma syfte de relevanta
bestimmelserna i punkt 2 f6r en viss vattenanvindningsverksam-
het, sdvida detta inte dventyrar syftena och méjligheten att uppni
mélen for detta direktiv. Medlemsstaterna skall rapportera skilen
till varfér de inte fullt ut tillimpar punk 1 andra stycket i f6rvalt-
ningsplanerna fér avrinningsdistrikten.
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Under 2005 efterfrigade vattenmyndigheterna och Natur-
vardsverket i skrivelser till regeringen en utredning for att {8 frigan
om méjligheten att inféra en prispolitik belyst®. Vattenmyndig-
heterna framférde i sin skrivelse att frigan om prispolitik for
vattentjinster bor utredas och framholl bla. att “ett sddant
prissystem bor internalisera si minga kostnader f6r vattentjinster
som dr administrativt och praktiskt mojligt.” I Naturvirdsverkets
skrivelse efterfrigades en utredning om hur en prispolitik som styr
mot full kostnadstickning fér bide vattentjinster och vatten-
anvindning kan inforas; detta for att 6ka mojligheterna till ett
kostnadsetfektivt genomfoérande av direktivet och dess mal.

I en skrivelse till regeringen” 1 maj 2009 tar
vattenmyndigheterna ter upp frigan om inférandet av en samlad
prispolitik fér vattenanvindning.

Vidare har Sveriges inférlivande av artikel 9 satts i friga av EU-
kommissionen. Det finns dirfor skil att gd igenom inneboérden av
artikel 9 relativt utforligt. Vattenprisutredningen redovisar forst
kommissionens kritik och Sveriges svar pd denna. Direfter ligger
utredningen fram sin tolkning av artikel 9.

3.3 Sveriges inforlivande av artikel 9 har ifragasatts
av Kommissionen

Enligt artikel 9.1 férsta stycket ska medlemsstaterna beakta prin-
cipen om kostnadstickning fér vattentjinster inberiknat miljé- och
resurskostnader, med beaktande av den ekonomiska analys som
utfors enligt bilaga IIT och 1 enlighet framfér allt med principen att
férorenaren betalar.

Principen om kostnadstickning for vattentjinster definieras inte
1 direktivet. Diremot definieras uttrycket vattentjinster 1 artikel 2
p- 38. Vattentjinster dr

alla tjinster som tillhandahaller hushill, myndigheter eller nigon slags
ekonomisk verksamhet a) uttag, uppdimning, lagring, rening och dist-
ribution av ytvatten eller grundvatten b) insamling och rening av
avloppsvatten som senare slipps ut till ytvatten.

¢ Dnr M2005/3798/Na.

7 Genomférande av 3tgirdsprogram och andra 3tgirder fér god vattenstatus inom vatten-
forvaltningen — 48 punkter f6r en bittre vattenkvalitet. Skrivelse, Linsstyrelsen Vistman-
land, Dnr 537-5091-09, 2009-05-09.
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EU-kommissionen hivdar i en formell underrittelse den 13 november
2007 bl.a. att Sverige inte vidtagit dtgirder som ir tillrickliga for att
pd ett adekvat sitt forbereda genomfdrandet av skyldigheterna som
foljer av artikel 9 1 direktivet vad giller vattentjinster.

Kommissionen anser att artikel 2.38 a), utdver olika former av
ingrepp 1 naturliga férhillanden som giller tillhandahdllande av
vatten fér konsumtion av minniskor och foér industrins och jord-
brukets behov, dven giller uppdimning och lagring fér andra
former av anvindning som t. ex. vattenkraft, éversvimningsskydd
och navigering (med navigering avses sannolikt sjofart).

Definitionen av vattentjinster giller enligt Kommissionen alla
former av tjinster som giller ingreppen som riknas upp i punkter-
na a) och b) vilket skulle peka pa ett brett tillimpningsomride vad
avser de tjinster som avses. Kommissionen anser att dess upp-
fattning bekriftas vid en undersékning av direktivets kontext och
syfte, sirskilt vad giller bestimmelserna 1 artikel 9. Kommissionen
redovisar dock ingen sddan undersékning nirmare.

Det vore enligt Kommissionen oférenligt med direktivet att ge
en sniv innebérd till den forsta delen av definitionen av vatten-
yjanster. Det skulle begrinsa det bidrag prispolitiken kan ge till
direktivets miljomal. Kommissionen anser ocksd att konkurrensen
paverkas mellan de vattenanvindare som avkrivs kostnadstickning
och évriga vattenanvindare.

Sverige har limnat ett svar daterat den 13 februari 2008 pd den
formella underrittelsen. Dir framhills bl.a. att definitionen 1 2.38,
dvs. ”vattentjinster”, motsvarar vad som 1 svensk ritt i 2 § lagen
(2006:412) om allminna vattentjinster definieras som “vattenfor-
sorjning och avlopp”, vilket enligt svaret ir en vid beteckning for
alla de tjinster avseende vattenférsorjning och avlopp som om-
fattas av den lagens bestimmelser. Slutsatsen ir att Sverige infor-
livat definitionen av vattentjinster pd ett korrekt sitt.

I sitt svar gir Sverige vidare igenom hur artikel 9 inférlivats.
Dirvid framhills bl.a. att vattentjinstlagen innebir att férbrukarnas
avgifter ska motsvara full kostnadstickning, ocksd for reningen.
Nir det giller miljokostnader pdpekas 1 svaret att verksamhets-
utovare 1 tillstdnd till miljéfarlig verksamhet 8liggs att vidta de
skyddsdtgirder och férsiktighetsmitt som behovs av hilso- och
miljoskil och att de fir std for kostnaderna. Vidare framhills att
skatter och avgifter anvinds som styrmedel i viss utstrickning, bl.a.
pd handelsgodsel (skatten p& handelsgodsel ir dock numera
upphivd) och bekimpningsmedel.
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I svaret uttalas ocksd att prispolitiken

ger incitament till effektiv anvindning av vattenresurserna. Pris-
politiken innebidr ocksi att industri, hushll och jordbruk bidrar
adekvat till kostnadstickningen och att priset speglar resurskostnader-
na. Detta giller sivil nir férbrukaren anvinder egna vattenresurser
som nir vattnet kops in.

Vidare sigs:

Overexploatering kan dock férekomma i mycket begrinsad utstrick-
ning och dirmed en risk for vattenbrist. I sddana fall ir dock anvind-
ningen 1 princip tillstdndspliktig. Tillstdnden, med villkor, ska 1 s fall
utformas sd att nigon vattenbrist inte uppstar och att ett hallbart uttag
sikerstills.

Slutsatsen 1 Sveriges svar ir att Sverige har en prispolitik f6r vatten
som ir forenlig med artikel 9. Kommissionen har hittills inte lim-
nat ndgon reaktion pd Sveriges svar.

3.4 Tolkningen av artikel 9

Vattenprisutredningen behandlar 1 det f6ljande frigan hur artikel 9
ska forstds och 1 vilken utstrickning Sverige uppftyller artikelns
krav.

3.4.1 Kostnadstackning for vattentjanster — artikel 9 punkt 1
forsta stycket

Enligt artikel 9 férsta stycket ramdirektivet f6r vatten ska med-
lemsstaterna beakta principen om kostnadstickning fér vatten-
janster inberiknat milj6- och resurskostnader, med beaktande av
den ekonomiska analys som utférs enligt bilaga III och i enlighet
framfor allt med principen att férorenaren betalar.

Principen om kostnadstickning f6r vattentjinster definieras inte
i direktivet. Principen om kostnadstickning nimns i motiv-
eringarna for direktivet 1 dess ingress (38) men i samma ordalag
som sedan dterkommer 1 artikel 9. Ingressen ger alltsd ingen vig-
ledning fér tolkningen.

Att principen ska beaktas betyder ungefir att hinsyn ska tas ll
den. Oavsett innebérden behover den alltsd inte f6ljas exakt och
undantagslést. Det ir vidare oklart bl. a. om alla fasta och rorliga
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kostnader behéver tickas eller om det ricker med att t.ex. margi-
nalkostnaderna ticks. Den senare tolkningen kan vara att féredra
av effektivitetsskil men den forra ligger nirmast ordalydelsen. Det
stdr diremot klart att miljokostnader och resurskostnader ska
tickas liksom 6vriga kostnader. Slutligen miste detta ske sd att
férorenaren betalar de kostnader denne orsakar, 1 vart fall som
huvudregel. Hur den ekonomiska analysen enligt bilaga III ska
beaktas behandlas senares.

Det kan noteras att kravet pd kostnadstickning bara giller
vattentjinster. Det omfattar alltsi inte det vidare begreppet
“vattenanvindning”, som dr vattentjinster och all annan
verksamhet som har en visentlig effekt pd vattenstatusen (se artikel
2.39).

Vattentjinster

Medan innebérden av kostnadstickning inte forklaras i direktivet
ger det i artikel 2.38 en definition av uttrycket vattentjinster.
Vattentjinster ir

alla tjinster som tillhandahiller hushill, myndigheter eller nigon slags
ekonomisk verksamhet a) uttag, uppdimning, lagring, rening och dist-
ribution av ytvatten eller grundvatten b) insamling och rening av
avloppsvatten som senare slipps ut till ytvatten.

Tolkningen av vattentjinster” véllar trots definitionen problem.
Det ir nimligen svirt att hitta ndgon tjinst som regelmissigt
omfattar sivil uttag som uppdimning, lagring, rening och distri-
bution. Va-verkens vattenférsérjning kriver uttag, lagring, rening
och distribution av vatten men inte nddvindigtvis dimning.
Anvinds ytvatten som rdvatten kan uppdimning férekomma, t. ex.
av Milaren, men ir inte typisk vid ytvattentikter 1 Sverige.
Révatten frdn grundvatten dims inte upp i Sverige. Giller vatten-
anvindningen konstbevattning av jordbruksmark anvinds vanligen
naturliga vattenfoérekomster och di behdvs normalt inte rening.
Nir vatten anvinds for kraftproduktion eller sjofart behovs inte
rening eller distribution.

Det ir alltsd svért att hitta nigon form av vattenanvindning som
genomgdende innefattar vattentjinst enligt direktivets definition.
Med tanke pd svirigheterna att tillimpa principen om kostnads-
tickning av vattentjinster enligt definitionens ordalydelse bér en
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friare tolkning som tar hinsyn till direktivets syfte overvigas.
Syftet med direktivet ir enligt artikel 1 att uppritta en ram for
vattenskyddet fér att bla. hindra ytterligare foérsimringar och
skydda och forbittra statusen hos akvatiska ekosystem samt frimja
en hillbar vattenanvindning baserad pd ett lingsiktigt skydd av
tillgingliga vattenresurser och dirigenom bidra till t.ex. tillricklig
tillgdng till ytvatten och grundvatten av god kvalitet som behovs
for en hillbar, balanserad och rittvis vattenanvindning. Vil
forenligt med detta syfte dr att kravet pd kostnadstickning ska
omfatta alla tjinster som inbegriper uttag eller uppdimning eller
lagring eller rening eller distribution. Enbart ett av de olika
momenten 1 artikel 2.38 a) skulle 1 s8 fall behova foreligga for att
det skulle rora sig om vattentjinster. En sidan vid tolkning gir
dock l&ngt utdver ordalydelsen i definitionen. Ytterligare tolk-
ningsalternativ bor dirfér 6vervigas.

Om man fortfarande vill utgd frin syftet med bestimmelsen kan
man ta fasta pd hushillningsaspekten. Vattenbrist fororsakad av
overuttag stimulerade av l3ga avgifter pd offentliga leveranser till
forbrukarna framstod som ett av de allvarligaste vattenproblemen
under férhandlingarna om direktivet. Vikten av att 16sa problemet
vid tillimpningen av ramdirektivet fér vatten har understrukits nir
frdgor om vattenbrist diskuterats bl.a. inom EU:s ministerrid. For
att minska vattenbrist kan kostnadstickning av vattentjinster
krivas for verksamheter som férbrukar vatten s3 att brist uppstar.
Dit hor konstbevattning 1 jordbruket, vissa industrier samt
mottagare av leveranser frin vattenverk, t.ex. hushill och kom-
mersiella verksamheter inklusive industrier utan egen vattenforsorj-
ning. I dessa fall ir prissittning med full kostnadstickning av i vart
fall milj6- och resurskostnaderna ofta ett litt anvindbart och
effektivt instrument for att f6rbittra vattenhushillningen.

Vatten som anvinds for sjéfart eller vattenkraftproduktion eller
vallats in f6r att motverka éversvimningar férbrukas inte pd samma
sitt som 1 de nyss nimnda fallen. Kanaldrift, vattenkraftproduktion
etc. medfor sdledes inga nimnvirda resurskostnader si krav pi
kostnadstickning for att férbittra vattenhushillningen saknar mening
1 sddana fall.

Inte heller en tolkning grundad pd om vatten forbrukas eller ej
stimmer helt med ordalagen men ir mycket vil férenlig med direk-
tivets syfte. Den forefaller méta minst invindningar av tinkbara
tolkningar.
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Begreppet vattenanvindning har en vidare definition dn vatten-
tjanster. Det omfattar enligt artikel 2.39 sdvil vattentjinster som
alla annan vattenanvindning som har en visentlig effekt pa vatten-
statusen enligt artikel 5 och bilaga III. Kravet pd kostnadstickning
giller dock inte vattenanvindning utan bara vattentjinster.

Vidare bor frgan stillas om artikel 9.1 forsta stycket omfattar
nigon som forbrukar eget vatten. Eftersom vattnet di inte till-
handahills” nigon bér svaret bli nej.

Uppfyller Sverige kravet pd kostnadstickning for vattentjinster
- utredningens tolkning

Med den sistnimnda tolkningen som utgdngspunkt, dvs. att vatten-
yjdnsten innebir att vattnet paverkas s mycket att det med vanligt
sprak forbrukas, kan konstateras att det f6r Sveriges del frimst ir
va-verkens vattenleveranser som bér ses som vattentjinster. Detta
stimmer med Sveriges svar till Kommissionen. Dir hivdas att
artikel 2.38 avser att beskriva vatten- och avloppsverksamhet varvid
a) giller vattenforsérjning och b) avlopp. Denna tolkning av a) fram-
star alltsd enligt Vattenprisutredningens mening som rimlig for
svenska foérhéllanden. Att b) giller avlopp dr comtvistat.

I det svenska svaret nimns inte jordbruksbevattning som ju
liksom vattenférsérjning kan sigas forbruka vatten. Vattenleve-
ranser till jordbruket ir dock férsumbara 1 Sverige.

Med utgdngspunkt frin att direktivets krav pd kostnadstickning
av vattentjinster for svensk del giller tillhandahdllande av vatten
och avlopp bér frigan stillas om Sverige uppfyller kravet.

Lagen (2006:412) om allminna vattentjinster (vattentjinst-
lagen) innebir att férbrukarnas avgifter inte fir 6verskrida vad som
behévs for att ticka nédvindiga kostnader for att ordna och driva
anliggningen.

I propositionen 2005/06:78 Allminna vattentjinster sigs féljan-
de:

Det finns inget hinder mot att kommunerna skattefinansierar sin
va-verksamhet, men en hég grad av skattefinansiering kan komma 1
konflikt med de intentioner som det s.k. ramdirektivet fér vatten ger
uttryck &t. I takt med att merparten av kommunerna strivar mot
en full avgiftsfinansiering av va-verksamheten blir denna konflikt dock
allt mindre. Enligt uppgift frdn branschorganisationen Svenskt vatten
("Fakta om vatten och avlopp”, 2001) ticker den sammanlagda
va-avgiften for hela landet 99 procent av verksamhetens kostnader och
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den dterstdende procenten ticks via kommunalskatten. Sett 6ver alla
kommuner har ungefir 65 procent tickt sina kostnader fullt ut med
avgifter och en entydig trend pekar p3 att det kommer att bli s& p3 fler
stillen. Alla de storre kommunerna har en sdan full kostnadstickning.
Med hinsyn sirskilt till denna utveckling finns inte nu skil att 1 lagen
infora krav pd full avgiftsfinansiering.

Enligt uppgifter frin branschorganisationen Svenskt Vatten ligger
den verkliga kostnadstickningen nira 100 procent; det kan fore-
komma att vissa glesbygdskommuner skattefinansierar en del
kostnader f6r va-utbyggnad.

Medan storre vattenverk normalt ingdr i en allmin va-anligg-
ning och di faller under vattentjinstlagen dgs och drivs mindre
vanligen som gemensamhetsanliggningar eller 1 annan form av
privat karaktir. De som utnyttjar vattenleveranserna och reningen
av avloppsvattnet betalar kostnaderna. I glesbygden har vanligen
hushillen eget vatten och avlopp. Nigra offentliga subventioner
ges inte 1 ndgondera fallet.

Kraven 1 artikel 9.1 forsta stycket pd kostnadstickning och pa
att férorenaren ska betala torde alltsd vara uppfyllda.

Uppfyller Sverige kravet pi kostnadstickning f6r vattentjinster
- en vidare tolkning

Frigan bor emellertid ocksd stillas hur Sverige uppfyller kraven i
artikel 9.1 forsta stycket om vattentjinster ges en vidare tolkning
in den Vattenprisutredningen foresprikar men som ligger mer 1
linje med Kommissionens uppfattning.

Uppdimning och lagring for kraftproduktion ir en viktig verk-
samhet 1 Sverige. Ofta svarar det foretag som producerar elkraft
ocksd for uppdimning och lagring av det vatten som anvinds for
produktion men di ir det knappast friga om ett tillhandahéllande
enligt artikel 2. 38. Det uttrycket forutsitter att ndgon fysisk eller
juridisk person tar emot vattnet. Interna leveranser 1 ett féretag bor
alltsd falla utanfor tillimpningen. Det dr vidare vanligt att sirskilda
regleringsforetag skoter uppdimning och lagring dt andra foretag
som iger kraftstationer och producerar elkraft. Hir ir det friga om
att “tillhandahilla” och kravet pd kostnadstickning enligt artikel 9
bor gilla. Veterligen fir regleringsforetagen avgifter av mottagarna
som ticker kostnaderna. Nigon offentlig subvention av uppdim-
ning och lagring fér kraftproduktion férekommer inte. Det kan
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tilliggas att miljokostnaderna enligt miljobalken ska tickas av for-
orenaren/verksamhetsutévaren pd si sitt att denne pa egen bekost-
nad vidtar skyddsdtgirder och ersitter skadelidande. Om vatten-
myndigheternas miljokvalitetsnormer innebir att miljékostnaderna
inte ticks fullt ut ska detta enligt ramdirektivet rittas till genom de
dtgirdsprogram som just har beslutats. Med det fértydligandet blir
slutsatsen att Sverige uppfyller artikel 9 nir det giller kraftproduk-
tion.

Vatten anvinds ocksd for transporter i kanaler och slussar men
det tillhandahdlls inte nidgon pd villkor som strider mot kravet pd
kostnadstickning. Uppdimning och lagring av vatten fér att till-
handahillas for jordbruksbevattning férekommer si vitt kint inte i
Sverige utan jordbruken anvinder resurser de sjilva har ridighet
over. Industrin anvinder eget vatten eller fir leveranser frin va-
verk.

Aven med en vidare tolkning av vattentjinster bor alltsd den
svenska tillimpningen vara férenlig med direktivet.

WATECO om vattentjinster m.m.

EU:s medlemslinder, Norge och EU-kommissionen har utvecklat
en gemensam strategi for att understddja ramdirektivet for vatten.
Dirvid bildades en informell arbetsgrupp kring direktivets eko-
nomiska frigor (kallad WATECO). Gruppen utarbetade en icke
bindande handledning med titeln "Ekonomi och Miljs. Infor ut-
maningen att genomféra vattendirektivet”. Vattendirektdrerna 1
EU:s medlemslinder gav detta vigledningsdokument sitt godkin-
nande vid ett informellt méte 1 juni 2002.

I dokumentet behandlas ”vattentjinster” och ”vattenanvind-
ning” men nigra avgdrande bidrag till tolkningen ges knappast. Dir
nimns dock att diffus fororening av ytvatten eller grundvatten inte
ir en vattentjinst enligt definitionen i artikel 2. Vidare sigs bl.a. att
sjofart, vattenkraftproduktion, hushill, jordbruk och industriell
verksamhet dr viktiga vattenanvindningar.
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3.4.2 Kostnader for vattentjanster som ska tackas enligt
artikel 9

Som framgdr ovan ska principen om kostnadstickning f6r vatten-
yjinster férutom de finansiella kostnaderna ocksd omfatta miljs-
och resurskostnader, med beaktande av den ekonomiska analys
som utfors enligt bilaga IIT och 1 enlighet framfér allt med prin-
cipen att férorenaren betalar.

Nir det giller tickningen av miljokostnader tillimpas 1 Sverige
miljobalken. Betriffande miljopdverkan 3ligger det verksamhets-
utdvaren att vidta sddana skyddsdtgirder att verksamheten klarar
miljobalkens hinsynsregler. Detta foéreskrivs som villkor 1 till-
stdinden f6r va-verk och andra anliggningar som prévats enligt
balken, dvs. punktkillor. Sidana villkor som reglerar utslipp av
avloppsvatten ska ocksd uppfylla krav 1 EU:s direktiv om rening av
avloppsvatten frin titbebyggelse.

Vanligen torde villkoren innebira att ocksd ramdirektivets krav
pd god status uppfylls. Annars miste dtgirder vidtas s& att god
status nds. Av vattenmyndigheternas dtgirdsprogram framgir vad
som behdver goras. Det 8ligger verksamhetsutdvaren att svara for
dtgirderna pd egen bekostnad.

Betriffande resurskostnader har va-verken med nuvarande
férbrukning anpassad till kostnadsbaserad prissittning inte annat
in undantagsvis brist pd rivatten. For rivattnet i sig (oriknat upp-
tagnings- och 6verforingskostnader) finns alltsd ingen mer resurs-
kostnad som behéver tickas. Ndgon nimnvird resurskostnad finns
inte heller f6r uppdimning och lagring.

Slutsatsen sd ldngt ir alltsd att va-verken 1 Sverige ticker de
miljé- och resurskostnader de orsakar.

Frigan har kommit upp om artikel 9 kan f6rstds si att ocksd de
miljokostnader som andra foérorenare orsakar va-verken ska tickas
av den som fororenar. Som exempel kan nimnas att va-verkens
rivattentikter férorenas av utslipp frin t.ex. industrier, jordbruk
och vigtrafik. Vid prévning enligt miljobalken av tillstindspliktiga
verksamheter kan villkor stillas om 3tgirder som begrinsar pi-
verkan. S8dana féroreningar kan ocksd begrinsas genom inrittande
av vattenskyddsomriden. Eftersom tillstdind och villkor indd kan
medge utslipp hindrar detta dock inte att vattentikter kan utsittas
for utslipp frén sidan verksamhet s att vattnet miste renas. Enligt
utredningens uppfattning kan emellertid inte detta betraktas som
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en vattentjinst vars kostnad ska debiteras férorenaren enligt arti-
kel 9.

Vidare ska medlemsstaterna beakta den ekonomiska analys som
gors 1 enlighet med direktivets bilaga III. Inget av vad som sagts
ovan om hur principen om kostnadstickning beaktas strider mot
den ekonomiska analysen varfor Sverige f6ljer direktivet dven i den
delen.

Principen att férorenaren betalar ir viktig 1 EU:s miljolag-
stiftning. Den nimns i den fér miljdomridet centrala artikeln 191
i férdraget om EU:s funktionssitt (tidigare artikel 174 1 férdraget
om upprittande av europeiska gemenskapen). I punkt 2 sigs fol-
jande:

Unionens miljopolitik ska syfta till en hog skyddsnivd med beaktande
av de olikartade férhillandena inom gemenskapens olika regioner. Den
skall bygga pa forsiktighetsprincipen och pd principerna att fore-

yggande dtgirder bor vidtas, att milj6forstdring foretridesvis bor
hejdas vid killan och att férorenaren skall betala.

Innebérden av att fororenaren ska betala beskrivs dock inte
nirmare i férdraget och inte heller i ramdirektivet for vatten.

For svensk del kan noteras att va-verken 1 slutinden tar ut sina
kostnader av abonnenterna, som fir anses vara férorenare 1
direktivets bemirkelse. De som inte dr anslutna till va-verk fir
betala sina egna kostnader f6r va. Kravet att fororenaren ska betala
miljokostnaden fir dirmed anses vara uppfyllt.

Det sagda innebir att Sverige iakttar stadgandet i artikel 9.1
forsta stycket om det tolkas s3 att det giller vatten och avlopp. Det
boér framhallas att Sverige inte limnar nigra subventioner fér ndgon
verksamhet som kan omfattas av bestimmelsen. Sverige agerar inte
heller p& nigot annat sitt si att kostnaderna inte ticks.

Vidgas frigan till att gilla kostnadstickning fér vattenanvind-
ning 6verhuvudtaget giller dock att negativ piverkan pd vatten-
miljén accepteras utan kostnadstickning 1 viss utstrickning,
sirskilt nir det giller fysisk pdverkan och som utslipp frin diffusa
killor. I sddana fall kan dtgirder behéva vidtas fér att mélen enligt
artikel 4 ska nis.
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3.4.3  Prispolitik, adekvata bidrag till kostnadstackningen
m.m. — artikel 9 punkt 1 andra stycket

Medlemsstaterna ska senast 2010 se till att:

- prispolitiken for vatten ger vattenférbrukarna tillrickliga driv-
krafter till effektiv anvindning av vattenresurserna och att den
dirigenom bidrar till miljdma&len 1 direktivet,

- de olika vattenanvindningsverksamheterna, uppdelade pd dtmin-
stone industri, hushdll och jordbruk adekvat bidrar till kost-
nadstickningen for vattentjinster, med utgdngspunkt i den eko-
nomiska analys som utférts enligt bilaga ITT och med beaktande
av principen om att férorenaren betalar.

Medlemsstaterna kan hirvid beakta kostnadstickningens sociala,
miljomissiga och ekonomiska effekter liksom geografiska och
klimatiska foérhillanden i den eller de regioner som péverkas.

Strecksats 1 om prispolitik och effektiv anvindning av
resurserna

Begreppet prispolitik definieras inte 1 direktivet. Den 1 detta
sammanhang rimliga innebérden ir att det giller statens avsikter att
styra priset och vidta dtgirder som direkt pdverkar det. Det innebir
att t.ex. finanspolitik, bl.a. momsnivier, och penningpolitik som ju
indirekt paverkar vattenpriset men inte har det direkta syftet, inte
riknas in 1 prispolitiken for vatten. Skatter pd eller bidrag for just
vattenanvindning hér diremot till prispolitik. Skatter eller bidrag
som syftar till att piverka vattenpriset férekommer inte i Sverige.
Bestimmelserna om avgifternas storlek och berikningsgrunder i
lagen om allminna vattentjinster fir dock ses som prispolitik i
direktivets bemirkelse.

Det bér observeras att uttrycket prispolitik anvinds 1 Kom-
missionens ovan refererade skrivelse och 1 Sveriges svar iven
avseende kostnadstickning fér vattentjinster enligt artikel 9.1 férsta
stycket. Det ir ocksd med den innebérden ”prispolitik” anvinds i
direktiven till Vattenprisutredningen. I ramdirektivet foér vatten
anvinds diremot uppenbarligen uttrycket prispolitik 1 den snivare
bemirkelsen ovan. Det dr denna Vattenprisutredningen utgér frin 1
det foljande.
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Det bor ocksd anmirkas att uttrycket ”prispolitiken f6r vatten” 1
den svenska versionen av direktivet skiljer sig frdn vissa andra
sprikversioner. Den engelska texten anvinder ”waterpricing
policies”, den franska ”la politique de tarification de ’eau” och den
danska prissaettningspolitikken”. Dessa uttryck motsvaras pd
svenska nirmast av “prissittningspolitiken for vatten”, alltsd en
snivare innebord dn “prispolitiken for vatten”.

Sveriges prispolitik nir det giller vattenférsérjning och avlopp
kan 1 korthet beskrivas som att det offentliga inte bidrar till
kostnadstickningen. I stillet f&r forbrukarna svara fér kostnaderna.

Vidare ska prispolitiken ge férbrukarna tillrickliga incitament
till en effektiv anvindning av vattenresurserna. Det kan diskuteras
vad effektiv anvindning dr men med tanke pd direktivets syften fir
antas att det hir giller att hushilla vid anvindningen s att inte
brister uppstar. I stort férekommer inte vattenbrist i Sverige, vilket
inte dr den svenska vattenprispolitikens fortjinst, men det betyder
att anvindningen av vattenresurserna ir effektiv och resurshushill-
ningen inte kriver ndgra ytterligare generella vattenprispolitiska
incitament 1 Sverige.

I vissa begrinsade omrdden i Sverige, t.ex. i Skine och Roslagen,
ir det dock tidvis brist pd vatten. Om vattenuttag pdverkar all-
minna eller enskilda intressen, vilket de gor om de orsakar brister
fér andra, kriver miljobalken tllstdnd till uttaget. Genom till-
stindet fordelas resurserna pd ett sitt som ska ge balans mellan
uttag och tillgdng. Dirmed ir inte sagt att de gir dit de anvinds
effektivast men uppenbara bristsituationer undviks. Det ir tinkbart
att balansen skulle kunna uppritthillas med avgifter pd uttag i
stillet for att tillitna uttagsmingder bestims. Det kriver dock en
lagindring for att ett tillstdndsbeslut ska kunna innefatta en 16sning
med avgiftsmetoden. Utredningen kan dock inte se att en lag-
indring ir befogad for att 16sa just det eventuella problemet. Ett
samhillsekonomiskt och privatekonomiskt effektivt utnyttjande av
resurserna kan dstadkommas genom att rittighetsinnehavarna siljer
sitt tillitna uttag vidare till andra som kan utnyttja vattnet effek-
tivare. Miljobalken hindrar inte detta; om tillstinden gor det kan de
vid behov dndras.

Prispolitiken ska vidare bidra till direktivets miljomal. Det ska
ske genom att den ger tillrickliga incitament till effektiv anvind-
ning av vattenresurserna. Eftersom vattenanvindningen enligt vad
nyss sagts ir effektiv far kravet anses uppfyllt.
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Prispolitiken 1 Sverige innebir att inga subventioner ges till
vattenférbrukning vilket gor att férbrukarna 1 slutinden fir std for
eventuella resurskostnader. Detta bor gynna hushdllningen s att
nigra beaktansvirda resursproblem inte uppstir. P4 detta sitt
bidrar alltsd prispolitiken till direktivets miljéomal. Diremot pai-
verkar prispolitiken inte de miljémél som handlar om att hindra
ytterligare férsimringar och att skydda och foérbittra statusen hos
akvatiska ekosystem m.m. Det bér observeras att ndgot krav pd en
sddan prispolitik inte stills 1 artikel 9.

Strecksats 2 om adekvata bidrag till kostnadstickning och
beaktande av principen fororenaren betalar

Vidare ska de olika vattenanvindningsverksamheterna, uppdelade
pd dtminstone industri, hushdll och jordbruk bidra adekvat till
kostnadstickningen for vattentjinster. Det bér innebira att den
enskilde férbrukaren inte behdver betala exakt vad som motsvarar
dennes del av totalkostnaden, det ricker att hans sektor gor det i
stort. Kostnader fir diremot inte foras dver frn t.ex. industrin till
hushéllen. Eftersom va-avgifterna i Sverige debiteras den enskilde
forbrukaren oavsett vilken sektor denne tillhér bor kravet pid
uppdelning vara tillgodosett.

Dessutom ska detta ske med beaktande av principen om att
férorenaren betalar. Det ir oklart vad detta innebir som inte redan
innefattas 1 kravet pd adekvat kostnadstickning fr&n de olika
vattenanvindningsverksamheterna nir det giller va, som ir den
aktuella vattentjinsten for svensk del. Principen att férorenaren ska
betala giller for vattentjinster 1 Sverige. Det kan dirfér antas att
Sverige foljer direktivet pd den hir punkten.

Slutligen ska de olika vattenanvindningsverksamheternas bidrag
till kostnadstickningen ske med utgdngspunkt i den ekonomiska
analys som utforts enligt bilaga III 1 direktivet, vilken handlar om
hur den ekonomiska analysen ska utféras. I en rapport den 22 mars
2005 med titeln Beskrivning, kartliggning och analys av Sveriges
ytvatten har Naturvirdsverket limnat en grundliggande ekono-
misk analys av vattenanvindningen i Sveriges vattendistrikt. Dir
redovisas bla. uppgifter om vattenanvindningen inom olika
sektorer som hushill, industri och jordbruk samt om utslipp till
vatten av olika dmnen. Vidare limnas prognoser éver ekonomisk
utveckling och framtida vattenanvindning i distrikten. I Sverige
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svarar va-verken for vattentjinsterna. De anvinder inte de upp-
gifter som framgdr av Naturvirdsverkets rapport nir de avgor
frdgor om kostnadstickning.

Kravet att utgdngspunkten f6r kostnadstickningen ska vara den
ekonomiska analysen enligt bilaga IIT verkar alltsd inte kunna tll-
godoses med de férutsittningar som giller i Sverige.

Sammanfattningsvis ir innebérden av artikel 9.1 andra stycket
delvis oklar. Det ir dock viktigt fér svensk del att det 1 Sverige inte
finns ndgon beaktansvird brist pd vatten och att nigon effektivare
anvindning av resurserna inte behovs av det skilet. Slutsatsen ir att
Sverige foljer kraven med rimliga tolkningar utan att avvikelser
enligt artikel 9.4 behover 8beropas. Det bér indd 6vervigas om
bestimmelsen bor dberopas nir det giller miljokostnaderna, som 1
huvudsak hanteras med hjilp av miljobalken och inte prispolitik.
Vidare bor évervigas om artikel 9.4 ska 8beropas nir det giller att
kostnadstickningen ska ske med utgdngspunkt i den ekonomiska
analysen 1 bilaga III, vilket inte kan sigas vara férhdllandet i
Sverige.

Beaktande av kostnadstickningens effekter — artikel 9.1 tredje
stycket

Nir det giller utformningen av prispolitiken och de olika vatten-
anvindningsverksamheternas bidrag till kostnadstickningen far
enligt art. 9.1 tredje stycket avvikelser goras s att hinsyn tas till
sociala, miljémissiga och ekonomiska effekter liksom geografiska
och klimatiska forhillanden 1 regioner som péverkas. Dirmed
Oppnas vissa mojligheter att ta andra hinsyn vid taxesittningen in
strikt till den kostnad som belastar varje férbrukare. Bestimmelsen
kan 3beropas som stdd for skattefinansieringen av delar av va-
utbyggnaden 1 vissa glesbygdskommuner.

3.4.4  Artikel 9 — punkterna 3 och 4

Utredningen gr inte hir igenom punkten 2, som handlar om
medlemsstaternas rapportering.

Enligt punkt 3 hindrar inte artikel 9 finansiering av sirskilda
forebyggande eller avhjilpande dtgirder for att nd direktivets mal.
Vad 7sirskilda” innebir i detta sammanhang ir oklart. Bestim-
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melsen bor dock innebira att bidrag till investeringar 1 t.ex.
tgirder for bittre vattenhushdllning eller rening kan vara tillitna,
trots att det strider mot principen att férorenaren ska betala.

Vattenprisutredningen vill {6r sin del peka pd att principen att
fororenaren ska betala dr en utgdngspunkt for svensk vattenmiljo-
politik och att det ir av stor betydelse f6r vattenvérden att den f6ljs
med konsekvens. Att slippa den 1 nimnvird omfattning vore, dven
om det inte behover strida mot direktivet, bl.a. stétande frin
rittvisesynpunkt med hinsyn till alla de férorenare som stitt for
sina kostnader.

Punkten 4 oppnar fér méjligheter att inte tillimpa bestim-
melserna om prispolitik, adekvata bidrag till kostnadstickning
(punkt 1 andra stycket) och om rapportering av planerade prak-
tiska &tgirder for att genomféra punkt 1, sivida det inte dventyrar
direktivets syften och méjligheten att nd dess mal. Det ska dock
vara 1 enlighet med fastslagen praxis. Skilen fér avvikelser frin
punkt 1 andra stycket ska rapporteras.

Det bor observeras att punkt 4 inte kan 8beropas fér att fringd
kravet pd kostnadstickning i punkt 1 férsta stycket. Mojligheten
till avvikelser enligt denna bestimmelse sammanfaller delvis med
artikel 9.1 tredje stycket.

For svensk del finns inget behov av att anvinda bestimmelsen i
punkt 4 1 nigon storre omfattning. Den bor dock dberopas nir det
giller att kostnadstickningen inte sker med utgdngspunkt i den
ekonomiska analysen 1 bilaga III.

3.5 Tolkning av artikel 9 i nagra andra EU-lander

I detta avsnitt redovisas kort den diskussion om innehéllet i artikel
9 som forts 1 nigra andra EU-linder och huruvida man redan
uppfyller kraven s som de ir formulerade.

I Nederlinderna finns 1 princip full kostnadstickning vad giller
vattentjinster, och man menar dirfér att den prispolitik som
ramdirektivet f6r vatten kriver redan finns inférd. Kommissionen
hiller inte med och Nederlinderna har, liksom Sverige, mottagit en
formell underrittelse angdende inforlivandet av artikel 9. I Neder-
linderna finns flera instrument som man refererar till som
prispolitik och som gir utanfér vad man anser att direktivet kriver.
Man arbetar i dagsliget inte med att ytterligare utvidga anvind-
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ningen av prispolitiska instrument eftersom man inte tror att det
skulle férbittra mojligheterna att nd god vattenstatus.

I Storbritannien resonerar man pi ett liknande sitt, och menar
att man har en relativt vil fungerande marknad f6r vattentjinster.
Storbritannien har inte fitt nigon formell underrittelse om att man
inte skulle uppfylla vad direktivet kriver. Man arbetar med att
forbittra prissittningssystemet, och har nyligen 1itit gora tvd
utvirderingar av va-sektorn. Bland annat ir det troligt att mitning
av vattenkonsumtion kommer att géras obligatorisk pd hushills-
nivd, samt att siljbarheten av licenser {6r vattenupptag kommer att
ses Over.

I Danmark anser att man att man har den prispolitik pd vatten
som ramdirektivet fér vatten kriver, nigot som Kommissionen inte
hiller med om. En ny lag om administrationen av va-tjinster har
just tritt 1 kraft. Ett av syftena var att foérbittra insynen i verk-
samheten.

Aven Finland har tagit emot en formell underrittelse frin Kom-
missionen angdende inforlivandet av artikel 9. Finland anvinder 1
mycket liten grad ekonomiska styrmedel inom vattenomridet, och
det finns inga indikationer p4 att detta kommer att forindras. Inom
va-sektorn anser man att full kostnadstickning rider.

Det franska dtgirdsprogrammet {6r vatten finansieras 1 hég grad
av avgifter/skatter, som tas ut for en rad olika vattenpdverkande
aktiviteter. Inom va-sektorn anser man att full kostnadstickning
rider.

3.6 Analys och slutsatser — sa ska artikel 9 tolkas

Slutsatsen 1 Sveriges svar till Kommissionen var att Sverige har en
prispolitik f6r vatten som ir férenlig med artikel 9. Kommissionen
har hittills inte limnat ndgon reaktion pd Sveriges svar.

Det ir oklart vilka verksamheter som avses med ”vattentjinster”
i artikel 2.38a). Dirmed blir ocksd omfattningen av kravet pd
“kostnadstickning fér vattentjinster” 1 artikel 9.1 st.1 oklar.
Vattenprisutredningen anser dock att en rimlig tolkning ir att
kostnadstickning krivs fér verksamheter dir vatten férbrukas i
samma mening som vid vattenférsérjning och jordbruksbevattning.
En sidan tolkning innebir att nigot krav pd kostnadstickning fér
exempelvis vattenkraftproduktion och sjofart inte féljer av ram-
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direktivet. Av artikel 2.38 b) foljer dock att ocksd avlopp omfattas
av kravet pd kostnadstickning for vattentjinster.

Begreppet vattenanvindning har en vidare definition in vatten-
tjinster. Det omfattar enligt artikel 2.39 savil vattentjinster som all
annan vattenanvindning som har en visentlig effekt pid vatten-
statusen enligt artikel 5 och bilaga III. Enligt ovanstiende tolkning
giller dock inte kravet pd kostnadstickning all vattenanvindning
utan bara vattentjinster.

Det sagda innebir att Vattenprisutredningen anser att det
saknas grund for den lingtgdende tolkning Kommissionen fére-
sprakar.

For svensk del dr det frimst va-verkens vattenleveranser och
avloppsrening som bor ses som vattentjinster. Va-verken tar ut
sina kostnader av abonnenterna, som fir anses vara fororenare i
direktivets bemirkelse. De som inte dr anslutna till va-verk far
betala sina egna kostnader f6r va. Kraven pd kostnadstickning och
pa att fororenaren ska betala fir dirmed anses vara uppfyllda. Nir
det giller andra verksambheter, t.ex. jordbruksbevattning, tillhanda-
hills vattentjinster i Sverige bara i f6rsumbar utstrickning. Vatten-
prisutredning bedémer att Sverige uppfyller kraven 1 artikel 9.1
forsta stycket.

Betriffande kravet i artikel 9.1 andra stycket pd prispolitik vill
utredningen peka pd att nigra ytterligare incitament till en effektiv
anvindning av vattenresurserna inte behovs 1 Sverige eftersom det
inte finns nigon vattenbrist annat dn undantagsvis. Kravet fir alltsd
anses vara uppfyllt.

Punkten 4 6ppnar mojligheter f6r medlemsstaterna att avvika
frn foreskrifterna i punkt 1 andra stycket och punkt 2 om det inte
dventyrar mojligheten att uppnd mélen for direktivet. Utredningen
forordar att punkt 4 dberopas vad giller att kostnadstickningen
inte sker med utgdngspunkt i den ekonomiska analysen 1 bilaga III.

Vattenprisutredningens uppfattning ir alltsd att Sveriges tillim-
par artikel 9 korrekt. Utredningen vill dock framhélla att medlems-
staterna ir oférhindrade att gd lingre in vad direktivet kriver bl.a.
nir det giller att anvinda ekonomiska styrmedel.

I foljande kapitel, kapitel 4, redovisas vattenstatusen 1 Sverige
och det blir dir klart att dagens politik bér kompletteras for att
uppfylla milen enligt ramdirektivet. Kapitel 5 och 6 redovisar
direfter utgdngspunkter fér utformning av styrmedel i form av
teoretiska utgdngspunkter, befintliga styrmedel samt pdgiende
arbeten med forslag till nya styrmedel. Dessa kapitel leder till en

84



SOU 2010:17 Genomforandet av RDV och tolkningen av artikel 9

analys av mojligheterna till en mer omfattande prispolitik som
redovisas 1 kapitel 7.
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4 Vattenforvaltning — problem,
mojliga atgarder och kostnader

For att kunna utforma effektiva styrmedel ir det viktigt att
definiera vad som ir ett “miljoproblem” och vad som ir orsaker till,
respektive effekter av miljdproblemet, samt vem som orsakar
problemet.

I detta kapitel ges en kort bakgrund till de aktuella problemen 1
vattenmiljon 1 Sverige, hur de kan paverka akvatiska ekosystem och
hilsa, samt ndgot om vilka spridningskillor som varit viktiga under
de senaste decennierna. For ramdirektivet dr det relevant att
fokusera pa de utslipp som sker till vatten, men minga imnen som
sprids till luft hamnar 1 vattnet via nederbérd eller deposition med
partiklar. Dirfor dr det dven relevant att inkludera vissa utslipp till
luft. Det ir emellertid inte bara utslipp som pdverkar vatten-
statusen. Sveriges vattenlandskap har nyttjats och omformats pd
mdnga sitt under decennier, och denna fysiska férindring kan ha
stor inverkan pd vattenmiljon, och dirmed den ekologiska statusen.
Bade tillférsel av amnen och den fysiska paverkan finns kvar under
l&ng tid 1 vattensystemet, och minga av Sveriges vatten kommer att
behéva restaureras for att uppnd méilen med ramdirektivet for
vatten.

4.1 Sveriges vattenforekomster

Vattnet pd jorden cirkulerar i ett stindigt kretslopp; dnga avdunstar
frn sjdar, hav och land och faller ner som sné och regn. En del av
detta vatten tringer ner 1 marken och bildar grundvatten.
Grundvattnet ror sig lingsamt genom jordlagren och berggrunden
mot ligre nivier — for att slutligen rinna ut i sjoar, hav och vatten-
drag igen. Om grundvattnet paverkas, si pdverkas allt vatten 1
kretsloppet.
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I Sverige finns det cirka 100 000 sjdar storre dn 1 ha och cirka
500 000 km vattendrag. Dessutom finns en ldng och flikig kust-
stricka dnda frin Stromstad till Haparanda. Grundvatten finns
dverallt 1 sdvil berg som jordlager, fast 1 vildigt olika omfattning.
Det ir inte mojligt att kartligga alla dessa vattenresurser iven om
de har eller kan ha stor lokal betydelse. Inom vattenférvaltningen
har de stdrsta vattenresurserna valts ut och indelats 1 vatten-
forekomster for sjdar, vattendrag, dvergingsvatten (mellan sott
och salt vatten), kustvatten och grundvatten. Urvalet har strivat
efter att fi s§ homogena vattenférekomster som mojligt med
hinsyn till olika vattentyper och karaktir, men indelningarna har
naturligtvis krivt generaliseringar. Ramdirektivet f6r vatten och
vattenforvaltningsférordningen anger att betydande vattenfére-
komster ska definieras fér vilka miljomal/kvalitetskrav ska fore-
skrivas och uppnds. Vattenférvaltningen omfattar cirka 26 500
vattenférekomster, varav cirka 7 200 sjdar, cirka 15 600 vattendrag,
cirka 600 kust- och 6vergdngsvatten och cirka 3 000 grund-
vattenforekomster. Det innebir att huvuddelen av ytvatten-
resurserna omfattas av vattenférekomster medan det endast utgér
cirka 10 procent av antalet vatten.

Vatten ir bdde en livsviktig naturresurs och ett livsmedel. Som
livsmedel sorterar vatten under Jordbruksdepartementets ansvars-
omride med Livsmedelsverket som central tillsynsmyndighet.
Frigor om skydd av vattenresursen ligger hos Miljodepartementet,
och den tillsynen utévas av Naturvirdsverket, de olika linsstyrel-
serna och kommunernas miljé- och hilsoskyddsnimnd. Eftersom
vattenfrigor ir en visentlig del for hela sambhillet, s§ beror
vattenfrigorna ménga andra departement och myndigheter samt
ménga delar av kommunernas verksamhet.

4.1.1 Vatten som livsmedel

I Sverige kommer cirka 50 procent av det kommunalt producerade
dricksvattnet frdn ytvatten, och 25 procent frin grundvatten.
Resterande 25 procent av dricksvattnet kommer frin konstgjort
grundvatten genom infiltration av ytvatten. Utéver de kommunala
vattentikterna nyttjar drygt tvd miljoner minniskor helt eller
periodvis egna grundvattenbrunnar.
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Nir det giller kvaliteten pd kommunalt vatten och skyddet av
kommunala vattentikter har Sverige kommit en bit pi vig.'
Vattenkvaliteten f6r de enskilda vattentikterna (privata brunnar),
som forsorjer en stor del av befolkningen, varierar betydligt mer
och det finns dilig kontroll av kvaliteten.

Den genomsnittliga férbrukningen av vatten per person och
dygn i ett hushall ir cirka 180 liter.? Av dessa anvinds cirka 10 liter
till mat och dryck, resten anvinds till att spola i avlopp, disk, tvitt,
personlig hygien med mera.

4.1.2 Vatten som naturresurs och biotop

Att dricksvatten dr virt viktigaste livsmedel ir alla Gverrens om,
och ocksd att dricksvattnet dirfér behdver virnas. Vatten fyller
ocksd en rad andra funktioner, bland annat har det stor betydelse
for friluftsliv och rekreation inklusive fritidsfiskeverksamhet och
som biotop. Vattenmiljdernas egenvirde som bas for alla natur-
miljéer och biologisk mingfald kan inte 6verskattas. Vattendrag
och forsar bidrar ocksd som en férnyelsebar energikilla, dir
nyttjandet kan komma 1 konflikt med andra intressen, som t.ex.
friluftsliv. Manga industrier ir beroende av god vattentillgdng och
bra vattenkvalitet, och de areella niringarna ir beroende av vatten-
resurserna. Vattenskydd, t.ex. av dricksvattentikter, kan ocksd
innebira en intressekonflikt i férhillande till markigaren, vilket gor
att ersittningsfrdgor kan bli aktuella.

4.2 Ratten att disponera 6ver vattenforekomster
4.2.1 Radighet dver vattnet

Ritten att disponera éver vattenomride’ for olika verksamheter
kallas i Sverige for ridighet. Radigheten 6ver vattnet ir alltsd prin-
cipiellt knuten till den fastighet som vattnet enligt bestimmelser i
jordabalken tillhér. Det ir fastighetsigaren som disponerar 6ver
den naturresurs som vattnet inom fastigheten utgér och som har
befogenheten att begira och f3 tillstdnd enligt miljobalken till

'SGU i ”Vatten” bilaga till Svenska Dagbladet, september 2009.
? Svenskt Vatten.
’ Lagen (1988:812) med sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet (LSV).
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vattenverksamhet inom fastigheten. Sverige skiljer sig pd denna
punkt frin de flesta andra medlemsstater.

For att genomféra ett vattenverksamhetsprojekt krivs normalt
att ridigheten omfattar hela det vattenomrdde som verksamheten
avser. Nir det giller bortledande av yt- eller grundvatten ricker det
dock med att verksamhetsutévaren rider &ver det begrinsade
omréde varifrin bortledandet sker.

En exploatér kan f& ridighet genom avtal med igaren. De
upplitelseformer som normalt kommer 1 friga ir servitut och
nyttjanderitt. Ett typiskt exempel dr en jordbruksarrendator som
genom ett arrendeavtal fir rddighet att leda bort yt- eller
grundvatten for bevattning. En nyttjanderitt dr alltid tidsbegrinsad
och det giller di ocksd den rddighet som grundas p& nyttjanderitts-
avtalet. En konsekvens av detta ir att tillstdnd grundade pd sddan
ridighet méste tidsbegrinsas.

Ridigheten 6ver allmint vatten, vilket inte ingdr i1 fastighets-
indelningen, anses tillkomma staten. Kammarkollegiet upplater ritt
att utnyttja allmint vattenomride, t.ex. att utnyttja en dlv for att
utvinna vattenkraft. En sidan upplitelse ger ridighet for att
anvinda det aktuella vattenomradet f6r en vattenverksamhet. Den
som ir beroende av bestdende vattenférhillanden har ocksd radig-
het att utféra rensningar for att bibehilla vattnets djup eller lige
eller £6r att omedelbart dterstilla ett vattendrag som har vikit frin
sitt forra lige eller som pd ndgot annat sitt har forindrat sitt lopp.

De ridighetsregler som nu har beskrivits har det gemensamt att
det ir den civilrittsliga dispositionsritten som avgrinsar verksam-
hetsutévarens befogenheter enligt miljobalken. Méjligheterna att fa
till stdnd en tillstdndsprévning och att genomdriva ett projekt
gentemot omgivningen stricker sig lika l8ngt som de civilrittsliga
rittigheterna.

I lagen (1988:812) med sirskilda bestimmelser om vattenverk-
samhet finns ocksd bestimmelser dir lagen direkt har gett andra in
fastighetsidgaren den grundliggande ridigheten fér vattenverksam-
het, s.k. legal ridighet. Enligt lagen har den som vill bedriva
vattenverksamhet fér detta indamail ridighet om vattenverksam-
heten avser

e vattenreglering, vattentikt for allmin vattenforsdrjning, allmin
virmeférsorjning eller

e Dbevattning, markavvattning, vattenverksamhet som behovs for
allmin vig, allmin farled eller allmin hamn, vattenverksamhet
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som behdvs for att motverka férorening genom avloppsvatten,
eller

e vattenverksamhet som behovs f6r jirnvig.

Om nigon vill ha ritt att forfoga 6ver annans vattenkraft giller ett
kvalificerat ridighetskrav, s.k. utbyggnadsvitsord. Om en fall-
stricka tillhor olika dgare, fir en av dem medges ritt att tillgodo-
gora sig vattenkraften 1 hela strickan endast om han rdder 6ver mer
in hilften av vattenkraften. Till st6d f6r detta méste han d& 8beropa
dganderitt eller annan sakritt som inte ir begrinsad till tiden, t.ex.
servitut. Staten, kommuner och vattenférbund har radighet for att
bedriva sddan vattenverksamhet som ir énskvird frin allmin miljo-
eller hilsosynpunkt eller som frimjar fisket.

4.3 Miljoproblem i Sveriges vattenforekomster

I de 4tgirdsprogram som vattenmyndigheterna tagit fram redovisas
de vattenrelaterade miljoproblemen  (kategoriserade utifrin
resultatet av statusklassningen) 1 féljande indelning; forsurning,
dvergddning, miljogifter, fysiska storningar, skydd av dricksvatten-
tikter och vattenuttag. Av 3tgirdsprogrammen framgdr den regio-
nala omfattningen av problemet och vilken aktér/sektor som i olika
grad bidrar till respektive problem. Atgirdsprogrammet utmynnar i
37 overgripande itgirder som olika myndigheter och kommuner
behover genomfora for att forbittra vattenstatusen. Atgirder r
sdvil av styrmedelskaraktir som utredningar och direkta dtgirder
for de vattenférekomster som inte uppndr god vattenstatus.
Atgirderna ir kostnadsberiknade med utgingspunkt frin ett antal
exempel. Det konstateras att dagens styrmedel troligen inte ir
tillrickliga for att uppnd god vattenstatus. Flera av de miljgproblem
och tillgingliga &tgirder for att losa dessa som vattenmyndig-
heterna har identifierat finns ocksi redovisade 1 samband med
miljokvalitetsmélen®, Sveriges handlingsprogram 1 BSAP® och i det
svenska landsbygdsprogrammet®.

*Se t.ex. Miljémilen — nu ir det brittom! Naturvirdsverket, 2008. www.milomal.nu

* Naturvdrdsverket, 2008. Sveriges &taganden i Baltic Sea Action Plan. Delrapport,
Rapport 5830, Naturvirdsverket, Stockholm samt Naturvirdsverket 2008. Sveriges
taganden i Baltic Sea Action Plan — Férslag till nationell dtgirdsplan. Stockholm.

¢ Landsbygdsprogrammet fér Sverige 2007-2013, Jo 08.007, Jordbruksdepartementet, 2008.
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Nedanstdende beskrivning av miljopdverkan/miljéproblem och
fysiska dtgirder bygger pd det underlag som tagits fram av vatten-
myndigheterna infér samridsférfarandet under 2009.”

4.3.1 Forsurning — tillforsel fran transporter, industri (inkl.
energianlaggningar), jordbruk och skogsbruk

Den antropogena® forsurningen orsakas frimst av utslipp av
svaveldioxid, kviveoxider och ammoniak frin transporter,
energianliggningar, industri och jordbruk. Aven skogsbruket kan
lokalt bidra till férsurningen, eftersom skérd av biomassa innebir
bortférsel av neutraliserande dmnen.

Forsurning ir ett fenomen som framfér allt drabbar mark,
sotvatten och grundvatten. Forsurningen ger skador pi minga
vattenlevande organismer och kan piverka hela ekosystem. Fisk-
arter som lax, 6ring och mort samt kriftor drabbas hirt. Aven
planktonsambhillet férindras. Kiselalger saknas exempelvis helt vid
ldga pH-virden. Skadorna uppkommer inte enbart pd grund av
surheten 1 sig utan orsakas ocksi av att aluminium och andra
skadliga metaller utlakas fr&n marken vid l3ga pH-virden.

I de norra delarna av Sverige kan de flesta sjéar och vattendrag
betraktas som naturligt sura; cirka 5-10 procent av sjdarna och
vattendragen beriknas ha problem med férsurning. Barrtrid ger
naturligt upphov till surare marker in 16vtrid pd grund av den
kemiska sammansittning som barren har. Den “utarmning” av
markens innehdll av buffrande dmnen, baskatjoner, som uppstir
under ett trids tillvixt, uppvigs emellertid av att dessa 3terfors till
marken di tridet dor och férmultnar. Detta kretslopp bryts nir
triden avverkas och férs bort frin omrddet. Skogsbruket leder
alltsd till en ldngsam férsurning av mark och vatten 1 och med att de
planterade skogarna ofta bestdr av monokulturer av barrtrid och att
det sker ett okat nyttjande av alla delar av triden. Kustlandets sjoar
och vattendrag ligger 1 omrdden med gammal havsbotten som ir rik
pd sulfidhaltiga jordar. Landhéjningen gor att jordarna gradvis
exponeras for luft vilket gor att sulfiden oxideras. Detta orsakar en
utlakning av metaller och en pH-sinkning i markvattnet. Dessutom
ir dessa marker ofta brukade och utdikade, vilket pdskyndar de

7 Therese Lager, Vistmanlands lin och Mats Ivarsson, Vistra Gétaland. Kostnadsuppskatt-
ningarna har gjorts av Lennart Sorby, Vattendirektdr for Norra Ostersjon.
8 Piverkad av minniskan.
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naturliga processerna. Periodvis férekommer kraftiga pH-sink-
ningar i vattendragen, vilket kan leda till omfattande negativa
biologiska effekter, till exempel en kraftigt utarmad fiskfauna.

I de sodra delarna av Sverige ir problemet med férsurning
betydligt stérre. Mellan 25-50 procent av sjoarna och vattendragen
beriknas ha férsurningsproblem. Stérst problem dr det pd vist-
kusten med ménga decennier av surt nedfall, till stérsta delen med
de vistliga vindarna frdn utlindska killor. Forsurning av havet ir
ett problem som uppmirksammats den senaste tiden. Den 6kande
halten koldioxid 1 luften leder till att havet absorberar mer kol-
dioxid, som sedan omvandlas till syra och gér havet surt. Forskning
pagar for att forstd vilka konsekvenser det leder till 1 framtiden.

Grundvattnet kan ocksd vara surt, vilket kan bero dels pd de
geologiska forutsittningarna, men ocks pd det tidigare hoga ned-
fallet av forsurande dmnen. Detta férekommer framfér allt lings
vistkusten.

Mitningar 1 minga delar av landet visar pd att sjoarna borjar
dterhimta sig frin forsurningen efter det &tgirdsarbete som har
pdgdtt 1 cirka 30 &r. Inom vissa delar av vattendistriktet syns
emellertid innu inte denna positiva trend.

4.3.2  Overgodning - tillforsel fran hushall (via reningsverk
och enskilda avlopp) industri, jordbruk, skogsbruk samt
dagvatten och deposition fran luft

Overgédning av sjéar, vattendrag och kustvatten ir ett av de storsta
miljéproblemen i de sédra delarna av Sverige, mellan 25-50 procent
av  ytvattenforekomsterna har bedémts vara pédverkade av
overgddning. Overgédning av vira vatten beror pj ett éverskott av
vixtniringsimnena fosfor och kvive. Den yttrar sig i bla. igen-
vixning av sjéar och vattendrag, algblomningar i sjéar och kust-
vatten samt syrgasbrist 1 bottnar och ir pd sikt ett av de storsta
hoten mot de ekosystemtjinster dvs. varor, tjinster och processer
som naturen erbjuder minniskan i form av t.ex. livsmiljs, livsmedel
och rekreation.

Problem med 6vergddning av ytvatten férekommer framfér allt
1 de sjdar och vattendrag som ligger 1 titbefolkade eller jordbruks-
dominerade omrdden. I skogsomriden kan emellertid lokal belast-
ning snabbt dndra niringstérhillandena och tillstindet f6r nirings-
fattiga skogssjdar. En sj6 kan tila en viss belastning utan att dndra
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niringstillstdnd, men med lang eller intensiv dvergddning idndrar
den ofta pd ett pitagligt sitt sin ursprungliga karaktir. Det har
skett inom delar av Sverige, och det kan vara svirt att forindra
tillstdndet till mera normala férhllanden. Eftersom minga sjoar
dessutom har sinkts, vilket innebir en pétaglig fordldringsprocess,
ricker det ibland inte med att sjon avlastas niringstillférsel, utan
man miste dven indra pd vattennivderna och den biologiska
sammansittningen. Manga sjoar lider dessutom av att de under ling
tid har 6verbelastats med fosfor och s.k. internbelastning frin
bottensedimenten bidrar till 6vergédningen. Slittlandssjéarna har
fortfarande en hog belastning av niringsimnen, och det finns risk
for att de férsimrar sin niringsstatus ytterligare. Milaren, som ir
visentlig for dricksvattenférsérjning och frilufsliv, 16per t.ex. risk
att 6vergddas dnnu mer och indra karaktir, inte minst i perspektiv
av klimatférindringarna. I de norra delarna av Sverige ir det cirka
5 procent av ytvattenférekomsterna som har bedémts vara
paverkade av 6vergddning, vilket dels beror pd lig befolknings-
tithet och att arealen jordbruksmark ir relativt liten.

Belastningen p8 vattnet kommer framfor allt frn diffusa utslipp
frdn jordbruksmark, avloppsreningsverk, industri, enskilda avlopp,
deposition fran luften, skogsmark och dagvatten.

Konsekvenserna av niringsdverskottet 1 inlandsvattnen medfér
ocksd att niringsimnen transporteras vidare till havet. I kust-
vattnen dr det sirskilt vikarna, som naturligt har dilig vatten-
omsittning, som ir kinsliga for 6vergddning.

Nir det giller grundvatten kan lickage av niringsimnen orsaka
problem med forhojda halter av ammonium och nitrat. Det finns
fall dir grundvattenférekomster har klassificerats till otillfreds-
stillande kemisk status med avseende pd dessa imnen.

4.3.3 Miljogifter — tillforsel fran industri, hushall, jordbruk,
transporter (inkl. sjofart) och dagvatten

I begreppet miljégifter inom vattenférvaltning ingdr tva grupper av
kemikalier, sirskilt férorenande dmnen och prioriterade dmnen.
Anvindningen av kemikalier i samhillet ir omfattande och under-
sokningar visar att minga av dem sprider sig till vattenmiljén
genom direktkontakt 1 vattnet (bitar) eller indirekt genom
drineringsvatten/dagvatten eller avloppsreningsverk (mat, dryck,
firger, textilier, likemedel med mera). Metallutvinning har
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bedrivits 1 stor skala inom flera delar av Sverige, och det finns
minnen av bergshanteringen bdde &ver och under vattenytan.
Minga dtgirder har genomférts och begrinsat belastningen av
metaller pd vattenmiljén, men lokalt finns fortfarande omriden
med hog belastning. I dag anvinds metaller pd minga fler omraden,
vilket resulterar 1 en mera diffus belastning av metaller. Effekterna 1
vattenmiljon ir diligt kinda, sirskilt vid kombination av olika
amnen. Aven kunskaper om halter av miljogifter i vattenférekomst
ir generellt bristfillig.

Den hoga andelen vatten som har problem med miljogifter
beror framfor allt pd att Sverige generellt har hogre halter av kvick-
silver 1 mark och vatten jimfort med sédra Europa. Historiska
utslipp runt om i virlden har deponerats éver bland annat Sverige
och pd grund av att den svenska naturen bestir av sddana marker
dir kvicksilver fastliggs, s& resulterar detta i mycket hoga halter
som ackumulerats 1 vixter och djur. Hoga halter av kvicksilver 1
vattenmiljoer kan framfér allt uppmitas i rovdjur, exempelvis
gidda, som befinner sig hogt upp i niringskedjan. Hoga halter av
kvicksilver i1 biota utgér det storsta problemet i ytvattenfore-
komsterna men idven andra metaller, bekimpningsmedel m.m.
overskrider grinsvirden i vissa vattenférekomster. I kustvattnen
dverskrids grinsvirden fér TBT? i ytsediment.

Halterna av minga organiska miljégifter t.ex. DDT och PCB i
svensk natur har minskat sedan 1970-talet. Vissa miljogifter till
exempel dioxinlika imnen, kvicksilver och kadmium, kommer dock
fortfarande att vara ett problem &r 2020. Samtidigt fortsitter nya
problemimnen att identifieras. De imnen som uppmirksammats
de senaste dren ir bromerade flamskyddsmedel, fluorerade for-
eningar till exempel PFOS' och olika mjukgérare till plaster, si
kallade ftalater.

Likemedelsrester 1 avloppsvatten ir ett problem som har upp-
mirksammats mycket de senaste dren. I svenska recipienter har
man dnnu inte kunnat pdvisa effekter som kan kopplas direkt till
utslipp av likemedelsrester frin kommunala avloppsreningsverk
men 1 flera andra linder har man rapporterat feminiseringseffekter 1
fisk nedstroms avloppsreningsverk. Det finns ett stort behov att
komplettera kunskapsunderlaget kring eventuella effekter av
likemedelsrester 1 miljén och ett nytt forskningsprogram,

*TBT = tributyltenn.
" PFOS = perflouroktansulfonal.
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MistraPharma'', har utarbetats for att identifiera miljérisker for de
likemedel som finns pd den svenska marknaden.

4.3.4 Frammande arter — paverkan fran allménhet,
marké&gare, friluftsliv och pa grund av slumpen?

En frimmande art dr en vixt, ett djur, en svamp eller en mikro-
organism som med minniskans hjilp har spridits utanfér sitt
naturliga utbredningsomride. Detta kan ha skett avsiktligt genom
utplanteringar eller av misstag. En del av dessa nya arter stiller till
problem i vdra hav, sjoar och vattendrag och p8 land, andra gér det
inte. Konsekvenserna av att frimmande arter introduceras i vira
vatten ir till stor del okinda men det finns nigra exempel pd nir
frimmande arter kraftigt har paverkat inhemska arter och miljoer.

I nigra av de norra distriktens vatten har utsittningar av bick-
réding och kanadaréding gjort att de inhemska fiskbestdnden har
tringts undan. Bickroding och kanadaréding kan dven reproducera
sig 1 svenska vatten och kan i vissa fall bilda hybrider med inhemsk
roding. Andra arter som stiller till med problem 1 vdra nordsvenska
vatten ir mink, signalkrifta och vixten vattenpest.

Det mest kinda exemplet, i de sodra distrikten, dr inplante-
ringen av signalkrifta som nistan helt har slagit ut de ursprungliga
bestdnden av flodkrifta. Signalkriftan dr birare av svampsjuk-
domen kriftpest, en sjukdom som snabbt slir ut den inhemska
flodkriftan medan signalkriftan ir mer motstdndskraftig. Sedan
slutet av 1960-talet har signalkriftan legalt utplanterats i ett stort
antal syd- och mellansvenska vatten. I princip har samtliga huvud-
vattendrag 1 sédra Sverige med genomflutna sjdar stora bestdnd av
signalkrifta som utplanterats med tillstdind frdn berérda myndig-
heter. I nuvarande lagstiftning dr det férbjudet att i Sverige plantera
ut frimmande arter som signalkrifta i andra vatten in dir de
tidigare satts ut med tillstdnd. Illegala utplanteringar férekommer
dock i stor omfattning, trots insatser for att informera om kon-
sekvenserna av illegala utsittningar. Varje ir uppticks flera nya
bestind av illegalt utplanterade signalkriftor som har utrotat de
lokala bestinden av flodkrifta.

En annan frimmande art som har bedémts utgora ett problem i
flera av de sodra distriktens vattenforekomster dr den nickros-

" www.mistrapharma.se
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liknande flytbladsvixten sjogull, som pd sina hill har konkurrerat
ut en stor del av den naturliga floran och vandrarmusslan.

4.3.5 \Vattenuttag - paverkan fran hushall och industri

I ett internationellt perspektiv ir vattenresurserna i1 Sveriges vatten-
distrikt stora. Det dr endast ett fital ytvattenférekomster i Norra
Ostersjons vattendistrikt, det mest titbefolkade av de fem vatten-
distrikten, som har bedémts ha problem med vattenuttag. I sédra
Ostersjons och Visterhavets vattendistrikt finns det lokalt problem
pd Gotland, Listerlandet och Bjirehalvén samt lokalt 1 framfor allt
kusttrakterna. Hushillens uttag stir i Norra Ostersjons vatten-
distrikt f6r merparten av vattenuttaget genom kommunala vatten-
verk och enskilda uttag. I Bottenvikens, Bottenhavets, Sédra
Ostersjons och Visterhavets vattendistrikt svarar industrin for
merparten av vattenuttaget, iven om hushillens vattenuttag ir stora
1 de sddra vattendistrikten.

Grundvatten finns o6verallt, men med vildigt stor variation i
tillgingen. Generellt dr det bara i de stora rullstensdsarna som till-
gingen ir riklig.

Lokalt férekommer vattenbrist under varma eller torra perioder.
Berg- och morinterringen innehiller generellt sm& grundvatten-
resurser, sirskilt 1 skirgdrdslandskapet. Vid etablering av bebyggel-
se har inte alltid tillgdngen pd vattenresurser i omridet beaktats i
tillricklig omfattning.

Overutnyttjandet kan leda bide till vattenbrist och att man
férorenar grundvattenresursen med saltvatten. Saltvattenintring-
ning 1 grundvatten utgdr ett stort problem i delar av kust- och
skirgdrdsomrddet samt i omriden som ticktes av havsvatten efter
istiden. Det idr framfor allt 1 mindre grundvattenmagasin som
problem med &verutnyttjande kan uppstd och dessa smd fore-
komster utgér 1 dagsliget inte grundvattenférekomster inom
vattenforvaltningen.

4.3.6  Fysisk paverkan

For att vinna mark, f6r att f6rbittra produktionen inom jord- och
skogsbruk, for att mojliggora bebyggelse, skapa sjdtrafikleder och
utvinna energi m.m., har minniskan under generationer férindrat
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vattenlandskapet. Ingrepp i vattenmiljén som sjésinkning, dim-
ning, utdikning och muddring har varit vanligt. Férutom de posi-
tiva effekterna fér produktion och sambhille, har férindringarna
ocksd medfort allvarliga konsekvenser for den ekologiska statusen i
vattnen och férindrat tillstdndet 1 sjoar, vattendrag och hav. Ménga
av de fysiska stérningarna utgor 1 dag det storsta hindret for att
uppnd god ekologisk status i1 vdra vatten.

Fysisk paverkan pd grundvattenforekomster

Foér grundvattenférekomster 1 naturgrusformationer ir ofta den

potentiella fysiska pdverkansbelastningen stor. Grusutvinning ir

den verksamhet som stdr fér den storsta fysiska paverkan. Vignitet
. . . y p . g

pa eller 1 anslutning till flera av de storre dsarna innebir ocksd en

potentiell piverkan.

Kontinuitetsforindringar

I minga vattendrag férekommer artificiella vandringshinder i form
av dammar, fellagda vigtrummor etc., som hindrar vandrande fisk
att ta sig upp 1 vattendragen. Det finns flera exempel pd att lokala
virdefulla bestdnd av bland annat 6ring har utrotats pd grund av
minniskans fysiska ingrepp i miljén. En annan art som pdverkats
negativt av fysiska hinder ir dlen, som utestingts frdn stdrre delen
av uppvixtomridena i sdtvatten genom vandringshinder som for-
svirar eller omojliggdr sdvil uppvandring som utvandring i vatten-
dragen.

En stor del av vandringshindren ir gamla vattenanliggningar
som i dag inte fyller nigot syfte, men utgdr hinder for att uppnd
naturligare forhillanden och en bittre vattenekologi. Intresse-
konflikter kan uppstd 1 vissa fall di kulturhistoriskt virdefulla
bruksmiljéer, gamla kvarnar etc. utgér vandringshinder. Det kan
ocksd uppstd konflikter med vattenkraftsintressen 1 de fall kraft-
verksdammar utgdr vandringshinder. Vandringshinder i form av
fellagda vigtrummor kan 4tgirdas relativt enkelt medan det kan
krivas storre dtgirder for att skapa vandringsvigar forbi storre
anliggningar som dammar.
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Morfologiska forindringar

I slutet av 1800-talet fanns ett starkt tryck pid att utéka den
odlingsbara marken p grund av en kraftigt vixande befolkning. I
hela landet genomférdes d& omfattande ritningar av vattendrag,
utdikningar och sjésinkningar i syfte att vinna ny mark. Dessa
stora forindringar i landskapet medférde en rad negativa kon-
sekvenser for tillstdndet 1 sjdar och vattendrag.

Sjosinkningar leder bland annat till ett kraftigt pdskyndande av
igenvixningsprocessen och en o6kad 6vergddningsproblematik.
Ritning, kanalisering och rensningar av vattendrag gor att vattnet
strommar snabbare, vilket 1 sin tur bland annat medfér att reten-
tionen av niringsimnen i vattendraget minskar. Naturliga vatten-
drag slingrar sig ofta genom landskapet (meandring) och har en
stor variation i bottensubstrat, strandvegetation m.m. Utritade och
rensade vattendrag saknar till stor del denna heterogenitet och
livsmiljderna for exempelvis bottenlevande djur och fiskar blir
dirfér mycket begrinsade.

Den kraftiga utdikningen av jordbruks- och skoglandskapet har
ocksd inneburit att antalet vitmarker har minskat kraftigt vilket har
fitt en rad konsekvenser. Vitmarker och sjoar har en utjimnande
effekt pa avrinningen och nir dessa buffringsmagasin tas bort okar
kinsligheten vid sdvil hoga fléden som under torrperioder. Med ett
varmare klimat forvintas problemen med 6versvimningar och
torrperioder 6ka ytterligare i framtiden. Vitmarker har ocksd en
viktig renande effekt och det minskade antalet vitmarker har
bidragit till en forvirrad 6vergddningsproblematik. Nir antalet
vdtmarker och smdvatten i landskapet minskar, forsvinner ocksd
viktiga biotoper fér ett stort antal figlar, groddjur och andra
organismer.

Flodesregleringar

I vattensystem som utnyttjas for kraftproduktion regleras vatten-
nivierna pd ett sitt som kan innebira konsekvenser for det
ekologiska tillstdndet i vattnet. Hur stora effekterna blir beror
bland annat pi regleringsgraden, tidpunkten fér regleringen och
kinsligheten 1 det vattensystem som regleras.

De vatten som frimst ir paverkade ir de utbyggda ilvarna i norr
dir ilvens flddesmonster forindrats, exempelvis flédenas storlek
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och varaktighet samt en férindrad &rsrytm dir framfér alle vér-
flodens flodestoppar dr borta som i grunden férindrat vatten-
dragens ekosystem.

4.4 Program for 6vervakning av vattnets tillstand

Vattenférvaltning innebir att vattenmyndigheterna ska skaffa sig
en bild av vattenstatusen och faststilla dtgirdsprogram for att ritta
till brister och nd god vattenstatus. Vattenmyndigheterna har som
framgick av avsnittet ovan identifierat pdverkan frin punktkillor,
diffusa killor och historisk belastning. Utéver detta ingdr ocksg att
se till att program fér 6vervakning upprittas och genomférs'?. Den
operativa 6vervakningen ska ingd som en del 1 dtgirdsprogrammen.

44.1 Nationell miljoovervakning i Sverige

I dag genomférs miljddvervakning 1 Sverige av méinga olika aktorer
och av flera olika anledningar och med olika syften. En nationell
samordnad miljé6vervakning" har funnits i Sverige i mer in trettio
ir, och utvecklats och forfinats 16pande. Fér miljddvervakningen
giller att den ska vara anpassad till lagstiftningen om miljokvalitets-
normer, ska inriktas mot uppféljning av de nationella miljs-
kvalitetsmalen och ge samlad information om miljétillstdndet samt
effekter av sidana skeenden i samhillet som ir av betydelse for en
hillbar utveckling. Miljoévervakningen ska samordnas och fogas in
1 enhetliga system pd nationell och regional nivd. Den nationella
miljéovervakningen idr indelad 1 olika programomriden, varav hav
& kust, sétvatten, grundvatten och miljégiftssamordning har kopp-
lingar till vattenforvaltningen. Totalt uppgick budgeten fér &r 2008
till 188 miljoner kronor. De nya krav pd vattenrelaterad 6ver-
vakning som ramdirektivet f6r vatten féranledde tillgodosdgs delvis
genom ett budgettillskott pd 49 miljoner kronor under &ren 2007-
2008.

Enligt miljobalken stills ocksd direkta krav pd recipientkontroll
1 verksamhetsutdvares egenkontrollprogram. Linsstyrelser, kom-
muner och ideella organisationer samlar ocksi in stora mingder
data av miljoévervakningskaraktir. Mycket av den information som

12Se RDV artikel 8 och VFF 7 kap. i 1:a paragrafen.
1 Se bl.a. Samordnad Miljsdvervakning i Sverige, broschyr frin Naturvirdsverket.
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1 dag samlas in skulle kunna anvindas for att ticka behovet av
information fér den operativa dvervakningen enligt ramdirektivet,
men det finns ocksd problem angdende tillginglighet och innehall.

4.4.2 \Vilka krav pa dvervakning stalls enligt ramdirektivet for
vatten?

Enligt vattenforvaltningsférordningen och ramdirektivet for vatten
stills f6ljande krav nir det giller 6vervakning av yt- och grund-
vatten;

Kravet for ytvatten ir:

1. Kontrollerande overvakning minst vart 6:e ir pi “alla” para-
metrar.

2. Operativ dvervakning pd de vattenférekomster som inte klarar
miljokvalitetsnormerna, men endast fér de parametrar som ir
Intressanta.

3. Undersékande &vervakning dir det behévs for att klara ut
orsakssamband, dtgirder, risk o.dyl.

Kravet for grundvatten ir:

1. Kontrollerande 6vervakning minst vart 6:e dr pd “alla” para-
metrar.

2. Operativ 6vervakning pd de vattenférekomster som finns 1 risk
att inte klara miljokvalitetsnormerna eller for att félja trend-
utvecklingen.

Det finns mojlighet att gruppera vattenférekomster vid framfér alle
kontrollerande &vervakning, och troligen iven operativ &ver-
vakning om det dr samma parametrar/paverkan som ska foljas upp.
Beroende p& hur man grupperar kan troligen 6vervaknings-
insatserna for den kontrollerande évervakning hillas nere.

For den operativa évervakningen finns en méjlighet att begrinsa
parametrarna med hinsyn till pdverkan. Uppskattningsvis ir det dr
cirka 50 procent av ytvattnen som inte klarar miljokvalitetsnormer
for ytvatten i dag (fler finns i riskzonen for att inte klara miljs-
kvalitetsnormerna). Avseende grundvattnet ir det cirka 5 procent
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som inte klarar miljékvalitetsnormerna for grundvatten, samt cirka
20 procent som ir 1 riskzonen som dirmed ocks3 ska dvervakas.

4.4.3 Vattenanvandarnas ansvar for 6vervakning av
vattenmiljon

Havsmiljdutredningen'* behandlade frdgan om vattenanvindarnas
ansvar f6r 6vervakning av vattenmiljon. Utredaren konstaterar att
det finns stora likheter mellan den befintliga recipientkontrollen och
den operativa och undersékande &évervakning som inférts med
vattendirektivet, iven om begreppen forindrats. Det handlar om
att faststilla hur pdverkat ett visst vattenomride ir, antingen i
forhallande till ett bakgrundsvirde enligt recipientkontrollen eller i
forhdllande till en faststilld miljokvalitetsnorm enligt ramdirektivet
for vatten. Det handlar i bida fallen om att bedéma omfattningen
av utslippen och 6ka kunskapen om sambanden mellan utslipp och
effekter 1 miljon. Den undersékande 6vervakningen ska liksom
recipientkontrollen utgéra underlag for vidtagande av dtgirder.

De rittsliga mojligheterna att stilla krav pd miljéovervakning i
dagens svenska lagstiftning ir enligt Havsmiljéutredningen begrin-
sade jimfért med vad som férvintas ingd 1 den operativa och
undersokande 6vervakningen. Den évervakning som foranleds av
ramdirektivet f6r vatten handlar inte om tillsyn i den bemirkelse
som begreppet har 1 26 kap. miljobalken. Nya regler om verksam-
hetsutdvarnas ansvar fér Overvakning borde enligt Havsmiljs-
utredningen dirfér sammanféras med bestimmelserna  om
vattenforvaltning under 5 kap. miljobalken.

I Havsmiljoutredningen féreslog utredaren att vattenanvindar-
nas ansvar for operativ och undersékande évervakning av vatten-
miljén 1 enlighet med ramdirektivet fér vatten skulle fortydligas i
svensk lagstiftning. Eftersom sidan 6vervakning foranleds av att
vattnet kvantitativt eller kvalitativt dr pdverkat dr det rimligt att
vattenanvindarna stir for genomfoérande och kostnader. Detta
dverensstimmer enligt utredaren ocksd med principen att for-
orenaren betalar och med kraven pi kostnadstickning enligt
ramdirektivet f6r vatten.

I Havsmiljdutredningen féreslogs vidare att vattenmyndig-
heterna skulle ges rittsliga befogenheter att foreligga enskilda
vattenanvindare att delta 1 eller bekosta 6vervakningsprogram.

4 SOU 2008:48, En utvecklad havsmiljéforvaltning. (Se ocksd avsnitt 2.3.)
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Bestimmelser skulle i s fall inféras 1 5 kap. miljobalken och 1
vattenférvaltningsférordningen’. Utredaren konstaterade vidare
att vattenavgifter sannolikt ir en férutsittning f6r att iven mindre
verksamheter, t.ex. enskilda avlopp, och diffusa killor ska kunna
inkluderas. For att uppnd full kostnadstickning ansdg utredningen
att regeringen borde utreda hur vattenavgifter kan anvindas som
ett komplement till foreslagna regelférindringar.

4.4.4 Tillgang till (befintlig) information fér 6vervakning och
madjlighet till finansiering av tillkommande
overvakningskostnader

Det finns oklarheter kring hur den information som finns till-
ginglig som ett resultat av undersdkningar gjorda med anledning av
andra bestimmelser (t.ex. egenkontrollen) eller andra typer av
dtaganden ska kunna anvindas av vattenmyndigheterna for att fylla
deras behov av information. Den recipientkontroll som genomférs
1 och med egenkontrollprogrammen genomférs inte alltid 1 den
omfattning, pd de platser eller med de metoder som krivs enligt
ramdirektivet for vatten och vattenférvaltningsférordningen. Den
enskilde utféraren har inte heller ndgon skyldighet att tillgodose
kraven enligt vattenforvaltningsférordningen, utan befintlig reci-
pientkontroll bedrivs utifrin verksamhetsutdvarens egentliga syfte.
Den aktuella tillsynsmyndigheten har heller inte juridiskt stéd for
att detaljreglera en verksamhet utifrdn krav pd évervakning enligt
vattenférvaltningstérordningen.

I praktiken kommer vattenmyndigheterna att vara beroende av
data fr@n andra myndigheter och organisationer nir det giller
overvakningen. Den statligt finansierade nationella miljoévervak-
ning som Naturvirdsverket i dag ansvarar f6r kommer troligen att
behéva utgdra grunden for det arbetet. Lansstyrelserna har i upp-
gift att genomféra den miljosvervakningen pd reg1onal nivd och
samordna den med annan regional overvakmng Aven minga
kommuner har omfattande provtagningsprogram i funktion.

Enligt artikel 9 i ramdirektivet for vatten ska principen om
kostnadstickning och principen att férorenaren betalar beaktas.'
Detta omfattar ocksd kostnader for évervakning och kontroll. Det

Férordning 2004:660 om férvaltning av kvaliteten pd vattenmiljon.

' T.ex. i kustomriden ir recipientkontrollprogrammen, ofta med vattenvirdsférbund som
ansvarig organisation, de viktigaste aktdrerna nir det giller insamling av miljédata.

17 Giller specifikt vattentjinster.
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kommer dock inte alltid vara mojligt att identifiera en potentiell
aktér som idr kopplad till den specifika eller antagna vatten-
pdverkan. Dirfor kan en tillkommande finansiering behévas, dven
om det i vissa fall kommer att gd att dligga vissa av vattenanvindar-
na betalningsansvar. Den nationella och regionala miljéévervak-
ningen som finansieras av skattemedel kommer att vara ett komple-
ment till behovet av information f6r den operativa évervakningen.

4.5 Tillgangliga atgirder per problemomrade och en
kostnadsuppskattning

Atgirder innebir en fysisk eller beteendemissig fériandring i syfte
att minska till exempel kvive- och fosforbelastningen, det vill siga
beskriver vad man kan gora for att 16sa det aktuella problemet.
Atgirder for att uppnd eller behilla god status i vattenmiljon till-
gingliga inom vart och ett av de sex problemomriden kopplade till
vattenférvaltningen redovisas nedan.'® I avsnittet redovisas dels
uppskattade totala kostnader for de dtgirder som redan vidtas inom
problemomridet, dels uppskattade tillkommande kostnader fér
dtgirder inom vattenforvaltningen for att nd méilen god kemisk
eller god ekologisk status och sedan bibehélla denna niva.

En upprikning av mojliga &tgirder blir 1 princip aldrig komplett
Dels finns det plats- och anliggningsspecifika dtgirder som inte
ryms 1 en generell och 6versiktlig beskrivning. Dessutom kan nya
tgirder bli tillgingliga 1 framtiden via 6kad kunskap och teknisk
utveckling. En viktig egenskap hos ett miljopolitiskt styrmedel ir
just att stimulera innovationer och framtagandet av nya, billigare,
tgirder som inte ir kinda idag. (Att styrmedel bér utformas sd att
de ger incitament till for tillfillet okdnda itgirder, framgir av
senare kapitel 1 detta betinkande).Vidare ir det viktigt att, vid
lisningen av nedanstdende genomging, vara medveten om att alla
kostnadsuppskattningar ir osikra."” Detta giller fér redan nu

8 For fler forslag pd konkreta dtgirder se bla. Sveriges &taganden i Baltic Sea Action Plan,
Naturvardsverket (maj 2008), Rapport 5830 och delrapport Sveriges taganden 1 Baltic Sea
Action Plan — Férslag till nationell itgirdsplan, Naturvirdsverket (juli 2009) samt 64
itgirder inom jordbruket fér god vattenstatus, Jordbruksverket, Rapport 2008:31. Atgirder
som redan vldtas framgir av Landsbygdsprogram for Sverige 2007-2013.

Y1 vattenmyndigheternas beslut i december 2009 har en nigot annorlunda indelning av
miljéproblemen 1 Atgirdsprogrammen redovisats och nya kostnader beriknats. Vattenpris-
utrednmgen bedémer dock att problembeskrivningarna generellt ticker in de dtgirdsbehov
som foreligger samt att kostnadsramarna anger storleken pd de insatser som behévs for
vattenmiljén.
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kinda 3tgirder, men i synnerhet nir man beaktar mojligheten att
kostnaderna kan sjunka &ver tiden genom utvecklandet av ny
kunskap och teknologi.

4.5.1 Férsurning

Atgirder mot férsurning har pagitt sedan 1970-talet. De viktigaste
tgirderna har varit att minska utslippen av férsurande dmnen, och
dirmed nedfallet, pd mark och vatten. Sivil nationella som inter-
nationella &tgirder har genomforts, med bl.a. minskning av svavel i
brinslen och férbittrad rening av utslipp, och under de senaste
decennierna dven dtgirder mot utslipp av kviveoxider. Minskande
nedfall kan noteras frin alla mitningar, och 1 flera sjdar inom
forsurningsdrabbade omriden kan man nu se en &terhimtning i
vattenkvaliteten. Modellberikningar visar ocksd p4 att férsurnings-
problematiken f6r huvuddelen av Sverige kommer att ha avklingat
om 10-20 ar.

Aven om det nationella och internationella tgirdsarbetet®® med
att reducera utslippen har varit framgingsrikt, s redovisas fort-
farande ett stort antal vattenomriden som ir tydligt paverkade av
forsurningstorhdllanden. Kalkning genomfors av ett stort antal
vatten for att minska de utarmande ekologiska effekterna av det
sura nedfallet. Det kommer att vara viktigt f6r manga vatten under
de nirmaste 10-20 &ren, men omfattningen kan férutspds kunna
minskas successivt efterhand som forhillandena forbittras, om
nuvarande trend héller i sig.

Skatt pd olika energislag och energiproduktion utgir och betalas
in till statsbudgeten.”’ Kalkningsitgirder finansieras &ver stats-
budgeten. Den finansiella kostnaden fér att reducera férsurningen
genom kalkningsdtgirder uppgir 1 dag till cirka 200 miljoner kro-
nor per ir.

Kvarstdende dtgirdskostnad per dr

Atgirdskostnaden for fortsatt kalkning for att sikerstilla vatten-
forvaltningens behov de kommande 10-20 4ren beriknas uppg3 till
cirka 150 miljoner kronor per ar i genomsnitt.

2 Takdirektivet 2001/81/EG och LRTAP-konventionen om grinséverskridande lingviga
luftféroreningar.
2! Se vidare kapitel 5 om ekonomiska styrmedel.
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4.5.2  Overgddning

Atgirder mot antropogen &vergddning har pigitt sedan &tmin-
stone 1950-talet. Etablerande av vattentoaletter 1 minga fastigheter
under forsta halvan av 1900-talet for att forbittra framfor allt
stadsmiljén och hilsosituationen, ledde till kraftfull 6vergédning av
sjoar, vattendrag och kustomriden nir avloppet leddes rakt ut i
vattnen utan rening.

Va-verk

Av miljé- och hilsoskil padbérjades utbyggnaden av avioppsrenings-
verk, och den stora utbyggnaden skedde under 1950-1970-talen.
En markant forbittring av syreforhillanden och fosforhalter note-
rades efter utbyggnad med biologisk rening. Successivt har 6kade
krav pd reningen inférts nir man fortsatt har sett att effekter av
dvergddning finns kvar. Reningsgraden ir i dag generellt hog 1 de
flesta reningsverk, dven om den varierar inom landet, men
avloppsreningsverken utgér fortfarande en av de storsta killorna
till 6vergédande dmnen. Det beror till stor del pd att huvuddelen av
allt avloppsvatten frin hushill och féretag behandlas 1 avlopps-
reningsverken. Inom omriden med 6vergddda sjoar och kustvatten
behover dirfor ytterligare rening genomféras for att minska
tillforseln till en nivd som vattenmiljon kan ta omhand. Det innebir
att nuvarande teknik behéver utvecklas eller kompletteras, alter-
nativt att man utnyttjar annan teknik. Det uppskattade behovet av
minskning frin reningsverken uppgér till 20-50 procent inom de
tre sodra vattendistrikten, och med en variation mellan olika
avrinningsomréaden.

Det krivs &tgirdsinsatser vid va-verken pd cirka 13 000-15 000
miljoner kronor per &r for att forse abonnenterna med dricksvatten
och uppritthdlla dagens reningsnivd. Av detta stdr avloppsverken
for cirka tvd tredjedelar, dvs. 8 000-10 000 miljoner kronor per &r.
Va-kostnaderna finansieras i dag med avgifter pd va-kollektivet.

Tillkommande dtgirdskostnad — va-verken

For att forbittra reningen vid avloppsreningsverken 1 Sverige 1
enlighet med vattenférvaltningens behov bedéms att kostnaden
kommer att 6ka med cirka 10 procent, dvs. med 800-1 000 miljoner
kronor per &r fér de kommande 10-20 &ren.
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Industri

Industrin har en likartad utvecklingshistoria. Den stora utbygg-
naden av reningsverk for industrin skedde under 1960-1980-talen
och samtidigt overférdes en del avloppsvatten frin industrin till
avloppsreningsverken. I dag utgérs industrin utslipp en mindre del
av den totala tillférseln, men enstaka industrier har stor betydelse i
enskilda avrinningsomrdden eller kustomriden. Flera av dessa
industrier behéver forbittra sin rening, antingen genom utveckling
av nuvarande teknik eller genom komplettering med annan teknik.
Det uppskattade behovet av minskning fr&n industrin varierar for
olika vattenomriden, men kan uppskattas till 10-50 procent inom
de tre sddra vattendistrikten, och med lokala insatser 1 de tva norra
vattendistrikten.

Vattenrelaterade miljoskyddskostnader f6r den vattenintensiva
industrin 1 Sverige for att uppfylla nuvarande lagkrav uppskattas till
cirka 2 500 miljoner kronor per &r. Det ir industrin som stdr for
reningskostnaden, antingen genom eget reningsverk eller genom
att vara anslutet till det kommunala avloppsreningsverket.

Tillkommande dtgirdskostnad — industrin

For att forbittra reningen vid den vattenintensiva industrin i
Sverige 1 enlighet med vattenférvaltningens behov bedéms enligt
en oversiktlig kalkyl att kostnaden kommer att 6ka med cirka
10-15 procent, dvs. med 250-400 miljoner kronor per &r for de
kommande 10-20 4ren.

Jordbruk

Jordbrukets antropogena tillférsel av 6vergédande dmnen till
vattenmiljoer ir betydande 1 de jordbruksdominerade omridena 1
sodra Sverige. I Norrland férekommer det lokal pdverkan.
Utslippen kommer frin sdvil vixtodling som djurhillning samt
enskilda avlopp. I minga jordbruksomriden ir tillférseln frin dessa
killor den totalt dominerande, medan det i stdrre avrinnings-
omridena ir flera killor som bidrar till vergédningen. Atgirder
har genomférts 1 form av utbyggnad av lagringskapacitet for
stallgodsel, begrinsningar av mingden stallgodsel som fir spridas
per hektar (djurtithet) utifrin dess fosforinnehdll, spridnings-
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férbud och restriktioner f6r frimst stallgddsel och andra organiska
godselmedel och krav pd andel hést- eller vinterbevuxen mark samt
dtgirder for att begrinsa ammoniakavgingen vid lagring och
spridning av stallgddsel. Dessutom finns det méjligheter till miljs-
ersittningar inom ramen fér landsbygdsprogrammet 2007-2013.
Insatser inom programmet ir t.ex. ersittningar for anliggning av
skyddszoner och vidtmarker. Genomférda tgirder har beriknats
till att minska utslippen till vattendrag och sjdar av kvive med
22 procent mellan dren 1985-1995 och cirka 10-15 procent mellan
dren 1995 och 2005. minskningen av fosforutslippen har inte
beriknats for perioden 1985 till 1995. Diremot har fosforutslippen
skattats minska med 7 procent under perioden 1995-2005. Det har
emellertid varit svdrt att visa pd nigon pdtaglig minskning i vatten-
miljderna. Dirfor behover ytterligare dtgirder genomforas, som i
huvudsak inriktar sig pa att behandla det avrinnande vattnet frin
dkermarken, for att f8nga upp och rena bort niringsimnen och
partiklar. Olika tekniker anvinds inom avloppsreningsverk, indust-
rier och enskilda avlopp, men har dnnu bara testats 1 pilotomriden
for jordbruksmark. Vitmarker, skydds- och 6versilningszoner,
olika typer av dammar, naturliga filter med kalk, sand eller leca-
kulor, olika mekaniska filter, fillning eller minireningsverk® kan
vara aktuella beroende pd omride, topografi, jordart och mark-
virde. Att nya tekniker inte har testats 1 stérre omfattning kan bl.a.
bero pd att de kan medféra betydande inskrinkningar 1 driften
vilket leder till hoga kostnader. Reningskostnaden per kg kvive och
fosfor beriknas ofta vara ligre fér avloppsreningsverk in for jord-
bruksmark vilket skulle kunna motivera att man behandlar av-
rinningsvatten frin jordbruksmark i reningsverk 1 starkt paverkade
omréiden.

Det uppskattade behovet av minskning av niringsimnen frén
jordbruksmark varierar for olika avrinningsomriden, men kan upp-
skattas till 10-50 procent inom de tre sédra vattendistrikten, och
med lokala insatser 1 de tvd norra vattendistrikten. Vattenmyndig-
heterna har beriknat tillkommande 3tgirdskostnader utifrdn kost-
naden for att anligga vitmarker och kantzoner, vilket dr kind
teknik men som kriver férhillandevis stora markomrdden och inte
alltid ir effektiv eller har 18g kostnad.

2 Bl.a. forskning vid Sveriges Lantbruksuniversitet visar pd tveksamheter i samband med
minireningsverk.
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Precis som f6r industrin har kostnader fortlépande lagts pd
jordbruket som en konsekvens av skirpt lagstiftning. De kostnader
for dtgirder som jordbruket har vidtagit och fortfarande vidtar ir
svira att uppskatta, framfor allt som en &rlig kostnad, men LRF?
anger att jordbrukarna har investerat cirka 20 000 miljoner kronor
sedan 1980-talet for att uppfylla olika lagkrav.** Dessa investerings-
kostnader avser nya godselvirdsanliggningar m.m.

Forutom detta har dtgirder vidtagits bl.a. inom ramen fér de
svenska landsbygdsprogrammen i form av vitmarker, finggrodor,
kantzoner, ridgivning m.m.” For dessa dtgirder utgdr investerings-
stod, ersittning per hektar eller f6r skotseln av t.ex. en vitmark.
Ersittningen beriknas for dren 2007-2013 komma att uppgd till
cirka 2 500 miljoner kronor.*

Tillkommande dtgirdskostnad — jordbruket

For att forbittra reningen frin jordbruksmark enligt vattenférvalt-
ningens behov bedéms att kostnaden kommer att uppga till cirka
500-1 000 miljoner kronor per &r f6r de kommande 10-20 dren.
Dessa tillkommande &tgirdskostnader ir uppskattade utifrin
dagens kostnad for vitmarker och kantzoner, vilket ir kind teknik.
Vitmarker och kantzoner kriver dock férhllandevis stora mark-
omriden, varfér annan teknik kan vara effektivare och billigare.

Enskilda avlopp
Enskilda avlopp har en betydande piverkan pi 6vergddnings-

situationen 1 manga avrinningsomraden, och ibland kan de vara den
dominerande killan. Atgirdsarbete pagdr inom minga kommuner,
men det uppskattas att ungefir hilften av de 800 000-1 000 000
enskilda avloppen inte har en tillfredsstillande reningsfunktion.
D3 inkluderar det manga enskilda avlopp som bara nyttjas under en
kort sisong. Reningsgraden behéver forbittras inom minga om-
riden med 6vergddda sjdar och kustvatten. Det finns flera olika
tekniker for dtgirderna. Vattenmyndigheterna bedémer att det i
detta fall ir incitament f6r implementering som saknas. Det upp-

» Lantbrukarnas Riksférbund.

#* Investeringskostnader kan inte rakt av jimféras med drliga kostnader.
» Se vidare kapitel 5.

¢ Summan ir inklusive den svenska medfinansieringen.
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skattade behovet av minskning frin enskilda avlopp uppgér till
10-50 procent av dagens nivier inom de tre sddra vattendistrikten
eller lokalt inom de norra distrikten.

Kostnaderna for en enskild avloppsanliggning ar framfor allt en
1nvester1ngskostnad och investeringen kan behéva uppgraderas
efter ndgra &r. Det ir fastighetsigaren som stdr for investerings-
kostnaden, alternativt anslutningskostnaden till ett kommunalt
avloppsnit om det ir ett alternativ.

Tillkommande dtgirdskostnad — enskilda avlopp

For att forbittra reningen frin enskilda avlopp enligt vatten-
forvaltningens beddéms att kostnaden kommer att uppgd till cirka
400-500 miljoner kronor per &r fér de kommande 10-20 iren.
(Kostnaden motsvarar en uppgradering pid 4-8 000 enskilda
avlopp/ar 4 50-100 000 kronor/styck).

Paverkan fran tidigare verksamheter

Minga sjdar, vattendrag och kustomrdden har under ldng tid blivit
piverkade av niringsimnen, syretirande imnen och partiklar.
Denna historiska belastning finns kvar 1 sediment 1 vattensystemet
och péverkar det, dven om det dr svart att uppskatta omfattningen.
Overgodningen har dven medfort férindringar i plankton-, botten-
fauna- och fisksamhillena s& att de i dag har en annan samman-
sittning. Det nya tillstdndet ir ofta si forindrat att det inte dter-
himtar sig sjilv till ett mera naturligt tillstdnd utan hjilp med
biotopférindringar, bindning av niringsimnena och biomanipula-
tion (forindring av fiskfaunan genom utfiskning av karpfisk). Flera
restaureringsinsatser har genomforts under &ren genom en kom-
bination av statliga medel, kommunala bidrag, landstmgsfonder och
delvis privata medel och arbetsinsatser. Atgirderna har varit mer
eller mindre lyckade p& grund av hur insatsen har utformats, men
oftast har resultatet varit positivt. Oftast behéver emellertid
dtgirderna upprepas en eller flera gdnger for att det nya tillstindet
ska bli bestdende.

Atgirdskostnaden for dessa restaureringsinsatser ir svira att
uppskatta. Vissa kostnadsbedémningar finns, kostnader fér genom-
férd biomanipulation 1 ndgra sjdar har varierat mellan 1-10 miljoner
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kronor per sjo, men detta dr starkt beroende av sjéns storlek.
Fillning av bottensediment har genomforts i nigra sjoar och kan
uppskattas till cirka 1 miljon kronor fér en mindre sj6. Biotop-
forbittringar i vattendrag kan ofta vara ganska billiga dtgirder.

Tillkommande restanreringskostnad — restaureringsinsatser

For att restaurera cirka 1000 sjoar 1 Sverige enligt vatten-
forvaltningens behov bedéms att kostnaden kommer att uppgd till
cirka 1 000 miljoner kronor fér de kommande 10 aren, dvs. cirka
100 miljoner kronor per &r.

4.5.3 Miljogifter

Minga sjdar, vattendrag och kustomrdden har under ldng tid blivit
paverkade av olika metaller och organiska dmnen. Ofta finns det
forhillandevis 13ga halter av dessa i vattnet, d3 3tgirder mot utslipp
har varit fraimgingsrika. Amnena ansamlas emellertid i sedimenten
och bioackumuleras i fisk och andra djur (biota). Mitningar i biota
kan visa pd betydligt hégre virden in vad vattenkvaliteten visar,
och delvis utgérs den av den historiska belastningen som finns kvar
1 sediment 1 vattensystemet och pdverkar detta.

Kunskapen om dmnena ir bristfillig. Direktivet om prioriterade
imnen” riktar in sig pi ett begrinsat antal imnen (33 + 8 imnen),
varav analyser visar att det ir endast ett fital som inom nigra
vattenférekomster 6verskrider angivna miljokvalitetsnormer. For
kvicksilver 1 fisk ir miljokvalitetsnormen ligre in bakgrundsvirdet
for fisk 1 alla svenska vatten. Mitningarna av de prioriterade
imnena ir emellertid lingt ifrin heltickande. Atgirdsinsatser har
med hinsyn till kunskapsunderlaget 1 huvudsak inriktat sig p8 att ta
fram mer data.

Vilka av de sirskilda férorenande imnena som har piverkan
pd den ekologiska statusen (i princip kan det avse alla &vriga
imnen) finns det alltfor diligt underlag for att uttala sig om. De
mitningar som gors 1 dag sker i liten omfattning, framfoér allt
genom statlig miljoévervakning, vattenvirdstorbund eller genom
recipientkontroll.

%72008/105/EG.
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Tillkommande provtagningskostnad — miljogifter

Kostnaderna f6r utékad och férbittrad provtagning och analys av
vattenforekomsterna for att utreda kemisk status i enlighet med
vattenforvaltningens behov uppskattas till 500-1 000 miljoner
kronor f6r de kommande 10 &ren, dvs. cirka 50-100 miljoner kro-
nor per ar.

4.5.4  Fysisk paverkan

Storre delen av det svenska vattenlandskapet har utsatts for fysisk
paverkan i form av sinkningar av sjdar, dimning av sjoar, nivi-
regleringar, ritning och kulvertering av vattendrag, dammar,
omledningar, rensningar, markavvattning, flottledsrensning, for-
indring av markanvindningen kring vattnen, vattenuttag, utfyll-
nader, hamnar och annat vattenbyggande. Det ir inte alla fysiska
forindringar som har medfért en forindring av det ekologiska
tillstdndet, men ofta ingdr de i en kedja av vattenverksamheter som
medfor en betydande pdverkan p3 tillstdndet.

Det genomférs manga enskilda insatser for att forbidctra till-
stindet 1 enskilda vattenférekomster eller 1 andra vatten. Det kan
vara att ta bort vandringshinder, forbittra biotoperna med fors-
strickor och lekbottnar, anligga fasta dverfarter av vattendrag, hoja
vattenstdndet 1 avsinkta sjoar och vdtmarker mm. Nigon samlad
kostnadsbild fér insatserna finns inte, men de utgérs till storsta
delen av fiskevirdsanslaget® och naturvirdsmedel” som Natur-
vardsverket betalar ut. Sammanlagt kan detta uppskattas till 50-100
miljoner kronor per &r.

Kostnaderna for att dtgirda fysiska stérningar for att uppfylla
mélen enligt vattenforvaltningen, alférordningen och miljs-
kvalitetsmilet Levande sjoar och vattendrag har utretts av Natur-
virdsverket.”® Naturvirdsverket uppskattar kostnaden till 6 000—
13 000 miljoner kronor i Sverige fér nd de olika mélen, vilket
motsvarar cirka 300-650 miljoner kronor per &r under 20 &r.

8 Fiskeriverkets anslag 1:17.

? Naturvirdsverkets anslag 1:3 och 1:12.

¥ Bedémda behov av itgirder och medel f6r restaurering av sjéar och vattendrag, Rapport
2009-03-26, Naturvardsverket.
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Tillkommande kostnader for att dtgirda fysiska storningar

Kostnaderna for att foérbittra vattenmiljderna enligt vattenfor-
valtningens behov beriknas uppgd till cirka 300 miljoner kronor
per &r for de kommande 10-20 &ren.

4.5.5 Skydd av dricksvattentdkter

Att skapa ett 1ingsiktigt skydd fér dricksvattenresurser och dricks-
vattenkvalitet s§ att dricksvatten kan tillhandah&llas pd ett sikert
sitt utan avancerad reningsteknik ir ett av mdlen med vatten-
direktivet. Det kriver en lingsiktig vattenplanering, och att sam-
hillsplaneringen 1 6vrigt dven beaktar detta viktiga samhillsintresse.
Vattenférsorjningen sker till hilften frin ytvatten, och den andra
hilften kommer frin grundvatten, som normalt har ett bittre
naturligt skydd. Arligen forekommer utbrott av vattenburen smitta
genom dricksvattensystemet, och olyckstillbud med risk for
foérorening av rivattentikterna.

Den vanligaste dtgirden for att minska riskerna for vattenfor-
sorjningen ir att bilda skyddsomrdden med skyddsféreskrifter.
Andra viktiga insatser handlar om att tillse att verksamheter och
samhillsbyggande skapar utrymme for dessa vattenresurser samt
att ledningssystem m.m. planeras och underhills pd ett sikert sitt.
Vattenskyddet for grundvatten kan oftast planeras och genomféras
inom avgrinsade omrdden som ger ett godtagbart skydd, dven om
det inte alltid genomférs av olika skil. For ytvatten dr det svirare
med tanke pid att det ofta berdr hela eller stora delar av ett
avrinningsomride. Inom dessa omriden blir det viktigare med att
miljshinsynen 6kas och genomférs i hela omridet.

Vattenskyddet omfattar 1 dag drygt hilften av alla vattentiketer,
men skyddsforeskrifter och avgrinsningar behéver uppdateras for
de flesta omrdden. Minga nya eller uppdaterade vattenskydds-
omriden bildas varje &r, men takten ir alltfér [ingsam f6r nd mélen
i tid. Skyddsféreskrifter innebir i regel inskrinkningar i handlings-
mojligheterna f6r verksamhetsutdvare; exempelvis att jordbrukares
mojligheter att anvinda bekimpningsmedel begrinsas. Aven om
sidana foreskrifter inte leder till ndgra finansiella utgifter fr staten
s& ir verksamheternas minskade vinster en samhillsekonomisk
kostnad. Denna kostnad kan naturligtvis 1 minga fall motiveras
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genom att kostnaderna fér férorenat dricksvatten skulle vara innu
hogre.

Tillkommande kostnader for vattenskyddet

Kostnaderna fér att forbittra vattenskyddet enligt vattenférvalt-
ningens behov beriknas uppgd till cirka 70-100 miljoner kronor per
&r for de kommande 10-20 &ren.

4.5.6 Vattenuttag

Normalt finns det tillrickliga vattenresurser for hushall, jordbruk
och industri 1 Sverige. Under torrperioder eller i vissa intensivt
nyttjade omrdden kan emellertid vattenuttagen vara storre in vad
grundvattnet och ytvattenmiljéerna tal.

Kostnaden for vattenuttag ingdr 1 de belopp som redovisas foér
den kommunala vattenforsorjningen och den vattenintensiva
industrin, vilket enligt ovan anges till cirka 13-15 000 miljoner kro-
nor per r respektive cirka 2 500 miljoner kronor per &r. Vatten-
uttag ir en forutsittning fér den tjinst respektive den produktion

dessa tillhandahiller.

4.6 En kostnadsuppskattning for tillkommande
overvakning

Vattenmyndigheterna har sammanstillt en férenklad kalkyl p& vad
overvakningskostnaderna enligt kraven 1 ramdirektiven skulle
kunna uppgd till.”' Kalkylen utgdr frin att det finns totalt 26 568
vattenforekomster med nedanstdende fordelning och den ir en
bruttokalkyl, dvs. eventuella samordningsvinster som en kon-

! Vattenvirdsdirektdr Lennart Sorby, den 8 december 2009. Utgdr frin den kalkyl som
gjordes 2005, men med siffror pa vattenférekomster uppdaterade.
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sekvens av integrering med pigdende recipientkontroll och andra
dvervakningsprogram ir inte beaktade.

Sj6ar: 7 260
Vattendrag: 15 669
Overgingsvatten: 20
Kustvatten: 588
Grundvatten: 3 031

Beriknade schablonkostnader for olika kategorier och vattenfére-
komster framgdr av tabellen nedan.

Tabell 4.1 Schablonkostnad for 6vervakning per vattenférekomst,
kronor per ar

Vattenforekomst och Kontrollerande Operativ dvervakning
status / dvervakning dvervakning

Sjoar, ekologisk 20-25 000 10 000
Vattendrag, ekologisk 10000 10000
Kustvatten/overgangsvatten 20-25000 20-25000
ekologisk

Grundvatten kemisk och 20-25000 10 000
kvantitativ

Ytvatten kemisk 20-25 000 10 000

Tillkommande kostnader for 6vervakning

Kostnaderna fér att uppfylla &vervakning enligt vattenférvalt-
ningens behov beriknas uppgd till cirka 550 miljoner kronor/ar.
Av detta utgdr den kontrollerande 6vervakningen 50 miljoner kro-
nor/r, den operativa évervakningen utgér 450 miljoner kronor/ar
och den undersékande &vervakningen utgér 50 miljoner kronor/4r.”

2 Om 3tgirdsarbetet lyckas, s& bor den operativa och undersékande évervaktningen succes-
sivt kunna minska till 50-100 miljoner kronor/r ir 2025. Lennart Sorby, vattendirektér,
Norra Ostersjon.
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4.7 Tillkommande atgardskostnader per sektor for
att uppfylla malen

I dtgirdsprogrammen stills krav pd 4tgirder for att reducera
miljoproblemen ytterligare. Detta innebir, &tminstone s& linge
kraven okar pd alla aktorer, att de totala kostnaderna for dtgirder
sannolikt kommer att 6ka. Denna kostnadsékning kan dock,
dtminstone till viss del, motverkas om den styrande politiken
utformas s8 att en kostnadseffektiv kombination av dtgirder vidtas.
I ramdirektivet for vatten anges att dessa kostnader ska redovisas
uppdelade 1 kategorierna hushill, industri och de areella niringarna
(jordbruk, skogsbruk och fiske). Trots vissa grinsdragnings-
problem mellan dessa sektorer, ska dessa sektorer sedan adekvat
bidra till kostnadstickning av sivil finansiella kostnader, miljo-
kostnader och (om det finns) resurskostnader®. Tolkningen av,
och grinsdragningen mellan dessa, kostnader ir inte helt uppenbar.
En djupare diskussion kring dessa begrepp finns i kapitel 7. Som
utvecklas vidare 1 kapitel 5 och 7 s dr det viktiga for att uppnd
kostnadseffektivitet att varje utslippskilla betalar marginalkost-
naden for sina utslipp. Vid utformningen av en effektiv miljo-
politik dr dirfér kostnadstickning pd sektorsnivd knappast ett
primirt mil, dven om samhillsekonomisk effektivitet 1 regel leder
till konsekvensen kostnadstickning p8 sektorsniva.

S&dana kostnader som féljer av andra EG direktiv, s.k. grund-
liggande kostnader (i princip kostnader fér att uppfylla lagstift-
ning) ska inte ingd i de uppskattade beloppen. Dessa kostnader ska
betalas oberoende av att dtgirdsprogrammen ska verkstillas. Det ir
sdledes bara de extra kostnaderna, de s.k. kompletterande kost-
naderna, som utgdr kostnadskalkyl totalt for Sverige for dtgirds-
program enligt ramdirektivet {6r vatten nedan.

Nedanstiende sammanstillning bygger pd uppgifter frin
vattenmyndigheterna. Kostnaderna hinférs till den sektor som de
initialt betalas av. Detta innebir att eventuella sekundira effekter
via prisférindringar pd marknader i huvudsak inte beaktas. Detta
innebir att dven om kostnadsékningarna i en industri skulle kunna
leda till hojda priser pd produkterna, vilket skulle innebira att
konsumenter / hushill skulle bira delar av kostnaderna, s har detta
inte beaktats. Vem som slutligen fir bira &tgirdskostnaderna beror
bland annat pd hur priskinsliga konsumenterna ir, vilket i sin tur

 Resurskostnad anvinds hir i beteckningen att det kostar att anvinda en begrinsad vatten-
resurs.

116



SOU 2010:17 Vattenférvaltning — problem, méjliga atgirder och kostnader

beror p& hur viktig varan upplevs vara och om det finns substitut.
Detta betyder att i branscher med konkurrens frin tillverkare
(exempelvis utlindska) som inte upplever 6kade dtgirdskostnader
inte 1 si stor utstrickning kan féra vidare kostnader till kon-
sumenterna. Branscher dir det saknas konkurrens, som exempelvis
kommunal va-verksamhet, kan 8 andra sidan helt f6ra 6ver kost-
naderna pd konsumenterna.

4.7.1  Hushall

Hushdll dr den sektor vars tillkommande reduktionskostnader ir
storst 1 ovanstiende redovisning. Det avser i huvudsak vatten- och
avloppsforsorjning vars tillkommande kostnader fér kommunal
avloppsrening anges till cirka 1 000 miljoner kronor per &r for de
kommande 10-20 &ren, kostnaderna foér en enskild avlopps-
anliggning cirka 400-500 miljoner kronor per ir for de kommande
10-20 &ren och fér att forbittra vattenskyddet cirka 70-100
miljoner kronor per &r fér de kommande 10-20 4ren. Totalt inne-
bir detta en beriknad kostnad for dtgirdsinsatser pd cirka 1 500
1 600 miljoner kronor per ir fér att sikerstilla vattenresurser och
vattenkvalitet.

4.7.2 Industri

Industrins kostnader ir 1 huvudsak kopplade till férbittrad vatten-
rening av niringsimnen och metaller och organisk imnen. En
oversiktlig kostnadskalkyl for att forbittra reningen ir cirka
250-400 miljoner kronor per &r fér de kommande 10-20 ren och
dtgirdsinsatser for kemisk och ekologisk status dtminstone till
cirka 100 miljoner kronor per &r under 10 &r. Totalt innebir
Vattenmyndigheternas dtgirdsinsatser kostnader pd cirka 500 mil-
joner kronor per &r for att sikerstilla eller utreda ekologisk och
kemisk status.

4.7.3 Areella ndringar (jordbruk, skogsbruk, fiske)

For de areella niringarna ir det framfér allt kostnadsuppskatt-
ningar fér dtgirder inom jordbruket som har kunnat géras, medan
uppgifter for skogsbruk och fiske sannolikt ir ligre. Vatten-
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myndigheterna har beriknat tillkommande &tgirdskostnader for
jordbruket till cirka 500—1 000 miljoner kronor per &r fér de kom-
mande 10-20 ren.

4.7.4  Ovrigt inklusive kostnader for vervakning

Till denna grupp férs &tgirder mot férsurning sdsom aterstillnings-
kostnader, restaureringskostnader for historiska utslipp och
restaureringskostnader for fysisk paverkan av vattenlandskapet.

Aterstillningskostnader for forsurning (kalkningskostnader) r
cirka 150 miljoner kronor per &r fér de kommande 10-20 iren,
restaureringsinsatser for historisk belastning cirka 1 000 miljoner
kronor fér de kommande 10-20 4ren, dvs. 100 miljoner kronor/4r
och restaureringskostnader for fysisk pdverkan av vattenlandskapet
cirka 300 miljoner kronor per &r {6r de kommande 10-20 &ren.

Till detta kommer kostnader f6r dvervakning pd cirka 550 mil-
joner kronor/ir som 1 dagsliget inte ticks av ndgon vatten-
anvindare. Tillsammans med &tgirdsinsatserna innebir det cirka
1 200 miljoner kronor per r.

Tabell 4.2 Uppskattade atgardskostnader for att reducera miljéproblemen,
6vervaka tillstandet och na vattenférvaltningens mal god
ekologisk eller kemisk status, per ar och sektor, miljoner kronor

Sektor/problem Hushall Industri Areella Annan eller

(VA + enskilda naringar oklart
avlopp)

Forsurning 150

Overgodning (inkl. 800-1 000! 250-400 500-1 000 100

historisk belast- 400-50022

ning)

Miljogifter 10 100

Fysiska storningar 300

Skydd av dricks- 70-100

vattentékter

Vattenuttag

Overvakning och 550

kontroll

Totalt mnkr per ar 1270-1 600 460-610 500-1 000 1200

! Avser va-verk.
2 Avser enskilda avlopp.
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4.8 Analys och slutsatser — det finns behov av en
politik som innebar kostnadseffektiva atgarder

Syftet med detta kapitel var att ge en bild av Sveriges vattenstatus
samt vilka killorna till kvarstiende problem ir. Genomgingen, som
1 forsta hand grundas pd vattenmyndigheternas beskrivning, visar
att Sverige sannolikt inte inom foreskriven tid kan férvintas uppnd
den vattenstatus som krivs. I detta sammanhang kan det pipekas
att mycket redan har gjorts 1 Sverige, bdde vad det giller inférande
av styrmedel frin myndigheter och nir det giller faktiska dtgirder
frdn verksamhetsutdvare, som har agerat for att forbittra vatten-
statusen. Men, trots att utslippsmingderna f6r midnga dmnen har
minskat dver tiden sd kvarstdr alltsd problemet med en otillricklig
vattenstatus; utslippen ir alltjimt for héga. P4 ett nationellt plan
kan allts§ inte det faktum att man tidigare vidtagit dtgirder och
infért styrmedel i sig anvindas som argument for att inget mer
behéver goras. Nir det diremot giller férdelningen av framtida
dtgirder mellan olika aktorer si kan tidigare genomférda &tgirder
vara en betydelsefull faktor f6r bedémning av rittvisa eller rimlig-
het 1 férdelningen av framtida dtgirder. Ur ett samhillsekonomiskt
perspektiv boér dock fordelningen av dtgirder goras si att en
kostnadseffektiv kombination av dtgirder vidtas. Hir kan tidigare
genomférda dtgirder ha en indirekt pdverkan sitllvida att den
aktér som redan genomfort Atgirder sannolikt har en hogre
marginalkostnad, in vad samma aktor hade innan de tdigare
tgirderna genomférdes, for genomférande av ytterligare dtgirder.
Samtidigt kan denna aktér alltjimt ha en ligre marginalkostnad fér
tgirder jimfort men andra aktdrer. Det faktum att styrmedel kan
utformas s& att en kostnadseffektiv kombination av &tgirder upp-
nds samtidigt som en onskvird fordelning av kostnader uppnis
utreds och beskrivs vidare 1 kapitel 5 och 7.

Vilken relevans har di uppskattningar av 3tgirdskostnader pd
sektorsnivd och vilka slutsatser bér dras utifrin den samman-
fattning av 3tgirdskostnader som redovisas i tabell 4.2? Syftena
med denna utredning dr att underséka om Sverige uppfyller de krav
som ramdirektivet stiller pd Sverige samt att utreda om en utdkad
anvindning av en prispolitik, oavsett vad ramdirektivet for vatten
stiller f6r minimikrav p4 en sddan, skulle kunna anvindas for att pd
ett bittre sitt uppnd mélsittningarna f6r anvindning av vatten. Den
relevanta frigan blir d hir i vilken mén, och pd vilket sitt, de ovan
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redovisade kostnadsuppskattningarna kan anvindas for dessa mél-
sdttningar.

4.8.1 Brister i kostnadsuppskattningarna

Innan en beddémning gors av hur kostnadsuppskattningarna
eventuellt kan anvindas bér dock pélitligheten 1 uppskattningarna
kommenteras. Det ir alltid svart att gora kostnadsuppskattningar
och siffrorna som redovisas ovan gor inte ansprdk pd att vara exakta
uppskattningar utan ska snarast tolkas som fingervisningar om
storleksordningen pd &tgirdskostnader. Utdver den generella
osikerhet som finns vill utredningen sirskilt peka p3 ett par viktiga
faktorer som bor beaktas.

En enskild dtgird kan ha effekter pd andra mélsittningar dn att
forbittra vattenstatusen enligt kraven i ramdirektivet for vatten.
Exempelvis kan uppfyllandet av andra miljomal paverkas, savil i
positiv som i negativ riktning. Detta innebir att delar av kostnader-
na i vissa fall bor hinféras till uppfyllandet av andra mélsittningar.
Detta giller exempelvis sidana dtgirder som ocksd har en positiv
effekt f6r upptyllandet av milsittningar f6r havsmiljon.

Minga av dtgirderna medfér sdvil investeringskostnader som
lopande driftskostnader. Exempelvis medfoér anliggandet av en
vatmark, for reduktion av niringsimnen, investeringskostnader i
form av anliggningskostnader samt &rliga kostnader i form av
produktionsbortfall och skétselkostnader. Foér en korrekt upp-
skattning av de &rliga kostnaderna mdste livslingden pd inves-
teringen vara kind si att avskrivningen kan fordelas pa ett relevant
sitt over tiden. Vidare bor tidsaspekten beaktas genom anvindande
av en korrekt samhillsekonomisk diskonteringsrinta. Utan att gd
djupare in pd den frigan nojer vi oss hir med att konstatera att
faststillandet av nivdn pd en sidan rinta rymmer stora problem
som inte behandlas 1 denna utredning.

En mycket viktig aspekt att notera ir att kostnader férindras
over tiden. Dels s& kan alternativkostnaden for resursanvindning
forindras 6ver tiden. Hir kan 3terigen kostnaden fér vitmarker
anvindas som exempel. Alternativkostnaden fér marken, allts den
forlorade intikten av den produktion som hade kunnat ske om
marken inte anvindes som vitmark, ir beroende av virldsmark-
nadspriset pd spannmil. Om efterfrigan p& jordbruksprodukter
stiger, eller om produktionen pd andra hill i virlden sjunker,
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kommer kostnaden fér vitmarker att stiga 1 framtiden. Det ir
viktigt att utforma styrmedel pd ett sitt si att denna typ av for-
indringar kan beaktas. En annan viktig aspekt ir att ny kunskap
och ny teknologi kan férindra resursdtgingen och dirmed kost-
naderna.

Slutligen bér det ocksd pipekas att samhillsekonomiska kost-
nader inte ir liktydigt med statsfinansiella (eller andra) utgifter.
Statfinansiella utgifter kan ibland anvindas som ett mitt pd
kostnader, men det finns samhillsekonomiska kostnader som inte
motsvaras av statsfinansiella utgifter och det finns statsfinansiella
utgifter som inte motsvarar nigon samhillsekonomisk kostnad.

4.8.2  Kostnadsuppskattningar som grund for modifiering av
malsattning

For det forsta skulle kostnadsuppskattningar 1 princip kunna
anvindas for att bedoma rimligheten i milséttningar En malsitt-
ning bygger i prmmp alltid pd en avvagnmg mellan olika 6nskemadl
och kostnader; 1 och med att det i stort sett alltid finns olika
alternativa sitt att anvinda alla resurser s mdste man nir man viljer
en anvindning avstd frdn andra anvindningar och de férdelar som
dessa anvindningar hade gett upphov ull.

For att anvinda kostnadsuppskattningar for att géra denna typ
av avvigningar krivs det att det finns ndgon form av uppskattning
eller bedémning av nyttan av &tgirderna, alltsi av vilka miljs-
kostnader som skulle kunna undvikas med &tgirderna. Nigra
sddana uppskattningar av miljokostnader foreligger inte. Vidare ir
mélsittningarna 1 ramdirektivet for vatten nir det giller vatten-
status inte formulerade s& att ndgon egentlig avvigning ska goras.
Vissa méjligheter finns dock fér avvigningar genom att tidpunkten
for uppfyllande av mélet kan skjutas upp samt genom att vatten-
forekomster kan definieras som kraftigt modifierade vatten. Inte i
ndgot av dessa fall kan dock kostnadsuppskattningar pd sektorsnivd
utgdra grund for en avvigning.

Slutsatsen ir att det snarare ir kostnader for enskilda tgirder,
och di helst uttryckta som marginalkostnader, som skulle kunna
vara anvindbara for en eventuell modifiering av milsittningen for
enskilda vattenforekomster.
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4.8.3  Kostnadsuppskattningar som grund for kostnadseffektiv
politik

S& som mailsittningarna for vattenstatus dr formulerade ir kost-
nadsuppskattningar, och dven d& i form av marginalkostnader for
enskilda dtgirder, frimst anvindbara f6r att bestimma en kostnads-
minimerande foérdelning av nédvindiga utslippsminskningar och
andra tgirder for att nd de redan fastslagna mélsittningarna.

Inte heller nir det giller milet att politiken ska leda till kost-
nadseffektivitet dr alltsd uppskattningarna av sektorsévergripande
totalkostnader egentligen till nigon vigledning. I princip skulle
uppskattningar av totalkostnader for olika férdelning av dtgirder
mellan sektorer (och verksamheter) kunna jimféras med varandra
och dirmed utgora grund for att peka ut vilken av de jimférda
fordelningarna som leder till ligst totalkostnad f6r miluppfyllelse.
Huruvida en sidan jimférelse har gjorts och ligger till grund fér de
av vattenmyndigheterna utpekade 3tgirdsbehovet 1 respektive
sektor ir dock oklart.

Aven om kostnadsuppskattningar gors for respektive sektor,
och for respektive verksamhet, s kan kostnader foérindras over
tiden. Detta innebir exempelvis att ny kunskap eller nya metoder
kan leda till att kostnader inom vissa verksamheter kan sjunka i
framtiden och att dessa d& i1 framtiden bér std {6r en storre andel av
dtgirderna for att kostnadseffektivitet ska uppnds. I detta dyna-
miska perspektiv bor man dirfor vara forsiktig med att peka ut en
fast fordelning av dtgirder mellan olika sektorer.

En slutsats av detta dr att det dr viktigt att utforma styrmedel pa
ett sitt sd att de ger incitament till en kostnadseffektiv kombi-
nation av dtgirder ocksd i ett dynamiskt perspektiv. Detta disku-
teras 1 kapitel 5 samt 1 kapitel 7. En viktig slutsats som de facto kan
dras frin kostnadsuppskattningarna ovan ir att kostnaderna ir av
en sidan omfattning att de knappast kan betraktas som férsumbara.
Dirmed torde milet om kostnadseffektivitet vara relevant att
beakta vid utformningen av styrmedel.

4.8.4  Kostnadsuppskattningar som grund fér bedomning av
kostnadstackning

Ramdirektivet for vatten stiller krav pd att varje sektor star f6r sina
kostnader. Det ir, vilket diskuteras mer utforligt 1 kapitel 7, tvek-
samt pa vilket sitt detta som en princip ir ett indamalsenligt krav;
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mer rimligt vore det att kriva att varje enskild verksamhetsutévare
ticker sina kostnader.

For att kunna anvinda ovanstiende kostnadsuppskattningar fér
att bedéma graden av kostnadstickning skulle det krivas skatt-
ningar av de kostnader som ska tickas. Denna friga analyseras
vidare 1 kapitel 7 men det kan hir konstateras att sirskilt miljo-
kostnaderna ir svira att kvantifiera i ekonomiska termer. Att
miljokostnaderna inte ir kvantifierade betyder dock inte att det
inte finns nigra miljokostnader eller att de ir l3ga. Det faktum att
vattenstatusen har definierats som ett problem méiste rimligen
tolkas som att en bittre vattenstatus skulle vara att féredra och att
en utebliven bittre vattenstatus dirmed innebir en samhillsekono-
misk kostnad. De 4tgirdskostnader som redovisats ovan utgdr dock
frdn att dtgirder vidtas 1 en omfattning s3 att mélet god vattenstatus
uppnds. Huruvida det, i en situation nir detta mal ir uppfyllt,
kvarstdr nigon miljokostnad diskuteras utforligare 1 kapitel 7, men
det faktum att det finns en klassificering for vattenstatus som ir
bittre in god vattenstatus innebir rimligen att det kvarstir en
miljokostnad dven vid god vattenstatus. Dir diskuteras ocksd
vidare huruvida dessa kvarstiende miljokostnader bor betalas av
férorenaren eller om férorenarna inte bér ha nigot ansvar for att
betala for dessa kostnader.

Utifrdn kravet pd kostnadstickning finns det dock ett par
mojliga problem som blir tydliga genom sammanstillningen 1
tabell 4.2. Kostnaderna for att skydda dricksvattentikter har, i
tabellen, hinforts till hushéllssektorn. Utifrdn principen att for-
orenaren ska betala f6r negativ miljépaverkan, en princip som ir
forenlig med sdvil ramdirektivet for vatten och miljobalken, fore-
faller det rimligt att det dr de férorenande verksamheterna som bor
std for denna kostnad. Genom att belasta hushillssektorn med
denna kostnad kommer sannolikt andra, férorenande, sektorer inte
att behdva betala f6r denna kostnad.

Vidare finns det ett antal kostnadsposter i kolumnen ”annan
eller oklart”. Hir finns kostnader som inte uppenbart kan hinféras
till och bor belasta en viss sektor. Det handlar bland annat om
kostnader for att dtgirda “gamla synder”, fortgdende pdverkan frin
nedlagda verksamheter. I vissa fall finns det inte lingre nigon som
kan goras juridiskt ansvarig for att dtgirda dessa problem och det
kan upplevas som tveksamt att andra verksamhetsutdvare ska goras
ansvariga for att betala dessa dtgirdskostnader enbart pd grunden
att de tillhér samma sektor som en numera nedlagd verksambhet.

123



Vattenférvaltning — problem, méjliga atgirder och kostnader SOU 2010:17

Vidare sorterar &tminstone vissa Overvakningskostnader under
denna rubrik; nimligen den évervakning som inte uppenbart ir att
hinféra till en viss verksamhet och dirmed inte heller till en viss
sektor. Sammantaget innebir detta att det finns ett par typer av
kostnader for vilka det kan vara rimligt att staten betalar dtgirds-
kostnaderna dven med en langt giende tolkning av kravet p& kost-
nadstickning. Denna friga behandlas vidare i kapitel 7.

4.8.5 Kostnadseffektiv kombination av atgarder haller nere
kostnaderna

Sammanfattningsvis kan det konstateras att de uppskattningar for
tgirder som har redovisats 1 detta kapitel inte leder till nigra
direkta slutsatser vad det giller utformningen av politiska styr-
medel. Tv3 viktiga slutsatser kan dock dras. For det forsta s3 ir
kostnaderna for dtgirder uppenbarligen, trots de osikerheter som
rider, av en sddan omfattning att de inte ir férsumbara. Detta
understryker vikten av att utforma en politik som ger incitament
till en kostnadseffektiv kombination av dtgirder och som ger
incitament till utveckling och anvindning av nya och kostnads-
besparande metoder.

Vidare finns det &tgirder som inte uppenbart kan hinforas till
en viss sektor. Detta innebir att kraven pd kostnadstickning och
uppfyllande av principen om att férorenaren ska betala, som ligger
till grund for analysen av en méjlig prispolitik i kapitel 7, inte kan
uppfyllas for vissa tgirder. Kravet pd samhillsekonomisk kost-
nadseffektivitet innebir dock att vissa sidana 3tgirder indd bor
vidtas. Dirmed finns det kostnader som 1 slutinden sannolikt bér
betalas av statskassan.

Detta kapitel har visat att det finns behov av politiska styrmedel
och itgirder som gir utdver vad ramdirektivet {6r vatten kriver. I
kapitel 5 utvidgas analysen av styrmedel sd att en mer omfattande
prispolitik kan utredas och presenteras 1 kapitel 7.

I den fortsatta analysen av styrmedel och prispolitik kommer de
ovan beskrivna problemen att analyseras utifrdn typ av problem
enligt nedanstiende indelning;

1) Regional/lokal vattenbrist. Brist pd vatten ir, som framgdr ovan,
inte nigot stort problem. For analysen av styrmedel ir skill-
naden mellan att anvinda vattnet f6r f6rbrukning, dir eventuell

124



SOU 2010:17 Vattenférvaltning — problem, méjliga atgirder och kostnader

brist fir betydelse, och att anvinda det som utslippsrecipient

betydelsefull.

2) Pdverkan frin pdgdende wverksambet. Vattnets kvaliteter kan
pdverkas genom att det anvinds som recipient eller genom att
dess flode forindras. For utformningen av styrmedel ir det
betydelsefullt om det finns ndgon juridiskt ansvarig vars
beteende kan pdverkas av styrmedel.

a. Punktutslipp. Fér punktutslipp finns det 1 regel mojligheter
att mita utslippen och dirmed méjlighet att rikta styrmedlet
mot sjilva utslippet.

b. Diffusa wutslipp. Diffusa utslipp kan inte maitas till rimliga
kostnader och eventuella styrmedel miste dirmed riktas mot
ndgon indikator / proxy fér utslippet.

c. Fysisk pdverkan. Forindringar av fléden pdverkar mojlig-
heterna fér annan anvindning av vatten utan att vattnet
forbrukas eller fororenas. Detta innebir bland annat att
principen om att fororenaren ska betala saknar relevans vid
utformningen av styrmedel.

3) Pdverkan fran tidigare verksambet. Vattnets kvaliteter kan
fortsitta att pdverkas av verksamheter som inte lingre pdgdr och
dir det ocksd saknas juridiskt ansvarig.

a. Deponerade dmnen. Deponerade imnen kan fortsitta att
pdverka vattenstatusen. En 4tgird ir att ta bort dessa, men
juridiskt ansvarig mot vilken styrmedel kan riktas och som
kan betala enligt principen om att férorenaren ska betala
saknas.

b. Fysisk pdaverkan. Fysiska storningar kan kvarstd efter att
verksamhet upphért och juridiskt ansvariga kan saknas.

4) Utékade provtagningar och analyser. Provtagningar och analyser
behovs savil for att kartligga behovet av styrmedel och tgirder
som for att analysera effekterna av inférda styrmedel och
genomfoérda tgirder.

a. Fororening med koppling till verksambet. Mitning av utslipp
med rimlig koppling till en verksamhetsutdvare kan liksom
kostnaderna fér tillsyn, med en rimlig tolkning av principen
om att fororenaren ska betala, ingd 1 férorenarens betalnings-
ansvar.
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b. Fororening utan koppling till verksambet. Kostnaderna fér
mer allmin miljoévervakning kan inte lika sjilvklart hinféras
till enskilda verksamhetsutévare och ndgot betalningsansvar

foljer inte uppenbart av principen om att férorenaren ska
betala.
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5 Miljopolitiska styrmedel

Tidigare kapitel har visat att vattenstatusen 1 Sverige sannolikt inte
kommer att uppfylla de krav som stills 1 ramdirektivet for vatten.
Analysen 1 kapitel 3 ledde till slutsatsen att Sverige upptyller kraven
pd en prispolitik enligt ramdirektivet fo6r vatten men att dtgirder
och politik likvil inte ir tillrickliga for att nd mélet en god vatten-
status.

I detta kapitel beskrivs, 1 generella termer, principerna fér olika
styrmedel. Utdver en beskrivning av funktionen presenteras ocksd
ett antal kriterier f6r bedémning av styrmedel. Denna beskrivning
gors frimst utifrin ett miljdekonomiskt perspektiv och kapitlet
inleds dirfér med en 6versiktlig introduktion till ett miljoekono-
miskt synsitt pd vattenhushillning.'

Kapitlet fortsitter med en beskrivning av de vattenrelaterade
styrmedel som for nirvarande finns i Sverige. Utifrdn de kriterier
som presenterats 1 anslutning till den teoretiska bakgrunden
analyseras sedan befintliga styrmedel. Efter bl.a. en internationell
utblick 1 kapitel 6 vidareutvecklas direfter analysen av hur en pris-
politik for vattenanvindning skulle kunna utformas i kapitel 7.

5.1 Miljoekonomiska utgangspunkter

Utan nigra krav pa fullstindighet introduceras i detta avsnitt ett
nationalekonomiskt, nirmare bestimt miljoekonomiskt, perspektiv
pa vattenhushillning. Notera att minga begrepp som har en speciell
innebérd ur ett ekonomiskt perspektiv kan ha en delvis annan
innebérd ur andra perspektiv. Detta innebir bland annat att en
analys av artikel 9, utifrin en ekonomisk tolkning av begrepp, inte

! Denna genomgéng ligger bland annat ocks3 till grund fér den férdjupade analys av majlig-
heterna att utforma en mer omfattande prispolitik fér all anvindning av vatten som 4terfinns
1 kapitel 7.
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helt sammanfaller med den juridiska analys av innebérden av arti-
kel 9 som presenterats i kapitel 3.

Minniskor anvinder vatten pd minga olika sitt. I stort sett all
anvindning sker for att det finns behov och 6nskemdl som kan
tillgodoses med hjilp av vatten. I ett samhille dir minsklig vilfird
och vilbefinnande ir viktigt ir det dirfér i grunden ndgonting
positivt med all vattenanvindning. Vatten ir en naturresurs som ir
helt central f6r vér vilfird och for var overlevnad. Samhillets mal
kan dirfér aldrig vara att upphéra med anvindningen av vatten. Det
finns minga sitt som vattnet kan anvindas pd och ménga olika
behov och 6nskemal som kan tillgodoses med hjilp av vatten.

Bakom varje sitt att anvinda vattnet finns nigot minskligt
onskemal och varje inskrinkning 1 nigons vattenanvindning inne-
bir dirfor att ndgon miste ge avkall pd nigot 6nskemdl. Eftersom
mingden vatten inte ir oindlig kommer olika sitt att anvinda
vatten att paverka méjligheten till annan vattenanvindning. For de
torstande 1 6knen ir det uppenbart att om en i sillskapet dricker
upp det vatten man har kvar s8 innebir det att de andra inte fir
nigot mer vatten. Fér en kommun som tar sitt dricksvatten ur ett
vattenfldde sd innebir uppstroms anvindning av vattendraget som
recipient att tillgdngen pa vatten av god kvalitet férsimras. Hur bor
vattnet anvindas? Boér den som har burit vattnet pd 6kenvand-
ringen fi dricka vattnet, bér den som ir torstigast fi vattnet eller
boér det delas lika mellan alla? Bér 6nskemdlet om rent dricksvatten
1 en kommun innebira att all verksamhet uppstroms 8liggs att,
kanske till héga kostnader, reducera alla sina utslipp eller bér kom-
munen acceptera simre vattenkvalitet, eller hoga reningskostnader,
for att den kanske viktiga verksamheten uppstroms ska kunna
fortsitta?

Trots att Sverige ir ett land med god tillgdng till vatten s finns
det motstdende intressen. Hur bor vi anvinda virt vatten? Svaret pd
den frigan beror naturligtvis pd vad milet med vattenanvindningen
ir. Ett sitt att formulera mélet kan vara att vattnet bor anvindas pd
ett samhillsekonomiskt effektivt sitt. Det innebir, enkelt uttryckt,
att vattnet bor anvindas pd ett sitt sd att s3 mycket av minskliga
behov och 6nskemal som méojligt tillgodoses. En sidan mélsittning
kan kompletteras med mal om hur nyttan frin vattenanvindningen
bor fordelas mellan individer. Om effektivitetsmélet (att &stad-
komma s§ mycket nytta som mdojligt) kommer i konflikt med
fordelningsmailet (att fordela nyttan pd ett 6nskvirt sitt mellan
individer) kan avvigningen dem emellan goras pd olika sitt, utifrn
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olika politiska virderingar. Det finns ocksd andra méjliga mél for
hur vatten bér anvindas som inte relaterar till minskliga 6nskemdl
och behov; som att ekosystem bor bevaras oberoende av hur
minskligt vilbefinnande pdverkas.

Oavsett hur man viljer att formulera mélet f6r anvindningen av
vatten s& kommer det att uppstd situationer dir olika sitt att
anvinda vattnet kommer 1 konflikt med varandra; det ena sittet att
anvinda vattnet minskar mojligheterna att anvinda och dra nytta av
vattnet pd ett annat sitt, och vice versa. Avvigningar mellan olika
intressen behdver goras och minniskors beteende kan behova
paverkas for att vattnet verkligen ska anvindas pd det onskvirda
sittet. Beteende kan paverkas pd minga sitt.

5.1.1 Beteende styrs av mycket annat an politiska styrmedel

Sillskapet 1 6knen kanske fordelar vattnet emellan sig med hjilp av
de enskilda individernas egen kinsla fér vad som dr rimligt eller
rittvist. Den enskilde ir eventuellt, kanske utifrén en egen moral-
uppfattning, beredd att avstd frin sin konsumtion till f6rmén for
ndgon annan. Kanske sker denna férdelning frivilligt, spontant och
helt utan diskussion, kanske sker den efter en diskussion dir indi-
vidernas uppfattning om vad som ir en énskvird eller rimlig for-
delning av vattnet har pdverkats och férindrats av de andras argu-
ment. Kanske finns det en allmint accepterad dgare som kan vilja
att sjilv konsumera vattnet eller som ir beredd att avstd frin en del
av vattnet mot ndgon form av kompensation. Mgjligen finns det
nigon form av regler och sanktioner, exempelvis férankrade i
nationell lagstiftning, som péverkar de enskilda aktorernas val nir
det giller hur vattnet ska anvindas.

Fokus i1 denna utredning ligger pd hur politiska styrmedel, och
sirskilt prispolitik, kan anvindas for att piverka beteendet hos
samhillets aktorer s att hushillningen med vatten leder till 1) sam-
hillsekonomisk effektivitet (storsta mojliga nytta) och/eller i1) mélet
om god vattenstatus®. For att det ska finnas ett behov av politiska
styrmedel mdste man alltsd férst utréona om situationen kriver
ndgon form av politisk styrning eller om annan pdverkan pi, och
styrning av, beteende och vattenanvindning ir tillricklig.

? God vattenstatus, enligt ramdirektivet f6r vatten, kan, men behdver inte, vara kompatibelt
med maélsittningen samhillsekonomiskt effektiv vattenanvindning. Den samhillsekono-
miskt optimala vattenanvindningen kan innebira sivil mer som mindre lingtgdende krav pd
enskilda vattenanvindare.
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5.1.2  Politiska styrmedel behdvs nar marknadsldsningar inte
nar malet

En marknadslésning f6r hushllning med vatten, eller andra resur-
ser, innebir 1 princip ett decentraliserat beslutsfattande dir enskilda
aktdrer’ dverldter dganderitter mellan varandra mot betalning. Om
dganderitterna garanteras och uppritthdlls av ett fungerande ritts-
visende och om konkurrens rdder kommer resurser att anvindas pd
ett samhillsekonomiskt effektivt sitt. Samhillsekonomisk effekti-
vitet innebir att den sammanlagda nyttan i samhillet blir s& stor
som mojligt givet de begrinsade resurser som finns. Beroende pd
hur idganderitterna till resurserna initialt fordelas kommer den
slutliga férdelningen av konsumtion, och dirmed nytta, att skilja
sig at.

Vid marknadsmisslyckanden leder marknadsmekanismer inte
till samhillsekonomisk effektivitet

For att marknadsmekanismerna verkligen ska leda till en effektiv
anvindning av resurser s krivs det att resurserna kinnetecknas av
utestingbarbet och av rivalitet i konsumtionen. Om dessa villkor inte
ir uppfyllda kommer en marknadslésning inte att leda till en
effektiv resursanvindning. I ett sddant fall siger man att ett mark-
nadsmisslyckande foreligger; marknadsmekanismen misslyckas med
att styra resursanvindningen s8 att storsta méjliga nytta uppnés.

Utestingbarbet innebir att det gir att hindra nigon frin att
anvinda en resurs. I praktiken handlar detta ofta om ett institu-
tionellt val genom att utestingbarhet rider nir en resursigare, med
stdd av rittssystemet, kan hindra nigon annan frn att anvinda den
resurs som denne idger. I viss min har méjligheten till utestingbar-
het att gora med resursens fysiska karaktir genom att det ir olika
svirt att kontrollera om nigon annan anvinder resursen.

Rivalitet i konsumtionen innebir att den enes konsumtion av en
resurs medfér att ingen annan kan konsumera resursen. Huruvida
en resurs kinnetecknas av rivalitet eller av motsatsen, icke rivalitet,
har med resursens egenskaper och det sitt pd vilket den kon-
sumeras att géra. Om flera kan konsumera en resurs samtidigt utan
att pdverka varandras mojlighet att fi nytta av sin konsumtion
kinnetecknas resursen av icke-rivalitet 1 konsumtionen. Om madlet

* En enskild aktér kan exempelvis vara privatpersoner eller féretag.
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med resursanvindningen ir att maximera nyttan si bor inte ndgon
utestingas frin konsumtion som inte inverkar negativt pd nigon
annans mojlighet att dra nytta av resursen.

Kirnan 1 effektiviteten i marknadsmekanismer ir att resurser
overldts till den som betalar bist, och som dirmed har storst nytta
av resursen. Men om icke-utestingbarhet rider s kan vem som
helst anvinda en resurs och det finns ingen mekanism som gor att
resursen hamnar dir den gor stérst nytta. Aganderitter som
uppritthdlls och garanteras av ett fungerande rittssystem ir dirfor
en nddvindig férutsittning for att marknader ska fungera och leda
till effektivitet.

Nir icke-rivalitet rdder sd bor ingen utestingas frin den icke-
rivaliserande konsumtionen. Istillet bor alla, s3 linge det inte
minskar ngon annans mojlighet att konsumera, f8 konsumera
resursen. Det innebir att priset bor vara noll och att marknads-
mekanismen inte kommer att fungera for att fordela resursen till
den typ av konsumtion som ger storst nytta. Marknadsmekanismen
leder da till att resursen fordelas till en annan anvindning innebir
det att den icke-rivaliserande konsumtionen inte kan realiseras.
Detta innebir en samhillsekonomisk kostnad som inte beaktas 1
marknadsmekanismen; en extern kostnad uppstér.

Foér att marknadsmekanismen ska leda till att resurser anvinds
pd bista mojliga sdtt miste priser spegla virdet av alla alternativa
anvindningar av en resurs. Priset ska gora att resurser hamnar dir
de gor storst nytta. Men det finns fall dir nyttan inte kan speglas
via priser. Det finns alltid ett antal méjliga sitt att anvinda en
resurs. En dgare miste, via priser, f3 signaler om det finns i) nigon
annan som har bittre nytta och ii1) vilken av andra anvindningar
som har hogst nytta. For att den enskilde ska vara beredd att avstd
krivs att denne kan {8 kompensation som uppviger att den sjilv
inte kan anvinda resursen.

Det finns dock fall nir prissignalerna inte fungerar fér att
signalera vilket som dr den bista resursanvindningen:

1) Icke utestingbarhet. Om icke utestingbarhet rider s& innebir
det att dganderitten inte dr garanterad och uppritthillen (for att
det inte finns ndgon idgare eller for att rittssystemet inte formar
forsvara dganderitten). Konsekvensen av detta ir att resursen
kan anvindas utan att det finns incitament att ta hinsyn till
vilken nytta annan anvindning hade gett upphov till. Det finns
ingen dgare till vilken man kan betala och dirigenom 6verta
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dganderitten. I princip blir det "forst till kvarn” eller ”starkast”
som anvinder resursen, nigot som inte behdver dverensstimma
med samhillsekonomiskt bista anvindning.

i1) Icke-rivalitet. Om flera anvindare kan anvinda en resurs utan
att rivalisera med varandra kan den samlade nyttan av den
anvindningen ibland vara hogre in andra sitt att anvinda
resursen. Faktiskt betalning frin dessa anvindare kan dock vara
svir att samordna eftersom det finns ett “gratis-3kar problem”.
Det betyder att det finns risk fér att resursen inte anvinds till
den bista anvindningen dven om iganderitter skulle vara
garanterade och uppritthillna.

Sammanfattningsvis innebir det att resurser som kinnetecknas av
icke utestingbarhet och / eller icke-rivalitet riskerar att anvindas pd
ett icke sambhillsekonomiskt effektive sitt om marknadsmeka-
nismer anvinds som hushdllningsmekanism. Politiska styrmedel
kan 1 sidana fall leda till att resurser anvinds pd ett mer effektivt
satt.

Om malet inte dr samhillsekonomisk effektivitet kan politiska
styrmedel behdvas

Aven om forutsittningarna foér samhillsekonomisk effektivitet
finns s3 kan mélsittningen med resursanvindningen vara en, helt
eller delvis, annan 4n samhillsekonomisk effektivitet. Sedan tidi-
gare har det nimnts att fordelning kan vara ett sddant mal.

Andra exempel pd mélsittningar som inte med nédvindighet
ticks av samhillsekonomisk effektivitet ir mélsittningar som utgir
frin att exempelvis enskilda djur, arter eller ekosystem har egna
rittigheter som samhillet har en skyldighet att respektera. Sddana
skyldigheter kan ibland, men behover inte med nédvindighet,
tillgodoses via marknadsmekanismer.

Sammanfattningsvis finns det alltsd tvd typer av argument for att
politiska styrmedel kan behévas;

1. marknadsmisslyckanden; marknadsmekanismerna leder inte till
samhillsekonomiskt effektiv anvindning av resurser.

2. mélsittningen ir en annan in samhillsekonomisk effektivitet.*

* Giller t.ex. f6r Sveriges beting 1 BSAP.
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Med styrmedel avses statens verktyg for att {3 tgirder genomforda
exempelvis lagar, forordningar, skatter, avgifter eller information,
det vill siga vad staten kan gora f6r att {8 vissa nédvindiga dtgirder
till stdnd. Syftet med miljépolitiska styrmedel ir ytterst att paverka
beteende och resursanvindning, dvs. ge incitament till marknads-
aktdrerna att vidta samhillsekonomiskt 1énsamma dtgirder som de
inte hade gjort sjilvmant. For att kunna bedéma vilka &tgirder som
sammantaget har ligst kostnader behdvs ocksd en analys av de
tinkta styrmedlens funktion och effektivitet. Férutom atgirderna
och omfattningen av dessa piverkar nimligen ocksi styrmedlets
precision den samhillsekonomiska kostnaden.

5.2 Politiska styrmedel

Ett styrmedel kan definieras i flera olika dimensioner. I en dimen-
sion skiljer sig olika styrmedel &t beroende pd vilket sitt de
paverkar aktdrernas beteende. I en annan dimension skiljer sig
styrmedel &t beroende pd vilken del av beteendet man vill piverka.
Aven om det ir vanligt att de tvi dimensionerna blandas ihop s4 ir
de 1 princip oberoende av varandra och vi ska dirfor hélla isir de tvd
dimensionerna.

Den forsta dimensionen handlar alltsd om pd vilket sitt beteen-
de och resursanvindning piverkas. Beteende kan forindras exem-
pelvis genom att aktdrernas egna mélsittningar forindras, genom
att begrinsningar for acceptabelt beteende formuleras tillsammans
med avskrickande pdféljder eller genom att prissignaler ger incita-
ment till forindrat beteende.

I den andra dimensionen handlar det om vilken del av beteenden
som styrmedlet inriktas emot. Ar det exempelvis utslippet av nigot
imne, anvindningen av insatsvaror eller anvindandet av en viss
teknologi?

I det foljande beskrivs styrmedel i respektive dimension. Dir-
efter foljer en beskrivning av kriterier som kan anvindas for att
bedéma hur 6nskvirda egenskaper olika styrmedel har. Denna
generella genomging ligger sedan till grund fér analysen av de
vattenrelaterade styrmedel som 1 dag finns. Genom att dessa kan
typbestimmas, bland annat enligt de tvd dimensionerna, kan de
utvirderas enligt de generella kriterierna.
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5.2.1 Olika styrmedel paverkar pa olika satt

Hir f6ljer en genomgang av de olika typer av styrmedel som finns,
samt for och nackdelar med dem, vad som gor dem effektiva
respektive begrinsar effektiviteten.
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Kvantitativa regleringar (normativa styrmedel): Bestimmelser
om grinser av kvantitativ eller kvalitativ typ som inte fir 6ver-
skridas. Innefattar bland annat faststillda generella normer som
faststillts via lagar, férordningar och myndighetsféreskrifter.
Piverkar beteende genom att pifoljderna for brott ir avskrick-
ande. (Kan ocksi ha en normerande pdverkan pd aktdrernas
egen uppfattning om vad som ir ritt och fel och dirigenom
paverka beteende)

Ekonomiska styrmedel (incitamentsstyrmedel): Piverkar beteen-
de genom att priser forindras. Dirmed indras utfallet av de
avvigningar aktorer gor. Priserna kan pdverkas pd ndgra princi-
piellt olika sitt:

— Staten agerar ”stillforetridande dgare” och bestimmer gene-
rella priser via exempelvis skatter eller subventioner.

— Staten definierar samt garanterar och uppritthiller dgande-
ritter vilket méjliggér marknadstransaktioner och dirmed en
marknadsprissittning. Rittigheterna (eller skyldigheterna)
kan gilla fysiska objekt men ocksd mer abstrakta storheter
som ett visst drligt utslippsutrymme.

— Specifikt agerande pd marknaden. Staten kan agera pd mark-
naden exempelvis genom teknikupphandling.

Informativa styrmedel: Spridande av information kan pdverka ett
sirskilt beteende utan att stilla ndgra krav pd faktiska for-
indringar. Pdverkan pd beteende kan ske p olika sitt:

— Aktorernas kinnedom om fér dem viktiga faktorer okar.
Dessa faktorer kan i sin tur pdverka beteende. Det kan gilla
kinnedom om exempelvis produktionsmetoder eller om
styrmedel.

— Informationen péverkar aktdrernas virderingar (och inre
drivkrafter f6r agerande).

Andra typer av styrmedel: Innefattar frivilliga 6verenskommel-
ser och dialoger mellan staten och niringslivet. Hit kan idven
forskning och utveckling riknas.
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Vad ir egentligen skillnaden mellan en kvantitativ reglering och ett
ekonomiskt styrmedel? Skillnaden kan verka uppenbar men notera
att 1 bdda fallen kan den enskilde gora en kalkyl 6ver om det,
exempelvis, ir virt att slippa ut ett imne 1 omgivande vatten. I den
bemirkelsen sd innehdller bida typerna av styrmedel incitament.
Skillnaden miste dirfor preciseras:

e med en kvantitativ reglering uppstir en kostnad 1 form av t.ex.
boter eller fingelse om man &vertrider en viss grins.
Kostnaden ir icke kontinuerlig och eventuellt icke monetir.

¢ med ett ekonomiskt styrmedel ir kostnaden relaterad till mingd.
Kostnaden ir kontinuerlig och monetir.

I en dimension skiljer sig styrmedel alltsd 3t genom p3 vilket sitt de
paverkar beteende och dirmed resursanvindning. Men det ir inte
bara sittet att paverka som skiljer olika styrmedel, en viktig skill-
nad mellan olika styrmedel ir mot vilken del av beteendet de riktas.

5.2.2  Styrmedlet kan riktas mot olika delar av beteendet

Det ir forst viktigt att notera att faktiska dtgirder for att forbittra
vattenstatus kan vidtas pd minga olika stillen. Ett styrmedel kan
riktas mot olika stillen; exempelvis mot kvaliteten 1 recipienten,
mot utslippsmingd eller mot teknologi. Det ir ocksd viktigt att
skilja p& vad styrmedlet riktas mot och var dtgirder faktiskt vidtas.
Exempelvis kan ett styrmedel som fokuserar pd utslipp leda till
faktiska dtgirder i form av exempelvis indrade insatsvaror, dndrad
produktionsteknologi, dndad reningsteknik eller indrad produk-
tionsmingd.
Generellt kan styrmedel riktas mot:

o Recipientkvaliter. Ofta ir det kvaliteten pd recipienten (t.ex. god
vattenstatus) som ir sjilva milet med styrmedlet.

o Fororening som ndr recipienten. Om man kinner till retentionen
frén utslippskillan till recipienten kan styrmedlet riktas mot det
utslipp som ndr recipienten. Om kunskapen om relationen
mellan utslipp och kvalitet pd recipienten ir ofullstindig
minskar precisionen 1 styrmedlet.

o Uslipp. Om styrmedlet riktas mot utslippet vid killan 6kar
mojligheten, relativt ovanstdende ”styrpunkter”, att mita ut-

135



Miljopolitiska styrmedel SOU 2010:17

slippen och att hinféra dem till en viss verksamhet. Samtidigt
minskar korrelationen mellan det som styrmedlet riktas mot
och det problem man vill 16sa.

o Insatsvara. Om det finns en korrelation mellan en insatsvara och
ett utslipp si kan styrmedlet riktas mot den insatsvaran. En
fordel med det 4r att det kan vara littare att mita och kon-
trollera mingden insatsvara. En nackdel ir att korrelationen
sillan ir fullstindig samt att korrelationen kan férindras éver
tiden.

o Teknologi. Det kan finnas en korrelation mellan produktions-
teknologi och utslipp. Férdelen med att styra mot sjilva tekno-
login ir att det dr enkelt att kontrollera. Samtidigt kan korrela-
tionen till mélsittningen vara l8g och férindras éver tiden.

e Produkt. Att styra mot en produkt har samma typ av fér- och
nackdelar som att styra mot teknologi eller insatsvara.

Generellt bor ett styrmedel riktas si nira det problem man wvill
tgirda som mojligt. Dels 6kar detta sannolikheten for att miljs-
mélet nds eftersom korrelationen mellan dtgird och effekt pd miljs-
problemet avtar ju lingre ifrin problemet man reglerar. For det
andra s8 kriver kostnadseffektivitet att olika dtgirder kombineras
pd ett kostnadseffektivt sitt. Mojligheten for en aktor att sjilv
kombinera &tgirder foér att ni méilet minskar ju lingre ifrin
miljomalet styrmedlet riktas.

Ett problem med att rikta styrmedel nira mélet ir att det ofta ir
svart att mita effekterna dir och att koppla dem till en enskild
aktors beteende. Ofta ir det dirfor oméjligt, eller vildigt kostnads-
krivande, att rikta ett styrmedel nira problemet.

Vart styrmedlet ska riktas ir alltsd en avvigning mellan & ena
sidan hur nira problemet det ir méjligt att styra och hur hoga
kontrollkostnaderna blir och & andra sidan hur héga kostnaderna
for en oprecis styrning blir 1 form av simre miluppfyllelse och ligre
kostnadseffektivitet. Utfallet av denna avvigning beror pd graden
av korrelation mellan styrpunkten och effekten pd méilsittningen.
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5.2.3  Andra aspekter pa utformning av styrmedel

Utover de tvd dimensioner som beskrivits ovan finns det andra
generella och viktiga aspekter p& utformningen av styrmedel.

Styrmedel kan vara generella eller specifika. Ett generellt styr-
medel ir, 1 nigon dimension, utformade pd samma sitt for alla
verksamheter medan ett specifikt styrmedel ir individuellt utfor-
mat for enskilda verksamheter. Ekonomiska styrmedel, som miljs-
skatter, dr ofta generella 1 bemirkelsen att alla utslipp beliggs med
en lika stor skatt. Men i princip kan en utslippsskatt vara specifik,
s3 att skatten skiljer sig 4t mellan olika anvindare. Aven kvantita-
tiva regleringar kan vara sdvil generella (samma utslippsmingd,
samma utslippsreduktion etc.) eller individuella (individuella
reduktionskrav).

Styrmedel kan ocks8, oberoende av vilken typ av styrmedel det
ror sig om, riktas mot alla utslipp eller mot ett begrinsat antal av
de verksamheter som stdr for utslippen. S8 kan exempelvis en skatt
eller ett teknologikrav gilla endast for verksamheter Gver en viss
storlek eller for produkter tillverkade efter en viss datum.

5.2.4  Manga kombinationer av typ och riktning mdéjliga

Ovanstdende klassificering av styrmedel leder fram till slutsatsen
att ett enskilt styrmedel kan beskrivas och klassificeras utifrin
exempelvis tvd dimensioner. Som framgdr av féregdende avsnitt
finns det dock andra aspekter som kan vara viktiga vid utform-
ningen av styrmedel.
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Figur 5.1 Beskrivning av styrmedel i tva dimensioner
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I princip ir alla kombinationer av de tvd dimensionerna mojliga.
Notera att tabellen endast inneh8ller grupper av styrmedel och att
det under respektive rubrik finns olika former av styrmedel. Vidare
kan alltsg varje “ruta” innehilla styrmedel som ir generella eller
specifika och som giller f6r olika stor andel av de verksamheter
som ger upphov till det aktuella problemet.

5.2.5 Kiriterier for att bedoma styrmedel

Syftet med ett styrmedel ir att 3stadkomma en resursanvindning
som annars inte uppnds. Ett kriterium for att utvirdera ett styr-
medel dr dirfér naturligtvis 1 vilken grad och med vilken sikerhet
man ndr mélsittningen, exempelvis en god vattenstatus. Men, ett
styrmedel har alltid en rad andra effekter som kan vara mer eller
mindre dnskvirda.

I Vattenprisutredningens direktiv betonas att det i samband
med forslag till forindringar 1 befintliga styrmedel ir viktigt att de
”sammantaget pd ett kostnadseffektivt och 1 6vrigt indamalsenligt
sitt ger mojlighet att forbittra vattenmiljon 1 Sverige och uppnd
god vattenstatus.” Det ir dock viktigt att komma ihig att kostnads-
effektivitet endast utgor ett av flera kriterier f6r att utvirdera ett
styrmedels totala effekter. Nedan beskrivs ett antal generella
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kriterier f6r utvirdering av styrmedel. I anslutning till varje krite-
rium gors en generell utvirdering av olika typer av styrmedel.

Maluppfyllelse

Maluppfyllelse beskriver med vilken sikerhet mélsittningen, vad
det giller utslippsnivi eller miljokvalitet, nis.

Generellt kan sigas att styrmedel som riktas nirmare mailsitt-
ningen har storre mojlighet att nd madlsittningen. Detta under
forutsittning att efterlevnaden kan kontrolleras. Ju lingre ifrin
miljéproblemet styrmedlet riktas desto simre ir korrelationen
mellan de dtgirder som vidtas och effekt pd miljésituationen.

Nir det giller typ av styrmedel ger generellt en kvantitativ reg-
lering sikrare maluppfyllelse in ekonomiska styrmedel. Effekten av
styrning med hjilp av priser (exempelvis i form av en utslippsskatt)
beror pd hur priskinsliga aktorerna ir och i regel saknar myndig-
heterna exakt kunskap om detta. Noteras ska dock att styrning via
definition av rittigheter (t.ex. i form av en utslippsmarknad) ger en
god miluppfyllelse.

Tva saker bor dock noteras:

e ovanstdende slutsatser bygger pd fullstindig efterlevnad. I regel
krivs kontroll och sanktionsmojligheter for alla typer av styr-
medel.

o iett dynamiskt perspektiv kan alla styrmedel justeras. Det inne-
bir att mojligheten till god miluppfyllelse for de ekonomiska
styrmedlen 6kar om systemet innehiller en terkoppling med
(automatisk) justering av nivder.

Kostnadseffektivitet

Kostnadseffektivitet innebir att det som faktiskt uppnds inte kan
ns till en ligre kostnad. Kostnadseffektivitet kriver alltsd inte 1 sig
att milsittningen uppnds. Det ir alltsd mojligt att “missa mélet pd
ett kostnadseffektivt sitt” pd samma sitt som det ir mojligt att nd
mélet men till onddigt héga kostnader.

Kostnadseffektivitet kriver att de dtgirder som vidtas ir de med
ligst kostnader. Detta uppfylls nir alla dtgirder vidtas i en omfatt-
ning upp till den nivd sd att marginalkostnaden for varje dtgird ir
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lika hog. Kostnadseffektivitet kriver dirfér “lagom mycket” it-
girder frdn varje aktdr och ”ritt typ av och lagom mycket” &tgirder
hos varje enskild aktér.

I de flesta fall har myndigheten simre kunskap om kostnaderna
for dtgirder dn vad den enskilde aktéren har. Det medfér att ju
storre frihet aktoren sjilv har att vilja tgirder desto ligre kommer
kostnaderna att bli. Generellt har alltsd ett styrmedel riktat mot
sjilva problemet storre mojlighet att leda till att en kostnadseffek-
tiv kombination av dtgirder vidtas.

Men kostnadseffektivitet kriver ocksd att mingden dtgirder hos
varje aktor anpassas utifrin marginalkostnaderna hos den aktéren.
Eftersom myndigheten i regel har simre kunskap om kostnaderna
hos de olika aktdrerna ir det svirt att uppnd en kostnadseffektiv
kombination av &tgirder med hjilp av reglerande styrmedel riktade
mot enskilda aktérer. Ett ekonomiskt styrmedel leder diremot till
att varje aktor anpassar miangden dtgirder upp till samma marginal-
kostnadsnivd och dirmed till en kostnadseffektiv kombination av
dtgirder. P4 samma sitt kommer de priser som sitts pd en marknad
(exempelvis for utslippsritter) medfora att alla aktdrer anpassar sig
till samma marginalkostnadsniva.

Dynamisk effektivitet / incitament till teknisk utveckling

Utover att det dr viktigt att minimera kostnaderna pd kort sikt,
givet den teknologi och kunskap som finns fér nirvarande, s ir
det viktigt att minimera kostnaderna pd ling sikt. P4 ling sikt kan
kunskap och teknologi férindras och olika typer av styrmedel ger
olika incitament till teknikutveckling.

Aven i detta perspektiv ir ett styrmedel riktat mot sjilva pro-
blemet bittre. Ju lingre frdn problemet styrmedlet ir riktat desto
stdrre ir risken for att ny teknologi inte [8ser sjilva problemet.

Olika typer av styrmedel utgér olika starka incitament for att
utveckla teknik som minskar miljéproblemet ytterligare. Ju mer
som finns att tjina pd att minska utslipp desto stdrre dr incita-
menten att utveckla ny teknologi eller nya metoder f6r att minska
exempelvis pdverkan pd vatten. Det betyder att ekonomiska styr-
medel (dir man kan undvika en skattekostnad, silja utslippsritter
eller erhdlla subventioner om utslippen minskar) ger starkare
incitament till teknisk utveckling idn reglerande styrmedel.
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Fordelningseffekter / rittvisa

Olika sitt att utforma styrmedel fir olika férdelningsprofiler. For-
delningsprofilerna kan beskrivas, exempelvis utifrdn genomsnittliga
effekter pd gruppniv, eller bedémas utifrdn nigon kriterium pa vad
som dr en rittvis, 6nskvird, férdelning.

Det ir viktigt att notera att fordelningseffekter alltid méste
beskrivas relativt ndgon annan situation. Férdelningseffekter av
styrmedel kan exempelvis beskrivas i relation till varandra eller i
relation till dagens situation. Huruvida férdelningsprofilen ir bra
eller dalig maste bedomas i relation till ndgot kriterium f6r vad som
ir en Onskvird fordelning. Att rangordna alternativ utifrdn hur
stora omférdelningarna blir relativt dagens situation ir bara rele-
vant om dagens situation antingen ses som en norm i sig eller om
den kan visas vara 6nskvird utifrin nigot annat rittvisekriterium.

Fordelningseffekterna kan alltsd beskrivas pd gruppnivd, exem-
pelvis som genomsnittliga effekter pd olika inkomstgrupper, pd
kvinnor och min eller p4 olika dldersgrupper.

En fordelningsdimension, som sirskilt pekas ut i ramdirektivet
for vatten och utredningsuppdraget, ir huruvida férorenarna, som
grupp, fir betala enligt principen om att férorenaren betalar, PPP.

Innebérden av PPP utreds mer i1 detalj 1 kapitel 7. Hir kan det
dock konstateras att féroreningar medfér kostnader i form av
forsimrad vattenkvalitet (en miljokostnad) och att minskning av
fororeningar ocksd det medfér kostnader (reduktionskostnader).
Aven om summan av dessa kostnader har minimerats (s att sam-
hillsekonomisk effektivitet har uppndtts) terstir frigan om vem
som ska bira de iterstdende kostnaderna. Fordelningen av dessa
kostnader kan beskrivas gentemot tvd grupper; férorenarna (som
har en verksamhet som skapar samhillsekonomiska virden, dock
med miljokostnader som en bieffekt) och miljokonsumenterna
(som upplever nytta av exempelvis opdverkat vatten). Enligt PPP
ska férorenarna std for miljo- och reduktionskostnader och enligt
VPP (victim pays principle) si ska de drabbade std for dessa kost-
nader. Respektive princip kan hirledas utifrin tvd grundliggande
principer om rittigheter dir PPP utgdr frin att miljokonsumenter-
na i grunden har ritt till opdverkat vatten och bor kompenseras for
att ge upp den ritten medan VPP utgdr frin att verksamhetsutévare
har ritt att bedriva sin verksamhet och att inskrinkningar i

> Polluter Pays Principle. Fortsittningsvis anvinds férkortningen PPP i detta kapitel.
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mojligheten att exempelvis anvinda vatten som recipient medfor
ritt till kompensation.

Ekonomiska styrmedel som innebir betalning, exempelvis ut-
slippsskatter, uppfyller PPP (férorenarna betalar skatt for sina
utslipp och betalar sjilva kostnader f6r den reduktion de vidtar).
En subvention 4 andra sidan, dir férorenaren erhiller betalning fér
att minska utslippen innebir en férdelning i linje med VPP. Kvan-
titativa regleringar har en fordelningsprofil som innebir att for-
orenaren betalar reduktionskostnaderna men inte miljokostnaderna
for kvarvarande utslippen. En sddan reglering uppfyller alltsd inte
vare sig PPP eller VPP fullt ut. Mer om detta 1 kapitel 7.

Bland de aktérer som piverkas olika av olika styrmedel finns
staten, och dirmed gruppen skattebetalare. Staten paverkas sirskilt
av ekonomiska styrmedel som kan innebira inkomster till stats-
kassan (exempelvis frin utslippsskatter eller forsiljning av utslipps-
ritter) eller utgifter frin statskassan (exempelvis till subventioner).
Hur staten (som mdgjligen kan ses som en representant fér de som
drabbas av utslipp) paverkas finansiellt kan vara intressant 1 sig,
bland annat 1 relation till principen om att férorenaren ska betala.
Viktigt dr dock att pdverkan pd statens finanser ocksd kan fi
sekundira effekter pd samhillsekonomin. Skatteintikter frin en
effektivitetshojande utslippsskatt kan ytterligare 6ka effektiviteten
1 ekonomin genom att andra snedvridande och effektivitets-
sinkande skatter kan sinkas.

Konkurrenspdverkan

Styrmedel kan pdverka konkurrenssituationen for de féretag mot
vilka styrmedlen riktas. Olika styrmedel kan pdverka i olika rikt-
ning och i olika omfattning. Generellt férsimras konkurrens-
kraften ju mer ett féretag far betala.

Eftersom ett syfte med styrningen ir att hoja effektiviteten s
innebir den forsimrade konkurrenskraft som internalisering av
externa kostnader innebir inte i sig nigonting negativt samhills-
ekonomiskt. Att det féretag som har en produktionsteknologi som
leder till stora utslipp férlorar i konkurrenskraft gentemot ett
foretag med en renare produktionsteknologi dr snarast, om sam-
hillsekonomisk effektivitet ir efterstrivansvird, en 6nskvird effekt
av ett styrmedel.
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Detsamma giller 1 princip nir det handlar om konkurrenskraft
gentemot utlandet, men med det viktiga undantaget att bristande
miljopolitik i konkurrenslinder kan leda till en icke onskvird
férsimring 1 konkurrenskraft.

Noteras ska, nir det giller konkurrenskraften gentemot ut-
landet, att ett land konkurrerar med komparativa fordelar. Det
innebir att om en sektor fir en férsimrad konkurrenskraft pd
marknaden till f6ljd av att externa kostnader har internaliserats, si
innebir detta att andra sektorer fir en foérbittrad konkurrenskraft.
Annorlunda uttryckt si innebir avsaknaden av miljdpolitik att
mindre miljépdverkande foretag fir sin konkurrenskraft forsimrad
jimfért med en situation med mer ambitiés miljépolitik.

Kostnader av att “ha fel”. Vad hinder vid osikerhet?

Det kommer aldrig att foreligga fullstindig kunskap om vare sig
utslipp, dess pdverkan pd miljon, om virdet/kostnaden av denna
pverkan eller om kostnaderna for dtgirder. Detta giller i synner-
het som virlden ir férinderlig; exempelvis s kommer kostnader
att forindras over tiden, och de kommer inte att gora det
oberoende av styrmedel / institutionella ramar. Mer kunskap kan
naturligtvis s6kas men fullstindig kunskap kommer aldrig att nds.
Det betyder att man, dven om det ibland ir relevant att avvakta mer
kunskap, méste ta beslut och sannolikt agera under viss osikerhet.

Vad hinder d& om ett styrmedel utformas utifrdn kunskap som
visar sig vara felaktig? Effekterna av felaktiga antaganden / bristan-
de kunskap skiljer sig ndgot mellan olika typer av styrmedel.

Ett ekonomiskt styrmedel, som en skatt eller en subvention, har
nackdelen att det ir svdrare att nd miljomalet. Om reduktionskost-
naden ir hogre in vad myndigheten férvintat sig s& kommer
utslippen att bli stérre dn vintat. Ur miluppfyllelsesynpunkt ir
detta ett problem men ur samhillsekonomisk effektivitetssynpunkt
s& kan det vara en fordel. Detta under férutsittning att de margi-
nella miljokostnaderna 6kar mindre in de marginella reduktions-
kostnaderna. Den flexibilitet som ett incitamentsstyrmedel innebir
kan alltsd vara en fordel i de fall man kan undvika en vildigt hog
reduktionskostnad samtidigt som miljokostnaden inte okar s3
mycket. Om det, & andra sidan, ir s3 att miljokostnaderna 6kar
vildigt drastiskt om for lite &tgirder vidtas, samtidigt som reduk-
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tionskostnaderna inte ir s hoga, kan den flexibiliteten leda till en
situation med onddigt hoga samhillsekonomiska kostnader.

Man kan dock se till att utforma styrmedlen s& att flexibilitet
byggs in. Denna kan 8stadkommas pd olika sitt och den kan kriva
olika grad av aktivt beslutsfattande. Viktigt ir att se tll att flexi-
biliteten blir relaterad till ritt problem; ett system som ir for
flexibelt kan bli kinsligt for intressegrupper och det finns risk fér
att de egentliga mélsittningarna inte uppfylls. Vidare ir det viktigt
att komma ihdg att stabilitet 1 spelreglerna ir viktigt nir det giller
l&ngsiktiga beslut. Forindringar i spelregler kan skapa “orittvisor”
mellan dem som tidigt anpassat sig till regleringens intention och
dem som avvaktar och sedan fir ligre krav.

Kinslighet for forindringar

Virlden forindras hela tiden och flera férindringar kan paverka
effekten av styrmedel. Aterigen blir effekten olika fér olika typer
av styrmedel.

Om antalet utslippskillor férindras éver tiden kan det pdverka
exempelvis mingden utslipp. Ett ekonomiskt styrmedel, som en
utslippsskatt, kommer att innebira att utslippen 6kar om nya
utslippskillor tillkommer. Ur miluppfyllelsesynpunkt dr det ett
problem men ur samhillsekonomisk effektivitetssynpunkt sd kan
en viss 6kning av utslippsmingden vara motiverad om samhills-
ekonomiskt nyttig verksamhet tillkommer (nivin pd en samhills-
ekonomiskt effektiv skatt forindras dock och en skatt bor hojas
nigot nir verksamhet tillkommer). P4 en marknad for 6verldtelse-
bara utslippsritter kommer den totala utslippsmingden att vara
opdverkad av att nya foretag tillkommer men priset pd utslipps-
ritterna kommer att 6ka.

Inflation kommer att leda till att den reala kostnaden fér en
utslippsskatt sjunker (om den inte justeras) vilket kommer att leda
tll att utslippen o6kar. Effekterna av en kvantitativ reglering
paverkas inte av inflation.

Tekniskt utveckling och billigare reningsteknik kommer att leda
till minskade utslipp i fallen med ekonomiska styrmedel. Vid
kvantitativa regleringar kommer utslippsmingden att vara opi-
verkad (s& linge inte tillstinden omprovas). Likas8 kommer den
totala utslippsmingden att vara oférindrad om 6verlitelsebara
utslippsritter anvinds.
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Fuskincitament — behov av kontroll.

Eftersom styrmedel i minga fall medfér kostnader for dem som
styrmedlen riktas mot s8 finns det incitament att inte f6lja reglerna.
Att sidana incitament finns innebir dock inte med nédvindighet
att alla som kan bryter mot reglerna eftersom det finns flera skil
som ocks3 talar for att folja reglerna.

Det kan dock noteras att ju mer man kan tjina pd att inte folja
ett styrmedel desto stdrre ir incitamentet att fuska. Det betyder att
bide kostnaden for att “fuska” (pdfoljd * risk fér upptickt) och
kostnaden for att folja regleringen paverkar -efterlevnaden.
Incitamenten for att fuska dr dirmed storre vid en skatt dn for en
reglering vilken i sin tur innebir stérre fuskincitament in en
subvention.

Hur stora fuskincitamenten idr beror i stor utstrickning pd hur
kontroll av efterlevnad utfors och vilka sanktioner som utdéms.

Transaktionskostnader

Samtliga styrmedel medfér kostnader f6r kontroll och uppféljning.
Dessa kostnader kan biras av sivil staten som av de enskilda
aktodrerna. Naturligtvis ska dessa kostnader beaktas vid en helhets-
bedémning av ett styrmedel.

Kunskapsbehov

Prispolitik har svagheten att det dr svirt att med sikerhet nd milet.
Prispolitiken kriver 1 sig inte nigon kunskap om miljékostnadernal!
Kunskap om dessa behovs nir man formulerar miljomalet, oavsett
om man sedan vill styra via prispolitik eller annan form av styr-
medel.

Styrning via priser kriver kunskap om de marginella dtgirds-
kostnaderna fér att nd méluppfyllelse. Om omedelbar maluppfyllel-
se inte ir nddvindig kan sjilva inférandet av exempelvis en skatt,
via observationer av effekterna av skatten, ge myndigheten viss
kunskap om &tgirdskostnader. Styrning via kvantitativa regleringar
kriver kunskap om &tgirdskostnader om man vill undvika allt for
héga dtgirdskostnader.
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5.3 Befintliga styrmedel kopplade till vattenmiljo

For att det ska vara mojligt att bedéma om det finns anledning att
férindra mixen av styrmedel for att nd god vattenstatus i enlighet
med kraven 1 ramdirektivet fo6r vatten, t.ex. att fler ekonomiska
styrmedel behdvs, krivs att man har den 6vergripande bilden klar
for sig. Detta innebidr att man miste ta hinsyn till de styrmedel
som redan verkar inom omridet. Ofta krivs en kombination av
styrmedel f6r att den onskade effekten ska nds. Samtidigt sd finns
det goda skil foér att styrmedel bor vara enkla att férstd och
tillimpa; det minskar transaktionskostnader for sivil myndigheter
som reglerade verksamheter.

I detta avsnitt gors en genomgdng av aktuella befintliga styr-
medel med en mer eller mindre stark koppling till vattenanvind-
ning/vattenpaverkan i olika former. Redogérelsen gor inte ansprdk
pd att vara fullstindig, och till viss del dr syftet att visa pd detalje-
ringsgraden och komplexiteten, frimst avseende de reglerande
styrmedlen, mer dn att rikna upp dem alla. Redogorelsen for de
ekonomiska styrmedlen bygger pi och ir en utveckling av den
rapport som Euro Resource® tog fram pd uppdrag av Utredningen
Svensk Vattenadministration dr 2002 och pd de sammanstillningar
av miljopolitiska styrmedel som Naturvirdsverket och Energimyn-
digheten” samt Naturvirdsverket® har gjort.

Styrmedlen delas in 1 kategorierna kvantitativa regleringar,
ekonomiska, informativa och andra typer av styrmedel. I den min
styrmedlen har utvirderats redovisas resultaten av utvirderingen.
Vidare redovisas i vad mén eventuella férindringar eller 6versyner
ir pa gang.

5.3.1 Kvantitativa regleringar

De flesta styrmedel implementeras genom lagstiftning. Krav pd
tgirder och begrinsning av utslippsmingder med stdd i lagstift-
ningen dr ett centralt styrmedel fér att styra mot de politiska
mélen. Genom denna form av lagstiftning ir det mojligt att ge en

¢ Euro Resource, 2002. Vattenavgifter — férutsittningar och méjligheter. MariAnne Olsson,
Géteborg, 2002.

7 Ekonomiska styrmedel i miljépolitiken. Rapport frin Naturvirdsverket och Energimyndig-
heten, Stockholm, 2006.

¥ Ekonomiska styrmedel inom miljdomridet — en sammanstillning. Rapport nr 333 frin
Naturvirdsverket, Stockholm, 2003.
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specifik och riktad styrning. Aven andra styrmedel, som ekono-
miska styrmedel, implementeras genom lagstiftning.” Prévning och
tillsyn ska samspela med ekonomiska styrmedel och med frivilliga
miljdstyrningssystem.

Miljébalken

De grundliggande bestimmelserna om miljé 1 svensk lagstiftning
finns samlade 1 miljobalken. Den syftar till att frimja en hillbar
utveckling som innebir att nuvarande och kommande generationer
tillforsikras en hilsosam och god miljé. Den ska tillimpas bl.a. s3
att minniskors hilsa och miljon skyddas mot skador och oligen-
heter, virdefulla natur- och kulturmiljéer skyddas och virdas samt
den biologiska mingfalden bevaras. En lngsiktigt god hushillning
ska tryggas och ett kretslopp uppnds (miljobalken 1:1). Regeringen
har bedémt att de styrmedel som finns i miljébalkens bestimmelser
ir effektiva styrmedel i arbetet med att uppnd miljokvalitetsmilen
(prop. 2004/05.150, s. 376).

Alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller
vidta en 4tgird ska vidta de skyddsdtgirder, iaktta de begrinsningar
och vidta de forsiktighetsmdtt i 6vrigt som behdvs for att fore-
bygga, hindra eller motverka skada eller oligenhet f6r minniskors
hilsa eller miljon, s.k. allméinna hinsynsregler. I samma syfte ska vid
yrkesmissig verksamhet bista mdojliga teknik anvindas (miljo-
balken 2:3). Kraven giller i den utstrickning det inte kan anses
orimligt att uppfylla dem. Vid bedémningen ska sirskilt beaktas
nyttan av skyddsdtgirder och andra férsiktighetsmdtt jimfoért med
kostnaderna f6r sddana dtgirder (miljobalken 2:79).

Kan en verksamhet eller &tgird befaras foéranleda skada eller
oligenhet av visentlig betydelse f6r minniskors hilsa eller miljon,
dven om forsiktighetsmdtt vidtas, fir verksamheten bedrivas eller
dtgirden vidtas endast om regeringen finner att det finns sirskilda
skil. En verksamhet eller dtgird fir inte bedrivas eller vidtas om
den medfér risk for att ett stort antal minniskor fir sina levnads-
forhdllanden visentligt férsimrade eller miljon férsimras avsevirt
(miljobalken 2:9). Aven med de sistnimnda forutsittningarna kan
regeringen tillita det som ir av synnerlig betydelse frin allmin

9 Prop. 1997/98:45, 5. 170.
1% Prop. 1997/98:45, s. 170.
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synpunkt. Detta giller dock inte om det kan befaras att det all-
minna hilsotillstdndet férsimras (miljobalken 2:10).

For ett stort antal verksamheter krivs zillstind eller att en
anmilan gors. Vilka verksamheter det giller anges i férordningen
(1998:899) om miljofarlig verksamhet och hilsoskydd. Aven om
tillstindsplikt inte giller fir en tillsynsmyndighet (se nedan) 1
enskilda fall foéreligga en verksamhetsutdvare att ansdka om till-
stdind om verksamheten medfér risk for betydande oligenheter for
minniskors hilsa eller miljén (miljobalken 9:6).

Miljobalkens allminna hinsynsregler giller ocks8 verksamheter
som inte kriver tillstdnd. Skillnaden ir att genom ett tillstind
preciseras verksamhetsutdvarens skyldigheter och rittigheter. Bl.a.
anges tid som tillstdndet ska gilla, verksamhetens lige, omfattning,
utformning samt villkor om utslipp och annat.

Ett lagakraftvunnet tillstdnd giller mot alla, enskilda och myn-
digheter, sdvitt avser frigor som provats 1 domen eller beslutet. Det
kan dock 3terkallas helt eller delvis bl.a. om sokanden vilselett
tillstdndsmyndigheten, om tillstdndet eller villkor f6r verksamheten
inte foljts och avvikelsen inte ir ringa, om det behovs for att upp-
fylla Sveriges EU-forpliktelser samt om underhillet av en vatten-
anliggning allvarligt féorsummats (miljobalken 24:1, 3).

Vidare kan tillstdind omprévas nir det giller tilliten produk-
tionsmingd o.dyl. och villkor indras eller upphivas samt nya
villkor meddelas. Det kan ske t.ex. om det gétt tio &r efter laga-
krafttidpunkten, om det uppkommit nigon mer betydande oligen-
het som inte férutsigs nir verksamheten tillits, om férhéllandena i
omgivningen indrats visentligt, fér att foérbittra en anliggnings
sikerhet samt om en visentlig forbittring for milj6 eller hilsa kan
uppnds med ny teknik (miljobalken 24:5).

Syftet med miljobalken ska sikerstillas genom tillsyn. Tillsyn
utdvas bla. av Naturvdrdsverket, linsstyrelserna och kommunerna.
Tillsynsmyndigheterna ska bl.a. kontrollera efterlevnaden av miljo-
balken samt foreskrifter, domar m.m. som har meddelats med st6d
av balken. De ska ocks3 vidta de dtgirder som behovs for att dstad-
komma rittelse (miljobalken 26:1, 26:3). Tillsynsmyndigheterna
har befogenhet att meddela de foreligganden och férbud som
behovs 1 enskilda fall.

For att miljobalkens regler ska foljas finns vissa straffbestim-
melser. Bl.a. kan den som uppsétligen eller av oaktsamhet orsakar
utslipp av ett dmne som medfér eller kan medféra en férorening
som ir skadlig for hilsa eller miljo démas till boter eller fingelse
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for miljobrott, om omfattningen inte har ringa betydelse
(miljobalken 29:1). For otilliten miljoverksamhet kan den démas
som med uppsdt eller av oaktsamhet pdbérjar eller bedriver en
verksamhet eller vidtar en &tgird utan féreskrivet tillstind eller
godkinnande eller utan att ha gjort en anmilan. Detsamma giller
den som bryter mot ett villkor eller bestimmelse 1 ett tillstind
m.m. enligt balken (miljobalken 29:4).

Djur, vixter och vissa produkter som varit féremdl for bla.
miljébrott och otilliten miljéverksamhet kan férverkas. Vidare kan
virdet eller utbytet av brott liksom hjilpmedel vid brott férverkas.

Vid vissa brott mot miljobalken kan dven en miljésanktions-
avgift tas ut. Den ska uppgd till minst 1 000 och hogst 1 000 000
kronor (miljébalken 30:1). Syftet med miljésanktionsavgiften ir att
eliminera ekonomiska férdelar som 6vertridelser kan medféra. Den
ir tinkt som ett komplement till straffreglerna och ett incitament
att satsa pd driftsikerhet och kontroller av processer och rening.
Av férordningen (1998:950) om miljésanktionsavgifter framgir for
vilka overtridelser och med vilka belopp miljosanktionsavgifter ska
tas ut. Exempelvis foreskrivs att miljosanktionsavgiften dr 5 000
kronor om &vertridelsen ir att utan tillstdnd inritta en avlopps-
anordning trots att ett sddant tillstdnd krivs, och den ir 3 000
kronor om &vertridelsen dr att utan tillstdnd inritta en virme-
pumpsanliggning trots att tillstind krivs.

Tillsynsmyndigheten fir férena ett féreliggande eller forbud
med vite (miljobalken 26:14) Ett vitesforeliggandet ska rikta sig till
namngivna adressater och avse en bestimd 4tgird. Det ska fast-
stillas till ett belopp som kan antas fé6rmd adressaten att f6lja
foreliggandet. Det ir dirfér inte en sanktion pd samma sitt som
béter eller miljosanktionsavgift.

Miljobalken innehéller ocksd regler om kompensation som alter-
nativ 1 nuvarande bestimmelser. En grundprincip nir det giller
miljéansvar ir att verksamhetsutdvaren ska utféra de skydds-
dtgirder och vidta de forsiktighetsmitt i dvrigt som behovs for
att skydda hilsa och milj¢ (MB 2:3). Den principen innebir ocksd
ett krav pd verksamhetsutévaren att &terstilla skadad miljs.
Verksamhetsutdvaren kan fullgéra denna skyldighet genom att
finansiera tgirderna i stillet for att sjilv utféra dem (MB 2:8,
prop. 1997/98:45, s. 235).

Miljobalkens regler om omridesskydd (kapitel 7) o6ppnar
mojligheter att vidta skadliga dtgirder mot att de kompenseras.
Exempelvis kan linsstyrelse eller kommun under vissa begrinsade
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omstindigheter helt eller delvis upphiva beslut om naturreservat
eller ge dispens frin reservatsforeskrifter om intringet i natur-
virdet kompenseras i skilig utstrickning pd naturreservatet eller pd
ndgot annat omrdde (MB 7:7). Kompensationen kan bestd i att ett
annat omride av motsvarande intresse fér naturvirden skyddas
eller 1 8tgirder som okar naturvirdet av ndgot annat skyddat
omride. Exempelvis kan restaurering av en igenvixt figelsjo
kompensera férlust av en annan vdtmark (prop. 1997/98:45, s. 77).

Vidare kommer kompensationstanken till uttryck i1 bestimmel-
serna i miljobalkens kap. 10 om avhjilpande av miljgskada. Den
som bedriver eller har bedrivit en verksamhet eller vidtagit en
dtgird som har bidragit till en f6roreningsskada eller allvarlig miljs-
skada (verksamhetsutévaren) ir ansvarig fo6r det avhjilpande som
krivs enligt miljobalken (MB 10:2). I ansvaret att avhjilpa kan det,
bl.a. om skadan bestdr i betydande negativa effekter pd vatten-
miljon, ingd att dterstilla miljon till det tidigare skicket och, om ett
dterstillande inte ir mojligt, att kompensera f6r foérlorade miljo-
virden pd annat sitt (MB 10:5 st. 1).

I 11-14 §§ forordningen (2007:66) om allvarliga miljéskador
finns mer detaljerade bestimmelser om 4tgirder for att kompensera
for forlorade miljovirden. I friga om en skada pd ett vattenomride
eller grundvatten, ska de kompenserande tgirderna si lingt det ir
mojligt innebidra att kvaliteten pd en sidan naturresurs och dess
funktioner pd den plats dir skadan uppstod eller pd en annan plats
ir lika god som den kvalitet som naturresursen skulle ha haft om
skadan inte hade uppstitt. Giller det en skada pd en art eller
livsmiljé ska &tgirderna medféra att forutsittningarna for att
bevara arten eller livsmiljon pd den plats dir skadan uppstod eller
pd en annan plats ir lika goda som de férutsittningar som skulle ha
varit om skadan inte hade uppstatt.

Vidare sigs att om det ir mojligt ska en kompensationsdtgird
som vidtas pd en annan plats in den dir skadan uppstod vidtas pd
en plats som i friga om naturresursens funktion och dess betydelse
for allminhetens friluftsliv har anknytning till den plats dir skadan
uppstod. Under vissa omstindigheter f&r kompensationsitgirderna
bestimmas med ledning av en ekonomisk virdering av natur-
resurser och naturresursfunktioner.

I miljobalkens allminna bestimmelser om prévningen finns en
bestimmelse om att tillstdnd eller dispens m.m. fir férenas med
skyldighet att utféra eller bekosta sirskilda &tgirder for att
kompensera det intrdng i allminna intressen som verksamheten

150



SOU 2010:17 Miljopolitiska styrmedel

medfor (MB 16:9). I sammanhanget kan ocksi nimnas att lagen
(1998:812) med sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet har
regler om bygdeavgifter och fiskeavgifter som avser att kompensera
for stérningar av olika slag av vattenverksamhet.

Miljébalken och miljékvalitetsmdlen

Miljokvalitetsmilen har kortfattat beskrivits 1 avsnitt 2.2. Sam-
bandet mellan miljokvalitetsmdlen och miljobalken framgdr sivil 1
forarbetena till miljobalken (prop. 1997/98:45, del 2, s.8) som i
propositionen Svenska miljomal — delmdl och atgirdsstrategier
(prop. 2000/01:130, s. 219 f). S& som dir angivits har bide miljo-
balken och miljokvalitetsmélen till syfte att frimja en hillbar
utveckling. Miljobalkens mal om att frimja en héllbar utveckling
kommer till uttryck 1 balkens portalparagraf, 1 kap. 1§. Samtliga
bestimmelser 1 miljobalken ska tillimpas pa det sitt som bist till-
godoser balkens mil och syfte, dvs. pd det sitt som bist frimjar en
hallbar utveckling. Miljokvalitetsmélen innebir en konkretisering
av den miljomaissiga dimensionen av hdllbar utveckling. De ger vig-
ledning om hur bestimmelserna 1 miljobalken ska tillimpas och
utgor ett virdefullt tolkningsunderlag f6r de myndigheter som ska
tillimpa balken (prop. 2004/05:150, s. 376).

Tillstind till och villkor f6r olika verksamheter

Som framgdr ovan krivs tillstdnd f6r vissa miljofarliga verksam-
heter som anges 1 férordningen om miljéfarlig verksamhet och
hilsoskydd. Nedan beskrivs tillstdndsgivningen kort:

I en dom eller beslut med tillstind till en verksamhet ska enligt
19 kap. 5 § och 22 kap. 25 § miljobalken bl.a. anges

e den tud ullstdndet ska gilla,

o verksamhetens indamail, lige, omfattning, sikerhet och tekniska
utformning 1 évrigt

e tillsyn, besiktning och kontroll,

o skyldighet att betala ersittning eller att utféra skadeférebyggan-
de 3tgirder

o skyldighet att betala avgifter samt
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de villkor om utslipp, begrinsningsvirden och bista mojliga
teknik som behdvs f6r att hindra eller begrinsa skadlig pdverkan
pd grund av féroreningar samt de 6vriga villkor som behovs for
att forhindra skada pé eller oligenhet f6r omgivningen.

Miljoéverdomstolen har nyligen uttalat sig mer principiellt om
villkorsskrivning, sirskilt sidana som innehiller begrinsnings-
virden (MOD 2009-01-29, 5. 6, M 3792/07 ang. tillstind for Vixjo
Energi):

Ofta innehiller villkoren nigon typ av begrinsningsvirden, som anger
hur stora utslippen av foérorenande imnen fir vara eller vilken
belastning pd miljéon som ir acceptabel. Begrinsningsvirdet anger
siledes inte vilka konkreta itgirder som tillstindshavaren ska vidta
utan denne fir sjilv vilja vad som ska goras for att klara virdet.
Tillstdndshavaren ir skyldig att f6lja villkoren och denna skyldighet ir
straffsanktionerad. En 6vertridelse av villkoren kan ocksi medféra att
tillstindet dterkallas. Miljobalken innehéller inga bestimmelser om hur
ett begrinsningsvirde ska utformas. Tillstindsmyndigheten fir anses
ha frihet att utforma begrinsningsvirdet pa det sitt som anses limpligt
med hinsyn till omstindigheterna i det enskilda fallet. Som en allmin
utgdngspunkt for all villkorsskrivning  giller emellertid att
tillstindshavaren ska ha rittsliga och faktiska férutsittningar att klara
de krav som villkoret innebir. Det betyder att tillstdndsmyndigheten
nir den faststiller begrinsningsvirdet méste ha klart for sig att det
finns konkreta itgirder att vidta i form av skyddsitgirder eller
begrinsningar i verksamheten. Tillstindsmyndigheten maste ocksi
bilda sig en uppfattning om kostnaderna for dessa dtgirder. Nyttan av
dessa ska sedan stillas mot kostnaderna och ligga till grund fér den av-
vigning som ska goras enligt 2 kap. 7 §.

Ett villkor méste vidare vara s& utformat att det inte rider nigon
tvekan om vad som krivs av tillstdndshavaren. Det ska gi att objektivt
faststilla nir en &vertridelse har skett. Vikten av klara och tydliga
villkor har understrukits av Hégsta domstolen (se NJA 2006, s. 310).

Nedan exemplifieras tillstdndsgivning med foreskrifter om villkor
for nigra olika verksamheter. Av exemplen framgir bla. vilken
detaljeringsgraden kan vara 1 villkor.

Exempel —villkor for en processindustri (massatillverkning)

Begrinsningsvirden for utslipp till vatten:
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o Av totalfosfor hégst 40 kg/dygn som minadsmedelvirde
o Av totalkvive hégst 400 kg/dygn som minadsmedelvirde

e For halten organiskt material mitt som BOD, i1 utgdende
avloppsvattenhégst 15 mg/l som &rsmedelvirde

Vidare anges begrinsningsvirden for utslipp tll luft, tex. for
utslipp av gasformigt processvavel, av kviveoxider, f6r stofthalt 1
rokgaser, svavelvite.

Ett tillstdnd kan vidare innehdlla féreskrifter om t.ex. hogsta
bullervirden i1 decibel, kemikaliehantering, avfallshantering av tran-
sporter och energihushéllning.

Tillstand till och villkor for vattenverksambet

For vattenverksamhet finns sirskilda regler 1 kapitel 11 1 miljs-
balken. Med vattenverksamhet menas bl.a.

e uppforande av dammar och andra anliggningar i vattenomraden,
fyllning 1 vattenomrdden samt bortledande av vatten och andra
tgirder som syftar till att forindra vattnets djup eller lige,

e bortledande av grundvatten och tillférsel av vatten for att 6ka
grundvattenmingden,

e markavvattning.

Som en sirskild férutsittning f6r vattenverksamhet giller att den
bara fir bedrivas om dess férdelar frén allmin och enskild synpunkt
overviger kostnaderna samt skadorna och oligenheterna av den.

For vattenverksamhet krivs tillstind enligt miljobalken. Till-
stind enligt idldre lagstiftning kallades vattendom. For vissa vatten-
verksamheter giller 1 stillet for tillstdndsplikt att de inte fir
piborjas innan de har anmilts tll tillsynsmyndigheten (miljs-
balken 11:9, 9a). Ett tillstdnd fir forenas med villkor fér verk-
samheten.

Tillstdnd behovs inte fér bla. en- eller tvifamiljsfastigheters
eller jordbruksfastigheters husbehov (jordbruksbevattning anses
inte vara for husbehov). Tillstdnd eller anmilan behovs inte heller
om det ir uppenbart att varken allminna eller enskilda férhdllanden
skadas genom vattenverksamhetens inverkan pd vattenfoérhillan-
dena (miljébalken 11:11, 12). Liksom i friga om tillstdnd enligt
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9 kap. 6§ miljobalken kan ocksd tillstdnd till vattenverksamhet
dterkallas eller omprovas.

Giller omprévningen vattenverksamhet ska den som begir
omprévningen ersitta tillstdndshavaren for eventuell férlust av
vatten, fallhojd eller reglerméjligheter. Tillstdindshavaren maéste
dock tila en forlust av hogst en femtedel och ligst en tjugondel av
produktionsvirdet hos ett vattenkraftverk eller en vattenkraft-
reglering.

Exempel — vattenverksambet

Beskrivningen av den verksamhet som ges tillstdnd ir en central del
1 domen eller beslutet om tillstindet. Beskrivningen mdste vara
otvetydig for att det ska vara mojligt att avgéra om en verksamhet
helt omfattas av ett tillstdind. Hir limnas ett exempel p& hur verk-
samheten avgrinsas nir det giller vattenverksamhet.

Miljsdomstolen limnar N.N. tillstind

- att tillgodogora sig fallhdjden mellan dimningsgrinsen 211,54 och
vattenstindsnivin vid medelvattenféring 1 Ljungain dir avlopps-
kanalen mynnar +11,35 m samt att frin Ljungadn avleda vatten
genom kraftstationen intill turbinens slukformiga, nominellt
2,0 kubikmeter/sekund,

- att for utnyttjande av vattenkraften i Ljungadn bygga Karlsheds
kraftverk med intagsparti, tilloppstub, kraftverksstation, avlopps-
kanal m.m. i enlighet med ansokan,

— att forse den befintliga dammen med ett luckutskov med bredden
1,4 m, h6jden 1,85 m och med tréskeln pd hjden ps +19,50 m.

Verksamheten och arbetena fér denna ska bedrivas i huvudsaklig
overensstimmelse med vad sokanden har angett eller dtagit sig i mélet.

Vid tillstdndsprovningen ska tillstindsmyndigheten ta stillning till
vilka skyddsdtgirder och vilka begrinsningar fér verksamheten
som behovs frin miljosynpunkt och som ir skiliga att kriva. Dessa
forsiktighetsmitt anges som villkor 1 domen eller beslutet. Nedan
limnas exempel pd typiska villkor om vattenverksamhet 1 tillstind
enligt miljobalken. De har himtats ur en sammanstillning av
Naturvérdsverket 2008-05-05:
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Minimitappning

— I huvudvattenfiran ska alltid slippas minst 1001/s eller tillrin-
ningen om den ir ligre.
a) Under tiden den 16 dec-31 aug ska 0,2 m3/s vatten slippas
genom fiskvigen.
b) Under tiden den 1 sept-15 dec ska 0,5 m3/s vatten slippas
genom fiskvigen.
c¢) Under tiden den 1 sept-15 dec ska kraftverket stingas av under
fyra (4) timmar vid ettvart av nitton (19) olika tillfillen och nir
kraftverket dnyo startas ska ytterligare 1 m3/s slippas genom fisk-
vigen under ett dygn.

— Genom omlopet ska slippas fram ett flode pi minst 1,4 m3/s som
irsmedelvirde. Flodet ska alltid vara minst 1,4 m3/s eller tillrin-
ningen, om denna ir mindre.

— Genom den naturliga firan férbi kraftverket och utloppskanalen
ska alltid framslippas en vattenmingd av 300 /s eller, om tillrin-
ningen ir mindre, hela tillrinningen. Vid tillimpningen av denna
bestimmelse fir tillstindshavaren tillgodorikna sig den vatten-
mingd som slipps genom fiskvigen.

Fiskvigar

— En fiskvandringsvig 1 form av ett omlép ska anliggas férbi
dammen och vara klar att tas 1 bruk senast d& kraftverket tas i drift.
Fiskvigens nirmare utformning och placering ska ske i samrid med
Fiskeriverket.

— Dammigaren ska hilla fisktrappa f6r fiskens uppvandring, dlyngel-
ledare och anordning for fiskens nedvandring samt svara for dessas
underhdll och skétsel. Fisktrappan ska hillas 6ppen under tiden
1 september—30 november.

— Sokanden ska utféra och bibehdlla galler (fingrindar) i intags-
kanalens mynning fér att férhindra att nedvandrande fisk kommer
in 1 kraftstationen. Gallervidden ska vara hogst 20 mm.

Fiskeavgift

— So6kanden ska till Fiskeriverket betala en allmin &rlig fiskeavgift enl.
6 kap. 6 § lagen (1998:12) med sirskilda bestimmelser om vatten-
verksamhet. Avgiften ska utgd med 14 avgiftsenheter 1 klass 2
(7 och 8 §§).

Grumling

— Grumlande arbeten far inte ske under perioden 1 maj till 31 augusti.

— Arbeten i vattenomridet ska bedrivas pi sddant sitt att grumling i
gorligaste min undviks.
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Kompensationsitgirder

— P43 limplig stricka i bicken ska tillstindshavaren som biotopfér-
bittrande dtgird utligga sten och grus. Det nirmare utférandet ska
godkinnas av linsstyrelsen. Atgirderna ska vara utférda inom tvd
dr frén det att tillstindet tagits i ansprak.

— Sokanden ska i samrdd med fiskevirdsomridesféreningen arligen
med bérjan 2006 under fem &r sitta ut 1 500 matningsfirdiga érings-
yngel av mellanljusnanstam 1 dn uppstroms kraftverket.

— Som kompensation fér fiskeskada under byggnadstiden ska sékan-
den i samrdd med Fiskeriverket sitta ut 400 st utvandringsfiardiga
havséringsmolt 1 &ns vattensystem. Om detta inte kan genomféras
far Fiskeriverket inom samma kostnadsram férordna om andra
fiskefrimjande &tgirder i vattensystemet.

— Sokanden aliggs att utfora fiskevirdande kompensationsdtgirder 1
vattendraget eller i1 annat nirbeliget vattenomride. Atgirderna ska
utféras efter samrid med Fiskeriverket.

5.3.2 Andra lagar av betydelse for vattenmiljon

Miljobalken kompletteras som nimnts av bla. lagen (1998:812)
med sirskilda bestimmelser om vattenverksamheter. Den inne-
hiller bla. regler om bygdeavgifter och fiskeavgifter. Vidare bér
nimnas lagen om allminna vattentjinster (2006:412) som inne-
hiller bestimmelser om vattenférsorjning och avlopp, t.ex. om
avgifter.

Plan- och bygglagen (1987:19) innehdller bestimmelser om
planliggning av mark och vatten och om byggande. Den syftar bl.a.
till att frimja en god och langsiktigt hillbar livsmiljé fé6r minniskor
(plan- och bygglagen 1:1). Vid planliggning ska natur- och kultur-
virden beaktas samt bl.a. goda miljéférhillanden och en langsiktigt
god hushillning med mark och vatten frimjas (plan- och bygg-
lagen 2:2).

5.3.3  EU-lagstiftning om vattenmiljo i svensk ratt

EU-regler meddelas antingen i en férordning eller ett direktiv.
Bestimmelserna 1 en foérordning giller direkt i alla EU:s medlems-
stater medan de i ett direktiv miste inforlivas i nationell lagstift-
ning. Direktiv behéver inte inférlivas ordagrant men den nationella
rittsordningen ska Overensstimma med dess innehdll i sak.
Gillande direktiv och férordningar styr de nationella regelverken
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och pdverkar dirmed ocksi méjligheterna att utforma nya styr-
medel genom att direktivet eller férordningen 1 vissa fall genom
t.ex. olika begrinsningsvirden kan begrinsa méjligheterna att
introducera nya styrmedel.

For svensk del finns som nimnts tidigare de centrala reglerna pd
miljopolitikens omride samlade 1 miljobalken och dess foljdforfate-
ningar. Den innehdller inte bara regler som har ett nationellt
ursprung utan ocksd regler som féljer av Sveriges medlemskap 1
Europeiska unionen.

Direktiv

Nir ramdirektivet for vatten skulle genomforas 1 svensk ritt in-
fordes bestimmelser 1 miljobalken om vattendistrikt och vatten-
myndigheter samtidigt som balkens regler om miljokvalitetsnormer
och 3tgirdsprogram kompletterades. Vidare fick regeringen eller
myndighet regeringen bestimmer bemyndigande att ge foreskrifter
om férvaltningen av kvaliteten pd vattenmiljén. Regeringen har
med stdd av bemyndigandet infért forordningen (2004:660) om
forvaltning av kvaliteten pd vattenmiljén. Dir iterges direktivets
bestimmelser mer eller mindre ordagrant 1 behévliga delar. Bl.a. ges
foreskrifter f6r vattenmyndigheterna nir det giller miljokvalitets-
normer och tgirdsprogram och vad som behovs 1 6vrigt for att de
ska kunna utféra vad som krivs enligt direktivet. Naturvirdsverket
och Sveriges geologiska undersékning bemyndigas i férordningen
att ge vattenmyndigheterna nirmare foreskrifter 1 olika frigor,
exempelvis om hur kvalitetskraven for vatten ska bestimmas och
om dvervakningsprograms innehdll och genomférande.

Det finns ocksd andra uppliggningar fér att genomféra EU-
direktiv. Ett exempel ir rddets direktiv 91/271/EEG av den 21 maj
om rening av avloppsvatten frin titbebyggelse. Direktivet giller
hopsamling, rening och utslipp av avloppsvatten frin titbebyggelse
samt rening och utslipp av avloppsvatten frin vissa industri-
sektorer. Direktivet kriver att avloppsvatten frin titbebyggelse
leds in 1 ledningsnit och renas fore utslipp. Kraven pd rening
varierar med hinsyn till recipientens kinslighet fér utslipp.

Den legala grunden {ér att infora direktivets bestimmelser i
svensk ritt fanns 1 miljobalkens féregingare miljoskyddslagen. Den
nu aktuella bestimmelsen finns 1 9 kap. 5§ 1 balken, som ger
regeringen mdojlighet att meddela foreskrifter om forbud, skydds-
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dtgirder, begrinsningar och andra forsiktighetsmatt for att skydda
minniskors hilsa eller miljon. Regeringen fir ocksi ge sidana
foreskrifter f6r att uppfylla Sveriges internationella dtaganden, till
vilka hér att genomféra EU-direktiv. Vidare fir regeringen om det
finns sirskilda skil bemyndiga en myndighet att meddela sddana
foreskrifter.

I 47 § forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och
hilsoskydd bemyndigar regeringen Naturvirdsverket att limna
nirmare foreskrifter om bla. rening av avloppsvatten frin tit-
bebyggelse. Dessférinnan gillde motsvarande bemyndigande enligt
den divarande miljoskyddstérordningen.

Med stéd av bemyndigandet har Naturvirdsverket beslutat om
en kungorelse (SNFS 1994:7) med foreskrifter om rening av
avloppsvatten frin titbebyggelse. Dir terfinns direktivets bestim-
melser 1 detalj, t.ex. om begrinsningsvirden for olika dmnen 1 det
renade avloppsvattnet frin reningsverken.

Medan ramdirektivets f6r vatten huvudsakliga innehall har tagits
in 1 en férordning beslutad av regeringen finns det for den prak-
tiska tillimpningen viktigaste innehdllet 1 direktivet om avlopps-
vatten frin titbebyggelse i myndighetsforeskrifter. I bdda fallen ges
de grundliggande bestimmelserna fér att inférliva direktiven i
svensk ritt 1 miljobalken.

Stor betydelse for vattenmiljon har vidare rddets direktiv
91/676/EEG av den 12 december 1991 om skydd mot att vatten for-
orenas av nitrater frin jordbruket (nitratdirektivet). Denna lagstift-
ning anger villkoren fér de dtgirdsprogram som medlemsstaterna
ska ta fram for att minska kvivelickaget 1 kinsliga omrdden.
Atgirderna innefattar bla. spridning och lagring av godsel. I
Sverige ir det frimst kust- och slittomrddena som ir kinsliga
omrdden enligt direktivet. Till detta direktiv finns det nationella
regelverk som paverkar jordbruket 1 olika avseenden. Det svenska
regelverket omfattar dessutom bestimmelser som giller i hela
landet.

Kraven pd lagringskapacitet for stallgddsel skiljer sig beroende
pd antalet djurenheter och var i landet man befinner sig. Lagrings-
kapaciteten ska vara minst 6 ménader utanfér det kinsliga om-
rddena och som minst 8-10 minader beroende pd djurslag i kinsliga
omréiden.

Det finns dven regler som begrinsar den mingd stallgddsel som
far tillforas per hektar bdde med avseende pd stallgddselns innehill
av fosfor och kvive 1 férhillande tll férhéllande till tillginglig areal
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for spridning av gddseln. Reglerna med avseende pd fosfor tridde 1
kraft fullt ut i hela landet 1995 och utformningen har sedan dess
indrats 1 den nya utformningen giller fullt ut frdn och med 2013.
Frén och med 2010 har en regel om att mingden stallgédsel som
far ullforas per &r inte fir overstiga 170 kg kvive inférts 1 de
kinsliga omridena.

Forutom dessa regler finns en rad detaljerade regler for sprid-
ning av stallgédsel och andra organiska godselmedel. Dessa innebir
bide direkta spridningsférbud under ett antal manader pa &ret och
under vissa markférhdllanden men ocksi restriktioner till vilka
grodor spridning fir ske och vilka godselslag som kan spridas
under vissa minader och restriktioner for spridning invid vatten-
drag. Dessutom finns spridningsférbud fér mineralgodsel under
nigra minader pd 4ret. Den huvudskaliga delen av restriktionerna
nir det giller spridning av stallgédsel och andra organiska godsel-
medel giller enbart inom de kinsliga omridena. De férsta sprid-
ningsrestriktionerna tridde ikraft redan 1989 och reglerna har
direfter skirpts allt eftersom.

I Gétaland ska dessutom en viss areal av dkermarken vara hést-
eller vinterbevuxen for att minska kvivelickaget. Procentsatsen
skiljer sig ndgot &t mellan de mer sydliga linen och de mer nordliga
linen. Slutligen omfattar regelverket krav fér att minska ammo-
niakavgdngen vid lagring och spridning av stallgodsel. Dessa ir
sirskilt inriktade pd att minska avgingen 1 de sydliga linen.

Enligt Jordbruksverkets foreskrifter (SJVES 1999:119) om hin-
syn till natur- och kulturvirden i jordbruket fir inte handelsgddsel,
stallgodsel samt slam eller annat organiskt avfall spridas pd 3ker-
mark s att det hamnar utanfér dkern. Detsamma giller spridning
pd dngs- och betesmark om natur- och kulturvirden kan skadas av
spridningen.

I slutet pd 2009 beslutade EU om Europaparlamentets och rddets
forordning (EG) nr 1107/2009 om utslippande av vixtskyddsmedel
pd marknaden och om upphivande av rddets direktiv 79/117/EG och
91/414/EG. Den nya férordningen kan ses som en férlingning pd
den tidigare och kommer att leda tll stérre likriktning kring
reglerna om godkinnande och anvindning av vixtskyddsmedel 1
Europa. Vid samma tillfille beslutade EU om Ewuropaparlamentets
och rddets direktiv 2009/128/EG om wupprittande av en ram for
gemenskapens dtgirder for att uppnd en hdllbar anvindning av
bekdmpningsmedel.
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Kraven 1 lagstiftningen innebir bla. att den som sprider be-
kimpningsmedel av klass 1 eller klass 2 ska anteckna alla dtgirder.
Av dokumentationen ska framgd vilket medel och vilken dos som
har anvints, tidpunkt och plats fér spridningen, temperatur och
vind, skyddsavstdnd och vilka dtgirder som gjorts for att skydda
miljon vid patyllning och rengéring av utrustningen.

For att f tillstdind att anvinda vixtskyddsmedel klass 1 eller
intyg om behérighet att anvinda klass 2-medel krivs att den sékan-
de ir myndig och har tillricklig utbildning. Kravet pd tillrickliga
kunskaper ir uppfyllt di den sékande har kunskaper om medlets
egenskaper, anvindningsomriden och piverkan pd minniskor och
milj6. Vidare ska den sokande ha kunskaper om &tgirder for att
forhindra eller minska skador som medlet kan orsaka. Den sokande
ska ocksd veta vilka bestimmelser som giller och ha praktiska
kunskaper som medfoér att bekimpningen kan ske pd ett riktigt
sitt.

Enligt Europaparlamentets och rddets direktiv 2008/1/EG av den
15 januari 2008 om samordnade dtgirder for att forebygga och be-
grinsa fororeningar (IPPC-direktivet) krivs det ett tillstdnd for
industriverksamhet och jordbruk med hog féroreningspotential.
Exempel pd sddan verksamhet ir energiproduktion, metallindustri,
mineralbearbetning, kemisk industri, avfallshantering och djurupp-
fédning.

Foretagen ska sjilva ansvara f6r férebyggande och minskning av
de féroreningar som de kan komma att orsaka. For att {3 tillstind
maste industrianliggningar och jordbruk uppfylla vissa grund-
liggande krav. Verksamhetsutvarna ska bland annat:

e vidta alla dtgirder som kan bidra till att bekimpa féroreningar,
framfér allt genom att anvinda bista tillgingliga teknik,

e undvika alla betydande féroreningar,

o {6rebygga, dteranvinda eller undvika avfall pd det sitt som for-
orenar minst,

o sorja for effektiv energianvindning,
e {6rebygga olyckor och begrinsa féljderna av olyckor,

o 3terstilla platsen nir verksamheten upphér.

Tillstdndsbeslutet ska innehilla en rad konkreta krav om bland annat

o utslippsgrinsvirden for férorenande dmnen (utom i friga om vixt-
husgaser, om det tillimpas ett system {6r handel med utsldppsritter
— se nedan),
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o eventuella dtgirder f6r att skydda mark, vatten och luft,
e itgirder for hanteringen av avfall,

o tgirder for exceptionella férhllanden (lickor, stérningar i driften
osv.),

e minimering av l&ngviga eller grinsoverskridande féroreningar,

e utslippskontroll,

Forutom ramdirektivet fér vatten och andra EG-direktiv om
vattenfrigor som direktivet om rening av avloppsvatten frin tit-
bebyggelse, direktivet om kvaliteten pd dricksvatten'!, direktivet
om kvaliteten pd badvatten'?, nitratdirektivet”, finns ocksd andra
direktiv med krav som ska uppfyllas genom svensk lagstiftning och
indirekt pdverkar vattenférvaltningen. Exempel utom IPPC-direk-
tivet dr direktivet om prioriterade imnen'®, fiskevattendirektivet',
skaldjursdirektivet', figeldirektivet'” och art- och habitatdirek-
tivet'*.

Det skulle fora for ldngt att redogéra for vad alla dessa direktiv
innebir 1 form av detaljregleringar som utdvare har att f6lja, men de
styr det nationella regelverket och begrinsar dirmed mojligheten
att inféra nya styrmedel.

5.3.4 Ekonomiska styrmedel per kategori

Med ekonomiska styrmedel avses marknadsanpassade instrument
som skatter och avgifter, dverlitbara utslippskvoter samt panter,
bidrag, subventioner, avdragsmojligheter och ersittningar for
utfoérda jinster. De styrmedel som redovisas hir har valts eftersom
de har en tydlig direkt eller indirekt effekt pa vattenmiljon, trots att
styrmedlets syfte inte alltid ir att piverka miljén. Ibland finns klara
fiskala motiv 1 botten.

'180/778/EEG och 98/83/EEG.
291/271/EEG.

391/676/EEG.
'42008/105/EG.
1578/659/EEG.

1679/923/EEG.

17.79/409/EEG.

1$92/43/EEG.
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1. Utslippsavgifter/-skatter

Lagen (1994:1776) om skatt pd energi reglerar tre olika skatter,
nimligen energiskatt, koldioxidskatt och svavelskatt. Energiskatten
pd brinslen och elektrisk kraft dr utformad pd grundval av sivil
energi- och miljopolitiska som statsfinansiella skil, dir oftast det
statsfinansiella skilet har varit dominerande. Koldioxidskatten pd
brinslen ir en s.k. miljorelaterad skatt. Detta innebir att den har
inforts frimst av miljéskil. Dessa skatter dr sektorsovergripande
och péaverkar all energianvindande industri 1 férhillande till energi-
killa och forbrukning. Indirekt piverkas dven vattenmiljéon om
skatter och avgifter leder till minskade utslipp till luft.

Energi -, miljo- och fordonsrelaterade skatter”

Koldioxid- och energiskatt tas ut pd brinslen som anvinds som
drivmedel, drift av stationira motorer eller f6r uppvirmning. P3 el
utgdr endast energiskatt. Brinslen som anvinds f6r andra indamail,
t.ex. rivaruanvindning, ir skattebefriade, liksom biobrinslen (med
undantag for ritallolja).

Koldioxidskatten ir proportionell mot de koldioxidutslipp som
uppstdr vid férbrinning av brinslet och motsvarar 105 6re per kg
koldioxid &r 2009. Energiskatten tas for nirvarande inte ut pro-
portionellt efter energiinnehdll. Energiskatten pd fossila brinslen
och elkraft utgir med ett visst belopp per volym-, vikt- eller energi-
enhet. Skattesatserna fér bensin och dieselolja ir differentierade ur
miljésynpunkt beroende pd innehillet av bl.a. bly, bensen, svavel,
aromatiska kolviten m.m.

For fossila brinslen som anvinds som drivmedel utgir normal-
skattesats fo6r koldioxid- och energiskatt 1 sivil hushillssektorn
som niringslivet. For diesel som anvinds 1 jord- och skogs-
bruksmaskiner var dock koldioxidskatten nedsatt till 21 procent
(av 105 ore per kg koldioxid) &r 2009.

For fossila brinslen som anvinds till drift av stationira motorer
och uppvirmning ir skatteuttaget mer differentierat. Foér hushalls-
och ginstesektorerna utgdr full koldioxid- och energiskatt. For
industri utanfér EU:s system for handel med utslippsritter samt
inom jord-, skogs- och vattenbruk ir koldioxidskatten nedsatt till

! Detta avsnitt bygger dir inte annat anges pa Berikningskonventioner 2010, en rapport frin
skatteekonomiska enheten i Finansdepartementet, oktober 2009.
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21 procent av hushills- och tjinstesektornivin och energiskatten ir
noll. Dessa skattenivier tillimpas dven for dieselolja som anvinds
for drift av fordon 1 viss gruvindustriell verksamhet. Fér industri
inom handelssystemet dr koldioxidskatten nedsatt till 15 procent
och energiskatten ir noll. Fér energiintensiva féretag inom industri
samt jord- skogs- och vattenbruk kan ytterligare nedsittning av
koldioxidskatten medges genom den s.k. 0,8—procentsregeln. Regeln
innebir att for foretag dir koldioxidskatten dverstiger 0,8 procent
av forsiljningsvirdet (omsittningen) sitts det 6verskjutande
beloppet ned till 24 procent av den skatt som annars skulle ha
betalats. Nedsittningarna fir aldrig understiga de minimiskatte-
nivder som anges 1 energiskattedirektivet.

Energiskatten pd el f6r hushills- och tjinstesektorerna i mellersta
och sddra Sverige var 28,2 6re per kWh ar 2009. Energiskatten p3 el
for hushills- och tjinstesektorerna i norra Sverige var 18,6 6re per
kWh, dvs. nedsatt med 9,6 6re per kWh. Energiskatten pd el som
anvinds 1 industrin samt 1 jord- skogs- och vattenbruk uppgick till
0,5 ore per kWh. Foretag som deltar 1 program for energieffek-
tivisering befrias frin energiskatten pd el under programperioden.

Fossila brinslen som anvinds 1 virmeverk beskattas med full
koldioxid- och energiskatt om anliggningen inte omfattas av EU:s
system for handel med utslippsritter. For virmeanliggningar inom
handelssystemet dr koldioxidskatten 94 procent av den generella
koldioxidskattenivin, nivin pi energiskatten ir dock inte nedsatt.
For brinsleanvindning 1 kraftvirmeverk som inte omfattas av
handelssystemet utgir en koldioxidskatt motsvarande 21 procent
av den generella koldioxidskattenivin och ingen energiskatt. For
kraftvirmeanliggningar inom handelssystemet utgdr en koldioxid-
skatt motsvarande 15 procent av den generella koldioxidskatte-
nivén och ingen energiskatt.

Till de energirelaterade skatterna riknas dven svavelskatten. P3
torv, kol, petroleumkoks och andra fasta eller gasformiga fossila
brinslen uppgdr den till 30 kronor per kg svavel i brinslet.
Svavelskatten pd flytande brinslen, t.ex. eldningsolja, utgér 27 kro-
nor per m3 for varje tiondels viktprocent svavel i brinslet. Ingen
skatt utgdr dock fér flytande brinslen med en svavelhalt pd hogst
0,05 viktprocent.

Till punktskatterna kan dven riknas fordonsskatten, vilken ir en
drlig skatt som utgdr pd personbilar, bussar, lastbilar, motorcyklar,
trafiktraktorer, motorredskap och vissa slipvagnar. Skatten varierar
frimst med slag av fordon, drivmedel och vikt. I syfte att 6ka
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miljéstyrningen har fordonsskatten f6r personbilar lagts om till att
vara baserad pd koldioxidutslipp frin och med den 1 oktober 2006.
Enbart personbilar av modelldr 2006 eller senare samt ildre person-
bilar som uppfyller miljoklass 2005, miljoklass El eller miljoklass
Hybrid piverkas av detta. Ovriga fordon kvarstir i det viktbaserade
systemet. For dieseldrivna personbilar anvinds den s.k. miljé- och
brinslefaktorn for att beakta dieselbilens hogre specifika kvive-
oxid- och partikelutslipp, samt den ligre energiskatten pd diesel-
brinsle. Miljé- och brinslefaktorn innebir att fordonsskatten blir
hégre for dieseldrivna personbilar dn f6r motsvarande bensindrivna
med lika hoga koldioxidutslipp. Dagens miljo- och brinslefaktor ir
3,3 t6r dieselbilar som blivit skattepliktiga fére 2008 och 3,15 for
bilar som blivit skattepliktiga 2008 eller senare.

Riksdagen har mot bakgrund av regeringens foérslag i prop.
2009/10:41 Vissa punktskatter med anledning av budgetpropo-
sitionen foér 2010 beslutat om indrade skatter for att minska
utslippen och effektivisera anvindningen av energi.

Intikterna frin olika energi-, miljo- och fordonsrelaterade
punktskatter beriknas 2010 till cirka 87 miljarder kronor, vilket
motsvarar cirka en femtedel av de totala intikterna frin skatter pd
konsumtion och insatsvaror. Energiskatten pd fossila brinslen och
elkraft svarar for cirka 40 miljarder kronor av intikterna, medan
koldioxidskatten beriknas svara for cirka 26 miljarder kronor av
intikterna. Fordonsskatt som tas ut pd innehav av motorfordon
svarar for cirka 11,5 miljarder kronor och svavelskatten for till
20 miljoner kronor av intikterna frin de energi-, miljé- och fordons-
relaterade skatterna.

Avseende koldioxidskattens effektivitet som styrmedel konsta-
teras’® att den i sin nuvarande utformning och under de nuvarande
teknologiska forutsittningarna har en bra, fast nigot osiker mal-
uppfyllelse. Skatter nir sillan sitt m8l exakt, men eftersom
berikningar tyder pd att den generella koldioxidskatten i Sverige
har hojts till en nivd dir den inte lingre pdverkar utslippen kan den
pistds ha nitt sin maximala potential till utslippsminskning. En for
hog skattenivd styr d& ”fér mycket” och kan bara motiveras av
statsfinansiella skil.

En effekt av svavelskatten ir att svavelinnehéllet 1 eldningsoljor
har minskat. T en analys av svavelutslippen frin tillverknings-
industrin mellan dren 1976 och 1995 kom man fram till att svavel-

? Ekonomiska styrmedel i miljopolitiken. Rapport frdn Naturvirdsverket och Energi-
myndigheten, Stockholm 2006.
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skatten har varit av stor vikt fér att minska svavelutslippen.”’ I
tillverkningsindustrin har svavelskatten haft effekt pd utslippen pd
tre olika sitt:

e tillverkningsindustrierna har effektiviserat energianvindningen
e raffinaderierna har fitt ner svavelinnehillet i oljan
o det har skett en liten &vergdng frin tunga till litta eldningsoljor

Skattens effekt motverkas dock av att sodapannor inom skogs-
industrin, diesel- och eldningsoljor som férbrukas vid yrkesmissig
sjofart och spértrafik samt brinsle till flygplan ir undantagna
skatten.

For tillverkningsindustri och fér produktion av energi finns
dessutom en sirskild fastighetsskatt och en avgift pd utslipp av
kviveoxider vid energiproduktion.

NO,-avgift (Miljoavgifter pd utslipp av kviveoxider vid
energiproduktion) >

Den 1 januari 1992 inférdes en avgift pd utslipp av kviveoxider vid
energiproduktion i fasta forbrinningsanliggningar. Syftet var dels
att 4stadkomma en snabbare minskning av kviveoxidutslippen in
vad som ansdgs mojligt med enbart befintliga utslippsriktlinjer och
tillstdndsprévning, dels ge incitament till kostnadseffektiv utslipps-
reduktion utéver dessa riktlinjer. Motivet for att minska kvive-
oxidutslippen var frimst att motverka férsurning. Till en borjan
omfattade avgiften pannor och gasturbiner med en tillford effekt av
minst 10 MW och en nyttiggjord energi av minst 50 GWh per ir.
Avgiften har direfter kommit att omfatta allt mindre och allt fler
pannor.

Avgift betalas for utslipp av kviveoxider frén pannor, stationira
férbrinningsmotorer och gasturbiner med en nyttiggjord energi-
produktion av minst 25 gigawattimmar (GWh) per ir. Ytterligare
en forutsittning for avgiftsskyldighet dr att den producerade
energin anvinds fér byggnadsuppvirmning, elproduktion eller 1
industriella processer.

' Hammar och Loéfgren. 2001. "The determinants of Surphlur Emissions from Oil
Consumption in Swedish Manufacturing Industri 1976-1995.”

*? Ekonomiska styrmedel i miljpolitiken. Rapport frdn Naturvirdsverket och Energi-
myndigheten. Stockholm, 2006.
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Avgiften uppgir till 50 kronor per kilo utslippta kviveoxider,
riknade som kvivedioxid.” Avgiften iterbetalas till de avgifts-
skyldiga i proportion till varje produktionsenhets andel av den
sammanlagda nyttiggjorda energiproduktionen. Totalt uppgick
summan att fordela 1 &terforing f6r dr 2008 till 676 miljoner kro-
nor.** Naturvirdsverket administrerar in- och utbetalningarna.
Foretag med smd utslipp av kviveoxider per nyttiggjord energi-
mingd fir tillbaka ett stérre belopp in de betalar in, medan foretag
med stora utslipp per nyttiggjord energimingd forlorar pa syste-
met.

Utvirderingar har visat att NO,-avgiftssystemet ir ett kostnads-
effektivt komplement till utslippsvillkor. Avgiftssystemet har lett
till en snabbare och billigare utslippsminskning in vad som skulle
ha kunnat uppnis genom de mer statiska utslippsvillkoren.
Utslippsnivderna vid de flesta avgiftspliktiga anliggningarna ligger
med god marginal under de nivder som framgir av existerande
villkor. Vid cirka en tredjedel av de avgiftspliktiga anliggningarna
regleras inte utslippen av kviveoxider av villkor. Fér dessa produk-
tionsenheter ir det endast NO,-avgiften som har varit styrande
mot minskade kviveoxidutslipp. Avgiften har ocksd en styreffekt i
samband med investeringar i nya produktionsenheter och ombygg-
nad av befintliga anliggningar. Den har dessutom haft betydelse for
att driva fram billigare och bittre teknik for utslippsreducering och
kontinuerlig mitning av utslippen.

Kviveoxidavgiftens konstruktion, som innebir att de inbetalade
avgiftsmedlen tillgodofors de avgiftspliktiga i proportion till deras
energiproduktion, har ocksd féranlett kritik. Kritiken giller det
faktum att de verksamheter som av olika anledningar inte kan upp-
ni liga utslippsnivder ir nettobetalare 1 systemet och att dessa
pengar 6verfors till de verksamheter som har 18ga utslippsnivéer.
Det ir endast en liten del av killorna till de svenska NO,-utslippen
som dr foremal for avgiften.

2 Avgiften hojdes frdn 40 till 50 kronor per kg kviveoxid den 1 januari 2008.
2 Miljsavgift pd utslipp av kviveoxider vid energiproduktion &r 2008 — resultat och statistik.
PM frin Naturvérdsverket. Dnr 713-5011-09 Rs.
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Fastighetsskatt for vattenkraft och vindkraft

Fastighetsskatten ir en 1 grunden fiskal skatt, och tas ut dels for
fastigheter 1 bostads- och servicesektorn, dels 1 industrin. Skatte-
satsen for industrifastigheter dr normalt 0,5 procent. Frin och med
r 2006 hojdes fastighetsskatten for vattenkraftverk 0,5 procent till
1,2 procent. Dirutéver hojdes fastighetsskatten pd vattenkraftverk
tillfilligt med ytterligare 0,5 procentenheter, frén 1,2 till 1,7 pro-
cent. Den tillfilliga h6jningen ska gilla under taxeringsiren 2007—
2011 och finansiera investeringsstéden for konvertering frin
direktverkande el och oljeuppvirmning.

Den totala intikten ir for staten av den extra skatten pd fastig-
heter f6r vattenkraft uppgick till cirka 2900 miljoner kronor
4r 2008, och skattesatsen dr nu 2,2 procent vilket ska jimféras med
de 0,5 procent som alla har. Skatten beriknas pd fastlghetens
taxeringsvirde. Taxeringsvirdet bestims s& att det 1 princip ska
motsvara 75 procent av fastighetens marknadsvirde. Elproduk-
tionsenhet ir en gemensam beteckning f6r taxeringsenheter som
bestdr av vattenkraftverk och ej utbyggda vattenfall, andels- och
ersittningskraft eller virme- och vindkraftverk.

Som skil angav regeringen att vattenkraftel dr billig att pro-
ducera. Eftersom den storskaliga vattenkraften byggdes ut under
perioden 1945 till 1980 ir de 1 stor utstrickning avskrivna och har
liga produktionskostnader. Hojningen av fastighetsskatten innebir
att man beskattar den knapphetsrinta eller ligesrinta som upp-
kommer frin ekonomiskt virdefulla naturresurser som finns i
begrinsad mingd. Regeringen angav ocksd att handeln med
utslippsritter som infordes 1 borjan av 2005 har bidragit till hojda
elpriser och dirmed okat foretagens vinster.

Nigra utvirderingar av fastighetsskattens miljostyrning har inte
patriffats. Myndigheterna bedémer dock att iven om fastighets-
skatten inte dr direkt avsedd att vara miljéstyrande ir den indd
tydligt kopplad till andra miljéstyrmedel.” Den har dessutom
sannolikt en indirekt effekt pa energiproduktionen och dirmed pd
dess miljopdverkan. Fastighetsskatten har i huvudsak ett fiskalt
syfte, men 1 den mén skatten inte beskattar olika industrigrenar pd
ett likformigt sitt f8r den styrande effekter. Nir fastighetsskatten
differentieras finns anledning att studera dessa effekter nirmare. I
princip férefaller dock fastighetsskatten vara ett oprecist styrmedel

» Ekonomiska styrmedel i miljpolitiken. Rapport frdn Naturvirdsverket och Energi-
myndigheten, Stockholm 2006.
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for att nd miljomal s3 linge det dr oklart vilken koppling som finns
mellan skattenivdn och eventuell miljoskada/ miljénytta.

Miljodifferentierade farledsavgifter™

Arsskiftet 2004/2005 indrades farledsavgifterna. Bakom for-
dndringarna l8g en utredning med ett pdfoljande beslut dir Sjéfarts-
verket fick 1 uppdrag att utveckla systemet for farledsavgifter.
Syftet med omliggningen var att bittre spegla trafikens samhills-
ekonomiska marginalkostnader och samtidigt 6ka de ekonomiska
incitamenten for att genomfoéra miljéférbittrande dtgirder 1 far-
tygen. Denna inriktning har forstirkts ytterligare med den skirp-
ning av miljédifferentieringen i systemet som genomfdrdes den
1 april 2008.

Farledsavgiften ir tvidelad dir den ena delen tas ut pd fartygets
bruttodriktighet och den andra pd lastat och lossat gods. For
inrikes trafik tas den godsbaserade avgiften ut endast for lastat
gods. Antalet anlop som avgiftsbeliggs ir for den bruttobaserade
delen av farledsavgiften maximalt fem respektive tva per kalender-
mdnad for passagerarfartyg respektive 6vriga fartyg. Den gods-
baserade avgiften tas ut med 3,05 kr per ton gods och med
0,80 kronor for s kallat l3gvirdigt gods. Den del av farledsavgiften
som tas ut pd fartygets bruttodriktighet tas ut med 1,80 kronor fér
varje enhet av fartygets bruttodriktighet f6r passagerarfartyg och
med 2,05 kronor fér ¢vriga fartyg. Kryssningsfartyg erligger far-
ledsavgift med 0,80 kronor per enhet av fartygets bruttodriktighet,
betalar bara f6r ett anlép 1 svensk hamn under samma kryssning.

Omslutningen uppgick &r 2008 till cirka 1 miljard kronor och
anvinds till att ticka Sjofartsverkets kostnader.

Det ekonomiska incitamentet for att minska utslippen av svavel
och kviveoxider, dvs. Sjofartsverkets rabatter, har ckats i det for-
indrade systemet. For fartyg som enbart anvinder bunkerolja med
en svavelhalt som inte 6verstiger 0,5 viktprocent ges rabatt med
0,50 kronor pi svavelavgiften, som i normalfallet uppgir till
0,70 kronor. Fartyg med svavelhalt som underskrider 0,2 vikts-
procent ir befriade frin svavelavgift. Fartyg som installerat utrust-
ning f6r reduktion av utslippen av kviveoxid erhéller en rabatt pa
den bruttodriktighetsbaserade farledsavgiften.

% www.sjofartsverket.se/templates/SFVXPage  922.aspx
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Enligt Sjofartsverket har dnnu inte nigon skriftlig utvirdering
skett av de nya farledsavgifterna med avseende pd miljetfekt. Det
saknas 1 dag dokumenterade uppgifter om 1 hur hég grad avgifterna
styr mot ligre NO,- och SO,-utslipp .

Sammantaget finns behov av att dels utvirdera farledsavgifterna
som styrmedel, dels utreda mojligheterna till att pd sikt nd nya,
troligtvis internationella, styrmedel f6r att komma till ritta med de
hoéga emissionerna inom sjéfarten.”’ Aven tillgingen till emissions-
data och hur tillsynen fungerar kan vara limpligt att utvirdera.
Styrmedlet dr f6r svagt for att innebira en internalisering av de
externa effekterna. Det finns oklarheter 1 hur man ska rikna
internaliseringsgraden for sjéfarten. Enligt gingse modell beaktar
man endast de externa effekter som uppkommer inom svenskt
territorium (och territorialvatten) medan huvuddelen av effekterna
uppkommer utanfér detta. Internaliseringsgraden kommer dirmed
att anges som mycket hogre dn vad den i verkligheten ir.

Miljodifferentierade hamnavgifter™

Miljokrav pd fartyg regleras av internationella bestimmelser skilda
frdn hamnverksamhetens. Hamnforetagen kan inte dligga rederier-
na att anvinda l3gsvavligt brinsle, installera kviveoxidreducerande
utrustning eller elansluta sig frin land. De kan pdverka och féra
dialog, men inte sjilva stilla tekniska krav pd fartygen. Vissa
ekonomiska incitament finns dock for att pdverka och uppmuntra
till miljéférbittringar. Dessa bestdr av ligre hamnavgifter for fartyg
som drivs med ldgsvavligt brinsle, installerat kviveoxidreducerande
utrustning samt fér dubbelbottnade tankfartyg, avfallssortering
och minimerade avfallsmingder ir exemplen pd sidan uppmuntran.
Dessutom arbetar hamnarna med att skapa ett system fér att dven
kunna uppmuntra till minskade koldioxidutslipp.

All fartygstrafik betalar en hamnavgift varje ging fartyget gir in
1 hamn. Fartyg 1 firjetrafik, t.ex. Finlandstrafiken, tecknar ofta avtal
direkt med hamnen istillet for att betala avgift. Avgiften tillfaller
hamnen och hamnavgifterna ir olika beroende pd vilken hamn eller
kommun det handlar om. Hamnavgiften sitts pd marknaden, och

¥ Ekonomiska styrmedel i miljpolitiken. Rapport frin Naturvirdsverket och Energi-
myndigheten, Stockholm 2006.
2 www.transportgruppen.se/templates/MultiMaster.aspx?id=31053

169



Miljopolitiska styrmedel SOU 2010:17

alla hamnar har inte infért miljodifferentiering av hamnavgiften.
Omslutningen ir okind.

Avgift for mottagning av fartygsgenererat avfall®

Syftet med avgiften ir att minska fartygs fororenande utslipp i
vatten genom obligatorisk avfallslimning till mottagningsanligg-
ningar 1 hamn. Avgiften differentieras inte, utan alla fartyg ir skyl-
diga att bidra till kostnaderna for en hamns avfallshantering.

Lagstiftarens bakomliggande tanke ir att skapa ett system som
ska foérhindrar att fartygen dumpar sitt avfall 1 sjon. Regelverket
innehdller nigra fundamentala grundpelare:

o Fartyg fir inte dumpa skadligt avfall till sj6ss

e Fartyg ir skyldiga att 1 hamnar limna det avfall man inte fir
dumpa till sjoss

e Hamnar ir skyldiga att ta emot det avfall som fartygen har
behov av att limna

e Hamnens avgiftssystem ska vara i generell form.

En birande tanke i regelverket ir att avgift f6r avfallsmottagning
aldrig fir tas ut av ett enskilt fartyg 1 direkt form, den s.k.
“no-special fee” principen. Nigra smirre undantag finns f6r mer-
kostnader som fartyget orsakar. Det innebir att fartyget aldrig far
debiteras avgift baserat pi hur stor mingd avfall, m’ eller kilo,
fartyget limnar. Diremot dr det tillitet att ett fartyg debiteras en
generellt avfallsavgift, som dven debiteras alla fartyg som anldper
hamnen, oavsett om och 1 vilken mingd fartyget limnar avfall.
Sveriges Hamnars rekommendation ir att medlemmarna anvin-
der sig av alla de méjligheter som finns, inom gillande lagstiftning,
till att i generell och s ldngt som praktiskt mojligt differentierat
form ta ut avfallsmottagningsavgift av fartygen. Avgiftens storlek
ska framgd av hamntaxan. Skilet for differentiering ir framforallt
till att uppmuntra fartyg till avfallsminimerande och miljomissigt
positiva dtgirder som vattenseparering av linsvatten ombord och
anvindande av renare brinslen. Dessa fartyg ska inte behéva sub-
ventionera de fartyg som inte arbetar pd det sittet. En stark

2 www.transportgruppen.se/templates/MultiMaster.aspx?id=31053
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rekommendation ir att avgift f6r det oljehaltiga avfallet differentie-
ras med avseende pd vattenhalt. Omslutningen ir okind.

2. Produktskatter
Naturgrusskatt

Syftet med skatten ir att 6ka hushdllningen av naturgrus men ocks3
att 6ka konkurrenskraften for alternativa material for att dirigenom
minska uttagen av naturgrus. Skatt betalas till staten fér brutet
naturgrus om utvinningen av detta sker fér annat indamail in
markinnehavarens husbehov och sker med stéd av tillstdnd som har
limnats enligt miljobalken (kap. 11) eller vattenlagen (1983:291)
eller kriver tillstind enligt miljobalken (kap. 12). Totala intikter
for staten &r 2008 uppgick till 260 miljoner kronor.

Enligt Naturvirdsverket ska den tidigare existerande trenden ha
inneburit en genomsnittlig minskning pa andelen anvint naturgrus
pd 2 procentenheter per &r medan skatten (5 kronor/ton) sigs ha
haft en dimpande effekt pd 11 procent per r. Enligt samma utred-
ning motsvarar detta cirka 5,6 miljoner ton naturgrus &r 1997 och
cirka 6,6 miljoner ton naturgrus dr 1998. Statens Geologiska
Undersokning siger i1 ett remissyttrande till Naturvirdsverket att
man inte, med Naturvirdsverkets rapport som grund, anser att
naturgrusskatten pd ndgot effektivt sitt inneburit en styrning mot
okad hushillning med naturgrus. Finansdepartementet menar att
overgdngen frdn naturgrus ocksd pdverkats av en forindrad efter-
frigan, dir framfor allt vigbyggnadsarbeten stiller kvalitetskrav
som innefattar krav pa krossytegrad.

Skatt pd kvive i handelsgodsel

Nir skatten pd kvive 1 handelsgodsel inférdes var huvudmalet att
minska spridningen av kvive p& dkermark, vilket 1 sin tur skulle
leda till positiva miljoeffekter. Det var inte tinkt att skattesatsen
skulle motsvara den samhillsekonomiska kostnaden 1 form av
miljéskador som uppstdr vid anvindning av kemiskt framstillt
gddselmedel.

Skatten pd kvive i handelsgodsel avskaffas den 1 januari 2010
som en kompensation fér kommande skattehdjning pd diesel till
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jordbruket.” Skatten pd diesel till jordbruket fasas in i tre steg frin
2011. Skatten pd kvive uppgick till 1,80 kronor fér varje helt
kilogram kvive i gddselmedlet, om andelen kvive i medlet uppgick
till minst 2 procent.

Intikterna for skatterna pd bade kvive och kadmium uppgick
4r 2008 till 386,5 miljoner kronor.”’ Hur stor del av de influtna
medlen som ska dterféras beslutas 1 respektive budgetproposition
och pengar terfors delvis till jordbruket, indirekt genom forsk-
ning, forsdks- och utvecklingsverksamhet och ridgivning och till
Landsbygdsprogrammet. P4 s8 sitt kan skatten ocks8 sigas ha haft
ett finansiellt syfte, och borttagandet kan ocksa 8 konsekvenser pd
de olika miljédtgirder som &terforingen av handelsgodselskatten
har finansierat.

Skatten hade enligt SOU 2003:9 (HOBS-utredningen) en viss
direkt styreffekt, men till stor del anses minskningen av utslipp ha
dstadkommits genom att skattemedlen éronmirktes och anvindes
for att delfinansiera informationsinsatser och ridgivning. Skatten
pa kvive hade begrinsad effekt pd férsiljningen av handelsgodsel:
kviveskatten beriknas ha reducerat utlakningen med mellan 1 300
och 1 800 ton kvive per &r de &r den fanns.

Skatt pd kadmium i handelsgidsel

Nir skatt pd kadmium 1 handelsgédsel infordes var huvudmalet att
minska spridningen av kadmium p8 8kermark, vilket i sin tur skulle
leda till positiva miljoeffekter. Det var inte tinkt att skattesatsen
skulle motsvara den samhillsekonomiska kostnaden 1 form av
miljoskador som uppstdr vid anvindning av fosforgddsel eller
brytning av fosfat.

Som en konsekvens av att skatten pd kvive 1 handelsgddsel tas
bort, tas ocksd skatten pid kadmium i handelsgodsel bort frin 1
januari 2010. Skatten pd kadmium har bidragit till att tillférseln av
kadmium frin handelsgodsel till 8kermark 1 dag dr lig (HOBS-
utredningen).

30 Prop. 2009/10:41 (bet. 2009/10:SkU1y).
*! Finansdepartementet, Skatte- och tullavdelningen, 2009.
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Skatt pd bekimpningsmedel

Syftet med skatten ir att uppnd en minskad anvindning av bekimp-
ningsmedel och dirmed en reduktion av riskerna frn hilso- och
miljosynpunkt. Skatten ska finansiera viss verksamhet, t.ex. rad-
givning, forskning och utveckling om hur en minskad anvindning
av bekimpningsmedel skulle kunna 3stadkommas. Skatteintikterna
frén bekimpningsmedelsskatten var ir 2008 89,1 miljoner kronor.*

Bade lagar och handlingsprogram har enligt HOBS-utredningen
samverkat med skatten pd bekimpningsmedel. Skatten har haft en
viss dimpande effekt pa forsiljningen, men de indirekta effekterna
har varit stérre. Sammantaget bedéms att skatten ha ”... haft en
indirekt effekt genom att dtgirder som lett till minskad anvindning
av bekimpningsmedel har kunnat finansieras med statliga medel”.

Utredningen konstaterar vidare att den modell som tillsammans
med andra styrmedel och 6vriga &tgirder dr bist limpad for att
dstadkomma en pitaglig minskning av riskerna med anvindningen
av bekimpningsmedel ir den dir uttaget av miljépdlagan differen-
tieras efter medlets farlighet f6r miljo och hilsa. Utredningen ansdg
att forberedelser bor goras for en 6vergdng till ett riskdifferentierat
uttag av skatten. Som ett led 1 detta bor Kemikalieinspektionen
utveckla ett system for klassificering efter bekimpningsmedlens
farlighet.

I HOBS-utredningen gjordes bedémningen att den modell som
tillsammans med andra styrmedel och 6vriga dtgirder ir bist
limpad for att 4stadkomma en pitaglig minskning av riskerna med
anvindningen av bekimpningsmedel ir den dir uttaget av miljs-
pilagan differentieras efter medlets farlighet fér miljo och hilsa.
Utredningen ansdg att forberedelser borde goras for en 6verging
till ett riskdifferentierat uttag av skatten.

*2 Finansdepartementet, Skatte- och tullavdelningen, 2009.
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3. Bidrag/subventioner
Landsbygdsprogrammet — ersittningar riktade till jordbruket

Sedan 1996 ges genom EU:s landsbygdsférordning™ miljsersitt-
ningar f6r att minska bland annat vixtniringsférluster, det vill siga
férhindra utlakning av kvive och fosfor fr@n jordbruksmark.
Nuvarande Landsbygdsprogram for Sverige dr 2007-2013** inne-
hiller ersittningar f6r anliggande av skyddszoner, finggrédor och
varbearbetning samt stéd foér anliggning av vitmarker. Dessutom
ges stod till miljdinvesteringar. Fridn och med den 1 januari 2010
ska landsbygdsprogrammen ocksd omfatta en lista ver de dtgirder
som motsvarar de nya prioriteringarna samt en tabell som anger
den totala gemenskapsfinansieringen av dessa dtgirder.”

De &tgirder som syftar till att minska férlusterna av vixtniring
frén jordbruket framgir av tabellen nedan.” For att f3 milj6ersitt-
ning méste jordbrukaren gi in i ett dtagande som innebir att han
eller hon under fem &rs tid 4tar sig att f6lja de regler som ir
kopplade till ersittningen.

33 Aktuell férordning: Ridets férordning (EG) nr 1698/2005 av den 20 september 2005 om
stéd for landsbygdsutveckling frinEuropeiska jordbruksfonden fér landsbygdsutveckling
(EJFLU).

** Landsbygdsprogrammet {6r Sverige 2007-2013, Jo 08.007, Jordbruksdepartementet, 2008.
3 Forslag till dndring av Sveriges landsbygdsprogram fér perioden 2007-2013,
Programindring 6, PM 2009-07-02, Jordbruksdepartementet, Dnr Jo 2007/3215 m.fl.

% Miljsersittningar 2007, Jordbruksdepartementet, 2007.
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Tabell 5.1 Ersattning for atgirder mot kvive- och fosforlickage®”

i\tgﬁrd Ersattning, kronor per  Utfall t.o.m. Ungefarlig budget-
hektar (utdkad ersatt-  ar 2008, mnkr omfattning for
ningsniva 2010 inom perioden 2007-
parentes) 2013, ca mnkr

Fanggrida 800 (900) 58,6 602

Varbearbetning 300 (500) 3,4 33

Fanggroda och 1 300 (1 500) 67,7 621

véarbearbetning pa

samma mark

Skyddszoner 1 000 (3 000) 13,8 143

Vatmark pa akermark 3 000 (4 000) 11,0 88

(2)

Vatmark pa 1500 74 58

betesmark och dvrig

mark (2)

Extra ersattning vid 1000 0,1 1,8

hoga markvérden (3)
(stodomrade 9 i
Skane, Blekinge och
Hallands lan)

Miljoskyddsatgarder ~ 0-5 ha 250 kr 31,7 430
(1) 50-300 ha 100 kr

Anpassade skydds- 4000 40
zoner (Ny insats fran
2010)

Summa, ungefarlig 193,7 2016,8
uppskattning (4)

1) Erséttningen hojs 2010.

2) Fordelningen akermark och betesmark/Gvrig mark ar berdknad efter en bedomd fordelning 60/40.
3) Beraknat vérde baserat pé att cirka 50 procent av akermarken far extraersattningen.
4)

(
(
(
(4) Budgetomslutningen berdknad med hansyn till de hdjda erséattningarna 2010.

For tinggrodor och virbearbetning samt for skyddszoner har dess-
utom omridena dir ersittning kan beviljats utdkats.

Ersittning utgdr ocksd fér miljdinvesteringar, som finns inom
ersittningsformen Utvald miljé. Inom denna ersittningsform viljer
respektive linsstyrelse vilka projekt eller dtgirder som ger rite till

*7 For berikningar stdr Hans Rolandsson, Jordbruksdepartementet.
Aven 3tgirden extensiv vallodling f6r miljén och det ppna landskapet syftar delvis till att
minska kvivelickaget, men redovisas inte 1 tabellen.
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ersittning i linet. Fér miljdinvesteringarna grundas ersittningen pd
de stodberittigade kostnaderna som uppkommer i projektet.

Tabell 5.2 Ersattning for miljéinvesteringar for battre vattenmiljo

i\tgérd Utfall t.o.m. ar 2008, mnkr Budgeterat for perioden
2007-2013, mnkr

Anlaggning och 42 400

restaurering av vatmarker

Dammar som samlar fosfor Ny insats 2010 50

Reglerbar drénering Ny insats 2010 20

Landsbygdsprogrammet utvirderas [6pande, dels i halvtid, dvs. nir
halva programperioden férflutet, dels i efterhand. Utvirderingen av
Miljé- och landsbygdsprogram for Sverige 2000-2006 gjordes av
SLU och sammanstilldes 1 rapporten Utvirdering av Miljé- och
landsbygdsprogram for Sverige 2007-2013 — Vad fick vi for pengar-
na?

Av utvirderingen framgdr att for miljdersittning till finggroda
och virbearbetning uppfylldes det operativa mélet (forvintat antal
som man trodde skulle ansluta sig) till 358 procent, vilket antyder
viss dverkompensation. Atgirden har gett gott resultat i jimférelse
med flera av de andra stéden med samma syfte iven om effekten
per arealenhet inte blev den kalkylerade. En forklaring till detta kan
vara att malsittningen byggde pd antagandet om att dtgirderna
skulle lokaliseras till de omriden dar det fanns stdrst forutsite-
ningar for positiva effekter. S& blev dock inte fallet och effekten pd
vixtniringslickaget blev dirfor ligre in den férvintade. Beroende
pd den stora anslutningen blev dock den totala belastningsminsk-
ningen storre dn forutspitt.

Miljdersittningen for anliggande av skyddszoner uppnidde det
operativa mélet till 112 procent. Totalt sett utgjorde dock arealen
skyddszoner mindre dn en procent av den svenska 3kerarealen. Den
potentiella arealen ir betydligt storre, och &r 2005 var endast tolv
procent av den areal dir fosforférluster skulle kunna reduceras
padverkade av skyddszonernas effekter. Vissa skyddszoner har legat
pd stillen dir de inte gjort ndgon nytta alls. Nir det giller vit-
marker har det varit svirt att sirskilja effekterna av de projektstéd
som kunde fis frin ersittningen for sjilva skdtseln av vitmarken.

%% Kan laddas ner via Jordbruksdepartementets hemsida.
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Det forefaller som att anliggandet av vitmarker till stor del har
gjorts for att finga kvave, men samma vdtmarker har samtidigt
forvintats bidra till den biologiska mingfalden. Sammantaget
beriknas dock kvivetransporten till havet ha minskat tack vare de
anlagda vtmarkerna.

Den totala anvindningen av vixtskyddsmedel (exklusive glyfosat)
minskade under dren 1998-2006 samtidigt som anvindningen av
glyfosat 6kade. Okningen kan delvis hinféras till en okning i
andelen hostsddda grodor samt en minskad jordbearbetning, vilket
kan kopplas till ersittningarna for fanggrédor och skyddszoner. De
regler som funnits for vinterbevuxen mark har ékat behovet av
kemisk bekimpning, och miljéersittningen har siledes bidragit till
att anvindningen av vixtskyddsmedel har ¢kat. Minskningen 1i
anvindningen av vixtskyddsmedel som en konsekvens av att
arealen ekologisk odling har 6kat uppgdr endast till storleksord-
ningen tre procent. Den ringa effekten beror frimst pd den stora
andelen vall som de girdar har som stiller om till ekologisk pro-
duktion. For en storre effekt skulle en storre andel av den eko-
logiskt anslutna arealen behovt inga 1 vixtféljder 1 slattbygderna.
Vixtskyddsmedel har inte varit tillitet pd skyddszonsarealerna,
vilket har haft en minskande effekt p& den totala anvindningen av
vixtskyddsmedel om dn marginellt.

Avslutningsvis konstateras 1 utvirderingen att de ersittningar
som var tydligt problemfokuserade hade en direkt inverkan pi
vixtniringslickaget. Triffsikerheten skulle dock ha kunnat vara
stérre genom en bittre anpassning till var 1 landskapet ersittningen
kunde utgd. Ersittningen till vitmarker ir exempel pi en areal-
missigt liten ersittning som ind4 haft relativt stor effekt. Reten-
tionen av kvive var totalt 20 procent storre frin vitmarkerna in
frin den ekologiska produktionen, trots att ersittningen till eko-
logisk odling beloppsmassigt var mer in tio gdnger stérre.

Landsbygdsprogrammet — ersiittningar riktade till skogsbruket

Inom landsbygdsprogrammets stod fér kompetensutveckling kan
medel sokas foér utbildning och information dir skogliga vatten-
miljéer och atgirder i anslutning till sddana ingdr. Inom stodet
Skogens Mangfald kan medel soékas for iterstillande av mindre
vattendrag efter flottning, samt for att tippa igen diken. Atgirden
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har nyligen introducerats, och storleksordningen kan innu inte
uppskattas.

Operativt program for fiskerindringen i Sverige 2007-2013

Inom fiskeripolitiken ges pi samma sitt som inom jordbrukspoli-
tiken visst finansiellt stod.” Varje medlemsstat tar fram ett opera-
tivt program fér utvecklingen inom fiskeriniringen.” I det svenska
operativa programmet finns inom prioriterat omride 3, genom
dtgirden ”Skydd och utveckling av den akvatiska faunan och floran
(artikel 38)” mojlighet till bidrag till fiskevirdande projekt.

Atgirden ger bland annat méjlighet till stod for att underlitta
passagen forbi vandringshinder, att 16sa in fallritter och att kunna
kopa rittigheten att ta vatten ur kraftverksproduktion, olika in-
stallationer 1 form av vigtrummor eller andra konstruktioner, stod
for utsittningar (endast stodberittigande om det uttryckligen ir
avsett som en bevarandedtgird i en gemenskapsrittsakt) och stod
for anliggande av konstgjorda rev.

Stod kan sokas av offentliga organ, branschorganisationer eller
andra organ som beslutsmyndigheten finner limpliga. Av tabellen
nedan framgir hur stédet nyttjas och dess totala budget for
perioden. Det ir en totalbudget f6r dtgirdsomridet och den ir inte
uppdelad pd de olika méjligheter till stod. Intresset for programmet
frdn niringen har varit stort och stéd till de olika projekten styrs av
de prioriteringar évervakningskommittén faststillt.

Tabell 5.3 Ersattning inom Skydd och utveckling av den akvatiska faunan,
miljoner kronor

Rtgard Beviljat t.o.m. ar 2008, mnkr Budgeterat for perioden
2007-2013, mnkr
Skydd och utveckling av 22 86

den akvatiska faunan

 Enligt ridets férordning (EG) 1198/2006 av den 27 juli 2006 om Europeiska fiskerifonden
samt kommissionens férordning (EG) nr 498/2007 om tillimpningsforeskrifter for ridets
férordning (EG) nr 1198/2006 om Europeiska fiskerifonden.

“Nu gillande program ir Operativt program for fiskendringen i Sverige 2007-2013,
Fiskeriverket.

178



SOU 2010:17 Miljopolitiska styrmedel

Vid &rsskiftet 2009/2010 fanns inneliggande ej beviljade ansok-
ningar motsvarande nira 64 miljoner kronor inom skydd av
akvatiska faunan och floran. Ansékningarna ir minga ginger stora
och rekvireringen av medel infaller oftast di projekten kommit
iging. Hittills har endast knappt 2 miljoner kronor rekvirerats fér
de beviljade ansékningarna.

Inom 4tgirden skydd av akvatiska faunan och floran finns ett
stort intresse.*' T halvtidsutvirderingen 2010 kommer programmet
att utvirderas i sin helhet.

NOKAS

NOKAS (Natur- och kulturvirdsitgirder i skogen) ir ett ekono-
miskt stéd som markigare kan anstéka om frdn Skogsstyrelsen.
Bidrag kan limnas till dtgirder som gynnar vixter och djur samt
ildre kulturmiljéer, men ocks3 till landskapsbild och friluftsliv. For
2010 ir totalsumman 15 miljoner kronor. De senaste dren har cirka
80 procent av stddet gitt till att naturvirdsitgirder. Exempel pd
dtgirder som utfors ir frihuggning av gamla l6vtrid, skapande
av skogsbryn och naturvirdsbrinning. Stédet kan idven sokas for
att forbittra vattendragspassager i skogsbilvignitet, till exempel
genom att itgirda en vigtrumma som utgor vandringshinder. Skogs-
styrelsen hiller fo6r nirvarande pd att géra en sammanstillning av
hur mycket NOKAS-medel som betalades ut just i syfte att itgirda
vandringshinder under 2009.

Statsbidrag till kalkning

I mdnga sjoar och vattendrag har férsurningen lett till att kinsliga
vixter och djur minskat i antal eller férsvunnit helt. For att
dterstilla den biologiska mangfalden och skapa méjligheter till fiske
sprids arligen cirka 200 000 ton kalk i vdra sjdar och vattendrag.
Verksamheten finansieras huvudsakligen med statliga medel, som
fordelas av Naturvirdsverket. Medlen uppgick till 218 miljoner
kronor fér 2008 och f6r 2009 avsattes 208 miljoner kronor.*
Statsbidrag limnas 1 min av tillgdng pd medel till kalkning och
till biologisk &terstillning i kalkade vatten. Med kalkning menas

! Christina Hallberg, Fiskeriverket.
*2 Naturvirdsverkets regleringsbrev fér 2009.
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sddan spridning av kalk eller annat imne som kan motverka for-
surning av sjéar och vattendrag. Med biologisk 3terstillning i
kalkade vatten avses sidan dtgird som gor det mojligt for vixe eller
djurarter som har férsvunnit pd grund av férsurningen att 3ter-
komma.

Bidrag limnas huvudsakligen till kommuner och fiskevirds-
omridesforeningar och fir uppga till hégst 85 procent av de kost-
nader som prévningsmyndigheten godkinner, om det inte finns
sirskilda skil f6r en hogre bidragsdel. Men enligt Naturvardsverket
kan en hogre bidragsdel utgd om det rér sig om nationellt virde-
fulla vatten eller om kommuner eller lin inte har de ekonomiska
férutsittningar som krivs for att genomféra kalkningen. Kalk-
spridningen 6kade fram till 2000-talet men dr nu i princip ofér-
indrad och ligger runt 200 000 ton per ir for Sverige totalt.

En analys av Naturvirdsverket av cirka 70 svenska sjoar visade
att pH- virdet sakta 6kade under 1990-talet och en nordisk studie
av cirka 350 sjoar visade att dterhimtningen bérjade pd 1980-talet
och accelererade pd 1990-talet. Enligt modellberikningar kommer
dterhimtningen att fortsitta till &r 2010 och direfter avta under
kommande decennier.” Det gir i dag inte att férutsiga nir kalk-
ningen kan upphora i de virst drabbade omridena i sydvistra
Sverige.

Statligt anslag till efterbebandling av fororenade omrdden

Utvecklingen av Sverige som industriland har efterlimnat ett stort
antal omrdden som innehdller féroreningar. Minga av omridena ir
s& fororenade att de riskerar att skada miljén och minniskors hilsa.
Det ir framfor allt tidigare industrier som har limnat giftiga imnen
kvar 1 mark eller vatten. P4 flera hill i landet ir i dag de fororenade
omridena ett stdrre miljohot dn de pdgiende miljoéfarliga verksam-
heterna. I arbetet f6r en giftfri miljo dr det viktigt att hitta dessa
omrdden. Arbetet ir uppdelat mellan olika myndighetsnivier.
Naturvirdsverket ir den centrala myndighet som samordnar arbetet
med efterbehandling av férorenade omriden i Sverige.

Ett férorenat omride kan f6lja ett av tvd skilda spir pd sin vig
mot efterbehandling. Om ingen ansvarig f6r omrddet finns kan
efterbehandling ske med statlig finansiering. Nir en ansvarig finns

“ Ekonomiska styrmedel i miljopolitiken. Rapport frdn Naturvirdsverket och Energi-
myndigheten, Stockholm 2006.
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ir det denna som genomfér efterbehandlingen. Enligt miljobalken
ir det 1 forsta hand verksamhetsutdvaren som ir skyldig att gora
undersokningar och bekosta efterbehandlingsitgirder. I andra hand
kan ansvaret finnas hos fastighetsigaren. Nir det saknas nigon som
ir ansvarig enligt lagen, finns en mojlighet att staten kan gi in och
betala for efterbehandlingen av det fororenade omradet. Ibland kan
det vara flera ansvariga som arbetar tillsammans. I vissa fall genom-
fors dtgirder med en delad finansiering mellan en ansvarig verksam-
hetsutdvare eller fastighetsigare, staten och kommunen.

Storleken pd det statliga bidraget har varierat sedan det inférdes
1999. De férsta dren lg det under 100 miljoner kronor. De senast
dren har det statliga bidraget legat runt 500 miljoner kronor per &r.
2008 uppgick sakanslaget, efter en indragning av medel, till 397
miljoner kronor. Ungefir 250 miljoner foérdelades under aret och
155 miljoner kronor flyttades 6ver till &r 2009 och ir tillgingliga
for efterbehandlingsinsatser framéover.

Bidrag till ombindertagande av avfall frin fartyg

Syftet med bidraget dr att underlitta f6r hamninnehavare att upp-
fylla kravet pd att ta emot avfall dven nir mycket stora mingder
kommer in till hamn vid ett och samma tillfille. Enligt avfalls-
férordningen framgir att frin mottagningsanordning for avfall frin
fartyg 1 hamn ska genom kommunens férsorg transporteras bort
oljeavfall, toalettavfall, fast avfall och rester av andra skadliga imnen
som det dr férbjudet att slippa ut enligt lagen om &tgirder mot
fororening frdn fartyg. Detta giller inte oljehaltigt barlast- eller
tankspolvatten.

Bidrag limnas till innehavaren av hamn fé6r omhindertagande av
oljeavfall och andra rester av skadliga imnen som ska tas emot och
forslas bort enligt 22 § avfallsférordningen (2001:1063). Bidrag fir
limnas till hamninnehavaren f6r den del av kostnaden f6r omhin-
dertagandet av avfallet som overstiger ett belopp som motsvarar
3 procent av hamnens intikter av fartygs- och varuhamnavgifter
eller dirmed jimférbara avgifter eller av motsvarande intikter. For
att bidrag ska limnas miste dock avfall ha omhindertagits i storre
omfattning dn det funnits anledning att rikna med hinsyn till
inriktning av verksamheten 1 hamnen och godsomsittning i denna.
Bidraget har endast betalats ut vid ett fital uillfillen. Det dr mycket
ovanligt att det kommer s& stora mingder avfall att man inte kan

181



Miljopolitiska styrmedel SOU 2010:17

hantera det utan ekonomiskt bidrag. Nigra utvirderingar av styr-
medlet har inte kunnat hittas.

Statliga medel for fiskevdrdsatgirder

Fiskevird ir den samlade benimningen pd dtgirder som syftar till
ett uthdlligt nyttjande av fiskbestdnden. For &r 2008 avsattes nir-
mare 27 miljoner kronor frin statsbudgeten. Anslaget har varit pd
oférindrad nivd sedan 1998. Medlen soks genom Linsstyrelsen.
Atgirder som ir stodberittigade 4r dels sidana som frimjar fiske-
virden, frimst 1 vatten dir fisket ir fritt for allminheten, och dels
dtgirder som syftar till att bevara hotade stammar och arter for att
didrmed frimja den biologiska mangfalden.

Exempel pa bidragsberittigade dtgirder:

Biotopvird

Byggande av fiskvigar

Utsittningar

Ny- och ombildning av fiskevirdsomriden

Fisketillsyn 1 allmint vatten och vatten som ir av riksintresse.

Bidrag utgér normalt 50 procent av godkinda kostnader. Om det
finns sirskilda skil kan bidrag limnas med en hégre andel. Det
finns ocksd statliga bidrag till biologisk &terstillning 1 kalkade
vatten som hanteras av Linsstyrelsen.

Fiskeriverket redovisar** hur det under utgiftsomride 23 upp-
forda anslaget 43:11 Fiskevdrd anvisade medlen handlagts och
disponerats samt effekter av gjorda insatser. Resultatet visar att det
ir svart att visa pd ndgra kvantitativa effekter pd bestdnden av fisk
eller krifta av de atgirder som genomforts av fiskevirdsanslaget.
Uppféljningen brister. Linsstyrelsernas erfarenhetsmissiga bedém-
ningar ir dock att huvuddelen av insatserna har haft goda effekter.
Man bedémer ocksd att fiskevirdsanslaget har bidragit till att
stimulera det intresse som finns f6r att fortsitta med fiskevards-
insatser. Rapporten baseras pd bedémningar utifrin erfarenhet och
kunskap 1 det egna linet och inte pd vetenskapligt underbyggd
virdering. Det ges ocksd ett antal f6érslag om férindringar 1 hand-
liggningen av fiskevirdsanslaget. Bland annat pekar man pd att
effektuppféljningen behover férbittras.

* Redovisning av handliggning, disponering samt effekter av gjorda insatser finansierade
genom anslaget 43:11 Fiskevard {6r perioden 1997-2003. Fiskeriverket, 2004.
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Havsmiljoanslaget — bl.a. planeringsunderlag for projektering av
vdtmarker och LOVA-bidrag

Naturvirdsverket fordelar medel till dtgirder som syftar till att
forbittra, skydda och bevara Ostersjon och Visterhavet. Under
tredrsperioden 2009-2011 omfattar anslaget for havsmiljén totalt
965 miljoner kronor. Fér 2009 har regeringen bestimt att en stor
del av pengarna ska anvindas till aktiviteter som bidrar till att
uppfylla Sveriges &taganden inom nationella och internationella
overenskommelser, exempelvis BSAP.

Under 2009 fir exempelvis Linsstyrelserna 1 de regioner som
paverkar havet mest sammanlagt 35 miljoner kronor fér arbetet
med att ta fram planeringsunderlag f6r projektering av vdtmarker
som ndrsaltfillor samt andra kostnadseffektiva dtgirder mot 6ver-
godningen av haven. Anslaget forvintas bidra till att uppnd maélet
om 12 000 hektar vitmarker dr 2010.

Frin och med 1 augusti 2009 ir det méjligt f6r kommuner och
ideella organisationer att séka bidrag frin Naturvirdsverket for
lokala vattenvardsprojekt LOVA-bidrag som bidrar till att minska
kvive och fosforbelastningen pi Ostersjon och Visterhavet.
Bidragen ska gd till planer fér och genomfdrande av kostnads-
effektiva dtgirder fér att minska évergddningen i havet. Exempel
kan vara att etablera eller restaurera vitmarker dir EU-stéd inte
kan f3s. LOVA-bidraget kan dven bli aktuellt foér att uppritta
musselodlingar. Det kan ocksd anvindas till installation i kust-
omrdden av anliggningar f6r mottagande av toalettavfall frin fri-
tidsb&tar, installation av anliggningar f6r tvitt av bottnar pa fritids-
bitar samt uppfoljning och utvirdering av genomférda atgirder.
Stodet far omfatta hégst 50 procent av kostnaden. Bidraget bedoms
kunna uppgs till 120 miljoner kronor per r frdn och med 2010 och
ingdr i Havsmiljdanslaget.

HUS-avdrag

HUS-avdrag for privata hushills reparations- och ombyggnads-
arbeten inférdes den 8 december 2008 och omfattar férutom det
som tidigare ingick 1 ROT-avdraget ocksid ombyggnad av enskilda
avlopp. Avdrag for arbetskostnad i samband med installation av nya
enskilda avlopp fir goras.
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Det finns cirka 700 000 fastigheter med enskilda avlopp i landet,
varav drygt 300 000 inte klarar lagens krav pd lingre giende rening
in slamavskiljning (vilket ir liten eller nistan ingen rening alls av
fosforutslippen). Eftersom den stora kostnaden for att dtgirda
enskilda avlopp ligger 1 investeringskostnaden och inte i arbets-
kostnaden kan det inte foérvintas att HUS-avdraget leder till att
enskilda avlopp &tgirdas 1 alltfér stor omfattning.

Inférandet av HUS-avdraget forvintas dirfor i1 begrinsad ut-
strickning medféra att bristfilliga anliggningar forbittras. Det ir
dock inte méjligt att siga hur mycket belastningen skulle kunna
tinkas minska. Skattereduktionen kan bli hégst 100 000 kronor per
beskattningsdr om t.ex. ett smahus har tvd dgare. Skattereduktion
ges inte till arbete gillande gemensamhetsanliggning eller dylikt.*

4. Skade- och kompensationsavgifter

Principen med denna typ av avgifter ir att man fér tillstdnd till viss
verksamhet mot att man betalar/kompenserar dem som drabbas
eller att man vidtar eller betalar f6r kompensatoriska dtgirder

Bygdeavgift och fiskeavgift

Den som har tillstdnd till en vattenverksamhet ska betala en arlig
bygdeavgift som bestims av miljddomstolen om verksamheten
innebir drift av vattenkraftverk, vattenreglering eller vattenéverled-
ning f6r ndgot annat indamél in kraftindamail eller ytvattentikt.
Bygdeavgifterna regleras i 6 kap. 1§ lagen (1998:812) med sir-
skilda bestimmelser om vattenverksamhet. Den som har tillstind
till vattenverksamhet ska betala en arlig bygdeavgift som bestims
av miljodomstolen, om verksamheten innebir drift av ett vatten-
kraftverk, viss vattenreglering eller vattenéverledning fér annat
indamdl in vattenkraft eller ytvattentikt. Bygdeavgifterna féljer
basbeloppets utveckling och ska betalas in till linsstyrelsen i det lin
dir verksamheten bedrivs. Bygdeavgift ska enligt nirmare bestim-
melser av regeringen anvindas dels for att forebygga eller minska
sddana skador av vattenverksamheten eller anliggningar for denna
som inte har ersatts enligt 31 kap. miljobalken och fér att gottgéra

* Sveriges dtagande i Baltic Sea Action Plan, Konsekvensanalyser, Rapport frin Naturvirds-
verket, 2009.
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sddana skador (dvs. skador for enskilda), dels for att tillgodose
allminna indamail f6r den bygd som berdrs av vattenverksamheten
eller anliggningar fér denna.

Linsstyrelserna har redovisat inbetalade belopp avseende bygde-
avgifter for 2005 samt den beslutade anvindningen av medlen.
En sammanstillning av redovisningarna visar att totalt inbetalades
113 miljoner kronor. Av detta anvindes 0,8 miljoner kronor till
tgirder for restaurering och skydd av vattenmiljéer och 111 mil-
joner kronor anvindes till niringsliv, service och andra allminna
indamail.

Enligt 6 kap. 5-6 §§ lagen (1998:812) med sirskilda bestim-
melser om vattenverksamhet finns det tvd typer av fiskeavgift,
sirskild fiskeavgift och allmin fiskeavgift. Den sirskilda fiske-
avgiften, som ersitter skyldigheten att vidta dtgirder, ir avsedd att
frimja det lokala fiskeintresset, alltsd 1 det berdrda vattnet eller 1 ett
angrinsande vatten. Avgiften kan vara en engingsavgift eller en
drlig avgift (indexreglerad). Storleken pd den sirskilda fiskeavgiften
motsvarar vad som bedoms vara en skilig kostnad for vattenverk-
samheten. Det ir Fiskeriverket som dr mottagare av den sirskilda
fiskeavgiften. Fiskeriverket eller, efter delegering, linsstyrelsen
bestimmer hur den sirskilda fiskeavgiften ska anvindas om inte
annat har bestimts 1 domen eller beslutet. En vanlig form av
sirskild fiskeavgift dr en engdngsersittning for produktionsskador i
samband med vattenverksambhet.

Den allminna fiskeavgiften utdéms nir en vattenverksamhet
eller vattenanliggning kan antas skada fisket eller kommer att
orsaka en inte obetydlig indring i de naturliga vattenstinds-
forhdllandena. Avgiften ir avsedd for frimjande av fisket inom
landet genom forskning och utveckling och har alltsd ingen lokal
anknytning. Avgiften ska anvindas for dessa dndamail i enlighet
med vad Fiskeriverket bestimmer. Avgiften ir normalt &rlig och
indexreglerad. Avgiften beriknas pid samma sitt som bygde-
avgiften.

5.3.5 Informativa styrmedel
Greppa Niringen

Radgivnings- och informationsverksamheten ingdr sedan 1995 som
en del 1 det svenska milj6- och landsbygdsprogrammet. Dessfor-
innan bedrevs miljoinriktad ridgivning med nationella medel. I
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omriden som betecknas som sirskilt miljokinsliga f6r forluster av
vixtniring pdborjades &r 2001 ett vattenvardsprojekt kallat Greppa
Niringen.* Den enskilda rddgivningen kom igdng under 2001 i
Skéne, Halland och Blekinge. Under 2003 utvidgades projektet.
Eftersom projektet har pigdtt under ett antal &r 1 ndgra av linen,
har vissa beteendeférindringar kunnat ses pd girdarna.” Inom
projektet Greppa Vixtskyddet arbetar man med att minska riskerna
vid anvindningen av vixtskyddsmedel, bl.a. genom ¢kad informa-
tion och goéra berikningar pd limpliga skyddsavstind.* Inom
Greppa Niringen bedrivs ocksd utbildning for de rddgivare som ir
verksamma 1 projektet.

I och med det pigdende landsbygdsprogrammet, som startade
2007, dr det 1 princip fritt fram for alla lin som vill att ansluta sig
till Greppa Niringen. Tidigare foérdelade Jordbruksverket medlen
till Greppa-ridgivningen, men numera ligger det i princip pd lins-
styrelsernas ansvar att styra medelstilldelningen till denna verksam-
het. Inom lin dir inte Greppa Niringen ir verksamt eller pd gdrdar
som inte ingdr 1 den prioriterade milgruppen finns ocksd mojlighet
till utbildning bdde som enskild r&dgivning och som gruppvisa
sammankomster. Omfattningen av denna verksamhet styrs ocksd
av de regionala myndigheterna.

Tabell 5. 4  Ersittning till radgivningsinsatsen Greppa Naringen

Atgard Utfall t.o.m. ar 2008, mnkr Budgeterat for perioden
2007-2013, mnkr

Greppa Néringen och 23,3 1475

Greppa Vaxtskyddet

Greppa Klimatet Ny modul 2010 52

Greppa Niringen har utvirderat sin verksamhet. I rapporten Vixt-
ndringsbalanser och kviveutlakning pd gdrdar i Greppa Niringen
dren 2000-2006% presenteras forindringar i dverskottsvirden for
kvive, fosfor och kalium 1 vixtniringsbalanser p& girdar i Greppa
Niringen mellan dren 2000 och 2006 och beriknade férindringar
av utlakningen av kvive.

* www.greppa.nu

¥ Vixtniringsbalanser och kviveutlaknin pd girdar i Greppa Niringen ren 2000-2006,
Jordbruksverket, Rapport 2008:25.

*# www.greppa.nu/vaxtskydd

# Rapport 2008:25, Jordbruksverket.
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Med hjilp av Greppa Niringens databas har niringsbalanser pd
gdrdsnivd studerats fore och efter cirka 3 &rs ridgivning. Berik-
ningar visar att dverskotten i niringsbalanserna minskat bide for
kvive och for fosfor, tydligast pd gdrdar med grisproduktion.
Minskade éverskott tyder pd minskade férluster 1 form av kvive-
utlakning, ammoniakavging och fosforférluster. Det pipekas att de
férindringar pd gdrdarna som beskrivs i rapporten kan ha ménga
olika orsaker, varav ridgivning ir en. Andrade lénsamhetsfor-
hillande och minga andra omvirldsfaktorer spelar ocksd roll for de
val som lantbrukaren gér i1 sin produktion

Aven férindringar i odling och stallgédselhantering har doku-
menterats 1 databasen och med hjilp av dessa uppgifter har kvive-
utlakningen berdknats for girdarna fore och efter ridgivning.
Berikningarna indikerar en minskning av det 4rliga rotzonslickaget
pd 700 ton kvive till en kostnad av 35 kronor per kg kvive.

Radgivning, information och utbildning till markigare och
andra aktorer inom skogsbruket

Den huvudsakliga inriktningen pd Skogsstyrelsens arbete nir det
giller skoliga vattenmiljder dr av forebyggande karaktir — att verka
for att skogliga dtgirder utfors pd ett sidant sitt att den negativa
piverkan pd miljén minimeras. Det sker i forsta hand genom
rddgivning, information och utbildning till markigare och andra
aktdrer inom skogsbruket.

5.3.6  Andra typer av styrmedel

Hit riknas t.ex. frivilliga 6verenskommelser och dialoger mellan
staten, kommuner och niringslivet. Ett exempel pd en frivilliga
insats ir t.ex. Atgirdsprogrammet mot véxtnéringsforluster fran jord-
bruket.® Atgirderna i programmen genomférs inom ramen for
befintlig lagstiftning, rddgivning, information och férséks- och
utvecklingsverksamhet. Det forsta svenska dtgirdsprogrammet for
minskat kvivelickage togs fram redan i slutet av 1980-talet nir
overgddningsproblemen bérjade uppmirksammas. Programmet har
sedan ocksd kommit att omfatta dtgirder for att minska fosfor- och
ammoniakférlusterna frdn jordbruket. P4 motsvarande sitt finns

3% www.sjv.se/amnesomraden/miljoochklimat/ingenovergodning
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ett handlingsprogram pd vixtskyddsomridet, Hallbar anvindning
av vixtskyddsmedel”', som kommer att 16pa under perioden 2010-
2013.

Ett annat exempel pd en frivillig kampanj ir den kampanj med
affischer 1 bland annat tunnelbanan som Stockholms Vatten bedrivit
under 2009 {6r att minska mingden skrip och farliga imnen som
handlar 1 toaletterna. Sex av tio Stockholmare siger i dag att de inte
alls slinger skrip i toaletten.”

Tillsynskampanjen Smd aviopp — ingen skitsak genomfoérs under
2010 1 samarbetet med kommuner, linsstyrelser, Sveriges geo-
logiska undersékningar (SGU), Socialstyrelsen, Kunskapscentrum
smi avlopp och Avloppsguiden. Naturvirdsverket stdr for stod till
kommuner och centrala informationsinsatser till fastighetsigare
med sm3 avlopp, bland annat via media. Kommunerna genomfor
det mesta av det operativa arbetet. Motivet foér kampanjen ir att
dvergddningen och risken fér spridning av smittimnen och andra
féroreningar till vatten ska minskas. Bra metoder som redan tagits
fram av ndgra kommuner ska genom kampanjen kunna spridas till
ovriga kommuner. Ett viktigt inslag 1 tillsynskampanjen ir att
informera och motivera fastighetsigare med diliga smé avlopp att
dtgirda dessa. Tillstdndsprévningar genomférs dessutom fortldpan-
de 1 de kommuner som har sm4 avlopp.

Det finns ocksd andra méjligheter och verktyg for att stimulera
en miljéanpassad produktion och anvindning av varor och tjinster.
Som nigra exempel kan nimnas ekologiskt héllbar upphandling,
miljémirkning, miljovarudeklarationer, miljoledningssystem, fram-
tagandet av frivilliga avtal och stéd till f6rsok och utveckling av ny
teknik.>

! www.sjv.se/amnesomraden
>2 Vatten. Bilaga till Svenska Dagbladet, september 2009.
53 Prop. 2004/05:150, s. 233.
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5.4 Befintliga ekonomiska styrmedel for battre

vattenkvalitet

Nedan sammanstills de ekonomiska styrmedel som identifierats
inom vattenférvaltningens omrade 1 de olika kategorierna.

Tabell 5.5 Ekonomiska styrmedel inom vattenforvaltningen per kategori
Utslappsavgift/ Produktskatt Bidrag/subvention Skade-
skatt /avdrag /kompensations-
avgift
Skatt pa energi Naturgrusskatt Stdd och ersatt- Bygdeavgift
ningar enligt lands-
bygdsprogrammet
Skatt pa koldioxid Bekdmpnings- Bidrag enligt fiske-  Fiskeavgift

medelsskatt
Skatt pa svavel

Skatt pa kvaveoxid
— NOx avgift

Fastighetsskatt for
vattenkraft

Miljédifferentierade
farledsavgifter

Miljédifferentierade
hamnavgifter

Avgift for
mottagning av
fartygsgenererat
avfall

programmet
Bidrag till kalkning

Bidrag till efter-
behandling av
fororenade omraden

Bidrag till om-
handertagande av
avfall fran fartyg

Bidrag till fiske-
vardande atgarder

LOVA- bidrag

Bidrag till projekt-
ering av vatmarker

HUS- avdrag
NOKAS-bidrag

Utifrdn de miljoproblem som finns fér vattenforvaltningen i
Sverige kan en sammanstillning goras som visar vilken typ av
ekonomiska styrmedel som anvinds 1 samband med respektive

miljoproblem. Se tabellen nedan.
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Tabell 5.6

Miljoproblem och typ av ekonomiskt styrmedel
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Produkt-
skatter

Utslappsavgift
Iskatter

Bidrag/subvention
/avdrag

Skade-
/kompensations-
avgift

Forsurning

Overgddning

Miljogifter

Fysiska
stérningar

Skydd av dricks-
vattentdkter

Vattenuttag

Overvakning och
kontroll

Skatt pa Energi
Skatt pa svavel
Farledsavgift
Hamnavgift

Nox-avgift
Farledsavgift

Skatt pa
bekdmpnings-
medel

Skatt pa
naturgrus

Kalkningsbidrag

Landsbygdsprogrammet
HUS-avdraget

Stod for framtagande
av planeringsunderlag
for projektering av vat-
marker

LOVA-bidraget

Bidrag till omhénder-
tagande av avfall fran
fartyg

Bidrag till
omhéndertagande av
avfall fran fartyg

Bidrag fran fiske-
programmet

Bidrag till efterbehand-
ling av férorenade
omraden

Bidrag till
fiskevardande atgarder

Anslag till miljo-
vervakning

Bygdeavgift
Fiskeavgift

En prispolitik ska enligt ramdirektivet fér vatten bidra till
kostnadstickning fér vattentjinster frin dtminstone sektorerna
industri, hushdll och jordbruk. I detta sammanhang redovisas
endast ekonomiska styrmedel, och vilken typ av sidana, som riktas
till dessa sirskilt utpekade sektorer och direkt har betydelse for
vattenkvaliteten.
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Tabell 5.7 Sektor och mix av ekonomiskt styrmedel som riktas mot sektorn

Utslattsavgift  Produkt- Bidrag/subvention Skade-
/skatt skatter favdrag /kompensations
avgift
Hushall HUS-avdrag
Industri Nox-avgift
Jordbruk Skatt pa Landshygds-
bekdmpnings-  programmet
medel

Som framgick av redogérelsen for ekonomiska styrmedel tidigare i
detta kapitel finns sektorsdvergripande ekonomiska styrmedel i
form av skatter/avgifter med syfte att styra anvindningen av energi
och energislag. Indirekt paverkar dessa vattenférvaltningen genom
att de pdverkar utslipp till luft av skadliga imnen (svavel, kvive-
oxid) och koldioxid. Alla sektorer/aktdrer pdverkas av dessa i
forhdllande till sin energiférbrukning, och dessa redovisas inte i
tabell 5.7. Denna typ av styrmedel har enligt teorin bra forutsitt-
ningar att leda till en lingsiktigt samhillsekonomiskt effektiv
miljéstyrning.

Nigra andra utslippsavgifter eller skatter finns inte, férutom
den sirskilda fastighetsskatten fér vattenkraftverk. Den sirskilda
fastighetsskatten har dock ett fiskalt utjimnande syfte i forhillande
till annan elproduktion och kan inte sigas vara ett styrmedel {6r att
minska eller kompensera fysisk miljopaverkan frin vattenkraften.

I kategorin produktskatter finns endast ett styrmedel med
styrande effekt pd vattenpdverkan. Detta ir den skatt pd bekimp-
ningsmedel som jordbruket i dag betalar. (Fram till 2009-12-31
utgick ocksa skatt pd kvive och kadmium i handelsgédsel).

Sektorerna hushill och jordbruk berérs av styrmedel 1 kategorin
skatter, bidrag, subventioner eller skatteavdrag. Hushéllen kan géra
avdrag for arbetskostnad 1 samband med installation av att nytt
enskilt avlopp, vilket forvintas medféra att bristfilliga anliggningar
forbittras. Bland annat problem med otillricklig kommunal tillsyn
har dock gjort att férbittringarna gir ldangsamt.”* Jordbruksféretag
kan soka ersittning inom landsbygdsprogrammet fér minskat
kvivelickage (finggrédor och virbearbetning), skyddszoner och

>* Sveriges dtagande i Baltic Sea Action Plan, Konsekvensanalyser, Rapport frin Naturvirds-
verket, 2009.
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vdtmarker. En viss geografisk differentiering finns genom att
ersittning for vissa dtgirder fr.o.m. 2007 ir geografiskt styrd till
vissa regioner i landet. Ersittningarna ir i dagsliget &tgirdsspecifika
och frivilliga att soka, vilket gor att kostnadseffektiviteten troligen
ir dsidosatt. Ett problem med ersittningar som styrmedel dr att den
lingsiktiga effekten dr osiker eftersom forutsittningarna for att
genomfora dtgirderna dndras beroende pd bland annat ersittnings-
nivd och spannmélspriser. Foér skogsbruksforetag finns inte lik-
nande bidrag att s6ka frin landsbygdsprogrammet.

For olika aktdrer som sysslar med fiskevirdande verksamhet
finns bidrag att séka for olika typer av aterstillande &tgirder och
for aktorer inom sjéfart och med fritidsbitar finns bidrag till
tgirder for att ordna att avfall omhindertas.

Endast en aktdr berors inom kategorin skade- och kompensa-
tionsavgifter, och det dr vattenkraften som betalar &rliga ersitt-
ningsbelopp till bygden fér det intring uppdimningen inneburit
och bekostar utsittning av fiskyngel arligen 1 enlighet med sina
tillstind.

5.5 Analys och slutsatser — det finns behov av
kompletterande ekonomiska styrmedel i
vattenfoérvaltningen

I ovanstiende avsnitt i detta kapitel har grundliggande teori om
styrmedel och kriterier f6r bedémning redovisats. Direfter har de
styrmedel med relevans f6r anvindningen av vatten som i dag
anvinds 1 Sverige presenterats. Utifrdn dessa utgingspunkter
avslutas genomgdng av styrmedel som gjorts 1 detta kapitel med en
bedémning av om fler ekonomiska styrmedel behévs for att nd
vattenfoérvaltningens mil. Denna bedémning gérs utifrdn situa-
tionen 1 Sverige och mot bakgrund av samtliga styrmedel, dir
framfér allt miljobalken har spelat och fortfarande spelar en viktig
roll f6r den nuvarande vattenstatusen.
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5.5.1  Generella synpunkter pa nuvarande styrmedel

En kort sammanfattning av dagens lige:

e minga utslipp till vatten har minskat betydligt 6ver 3ren; de
dtgirder som verksamhetsutdvare har vidtagit, bland annat som

en respons pd dagens och tidigare politik, har haft betydande
effekter

e trots detta ir mélet god vattenstatus inte uppnitt; den totala
belastningen, summan av pigiende punktutslipp och diffusa
utslipp samt historiska utslipp, ir allgjimt f6r stor

e iven om Sverige, 1 strikt juridisk mening, har en prispolitik som
uppfyller kraven i ramdirektivet for vatten, s& uppfylls inte
maélsittningarna;

- God wvattenstatus uppnds ej. Detta innebir att fler dtgirder
mdste vidtas och att kraftfullare styrning, 1 form av skirpning
av dagens styrmedel och/eller komplettering med andra styr-
medel, miste till.

- Prispolitik anvinds i vildigr begrinsad omfattning. 1 juridisk
mening uppfyller dock Sverige kraven pd en prispolitik enligt
artikel 9.

- Principen om att fororenaren ska betala (PPP) och kostnads-
tickning ndr det giller miljokostnader dr inte uppfyllt. Aven
om de minimikrav som stills 1 ramdirektivet for vatten ir
uppfyllda sd innebir det inte att principen om att férorenaren
ska betala dr uppfyllt 1) for annan anvindning av vatten in
vattentjinster, ens om principen tolkas si att kravet ir att
endast dtgirdskostnader betalas av fororenaren eller 1) for
annan anvindning av vatten om principen tolkas si att f6r-
orenaren ocksd ska betala fér miljokostnader. Det kan exem-
pelvis noteras, utifrdn genomgingen av befintliga styrmedel
ovan, att subventioner av dtgirder forekommer. Sddana sub-
ventioner innebir att férorenaren vare sig betalar {6r miljo-
kostnader eller f6r dtgirdskostnader.

- Kostnadseffektiviter uppnds sannolikt inte. De kvantitativa
regleringarna dominerar, som ovanstiende genomgéng visat,
bland de svenska styrmedlen. Detta minskar, jimfért med
generella ekonomiska styrmedel, mojligheten till en kost-
nadseffektiv férdelning av dtgirder mellan olika verksamhets-
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utdvare. Det kan vidare noteras att de tillstdnd som ges enligt
miljobalken ofta ir detaljerade och mer eller mindre explicit
reglerar vilken metod som ska anvindas. En sidan styrning
riskerar att minska mojligheten f6r den enskilde verksam-
hetsutovaren att vilja den kombination av metoder som
minimerar kostnaden. I ett dynamiskt perspektiv blir brister-
na med dagens system in mer uppenbara, och detta av tvi
skil. For det forsta sd kan foérutsittningar for dtgirder, och
dirmed kostnader, forindras 6éver tiden. I och med att till-
stind omprovas relativt sillan sd ir mojligheterna till kost-
nadsbesparande anpassningar med anledning av nya metoder
eller med anledning av sdsongsvariationer begrinsade jimfort
med vad som hade varit fallet med ett storre inslag av eko-
nomiska styrmedel. Foér det andra si skulle en prispolitik ge
ett starkare incitament att utveckla och anvinda nya kost-
nadsbesparande metoder.

Utover att méilsittningen god vattenstatus inte uppnds finns det
alltsd andra potentiella problem eller tillkortakommanden med
dagens styrmedel. Detta betyder inte med noédvindighet att alla
nuvarande styrmedel verkligen bér forindras eller kompletteras.
Alla styrmedel har f6r- och nackdelar och ett 6kat inslag av pris-
politik dr knappast en mirakelmedicin som ir bittre in nuvarande
styrmedel ur alla aspekter. Som det inledande teoriavsnittet visat ir
exempelvis osikerheten 1 méluppfyllelse en av nackdelarna med ett
renodlat ekonomiskt styrmedel. Samtidigt kan det konstateras att
1) Sverige inte ndr milen med nuvarande utformning av kvantitativa
regleringar, trots att dessa har en storre potential att leda till mil-
uppfyllelse och att ii) miluppfyllelsen vid anvindning av ekono-
miska styrmedel kan forbittras genom justering over tiden av
exempelvis skattenivder eller genom ndgon form av kombination av
incitament och kvantitativa regleringar.

Tillstdnd enligt miljobalken innebir att en verksamhetsutdvare
gratis erhdller en rittighet att anvinda exempelvis vatten som
recipient. Om detta utslipp sker till en recipient dir vattenstatusen
skulle kunna vara bittre (utan att det fér den skull medfor att
vattenstatusen bor vara bittre) s§ finns det en kvarvarande miljo-
kostnad. Eftersom vattenstatusen skulle kunna vara bittre och man
avstdr frdn denna bittre status si finns det en alternativkostnad.
Men, detta innebir alltsd inte i sin tur med nédvindighet att denna
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kostnad bor elimineras; dtgirdskostnaden for att gora det kan vara
hégre, eller betydligt hogre, in den kvarstdende miljokostnaden.

Om principen om att férorenaren ska betala innebir att for-
orenaren ska betala f6r miljokostnaderna dr det alltsd, si linge
ndgra miljoférbittringar inte lingre ir mojliga, svirt att se hur
gratis erhdllna rittigheter uppfyller principen. Det finns dock andra
tolkningar av principen om att fororenaren ska betala som innebir
att fororenaren endast behéver betala for utslippsreduktion. Till-
stdnd enligt miljobalken ir férenliga med en sddan tolkning. Men,
som den férdjupade analysen 1 kapitel 7 visar, s kan inte kravet pd
en prispolitik f6r kostnadsetfektivitet f6renas med en tolkning av
principen om att férorenaren ska betala som innebir att &tgirder
inte fir subventioneras samtidigt som 4terstdende utslipp fir goras
gratis.

For att nd kostnadseffektivitet dr det viktigt att dtgirder vidtas
dir det dr billigast. For att uppnd detta, i en férinderlig virld dir
dtgirdskostnader kan stiga och sjunka 6ver tiden, krivs en flexi-
bilitet. Det innebir att en enskild verksamhetsutévare bdde ska ha
mojlighet och incitament att vidta mer egna itgirder nir kost-
naderna ir eller blir ligre. Samtidigt bér mingden av en viss tgird
minskas, och utslippen dirmed 6ka, om 3tgirdskostnaderna fér en
viss verksamhet eller med en viss metod, blir hogre. Tillstdnd bor
for att stimulera en enskild verksamhetsutévare att éver tiden
anvinda billigaste teknik inte féreskriva vilken teknik eller metod
som ska anvindas. Vidare kriver kostnadseffektivitet att det finns
mojlighet att 6ka utslipp eller piverkan frin en viss verksamhets-
utdvare om andra utslipp med samma piverkan, kan minskas till
ligre kostnader i ndgon annan verksamhet. En sddan flexibilitet
stimuleras inte av miljébalken 1 dess nuvarande form.

Ett generellt problem med nuvarande styrmedel ir att de till stor
del ir inriktade pd punktutslipp och att styrmedel riktade mot
diffusa utslipp inte ir lika stringenta. Minga av de styrmedel som
finns for diffusa utslipp uppfyller inte principen om att for-
orenaren ska betala. Alla subventioner av utslippsminskningar ir
ofdrenliga med principen om att férorenaren ska betala.

Ovanstdende generella analys av Sveriges nuvarande politik visar
att det finns skil att utreda pd vilka sitt en prispolitik, med stérre
rickvidd in vad ramdirektivet fér vatten juridiskt kriver, skulle
kunna utvecklas. En fortsatt analys av méjligheterna att anvinda en
mer omfattande prispolitik finns i kapitel 7.
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Om politiska begrinsningar

En politisk 6nskan att anvinda mer ekonomiska styrmedel och att
tillimpa principen om att férorenaren ska betala innebir att man
gor ett val som far konsekvenser.

e For att ekonomiska styrmedel ska leda till kostnadseffektivitet
méste det finnas en flexibilitet fér enskilda aktérer. En kost-
nadseffektiv kombination av itgirder innebir, jimfért med en
icke kostnadseffektiv kombination, att mer &tgirder vidtas i
vissa verksamheter och att mindre dtgirder vidtas i1 andra verk-
sambeter. Om man inte kan acceptera att utslippen frdn vissa
verksamheter blir hégre bér man 1) motivera detta och i) dra
konsekvensen och inte 1 lika hog utstrickning foresprika 6kad
anvindning av ekonomiska styrmedel. Om man menar att en
6kad anvindning av ekonomiska styrmedel dr 6nskvird, utan att
foresprdka det som enda I8sningen, miste man vara ytterst for-
siktig med 6kade krav via kvantitativa regleringar. Man bér
ocksd overviga mojligheten att slippa pd specifika tvingande krav.

e Principen om att férorenaren ska betala ir en rittighetsprincip
som anger hur rittigheter nir det giller att anvinda exempelvis
vatten som recipient bér formuleras. Principen innebidr att
fororenare bor betala for tgirder och, eventuellt ocksd, for
kvarstdende miljokostnad. Om man av ndgot skil, och det kan
finnas goda sddana, inte anser att en férorenare bor betala si
innebir det att man i det fallet fringir principen om att
férorenaren ska betala. Om man gor detta sd kan man inte, med
nigot krav pd logik och irlighet, samtidigt hivda att principen
giller fullt ut.

I det foljande, 1 detta avsnitt, analyseras och kommenteras nigra
specifika styrmedel mer i detalj. Under rubrikerna redovisas ocksd
de styrmedel som finns idag.

5.5.2  Mer specifika synpunkter pa dagens styrmedel
Regional/lokal vattenbrist

I Sverige ir problemet med vattenbrist begrinsat till korta tids-
perioder och nigra ganska sm3 geografiska omrdden. Det styrmedel
som finns i dag dr miljébalken och dess regler angdende vatten-
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uttag. Ndgot annat system eller styrmedel f6r att hantera vatten-
brist finns inte. Nuvarande styrning forefaller leda till tillricklig
méluppfyllelse. Det ir dock tveksamt vilka garantier som finns for
att vattenresursen, 1 en situation av begrinsad tillgdng, anvinds pd
det samhillsekonomiskt mest effektiva sittet.

Pigdende utslipp eller padverkan

Nir det giller punktutslipp kan konstateras att svenska punktkillor
redan vidtagit ldngtgiende dtgirder mot utslipp av minga dmnen.
Det frimsta styrmedel som riktas mot industrin ir miljébalken
samt de férordningar och foreskrifter som har fattats med stéd av
balken. Foreskrifterna innehiller riktvirden for utslipp, dir rikt-
virden har viss differentiering beroende pd geografisk placering och
storlek. Industriernas befintliga tillstdnd baseras p& ridande
bedémning om vad som ir bista méjliga teknik nir tillstindet
beviljas.

Detta innebir generellt att marginalkostnaden fér att vidta
ytterligare dtgirder ir relativ hog. En utslippsskatt skulle dirmed
sannolikt leda till att endast en begrinsad mingd ytterligare
dtgirder skulle vidtas. For det forsta sd kan det konstateras att
ytterligare dtgirder mot punktutslipp endast bor vidtas om alla
billigare &tgirder vidtagits mot diffusa utslipp och mot effekterna
av historiska utslipp. Detta innebir att nivdn pd en utslippsskatt
for punktkillor bér sittas utifrin en Svergripande bedémning av
marginalkostnader for samtliga dtgirder. I minga fall skulle en
sddan nivd kunna innebira att det fo6r minga punktutslipp inte ir
lonsamt att for nirvarande vidta ndgra dtgirder. Av detta fo6ljer
dock inte att en utslippsskatt mot sddana verksamheter inte bor
inforas. For det forsta s8 kan det finnas billiga dtgirder dven i
verksamheter som redan vidtagit l8ngtgdende dtgirder. En fordel
med en utslippsskatt ir att myndigheterna inte behover inférskaffa
kunskap om var sddana 3tgirder finns; skattens incitament gor att
verksamheterna sjilva tjinar pd, och rimligen dirmed viljer att,
vidta dessa tgirder. Ur ett dynamiskt perspektiv ir det ocksd
viktigt att det finns ett tydligt och vilavvigt incitament att utveckla
och anvinda nya metoder. En skatt ger, till skillnad frén en kvan-
titativ reglering ett kontinuerligt incitament att utveckla och
anvinda ny och billigare teknik. En kvantitativ reglering skapar
inga ekonomiska incitament att rena utdver kraven och den ger
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heller inga incitament till teknisk utveckling (teknisk utveckling
kan dock ske indd av andra skil). For att nd ytterligare utslipps-
minskningar frin industrier krivs i dag enskilda prévningar vilket
ir mycket resurskrivande.” Fordelningsmassige si skulle en skatt
ocksd 1 storre grad uppfylla principen om att férorenaren ska betala
enligt den tolkning som innebir att férorenaren ska betala ocksd
for de utslipp som kvarstdr. En skattenivd som inte har nigon
omedelbart styrande effekt kan alltsd ind& vara meningsfull genom
att den ger ett dynamiskt incitament och kan leda till kostnads-
effektiva forindringar pd lingre sikt och genom att den leder till en
férdelningsprofil mer 1 linje med principen om att férorenaren ska
betala.

Aven om det vid minga punktkillor har vidtagits dtgirder som
gor att marginalkostnaden fér att vidta ytterligare dtgirder ir hog
s& kan det sdledes finnas skil till att ytterligare dtgirder bor vidtas.
For det forsta uppnds alltsd inte mélsittningen vilket talar for att
fler dtgirder méste vidtas, ndgot som, allt annat oférindrat, sanno-
likt innebir att dyrare dtgirder kommer att behdva vidtas. For det
andra s méste samtliga kostnader for att vidta &tgirder mot diffusa
utslipp beaktas innan slutsatsen att “inget mer bor goras nir det
giller punktutslipp” kan dras. Det faktum att diffusa utslipp ir
svdra att mita och att styrmedel maste riktas indirekt innebir att
kostnaderna sammantaget, nir transaktionskostnader beaktas, kan
bli avsevirt hogre dn om endast sjilva &tgirdskostnaden beaktas.
Med detta sagt menar Vattenprisutredningen ind3 att det viktigaste
just nu ir att se 6ver och forbittra de styrmedel som riktas mot
diffusa utslipp. Med en bittre utformning av dessa kan trans-
aktionskostnaderna sinkas och de atgirder som har liga dtgirds-
kostnader kan dirmed ocks3 3 ligre totalkostnader.

Kommunala reningsverk regleras av miljobalken samt av de for-
ordningar och foreskrifter som har fattats med stéd av balken.
Foreskrifterna for reningsverken innehéller riktvirden for utslipp,
dir riktvirden har viss differentiering beroende pd geografisk place-
ring och storlek pi reningsverket. Reningsverkens befintliga
tillstind baseras p& rddande bedémning om vad som ir bista moj-
liga teknik nir tillstdndet beviljas. Denna typ av reglering skapar
inga ekonomiska incitament for att rena utéver kraven och det ger
inte heller incitament till teknisk utveckling.

> Sveriges dtagande i Baltic Sea Action Plan, Konsekvensanalyser, Rapport frin Naturvirds-
verket, 2009.
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Diffusa utslipp 1 form av enskilda avlopp regleras frimst genom
miljobalken och férordningen om miljéfarlig verksamhet och
hilsoskydd. Det rider stora osikerheter om vilka reningsanligg-
ningar som finns vid de enskilda avloppen 1 landet samt hur dessa
anliggningar fungerar. Uppskattningsvis ir det endast 60 procent
av de enskilda avloppen som uppfyller kravet pd lingre giende
rening in slamavskiljning.® Naturvirdsverket tog 2006 fram all-
minna rdd om smi avloppsanliggningar som under 2008 kom-
pletterades med en handbok. De allminna rdden och handboken
férvintas medfora att statusen pd anliggningar som i dag ir brist-
filliga forbittras i viss utstrickning. Aven inférandet av HUS-
avdraget forvintas 1 begrinsad utstrickning medféra att bristfilliga
anliggningar forbittras. Styrmedlets mluppfyllelse ir 1 dagsliget
inte sirskilt hog, vilket till stor del forklaras av att det inte finns
tillrickliga resurser for tillsyn men dven av att det inte ges ndgra
incitament till fastighetsigare att uppfylla kraven.

Det idr 1 dagsliget for tidigt att siga vilken inverkan de nya
allminna riden, handboken samt inférandet av HUS-avdraget
kommer att ha pd uppgraderingen av enskilda avlopp.” Avseende
miljogifter finns frivilliga upplysningskampanjer, 3tervinnings-
stationer, killsortering m.m.

Aven jordbruket och skogsbruket bidrar med diffusa utslipp.
Atgirder for att minska kvive- och fosforforlusterna frin skogs-
bruket implementeras 1 dag genom lagstiftning, information, rad-
givning och utbildningar. Fér viss jordbruksverksamhet krivs
tillstdnd enligt miljobalken. For att {4 fullt girdsstéd enligt den
gemensamma jordbrukspolitiken krivs att lantbrukaren lever upp
till de s.k. tvirvillkoren, det vill siga iakttar god jordbrukssed och
aktuell miljolagstiftning. Beslut om vattenskyddsomriden kan
ocksd innebira inskrinkningar i driften fér t.ex. jordbruksforetag.
Huruvida dessa foretag ska erhilla ersittning for sina kostnader
provas fran fall tll fall. Foretag ersitts t.ex. inte om friga ir om
inskrinkningar p& grund av miljobalkens allminna hinsynsregler.

Jordbrukssektorn har sedan ldng tid tillbaka verkstillt sirskilda
dtgirdsprogram for att minska kvive- och fosforlickaget frin
niringen, och utlakningen har ocksd minskat betydligt. Atgirds-
programmen har byggt pd de styrmedel som funnits i form av

% Sveriges dtagande i Baltic Sea Action Plan, Konsekvensanalyser, Rapport frin Naturvirds-
verket, 2009.
%7 Sveriges dtagande i Baltic Sea Action Plan, Konsekvensanalyser, Rapport frin Naturvirds-
verket, 2009.
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bla. regler for lagring och spridning av stallgédsel, ekonomiska
styrmedel 1 form av miljdersittningar och (fram till 31 dec 2009)
skatt pd kvive och kadmium i handelsgddsel, skatt pd bekimp-
ningsmedel samt den ridgivning och information som Greppa
Niringen bidragit med.

I dag kan ersittning sokas inom landsbygdsprogrammet for
minskat kvivelickage (f&nggrédor och virbearbetning), skydds-
zoner och vitmarker. En viss geografisk differentiering foreligger
genom att ersittning for vissa dtgirder ir geografiskt styrd till vissa
regioner 1 landet. Ersittningarna ir 1 dagsliget dtgirdsspecifika och
frivilliga att soka, vilket gor att kostnadsetfektiviteten troligen ir
dsidosatt. Ett problem med ersittningar och information som
styrmedel ir att den langsiktiga effekten ir vildigt osiker eftersom
férutsittningarna for att genomféra dtgirderna indras beroende pd
bland annat ersittningsnivd och spannmélspriser.

Landsbygdsprogrammets potential som effektivt styrmedel ir
troligen storre dn vad som utnyttjas idag. Det som behovs ir mer
riktade, eventuellt foretagsspecifika dtgirder som bara erbjuds dir
de dr kostnadseffektiva. Tveksamt om det i dag finns kunskaps-
material nog for detta, dven om ett markkarteringsarbete har
inletts. Kan vara vissa problem med acceptans, om inte alla jord-
brukare har méjlighet att séka alla stéd och ersittningar 1 Lands-
bygdsprogrammet, kriver underbyggnad som mojliggér denna
sirbehandling. Transaktionskostnaderna hogre fér denna typ av
stdd och ersittningar jfr den stora massan av stéden och ersitt-
ningarna i dag. M&ste vigas mot den miljéeffekt man efterstrivar.

Landsbygdsprogrammet ir frivilligt att soka. I undantagsfall kan
ett incitamentstilligg pd 20 procent {3 liggas pd miljdersittningen,
men det kriver ett sirskilt beslut och godkinnande av Kommis-
sionen. Sverige har fitt godkint att anvinda denna méjlighet for
ersittning till vissa klasser av betesmarker. Det incitament som
miljdersittningarna innehiller bestdr av att den kostnadskalkyl som
ligger till grund for ersittningarna utgér en genomsnittskalkyl,
vilket innebir att de som har en ligre kostnad ”fingas in” idag. Om
ersittningarna kunde hojas utdver denna kalkylprincip, skulle fler
fingas in.

Som utvirderingen av Miljo- och landsbygdsprogrammet for
Sverige 2000-2006 visade ir problemet dock att kunna styra dt-
girderna dit de geografiskt gér mest nytta for att uppnd kostnads-
effektivitet. Det vill siga vissa dtgirder ska riktas geografiskt och
ersittningarna 1 hogre grad motsvara den faktiska kostnaden for
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jordbrukare. Férindringar i denna riktning vintas komma infér
kommande programperiod, 2014-2020. I samband med en bedém-
ning av kostnadseffektiviteten miste samtidigt transaktionskost-
naderna beaktas.

Som tidigare beskrivits innehiller landsbygdstérordningen
ocks? artikel 38. T avvaktan pd att ersdttningarna gérs mer riktade
skulle ett eventuellt utnyttjande av artikel 38 i Sverige innebira
utdkade mojligheter att styra dtgirderna geografiskt jimfért med
de frivilliga dtagandena. Att tillimpa den skulle dock vara ett avsteg
frin principiellt viktiga principer nir det giller ansvar for miljon i
Sverige — ersittning ska inte ges for lagstadgade krav.

Piverkan frin tidigare verksamhet

Problemet med gamla férsyndelser har tvd huvudsakliga bestinds-
delar, dels giftiga deponerade dmnen dels fysiska férindringar pd
sjoar och vattendrag.

Foljderna av giftiga deponerade imnen kan vara att de licker ut i
vattenférekomster. For giftiga deponerade dmnen finns anslagna
medel {6r sanering, eftersom det ibland saknas juridiskt ansvarig.

Foljderna av fysiska forindringar kan vara att vandringshinder
minskar spridningsmdjligheterna f6r vandrande arter vilket resulte-
rar i minskad artrikedom. Regionalt har en rad olika &tgirds-
program tagits fram for restaurering av vattendrag f6r att nd bl.a. de
berérda miljokvalitetsmilen. Kampanjer, kartliggningar och hand-
bécker har tagits fram for att driva arbetet.

Fysisk paverkan frin vattenkraften regleras i miljobalken genom
att industrin betalar bygdeavgift och fiskeavgift som faststills i
tillstdndet for vattenverksamheten. Bygdeavgiften ir en kompen-
satorisk avgift till bygden for virden som férlorades d& dimningen
kom till stind, och anvinds bara i vildigt liten utstrickning till
vattenvdrd. Vattenkraften 8liggs ocksd en sirskild fastighetsskatt.
Denna har ett fiskalt utjimnande syfte 1 foérhdllande tll annan
elproduktion och kan inte sigas vara ett styrmedel fér att minska
eller kompensera fysisk miljépdverkan frin vattenkraften.
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Utoékade provtagningar och analyser

Sverige har sedan tidigare ett utbyggt system for miljéovervakning
av vatten fordelat pd ett flertal olika aktdrer. Naturvirdsverket har
ett overgripande ansvar for den statligt finansierade miljoover-
vakningen. Denna ir indelad i en nationell och en regional del dir
Naturvirdsverket ansvarar for planering och drift av den nationella
overvakningen. Naturvirdsverket har dven ett samordningsansvar
foér den regionala 6vervakningen, som 1 évrigt drivs och planeras av
linsstyrelserna. Det bedrivs dven miljoévervakning pd lokal niv,
exempelvis samordnad recipientkontroll och kommunal miljééver-
vakning. For att uppfylla de krav som stills i vattenférvaltnings-
férordningen bedéms Sverige behéva en forindrad och utdkad
dvervakning.”

%% Se bl.a. vattenmyndigheternas Forvaltningsplaner.
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Ramdirektivet for vatten ska infoérlivas av alla EU:s medlemsstater,
och dessa har i sin tur olika férhéllanden bide nir det giller tillgdng
till och kvalitet pd vattnet. Dirfér gors hir en utblick till ndgra
andra EU-linder.

I Sverige ir olika myndigheter och ocksd intresseorganisationer
engagerade 1 att utreda dtgirder och forfina befintliga styrmedel.
Naturvirdsverket har i uppdrag' att utreda hur ett sektorséver-
gripande avgiftssystem for minskade utslipp av kvive och fosfor
skulle kunna utformas.

Skogsstyrelsen har ett regeringsuppdrag i vilket det ingdr att
analysera behovet av och limna férslag pd férindringar av lagar
eller andra styrmedel som berér skogsbruket och som behévs med
anledning av ramdirektivet f6r vatten.

Vidare har va-verkens branschorganisation Svenskt Vatten till
Vattenprisutredningen redovisat bakgrund och principer for ett
avgiftssystem f6ér va-branschen, dvs. ett branschovergripande
avgiftssystem, med syfte att minska belastningen av fosfor och
kvive till vatten.

Redogorelserna 1 det foljande gor inte ansprdk pd att vara hel-
tickande. Den tid som kunnat liggas pd lindergenomgingen har
varit begrinsad i forhillande till vad skulle ha krivts.

! Regeringsuppdrag nr 24 om avgiftssystem for vattenkvalitet i Naturvirdsverkets reglerings-
brev f6r 2007. Arbetet har utforts av Naturvirdsverket pd uppdrag av regeringen samt efter
samrid med vattenmyndigheterna fér Visterhavet, Sédra Ostersjon och Norra Ostersjon.
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6.1 Styrmedel for vatten i Finland, Danmark,
Nederlanderna, Frankrike och Storbritannien

Nedan redovisas resultatet av den 6vergripande genomging av
ndgra EU-linder som Vattenprisutredningen gjort med avseende pd
styrmedel. Genomgédngen ir inte heltickande. Redogorelsen gors
huvudsakligen utifrdn de problem som finns och de sektorer
(industri, hushdll och jordbruk) som pekas ut i ramdirektivet fér
vatten.

6.1.1 Tillhandahallande av dricksvatten och vatten till
industriellt &ndamal

Tillgdng till vatten ir naturligtvis ett problem frimst i de omriden
dir vatten ir en bristvara. Aven om vattenbrist inte foreligger kan
det finnas skil att inféra styrmedel som syftar till att minska
konsumtionen av vatten. Det beror pi att smutsigt vatten ofta
renas till en viss nivd, och om en mindre kvantitet vatten genomgar
rening slipps ocksd mindre féroreningar ut i absoluta tal mitt. Bdda
dessa skil, samt att vattenanvindning kan fungera som skattebas,
gor att styrmedel riktas mot omridet.

Tillhandah3llande av och betalning for dricksvatten - hushall

I alla de linder som studerats tar ansvarig huvudman ut avgifter
som ticker de kostnader man har for att distribuera och 1 undan-
tagsfall rena dricksvatten av konsumenterna. Kostnadstickningen
ir enligt uppgift 100 procent i alla linderna. Avgiften tas generellt
ut genom en fast och en rorlig del. Ett land som inte ingdtt i
oversikten, men som kan vara virt att nimna 1 sammanhanget ir
Irland. P4 Irland tas denna typ av avgift i dagsliget inte ut®.
Vattenmitare finns installerade i de hushill som ir anslutna till
det allminna vattennitet 1 Danmark och i de flesta av de neder-
lindska hushillen’. Dir betalar konsumenten fér den uppmitta
térbrukningen av vatten. I England och Wales kan konsumenten
erhdlla sin vattenrikning 1 fyra olika former, dir vattenmitare ir ett

?Joyce, J. and Convery, F. Biology and Environment: Proceedings of the Royal Irish
Academy. 2009. Understandning the economics of the water framework directive.

> OECD 2007. Environmental Performance Review. Denmark; OECD 2003. Environmental
Performance Review. Netherlands.
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allt populirare alternativ eftersom vissa konsumentgrupper kan
gora besparingar genom att betala fér uppmitt konsumtion jimfért
med en schablon. Den nyligen publicerade Walker-utredningen*
forordade ocksi ett system med mitare pd hushillsnivd, men
menade samtidigt att det inte bér goras obligatoriskt eftersom det
finns regioner dir en kostnads-nytto-analys visar att det inte ir
samhillsekonomiskt optimalt. Detta eftersom installation, under-
hall och uppmitning av hushéllskonsumtion av vatten ir kostsamt
och att nyttan troligen verstiger kostnaden endast i regioner dir
vattenbrist ir ett problem. Klimatférindringen beriknas dock
komma att &ka antalet omriden med vattenbrist®. I Finland mits 1
normalfallet inte vattenkonsumtion pd hushillsnivd och man har
precis som 1 Sverige periodvis 6verkapacitet i vattenledningarna®. I
Frankrike finns ett antal olika sitt fér ansvarig huvudman att
uppritta vattenrikningen. En variabel del méaste dock alltid ingd’.

I Danmark och Nederlinderna finns utéver de avgifter som
ticker de finansiella kostnaderna fér vattendistributionen ocksd
skatter pd vattenkonsumtionen. Den danska vattenskatten, VOMS,
har samma niv4 i hela landet, 5 DEK per kubikmeter®. Det finns
indikationer pd att vattenskatten har bidragit till minskad konsum-
tion av vatten bland hushillen’. T Nederlinderna finns ocksi en
skatt pd vattenférbrukning, som vattenverken betalar och fér
vidare till konsumenterna. En annan nederlindsk skatt baseras pd
grundvattenuttag, och har inforts for att minska kostnadsskill-
naden mellan uttag av grundvatten och uttag av ytvatten. Dessa
bida skatter hojer tillsammans priset pd vatten med ungefir
10 procent. Priselasticiteten fér vatten gor att skatterna inte
bedéms dimpa efterfrigan nimnvirt. Vad giller uttag av grund-
vatten dr detta bara ett problem i begrinsade delar av landet, och
den generella nivin pd skatten gor att man troligen inte triffar
problemet sirskilt vil'®. T Frankrike tas avgifter ut for en rad olika
typer av vattenuttag av vattenmyndigheterna. Nationell lagstiftning
sitter maximala nivder for dessa avgifter, och de varierar geo-

* Walker, Anna, CB. The Independent Review of Charging for Household Water and Sewerage
Services. December 2009.

5 ibid.

¢ Personlig kommunikation, Jord- och skogsbruksministeriet, Finland.

7 Public water supply and sanitation in France, www.Ministére de I’Ecologie, de I"Energie,
du Développement Durable et de I’Aménagement du Territoire.

¥ Skatter og avgifter — Oversigt 2009. www, finansministeriet

' The use of economic instruments in the Nordic and Baltic environmental policies 2001~
2005. Temanord 2006:525.

'° Personlig kommunikation, Rijkswaterstaat.
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grafiskt men ocksd beroende pd uttagets syfte. Uttag av vatten for
dricksvatten har det hégsta nationella taket''. Varken England och
Wales eller Finland har ndgra skatter eller avgifter, utdver
anvindaravgifterna, pa vattenkonsumtion'.

Uttag av och betalning f6r vatten for industriellt bruk

Spridningen ir stor mellan och inom linderna vad giller féretags
och industriers avgifter och skatteplikt i samband med vattenfor-
brukning. Det ir vanligt att vattenuttag ir férenat med en licens,
vilken i sin tur ir forenad med en avgift, men att smi foretag
undantas frin att betala den. Detta innebir att t.ex. jordbrukets
vattenanvindning ofta inte ir avgiftsbelagd.

I England och Wales krivs i dag en licens for att f3 ritt till
vattenuttag, och dessa utfirdas enligt principen ”férst till kvarn”.
For att {3 en sidan licens méste fortaget betala en avgift. Historiskt
sett har licenserna saknat tidsbegrinsning, ngot en lag frdn 2003
indrade s& att de numera alltid ir tidsbegrinsade. Licenserna ir
dverldtelsebara, men handel sker endast i begrinsad omfattning. En
nyligen presenterad utredning, “the Cave review”', rekommende-
rar dirfor regeringen att genomféra férenklingar for att stimulera
handeln. Samma utredning rekommenderar ocksd ett inférande av
knapphetsavgifter dir licensierade volymer ligger p& en nivd som
inte dr hillbar i férhillande till tillgdngen.” Att handeln med
licenser inte fungerar kan bero pd naturliga faktorer, som det fak-
tum att vattendragen ofta ir relativt smi vilket begrinsar antalet
personer som skulle kunna handla med varandra'. T dagsliget ir
det for tidigt att siga ndgot om huruvida férslagen frin utred-
ningen kommer att tas i beaktande. For nirvarande tittar dven
Ofwat, Myndigheten fér reglering av vattentjinster'/, och milj6-
myndigheten i England och Wales pd sitt att férbittra vattenpris-
sittningen'®.

" Loi n°2006-1772 du 30 décembre 2006 sur I’eau et les milieux aquatiques 84:5.

12 Personlig kommunikation, DEFRA samt Miljéministeriet, Finland.

13 Baker et al. . Report on Screening of Water Pricing Policies, Cost Recovery Mechanisms
and Economic Instruments for Inclusion in Programmes of Measures and in Relation to
Article 9 of the Water Framework Directive. Nera 2006.

*Martin Cave. Independent Review of Competition and Innovation in Water Markets.
April 2009.

15 Ibid.

!¢ Personlig kommunikation, DEFRA, 2009-12-09.

7 Egen dversittning.

18 Personal communication, DEFRA 2009-11-24.

206



SOU 2010:17 Styrmedel i andra ldnder samt padgdende arbeten med styrmedelsférslag i Sverige

Frankrikes avgifter, som tas ut av vattenmyndigheterna, har som
redan nimnts, olika avgiftsnivier beroende pd uttagets indamil. De
skiljer sig &t for bevattning, gravitaire bevattning, dricksvatten,
industriell kylning eller f6r kanaler. Det finns ocksd en avgift for
lagring av vatten under ligvattensisongen".

6.1.2  Rening av avloppsvatten — hushall och industri

Kostnadstickningen fér rening av avloppsvatten fér hushill ir i
allminhet 100 procent 1 de granskade linderna. Undantag finns,
som t.ex. 1 Nederlinderna®®, dir staten i vissa fall subventionerar
investeringar 1 reningsverk. Hushillens avgifter f6r avloppsrening
hinférs antingen till konsumtionen av dricksvatten, eller sitts efter
en antagen nivd per hushall.

Foretagens administration och kostnader for rening beror till
del pd om féretaget, vilket ofta ir fallet med stérre industrier, sjilva
renar sitt avloppsvatten eller om avloppsvattnet tillfors det all-
minna avloppssystemet. I det férsta fallet giller 1 allminhet att
foretagen ska rena till en viss nivd samt investera 1 bista mojliga
teknik.

I det senare fallet finns tvd varianter. Den forsta dr att foretagets
utslipp av vatten beliggs med en avgift per uppmitt eller antagen
utslippt mingd. Foretagens avgifter kan ocksd faststillas utifrin
fler variabler in volym. I Nederlinderna och i England och Wales
tillimpas ett sddant system. I England och Wales tillimpas den si
kallade Mogden-formeln, med vilken man riknar fram den totala
avgiften for avloppsrening f6r ett féretag. I formeln ingdr inte bara
volym, utan ocks§ COD? och fasta imnen. Féretagen kan sjilva
paverka den slutliga avgiften dd COD, volym och fasta imnen mits
och avgiftsbeliggs 1 enlighet med uppmitt massa eller volym.
Genom ett riknehjilpmedel kan man sedan pd foretagsnivd enkelt
rikna fram hur kostnaden skulle férindras om man vidtog utslipps-
minskande eller renande dtgirder.”

' Loi n°2006-1772 du 30 décembre 2006 sur I’eau et les milieux aquatiques 84:4.

2 van der Veeren, Rob. Cost recovery of water services in the Netherlands. Se t.ex.
http://www.oasisenviro.co.uk/kmogden__formula.htm

! Chemical Oxygen Demand.

22 Se till exempel http://www.oasisenviro.co.uk/mogden_formula.htm
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Skatter och avgifter pa utslapp

I Danmark finns en avloppsvattenskatt som betalas av bide hushall
och industrier, dven om industrier har ritt att anséka om reduk-
tion. Industrierna betalar per uppmitt mingd vatten minus en
eventuell konsumtion (i t.ex. bryggerier)®. Jordbrukssektorn betalar
inte denna skatt. Samma niv4, 20 DEK per kg totalkvive, 110 DEK
per kg totalfosfor och 11 DEK per kg organiskt material giller 1
hela landet.”* Avloppsvattenskatten har lett till mitbara effekter pd
nirsaltsforlusterna.” Extra skatter kan férekomma fér industrier
med mycket férorenat vatten.*

Ocksd 1 Nederlinderna ir utslipp av avloppsvatten (frin
industri och reningsverk, men inte jordbruk) férenat med en skatt.
Skatt utgdr for mingden BOD?, COD eller fér utslippta for-
oreningsenheter (pollution units).?

I Frankrike finns ett antal avgifter och skatter, som finansierar
vattenmyndigheternas verksamhet och dtgirder”. Bland de avgifter
som hirrér till utslipp till vatten finns:

e Avgift for férorening till vatten. Avgiften betalas av sdvil hus-
hall som féretag. Hushéllens avgift baseras pd forbrukad vatten-
volym. Foretag betalar istillet avgiften 1 relation till faktiska
utslipp (t.ex. kvive och fosfor) eller en approximation fér ut-
slipp (t.ex. per husdjursenhet).

e Avgifter for uppgradering av avloppssystemet. Avgiften betalas
av bide hushill och foretag. Foretag betalar per erhillen volym
och hushill per konsumerad volym vatten.

o Avgift for diffusa féroreningar. Avgiften baseras pd utslippta
kvantiteter av imnen som ir mycket giftiga. Hir ingdr avgifter
for vixtskyddsmedel.

Nivéerna pd avgiften for diffusa fororeningar sitts nationellt
sedan 2009, medan de 6vriga sitts av ansvarig vattenmyndighet
inom ett nationellt bestimt utrymme.

The use of economic instruments in the Nordic and Baltic environmental policies 2001
2005.

2 Skatter og avgifter — Oversigt 2009. Finansministeriet, Danmark.

» The use of economic instruments in the Nordic and Baltic environamental policies 2001
2005.Temanord 2006:525.

26 Personlig kommunikation, miljéministeriet, Danmark.

¥ Biochemical Oxygen Demand.

2 OECD 2003. Environmental Performace Reviews Netherlands.

% Loi n°2006-1772 du 30 décembre 2006 sur I’eau et les milieux aquatiques 84:4.
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Avgifterna sitts inom det utrymme som vattenlagen frin
2006 anger. Det ir sillsynt att de ndr upp till de hogsta tillitna
nivderna. Intikterna frin avgifterna anvinds bla. till att imple-
mentera dtgirdsprogram enligt ramdirektivet f6r vatten. Miljo-
skatterna forefaller vara utformade snarare med syfte att finan-
siera dtgirdsprogrammen in for att skapa incitament eller
internalisera miljokostnader. Ambitionen har varit att varje
skattebetalande kategori ska betala avgifter som ungefirligen
motsvarar vad som allokeras tillbaka genom subventioner i
dtgirdsprogrammen™.

Det finns inga ekonomiska styrmedel som direkt riktas mot
utslipp till vatten i Finland eller England och Wales.

6.1.3  Jordbruk — utslapp och rening

Utslidpp frén jordbruket ir en viktig anledning till att man inte nir
god status 1 manga av vattendragen i1 de studerade linderna, liksom
1 Sverige. Framfor allt relaterar problemen till vixtniringslickage,
men ocksd till pesticidrester 1 vattnet och i viss min tll uttag av
vatten for bevattningsindamal. I den korta 6versikt som presen-
teras hir bortses frin bevattningsrelaterade styrmedel, eftersom
problemet ir av liten betydelse vad giller de svenska férhillandena.
Jordbrukets utslipp ir i hoég grad diffusa utslipp, vilket gor att de
styrmedel som anvinds till évrig niringsverksamhet inte anses
fungera for jordbruket. Ett annat bakomliggande motiv forefaller
vara att man mdnga ginger vill undvika att paverka jordbrukets
konkurrenskraft 1 jimforelse med andra linder.

Vixtniringsforluster och 6vergodning

I Nederlinderna fanns fram till 2006 det uppmirksammade syste-
met MINAS (mineral accounting system)’'. Systemet byggde pd
att balans skulle finnas mellan den vixtniring som férs in och ut
frin varje gird. Vixtniringsdverskott kunde godkinnas, men var
forenat med en avgift. Jordbrukaren avgjorde sjilv vilka 3tgirder
som skulle genomféras f6r att nd en viss balans®. D3 delar av syste-

%% Personlig kommunikation, Eau France.
3! Fér mer information se bl.a. SOU 2003:9.
32 Fér mer information se bl.a. SOU 2003:9.
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met visade sig vara i konflikt med Nitratdirektivets bestimmelser,
och det ocksd hade héga administrativa kostnader, ersattes det med
endast bindande generella miljobestimmelser. Sedan dess har ocksd
kraven hojts, vilket gor att dagens system anses ge hogre miljonytta
in det forra. De administrativa kostnaderna ir ocksé betydligt ligre
idag, framfér allt p& grund av att dagens system inte kriver lika
mycket dokumentation som tidigare. Nigra storre utvirderingar av
de bdda systemen, vare sig gillande miljokvalitet eller kostnads-
effektivitet, har inte gjorts.”

Det inslag av ekonomisk styrning som finns kvar dr att den
rittighet som krivs for att f8 ha svin eller fjiderfi ir kop- och
siljbar. Bestimmelserna kring detta loper ut dr 2015, varfér man f6r
nirvarande lter en konsult se éver och komma med férslag till
eventuella férindringar. D3 EU:s mjolkkvoter enligt planerna ska
ha fasats ut samma &r ingdr dven att studera hur ritten till att ha
nétkreatur ska hanteras. I dag hindrar mjolkkvoterna den neder-
lindska mj6lksektorn frin att expandera®.

I Danmark tillimpas ett system med godselrikenskaper, dir
varje enskilt féretag utifrdn sina specifika férutsittningar och en
kvivenorm tilldelas en godselkvot. Systemet beskrivs i1 detalj i
SOU 2003:9, bilaga 3. Myndigheten Plantedirektoratet riknar fram
en kvivekvot for varje enskilt foretag utifrin uppgifter om bl.a.
jordart, foérfrukt och aktuell gréoda. Kvivenormen beriknas mot-
svara cirka 90 procent av den kvivegiva som skulle ge optimal
agronomisk skérd fér danska férhillanden.

3 Personlig kommunikation, Ministeriet fér jordbruk, natur och matkvalitet (landbouw,
natuur en voedselkwaliteit). Nederlinderna.

** ibid.
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Tabell 6.1

Styrmedel i andra ldnder samt padgdende arbeten med styrmedelsférslag i Sverige

Oversikt dver de atgirder som ingér i regelsystemet och vem som

omfattas. (Efter SOU 2003:9.)

Vad ingéar?

Vem omfattas?

Véxtodlings- och gddselplan

Godselrdkenskaper

Véxtodlings- och godselplan for
specialgrddor

Etablera 65 procent grona marker och
6 procent fanggridor

Plan for produktion och forbrukning av
stallgddsel

Harmonireglerna

Sammanstélining dver stallgddseldverforing

Berdkning av forvantat hdgre
utbyte/avkastning

Ett konsultutlatande, t.ex. vid extrema
viderleksforhallanden da behovet av kvéve
kan raknas upp

Korrektion av kvaveinnehdll i stallgddsel

Rapport dver handelsgdodsel som sélts
vidare

Forandringar knutna till upphdrande,
forsédljning eller arrende av hela eller delar
av foretag

Foretag registrerade i Plantedirektoratets
register for avgiftsbefrielse

Foretag som omfattas av reglerna om gréna
marker

Foretag registrerade i Plantedirektoratets
register for avgiftsbefrielse

Véxthusodling, plantskolor och skogsbruk

Foretag med over 10 hektar akermark och
med en arlig momspliktig omséttning pa
mer &n 20 000 danska kronor

Foretag som har djur eller mottar
stallgddsel

Foretag som mottar andra organiska
godselmedel

Foretag som tillats korrigera kvavenormen
vid férvantat hogre skord efter konsult-
utlatande vid avvikande produktionsniva

Foretag som séljer handelsgddsel

De inblandade vid dvertagande av hela eller
delar av foretag eller nar ett foretag upphor

De foretag som ingdr i godselkvotsystemet behover inte betala
kviveavgiften, som 2008 uppgick till 5 DEK> per kg kvive. I prin-
cip ir alla storre foretag registreringspliktiga. Foretag som &ver-
skrider kvivenormen kan bétliggas, dven om det i praktiken ir

ovanligt™.

%> Skatter og afgifter — Oversigt 2009. Finansministeriet, Danmark.

*SOU 2003:9.
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I det forslag till Gron vixt (Gren vaekst) som den danska reg-
eringen lade fram under 2009, tillkinnagavs planerade indringar av
systemet. Framfor allt vill man underséka méjligheten att gora
systemet mer marknadsanpassat med genom ett inférande av kop-
och siljbara kvoter. Ett utredningsarbete kommer dirfoér att in-
ledas. Utgingspunkten dr en modell med handelsbara kvoter, med
mélet att pd ett kostnadseffektivt sitt minska nirsaltsbelastningen
samtidigt som ocksd vixthusgasutslippen frin jordbruket reduce-
ras. Eventuella intikter ir tinkta att dterforas till jordbruket genom
sinkt markskatt®’.

Den danska regeringens férhoppning ir att den planerade for-
indringen ska kunna bidra till en ytterligare minskning av kvive-
utslippen om 10 000 ton jimfért med nuvarande niver. Systemet
beriknas trida i kraft 2012 och utgingspunkten ir att det ska
ersitta dagens kvotsystem. En forutsittning idr att systemet god-
kinns i EU™.

Det o¢vergripande milet for hela satsningen inom Gron vixt ir
att kviveutslippen ska minska med totalt 19 000 ton. Fér att nd dit
ska man, forutom att indra kvotsystemet ocksd genomféra ytter-
ligare generella regleringar, t.ex. férbud mot héstbearbetning samt
obligatoriskt sprut- gddsel- och bearbetningsfria kantzoner samt
riktade insatser for vitmarker, extensiva betesmarker och efter-
grodor. Strukturférindringar inom jordbrukssektorn, med det ver-
gripande syftet att forbittra jordbrukssektorns konkurrens ska
ocksi genomféras™.

I Frankrike finns en avgift pd féroreningar till vatten, dir
framfor allt punktutslipp ingdr. For att komma 4t problemet med
diffusa utslipp frin jordbruket finns dock en husdjursavgift pd
3 Euro per husdjursenhet, som storre girdar miste betala. Girdar
med fler in 90 djurenheter (150 1 bergsomrdden) ir 3lagda att
betala, men de forsta 40 djurenheterna ir befriade frin avgiften.

Finland hade tidigare en skatt/avgift pid handelsgodsel vars
intikter anvindes for att finansiera exportbidraget pd jordbruks-
produkter. I och med Finlands intride i EU togs avgiften bort*.

I England och Wales har man vid ett flertal tillfillen diskuterat
mojligheten att inféra skatter for att minska problemen med urlak-
ning av nirsalter. Hittills har man dock valt att anvinda reglering

%7 Aftale om gren vaekst, Regeringen april 2009.

* ibid.

*? Gron vaekst. Regeringen april 2009.

0 Personlig kommunikation, Jord- och skogsbruksministeriet.
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samt frivilliga dtgirder. Landsbygdprogrammet 2007-2013 inne-
hiller ett flertal dtgirder men det finns ocksd flera nationellt finan-
sierade initiativ.

Pesticider

Danmarks skatt pd pesticider dr en ad valorem skatt vars procent-
sats varierar mellan tre olika grupper av medel. Skattenivierna ir
35, 25 och 3 procent och ir avsevirt hogre 4n den motsvarande
svenska.”' Skatten liggs pa prismirkningsvirdet exklusive mervirdes-
skatt. Totalt sett uppgick den danska statens intikter for skatten
till 572,1 miljoner DEK 4r 2008.*

Ad valorem skatter tenderar att vrida konsumtionen mot pro-
dukter med ligre pris, och inte, som man skulle 6nska, mot
produkter som ir mindre farliga eller har ligre risk. I Gron vixt
annonserade man att man kommer ligga ett lagférslag om férind-
rad pesticidavgift s& att avgifterna speglar hur farliga de ir for
miljén pd ett bittre sitt®. Man bereder fér nirvarade frigan om
skattens exakta utformning.*

I Frankrikes avgift for diffusa utslipp ingdr en pesticidavgift,
som betalas av distributérer och importérer.®.

Finland har ingen pesticidskatt®. I England och Wales har man
vid ett flertal tillfillen diskuterat om en sidan borde inféras, nigot
som motiverade jordbruksniringen och vixtskyddsindustrin att
lansera ett frivilligt program 2001. Det frivilliga programmet har
mer dn vil ndtt de uppsatta milen och ir fortfarande iging.

6.2 Forslag till avgiftssystem for kvave och fosfor
(sektorsovergripande)

Naturvirdsverket har haft 1 uppdrag att utreda hur ett sektors-
dvergripande avgiftssystem for kvive och fosfor skulle kunna
utformas. Kapitlet innehdller en sammanfattning av hur ett sddant
avgiftssystem, som 1 férlingningen inkluderar utslippshandel,

#'SOU 2003:9.

*# Skatter og afgifter 2009, Finansministeriet, Danmark.

# Aftale om grén vaekst 16 juni 2009.

# Personlig kommunikation, Finansministeriet Danmark.

* Incitativité de la tarification des ressources en eau en France: quelle réponse aux exigences
de Iarticle 9 de la DCE?

* Personlig kommunikation, Jord- och skogsbruksministeriet.
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skulle kunna utformas 1 syfte att minska kvive- och fosforbelast-
ningen till Ostersjén och Visterhavet pi ett kostnadseffektivt
sitt.” Avsnittet beskriver ocksi den vidareutveckling av uppdraget
som Naturvirdsverket har f6r nirvarande och som ska slut-
rapporteras 1 april 2010 samt ndgra preliminira slutsatser.

6.2.1 Sammanfattning fran Naturvardsverkets rapport*

Belastningen av kvive och fosfor frin svenska killor till havet har pd
senare &r minskat, men iterhimtningen i miljén har inte gitt lika
snabbt och ytterhgare reduktioner krivs. Sverige har undertecknat en
6verenskommelse, Baltic Sea Action Plan, mellan Osterswlanderna om
att kraftige ytterligare reducera nirsaltsbelastningen. Redan i dag finns
en uppsj6 styrmedel 1 syfte att i dtgirder som minskar nirsaltsbelast-
ningen (kvive och fosfor) till stind men forskningsresultat pekar pd
att dagens nationella styrmedel genererat onddigt kostsamma tgirder.
Detta kan delvis forklaras av att flertalet befintliga styrmedel ir
sektors- eller till och med &tgirdsspecifika, vilket skapar daliga férut-
sittningar f6r att styra mot de &tgirder som kinnetecknas av liga
kostnader. Flertalet befintliga styrmedel tar inte heller hinsyn till
dtgirdens slutgiltiga effekt pd recipienten, utan baseras pd utslipps-
reduktioner vid killan.

De utmaningar som politiken stdr infér dr siledes dtminstone tvi.
For det forsta miste ambitionsnivin héjas visentligt for att de nya
maélsittningarna f6r bl.a. Ostersjén ska uppnds. For det andra méste
styrmedlen utformas s att de billigaste dtgirderna genomférs forst.
Forslaget till avgiftssystem hanterar bdda dessa utmaningar.

Avgiftssystemet bestdr av tre sammankopplade marknader. Genom
en uppdelning av systemet i tre olika marknader kan varje marknad
utformas f6r att uppfylla en specifikfunktion.

I ett forsta steg pd avgiftsmarknaden regleras utslippskillor genom
bindande lagkrav. Lagkraven innebir att de reglerade killorna utan
avgift tilldts slippa ut en viss mingd nirsalter, faststilld genom ett
utslippstak, men att de f6r eventuella utslipp som &verskrider
utslippstaket kan vilja mellan att antingen genomféra egna itgirder
for att minska utslippen eller betala en avgift som ger en rittighet att
belasta recipienten med en viss mingd under en bestimd tidsperiod, en
s.k. belastmngsratt

Aktorerna pd avgiftsmarknaden utgors av en reglerande myndighet
och reglerade utslippskillor som via myndigheten kan finansiera kom-
pensatoriska dtgirder. P4 3tgirdsmarknaden tecknar den reglerande

7 Regeringsuppdrag nr 24 om avgiftssystem for vattenkvalitet i Naturvirdsverkets regle-
ringsbrev fér 2007. Arbetet har utférts av Naturvirdsverket pd uppdrag av regeringen samt
efter samrdd med vattenmyndigheterna f6r Visterhavet, Sédra Ostersjén och Norra Oster-
sjon.

“ Naturvirdsverket 2008. Féreslag till avgiftssystem fér kvive och fosfor, Rapport 5913.
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myndigheten kontrakt med utférare av kompensatoriska dtgirder, dvs.
dtgirder som kompenserar fér den del av utslippen pd avgiftsmark-
naden som 6verskrider de individuella utslippstaken. Dessa tgirder
genomfors av aktdrer mot en ersittning som i efterhand finansieras av
avgifterna pd avgiftsmarknaden. De ersittningar som betalas ut pd
dtgirdsmarknaden ir alltsi styrande for avgiftsnivin pd avgifts-
marknaden.

Nir de tvd forsta marknaderna har etablerats kan dessutom en
andrahands marknad upprittas f6r handel med belastningsrittigheter.
P8 denna marknad kan belastningsritter kopas och siljas mellan
aktorer istillet for att transaktionerna sker genom myndighetens for-
sorg. Syftet med denna marknad ir att 6ka kostnadseffektiviteten och
flexibiliteten.

Den reglerande myndigheten ir en central aktér i1 systemet och kan
liknas vid en miklare: den skéter kontakten med avgiftsbetalare pd
avgiftsmarknaden och ser till att inbetalda avgifter finansierar kompen-
satoriska 3tgirder. P4 detta sitt minskas de transaktionskostnader som
varit ett hinder nir traditionell utslippshandel anvints for att minska
nirsaltsbelastningen frin punktkillor sdvil som diffusa killor.

Det foreslagna avgiftssystemet vintas medféra en dkning i trans-
aktionskostnader relativt dagens system, men i 6vrigt bedéms for-
slaget medfora visentliga forbittringar med avseende pd kostnads-
effektivitet, méluppfyllelse, dynamisk effektivitet, samt mojligheten
att hantera osikerheter och férdelningsaspekter.

Det har i pigdende arbete inte varit mojligt att hantera alla de
aspekter som omgirdar férslaget pd sidan detaljnivd att férslaget ar
firdigt att sj6sittas. Ytterligare utredningsbehov finns pi ett antal
omréden.

Naturvirdsverket foreslog en fortsittning pd uppdraget 1 form av
dels férdjupad analys (2009-2010) och dels praktisk tillimpning/test 1
ett pilotomrdde (2010-2012). Syftet var att ta fram ett forslag som
skulle vara si utférligt att det kunde hanteras i den politiska pro-
cessen.

6.2.2  Fortsattningen pa uppdraget om avgiftssystem for
kvave och fosfor

Det blev i enlighet med Naturvirdsverkets férslag en fortsittning
pa uppdraget. Den centrala utgingspunkten f6r det nya uppdraget
ir de frigor som identifierats under genomférandet av det tidigare
uppdraget. Naturvirdsverket ska utreda vilka rittsliga frigor som
berors och ge forslag pd hur dessa bor hanteras f6r att uppnd ett
fungerande avgiftssystem. Med hjilp av denna studie ska idven
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transaktionskostnader bedémas som kommer att folja med det
foreslagna systemet. I utredningen ingdr ocksi att belysa om ett
system for avgifter bor vara likformigt fér hela landet eller om de
ska vara anpassade till respektive omrdde. I 6vrigt ska de frigor
som verket anser relevanta utredas for att direfter kunna testa
tillimpningen 1 ett avgrinsat omrdde. Inriktningen av genomféran-
det av uppdraget ska stimmas av med utredningen om styrmedel
for en bittre vattenkvalitet (det vill siga denna utredning, Vatten-
prisutredningen). Uppdraget ska genomféras i samrdd med Jord-
bruksverket 1 de delar dir jordbruket berérs och redovisas senast
den 1 april 2010.

Det finns dven en koppling till havsmiljépropositionen® dir det
bland annat stdr: ”Ett avgiftssystem f6r fosfor och kviveféreningar
bor testas 1 ett utvalt avrinningsomrdde genom ett pilotprojekt.”
Naturvirdsverkets uppgift ir, som beskrevs ovan, att reda ut frigor
kopplade till avgiftssystemet s3 att det blir s§ konkret att det kan
testas 1 ett pilotprojekt (dvs. att man testar systemet 1 ett avgrinsat
geografiskt omrdde). Det ingdr diremot inte 1 Naturvirdsverkets
uppdrag att genomféra pilotstudien, men diremot att férbereda for
den (t.ex. att hitta nigon som vill ansvara f6r studien, bestimma
var den ska genomféras etc.)

Naturvirdsverkets férra uppdrag visade att avgiftssystemet har
potential att minska kvive- och fosforbelastningen till havet pi ett
kostnadseffektivt sitt. I det nu pdgdende uppdraget ska Natur-
vardsverket beskriva hur avgiftssystemet rent praktiskt kan utfor-
mas med hinsyn till bla. juridiska, naturvetenskapliga och ekono-
miska aspekter. Beroende pd vilka vigval som gors 1 olika frigor
krivs olika stora anpassningar i avgiftssystemet eller i juridiska,
naturvetenskapliga eller ekonomiska férutsittningar. Anpassning-
arna paverkar 1 olika grad avgiftssystemets kostnadseffektivitet.

Naturvérdsverket genomfér inom ramen f6r nuvarande uppdrag
en pilotstudie som bestdr av ett ekonomiskt experiment dir om-
viand auktionering som upphandlingsmetod testas, ett pedagogiskt
exempel pd hur avgiftssystemet rent teoretiskt skulle kunna
fungera 1 ett avrinningsomrdde samt fortsatt utredning av bla. de
juridiska och naturvetenskapliga forutsittningarna. Naturvards-
verket bedomde att en test av avgiftssystemet 1 ett geografiskt
avgrinsat omride inte ir mojligt att genomfdra innan bl.a. juridiska
forutsittningar ir vil utredda. En mingd rittsliga aspekter méste

# En sammanhillen svensk havspolitik (prop. 2008/09:170).
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hanteras for att det ska vara mojligt att implementera ett avgifts-
system. Det faktum att det skulle handla om en test av systemet i
ett geografiskt begrinsat omride under en avgrinsad tid férindrar
inte den bilden. En sidan test dr dirfor inte det som bist kan bidra
till att svara pd de frigor som identifierades 1 det férra uppdraget.

Naturvérdsverket har 1itit gora en utredning om de juridiska
forutsittningarna for avgiftssystemet och vilka férindringar som
kan behévas.”® Den samlade bedémningen ir att det finns rittsliga
forutsittningar for att inritta ett avgiftssystem for att reducera
belastningen av kvive och fosfor pd havet men att det inte ir enkelt
att infoga avgiftssystemet, sdsom det har skissats av Naturvards-
verket, inom gillande konstitutionella, EG-rittsliga och miljéritts-
liga ramar. Det ir en mingd aspekter som mdste beaktas och
hanteras for att det ska vara mojligt att genomféra systemet. I
utredningen belyses minga aspekter men utredarna framhéller att
den inte ir uttdémmande och att de inte hunnit beakta vissa
nirliggande rittsfrigor.

Naturvirdsverkets avgiftssystem idr 1 huvudsak att betrakta som
ett marknadsbaserat styrmedel eftersom det medger och forutsitter
ett visst mitt av flexibilitet 1 regleringen av berérda verksamheter.
Miljobalken utgor 1 huvudsak en direkt reglering som inte medger
nigot nimnvirt utrymme f6r flexibilitet 1 regleringen av berdrda
verksamheter. Redan detta indikerar enligt rittsutredningen att
avgiftssystemet dr svirt att infoga 1 miljobalken i dess nuvarande
utformning. Det finns enligt gillande regelverk inga méjligheter att
inféra en mojlighet att vilja att erligga en avgift i stillet for att
vidta utslippsreducerande avgifter.

De verksamheter som skulle beréras av avgiftssystemet (industri,
avloppsreningsverk, enskilda avlopp och jordbruk) ir till viss del
tillstdndspliktig verksamhet enligt miljobalken eller regleras via
generella foreskrifter. Flertalet av dessa verksamheter har villkor
for utslipp av niringsimnen till vatten. Dessa villkor giller mot
alla. Utslipp utéver vad som medges 1 tillstdnd och villkor kriver
indringar av svensk forfattning och kanske ocksd av gillande
direktiv, t.ex. IPPC-direktivet, avloppsdirektivet och nitratdirek-
tivet. I rittsutredningen pekas bland annat detta ut som ett
problem 1 forhdllande till den flexibilitet som avgiftssystemet
bygger pd. Ett alternativ kan vara att begrinsa verksamhets-

30 Rittsliga férutsittningar for ett avgiftssystem fér minskad évergddning samt évergripande
forslag till reglering. Promemoria frin Fréberg & Lundholm Advokatbyrd, upprittad av
Mikael Higglsf och Camilla Huseby Becker, maj 2009.
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utdvarnas mojlighet att utnyttja den flexibilitet som avgiften med-
ger till den nivd som nu gillande miljéregleringar (tillstdndsvillkor
och generella féreskrifter m.m.) tilldter, dvs. ett avgiftssystem utan
frikoppling fr8n miljébalkens hinsynsregler. En frikoppling ir
enligt Rittsutredningen foér ovrigt inte mojlig fér verksamheter
som omfattas av IPPC-direktivet och relativt svir att genomfora
for verksamheter som omfattas av avloppsdirektivet och nitrat-
direktivet. Om man inte frikopplar verksamheter frin miljobalkens
hinsynsregler, kan de sistnimnda och de tillstdnd, foreligganden
och foreskrifter som meddelats for att konkretisera dessa utgdra en
garant mot férsimring av vattenmiljon. En mer omfattande fri-

koppling av berérda verksamheters utslipp kriver dndringar av
berérda EG-direktiv.

6.2.3  Preliminara slutsatser fran Naturvardsverkets uppdrag

Naturvirdsverkets uppdrag ska redovisas en méinad senare in
Vattenprisutredningens uppdrag, den 1 april 2010. T skrivelse frdn
Naturvérdsverket® den 2 februari 2010 har Vattenprisutredningen
kortfattat fitt ta del av vad Naturvardsverket s& lingt kommit fram
till.

Av skrivelsen framgir att avgiftssystemet efter vissa anpass-
ningar har potential att minska belastningen av kvive och fosfor till
havet pd ett mer kostnadseffektivt sitt in vad som skulle kunna ske
med dagens styrmedel. Mgjligheterna att 8stadkomma nédgra visent-
liga kostnadsetfektivitetsvinster pa kort sikt minskar dock radikalt
om man parallellt med implementering av avgiftssystemet infér
generella skirpningar av utslippskraven pd verksamheter som ir
tinkta att regleras 1 avgiftssystemet.

Naturvirdsverket pekar pd att det inte ir effektiv anvindning av
resurser att utveckla och implementera ett nytt styrmedel som
endast har potential att vara effektivt under nigra 3 &r och férordar
fortsatt utredning av avgiftssystemet om det finns en politisk vilja
att fatta beslut som skapar forutsittningar for att avgiftssystemet
kan vara ett kostnadseffektivt styrmedel som bidrar till visentliga
utslippsreduktioner dven pd lingre sikt. Det miste enligt Natur-
virdsverket bl.a. finnas en politisk vilja att:

*! Avgiftssystem for minskade utslipp av kvive och fosfor, skrivelse frin Naturvirdsverket
till Vattenpriskommittén 2010-02-02, NV:s Dnr 631-191-09.
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e inte tilldta fortsatt skirpning av villkoren f6r utslipp kvive och
fosfor till vatten i den integrerade tillstdindsprévningen for de
verksamheter som regleras 1 avgiftssystemet

e ta bort eller anpassa befintliga bidragssystem som konkurrerar
med avgiftssystemets anskaffning av kompensatoriska &tgirder

e precisera rittsverkan f6r miljokvalitetsnormerna for vatten si att
det blir tydligt vad det innebir att avgiftssystemet ska beakta
dessa.

Om avgiftssystemet ska forbli ett nationellt system och iven pd
lingre sikt kunna bidra till visentliga utslippsreduktioner méiste det
ocksd finnas en politisk vilja att forse diffusa killor med utslipps-
tak. Ett alternativ skulle enligt Naturvidrdsverket kunna vara att
utveckla ett internationellt avgiftssystem dir endast punktkillor
forses med utslippstak.

En grundliggande politisk friga att ta stillning till enligt Natur-
virdsverket ir om regleringar ir det sitt pd vilket man i framtiden
vill 4stadkomma minskad nirsaltsbelastning pa havet eller om man
vill overgd till mer marknadsbaserade styrmedel som avgifts-
systemet ir ett exempel pa.

6.3 Konsekvenser for skogsbruket med anledning av
vattendirektivets inforande

Skogsstyrelsen fick viren 2008 1 uppdrag av regeringen att utreda
konsekvenser fér skogsbruket med anledning av vattendirektivets
inférande. Uppdraget ska redovisas den 31 mars 2010. Beskriv-
ningen nedan bygger pd information frén Skogsstyrelsen.”
Ramdirektivet f6r vatten medfor ett behov av 6kad kunskap om
olika skogliga dtgirders piverkan pd vattenkvaliteten. I regerings-
uppdraget ingdr att analysera behovet av och limna férslag pa
forindringar av lagar eller andra styrmedel som berér skogsbruket
och som behévs med anledning av EG:s ramdirektiv for vatten. En
revidering av skogsvirdslagens hansynsparagraf (30 §) dr ett sitt att
tydliggéra det behov som regeringen ser av en férbittrad hinsyn
till vattenvardens intressen. I uppdraget ingdr dven att bedéma vilka

2 Kortfattad beskrivning av befintliga styrmedel fér vattentjinster i skogen, PM frin
Skogsstyrelsen 2010-01-21, Elisabeth Andersson.

219



Styrmedel i andra linder samt pagaende arbeten med styrmedelsforslag i Sverige SOU 2010:17

konsekvenser som de foreslagna férindringarna kan komma att £3
for skogsbruket.

I foreskrifterna till 30 § skogsvardslagen saknas fér nirvarande
vattenkvalitet som en faktor att ta hinsyn till vid utférande av
skogsbruksitgirder. Dirfor arbetar Skogsstyrelsen med ett antal
forslag pd omformuleringar 1 féreskrifter och allmidnna rad till 30 §
skogsvérdslagen. Exempelvis finns 1 dagsliget inga allminna rid till
foreskriften om skyddszoner.

Under 2010 kommer Skogsstyrelsen att piborja en revidering av
hela 30 § skogsvardslagen och de férslag som f6rs fram i regerings-
uppdraget om vattendirektivet fir arbetas vidare med inom ramen
foér den processen.

Skogsstyrelsens arbetssitt r 1 forsta hand inriktat pa dialog och
forebyggande dtgirder. Sdvil styrelsen som skogsniringen arbetar
ocksd med forslag till férindringar eller omprioriteringar av andra
styrmedel. Det kan till exempel handla om férindringar av plane-
ringsunderlag, forbittrad kommunikation mellan olika led, inves-
teringar 1 tekniska hjilpmedel, informations- och utbildningskam-
panjer. Det rér ocksd mojligheterna att anvinda programmet for
natur- och kulturvirdsdtgirder i skogen, landsbygdsprogrammet
och naturvirdsavtal/fastighetsavtal i1 skoglig vattenmiljosamman-
hang i storre utstrickning. Inventering/uppféljning ir ocksd
omriden som behéver utvecklas, sirskilt dir en koppling kan goras
mellan utférda skogsbruksdtgirder och vattenkvalitet. Utvecklings-
potential finns dven 1 skogsbruksplaner, dir vattenaspekten skulle
kunna vigas in.

Enligt vad Vattenprisutredningen underhand erfarit kommer
Skogsstyrelsen 1 sin rapport med anledning av regeringsuppdraget
att understryka att en forutsittning f6r att uppfylla kraven enligt
vattenforvaltningen och nd resultat 1 skogslandskapets vatten ir att
det finns resurser for att arbeta med frigorna. For nidrvarande
bedéms resurserna vara otillrickliga.

6.4 Skiss till ett avgiftssystem for fosfor- och
kvaveutslapp fran va-sektorn (branschspecifikt)

Branschvisa styrmedel har enligt Svenskt Vatten betydligt storre
mojlighet att vara och uppfattas som tydliga, transparenta och
rittvisa dn system dir resurser ska Overféras mellan olika
branscher. Sddana branschvisa styrmedel kan enligt Svenskt vatten
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innebira exempelvis stora utbildningsinsatser, stérre utvecklings-
satsningar inom en bransch eller avgifter for utslippt mingd av
fosfor och kvive.

Nir det giller punktkillor ir det enligt Svenskt Vatten ett
viktigt incitament f6r verksamheterna att man kan fi intikter om
man tillhér de punktkillor som slipper ut mindre in genomsnittet i
sin bransch. Sidana system finns det erfarenhet av 1 Sverige genom
det s& kallade NO,-systemet. Svenskt Vattens férslag innebir att
varje bransch utvecklar ett eget system anpassat till sina forutsitt-
ningar. Nedan beskrivs forslaget frin Svenskt Vatten. Texten ir
dtergiven 1 sin helhet.

En idé som bér utvirderas ir idén om ett branschvist avgiftssystem for
va-sektorn — en idéskiss enligt modell "NO,-systemet”. Lagen om
miljdavgift pd utslipp av kviveoxider (NO,) vid energiproduktion
tridde 1 kraft den 1 januari 1992. Enligt lagen ska avgift betalas for
utslipp av kviveoxider frin pannor, stationira férbrinningsmotorer
och gasturbiner med en uppmitt nyttiggjord energiproduktion av
minst 25 gigawattimmar per ir. Den sammanlagda miljdavgiften dter-
betalas till de avgiftsskyldiga i proportion till varje produktionsenhets
andel av den sammanlagda nyttiggjorda energiproduktionen. Tanken
ar alltsd att 1aga utslipp 1 férhillande till energiproduktionen ska l6na
sig. Det specifika utslippet vid de avgiftspliktiga anliggningarna har
minskat med mer idn 40 procent sedan avgiften inférdes.”

Principiell uppbyggnad av ett avgiftssystem f6r att minska fosfor-
och kviveutslapp frin va-sektorn:

* Avgiftssystemet f6r att minska utslipp av kvive och fosfor frin
reningsverken bor bygga pd att en avgift tas ut per kg utslippt
kvive (for att minska pa energi, eventuellt enbart ammoniumkvive)
och fosfor. For de reningsverk som mynnar ut i Bottenviken och
Bottenhavet tas det bara ut en avgift for totalfosfor di kviveutslipp
¢j ger nigon Gvergddning i dessa vattendrag eller havsomraden.
Avgiftsnivin kan dven variera 1 andra delar av landet beroende pd
den regionala betydelsen av fosfor- och kviverening.

* Pengar betalas sedan tillbaka frin avgiftssystemet till reningsverken
beriknat p4 hur minga personer som ir anslutna till reningsverken.
Med denna konstruktion gynnas de reningsverk som tar bort mest
fosfor och kvive per ansluten person - dvs. de reningsverk som ir
mest effektiva. Systemet innebir vidare incitament att fortsitta
satsa pd rening och insatser som fir stor effekt gynnas.

* For att f3 en nira koppling kan avgiftssystemet administreras
regionalt av respektive vattenmyndighet. Avgiftssystemet ska ticka
sina egna administrativa kostnader. Fér det svenska NO,-systemet

33 Naturvardsverkets rapport nr 5335 ”Kviveoxidavgiften — ett effektivt styrmedel”.
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har de administrativa kostnaderna uppgite ull 0,7 procent av
avgiftssystemets omsittning.

* Ett pilotomride bér utses av Regeringen 1 ett av vattendistrikten 1
sodra Sverige for att dir inféra och under utvirdera ett branschvist
avgiftssystem for va-verken.

6.5 Analys och slutsatser — Sverige kan ldra en del
fran andra lander

Frin arbetet med den internationella utblicken kan man konstatera
att ekonomiska styrmedel forekommer pd vattenomridet i andra
linder.

Administrationen av va-sektorn varierar mellan linderna men
gemensamt ir att kostnadstickningen, precis som 1 Sverige, ir full-
stindig eller mycket nira fullstindig. Detta till trots ser man 6ver
systemen, bland annat i England och Wales. I tv3 av de studerade
linderna, Nederlinderna och Danmark, finns skatter som syftar till
att pdverka hushillens och industriernas konsumtion av dricks-
vatten samt generering av avloppsvatten. Utredningen har inte
lyckats hitta ndgon helt tillforlitlig analys av skatternas effektivitet
eller maluppfyllelse. En intuitiv slutsats dr dock att i och med att
skattesatserna sitts nationellt dr det troligt att deras triffsikerhet
ir relativt 1g. Detta eftersom problemen torde vara av lokal
karaktir. I Frankrike finns ett antal avgifter och skatter, men det
huvudsakliga syftet med dessa tycks vara att finansiera 3tgirder
inom 4tgirdsprogrammen 1 enlighet med principen ”vatten betalar
for vatten”.

Avgifts- och skattestrukturerna foér industrin dr svira att
overblicka, delvis pd grund av att avtal ofta upprittas mellan foretag
och va-verken. Storre foretag fir ibland skattefordelar och/eller
ligre avgifter, samtidigt som det motsatta ocksd hinder i och med
att smi foretag kan vara undantagna frin gillande normer. En
intressant princip, som tillimpas 1 olika former i England och
Wales samt Nederlinderna ir att féretag kan avgiftsbeliggas med
fler variabler 4n bara uppmitt konsumtion nir avloppsvatten renas
av allmint va-verk. Systemet ticker kostnaderna fér avlopps-
reningen men bor ocksd skapa incitament och férbittra férutsitt-
ningarna fér kostnadseffektivitet vad giller reningsitgirder pd
plats.
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Jordbruket har alltjimt {4 inslag av ekonomiska styrmedel frin-
sett frdn subventioner. Den danska satsningen — Grén vixt — inne-
hiller dock tvd intressanta inslag av ekonomiska styrmedel. Det
forsta dr att man kommer att utreda mojligheten att gora
godselrikenskapssystemets godselkvoter kop- och siljbara. Sverige
saknar sdvil godselrikenskapssystem som den bakomliggande
datainsamling och administration som ett sddant system kriver.
Det intressanta 1 satsningen, for svensk del, torde vara att man
anvinder befintliga ramverk och tillfér en dimension av ekono-
miska styrmedel till dessa.

Ett annat exempel frin Danmarks satsning Grén vixt som berdr
ekonomiska styrmedel ir att man fér nirvarande bereder en for-
indring av pesticidskatten si att det bittre vrider konsumtionen
mot ldgriskprodukter. Det torde vara av intresse for svensk del att
folja utvecklingen.

Naturvirdsverkets sektorsovergripande avgiftssystem kommen-
teras 1 sitt sammanhang 1 kapitel 7. Avseende Svenskt Vattens skiss
till ett branschspecifikt avgiftssystem kan konstateras att kostnads-
effektiviteten totalt sett blir ligre in med Naturvirdsverkets for-
slag, samt att 3terbetalningsdelen i forslaget inte behovs for att
uppnd kostnadseffektivitet. Det ir ocksd oklart vilka fler branscher
som skulle kunna omfattas av liknande, egna, system.
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/ En prispolitik for anvandning av
vatten

Sverige uppfyller, enligt analysen i kapitel 3, de krav pd en pris-
politik som stills i ramdirektivet f6r vatten. Samtidigt uppnés inte
god vattenstatus vilket, tillsammans med att bl.a. mdlen om kost-
nadseffektivitet och principen om att férorenaren ska betala' kan
anses relevanta dven for annan anvindning av vatten in vatten-
tjinster, leder till slutsatsen att mojligheterna till en mer omfattan-
de anvindning av prispolitik bér undersékas. I detta kapitel disku-
teras prispolitik utifrin miljéekonomiska utgingspunkter. Notera
att detta skiljer sig frdn den juridiska tolkningen av innebérden i
artikel 9.

[ Vattenprisutredningens uppdrag ingdr att kartligga och
analysera Sveriges nuvarande prispolitik for bdde vattentjinster och
vattenanvindning. D3 vattenanvindning, dtminstone enligt defini-
tionen 1 ramdirektivet, ir ett vidare begrepp dn vattentjinster har
utredningen tolkat denna del av uppdraget si att det avser all, 1 vid
bemirkelse, anvindning av vatten. Som framggtt av kapitel 5 ir det
viktigt att alla mojliga sitt att anvinda vatten beaktas i en analys av
vilket eller vilka sitt att anvinda resursen som ir det mest onsk-
virda ur samhillets perspektiv.

7.1 Inledning

Principiellt kan en prispolitiks rickvidd, dvs. vilka verksamheter
som kan omfattas, delas in 1 tre nivder. I praktiken kan grinserna
for politikens omfattning dras var som helst, exempelvis sd att
storlek eller geografisk placering avgor vilka verksamheter som ska
omfattas. Den generella indelning som &terges 1 tabell 7.1 har valts
for att illustrera och tydliggora skillnaden mellan analysen 1 detta

! PPP.
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kapitel och analysen i kapitel 3. Utgdngspunkten i detta kapitel ir
att en prispolitik fér vatten 1 princip inte kan utesluta ndgon typ av
vattenanvindning pd férhand. Som den fortsatta analysen visar kan
dock en prispolitik visa sig vara dverflodig i vissa fall; exempelvis
om en effektiv anvindning uppnds utan politik eller om nigon
annan form av politik pd ett bittre sitt leder till de uppsatta mélen.
Ett kriterium f6r bedémning av prispolitik dr, som redovisats i
kapitel 5 principen om att férorenaren ska betala, PPP. I kapitel 3
har uppfyllandet av artikel 9 bedémts utifrin en méjlig tolkning av
denna princip, nimligen att innebdrden ir att férorenaren ska betala
tor dtgardskostnaden. En annan tolkning av PPP ir att férorenaren
dessutom bor betala fér de miljokostnader som kvarvarande
utslipp ger upphov till. De tvd principiella tolkningarna av PPP
illustreras av raderna A respektive B i tabellen nedan. Som analysen
1 detta kapitel kommer att visa s ir betalningsansvaret i grunden en
friga om hur rittigheter foérdelas och i princip skulle dessa, och
dirmed betalningsansvaret, kunna fordelas hur som helst mellan
férorenare och andra anvindare av vattnet. A och B 1 tabellen ska
dirfor inte tolkas som de enda mojliga sitten att férdela betalnings-
ansvar, utan illustrerar de tv4 vanligaste sitten att tolka PPP.

Tabell 7.1 Principiella utgangspunkter for utformningen av en prispolitik.
Politiken kan ha som ambition att omfatta fler eller farre satt att
anvanda vatten (1, 2 eller 3) och kan grundas pa olika tolkningar

av PPP (A eller B).

Prispolitikens
rackvidd e

Innebdrd
av PPP e

1. Prispolitiken
omfattar endast
vattentjanster och
de kostnader dessa
ger upphov till

2. Prispolitiken
omfattar vatten-
tjdnster samt den
vattenanvéndning
som asamkar
vattentjansterna
kostnader

3. Prispolitiken
omfattar all vatten-
anvandning

A. Férorenaren
betalar endast for
reduktionskostnader

1A

2A

3A

B. Férorenaren
betalar saval for
reduktionskostnader
som for miljokost-
nader for kvar-
stdende utslapp

1B

2B

3B
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Det ir viktigt att komma 1hdg att olika tolkningar dr mojliga och att
en viss tolkning knappast kan sigas vara den enda korrekta. Vig-
ledande f6r tolkningarna som presenteras i detta kapitel dr en, i viss
bemirkelse, vilvillig tolkning av kraven som stills sdvil 1 ramdirek-
tivet som 1 svensk miljépolitik. Detta innebir att begrepp, s lingt
mojligt, tolkas sd att de fir ndgon verklig innebord 1 f6rhéllande till
varandra och s& att de inte dr principiellt motsigelsefulla. Detta
hindrar inte att det i praktiken, vid utformning av politik, kan upp-
std motsittningar mellan olika mal.

Utifrdn de fordjupade diskussionerna om de centrala mélen
(upptyllande av miljomailet, kostnadseffektivitet, PPP och kost-
nadstickning) for en vattenprispolitik skisseras nigra mojliga prin-
cipiella sitt att 6ka graden av prispolitik i svensk vattenpolitik. En
viktig slutsats ir att for att en prispolitik verkligen ska leda till en
mer kostnadseffektiv kombination av dtgirder si miste det finnas
utrymme f6r aktdrerna att indra sin vattenanvindning utifrdn en
avvigning mellan priset for vattenanvindning och kostnaderna for
dtgirder. Om graden av flexibilitet minskas genom kvantitativa
regleringar utnyttjas inte den potential till kostnadseffektivitet som
ir ett av argumenten for en prispolitik fullt ut. Det finns ibland
mycket goda skil fér kvantitativa regleringar men om man will
utnyttja prispolitik och de incitament en sidan kan ge till kostnads-
effektiva kombinationer av dtgirder mdste man vara restriktiv sdvil
med inférande av nya regleringar som med skirpningar av kvan-
titativ formulerade krav.

7.2 Varfor en prispolitik for vatten — en
sammanfattande inledning av ett vidare
perspektiv pa prispolitik

En rimlig tolkning av de 6vergripande mélen i ramdirektivet for
vatten ir att mélet en god vattenstatus bor nds till sd l3ga kostnader
som méjligt samt sd att principerna om kostnadstickning och att
férorenaren betalar beaktas. Dessa principer stimmer vil verens
med intentionerna i svensk miljopolitik, méjligen med reservation
for kostnadstickning som inte explicit uttrycks som ett mal. I detta
inledande avsnitt av kapitel 7 sammanfattas den miljoekonomiskt
grundade tolkningen av syftena med en prispolitik samt inne-
borden av kraven pi effektivitet/kostnadseffektivitet, kostnadstéck-
ning och PPP. Det bér &terigen noteras att begreppet prispolitik 1
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detta kapitel har en vidare betydelse in vad som ir fallet 1 artikel 9 1
ramdirektivet f6r vatten.

7.2.1  Fokus pa prispolitik — inte for att sadan alltid ar bast
men for att det kan finnas outnyttjad potential

Prispolitik dr ett medel fér att styra vattenanvindningen och
rimligen inte nigot mal i sig’. Bakom féresprikandet av en vatten-
prispolitik finns en rad andra mélsittningar vilka 1 bista fall skulle
kunna uppfyllas av en vil utformad prispolitik. T vissa fall skulle
nigon annan form av politik uppfylla dessa mal pd ett bittre sitt.
Vartor pekas di just prispolitik ut, sdvil i ramdirektivet f6r vatten
som 1 denna utrednings direktiv, som en énskvird form av politik?
Man skulle kunna pekat ut nigon annan form av styrning, eller
avstatt frin att peka ut hur styrningen bor goras, och istillet
framhdllit att ”ingenting hindrar att prispolitik anvinds”. Ett skil
skulle kunna vara att det finns sivil teoretiska analyser som fak-
tiska erfarenheter av att styrning via priser kan leda till 6nskvirda
effekter’. Ett annat, kompletterande, skil skulle kunna vara att det
finns ett motstdnd, mer eller mindre vilgrundat, mot att ens utreda
mojligheten att anvinda prispolitik och att det dirfor r sirskilt
viktigt att &tminstone Overviga att Oka graden av prispolitik.
Oavsett vad som ligger bakom utpekandet av prispolitik som ett
viktigt styrinstrument si ir utredningens tolkning att det ir just
mojligheten att 6ka anvindningen av en prispolitik som 1 férsta
hand bor utredas och 6vervigas. Om maélen, sdvil i ramdirektivet
for vatten som andra mil, kan nds pd ett bittre sitt med annan
politik si finns det inget absolut krav pd prispolitik vare sig 1
ramdirektivet for vatten eller i utredningsdirektiven. Man kan dock
tolka utpekandet av just prispolitik som att anvindandet av ndgon
annan politik mdste motiveras.

? Enligt ramdirektivet fér vatten kan undantag frin kravet pd prispolitik géras om mailet kan
uppnds pd annat sitt.

>Det 4r samtidigt uppenbart att iven insikten om att styrning via priser kan medféra
oodnskade effekter dr beaktad i ramdirektivet f6r vatten.
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7.2.2  Foérhallandet mellan de bakomliggande malen
effektivitet/kostnadseffektivitet, kostnadstackning och
PPP

Vad ir innebérden av de olika bakomliggande mailsittningarna
effektivitet/kostnadseffektivitet, kostnadstickning och PPP och
hur férhéller sig dessa till varandra? Begreppen kan tolkas ur olika
perspektiv och det kan knappast hivdas att en viss tolkning skulle
vara den enda ritta tolkningen. I detta kapitel ir alltsd utgings-
punkten bland annat miljsekonomisk teori. Vidare gors tolkningar-
na med utgingspunkten att begreppen, nir de anvinds for att
beskriva politiska milsittningar, har en innebérd, och att betydel-
sen dr rimlig 1 relation till hur begreppen anvinds i andra samman-
hang, exempelvis i miljdekonomisk teori. Vidare utgdr analysen
frin att begreppen for att vara meningsfulla ska komplettera var-
andra, genom att varje begrepp tillfér ndgonting utéver inneboérden
av de andra, samt att inneborden bér ligga i linje med de bakom-
liggande syftena i sivil ramdirektivet f6r vatten som svensk miljs-
politik.

Effektivitet kan tolkas som samhillsekonomisk effektivitet och
innebir att resurser ska anvindas pd bista tinkbara sitt si att
minskliga 6nskem3l och behov, éver tiden, tillfredsstills si lingt
mojligt. Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv innebir detta en
anvindning dir det inte ir mojligt att indra anvindningen utan att
ndgon skulle uppleva det som en férsimring. De som skulle tjina
pa forindringen skulle alltsd inte tjina tillrickligt mycket for att
kunna kompensera férlorarna. Nir det giller anvindningen av
vatten si mdste alltsd nyttan av den verksamhet som genom sin
anvindning av vatten pdverkar dess status vigas mot miljokost-
naden. Ur effektivitetssynpunkt behover det alltsd inte vara ett mél
att miljokostnaden ska vara noll. Om det finns en samhillsekono-
misk kostnad férknippad med minskade utslipp, exempelvis 1 form
av minskad produktion, leder en avvigning ofta tll att en viss
miljokostnad bér accepteras eftersom det annars skulle medféra en
innu hogre kostnad f6r samhillet.

Att kostnadseffektiviter ibland anges som ett alternativ till
maélsittningen effektivitet kan férklaras med att effektivitet kriver
att virdet av alla effekter jimférs med varandra och att en avvig-
ning gors utifrin detta. Om vissa virden inte kan, eller bér, jim-
foras med andra virden kan samhillets mal 1 stillet formuleras som
att exempelvis ett kvalitetsmdl ska nds till ligsta mojliga kostnad.
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Eftersom exempelvis milen fér vattenstatus i1 ramdirektivet for
vatten ir formulerade i termer av en viss kvalitet (och inte som att
virdet av en god vattenkvalitet ska vigas mot kostnaderna for att
uppnd denna') si ir kostnadseffektivitet ofta det relevanta samhills-
ekonomiska mailet.

Effektivitet respektive kostnadseffektivitet skulle 1 princip
kunna uppnds genom en frin myndigheterna planerad och fére-
skriven anvindning av alla resurser. Detta skulle dock kriva att
myndigheterna hade information om virderingar hos alla konsu-
menter och om kostnader hos alla producenter. Genom decentra-
liserat beslutsfattande p8 marknader kan istillet priser signalera
virden och kostnader si att en effektiv anvindning av resurserna
uppnds. For att marknadslosningar verkligen ska leda till en
effektiv anvindning av alla resurser krivs det dock att alla resurser
har ett pris som motsvarar marginalkostnaden av att anvinda dem.
Om en viss resurs, trots att den dr begrinsad, skulle kunna
anvindas fritt finns det en risk for att den anvinds pd ett sitt dir
nyttan av anvindningen ir ligre 4n nyttan av att anvinda resursen
pd ett alternative sitt. Effektivitet kan dirmed uppnds om all
resursanvindning innebir att anvindningen medfor att anvindaren
upplever och beaktar en marginalkostnad som motsvarar den
sambillsekonomiska marginalkostnaden av resursanvindningen.

Hade det d& inte rickt att kriva att prispolitiken leder till
effektiv vattenanvindning eller till att vattenkvalitetsmél nds pi ett
kostnadseffektivt sitt? Tillfor kravet pd kostnadstickning ndgonting
extra utdver ett krav pd priser som leder till effektivitet/kostnads-
effektivitet? For det férsta kan det noteras att man gjort en,
mojligen dverflodig precisering av vilka kostnader som ska tickas
(finansiella kostnader samt resurs- och miljékostnader). Detta far
tolkas just som en precisering eftersom det i sak inte tillfér nigon-
ting utéver vad ett krav pd att de samhillsekonomiska kostnaderna
ska tickas innebir. Men vad innebir kravet pd kostmadstickning
utdver ett krav pd priser som motsvarar marginalkostnader? I
ménga fall tillfér kravet pd kostnadstickning ingenting jimfért med
kravet pd effektiva priser. Men, det finns undantag frin detta. I de
fall dir marginalkostnaden ir sjunkande och/eller dir de fasta
kostnaderna dr hoga s& kan effektiva priser innebira att intikterna
som de effektiva priserna ger inte ricker for att ticka de totala

*1 princip finns det ett visst utrymme fér en sddan typ av avvigning genom att samma krav
inte stills pd vattenférekomster som ir definierade som kraftigt modifierade, och dir kost-
naderna fér att fuppnd god status dirmed ir ”f6r” hoga i relation till nyttan.
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kostnaderna. Ett krav pd kostnadstickning tillfér dirmed nigon-
ting utdver kravet pd effektiva priser; prispolitiken ska utformas s3
att anvindarna ocksa bidrar till att ticka totalkostnaderna.

Kravet pd kostnadstickning innefattar ju ett, som ocksd fortyd-
ligats explicit, krav pd att miljokostnaderna ska tickas. Dessutom
finns ocksd ett krav pd att PPP, principen om att férorenaren ska
betala, ska beaktas. Eftersom det redan finns ett krav pd att
miljokostnader och finansiella kostnader (det senare innefattar
exempelvis kostnader fér reningsutrustning) ska tickas si mdste
kravet pd PPP innebira ndgonting dirutdver.

For att forstd vad PPP-kravet tillfér miste man f6rst notera att
kostnader kan biras av en aktor pd tv8 sitt; genom en utgift for att
férvirva ndgonting man inte har rittighet till eller som en utebliven
intikt nir man avstdr frin att silja ndgonting man har rittighet till.
Kraven pi effektivitet och kostnadstickning siger inte nigonting
om pd vilket av dessa sitt som kostnader i allminhet ska biras av en
anvindare. PPP ir dock en princip f6r hur rittigheter bor vara
fordelade. Enligt tolkning B (se exempelvis tabell 7.1) innebir PPP
att det dr "miljokonsumenter” som har ritt till en opdverkad miljo
och dirmed att ingen har nigon rittighet att férorena miljon.
Utifrdn denna rittighetsférdelning kan féroreningar accepteras om
fororenaren betalar for dem. Med denna tolkning av PPP tillf6rs
nigonting utdver kravet pd kostnadstickning eftersom innebérden
ir att den som fororenar ska std for miljokostnaden genom att
denne betalar, genom en utgift, f6r utslippen. Kravet pd effek-
tivitet/kostnadseffektivitet skulle kunna uppfyllas om férorenaren
har en alternativkostnad, i form av en utebliven betalning for
minskade utslipp, men med ett krav pd PPP preciseras att en sddan
16sning inte ir onskvird. Skilet ir alltsd inte effektivitet utan en
princip f6r vilken fordelning av kostnader som anses 6nskvird.

Utifrin de bakomliggande malsittningarna, tolkade enligt ovan,
dras slutsatsen att prispolitik har potential att uppfylla vissa av
maélsittningarna pd ett bittre sitt dn styrning via kvantitativa regle-
ringar. Mot styrning med prispolitik talar bland annat osikerheten
nir det giller att uppnd utslippsmal; i regel har inte myndigheter
kunskap om vilket pris som krivs f6r att nd det uppsatta utslipps-
mélet. Detta problem kan dock delvis hanteras exempelvis genom
att priserna sitts via ett handelssystem med 6verldtelsebara utslipps-
ritter, genom att utslippsskatter kombineras med individuella
grinser for utslipp eller genom att myndigheterna provar sig fram
vad det giller nivin pd en utslippsskatt. En annan potentiell
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nackdel med en prispolitik relativt kvantitativa regleringar ir att de
administrativa kostnaderna kan bli hogre. Dessa kostnader ska
naturligtvis beaktas och det kan finnas fall nir de ir hégre dn de
sinkningar av &tgirdskostnader som en kostnadseffektiv kombina-
tion av dtgirder kan leda till. I minga fall kriver dock en kvantitativ
reglering, exempelvis 1 form av tillstind enligt miljébalken, en lika
omfattande mitning och kontroll av exempelvis utslippsmingder.
De extra administrativa kostnaderna, for en prispolitik relativt
kvantitativa regleringar, utgérs dirfor i praktiken av kostnader for
att faststilla nivdn pd exempelvis en skatt och kostnader f6r admi-
nistration av sjilva skatteinbetalningen.

7.3 Artikel 9 i ett vidgat perspektiv

Aven om syftet med detta kapitel allts3 inte ir att tolka artikel 9° i
ramdirektivet for vatten si terfinns skrivningar om de mélsitt-
ningar som analyseras i detta kapitel dir. Vidare har kommissionen
i ett meddelande till ridet® gett sin syn p4 tolkningen av syftet med
och kravet pi en prispolitik. Aven om detta meddelande allts3 inte
kan utgora grunden for den juridiska tolkningen av artikel 9 si kan
kommissionens kommentarer vara virdefulla som bakgrund till det
vidgade perspektiv pd prispolitik som presenteras 1 detta kapitel. I
nista avsnitt foljer ett avsnitt med Kommissionens sammanfattan-
de synpunkter vilka 1 sin tur kommenteras ur ett miljoekonomiskt
perspektiv.

7.3.1 Kommissionens tolkning av prispolitik och nagra
miljoekonomiska kommentarer till denna

Det ir mojligt att utforma en prispolitik med stérre rickvidd in
vad som foéljer av kraven i artikel 9. Exempelvis finns det 1 ett
meddelande frdn Kommissionen till rddet” exempel pi hur man kan
se pd prispolitik med ett vidare perspektiv och pd hur en sidan
skulle kunna utformas. Innehillet 1 meddelandet sammanfattas i

® For hela artikel 9, se kapitel 3.

¢ Europaparlamentet och Ekonomiska och sociala kommittén, (KOM (2000)477 — En pris-
politik som framjar en hillbar anvindning av vattenresurserna.

7 Europaparlamentet och Ekonomiska och sociala kommittén, KOM(2000)477 — En pris-
politik som framjar en hillbar anvindning av vattenresurserna.
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tta punkter. Dessa 3terges, tillsammans med kommentarer 1 det
foljande.

(1) “Vattenresurserna dr hotade i mdnga av Europas avrinnings-
omrdden, bide vad giller kvantitet och kvalitet. Ett limpligt system
fOr vattenprissitining dr avgorande for att utveckla en politik for hall-
bar vattenanvindning.”

Av formuleringen 1 punkt (1) framgir det att Kommissionen anser
att vattenprispolitik kan vara en limplig form av politik for att
hantera sdvil kvantitets- som kvalitetsproblem. Det kan ocksd
noteras att man anvinder begreppet “vattenanvindning”, alltsd den
term med en vidare inneb6rd 1 ramdirektivet fér vatten, och inte
termen vattentjinster. En tolkning av detta ir att Kommissionen ir
av meningen att mojligheterna att anvinda en prispolitik bor
overvigas for all typ av vattenanvindning, exempelvis bidde for
forbrukning och utslipp, dven om detta inte skulle vara ett absolut
krav utifrdn ramdirektivet for vatten. Vidare kan det hir ocksd
noteras att Kommissionen inte pdstdr att alla vattentillgdngar ir
hotade. Det har redan konstaterats kvantitetsproblem 1 Sverige ir
ytterst marginellt forekommande.

(2) “For att pd ett effektivt sdtt framja en hdallbar anvindning av
vattenresurserna mdste man i samband med prissitiningen grunda sig
pd en bedémning av kostnaderna och intikterna for vattenanvind-
ning, och ta hinsyn till bide de rent finansiella kostnaderna for
tiinsterna och miljo- och resurskostnaderna. Om priset kopplas direkt
till den forbrukade vattenmingden eller den orsakade fororeningen ger
det ett klart incitament till anvindarna att effektivisera sin vatten-
forbrukning och minska fororeningarna.”

I punkt (2) framhiller Kommissionen dels att prissittningen bor
grundas pd en bedémning av kostnader och intikter och dels att
priset bor kopplas direkt till mingd vatten eller férorening.

Det har redan, 1 kapitel 5, konstaterats att styrmedel bor riktas
s& nira den resursanvindning man avser styra som mojligt. Att ett
pris kopplat direkt till mingd vattenforbrukning eller mingd
utslipp har stérst foérutsittning att leda till sdvil m3luppfyllelse
som till kostnadseffektivitet giller dock under férutsittningen att
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det, utan allt for hoga kostnader, dr majligt att koppla priset till
dessa mingder. Nir det, exempelvis fér att mitkostnaderna ir
hoga, inte ir limpligt att koppla priset till vatten- eller utslipps-
mingd, kan ett pris kopplat till nigot med god korrelation till dessa
mingder indd ge ett tillrickligt bra incitament till effektiv vatten-
anvindning.

Nir det giller tolkningen av den forsta delen av punkt (2) ir det
viktigt att framhdlla att kunskap om kostnader och intikter kan
vara lika viktiga underlag f6r utformning av annan politik 4n pris-
politik liksom fér ett val att inte inféra nigon politik. Bristande
kunskap om exakta kostnader och intikter kan dirfor knappast i
sig utgora enda skil for att avstd frdn att inféra just en prispolitik.
Att avstd fr@n prispolitik innebir 1 princip ofta att, dtminstone
anvindningen upp till en viss niv4, implicit &sitts priset noll. Aven
en sddan politik, eller ”icke-politik”, bor rimligen grundas pd en
bedémning av kostnader och intikter. Det kan diskuteras om
“beviskraven” bor vara hogre f6r att via en prispolitik inféra ett pris
som ir hogre dn noll dn f6r att, via inférande eller frinvaro av
politik, bidra till att priset ir noll. Det bér noteras att sdvil ett for
l8gt som ett for hogt pris leder till ineffektiv resurshushillning.

Nir det giller miljokostnaderna bér det noteras att kunskap om
dessa behévs om miljomailet ska formuleras utifrin en samhillseko-
nomisk avvigning. Nir miljomalet vil dr satt, utifrdn en sidan
avvigning eller pd andra grunder, kan en prispolitik 1 princip utfor-
mas utan att miljokostnaderna beaktas. Detta betyder att nir miljs-
mélen, som exempelvis i ramdirektivet f6r vatten, ir formulerade
som kvalitetsmal krivs inte ndgon skattning av miljokostnaderna.
For att kunna nd miljomalet krivs det dock att myndigheterna har
kunskap om foretagens dtgirdskostnader. Kunskap om miljokost-
nader krivs alltsi om mal ska formuleras, eller ifrdgasittas, utifrén
en samhillsekonomisk avvigning.

(3) 7Fér nirvarande finns det stora skillnader mellan de olika med-
lemsstaterna ndr det giller att ta hinsyn till ekonomiska och milji-
relaterade madl vid vattenprissitiningen. De finansiella kostnaderna
ticks oftast endast delvis, och miljo- och resurskostnaderna tas manga
ganger inte med alls. Prispolitikens otillricklighet dr tydligast inom
jordbrukssektorn, sirskilt i sédra Europa dér jordbruket dr den klart
storsta vattenforbrukaren och dér vattenbristen dr allvarligast.”
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Punkt (3) implicerar ett 6nskemdl om att skillnaderna mellan
tillimpningen av prispolitik mellan linderna ska minska. Det finns
dock inte nigonting som antyder att detta skulle betyda att priser-
na bor vara desamma 6verallt. Tvirtom s3 framhdlls det att pris-
sittningen syftar till effektivitet, vilket innebir att det dr knapphet
(bidde vad det giller kvantitet och kvalitet) pd det stille dir
anvindningen sker som bor avspeglas i priset dir. En viss utjim-
ning av priser kan diremot pd sikt bli en effekt om resurser eller
produkter handlas och transporteras.

(4) 7I de linder dir EU har ett sirskilt starkt engagemang tar man
sillan héinsyn till den ekonomiska effektiviteten och miljon i samband
med vattenprissitiningen. Detta giller bl.a. for kandidatlinderna dir
prissittningen dr en viktig friga i samband med anslutningen till EU.
Der giller i dnnu hégre grad for utrvecklingslinderna dir man dnnu
tillimpar ekonomiska principer i mycket liten omfattning inom
vattenpolitiken.”

(5) “Det kan visas att en effektiv vattenprispolitik pdverkar efter-
frdgan hos olika anvindare. Eftersom efterfragan pd vatten dndras,
leder en effektiv prispolitik till minskade pdfrestningar pd wvatten-
resurserna. Detta giller sirskilt jordbrukssektorn. Mycket pekar pd att
jordbruket kan forvintas anpassa sig till vissa prisokningar som skulle
orsakas av en striktare tickning av kostnaderna for vattentjinster.
Olika nivder for kostnadstickningen i olika linder och sektorer kan
ha konsekvenser for konkurrenskraften i vissa ekonomiska sektorer,
tex. jordbruk och industri, bide pd den inre marknaden och i inter-
nationell handel.”

Tva saker kan kommenteras 1 relation till punkt (5). Det forsta
handlar om ett klargorande av begreppet “efterfrigan”. Inom
ekonomisk teori uttrycker begreppet en relation mellan pris och
mingd; hur mycket kdpare ir beredda att képa vid varje givet pris
pd en viss vara, tjinst eller resurs. Utifrin denna tolkning av
begreppet leder en indring av priset inte till ndgon férindring av
efterfrigan utan snarare till en f6rindring i den efterfrigade mingden.
Fortydligandet kan vara av betydelse eftersom andra férindringar,
exempelvis prisforindringar pd komplement eller substitut, kan
leda till att efterfrigan, i den ekonomiska bemirkelsen, indras.
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For det andra kan det noteras att det 1 punkt (5) framhalls att
graden av kostnadstickning kan pdverka konkurrenskraften i vissa
sektorer. Huruvida detta ir negativt eller positivt uttalar man sig
dock inte om. Det kan hir noteras att det, om mailet ir samhills-
ekonomisk effektivitet, dr viktigt att priser speglar de verkliga
kostnaderna. Ett pris som ir ligre in kostnaderna innebir en "for
hog” konkurrenskraft for den verksamhet som anvinder resursen
vilket leder till en ineffektiv resursanvindning. Ett pris som 4 andra
sidan dr hogre in den samhillsekonomiska marginalkostnaden leder
tll foér 18g” konkurrenskraft fér den verksamhet som anvinder
resursen. Vidare bor det poingteras att konkurrenskraft ir relativ
och att hogre konkurrenskraft for en sektor med nédvindighet
innebir simre konkurrenskraft fér andra sektorer. Detta innebir
att om konkurrenskraften for en sektor stirks eller bibehills
genom att denna sektor exempelvis inte betalar for utslipp sd med-
for detta att andra sektorer fir ligre konkurrenskraft in vad de
annars skulle haft. I denna analys har utgingspunkten varit att
kostnadstickningen uppnds genom betalning snarare in genom att
en dgare avstdr frin en mojlig intike.

En sirskild, och viktig, friga nir det giller konkurrenskraften
gentemot andra linder uppstdr i de fall nir t.ex. utslipp 1 andra
linder inte ir prissatta. En strikt tillimpning av en prissittning som
speglar alla kostnader kan leda till forsimrad konkurrenskraft och
till 6kad produktion, och 6kade utslipp, 1 andra linder. I vilka fall
detta dr ett problem, och ett argument mot en inhemsk prispolitik
som speglar alla kostnader, diskuteras i avsnitt 7.9.

(6) “For att ta fram en prispolitik som i higre grad tar hinsyn till
miljon kommer man att grunda sig pd (i) en striktare tillimpning av
principen om kostnadstickning, (ii) en mer omfattande tillimpning
av priser som incitament och framjande av installation av mditanord-
ningar, (111) uppskattningar av de viktigaste miljokostnaderna och, i
mdjligaste mdn, internalisering av dessa kostnader i priserna, (iv) en
dppen och tydlig beslutsprocess déir anvindarna och konsumenterna
deltar, och (v) ett stegvis inforande av en prispolitik i vilken ekono-
miskt och miljomdssigt sunda principer dr biittre integrerade.”

Utover vad som framgdtt av tidigare punkter s tillfor punke (6) att
beslutsprocessen ska vara oppen och involvera anvindare och
konsumenter samt att prispolitiken kan inféras stegvis. Dessutom
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pekar man pd, utan att nimna kostnaderna f6r detta, att installation
av mitanordningar bor frimjas. Ur ett samhillsekonomiskt effekti-
vitetsperspektiv har kostnaderna fér mitutrustningen betydelse;
om denna kostnad ir hogre dn de effektivitetsvinster som 1 dvrigt
kan uppnds genom inférandet av en prispolitik uteblir effek-
tivitetsvinsten med en prispolitik. Slutligen bér det dterigen noteras
att uppskattning och internalisering av miljokostnader knappast
behévs nir milsittningen, som 1 huvudsak ir fallet i ramdirektivet
for vatten, redan ir faststilld och uttrycke 1 kvantitativa eller kvali-
tativa termer.

(7) “Vattenprissittningen mdste integreras i andra dtgirder for att
miljomdlen och de ekonomiska och sociala mdlen ska kunna uppnds
pa ett kostnadseffektivt sitt. I det foreslagna ramdirektivet for vatten
ges denna mdjlighet i samband med utarbetandet av forvaltnings-
planer for avrinningsomrddena.”

(8) “Annan sektorspolitik och struktur- och sammanhbdllningspolitik
mdste utarbetas och genomféras pd ett sitt som gor att vattenpris-
politiken blir effektiv, och att de olika politikomrddena blir inbordes
forenliga. I den gemensamma jordbrukspolitiken och de existerande
styrmedlen (t.ex. miljodtgirder for jordbruket i planer for lands-
bygdens urveckling) betraktas det som en viktig prioritering att gora
jordbruk och vattenkvalitet forenliga. Den gemensamma jordbruks-
politiken bér frimja en hillbar anvindning av vattenresurserna i linje
med de ekonomiska och miljorelaterade principerna i det foreslagna
ramdirektivet for vatten och detta meddelande.”

Det kan sirskilt noteras att Kommissionen i punkt (8) anser att
den gemensamma jordbrukspolitiken bér frimja en héllbar
anvindning av vattenresurserna, och att detta bor goras 1 linje med
principerna i ramdirektivet fér vatten. Nigot sirskilt pdpekande
om att principen om att férorenaren betalar (PPP) ska gilla for
jordbruk finns inte®.

Utdver de ovan angivna itta sammanfattande punkterna s&
framhiller Kommissionen att prispolitik inte dr det enda sittet att
uppnd mélen i ramdirektivet for vatten men att den bor ges en ritt-

¥ 1 landsbygdsférordningen ges dock visst utrymme f6r att kompensation fér 6kade kost-
nader eller minskade vinster betalas, allts3 en politik i strid med PPP.
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mitig roll. Man noterar ocksd att man vid genomférandet av
direktivet ocksd ska iaktta de andra principer som, utdver principen
om att fororenaren ska betala, allmint giller f6r gemenskapens
miljopolitik. Det innebir att forsiktighetsprincipen, principen om
att forebyggande atgirder bér vidtas samt principen om att miljé-
torstoring foretridesvis bor hejdas vid killan ocksd ska beaktas.
Inneborden eller komplikationerna av dessa principer diskuteras
dock inte i meddelandet frin Kommissionen. Det kan noteras att
principerna om forebyggande 3tgirder respektive &tgirder vid
killan kan komma 1 konflikt med kravet pd kostnadseffektivitet.
Exempelvis kan anliggande av en vdtmark, nedstréms utslipps-
killan, vara en billigare 8tgird 4n att minska utslippen frén dkern
genom férindrade brukningsmetoder.

I foljande avsnitt presenteras mojliga tolkningar av vad en pris-
politik for vatten, och de mal denna syftar till att uppfylla, innebir.

7.4 Vad menas med en vattenprispolitik?

Ett av de bakomliggande syftena med en vattenprispolitik ir att ge
vattenanvindare incitament, via priser, till en effektiv och uthillig
vattenanvindning. Eftersom det stills sirskilda krav p& vad pris-
politiken ska leda till ir det uppenbart att det finns prispolitik som
inte uppfyller dessa krav. Dirmed boér inte uppfyllandet av dessa
krav vara en del av definitionen av prispolitik; det kan alltsd finnas
prispolitik som uppfyller kraven och det kan finnas prispolitik som,
1 olika hog grad, inte uppfyller kraven. Vidare handlar direktivet
just om en prispolitik fér vatten; det idr alltsd uppenbart att det
finns prispolitik som inte ir en vattenprispolitik.

I detta avsnitt analyseras innebdrden av termen vattenpris-
politik. Grinsdragningen mot annan typ av vattenpolitik kan inte
goras s& exakt att inga tveksamma fall uppstér. I de flesta fall s kan
bedémningen av om en viss politik dr prispolitik goras utan tvek-
samhet men det kommer alltid att finnas grinsfall som inte uppen-
bart 13ter sig klassificeras. Det ir viktigt att notera att begreppet
prispolitik i sig inte har nigon betydelse vad det giller dess inda-
malsenlighet eller dess rickvidd. En prispolitik kan utformas s att
mer eller mindre god miluppfyllelse uppnds och den kan utformas
s& att den omfattar fler eller firre verksamheter.
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7.4.1 En prispolitik kan definieras som en politik som direkt
paverkar priset pa en viss resurs

Innan termen vattenprispolitik, eller prispolitik for vatten, definie-
ras diskuteras hir inledningsvis den bredare termen prispolitik. For
att definiera termen prispolitik miste sivil termen “pris” som
termen “politik” forst definieras. Ett pris kan definieras som den
summa pengar som en siljare erbdller for att avstd frin eller en kipare
betalar for att erbdlla en enhet av en vara, tjinst eller resurs. 1 prak-
tiken kan ett kop innebira att flera varor eller tjinster forvirvas
tillsammans (eventuellt f6r att det inte ir mojligt att skilja dem 3t).
S& definierar exempelvis Kommissionen, 1 den rapport som refere-
rats ovan, den sammanlagda betalningen’ som en anvindare betalar
for vatten som:

F+aQ+bY

dir F ir fasta kostnader, 4 ir en avgift per anvind vattenenhet, b ir
en avgift per orsakad féroreningsenhet, Q ir den totala mingden
anvint vatten och Y ir den totala mingden orsakad férorening.
Enligt ovanstdende definition pd pris si skulle a utgéra priset pd
vatten, b skulle vara priset pd utslipp och F skulle kunna vara priset
pd anslutning till va-nitet. I princip skulle termen F kunna multi-
pliceras med en term Z som skulle beteckna exempelvis antalet
fastigheter som en viss anvindare har anslutna till va-nitet. Av
detta exempel pd hur den totala betalningen fér vatten kan berik-
nas si framgr det att det finns flera olika kombinationer av priser
(F, a och b) som kan leda till samma sammanlagda betalning.
Eftersom ramdirektivet reglerar hur stater ska agera och denna
utredning ocksd 1 o6vrigt behandlar politiska styrmedel tolkas
termen politik i detta fall som den politik som staten bedriver'®.
Prispolitik dr dirmed statlig politik som pdverkar priser. Men efter-
som 1 princip all statlig politik som pa ndgot sitt piverkar beteende
kommer att pdverka ndgra priser sd ir denna tolkning allt for vid
for att vara anvindbar for att sirskilja prispolitik frin annan politik.
I detta fall handlar prispolitiken om att pdverka priserna for
anvindningen av en viss resurs, vatten. Genom att relatera pris-
politiken till en viss resurs, eller vara, kan begreppet goras mer

?1 rapporten anvinds begreppet ”det sammanlagda priset”. I relation till den definition dir
pris syftar pd betalning per enhet riskerar denna anvindning av prisbegreppet att bli fér-
virrande. Hir anvinds dirfér begreppet ”sammanlagd betalning”.

®Termen prispolitik skulle kunna anvindas fér att beskriva hur ett enskilt féretag sitter
priser pd sina produkter, men det ir inte 1 denna betydelse termen anvinds hir.
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avgrinsat. Man kan d& tala exempelvis om en prispolitik f6r vatten
(eller for luft, klimatet, arbetskraft etc.). Detta loser dock inte
problemet med att definitionen blir allt for vid f6r att vara anvind-
bar; &terigen kan nistan all form av politik, via beteendefor-
indringar och marknader, leda till f6rindringar i priserna for alla
resurser. En definition miste f6r att bli anvindbar dirfor utesluta
all politik som har en indirekt pdverkan pd priset pd den aktuella
resursen. En prispolitik f6r en viss resurs skulle dd kunna definieras
som en statlig politik som direkt pdverkar priset pd en viss resurs.

For att gora denna definition anvindbar miste dock “direkt
paverkan” skiljas frin “indirekt pdverkan”. En méjlig distinktion
kan vara féljande: en indirekt pdverkan pd priset sker genom att
marknadsaktorernas utbud av och/eller efterfrigan p& anvindning
av den aktuella resursen férindras''. Vid en direkt pdverkan pid
priset forindras detta utan att vare sig utbud eller efterfrigan pa
resursen 1 friga har férindrats. Prispolitik skulle dd kunna definie-
ras som en statlig politik som pdaverkar priset pd en viss resurs utan att
gd via fordindringar i marknadsaktorernas utbud eller efterfragan pd
resursen.

7.4.2  En vattenprispolitik kan definieras som en politik som
direkt paverkar priset fér nagon form av anviandning av
vatten

Utifrén ovanstdende generella definition av vad en prispolitik ir s3
kan en vattenprispolitik definieras som en prispolitik riktad mot
anvindningen av vatten. En friga blir dd vad som karaktiriserar
anvindningen av vatten. Termen anvindning boér dven innefatta
verksamhet utan effekt pd vattenstatusen

"' Notera att sivil utbud som efterfrigan anvinds i betydelsen dir de utgdr en relation
mellan priser och kvantiteter. Den utbjudna eller efterfrigade mdngden kan diremot indras
som en reaktion p3 férindrade priser.
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I ramdirektivet definieras vattenanvindning enligt f6ljande:

Artikel 2
Definitioner
39. vattenanvindning: vattentjinster samt all annan verksamhet som

enligt artikel 5 och bilaga II anges ha en visentlig effekt pd
vattenstatusen.

Detta begrepp giller for artikel 1 och {6r den ekonomiska analys
som utférs enligt artikel 5 och bilaga IIT b.

Som framgitt av diskussionen kring styrmedel 1 kapitel 5 s& kriver
effektivitet att anvindning styrs dit dir nyttan dr storst och
kostnadseffektivitet att dtgirder vidtas dir de ir billigast. For att
uppnd detta krivs det att all form av anvindning pd nigot sitt
beaktas, dven anvindning som inte har ndgon visentlig effekt pd
vattenstatusen. Sidan anvindning kan nimligen vara beroende av
vattenstatusen och dirmed kan nyttan av den typen av anvindning
paverkas av omfattningen av annan anvindning som har effekt pa
vattenstatusen. Ovanstdende definition fr8n ramdirektivet for
vatten implicerar att den anvindning som inte har nigon visentlig
effekt pd vattenstatusen inte definieras som vattenanvindning i
direktivets mening. Exempelvis skulle inte bad, friluftsliv och
sportfiske (verksamheter som om omfattningen ir begrinsad inte
visentligen pdverkar vattenstatusen) betraktas som vattenanvind-
ning. Inte heller skulle bevarandet av en ilv som en lekplats for fisk
(vilket skulle mojliggora storre och/eller billigare fiskfingster)
betraktas som vattenanvindning. Ur ett nationalekonomiskt per-
spektiv skulle dven verksamheter och aktiviteter utan visentlig
effekt pd statusen betraktas som mojliga sitt att anvinda vattnet.
For att, ur ett samhillsekonomiskt perspektiv, bedéoma vad som ir
en effektiv anvindning av vatten miste den potentiella nyttan av
samtliga sitt pd vilket vatten kan anvindas, alltsd dven de utan
vasentlig effekt pd vattenstatusen, beaktas. En rimlig tolkning av
syftet med vattendirektivet och svensk miljélagstiftning ir att det
ir bla. just f6r att kunna anvinda vattnet pd de sitt som enligt
ramdirektivets definition inte ir vattenanvindning som anvindning
med visentlig effekt pd vattenstatusen miste begrinsas.

Med ett samhillsekonomiskt perspektiv ir det alltsd viktigt att
beakta all form av potentiell anvindning av vatten. I det féljande
anvinds dirfoér begreppet “anvindning av vatten” i en vidare
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bemirkelse in vad termen ”vattenanvindning” har i ramdirektivet.
Anvindning av vatten innefattar, férutom vattenanvindningen i
direktivets bemirkelse, ocksi de sitt att anvinda vatten som inte
visentligen pdverkar vattenstatusen. For att en prispolitik ska vara
effektiv s& ska priserna spegla det marginella virdet av bista alter-
nativa anvindning av en resurs, alternativt ligsta marginalkost-
naden for ytterligare dtgirder f6r att nd en viss mélsittning. I detta
sammanhang, nir det giller att definiera anvindning, s& ricker det
att konstatera att olika sitt att anvinda vatten i olika hog grad
medfor begrinsning i méjligheterna till annan anvindning. Det
innebir att nir det giller utformandet av en effektiv prispolitik s8 ir
det viktigt att beakta att vissa sitt att anvinda vatten inte inverkar
negativt pd eller forhindrar andra sitt att anvinda vattnet.

En viss anvindning medfér en kostnad om den medfor att nyttan
av annan anvindning minskar. Nyttan av alternativa sitt att anvinda
vattnet kan minskas genom fysiska férindringar (1 mingd, kvalitet,
flode etc.) av vattnet men ocksd genom exempelvis juridiska hinder
fér annan anvindning. En férdimning 1 ett vattendrag piverkar
flodet och utgoér ett fysiskt hinder for fiskar. En sddan fysisk
forindring skulle piverka exempelvis sportfiskarnas nytta; denna
minskade nytta utgér en kostnad for fordimningen. Om vatten-
draget istillet bevaras, bla. for att mojliggora fiske, s& medfor
denna anvindning att mojligheterna att dimma vattendraget
paverkas och mojligheterna till uttag av vattenkraft paverkas. Aven
om bevarandet av vattendraget, fiskpopulation och sportfiske-
mojligheter inte innebir nigon vattenanvindning 1 ramdirektivets
bemirkelse s dr det alltsd, ur nationalekonomiskt perspektiv, en
anvindning av vatten. Och, en anvindning som dessutom 1 minga
fall har en kostnad?. Aven om bevarande alltsi har en sambhills-
ckonomisk kostnad, genom att man avstir frin den nytta som
annan anvindning skulle kunna ge upphov till s§ ir marginalkost-
naden for en extra (icke pdverkande) anvindare noll. Nir en viss
vattenférekomst exempelvis vil har skyddats mot exploatering sd
innebir varje extra nyttjare (som badar, idkar friluftsliv etc.) inte
nigon ytterligare uppoffring i form av utebliven nytta av exploate-
ringsmojligheter. Detta innebir att marginalkostnaden for en extra
anvindare ir noll och att ett effektivt pris for den enskilde anvin-
daren ir noll.

12 Att bevarandet medfér kostnader behdver inte betyda att vattendraget inte bor bevaras.
Nyttan av bevarandet kan vara hdgre in kostnaderna vilket kan leda till slutsatsen att vatten-
draget bor bevaras.
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Frigan kring hur en prispolitik bor utformas for att leda till en
effektiv anvindning av vatten diskuteras vidare i avsnitt 7.5 nedan.
En viktig slutsats frin detta avsnitt ir att inte nigon form av
anvindning bor uteslutas frdn analysen pd grund av en allt {6r sniv
definition av anvindning av vatten. 1 praktiken kan det vara svért
att verkligen beakta alla former av anvindning; men ingen form av
anvindning boér limnas obeaktad pd grund av en allt for sniv
definition av begreppet anvindning.

Slutligen kan det konstateras att ovanstende definition av
vattenprispolitik kan vara problematisk nir det giller att bedoma
huruvida prispolitik riktad mot en indikator pd vattenanvindning
utgor en vattenprispolitik eller ej. For det forsta kan det konstate-
ras att all politik 1 princip riktas mot indikatorer och att det som
skiljer snarast dr hur nira koppling till den egentliga anvindningen
som olika indikatorer har. En prispolitik riktad mot en dilig
indikator skulle i princip kunna falla utanfér ovanstiende definition
av en vattenprispolitik. Det dr dock rimligt att betrakta politik som
riktas mot ndgon indikator pd anvindning av vatten som vatten-
prispolitik. Men, och det ir en viktig slutsats av detta avsnitt, det
viktiga dr egentligen inte huruvida en viss politik definieras som
vattenprispolitik eller ej. Viktigare ir det att utvirdera olika former
av politik utifrdn hur vil de uppsatta milen uppfylls. Som tidigare
diskuterats s& okar sannolikheten for miluppfyllelse och en kost-
nadseffektiv fordelning av dtgirder ju nirmare sjilva anvindningen
ett styrmedel kan riktas. A andra sidan kan det finnas mitkostnader
som ir si hoga att det motiverar en styrning mot en indikator som
ir mindre precis men med ligre mitkostnader.

7.4.3 Vattenprispolitik eller ej — exempel

Ovanstiende forsék att tolka och definiera termen vattenpris-
politik har klargjort viktiga skillnader mot annan politik. Men det
visade sig ocksd att grinsdragningen mellan vattenprispolitik och
annan prispolitik knappast ir helt klar.
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Exempel pa politik som ir vattenprispolitik enligt ovanstiende
definition

Utifrén ovanstiende definition skulle f6ljande olika former av poli-

tik
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utgora prispolitik f6r vattenanvindning, eller vattenprispolitik:

Incitamentsstyrmedel sdsom skatter, avgifter eller subventioner
riktade mot nigon form av anvindning av vatten eller indikator
pd anvindningen av vatten. Dessa ekonomiska styrmedel pa-
verkar inte utbud eller efterfrigan (dir dessa begrepp beskriver
ett samband mellan pris och kvantitet) pd sjilva vattenanvind-
ningen. Diremot péverkas priset s att den utbjudna och efter-
frigade mingden férindras. Ett ekonomiskt styrmedel leder i
princip till att en marknadsjimvikt uppstir vid en mingd dir
siljare och kopare moter olika priser (dir mellanskillnaden
utgors av skatt/avgift/subvention).

Prisreglering dir exempelvis hogsta eller ligsta pris f6r en viss
anvindning av vatten regleras. Inte heller hir piverkas mark-
nadsaktérernas underliggande utbud eller efterfrigan, men dir-
emot kan priset pdverkas si att den mingd som anvinds fér-
indras.

Skapandet av institutioner som paverkar mojligheten fér pris-
bildning via ndgon marknad {6r ndgon form av anvindning (eller
indikator pd anvindning) av vatten. Inrittandet av exempelvis en
utslippsmarknad innebir inte att utbud och efterfrigan pi
utslippsritter (eller snarare de underliggande marginalkostnad-
erna for reduktion) férindras. Diremot s innebir skapandet av
institutionen utslippsmarknad att utbud och efterfrigan kan
komma till uttryck pd en marknad som inte tidigare fanns.
Dirmed finns férutsittningarna fér en prisbildning och det
kommer, som en 6ljd av att politiken skapade en institution, att
leda till prissittning av den form av anvindning av vatten som
utslipp till vatten ir.

Statlig forsilining eller statligt kép, prissittning nir staten/myn-
digheten sjilv ir dgare eller kopare. Om staten sjilv dr dgare av
vatten, eller av rittigheten till en viss form av anvindning, si kan
staten i denna egenskap piverka priset direkt eller genom att
styra sitt eget utbud av resursen. Om staten inte sjilv dr dgare
kan priset piverkas genom att statens efterfrdgan dndras.
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Exempel pa politik som inte dr vattenprispolitik enligt
ovanstdende definition

Det finns ocksd politik som, enligt ovanstdende definition, inte ir
att betrakta som vattenprispolitik. Det ir 8terigen viktigt att notera
att nistan all politik som pdverkar anvindningen av vatten kommer
att f3 effekter pd priser nigonstans i ekonomin. Sidan prispaverk-
ande politik medfér att kostnader f6r exempelvis féretag forindras
vilket 1 sin tur kan leda tll att priser pd exempelvis produkter
paverkas. Men, i enlighet med ovanstdende definitioner, ir detta
inte for den skull att betrakta som prispolitik.

Prispolitik innefattar enligt ovanstdende definition bl.a. ekono-
miska styrmedel som utslippsskatter (som definierats i kapitel 5),
overldtelsebara utslippsritter och prissittning av vatten som en
resurs. Centralt f6r definitionen ir att anvindningen av vatten ir
forknippat med ett pris 1 form av en, mojlig, 6verforing av pengar.
Det ir virt att notera att det finns politiska styrmedel som innebir
en Overfdéring av pengar men som inte ir att betrakta som pris-
politik. Generellt s kan kvantitativa regleringar vara kombinerade
med béter vid nigon form av dvertridelse. I princip skulle en sidan
betalning kunna uppfattas som ett pris for utslipp dver en viss niva.
En avgorande skillnad gentemot en utslippsskatt dr dock att en bot
i regel inte betalas per mingd utslipp. Foljande politiska styrmedel
ir dirfér exempel pd politik som inte ir prispolitik:

o En kvantitativ reglering av utslippsmingder eller mingd anvint
vatten. Visserligen kommer detta att pdverka mingden utslipp,
men det gors inte genom att nigra priser pd vattenanvindning
(utslipp till vattnet) skapas eller dndras. Dirmed ir denna poli-
tik inte att betrakta som prispolitik. I det fall som det finns en
utslippsmarknad och detta kombineras med att en aktérs
utslippsmingd regleras s kan detta indirekt leda till pris-
forindringar pid marknaden for utslipp. Denna prisférindring
beror di pd att aktoren dndrar sin efterfrigan ps, eller sitt utbud
av, utslippsritter. Dirmed ir prisférindringen att betrakta som
en indirekt effekt av politiken och politiken ir inte heller 1 detta
fall att betrakta som en prispolitik.

o Ett forbud mot en viss typ av utslipp. Ett férbud ir i princip en
kvantitativ reglering p& en noll-nivd. Dirmed giller samma
resonemang som 1 punkten ovan.
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En kvantitativ reglering dir 6vertridelse leder till boter. Utform-
ningen innebir visserligen att det finns en monetir kostnad
forknippad med f6r stora utslipp, och alltsd 1 en bemirkelse ett
pris, men det idr inte ett pris som varierar kontinuerligt med
mingden.

En kvantitativ reglering dir overtridelse leder till nigon annan
pifojd in boter, exempelvis fingelse. Utformningen innebir
visserligen att det finns en kostnad férknippad med fér stora
utslipp, och alltsd i en bemirkelse ett pris, men det ir inte ett
pris som innebir monetir betalning och priset varierar inte
kontinuerligt med mingden.

En skatt utan koppling till mingden vatten som anvinds. Om
skatten helt saknar koppling till mingden som anvinds si ir den
inte att betrakta som ett pris pd anvindningen av vatten. En
sddan skatt bor dd inte betraktas som nigon vattenprispolitik.

En subvention av eller en skatt pd en annan resurs eller vara. En
subvention av en vara, vars produktion anvinder mycket vatten,
leder till att produktionen av denna vara okar. Dirigenom
kommer ocksd efterfrigan pd vattenanvindning att 6ka vilket,
om inte vattenanvindningen ir kvantitativt reglerad, ocksi
kommer att leda till en 6kad vattenanvindning. Om det finns
ndgon form av priser pd vattenanvindningen si kommer vatten-
anvindning och/eller priserna att pdverkas av subventionen av
den andra varan. Enligt definitionen ovan s ir denna subven-
tion di inte att betrakta som en vattenprispolitik. Men, som
tidigare poingterats, det finns grinsfall dir prispolitiken uppen-
bart riktas mot en indikator pd vattenanvindning och dir det ir
rimligt att betrakta sidan prispolitik just som en vattenpris-

politik.

Men, som konstaterats tidigare, det viktiga i detta sammanhang ir
egentligen inte huruvida en viss politik bor klassificeras som en

vat

tenprispolitik eller inte utan snarare huruvida en viss form av

politik ir mer eller mindre effektiv f6r att nd de dnskvirda mal-
sdttningarna.
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7.4.4  En vattenprispolitik kan ha olika rackvidd och i olika
grad vara dandamalsenlig

Analysen 1 avsnitt 7.4 har 1 huvudsak gillt frigan om hur termen
vattenprispolitik utifrdn ett vidare perspektiv kan tolkas och
definieras. Vidare vilken typ av politik som utifrdn denna definition
skulle kunna klassificeras som vattenprispolitik. En vattenpris-
politik, eller annan prispolitik, kan sedan utformas pa olika sitt och
dirigenom 1 olika hég grad leda till att olika mal uppfylls. Pris-
politiken kan ocksd, som illustrerats i tabell 7.1, omfatta olika typer
av anvindning av vatten. Hur en prispolitik bér utformas for att nd
olika mil, antingen de ir formulerade i ramdirektivet fér vatten
eller av svensk miljopolitik, behandlas i féljande avsnitt.

7.5 Prispolitik for att na god vattenstatus

Det o6vergripande mélet med ramdirektivet for vatten och for
analysen i denna utredning ir mélsittningen att uppnd god vatten-
status. Oavsett de begrinsade kraven pd en prispolitik enligt
ramdirektivet f6r vatten sd kan det finnas skil att 6verviga en mer
omfattande anvindning av en prispolitik f6r att nd en god vatten-
status och andra vattenrelaterade mal.

7.5.1 Osaker maluppfyllelse dr en svaghet vid styrning via
priser men kan hanteras utan att prispolitiken 6verges

Som framgitt av kapitel 5 om styrmedel sd ir en av svagheterna
med styrning via priser att det ir svirt fé6r myndigheterna att sitta
en prisnivd si att milsittningen vad det giller vattenkvalitet eller
utslippsmingd uppfylls. Anledningen till detta ir att styrningen via
priser sker genom att anvindarna av vatten anpassar sig till priserna
utifrin sina kostnader. Eftersom myndigheter 1 regel aldrig har
fullstindig kunskap om dessa kostnader vet man inte 1 férvig hur
héga priserna bor vara for att leda till den 6nskvirda anvindningen
av vatten. Problemet med osikerheten i1 uppfyllandet av miljomalet
uppstdr 1 férsta hand om maélsittningen att minska utslippen stir 1
motsatsférhillande till nigon annan mélsittning, som att minimera
kostnaderna for dtgirder. Om det inte finns ndgon mélkonflikt
skulle exempelvis en miljoskatt kunna sittas pd en sd hoég nivd att
man nistan med sikerhet (gott och vil) nr utslippsmalet. Nivin

247



En prispolitik for anvandning av vatten SOU 2010:17

pd skatten blir ett problem férst om man vill undvika fér hoga
reduktionskostnader och/eller fér stora fordelningseffekter sam-
tidigt som man vill nd en viss utslippsreduktion.

Det finns olika sitt att hantera problemet med att nd utslipps-
mélet, samtidigt som man till viss del utnyttjar prissignaler och
samtidigt undviker att utslippen reduceras allt f6r mycket mer in
vad som anses onskvirt. Tre strategier for detta presenteras nedan.

En strategi dr att kombinera traditionella ekonomiska styr-
medel, exempelvis utslippsskatter, med individuella grinser for
utslipp. Med en sddan kombination skulle man undvika tminstone
allt for hoga utslipp. Samtidigt skulle skatten ge vissa incita-
ment till ytterligare utslippsminskningar, bdde omedelbart och
via utvecklande och inférande av ny teknik. En skatt pd utslipp
skulle ocksd innebira att man uppfyller PPP enligt definition B
(tabell 7.1) som innebir att férorenaren betalar ocksd for kvar-
stiende utslipp.

En annan strategi ir att reglera den totala mingden utslipp till
en viss recipient genom att inféra en viss mingd utslippsritter.
Genom att gora utslippsritterna 6verlitelsebara skapas foérutsitt-
ningar fér en marknad och fér prisbildning. Med ett sddant styr-
medel undviker man, givet att efterlevnaden kan uppritthillas, att
de totala utslippen blir for stora samtidigt som mojligheten att
handla med utslippsritterna skapar mojlighet for att reduktions-
dtgirderna fordelas pd ett kostnadseffektivt sitt. Om verksamhets-
utdvarna fir betala for den initiala tilldelningen av utslippsritter
uppfyller man ocksd PPP enligt definition B. Ett problem med ett
sddant system kan vara att handel, exempelvis pd grund av hoga
transaktionskostnader, inte kommer till stind.

Slutligen skulle problemet med sikerheten 1 maluppfyllelse
kunna hanteras genom att nivdn pd en skatt, eller pd en subvention,
forindras over tiden vartefter myndigheterna kan observera reak-
tionen hos aktdrerna. Denna strategi ir problematisk om det ir
viktigt med omedelbar miluppfyllelse; om *fér hoga” utslipp inte
kan accepteras ens under nigra ir dr detta knappast en anvindbar
strategi. I detta sammanhang kan det dock noteras att den nu
dominerande formen av styrmedel, tillstdnd enligt miljobalken, inte
heller har lett till ndgon omedelbar miluppfyllelse vad det giller
reduktion av utslipp. Ett ytterligare problem ir att reaktionen pd
en utslippsskatt kan vara f6rdrojd; en viss nivd pd skatten kan vara
tillricklig f6r att pd sikt, nir [6nsamma investeringar har gjorts, nd
den uppsatta utslippsnivdn. Att utslippen d& inte minskar omedel-
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bart kan vara en effekt av en foérdrojd reaktion (genom att inves-
teringar gors vid en tidpunkt nir de i 6vrigt passar i verksamheten)
och behover alltsd inte bero pd en for 13gt satt skatt.

7.6 Prispolitik for en effektiv eller kostnadseffektiv
vattenanvandning

For att en resurs ska anvindas pd bista sitt mdste nyttan av en viss
anvindning vigas mot kostnaderna. Om malet dr givet men det ska
uppnds till ligsta mojliga kostnad sd méste kostnader for olika sitt
att nd mélet jimforas med varandra. Samhillsekonomiska kostnader
ska inte blandas thop vare sig med utgifter eller med statsfinansiella
effekter. En samhillsekonomisk kostnad ir den nytta som bista
alternativa anvindning av en resurs hade kunnat ge om man inte
valde den aktuella anvindningen.

En kostnadsetfektiv politik ir en politik som leder till en viss
effekt till ligsta mojliga kostnad. For att kunna identifiera en sidan
politik miste begreppet kostnad definieras. En kostnad uppstdr nir
det finns alternativa sitt att anvinda en resurs. Kostnaden fér att
anvinda en resurs pd ett visst sitt ir den nettonytta som man avstar
frdn nir man viljer ett sitt att anvinda resursen. Om det finns flera
alternativa sitt att anvinda resursen utgoérs kostnaden av den
nettonytta som den bista alternativa anvindningen hade gett upp-
hov till. Alla samhillsekonomiska kostnader dr i grunden alternativ-
kostnader. Kostnader kan ibland speglas genom faktiska betalnings-
strdmmar, pengatransaktioner. Men, det ir viktigt att notera att alla
kostnader inte behdver motsvaras av betalningsstrémmar och att
alla betalningsstrommar inte behover spegla ngra kostnader.

Sambhillsekonomiska kostnader uppstdr nir nyttan hos nigon
individ (nutida eller framtida) pdverkas av en viss resursanvind-
ning. Sambhillet stdr hir {6r alla individer, och allts inte f6r insti-
tutioner som stat eller kommuner. Detta innebir att en alternativ
anvindning av en resurs inte bara ir anvindning pd ett annat sitt,
utan ocksd anvindning av en annan individ. Den samhillsekono-
miska kostnaden av att ndgon konsumerar vatten kan alltsd utgoras
av den nytta som ej kan realiseras 1 och med att nigon annan d3
méste avstd frin att konsumera det vattnet.

Kostnader ir alltsd ingenting annat idn nytta som man mdste avstd
ifrdn nir en viss resursanvindning realiseras. Vad som ska betraktas
som en nytta och vad som kommer att betraktas som en kostnad ir
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alltsd beroende av perspektiv och utgdngspunkt. Om sambhillet
overviger att fordela en resurs till Ada s& ir den sambhillsekono-
miska intikten av detta den nytta som Ada skulle uppleva av
konsumtionen. Kostnaden ir den nytta som Bertil skulle ha upplevt
vid den alternativa konsumtion som inte kan realiseras 1 och med
Adas konsumtion. Utifrdn perspektivet att lita Bertil konsumera
resursen s utgors istillet intikten av hans nytta medan kostnaden
ir den nytta som Ada méste avstd ifrdn.

En effektiv prispolitik for vatten innebir att den marginella
alternativkostnaden speglas 1 priset. Eftersom det nistan alltid finns
alternativa sitt att anvinda resurser sd har nistan all resursanvind-
ning en alternativkostnad. Det finns dock fall nir alternativkost-
naden ir noll och nir det effektiva priset dirmed ocksd bér vara 0.

e Resursen ir inte knapp. Aven om tillgingen knappast ir oindlig
s& kan det finnas mer dn vil {6r att ticka de énskema3l som finns.
Knapphet handlar alltid om relationen mellan tillgdngen och
onskemilen om anvindning. Ett tillstdnd utan knapphet kan
alltsd uppstd genom att 1) dnskemailen ir 3 och sm& och/eller i1)
tillgdngen ir riklig.

e Resursen kan anvindas pd ett icke rivaliserande sitt. Om
resursen anvinds pd ett sitt som inte minskar méjligheten att
konsumera den pi annat sitt (konsumtion av annan person
och/eller till annan verksamhet) s&8 behover sambhillet inte ge
upp ndgon nytta. Det innebir att alternativkostnaden ir noll.

Aven om alternativkostnaden fér en viss resurs skulle vara noll kan
konsumtion av resursen kriva att andra resurser anvinds. Om
dessa resurser har ett alternativvirde innebir det att det finns en
kostnad férknippad med att konsumera dven “6verflddsresursen”.
Aven om det finns vatten i éverfléd si kan det krivas exempelvis
energi for att distribuera vattnet. Energin har sannolikt alternativa
anvindningar och dirmed finns det en kostnad férknippad med
vattenkonsumtionen, trots att resurskostnaden alltsi ir noll.
Kostnaderna fér resursanvindning ir alltsd beroende av pa vilket
sitt resursen anvinds och om olika sitt att anvinda resursen
konkurrerar med, eller rent av utesluter, varandra. For att analysera
vad ett effektivt anvindande av vatten innebir ir det alltsd nod-
vindigt att klargora pd vilka sitt vattenresursen kan anvindas samt
om, och i vilken utstrickning, dessa sitt konkurrerar med varandra.
Som diskuterats ovan, i anslutning till diskussionen om vad anvind-
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ning innebir, bor inte ndgot sitt att anvinda vatten uteslutas av
definitionsskil frin en analys av vilken anvindning av vatten som ir
effektiv.

Anvindning av vatten kan innebidra att annan anvindning av
vattnet rent fysiskt omojliggérs (exempelvis om vatten leds om)
eller att nyttan av annan konsumtion sjunker (exempelvis om
vatten foérorenas). Men all anvindning behover alltsd inte utesluta
annan anvindning 1 fysisk bemirkelse, men kan ind3 utesluta
annan anvindning genom exempelvis juridisk reglering. Ett juri-
diskt skydd av en vattentikt innebir exempelvis att viss férorenan-
de verksamhet hindras.

Utan ansprik pd fullstindighet exemplifieras hir ndgra olika sitt
att anvinda vatten. For varje typ av anvindning kommenteras vilka
samhillsekonomiska kostnader som ir férknippade med sittet att
anvinda vatten. Det faktum att varje sitt att anvinda vattnet med-
for kostnader ir i sig inte nigot argument for att vattnet inte bor
anvindas pd det sittet. Varje sitt att anvinda vattnet medfoér ocksd
nytta, exempelvis genom att produktion av konsumtionsvaror
mojliggors. Denna nytta bér, vid en samhillsekonomisk avvigning,
jimforas med kostnaderna.

e Minskning av mingden tillgingligt vatten f6r annan anvindning
genom exempelvis:

— Bortledande av vatten for bevattning. Aven om en del av
vattnet “rinner tillbaka” till flédet som det togs frin s8 tas
delar upp av vixterna och avdunstar. Mojligheten att anvinda
vatten nedstréms minskar vilket, om det finns nigra 6nske-
mél om sddan anvindning, innebir att det finns en alternativ-
kostnad (en resurskostnad) férknippad med bevattningen.
Den mindre del av vattnet som rinner tillbaka till ursprungs-
flodet kan vara férorenad vilket ocksd pdverkar mojlighet till
annan anvindning negativ.

— Bortledande av vatten fér hushdllskonsumtion. En del av
vattnet leds tillbaka (nedstréms) som avloppsvatten men en
del forsvinner permanent genom lickage och avdunstning
etc. Aven hir ir det bara den del som inte iterférs som
medfor att nedstréms anvindare fir tillgdng till en mindre
mingd vatten. Fororeningar innebir dock att kvaliteten pd
vattnet, och mojligheten till anvindning, minskar.
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Bortledande av vatten for industriell anvindning. En del av
vattnet leds tillbaka (troligen nedstréms), mojligen for-
orenat, men en del férsvinner permanent genom lickage och
avdunstning etc. De samhillsekonomiska kostnaderna hir
utgors alltsd, 1 princip, av en viss minskning av vatten-
mingden, uppdimning och bortledande av vatten f6r kraft-
utvinning. Mingden vatten minskar lokalt vilket pdverkar den
lokala anvindningen; fiske- och andra rekreationsméjligheter
piverkas vilket innebir en samhillsekonomisk kostnad.
Vidare pdverkas flodet sd att vandringsvigar for fisk for-
indras vilket 1 sin tur paverkar méjligheten att anvinda vatt-
net som “biotop for biologisk méngfald”.

e Forsimring av (kemisk eller ekologisk) status pd vattnet till-
gingligt f6r annan konsumtion:
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Vattnet anvinds som recipient for utslipp vilket innebir att
kvaliteten pd vattnet férsimras och att nettonyttan fér andra
anvindare forsimras. S3 snart det finns nigon form av alter-
nativ anvindning, dir ofdérorenat vatten innebir en férdel,
innebir alltsd utslippen en samhillsekonomisk kostnad.

Fordimning fér kraftutvinning. Férdimning och ledande
genom turbiner pdverkar flodesvig och tidpunkt for flode
samt “rorelsemonster” hos vattnet. Detta pdverkar exempel-
vis fiskpopulationer och dirmed mojligheten till anvindning
av vattnet for exempelvis rekreation.

Anvindning som inte visentligt piverkar status pi vattnet.
mingd eller kvalitet tillginglig for annan anvindning. Om nigon
paverkan alls sker dr delvis en frdga om sittet man anvinder
vattnet och omfattningen av verksamheten.

Bad och rekreation (inom vissa grinser pdverkas inte vatten-
kvalitet av bad och friluftsliv, men pdverkan kan naturligtvis
ske). Aven om bad inte utgér nigot fysiskt hinder for att
vattnet anvinds pd andra sitt si kan skydd av badvatten inne-
bira begrinsningar 1 mojligheterna f6r exempelvis industriell
anvindning. Det innebir att skydd av vatten medfér en
samhillsekonomisk kostnad 1 form av minskade méjligheter
till industriell produktion etc. Noteras ska dock att dessa
kostnader inte varierar med mingden badande etc. Det ir
sjilva skyddet som ger upphov till kostnaden snarare in att
varje badande ger upphov till en extra kostnad. S& linge
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omfattningen ir mittlig sd pdverkas inte annan liknande an-
vindning; den enes badande pdverkar inte andras mojligheter
att anvinda vattnet f6r bad.

— Kommunikation — transporter pi vatten har inte nigon
direkt fysisk pdverkan pd vattenstatus. I huvudsak kan tran-
sporter pd vatten ske utan att pdverkas av annan anvindning;
andras fororeningar 1 vattnet pdverkar inte mojligheten att
firdas 6ver vattnet. Noteras bor dock att det kan finnas
paverkan frin sjéfart i form av féroreningar och buller. T det
senare fallet finns det en samhillsekonomisk alternativkost-
nad.

En effektiv prissittning kriver alltsd att de aktiviteter som paverkar
andras mojlighet att dra nytta av vattnet betalar ett pris som mot-
svarar den marginella alternativkostnaden. For att nd en effektiv
vattenanvindning s& bor detta pris inte vara vare sig for lagt eller
for hogt. Ett for 1agt pris leder till att anvindaren férbrukar for
mycket vatten och att andras mojlighet att nyttja vattnet inskrinks
for mycket. Ett for hogt pris leder till att anvindning som hade
varit samhillsekonomiskt 6nskvird inte kommer till stdnd.

Detta innebir bland annat att det effektiva priset for viss typ av
anvindning 1 vissa fall ir noll. Om resursen finns 1 &verflod
och/eller om den anvinds pd ett sitt si att andras mojlighet till
anvindning inte inskrinks s& bor priset fér den formen av anvind-
ning vara noll. Den typ av anvindning som inte medfér nigon extra
inskrinkning pi andras anvindning nir en extra anvindare
tillkommer bor, ur effektivitetsperspektiv, ha priset noll. Till denna
slutsats ska dock liggas att exempelvis distribution av vatten kan
medfora kostnader som kan motivera att priset for levererat vatten
ir hogre dn noll.

Nir det giller utslipp till vatten si har det konstaterats 1 kapi-
tel 5 att ekonomiska styrmedel kan anvindas for att, via skatter
eller subventioner, skapa ett pris pd utslipp till vatten. Med en skatt
pd utslipp, eller en betalning fér minskade utslipp, si ges
incitament till minskade utslipp som leder till en kostnadseffektiv
kombination av dtgirder f6r minskade utslipp. For att uppnd mélet
effektivitet eller kostnadseffektivitet kan alltsd ritt utformade
skatter eller subventioner anvindas. Det ska dock poingteras att
det inte alltid behovs ekonomiska styrmedel f6r effektiva priser. I
vissa fall kan skapande och uppritthillande av dganderitter och
dirmed mojliggérande av prisbildning via marknader vara ett bra
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sitt att skapa effektiva priser. Enkelt uttryckt kan man siga att
marknadslésningar har potential att fungera om den alternativa
anvindningen utgdrs av att en annan aktor (eller ett fital aktorer)
skulle kunna ha anvint resursen istillet.

I ovanstiende resonemang kring effektiva priser har det inte
sagts ndgonting om 1 vilken riktning en betalning ska gi; priser
behéver inte innebira att en viss anvindare betalar for 6kad
anvindning, det kan ocksd innebira att anvindaren fir betalt for
minskad anvindning. I vilken riktning betalningen bor gd avgors av
hur de initiala rittigheterna ir definierade, nigot som diskuteras
vidare under avsnittet om PPP nedan. Det konstaterades ocksd
ovan att ett effektivt pris i vissa fall bér vara noll. Aven om detta
pris 1 vissa fall alltsd dr det effektiva priset s& leder det inte alltid till
kostnadstickning frdn gruppen av anvindare. Denna frga analyse-
ras vidare under avsnittet om kostnadstickning nedan.

7.7 Prispolitik for kostnadstackning

Det har 1 ovanstiende avsnitt konstaterats att en vattenprispolitik
skulle kunna vara ett sitt att styra anvindningen av vatten si att
effektivitet eller kostnadseffektivitet uppnds. En vattenprispolitik
bor utformas si att, nir effektivitet ir mélet, priset ir lika hégt som
det marginella virdet pd bista alternativa anvindning av vattnet
eller, nir kostnadseffektivitet ir mélet, sd priset ir lika med margi-
nalkostnaden fér den dyraste &tgird som behovs for att nd maélet
med en kostnadsminimerande kombination av dtgirder.

En prissittning av vattenanvindning leder till att anvindare
upplever alternativkostnaden fér sin anvindning. Om anvindaren
initialt inte iger ritten att anvinda vattnet uppstdr kostnaden i
form av en utbetalning (pengar betalas exempelvis till staten 1 form
av en utslippsskatt eller via en marknad till en annan dgare av ritten
till en viss anvindning). Om anvindaren ir igare uppstir kost-
naden foér anvindning i form av att dgaren avstdr frin den intikt
denna hade kunnat f genom att inte sjilv anvinda vattnet (pengar
betalas exempelvis genom en subvention frin staten eller via en
marknad frin en annan anvindare som koper ritten till anvind-
ning).

I regel innebir kravet pd effektivitet och anvindandet av effek-
tiva priser till att anvindarens kostnader ticker hela kostnaden for
anvindning. Undantag fr&n denna slutsats finns dock. Ett effektivt
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pris speglar den marginella resurskostnaden. Om marginalkost-
naderna ir stigande, sd att kostnaden for den sist anvinda enheten
ir hogre in kostnaden for de tidigare anvinda enheterna, s& leder
ett pris satt utifrdn marginalkostnaden ocks till kostnadstickning.
Men, om marginalkostnaderna ir sjunkande, eller om de fasta kost-
naderna ir vildigt hoga, s& kommer ett pris satt utifrdn marginal-
kostnaden inte att leda till fullstindig kostnadstickning. Detta
innebir att ett krav pd kostnadstickning ir ett krav som gir utdver
kravet pd effektiva eller kostnadseffektiva priser.

Ett sddant typfall skulle kunna vara va-tjinster nir tillgdngen pd
vatten inte ir begrinsad. Ett effektivt pris pa vatten skulle dd mot-
svara marginalkostnaden fér sjilva distributionen samt marginal-
kostnaden f6r rening. I minga fall skulle en ren marginalkostnads-
prissittning di innebira att konsumenterna inte betalar de fulla
kostnaderna for investeringar i distributionsnit och reningsanligg-
ningar. I en sddan situation ir alltsd inte ett marginalkostnadspris
tillrickligt f6r att uppfylla alla milet om kostnadstickning. Om
man skulle anvinda sig av ett pris per liter vatten som sattes sd hogt
att kostnadsrickning uppnis skulle detta pris signalera en knapphet
som inte existerar vilket 1 sin tur skulle leda till en, ur effektivitets-
synpunkt, odnskat liten vattenanvindning. Den nytta som hogre
vattenanvindning skulle kunna ge upphov till (genom konsumtion
eller via produktion) skulle di inte realiseras. I en situation nir
vattentillgdngen inte dr begrinsad skulle detta innebira en omotive-
rad samhillsekonomisk kostnad. Problemet kan 16sas genom att ett
(I3gt) marginalkostnadspris kompletteras med en fast avgift pd en
nivd som leder till fullstindig kostnadstickning.

Enligt ramdirektivet bor alla typer av kostnader tickas

Aven om det ir svirt att tolka kravet pi kostnadstickning p4 annat
sitt dn att alla kostnader ska tickas s& har det i1 ramdirektivet
specificerats att kravet giller finansiella kostnader, resurskostnader
och miljékostnader. Det kan 4terigen noteras att effektiva priser 1
manga fall ocks3 leder till kostnadstickning, men att det alltsd finns
undantag frin detta. Det finns inga storre skil att férdjupa sig i
uppdelningen mellan olika typer av kostnader, men nigra kommen-
tarer till begreppen och relationen dem emellan samt till kravet pd
kostnadstickning f6r respektive kostnadstyp kan ind3 vara pi sin
plats.
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En samhillsekonomisk kostnad ir alltid 1 grunden en alternativ-
kostnad; genom att anvinda en resurs, t.ex. vatten, pd ett visst sitt
mdste man avstd frin alternativa anvindningar. Den nytta som den
bista alternativa anvindningen skulle gett upphov till ir kostnaden
f6r annan anvindning.

Begreppet resurskostnad kan tolkas som en synonym till detta
begrepp; 1 grunden dr det resurser som anvinds fér all produktion
och konsumtion (i regel en kombination av ett antal olika natur-
resurser och arbetskraft samt realkapital vilket 1 sin tur ocksd
anvint naturresrser och arbetskraft). Den sambhillsekonomiska
kostnaden fér en viss produktion utgérs alltsd av alternativkost-
naden for alla resurser som anvints. I detta sammanhang skulle
dock begreppet resurskostnad kunna ges en nigot snivare inne-
boérd; nimligen alternativkostnaden fér just vattenresursen.
Resursen vatten skulle kunna ha anvints pd ett annat sitt och
dirmed uppstar en resurskostnad vid en viss anvindning av vattnet.

I ramdirektivet syftar begreppet resurskostnad frimst pd de
uteblivna méjligheter f6r andra anvindare som uppstér nir vatten-
resurserna forbrukas snabbare idn sin naturliga dterfyllnadstake, t.ex.
i samband med &veruttag av grundvatten. Begreppet miljékostnad
kan tolkas som den kostnad som uppstir nir en férsimring av
miljon, exempelvis vattenstatusen, medfér nigon form av for-
simring av minniskors vilfird. Noteras bor att utslipp till vatten
ocksd dr ett sitt att anvinda resursen vatten och att den degra-
dering av resursen som blir féljden ocksd ir att betrakta som en
resurskostnad. Det innebir att miljokostnader snarast ir att betrakta
som en typ av resurskostnader. En anledning att anvinda begreppet
miljokostnader skulle kunna vara att skilja pd denna typ av resurs-
kostnad (dir vattenkvaliteten degraderas) och den typ av resurs-
kostnad som uppstdr nir vatten anvinds pd ett sitt si att mdngden
tillgingligt vatten f6r annan anvindning forsimras.

Med finansiella kostnader for vattentjinster avses i ramdirektivet
bla. kostnader for att tillhandahdlla och administrera vatten-
tjdnster; alltsd drifts- och underhillskostnader samt kap1ta1kost—
nader. Aterigen kan det konstateras att dven dessa kostnader i
grunden ocksa ir resurskostnader. Dirmed skulle dessa ocksé endast
utgora ett exempel pd resurskostnader. Eftersom finansiella kost-
nader endast innefattar kostnader for sddan typ av anvindning som
ir prissatt sd finns det dock resurskostnader som inte ir finansiella
kostnader. I de fall nir vatten kan anvindas utan betalning, exem-
pelvis genom att utslipp kan goras gratis, s finns det en resurs-
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kostnad, eventuellt alltsd i form av en miljokostnad, som inte
motsvaras av en finansiell kostnad.

Frigan om huruvida ramdirektivets krav pd kostnadstickning
uppfylls har utretts 1 kapitel 3. Hir kommenteras endast ett par
aspekter som bor beaktas utifrin det vidare perspektiv som ligger
till grund f6r detta kapitel.

Marknadslésningar innebir i regel att anvindare betalar de fulla
kostnaderna fér all resursanvindning dir resurserna ir prissatta pd
marknader och dir nigra subventioner inte férekommer. Det
viktiga undantaget ir de resurser som saknar tydliga dgare och som
inte dr prissatta via styrmedel; dessa kan anvindas gratis och mélet
om kostnadstickning uppfylls inte.

Effektiva priser pd utslipp, genom exempelvis utslippsskatter,
leder i regel ocksd till kostnadstickning for miljdkostnaderna. T
princip skulle det kunna finnas fall dir vattenstatusen ir s délig att
den inte kan férsimras mer. Det skulle innebira att marginalkost-
naden for ytterligare utslipp dr noll och att ett effektivt pris pa ett
sddant utslipp skulle vara noll. Utéver att sddana fall ir sillsynta,
om de ens forekommer, sd innebir mélsittningen att god vatten-
status ska nds att ett pris, t.ex. i form av en utslippsskatt, bor sittas
s hogt att mélet nds. Med en utslippsskatt pd den nivdn uppfylls
sannolikt ocksd kravet pd kostnadstickning fér miljokostnader.
Givet att mil formuleras 1 termer av utslippsmingder och kost-
nadseffektivitet ir dirfér de problem som finns med att mita
miljévirden och miljokostnader i monetira termer inte nigot stort
problem for att kunna utforma en vattenprispolitik som leder till
att miljomal nds pd ett kostnadseffektivt sitt.

En viktig slutsats av det faktum att miljokostnader ir en form av
resurskostnader ir att en utslippsskatt kan motiveras iven om
utslippen har minskat s& att endast en acceptabel piaverkan pd
vattenstatusen sker. Om det finns flera aktdrer som skulle kunna
ha nytta av att anvinda detta "utslipputrymme” s& innebir det att
det finns en alternativkostnad / resurskostnad férknippad med att
just en viss aktoér anvinder utslippsutrymmet; det skulle ju kunna
anvindas av nigon annan. Denna kostnad skulle kunna speglas av
en utslippsskatt for att utslippsutrymmet ska anvindas pd det mest
vilfirdshéjande sittet. Inbetalningarna av en sidan skatt skulle mer
in vil leda till kostnadstickning vad det giller miljokostnaderna
(som ju ir l3ga, kanske nistan noll) men vara motiverad ur
effektivitetsskil och for att uppfylla kravet pd kostnadstickning
vad det giller resurskostnaden.
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Om kostnadstickningen ska uppfyllas genom en utbetalning
eller genom att man avstdr frin intikt ir en férdelningsfriga. Tolk-
ningen hir ir alltsd att kravet pd kostnadstickning, liksom kravet
pd effektivitet, skulle kunna vara uppfyllt dven utan utbetalning.
Detta skulle exempelvis gilla f6r den som har anvint eget kapital
till en investering (anvindaren har inga rinteutgifter men avstar
frén mojliga rinteintikter), for den som sjilv anvinder eget vatten
(anvindaren betalar inte men avstdr frin den intikt som férsiljning
hade kunnat ge) liksom fér den som utnyttjar sin rittighet till
utslipp (fororenaren betalar inte men avstir frin en mojlig ersitt-
ning for att inte slippa ut). Enligt det sista exemplet skulle kraven
pa effektivitet och kostnadstickning kunna uppfyllas dven om
verksamheter gavs rittigheter till en viss mingd utslipp men
erbjods kompensation fér att minska utslippen under denna nivi.
Men, frdgan om hur rittigheterna bor fordelas kan besvaras utifrin
ndgon princip fér rittvisa. Detta leder 6ver till frigan om PPP, som
just ir en princip for vem som bor betala for utslipp.

7.8 Prispolitik for att uppfylla PPP, principen att
den som fororenar ska betala

S8 hir l&ngt har mailsittningarna uppfyllande av miljomailet,
effektivitet/kostnadseffektivitet samt kostnadstickning diskute-
rats. En slutsats s3 hir l8ngt r att prispolitik delvis har en potential
att leda till att dessa mal uppfylls men att sikerheten nir det giller
att nd miljomalet ir en av svagheterna. Denna svaghet kan dock
hanteras, exempelvis genom anvindande av Sverldtelsebara utslipps-
ritter eller genom att skatter/subventioner kombineras med
individuella grinser for utslipp. En annan viktig slutsats ir att de
fordelar med prispolitik som pévisats bygger pd att enskilda
verksamheter har en flexibilitet och att de, utifrdn priser och egna
dtgirdskostnader, har incitament att vilja typ och mingd av
tgirder si att den sammanlagda 4tgirdskostnaden for den upp-
nddda utslippsreduktionen minimeras. Det ir alltsd inte betalning-
en, utan incitamentet via priserna, som ir centralt for effektivi-
tet/kostnadsetfektivitet. Ett sddant incitament kan skapas antingen
genom att man betalar eller genom att man fir betalt; kostnads-
effektivitet skulle alltsd kunna uppnds sdvil med utslippsskatter
som med subventioner av utslippsminskningar. Inte heller kravet
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pd kostnadstickning anger, sisom det tolkats ovan, hur
rittigheterna bor vara fordelade.

Principen om att fororenaren ska betala, PPP, kompletterar
dvriga mil genom att tillféra ett kriterium {6r vem som bor betala
kostnaderna for utslipp. PPP anger dirmed hur rittigheter bor
vara fordelade nir det giller utslipp. PPP kan, som redovisats 1
tabell 7.1, tolkas pd olika sitt. Enligt en tolkning, A i tabell 7.1, ir
férorenaren skyldig att betala f6r att reducera utslipp till en viss
nivd, men behover inte betala f6r de utslipp som kvarstdr. Enligt
en annan tolkning, B, ir fororenaren skyldig att betala for sdvil
dtgirder som fér miljokostnaden av kvarstdende utslipp.

I detta avsnitt diskuteras PPP med utgingspunkt 1 férdelning av
rittigheter till utslipp. En slutsats dr att tolkning A ir en fullt
mojlig tolkning. Denna tolkning leder dock till att det “enligr
principen att fororenaren ska betala dr OK att de drabbade stir for en
del av miljokostnaden”. En annan slutsats ir att tolkning A ir svir-
forenlig med de ovriga kraven som ramdirektivet stiller pd en
prispolitik. Det ir inte ens logiskt mojligt att utforma en prispolitik
som leder till kostnadseffektivitet om inga dtgirder fir subven-
tioneras samtidigt som férorenarna inte betalar f6r utslipp.

I fortsittningen av detta avsnitt diskuteras forst frigan om vad
en fororening dr och vem som ir att betrakta som foérorenare. Det
konstateras direfter att sivil féroreningar som 4tgirder mot for-
oreningar medfér kostnader och att dessa, dven om summan av
dem minimerats, mdste betalas av ndgon. Direfter beskrivs, ur ett
rittighetsperspektiv, hur dessa kostnader skulle kunna foérdelas;
mer specifikt hur stor del av dem som birs av foérorenaren.
Slutsatsen ir att en sidan fordelning miste grundas pd en virdering,
pd nigon moralisk princip om hur rittigheter bor f6rdelas. PPP ir
en sddan princip, men en princip som kan tolkas, och har tolkats,
pd olika sdtt. Det visas att den tolkning som innebir att for-
orenaren endast betalar for dtgirdskostnader visserligen ir en
mdjlig tolkning men att den inte pd ett logiskt sitt kan kombineras
med ramdirektivets ovriga krav. Avsnittet om PPP avslutas med
nigra slutsatser rorande utformningen av en prispolitik.
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7.8.1 Vad ér en férorening och vem éar fororenare?

PPP betyder att fororenaren ska betala. Fororenaren miste forstas
som den som ir (juridiskt eller moraliskt) ansvarig fér en for-
orening. En férorening i sin tur férstds hir som nigonting som
forsimrar kvaliteten pd, i detta sammanhang, vatten. Ofta utgérs
féroreningar av icke dnskvirda imnen eller substanser men i prin-
cip kan en férorening ocksi handla om exempelvis ljud eller
temperaturforindringar. Begreppet ir alltsd i nigon mening norma-
tivt; det syftar pd en forindring jimfort med ett (utifrin ndgon
virdering) idealt tillstdnd p8 vattnet.

Vatten fororenas alltsd vid en tillforsel av ndgonting till vattnet
som pdverkar dess kvalitet negativt. Utslipp, att nigonting tillfors
vattnet, kan vara férorenande men behover allts3 inte vara det. Om
ett utslipp ska betraktas som en férorening eller inte beror pd
vilken kvalitet pa vattnet som uppfattas som idealt samt vilken typ
och mingd av utslipp det handlar om. Detta innebir att ett bedom-
ningen av om ett enskild utslipp 4r en fororening eller inte ocksd
kan vara beroende av hur stora andra utslipp, nu och tidigare, ir
och har varit. Detta innebir, som framgdr av kapitel 4, att det 1
ménga fall mer eller mindre helt saknas utrymme {or utslipp som ir
férorenande.

Det bér noteras att ett opaverkat vatten inte med nédvindighet
ir det onskvirda tillstdndet eftersom nyttan av en bittre vatten-
status ska vigas mot kostnader for att uppnd det. Det kan finnas
utslipp som ir att betrakta som féroreningar dven nir malet for
vattenstatus eller utslippsmingder dr uppndtt. Det giller t.ex. nir
mélet ir formulerat utifrén en samhillsekonomisk avvigning mellan
olika kostnader men ocksd nir mailet ir formulerat isom i1 ram-
direktivet for vatten. Méilsittningen enligt ramdirektivet ir “god
status” men vatten kan ocksd ha en "hég status”. En rimlig tolk-
ning av detta ir att en hog status innebir ett bittre vatten, och att
det dirmed finns en viss kostnad av att ”“bara” uppfylla ”god
status”, samt att det ofta bedéms vara s8 att denna kostnad ir ligre
in kostnaden for de tgirder som skulle krivas for att uppnd “hog
status”. Eftersom det 6nskvirda tillstdndet skiljer sig frin det ideala
tillstdndet (som hade varit 6nskvirt bara om man inte miste ge
avkall pd nigot annat mil for att uppnd det) ir alltsd en del av
utslippen att betrakta som foéroreningar dven om man skulle ha
nitt utslippsmailet.
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Fororenare dr den som dr ansvarig fér det férorenande ut-
slippet. I de flesta fall kan ett utslipp kopplas till en aktivitet eller
till en egendom vilket innebir att den som ir ansvarig for aktivi-
teten eller egendomen ocksd ir att betrakta som ansvarig for
utslippet, och, om utslippet ir férorenande, ocksd som férorenare.
Ofta dr det aktivitet som ger upphov till utslipp. Men, iven
inaktivitet, att inte vidta dtgirder f6r att minska ”naturliga utslipp”
etc. kan bidra till att féroreningarna blir stérre in vad de annars
hade varit. Om exempelvis en markigare ir att betrakta som
ansvarig for alla utslipp frdn sin egendom, dven om de ir att
betrakta som naturliga, ir en juridisk friga. Frdgan om ”naturliga
utslipp” och hur dessa kan betraktas kommenteras vidare 1 f6ljande
avsnitt.

Naturliga eller antropogena utslipp — spelar det nidgon roll?

Utover att det dr svart att definiera och mita vilka utslipp som ir
“naturliga” si ir det inte uppenbart vilka slutsatser som kan dras av
en distinktion mellan antropogena™ och naturliga utslipp. I detta
avsnitt belyses ndgra frigestillningar, i relation till distinktionen
mellan naturliga och antropogena utslipp, med relevans for defini-
tionen av vem som ir att betrakta som férorenare.

Foljande frigor diskuteras; Ar distinktionen mellan naturliga
och antropogena utslipp relevant och anvindbar for att:

1. Formulera méilsittningen vad det giller den totala utslipps-
mingden?

2. Avgoéra vilka utslipp som bor reduceras?

3. Avgora vem som, exempelvis utifrdn PPP, bor std fér kostnad-
erna?

Man kan notera att det inte finns ndgon enkel och entydig grins fér
vad som ir antropogent och vad som ir naturligt. Vilket ir,
exempelvis, det “naturliga” ekosystem frin vilket de “naturliga”
utslippen kommer? I den foljande diskussionen bortses frin
problemet med att definiera, och i praktiken faststilla, vilka utslipp
som ir antropogena respektive naturliga. Om analysen skulle visa
att det inte finns nigra fér miljopolitiken relevanta skillnader

1 Paverkade av minsklig aktivitet.
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mellan de olika utslippen si saknar frigan relevans. Om analysen, 3
andra sidan, skulle visa att det finns en relevant skillnad si m3ste
samma analys ocksd antyda pd vilket sitt skillnaden ir relevant,
ndgot som mojligen kan utgdra en viktig forutsittning for ett for-
sok att peka p&8 mojliga grinsdragningar mellan de olika formerna
av utslipp.

Det dr ocksd viktigt att notera att naturlighet inte ir nigon
norm 1 sig, ingenting ir dnskvirt bara for att det ir naturligt. Man
kan diremot ha en virdering att naturlighet ir efterstrivansvirt,
men di ir det denna virdering som utgér grunden for normen.
Huruvida naturlighet 1 praktiken ir en avgérande norm (som stir
over andra eventuella virden) forefaller tveksamt. Om s8 vore fallet
s& skulle slutsatsen bli att all naturpdverkande verksamhet bor
upphora (exempelvis jordbruk och sjukvird). Rimligare tolkningar
ir att naturlighet kan uppfattas som ett virde men att (dtminstone
viss) avvigning mot andra virden bor goras.

Aven om jtgirder i princip kan sittas in for att minska effekten
av "naturliga” utslipp si kan naturen 1 sig inte vara ansvarig for
utslippen. Huruvida dgaren till en viss ”del av naturen” ir ansvarig
for t.ex. naturliga utslipp ir en bedémningsfriga som inte med
noédvindighet kan besvaras bara utifrdn vilka utslipp som ir
naturliga. Det dr “naturligt” att snd och is rasar frin tak, det ir
naturligt att trid faller 6ver vigar och elledningar och det ir natur-
ligt att hundar i vissa fall bits. I dessa fall ir dock dgaren ansvarig
fér de negativa konsekvenserna som ”naturen” medfér. En av-
gorande faktor torde vara om igaren skulle kunna ha férhindrat
skadorna och om det ir ett rimligt krav att stilla p3 dgaren. Agarens
ansvar for utslipp hinger alltsd inte med nédvindighet thop med
vad som ir naturliga utslipp. Det idr fullt mojlige att exempelvis
markigare kan ges ritt till utslipp som ir stérre in de naturliga
(vilket dr en rimlig beskrivning av den situation som giller {6r en
industriverksamhet som har tillstdnd till utslipp enligt miljo-
balken). Men det dr ocksd fullt mojligt att markigare anses ansva-
riga dven for naturliga utslipp; att det aligger dgaren att hindra att
negativa effekter drabbar omgivningen.

Nir det giller att formulera mal for totala utslippsmingder kan
man stilla sig frigan om att ”naturliga utslipp” bér accepteras och
de antropogena utslippen bor minska? Man kan tolka detta som ett
forsok att ange hur stora totalutslippen bor vara (kanske byggt pd
en idé om forsiktighet och om att effekterna av utslipp vid den
historiskt naturliga nivdn kan fortgd utan att pdverka eko-
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systemen). Med denna tolkning si ir naturlighet i sig inte
normerande; snarare ir det en virdering av effekterna (t.ex. direkt
och indirekt pd minniskor) av utslippen som ir avgérande fér hur
stora utslipp som bér accepteras. Om denna norm kombineras
med en uppfattmng om att férindrade utslipp kan leda tll for-
indringar i ekosystem som &tminstone riskerar att ge negativa
effekter s§ kan méilet om naturliga utslippsmingder ses som en
strategi for att inte riskera negativa effekter. Detta betyder att
naturliga utslipp 1 princip skulle kunna vara en utgdngspunkt fér
att formulera ett miljdmal. Huruvida det ir en bra mélsittning ir en
annan friga. Det kan dock noteras att en avvigning mot andra mél
ofta innebir att naturliga utslipp inte dr mélet.

Men, dven om madlet skulle vara att de totala utslippen inte bér
vara storre in de naturliga utslippen s& innebir det inte att det
nddvindigtvis ir just de antropogena utslippen som bor dtgirdas.
Antag exempelvis att en recipient nds av tvd bickar. Frin den ena
kommer antropogena utslipp frin reningsverk och jordbruk och
frin den andra kommer utslipp frin ett stor urskogsomride. De
forra kan 1 huvudsak betraktas som antropogena och de senare som
naturliga. Antag att utslippen frin vardera utflédet ir 75 men att
totalutslippen bor reduceras frdn de nuvarande 150 till den natur-
liga nivdn 75. Utslippen frin reningsverket skulle kunna reduceras
med 50 till en kostnad av 1000. Utslippen frin urskogsomridet
skulle, exempelvis genom anliggandet av vdtmarker, kunna redu-
ceras med 75 till en kostnad av 500. Bér man di avstd frin den
billigare dtgirden bara for att de utslippen ir naturliga? Om kost-
nadseffektivitet ir viktig, om det ir effekterna av utslippen som
ligger till grund f6r miljépolitiska mal och om maélet nds med bida
metoderna sd bor alltsd inte fréigan om vilka utslipp som ir
naturliga eller antropogena ha nagon inverkan pd frigan om vilka
utslipp som bér dtgirdas for att nd mélet. Atgarderna bér vidtas pd
ett sitt och 1 en kombination s att kostnaderna minimieras, oavsett
om det dr antropogena eller naturliga utslipp som dtgirdas.

En annan frdga in vilka utslipp som bor tgirdas ir frigan om
vem eller vilka som bér betala for dtgirderna. Denna friga faller
tillbaka pd hur rittigheterna ir definierade. Som framgdr av diskus-
sionen ovan s finns det inte nigon given koppling mellan rittig-
heter till utslipp och vilka utslipp som ir naturliga. I vissa fall kan
det bedémas som rimligt att en markigare ir ansvarig for utslipp
dven om de ir naturliga medan det i andra fall kan bedémas som
orimligt.
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Den huvudsakliga slutsatsen blir dirmed att distinktionen mellan
antropogena och naturliga utslipp i stort sett saknar relevans.

e bedomningen av hur stora totalutslipp som bor accepteras
grundas snarare pd en beddmning av effekterna av utslippen och
nigon form av avvigning mellan kostnaden f6r dessa effekter
och kostnaden f6r att undvika dem

e dtgirder for att minska utslipp bér goras dir de kan goras ill
ligst samhillsekonomiska kostnader, oavsett om det ir antropo-
gena eller naturliga utslipp som reduceras

e beddmningen av vem som ska betala for dtgirder faller tillbaka
pd hur rittigheter och skyldigheter definieras av samhillet och
det finns inte ndgon entydig logisk koppling mellan dessa och
naturlighet.

7.8.2  Savil fororeningar som atgirder mot fororeningar
medfoér kostnader

Av foregdende avsnitt har det framgitt att en férorening innebir
att vattenkvaliteten inte idr si bra som den idealt skulle kunna vara.
Det innebir att det finns kostnader forknippade med féroreningar;
mer féroreningar innebir att man méste avstd frdn en bittre vatten-
kvalitet. Men det finns ocksd kostnader férknippade med minskade
utslipp. Om utslippen reduceras genom minskad produktion si
medfor det att nigon méste avstd frin den konsumtion som annars
hade varit mojlig. Om utslippen reduceras med andra 3tgirder,
exempelvis reningsutrustning, si innebir det ocksi en kostnad.
Resurser som anvinds till reningsutrustning hade kunnat anvindas
pd andra sitt som man méste avstd ifrdn. Om utslippen 6kar sd
leder det alltsd till 6kade miljokostnader och om utslippen minskar
s3 leder det till 6kade reduktionskostnader. Aven i en situation dir
de sammanlagda kostnaderna minimeras finns det alltsd alltid
kostnader. Dessa kostnader méste biras av nigon; antingen av den
som drabbas av den initialt, eller ocksd kan nigon annan std for
kostnaden genom kompensation till den som drabbas.

Kostnader som kommer till uttryck genom faktiska betalningar
ir tydliga och konkreta men det finns ocksd kostnader som inte
motsvaras av nigra betalningsstréommar men som ir lika viktiga att
beakta. Att en vattenforekomst skyddas kan innebira minskade
produktionsméjligheter; skyddet medfor alltsd en kostnad. En for-
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orening kan forsimra rekreationsmojligheterna 1 ett omrdde;
utslippen medfor alltsd en kostnad. Kostnader, som alltid finns nir
resurser kan anvindas pd olika alternativa sitt, miste alltsd biras av
ndgon. Fragan ir vem.

Principen att férorenaren ska betala ir, som redan konstaterats,
en princip enligt vilken férorenaren ska std f6r, dtminstone vissa, av
de kostnader som ir relaterade tll en férorening. Som tidigare
nimnts finns det olika tolkningar av vilka av kostnaderna som ingdr
i fororenarens betalningsansvar enligt PPP. T avsnittet *Mdjliga
nivder for rittighet till utslipp” nedan analyseras frigan om hur
omfattande fororenarens betalningsansvar bor vara.

Det miste poingteras att dven utslipp utan pdverkan pi vatten-
statusen (och som alltsd inte dr att betrakta som féroreningar) kan
medféra en kostnad. Aven om de inte medfér en miljokostnad,
genom en forsimrad vattenstatus, s innebir ett enskilt utslipp att
mojligheten for andra att utnyttja “utslippsutrymmet” minskar.
Om det finns ett utslippsutrymme, fér utslipp som inte pdverkar
vattenstatusen, sd kan detta utrymme betraktas som en resurs.
Dirmed medfoér den enes anvindning en resurskostnad 1 och med
att andras mojlighet att anvinda resursen minskar. Detta innebir
att, iven om PPP inte skulle medféra ett betalningsansvar fér icke
paverkande utslipp, si kan det vara befogat med en prispolitik som
leder till en effektiv anvindning av ett eventuellt utslippsutrymme.

7.8.3  Rittigheter avgor vem som boér sta for kostnaderna —
hur fordela rattigheterna?

Frigan om vem som bor betala kan ocksd formuleras som en friga
om rittigheter. Den som har en rittighet kan kriva kompensation
for att ge upp rittigheten medan den som inte har rittigheten
méste betala for att erhilla ritten.

Foljande analys utgdr frin rittigheter till utslipp. Om ndgon har
en rittighet att gora en viss mingd utslipp s& innebir det att andra
méste respektera denna rittighet. Dessa andra, som har ett intresse
av opdverkat vatten, ir miljokonsumenter. Om miljokonsument-
erna inte har nigon rittighet till rent vatten, vilket ir en logisk f6l;d
av att férorenaren har ritt till utslipp, miste de antingen acceptera
att bira miljokostnaden eller betala kompensation till férorenaren
for att denne ska reducera utslippen. Eftersom fokus hir ir pd i
vilken utstrickning férorenaren ska betala spelar det ingen storre
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roll vilka miljskonsumenterna ir. Dessa skulle 1 princip kunna vara
privatpersoner men ir i det fortsatta resonemanget ett kollektiv
som representeras av staten. Deras eventuella betalning till for-
orenaren skulle di genomfdras genom att staten anvinder skatte-
medel (betalade av miljokonsumenterna) for att betala férorenaren.
Om, & andra sidan, miljokonsumenterna har ritt tll ett opi-
verkat vatten méste fororenaren respektera denna rittighet. Det
innebir att férorenaren far anpassa sin verksamhet, exempelvis med
hjilp av reningsutrustning. Alternativt kan férorenaren genom
betalning kompensera miljokonsumenterna fér att 4 gora utslipp.
Med staten som representant for miljokonsumenterna skulle en
sddan kompensation kunna ske genom att en utslippsskatt betalas.
Dessa tvd mojliga sitt att fordela rittigheter som presenterats
ovan ir dock inte de enda méjliga. Det finns en odndlig mingd
olika sitt att fordela utslippsrittigheter mellan de tvd extremerna
dir fororenaren inte har ritt till ndgra utslipp respektive har rite till

oindliga utslipp.

Det finns inga virderingsfria objektiva grunder {6r hur
rittigheter bor fordelas

Som tidigare nimnts si kan kostnadseffektivitet i princip uppnis
med hjilp av prissignaler. S3 linge det finns mojlighet att betala for
att f4 gora storre utslidpp eller {8 ersittning for att minska utslippen
s& finns det incitament f6ér fororenarna att anpassa sina utslipp
utifrdn sina respektive dtgirdskostnader. Det betyder att rittighets-
fordelningen 1 regel inte kan goéras utifrin kostnadseffektivitet.

Fordelningen av rittigheter fir fordelningseffekter genom att
det piverkar vem som mdste betala miljokostnader och tgirds-
kostnader. Frdgan hur rittigheterna bor fordelas méste alltsd
besvaras utifrdn nigon virderingsgrundad princip om vad som ir en
rittvis eller 6nskvird férdelning. PPP ir en sidan princip, men med
olika méjliga tolkningar.

Rittigheter till utslipp kan alltsd definieras pd olika sitt. I prin-
cip skulle varje verksamhetsutdvare kunna ges ritten till en viss,
mer eller mindre godtycklig, mingd utslipp. I féljande avsnitt
diskuteras nigra mojliga principiella grunder f6r en sddan férdel-
ning av rittigheter till utslipp.
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Moijliga nivder for rittighet till utslapp

Hur stora rittigheter till utslipp bor respektive verksamhet {32
Eller annorlunda uttryckt; frin vilken nivd pd utslipp bor for-
orenaren vara betalningsansvarig? Forst definieras ndgra principiellt
olika utslippsnivier sedan undersoks om dessa kan ligga till grund
for varifrdn betalningsansvaret ska gilla.

1) Utslipp utan negativ pdverkan. Under en viss grins har ett
utslipp liten eller obetydlig paverkan pd recipienten. Man skulle
kunna hivda att utslipp under den grinsen inte alls ir att
betrakta som féroreningar och att PPP dirmed inte innebir att
en verksamhetsutdvare behover betala fér dessa utslipp. I prak-
tiken ir grinsen mellan utslipp utan pdverkan” och for-
oreningar dock svdr att dra. Det ir inte heller 1 praktiken nigon
objektiv grins utan en grins som bygger pd en subjektiv vir-
dering av vilken paverkan som ir att betrakta som obetydlig.

Man kan alltsd tinka sig att betalningsansvaret for utslipp,
som enligt PPP giller for fororeningar, bérjar vid den nivd dver
vilken utslippen ger upphov till subjektivt upplevda negativa
effekter. Om det ir flera verksamheter med utslipp i samma
recipient uppstdr d3 frigan hur det ”icke skadliga utslipps-
utrymmet” ska férdelas mellan verksamhetsutévarna.

2) Naturliga utslipp. Principiellt skulle man kunna definiera hur
stora de ”naturliga utslippen”, exempelvis frin ett markomride,
ir (iven om det i praktiken dr svirt att faststilla).

Kan di denna mingd utgéra utgdngspunkt for vilka utslipp
som en verksamhet ska betala fér enligt PPP? Nej, inte 1 sig
sjilv. Om dessa utslipp ir att betrakta som en férorening, med
negativa effekter pd omgivningen, bestims inte av om utslippen
ir naturliga; “naturliga utslipp” ir inte samma sak som 6nsk-
virda utslipp. Om en resursigare bor hillas ansvarig fér “natur-
lig” pdverkan frin sin egendom kan man ha olika uppfattningar
om men det finns inte ndgon principiell omgjlighet 1 att koppla
ansvar till dgandet av en resurs. Ett sidant betalningsansvar
skulle dterspeglas 1 markpriset och skulle, férutom omstillnings-
problem, frimst innebira ett problem om nettovirdet pd
marken blev ligre in O och ingen vill dga den.

267



En prispolitik for anvandning av vatten SOU 2010:17

3)

268

Den énskvirda utslippsnivan. Den onskvirda nivdn pd utslipp
kan exempelvis definieras utifrdn en samhillsekonomisk avvig-
ning. Denna nivd beskriver hur stora utslippen bér vara men
siger ingenting om hur kostnaderna for att nd dit bor fordelas.

I de flesta fall innebir denna nivd att en avvigning har gjorts
och att vissa fororeningar accepteras. Dessa medfér dock
fortfarande kostnader (iven om det hade kostat innu mer att
reducera dem). Frin det faktum att en viss utslippsnivd ir
onskvird kan man dock inte dra ngon slutsats om vem som bér
betala kostnaderna som finns vid denna niva.

Det ir viktigt att skilja pd den utslippsnivd som ir 6nskvird
och den utslippsnivd som inte orsakar nigon piverkan. Om
man gor nigon form av avvigning mellan olika mal si kan man
komma till slutsatsen att viss negativ piverkan frin utslipp ir
acceptabel. Uppoffringen som skulle krivas for ytterligare for-
bittring dr inte motiverbar. En sidan avvigning skulle goras
utifrin ett ekonomiskt perspektiv, med den normativa malsitt-
ningen att maximera nyttan i samhillet. I detta sammanhang ir
dock viktigt att notera att nigon form av avvigning uppen-
barligen gjorts i ramdirektivet; mélet har formulerats som ”god
status” och inte som “hég status”. Det faktum att vattnet skulle
kunna ha en bittre status dn “god status” innebir att det finns
en kostnad forknippad med tilldta ”god status”; man avstdr fran
den extra nytta som “hog status” skulle kunna ge.

En moraliskt grundad rittighetsnivd. Med ett mojligt undantag
for den forsta punkten ger ovanstiende utslippsnivier inte
ndgon vigledning for hur stora utslipp en verksamhetsutdvare
bér ha ritt till. Det beror pd att det inte finns ndgot objektivt
sitt att faststilla rittigheter. Istillet m3ste de grundas p& nigon
virdering eller moralisk princip. Man skulle exempelvis kunna
hivda att forst till kvarn” bor ha ritt si att exempelvis ny-
inflyttade grannar inte kan kriva att ett jordbruk avstdr frin
verksamhet som luktar. Man skulle ocksd kunna hivda att den
som vill ha en opaverkad milj6 alltid har ritt till det eller att en
markigare alltid bor ha ritt att anvinda sin mark som denne
onskar oavsett hur omgivningen pdverkas.

Men, det ir knappast logiskt nédvindigt att rittigheten for-
delas fullstindigt it ena eller andra hillet; det gir att definiera
rittigheten si att en verksamhetsutdvare har ritt till vissa
utslipp. En sidan f6érdelning innebir dock att PPP inte uppfylls.



SOU 2010:17

En prispolitik for anvandning av vatten

En sidan foérdelning medfér inte heller att VPP giller. Istillet
innebir det att parterna delar pd kostnaderna enligt vad som
skulle kunna kallas PPPP (polluter partly pays principle), dvs.
férorenaren betalar, men bara delvis.

Inte heller finns det ngon logisk nédvindighet 1 att samma
typ av fordelning miste gilla for alla former av utslipp och pa
alla platser. P4 vissa stillen kan det vara rimligt att en verksam-
hetsutdvare har ritt att pdverka omgivningen medan samma typ
av pdverkan kan uppfattas som orimlig p4 andra stillen.

PPP ir alltsi en moralisk utgingspunkt for hur rittigheter bor
fordelas. Noteras ska dterigen att det inte finns ndgra direkta
effektivitetsskil som talar f6r en viss rittighetstérdelning. For att
effektivitet ska uppnds krivs det dock 1 regel att rittigheter ir
overldtelsebara och for kostnadseffektiv utslippsreduktion krivs
det att alla har incitament att reducera till samma marginalkost-

nadsniva.

Tolkning av PPP ur ett rittighetsperspektiv

Tva tolkningar av PPP har tidigare presenterats. I nedanstdende
tabell redovisas dessa och tolkningen av dem utifrdn ovanstiende

rittighetsperspektiv.
Tabell 7.2 Olika tolkningar av PPP (A eller B) och darav féljande ansvar for
att bira miljo- respektive atgirdskostnader
Implikation av | Miljokostnader Atgardskostnader
tolkningen e
Innebérd
av PPP e
A. Fororenaren betalar Det &r acceptabelt att lf\tgérdskostnaderna ska
endast for miljokostnaderna bars av baras av fororenarna

reduktionskostnader

miljokonsumenterna

B. Férorenaren betalar savél
for reduktionskostnader som
for miljokostnader for
kvarstaende utslapp

Miljokostnaderna ska béras
av fororenarna

lf\tgérdskostnaderna ska
baras av fororenarna

" Victim Pays Principle, dvs. det ir den som drabbas som betalar.
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Enligt tolkning A ir det alltsd endast dtgirdskostnader som ingdr i
férorenarens betalningsansvar. Fororenaren kan dirmed, enligt
tolkning A, ges ritten till en viss mingd utslipp och behéver dir-
med inte betala for dessa. Det ir viktigt att notera att det, 1 enlighet
med tidigare analys, fortfarande kan finnas miljokostnader men att
dessa alltsd enligt tolkning A inte behover betalas av férorenaren.

Det kan ocksd noteras att PPP enligt tolkning A i princip kan
uppfyllas genom en miljopolitik med relativt 18ga ambitioner. S&
linge fororenarna betalar f6r de dtgirder de &liggs att vidta uppfylls
PPP, dven om det bara stills krav p& marginella dtgirder. PPP enligt
tolkning B kan 1 princip uppfyllas utan att ndgra dtgirder for att
minska utslippen vidtas. Men, eftersom foérorenarna enligt denna
definition miste betala miljokostnaderna for utslippen s8 finns det,
s linge reduktionskostnaderna ir ligre in miljokostnaden, ett
incitament att reducera utslippen. Det ir dirfér knappast troligt att
en tillimpning av PPP enligt tolkning B skulle leda tll att inga
dtgirder vidtas.

Ett problem med att tillimpa PPP enligt tolkning B ir, som
beskrivits tidigare, att det krivs en skattning av miljokostnaderna
for att man ska vara kunna vara siker pa att miljokostnaderna verk-
ligen betalas fullt ut av férorenarna. Men, om maélsittningen redan
har satts, som ir fallet i ramdirektivet, minskar omfattningen av
detta problem. For att uppnd en mélsittning pd ett kostnadseffek-
tivt sitt bor en utslippsskatt sittas utifrdn marginalkostnaderna for
ftgirder. Aven om detta ocksd kan vara svirt s§ finns det mojlig-
heter att hantera det problemet, exempelvis genom att gradvis
justera nivdn pd avgiften. I relation till PPP, enligt definition B, ir
det dock méjligt att man med denna strategi inte fullt ut uppfyller
PPP. En initialt satt f6r 18g avgift kan dels leda till att utslippsmalet
inte nds men ocksd till att kravet pd PPP inte fullt ut uppftylls.
Jimfoért med kvantitativa regleringar uppfylls dock PPP, enligt B, 1
hoégre omfattning. Men, inte heller om man nér utslippsmaélet kan
man vara siker pd att fullstindigt uppfylla PPP. Om utslippsmaélet,
relativt en avvigning mellan (de okinda) miljokostnaderna och
reduktionskostnaderna, ir satt s att f6r mycket utslipp accepteras
ir det inte sikert att PPP uppfylls. A andra sidan skulle en utslipps-
skatt pd en nivd som leder till att ett, efter en samhillsekonomisk
korrekt avvigning satt, mal uppfylls innebira att miljokostnaderna
betalas mer in vil. En effektiv skatt bor nimligen sittas si att
skattenivdn ir lika hég som marginalkostnaden vid utslippsmalet.
Om marginalkostnaden f6r miljépaverkan ir stigande si medfor
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detta att den totala betalningen frin férorenarna 6verstiger den
totala miljokostnaden. Detta ir dock inte ndgon problem vare sig
ur effektivitetssynpunkt eller relativt PPP men det har en uppenbar
fordelningseffekt.

7.8.4  PPP tillsammans med 6vriga mal kraver betalning for
miljokostnad

Ovanstdende analys av de tvi tolkningarna av PPP har visat att bida
tolkningarna ir mojliga men att tolkning A innebir ett mindre
omfattande kostnadsansvar f6r férorenarna in tolkning B. Tolk-
ning A innebir att miljokonsumenterna fir bira miljokostnaderna
for de utslipp som kvarstir.

I detta avsnitt férdjupas analysen av de tv4 tolkningarna av PPP.
En av utgdngspunkterna i detta kapitel dr att underséka om de olika
mélsittningarna kan tolkas pd ett sitt sd att de ir meningsfulla
tillsammans. Det innebir att varje méilsittning bor tillféra nigon-
ting utdver de andra samt att mélsittningarna inte ir logiskt mot-
sigelsefulla. I detta avsnitt analyseras dirfér om bdda tolkningarna
ir forenliga med mélsittningen att utforma en prispolitik som leder
till kostnadseffektivitet och kostnadstickning.

Ovan har det argumenterats for att de bada tolkningarna av PPP
1 princip ir mojliga. Man kan dock konstatera att tolkning A kan
tillimpas s& att PPP i princip saknar innebérd. Exempelvis skulle en
politik dir ytterst begrinsade krav pd rening stills, och fororenaren
betalar en férsumbar summa for att uppfylla dessa krav, vara i linje
med PPP.

I det foljande visas att de samlade kraven pd en prispolitik
innebir att det ir orimligt att tolka PPP pd annat sitt dn att miljs-
kostnaderna, och inte endast reduktionskostnaderna, ocksi ska
betalas av férorenaren.

Om f6ljande férutsittningar giller:

1) PPP tolkas som att, &tminstone en viss mingd, skadliga utslipp
kan goras utan att férorenaren betalar {6r detta.

2) Foérorenarna ges rittigheter till gratis utslipp sd att summan av
dessa utslipp har en negativ pdverkan pd vattenrecipienten.

3) Myndighetens initiala férdelning av dessa rittigheter kan inte,
pd grund av bristande information, goras pa ett kostnadseffek-
tivt sitt.
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4) Kostnadseffektivitet ska uppnds. Av ovanstdende féljer att
nigon form av prispolitik krivs foér att nd detta mil samt att
denna miste innefatta subventioner av utslippsminskningar.

Detta implicerar att:

5) En definition av PPP som inte innefattar betalning av miljokost-
naden med nédvindighet ocksd maste acceptera subventioner av
utslippsminskningar.

Om man accepterar att subvention av utslippsminskningar aldrig
kan vara férenligt med PPP s& foljer alltsi, under ovanstiende
antaganden, att dven betalning av miljokostnaderna miste ingd som
ett krav for att PPP ska uppfyllas.

Den tolkning av PPP som innebir att miljékostnaderna inte
behover betalas dr dock mojlig om ndgon av ovanstiende forut-
sittningar inte giller.

Om 2) inte giller s& dr de utslipp som tilldts, eller som kan
goras gratis, sd smd att miljokostnaden ir noll. Detta skulle inne-
bira en tolkning av PPP som siger att “miljokostnaden behover
inte betalas om den ir 0”. Denna tolkning ir dock kompatibel med
tolkningen att miljokostnaden ska betalas. Implicit sd skulle denna
tolkning av PPP innebira ett krav, inte bara pd att férorenarna
betalar reduktionskostnader, utan ocksd pd att myndigheterna via
regleringar begrinsar utslippen till en nivd som inte medfér nigra
miljokostnader. I ménga fall vore en sidan politik sannolikt sam-
hillsekonomiskt ineffektiv. Dessutom skulle en sidan politik,
fordelningsmissigt, innebira hogre kostnader {6r férorenarna dn en
politik dir storre utslipp kan tillitas om férorenarna betalar for
dem. Att ramdirektivet har ”god status” som madl, och inte “hog
status” implicerar att viss mingd utslipp med negativ paverkan ir
acceptabla och att dven utslipp har en miljokostnad dven nir god
vattenstatus har uppnétts.

Antagande 3 ir det antagande som ligger bakom slutsatsen att
en prispolitik skulle kunna vara mer kostnadseffektiv in kvanti-
tativa regleringar av varje enskilt foretag. Om myndigheterna hade
fullstindig information om samtliga férorenares reduktionskost-
nader s skulle kostnadseffektivitet kunna uppnis genom kvanti-
tativa regleringar av utslippen frin varje enskilt féretag. Om nigon
prispolitik inte skulle behéva anvindas si skulle férorenarna kunna
vara ansvariga for betalning av reduktionskostnader utan att nigra
subventioner for utslippsminskningar skulle behéva betalas.
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Om 4) inte giller, s att kostnadseffektivitet inte dr ett mal, sd
krivs inte heller ndgon prispolitik. P4 samma sitt som i foregiende
stycke s skulle det innebira att PPP skulle kunna tolkas som att
subventioner inte dr acceptabla samtidigt som betalning av milj6-
kostnader inte krivs.

En férutsittning f6r ovanstiende diskussion var att subvention
av utslippsminskningar inte ir forenligt med PPP och att sdledes
PPP ocksd méste innefatta ett krav pd att miljokostnaderna betalas
av férorenaren. Men om subventioner av utslippsminskningar vore
acceptabla enligt PPP skulle inte heller betalning av miljékostnader
med nédvindighet krivas enligt PPP. En sddan tolkning av PPP, att
vare sig utslippsminskningar eller miljékostnader behover betalas
av fororenaren, dr dock knappast tinkbar. Hela begreppet skulle 1
s8 fall sakna all innebord.

Men, en viktig reservation mot detta miste goras. En av forut-
sittningarna ovan, punkt 2), var att den totala utslippsmingden
oversteg den mingd utslipp som skulle kunna goras utan att skada
uppstdr. Om det finns en sddan mingd som ir stérre dn 0 skulle
detta utslippsutrymme kunna férdelas mellan férorenarna/verk-
samheterna. Det skulle innebira att en enskild férorenare/verksam-
hetsutévare har ritt till en viss mingd utslipp som inte dr att
betrakta som fororeningar. En rimlig tolkning ir att PPP inte kriver
att ndgon betalning gors for dessa utslipp. Kostnadseffektivitet
kriver dock att detta utslippsutrymme anvinds dir det ger storst
nytta. Eller, annorlunda uttryckt, att minskningar av de utslipp
som ir definierade som icke skadliga ska goras si linge det ir
billigare att reducera dessa dn att reducera utslipp som betraktas
som fororeningar®. For att en prispolitik ska leda till kostnads-
effektivitet 1 detta fall s& krivs att subventioner betalas tll de
verksamheter som kan reducera sina icke piverkande utslipp till
ligre kostnader.

Subventioner av utslippsminskningar ir alltsd forenligt med
PPP i de fall som det giller utslipp som utgdér en del av ett
eventuellt utrymme f6r icke paverkande utslipp. P4 samma sitt kan
subventioner vara kompatibla med PPP om de betalas till nigon
som inte ir vare sig fororenare eller utslippare. Ett exempel pd

!> Notera att utslippen antas ni samma recipient och att det ir totalmingden som paverkar
recipientkvaliteten. Huruvida ett visst utslipp piverkar recipienten beror pd totalbelast-
ningen. Det utslipp frin en enskild verksamhetsutdvare som juridiskt dr definierat som ett
inte paverkande utslipp ir i praktiken inte piverkande endast om de totala samlade utslippen
ir ligre in den mingd som inte leder till ndgon paverkan.

273



En prispolitik for anvandning av vatten SOU 2010:17

detta dr subventioner som betalas fér anliggande av en vitmark
som renar utslipp som gjorts av ndgon annan.

7.8.5  Slutsatser — en prispolitik enligt principen om att
fororenaren ska betala

Analysen av mdjliga tolkningar av PPP har visat att bida de
analyserade tolkningarna ir mojliga men att tolkning A blir mot-
sigelsefull 1 kombination med andra krav p& en prispolitik. Med
tolkning A kan, 1 princip, en prispolitik utformas s8 att savil kravet
pd PPP som kraven pd kostnadseffektivitet och kostnadstickning
uppfylls. Om utslippsskatter anvinds finns det dock ett problem
med att det dr svirt att med sikerhet nd miljomalet. Ett system
med overldtelsebara utslippsritter, dir mingden utslippsritter
begrinsas sd att mélsittningen nds, kan dock hantera dven detta
problem. Om utsldppsritterna delas ut gratis sd uppfylls PPP enligt
definition A men inte enligt definition B. Om de, § andra sidan,
auktioneras ut s& finns forutsittningar for att PPP uppfylls dven
enligt definition B. Ndgon garanti fér att priset blir tillrickligt hogt
for att fullstindigt uppfylla kravet pd att hela miljékostnaden finns
dock inte, men PPP uppfylls dtminstone i hogre utstrickning in
om ingen betalning fér utslippen krivs.

Utan ndgot krav pd PPP si kan exempelvis subventioner anvin-
das pd ett sitt sd att kostnadseffektivitet uppnds. Med ritt utform-
ning s& kan dven kravet pd kostnadstickning, med tolkningen att
det ir tllrickligt att fororenaren har en alternativkostnad for
utslippen, uppfyllas.

I analysen av PPP har det konstaterats att det 1 princip skulle
kunna finnas utslipp som inte ir att betrakta som féroreningar.
Mot bakgrund av de historiska utslippen 1 Sverige ir detta dock i
realiteten en ovanlig situation. I den mdn det finns sddana utslipp
s& kan dessa goras gratis utan att det strider mot ndgon av defi-
nitionerna av PPP. Detta skulle exempelvis kunna gilla for utslipp
av niringsimnen 1 Norrlands inland.

I en situation nir det finns ett utslippsutrymme s att vissa
utslipp kan goras utan miljokostnader s& skulle detta utrymme
kunna fordelas mellan verksamhetsutdvare si att en viss mingd
utslipp kan goras gratis utan att detta skulle strida mot nigon av
PPP-definitionerna. For att kostnadseffektivitet ska kunna uppnis
boér det dock finnas incitament att minska dven dessa utslipp
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eftersom kostnadseffektivitet kan innebira att vissa férorenare bor
minska utslippen under sin del av utslippsutrymmet. Utan att det
strider mot PPP skulle ett sddant incitament kunna utgoras av en
subvention av minskningar under den nivd som utgors av respek-
tive verksamhets andel av utslippsutrymmet. Foérdelningen av ett
eventuellt utslippsutrymme kan dock utgéra ett problem. Det
finns inte ndgra objektiva principer f6r hur en sidan férdelning bér
g8 till. Det faktum att ndgon tidigare haft stora utslipp kan leda till
olika slutsatser; att detta grundats pd en rittighet som bor 3
behillas, eller att utslippsutrymmet har férbrukats (sirskilt om
tidigare utslipp varit stérre dn den andel av utslippsutrymmet som
skulle kunna anses rimlig). En méjlig utgdngspunkt for att férdela
sddana mojligheter till gratisutslipp skulle kunna hittas i tidigare
juridiskt bindande rittigheter. De verksamheter som tidigare haft
tillstdnd enligt miljébalken skulle exempelvis kunna anses ha viss
ritt till gratis utslipp. Ett problem med en sidan utgdngspunkt ir
dock att bedéma hur nytillkomna verksamheter ska behandlas.

7.9 Prispolitik for att na andra mal — andra aspekter
att beakta vid utformandet av en prispolitik

I detta kapitel har nigra centrala milsittningar f6r en prispolitik
diskuterats. Men det finns naturligtvis en mingd andra aspekter
som bor ingd vid en slutgiltig bedémning av hur en vattenpolitik
bér utformas. I kapitel 5 om styrmedel har ett antal sddana aspekter
berorts. Diskussionen 1 detta kapitel ir dirfor l8ngtifrdn full-
stindig.

Fordelningsaspekten har hir behandlas utifrin en speciell
dimension, nimligen utifrin hur stor del av kostnaderna som fér-
orenarna bor bira. Men, olika former av styrmedel skulle ocksd
kunna piverka fordelningen mellan andra grupper; hog- och
liginkomsttagare, kvinnor och min eller stads- och landsbygdsbor
etc. Dessa fordelningsaspekter behandlas inte djupare hir. Det kan
bara konstateras att sidana foérdelningsfrigor ofta kan hanteras mer
direkt 4n genom exempelvis prispolitik fér vatten. Liginkomst-
tagare kan gynnas pd annat sitt dn att pris pi exempelvis vatten
sitts ligre in vad som ir effektivt. Om det ir tillgdngen till en viss
resurs, som vatten, som anses viktig skulle effektivitet och fordel-
ning kunna kombineras genom ett system med 6verlitelsebara
rittigheter dir de grupper som man vill gynna tilldelas gratis rittig-
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heter. Om dessa dr 6verldtelsebara 6kar férutsittningarna for att
man ocksd nir effektivitetsmailet.

Ett annat mil, som ocksd innehiller en férdelningsaspekt, ir att
statsutgifterna inte bér 6ka. Ovan har statens roll bland annat
beskrivits som att vara representant for miljokonsumenter. Det
ledde till slutsatsen att en tillimpning av PPP innebir att nigra
subventioner inte betalas. Det ska dock poingteras att i de fall som
det inte finns ndgon juridiskt ansvarig fér en foérorening si bor
staten, om det ir motiverat av kostnadseffektivitetsskil, betala for
att dessa féroreningar dtgirdas. Det bor dock noteras att detta i ett
system dir man 1 6vrigt tillimpar PPP enligt definition B inte
behover betyda att statens nettoutgifter 6kar; utslippsskatter frén
nuvarande férorenare kan mycket vil ge intikter som ir hogre in
utgifterna.

En annan mélsittning giller konkurrenskraften hos industrin
och att denna inte bér forsimras. Ur ett ekonomiskt perspektiv bor
detta kommenteras pi ett par punkter. For det forsta dr kon-
kurrenskraft ndgonting relativt; om konkurrenskraften fér t.ex. en
viss industri 6kar si innebir detta per definition att den relativa
konkurrenskraften f6r annan industri minskar. Fér det andra sd
bér, ur ett effektivitetsperspektiv, konkurrenskraften bestimmas av
hur vil resurser utnyttjas. For att resursanvindandet verkligen ska
paverka konkurrenskraften si bor resursutnyttjandet speglas 1
priser och dirmed 1 foretagens kostnader. Ett féretag med mindre
utslipp bor, allt annat lika, vara mer konkurrenskraftigt in ett fore-
tag med utslipp om effektivitet ir viktigt. Att konkurrenskraften,
med en prispolitik utformad si att férorenarna betalar fér miljo-
kostnaderna, skulle kunna férsimras f6r den som har stora utslipp
behéver inte vara ndgot samhillsproblem. Till ovanstdende argu-
ment ska ocksd liggas att de mer lingsiktiga effekterna kan bli att
de foretag som drabbas av ©6kade kostnader fir ett kraftigare
incitament att effektivisera sin resursanvindning vilket p& sikt kan
leda till sinkta kostnader och 6kad konkurrenskraft. Aven om
enskilda foretag alltsd pd sikt skulle kunna gynnas av att exempelvis
utslipp prissitts sd ir effekten, dtminstone pd kort sikt, negativ f6r
det enskilda féretag som har stora utslipp. Detta leder, sirskilt for
foretag som konkurrerar pd en virldsmarknad, med stor sannolik-
het till minskad l6nsamhet och det kan inte helt uteslutas att
enskilda foretag drabbas hirt. Aven om detta ur ett samhillsekono-
miskt perspektiv alltsd i princip skulle kunna vara en férdel, intikt-
erna frin en produktion bér kunna ticka hela produktionskost-
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naden, sd ir det viktigt att beakta startliget. For minga foretag tar
det lang tid, eller mycket ldng tid, att helt anpassa sig till férindrade
villkor och priser. En allt fér snabb 6verging till ett system dir
férorenarna betalar fullt ut fér miljokostnader kan dirfér innebira
stora problem. Om verksamhet har byggts upp och investeringar
gjorts utifrdn ett visst regelsystem finns det anledning att vara
ndgot forsiktig med forindringar i regelverket. Ett sitt att hantera
detta problem kan vara att tydligt peka ut en riktning for en for-
indring 1 politiken och sedan gradvis ¢verg3 till att allt mer tillimpa
exempelvis PPP enligt definition B.

En annan viktig aspekt 1 relation till konkurrenskraften ir de
mojliga effekterna av att endast vissa av fororenarna fir betala for
miljokostnaderna medan andra ir undantagna. Det finns di en risk
att de verksamheter som ir undantagna 6kar i omfattning pd
bekostnad av de som betalar for sina utslipp. Effekten skulle kunna
bli att de utslipp som man vill dtgirda 6kar. Denna situation skulle
kunna uppstd om olika regler giller for olika verksamheter inom ett
land eller om olika regler giller 1 olika linder. Inom landet har
lagstiftaren mojlighet att utforma styrmedel pd ett sitt s3 att detta
potentiella problem beaktas. Nir det giller att olika regler kan gilla
i olika linder kan problemet vara stérre. Man skulle kunna se ram-
direktivet for vatten som ett sitt att hantera denna typ av problem.
Om alla linder skulle tillimpa PPP enligt definition B s& skulle det
inte vara nigot problem inom EU. Men, fér att det verkligen ska
vara ett problem att "utslipp flyttar” s& méste de dkade utslippen
uppkomma p3 ett stille dir de ir problematiska. Om utslipp med
lokala effekter minskar i Sverige, men samtidigt ¢kar i ndgot annat
land, s& dr detta positivt f6r Sveriges uppfyllande av mélet om en
bittre vattenstatus. Man kan hivda att det dr problematiskt att
indirekt bidra till 6kade utslipp i andra linder, iven om dessa
utslipp inte drabbar Sverige, men man kan ocks3 hivda att ansvaret
for detta frimst ligger pd det andra landet. Orsaken till att
utslippen eventuellt skulle 6ka dir skulle ju kunna vara avsaknaden
av en effektiv och indamalsenlig vattenprispolitik i1 det landet.
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7.10  Prispolitik for flera mal - relationen mellan
malen

En slutsats som kan dras frin ovanstiende tolkningar av de madl
som bland annat 4terfinns i ramdirektivet ir att de ir logiskt
forenliga endast om 1) PPP tolkas som en princip som innefattar att
férorenare inte har nigon ritt att férorena (och dirmed ska betala
for sdvil miljokostnader som for reduktionskostnader) eller om ii)
PPP tolkas som en princip enligt vilken férorenare inte har nigon
skyldighet att betala vare sig for miljokostnader eller fér reduk-
tionskostnader. Den andra tolkningen skulle innebira att PPP helt
saknar ndgon innebérd skild frdn en princip dir férorenaren har
ritt till utslipp. Samtidigt visar denna slutsats att PPP, enligt tolk-
ning B, inte ir nigon nédvindig forutsittning for att uppfylla de
andra mélsittningarna i ramdirektivet. Miljdmalen skulle 1 princip
kunna nds pd ett kostnadseffektivt sitt genom att subventioner
betalas fér reduktion av utslipp'®. Milet fér kostnadstickning
skulle med ett sidant system ocksd kunna uppfyllas om det ir en
godtagbar tolkning att varje anvindare upplever en alternativkost-
nad f6r sin anvindning.

En av utgingspunkterna foér analyserna ovan var att de olika
mélsittningarna skulle tolkas s att de ir meningsfulla i relation till
varandra och, &tminstone 1 princip, férenliga. Men, en viktig
invindning mot en sidan utgdngspunkt ir att detta inte behover
vara fallet; man kan mycket vil tinka sig en uppsittning mal som ir
delvis motsigelsefulla och dir olika vikt liggs vid olika mail i
enskilda fall. T slutindan ir det en politisk friga hur olika mal ska
vigas mot varandra. Analysen ovan har haft till syfte att visa om
olika mal 1 princip dr mojliga att forena eller om de, redan i princip,
ir motsigelsefulla.

Det dr dock viktigt att skilja pd mal som 1 praktiken ir svira att
uppnd samtidigt och mil som ir logiskt oférenliga. S& kan det t.ex.
vara svért att 1 praktiken nd maluppfyllelse och kostnadseffektivitet
samtidigt; men det beror inte pd att milen ir logiskt oférenliga.
Andra mal kan dock vara logiskt oférenliga; vilket har visats gilla
fér de ovan analyserade mélen om PPP tolkas enligt definition A.
Det finns ocksd olika férdelningsmdl som idr oférenliga; man kan
inte samtidigt uppfylla mélet att férorenare ska betala miljokost-

' En nddvindig férutsittning for ate det totala utbetalda beloppet for subventioner inte ska
bli oindligt hégt idr att en nivd frin vilken minskade utslipp subventioneras faststills for
varje potentiell férorenare med ritt att erhilla subvention.
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naden for sina utslipp och ett mil att férorenare inte ska behova
betala mer for sina utslipp. Om det andra milet diremot formu-
leras som att foretagen, som grupp, inte ska drabbas av 6kade
totalkostnader s& finns det mojlighet att kombinera mélen. Detta
skulle kunna géras genom det som kallats skattevixling; att andra
skatter sinks samtidigt som betalningsansvar for miljokostnader
tillimpas 1 storre omfattning.

Finns det skil att inte uppfylla milen?

Det kan finnas olika skil som talar for att enskilda mal inte bor
uppfyllas. Som beskrivits ovan sd kan vissa mél vara logiskt ofor-
enliga. Om sd r fallet s3 miste man i praktiken ge avkall pd
dtminstone nigot av milen. Men dven mil som ir logiskt forenhga
kan, nir en detaljerad politik ska utformas och implementeras, visa
sig praktiskt oforenliga. Aven i det fallet m3ste man ge avkall p3
dtminstone nigot av milen. I praktiken miste man alltid viga olika
mal mot varandra och ta ett beslut om i vilken grad olika mal bor
uppfyllas i det enskilda fallet.

I detta avsnitt diskuteras ndgra méjliga fall nir man kan behova
ge upp nigot, eller flera, av médlen. Diskussionen ir inte pd nigot
sitt fullstindig; det finns 1 praktiken minga avvigningar mellan
olika mdl som méste goras och alla kan inte behandlas hir.

Ett viktigt fall ir de situationer nir det inte finns ndgon juridiskt
ansvarig fororenare. Ett exempel pd detta ir nir historiska utslipp,
frin verksamhet som har upphort, fortsitter att férorena och
paverka vattenstatusen. Om det inte finns nigon juridiskt ansvarig
kan inte PPP uppfyllas; det finns inte lingre ndgon férorenare som
kan betala vare sig dtgirdskostnader eller miljokostnader. Om PPP
skulle vara det 6verordnade maélet s3 skulle man avstd frin att
tgirda sidana fororeningar. Men om kostnadseffektivitet dr en
viktigare mélsittning bor dven dessa foéroreningar dtgirdas s langt
som krivs for att nd god vattenstatus och om kostnaden inte ir
hégre dn fér andra tgirder.

I detta kapitel har 1 huvudsak miljékostnader respektive dtgirds-
kostnader diskuterats. Men det dr viktigt att komma ihdg att det
finns kostnader som kanske inte uppenbart kan hinforas till nigon
av dessa typer av kostnader."” Det finns alltid kostnader férknippa-

' Det ir ménga kostnader som bor ses som en del av dessa kostnader. Om de kostnader som
en fororenare miste bira delvis fors vidare till konsumenterna, vilket dock inte alltid ir
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de med sjilva inférandet och anvindandet av varje form av styr-
medel, kostnader som kan beskrivas som transaktionskostnader.
Dessa kostnader bestdr bland annat av administrationskostnader
hos sdvil myndigheter som hos reglerade foretag. Om man ser
dessa kostnader som en f6ljd av att det gors utslipp, vilket ir
rimligt 1 de fall som kostnaderna skulle upphéra om utslippen
upphorde, dr det rimligt att dra slutsatsen att dessa kostnader ir en
form av dtgirdskostnader och att de dirmed, enligt PPP, bér biras
av férorenarna.

Det faktum att det finns transaktionskostnader kan pdverka
sdvil vilken kombination av dtgirder som ir kostnadseffektiva som
vilken typ av styrmedel som bor anvindas. Det har redan konstate-
rats att hoga mitkostnader, en del av transaktionskostnaderna, gor
det mindre limpligt att rikta styrmedel, av ndgot slag, direkt mot
diffusa utslipp. Om mitkostnaderna ir hogre in de effektivitets-
vinster som 1 ovrigt skulle kunna goras genom att rikta ett styr-
medel mot utslipp och lita férorenarna vilja individuellt billigaste
reduktionsmetod bor styrmedlet istillet riktas mot ndgon indikator
pd utslippet. Detsamma giller ocksd for olika typer av styrmedel.
Om de extra transaktionskostnaderna som ett ekonomiskt styr-
medel kan medféra ir hogre in de kostnadsbesparingar som det
skulle kunna medféra bér nigon annan form av styrmedel
anvindas. Det bor dock poingteras att transaktionskostnader kan
vara mer férknippade med att man styr och mot vad man styr in
med typen av styrmedel. Oavsett vilken typ av styrmedel man
anvinder miste man, om det riktas mot utslipp, mita och kon-
trollera utslippsmingder. Den extra kostnad som en skatt pd redan
uppmiitta utslipp medfér bor 1 minga fall vara relativt 13g.

Om transaktionskostnaderna fér alla former av styrmedel rikta-
de mot en viss typ av utslipp, exempelvis diffusa utslipp, ir vildigt
héga kan det innebira att den mest kostnadseffektiva l6sningen ir
att inte rikta nigra styrmedel alls mot just dessa utslipp. Aven om
en sidan situation i praktiken skulle vara ovanlig s ir det viktigt att
beakta att dven transaktionskostnader ir verkliga kostnader, de
speglar ndgon form av resursforbrukning, och att dessa bor beaktas

mojligt, sd ir konsumenternas dkade kostnader ett uttryck just for att dtgirds- och/eller
miljékostnader har piférts férorenaren. Det handlar dock inte om nigra ytterligare kost-
nader utan om en omfdrdelning av kostnader via produktmarknaden. Att ett féretag, be-
roende pd marknadssituation, kan féra dver vissa av sina kostnader pd konsumenterna strider
inte mot PPP. Av kostnadseffektivitetsskil 4r det viktigt att konsumenterna far en signal, via
priser, om hur stor resursférbrukningen ir. En konsumtionsminskning kan mycket vil vara
en del 1 en kostnadseffektiv kombination av dtgirder.
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vid utformandet av vattenpolitiken. Om de flesta former av styr-
medel riktade mot en viss typ av féroreningar medfér héga trans-
aktionskostnader si behéver inte enda 16sningen vara att acceptera
dessa fororeningar. Ibland skulle ett forbud fér en viss typ av
verksamhet kunna genomféras till relativt liga transaktionskost-
nader och om 6vriga kostnader férknippade med att avstd frin
denna verksamhet inte dr for hoga skulle ett sddant forbud kunna
motiveras ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv.

Det finns alltid en viss osikerhet exempelvis vad det giller
relationen mellan en viss typ av dtgird och effekten pd utslipp.
Sirskilt nir det giller diffusa utslipp och utslipp som pdverkas av
ménga omitbara faktorer kan denna osikerhet vara stor. Nir ett
styrmedel inte kan riktas mot sjilva utslippet s3 kan det behova
riktas mot nigon indikator pd utslipp, som anvindandet av en viss
metod eller insatsvara. En rimlig tolkning av PPP, enligt defini-
tion B, skulle kunna vara att den som inte anvinder en utslipps-
minskande metod istillet betalar en (indirekt) utslippsskatt. Men
om det, tvirtemot vad man tror, ir si att anvindandet av denna
metod inte leder till minskade utslipp s& blir effekten att verk-
samhetsutdvare betalar en utslippsskatt som inte motsvarar verk-
liga utslipp. Utdver att detta ir ett effektivitetsproblem si fir det
fordelningseffekter. PPP kan visserligen tolkas som att férorenare
ska betala for miljokostnader men detta leder inte med nédvindig-
het till att formodade fororenare bér betala. Hur denna typ av
situation bor hanteras tas inte stillning till hir. Det kan dock
noteras att PPP inte uppenbart leder till ndgon entydig slutsats.
Frigan miste avgoras utifrdn en definition av var bevisbérdan
ligger; ska myndigheterna bevisa vem som ir férorenare eller ska
verksamhetsutdvare bevisa att de inte ir férorenare?

7.11  Analys och slutsatser — exempel pa inslag av
prispolitik for att battre uppna malen

En slutsats frin ovanstdende analyser dr att det i princip 4r mojligt
att utforma en prlspohtlk s& att de centrala mélsittningarna 1 ram-
direktivet, och i svensk miljopolitik, uppfylls. Ett system med
overldtelsebara utslippsritter, som initialt auktioneras ut, har en
potential att leda till att utslippsmadl, kostnadstickning, kostnads-
effektivitet och PPP uppnds. Mot ett sddant system talar bland
annat att transaktionskostnaderna kan vara hoga, s8 att lite handel
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och smd kostnadsbesparingar blir resultatet, och att systemet kan
uppfattas innebira en allt f6r stor omstillning jimfért med dagens
vattenpolitik. Ett system med utslippsskatter har, med undantag
for osikerheten 1 m3luppfyllelse, ocksd en potential att uppfylla de
analyserade milen. Nedan skisseras principerna fér ett system dir
en gradvis 6vergdng frin subventioner av utslippsminskningar till
utslippsskatter kombineras med bibehillna individuella utslipps-
grinser. Syftet med systemet ir att undvika de allt for héga utslipp
som styrning med (fér liga) priser kan leda till, att ¢ka incita-
menten till kostnadseffektivitet, att gradvis 6ka férorenarnas betal-
ningsansvar fér miljokostnaderna och att ge féretagen bade
incitament och rimlig tid for att anpassa sig till en situation med
betalningsansvar fér hela miljokostnaden.

Ett stort problem nir det giller utformandet av styrmedel ir de
diffusa utslippen. Eftersom dessa inte kan mitas med rimliga
kostnader s& kan ingen form av styrmedel riktas direkt mot
utslippen, det giller sivil prispolitik/ekonomiska styrmedel som
kvantitativa regleringar. Detta innebir inte att prispolitik inte kan
anvindas gentemot diffusa utslipp; politiken miste dock riktas
mot nigon indikator pd utslipp. En kvantitativ reglering kan inte
heller riktas direkt mot ett diffust utslipp; istillet skulle en regle-
ring kunna riktas mot exempelvis teknikval, metodval eller mot en
insatsvara. Prispolitik kan 1 princip riktas mot samma foreteelser,
ett exempel dr den nyligen avskaffade skatten pd handelsgddsel, och
har fordelen att flexibiliteten 6kar och att de totala kostnaderna
dirmed kan bli ligre. Aven om hoga transaktionskostnader kan tala
emot styrmedel riktade mot diffusa utslipp si vill Vattenprisutred-
ningen framhdlla vikten av att 6ka anstringningarna for att utforma
styrmedel f6r diffusa utslipp. Om transaktionskostnaderna kan
sinkas s finns det potential att uppnd god vattenstatus till en ligre
totalkostnad dn om styrmedel frimst riktas mot punktutslipp. Det
ir ocks3 viktigt att beakta att inte bara kostnadseffektiviteten, utan
ocksd legitimiteten hos den samlade vattenpolitiken dkar ju mer
likartade krav som kan riktas mot olika férorenare. Nedan skisseras
en mojlig inriktning pa hur en prispolitik mot diffusa utslipp skulle
kunna vidareutvecklas. Grundtanken ir att mita féroreningar dir
de kan mitas och rikta en prispolitik mot det kollektiv frén vilket
dessa utslipp kommer. I ndgon mening kan sigas att man
hirigenom gér om diffusa utslipp till punktutslipp. Systemet ir
langtifrin firdigutvecklat, stora problem exempelvis med hur den
interna styrningen inom kollektivet ska utformas &terstdr, men

282



SOU 2010:17 En prispolitik for anvandning av vatten

Vattenprisutredningen beddémer att det finns anledning att gi
vidare med utformning av styrmedel mot diffusa utslipp exempel-
vis enligt de linjer som skisseras 1 forslaget nedan.

Ju mindre utrymmet {6r férdelning av dtgirder mellan olika for-
orenare ir desto mindre kostnadsbesparingar kan géras genom att,
exempelvis med en prispolitik, tilldta flexibilitet i hos vilken fér-
orenare atgirderna gors. Utrymmet for en sidan flexibilitet blir
mindre ju firre utslippskillorna till en recipient ir och ju stérre
andel av de total utslippen som maiste reduceras fér att nd maélet.
Sidana omstindigheter stirker alltsd argumenten for styrning med
annan politik dn prispolitik. Men, de behéver inte utgéra nigot
avgorande argument. En utslippsskatt innebir, dven 1 ett sidant
fall, att foérorenaren, till skillnad frin vad som ir fallet med en
individuell utslippskvot, fir betala f6r miljokostnaden. Detta ger,
dtminstone utifrdn den tolkning av PPP som innebir att for-
orenaren bor betala bdde 4tgirds- och miljokostnader, en fordel-
ningsmissigt mer onskvird profil. Vidare dr det sannolikt att en
sddan skatt ger ett ndgot storre incitament att utveckla och infora
ny teknik jimfért med ett utslippstillstind. Aven for handel med
utslippsritter giller att utrymmet for fordelning mellan olika
férorenare bor vara relativt stort for att systemets fordelar ska
kunna realiseras.

Innan ndgra mojliga metoder f6r att principiellt 6ka graden av
prispolitik for vatten presenteras avslutas denna inledning med ett
par allminna, men viktiga, kommentarer kring vattenpolitik och
vattenprispolitik.

For det forsta dr det viktigt att komma ihdg att det, sd linge inte
“hog status” har uppndtts, finns en miljokostnad. Det betyder att
det dven om dtgirder for att minska fororeningarna medfér kost-
nader si kan det vara samhillsekonomiskt effektivt att acceptera
dtgirdskostnader. Samtidigt dr det lika viktigt att komma ihig att
dtgirdskostnaderna ocksd speglar en resursitgdng och att dessa ir
lika relevanta att beakta. Det dr oundvikligt att ndgon form av
avvigning mellan miljo- och 3tgirdskostnader méste goras. I ram-
direktivet for vatten anges “god vattenstatus” som den mélsittning
som generellt bor gilla, men det ges mojlighet till undantag frin
detta exempelvis om, enkelt uttryckt, dtgirdskostnaderna for att
uppnd detta dr orimligt héga. Man kan tolka milet ”god status”
som en avvigning mellan olika kostnader; det faktum att inte “hog
status” dr den generella malsittningen antyder att ndgon form av
avvigning mot dtgirdskostnader har gjorts. Det gir naturligtvis att
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ifrdgasitta milsittningen ”god vattenstatus” men detta ligger utan-
for frigestillningarna i denna utredning. Ur ett miljoekonomiskt
perspektiv, givet de stora problem som finns med att skatta miljo-
kostnader och givet de méjligheter till undantag frin mélsittningen
som finns 1 ramdirektivet, forefaller den generella mélsittningen
”god vattenstatus” dock som rimlig.

For det andra vill Vattenprisutredningen framhélla att utform-
ning av vattenpolitik medfér att vissa val miste goras. Det giller
exempelvis valet mellan olika former av styrmedel. Det gir visser-
ligen, vilket de riktlinjer som skisseras nedan visar, att 1 viss mén
kombinera prispolitik med kvantitativa regleringar i form av indivi-
duella grinser. Men, om anvindandet av prispolitik verkligen ska
leda till ndgra kostnadsbesparingar si fir inte andra regleringar 1 allt
for hog utstrickning begrinsa flexibiliteten i vilka dtgirder som ska
vidtas och av vem. Detta innebir att om beslutsfattarna, sdvil inom
EU som inom Sverige, verkligen vill 6ka anvindningen av pris-
politik/ekonomiska styrmedel si miste man vara dterhillsam med
inforandet av ytterligare individuellt tvingande regleringar. Man
bér ocksd, naturligtvis med forsiktighet, overviga att gradvis
minska vissa detaljregleringar.

7.11.1 Olika typer av problem - olika typer av styrmedel

Vattendirektivets krav pd hur man ska styra for att nd miljomalet ir
hogt satta och 1 mdnga fall kan det visa sig svirt att samtidigt
uppfylla kraven pd god status, kostnadseffektivitet, kostnadstick-
ning och PPP. Delvis beror denna svirighet pd att utgingsliget ir
dagens system och att férindringar utifrin detta medfér omstill-
ningsproblem. Dessa problem, och kostnader, behéver 1 sig inte
vara kopplade till nigra brister i vare sig det nya eller det gamla
systemet utan utgdras just av Overgingsproblem. Om ett nytt
system ir tillrickligt mycket bittre dn det gamla innebir dock
sddana overgingsproblem en kostnad som ir vird att ta. Problem
och kostnader relaterade till 6vergingen ull ett nytt system kan
delvis mildras genom att &vergdngen till det nya systemet gors
gradvis och/eller 6ver en lingre tidsperiod.

I det foljande beskrivs inriktningar och riktlinjer fér hur
prispolitik skulle kunna ges stérre utrymme for att dtgirda de olika
typer av problem som presenterats avslutningsvis i kapitel 4.
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7.11.2 Regional/lokal vattenbrist — inget behov av prispolitik

I Sverige ir tillgdngen pd vatten i regel sd stor att den enes uttag av
vatten inte paverkar andras mojligheter till vattenuttag. Dirmed ir
den sambhillsekonomiska kostnaden fér vattenuttag 1 regel noll
vilket ocksd betyder att det effektiva priset ocks3 ir noll.

Trots att det alltsd dr ovanligt med vattenbrist 1 Sverige s& kan
det forekomma tillfillig och lokal brist, t.ex. i Sknes jordbruks-
bygder. For att komma till ritta med problemet ges for nirvarande
tillstdnd med bestimmelser om maximala vattenuttag. Anvind-
ningen dr normalt jordbruksbevattning.

Dagens system fungerar i stort sett bra men ett problem med
nuvarande system dr att det saknas garanti for att den lokalt
begrinsade vattenmingden anvinds dir den gor storst nytta. Den
som har fitt tillstdnd att anvinda en viss mingd vatten har inga
incitament att avstd frdn anvindning 1 de fall som en annan
anvindare skulle ha stérre nytta av vattnet. Vem som har storst
nytta kan, exempelvis till f6ljd av olika grédor, variera mellan &ren.

For att ge incitament till en effektiv anvindning av begrinsade
vattenmingder skulle tillstdnd till uttag istillet kunna auktioneras
ut. Genom att den med hogst betalningsvilja f6r vattnet far till-
stindet kommer vattnet att anvindas till den verksamhet dir det
gor storst nytta. Genom att vattnet prissitts infoérs ocksd ett
incitament att hushilla med vattnet; exempelvis skulle indrade
bevattningsmetoder kunna innebira att vattnet ricker till flera
verksamheter.

Om man har invindningar mot férdelningsprofilen som uppstar
vid auktionering finns mojligheten att férdela uttagsritterna gratis
till dem som man anser bér gynnas och/eller har ndgon form av ritt
till vatten. For vattnet ska anvindas effektivt bor rittigheterna vara
overldtelsebara, oavsett om de har férdelats gratis eller via auktion
initialt. Med en gratis tilldelning fir de som fitt initiala rittigheter,
men som inte slutligen anvinder vattnet, en kompensation genom
att de fir ersittning vid f6rsiljning av sina rittigheter.

Eftersom den totala mingden tillgingligt vatten, sirskilt nir det
giller flodande vatten, kan variera 6ver &ren madste tillstdinden
utformas pi ett sitt som beaktar detta. Exempelvis kan uttaget
villkoras med att en viss minsta mingd vatten ska slippas forbi.
Beroende p& hur dessa villkor utformas s& paverkas risken fér att
ett visst tillstdnd inte medfor att vattenmingden inte kan tas ut.
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Dessa risker kommer dock att avspeglas i priset pd rittigheterna
vilket bidrar till en effektiv férdelning dven av riskerna.

Med 6verlitelsebara uttagsritter skulle milet om kostnadstick-
ning vara uppfyllt. Den som iger ritterna upplever en alternativ-
kostnad 1 form av utebliven intikt om denne anvinder vattnet sjilv
och den som inte dger nigon uttagsritt bir resurskostnaden
eftersom betalning krivs f6r att {3 anvinda vatten.

Vattenprisutredningen bedémer dock att det fér nirvarande inte
rider en sidan brist pd vatten i Sverige att det finns nigon anled-
ning att inféra ndgon prispolitik for uttag av vatten.

7.11.3 Paverkan fran pagaende verksamhet — punktutslapp

For nirvarande regleras punktutslipp genom att verksamhets-
utdvaren ges ett tillstdnd dir ett tak satts f6r utslipp av respektive
imne. Det dr i detta sammanhang viktigt att ha 1 minnet att stora
dtgirder mot punktutslipp har gjorts. I minga fall leder detta till
att ytterligare dtgirder for att minska punktutslippet frin en viss
killa kan vara si dyra att de inte bor ingd i en kostnadseffektiv
kombination av tgirder. Detta betyder dock inte att det inte kan
finnas behov av att férindra styrmedlen riktade mot punktkillor.
For det forsta s kan det inte uteslutas att en mer kostnadseffektiv
fordelning av tgirder, in den som dagens regleringar lett till,
skulle vara mojlig och att prissignaler skulle kunna bidra till en
sddan omférdelning av dtgirderna. Det kan exempelvis inte helt
uteslutas att det, ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv, finns krav
pa enskilda anliggningar som ir for lingtgdende. I ett lige dir de
totala utslippen dr for stora finns det dock anledning att, 4tmin-
stone pa kort sikt, vara forsiktig med att tillita 6kade utslipp dven
frdn enskilda anliggningar. Men iven om den 6vergripande bilden
ir att stora dtgirder har gjorts och marginalkostnaderna fér ytter-
ligare atgirder ir hoga sd kan det, dven vid punktutslippskillor,
finnas ytterligare &tgirder som kan vidtas tll relativt liga kost-
nader. En prispolitik skulle kunna ge ett incitament att genomféra
dessa utan att myndigheterna har kinnedom om exakt vilka dessa
dtgirder ir. I ett dynamiskt perspektiv ir det viktigt att nya och
billigare dtgirder utvecklas och anvinds. En prispolitik skulle
kunna ge ett extra incitament ocksd till detta. Vidare talar mélen
om kostnadstickning och PPP, enligt definitionen dir ocksi miljs-
kostnader ska betalas, f6r nigon form av betalning for utslipp.
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Generella ekonomiska styrmedel kombinerade med kvantitativa
regleringar

Forslaget som presenteras hir bygger pd en kombination av ekono-
miska styrmedel och kvantitativa regleringar. Dagens individuella
tillstdnd skulle kunna utgéra en startpunkt. Dessa kombineras
sedan med en kombination av utslippsskatter och subventioner dir
systemet gradvis Overgdr till beskattning av utslippen varvid
subventionerna av utslippsminskningar fasas ut. P4 sikt uppfylls d3
PPP, dven enligt definition B dir ocksd miljokostnader ska betalas,
samtidigt som férorenarna ges tid att anpassa sig till den férindring
i rittigheter som detta innebir.

Problemet med punktutslipp skulle i princip kunna hanteras
med en utslippsskatt. Det finns dock ett antal problem med en
sddan 16sning, bland annat osikerheten 1 méilupptyllelse. For att
hantera dessa problem skulle systemet med utslippsskatter kunna
modifieras enligt féljande:

e IMU. Varje verksamhetsutdvares nuvarande tillstdndsgrins om-
definieras till en grins for individuell maximala utslipp (IMU)
som inte far overskridas. Motivet f6r IMU ir att undvika att de
totala utslippen 6kar till f6ljd av en for 1agt satt skatt samt att
undvika lokala problem (“hot spots”). Notera att IMU inte ir
en rittighet till utslipp, eftersom en sidan rittighet inte ir i linje
med PPP. Endast vid akuta lokala problem skulle det kunna
finnas skl att sitta IMU p3 en ligre nivd in dagens tillstdnd.

e JGU. Varje verksamhetsutdvare ges en (tillfillig) rittighet till
individuella gratisutslipp (IGU). Utslipp under denna nivd kan
goras gratis medan utslipp over denna nivd beskattas. Att
verksamhetsutdvare som tidigare har haft rittigheter till en viss
mingd utslipp férlorar dessa ir visserligen i linje med vad som
krivs av PPP, enligt definition B, men det kan anses tveksamt,
bide juridiskt och moraliskt, att frinta verksamhetsutdvarna
dessa rittigheter helt och hillet. I nuvarande system finns det
mojlighet att ompréva tillstdnden, utan att kompensera verk-
samhetsutdvaren, och det kan dirfér knappast anses oskiligt att
istillet infora en skatt pd utslipp 6ver en viss nivd (givet att
denna nivd inte ir oskiligt 18g). IGU innebir, si linge inte
totalutslippen ir si smd att de inte har nigon fororenande
effekt, att man fréngdr PPP men genom att grinsen f6r IGU
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sinks over tiden kan man gradvis nirma sig PPP med rimliga
mdjligheter till anpassning.

o Urslippsskatt. Alla utslipp 6ver IGU beskattas. Om skatten
sitts for 1dgt kommer {3 eller inga extra reduktionsitgirder att
vidtas men utslippen blir, givet att regleringen efterlevs, aldrig
hogre in IMU. Skatten ger incitament till en mer kostnads-
effektiv fordelning av de extra reduktionsitgirderna jimfort
med om alla verksamheter hade fitt omprovade utslippstillstdnd
med ligre grinser. IMU och IGU innebir visserligen viss risk
for att fullstindig kostnadseffektivitet inte nis men dessa
grinser kan, enligt ovan, motiveras av andra skil. P4 sikt sinks
IGU ull noll och nir 6kad kunskap om reduktionskostnader
ndtts, genom att observera aktdrernas agerande som respons pd
skatten, kan IMU 1 vissa fall, nir det inte finns risk fér lokala
problem, ocksg hojas eller mojligen tas bort helk.

o Subvention av minskade utslipp. All utslippsreduktion under
IGU subventioneras genom en subvention per kg utslipps-
minskning. Med en subvention pd samma niv8 som skatten
kommer kostnadseffektiva dtgirder att vidtas av verksamhets-
utdvare som har liga kostnader fér reduktion under sin IGU.
Subventionen strider visserligen mot PPP men 6kar kostnads-
effektiviteten 1 systemet i och med att det inférs incitament f6r
dem som, till l3ga kostnader, kan minska sina utslipp under
IGU. Subventionen innebir visserligen en utgift f6r staten, men
denna kompenseras, dtminstone pd sikt, av de intikter som
utslippsskatten ger. Vartefter grinsen f6r IGU sinks dver dren
s& kommer subventionen att avvecklas.

Over tiden minskas alltsi nivin pi IGU vilket gor att systemet
gradvis alltmer uppfyller kravet pd att férorenaren ska betala for
miljokostnaderna, i1 enlighet med PPP enligt definition B. Den
gradvisa overgingen till PPP innebir en ligre kostnad for for-
orenarna, pi skattebetalarnas bekostnad, in en omedelbar 6verging
till en beskattning av hela utslippsmingden.

For att nd kostnadseffektivitet bor skatt och subvention
differentieras med hinsyn till retention och recipientens kinslighet.
For att inte administrationskostnader ska bli f6r hoga bér en sidan
differentiering inte drivas for ldngt; om skillnaderna i retention
eller kinslighet inte ir f6r stora bor den helt undvikas.

288



SOU 2010:17 En prispolitik for anvandning av vatten

Systemet och dess effekter pd tvd typféretag illustreras 1 nedan-
stdende figurer. Det som illustreras som en efterfrigan pd att f3
slippa ut (DU, for foretaget med lga kostnader och DU, fér
foretaget med hoga kostnader) kan ocksd tolkas som respektive
foretags marginalkostnader for att reducera utslippen. Utslippen
okar alltsd till hoger 1 figurerna och minskar, ull {6ljd av ékade
dtgirder f6r reduktion av utsldppen, till vinster i figurerna.

Figur 7.1 Ett foretag med laga reduktionskostnader erhaller subvention
(streckad yta) och reducerar utsldppen relativt mycket (AU).
Reduktionskostnaden okar, jamfort med det tidigare
utsldppstillstandet vid IMU, motsvarande den helfirgade ytan.
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|
1
1
|
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|
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Figur 7.2 Ett foretag med hoga reduktionskostnader betalar utslappsskatt
(streckad yta) och reducerar utsldppen relativt litet (AU).
Reduktionskostnadens 6kning, jamfért med det tidigare
utslappstillstandet vid IMU, illustreras av den helfirgade ytan.

Kr/
kgA A
Skatt/
subv.
U :O Z_U U max, b

For att systemets potential till 6kad kostnadseffektivitet ska kunna
utnyttjas ir det 1 forsta hand viktigt att IMU inte sinks 6ver tiden.
P3 sikt bor det ocksd, av kostnadseffektivitetsskil, vara mojligt att,
dir de lokala problemen inte ir for stora héja IMU. Om man
politiskt vill 6ka graden av prispolitik och utnyttja dess potential
till kostnadsbesparingar dr det viktigt att beakta att detta kriver
forindringar 1 dagens system med individuella tillstdnd. En politik
dir individuella utslippstillstdnd sinks éver tiden minskar flexibi-
liteten och méjligheten till omférdelning av reduktionsdtgirder
mellan olika férorenare.

Det hir skisserade forslaget har relativt stora likheter med ett
system for handel med utslippsritter. Det finns dock ndgra skill-
nader som kan vara virda att peka p&. Ett system med overltelse-
bara utslippsritter leder med stérre sannolikhet tll att utslipps-
mélet uppfylls, vilket ir en fordel om det dr viktigt att, dven
periodvis, undvika fér héga utslipp. Det hir skisserade systemet
undviker dock, genom IMU, allt for stora avvikelser frin utslapps—
mélet. En fordel med ett system som tilldter viss variation i
utslippen ir att man undviker orimligt hoga dtgirdskostnader. I ett
system med utslippsritter kan effekten, om totala mingden ritter
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ir 18g, bli att férorenare tvingas till vildigt hoga reduktionskost-
nader.

Om transaktionskostnaderna pd en utslippsmarknad ir hoga
kan effekten bli att ingen handel uppstdr och att potentialen till
kostnadssinkande omférdelning av dtgirderna dirmed inte utnytt-
jas. Alla system har dock transaktionskostnader, men i ett handels-
system tillkommer kostnader fér kontakter féretag emellan. Ett
mojligt problem med ett handelssystem ir osikerheten i hur
priserna pa rittigheter kommer att utvecklas. Detta skulle kunna
leda till att en férorenare som inte exakt kan planera hur stora
utslippen blir “hiller p8” ett extra antal utslippsritter eftersom det
finns en osikerhet 1 om, och tll vilket pris, utslippsritter kan
képas “tillbaka” om det visar sig att oférutsedda fluktuationer i
verksamheten leder till stérre utslipp dn planerat. Ett system med
skatter/subventioner har potential att skapa mindre osikerhet om
framtida priser. Det hir skisserade forslaget innebir att staten,
dtminstone periodvis, kan bli nettobetalare till systemet. P4 ling
sikt, nir IGU sinkts till noll kommer staten dock att f3 skatte-
intikter utan att betala ut nigra subventioner. Ett handelssystem
innehdller inte ndgra subventioner frin staten men kan, om
tillstdnden auktioneras ut, ge statsintikter.

7.11.4 Paverkan fran pagaende verksamhet — diffusa utslapp

Som tidigare beskrivits har stora minskningar av utslippen frin
punktkillor gjorts. Nir det giller diffusa utslipp har visserligen
stora anstringningar gjorts, sdvil till f6jd av politiska styrmedel
som genom frivilliga insatser, men de diffusa utslippen framstir
likvil som den kanske storsta utmaningen nir det giller utform-
ningen av styrmedel. Det ir dock viktigt att komma ihdg att det,
om kostnadseffektivitet dr en mélsittning, vare sig ir mingden
nuvarande utslipp eller mingden tidigare genomférda dtgirder som
bér vara vigledande f6r vilka dtgirder som bor vidtas av vem fér att
ytterligare minska mingden féroreningar. Ytterligare &tgirder bor
snarare vidtas dir de kan goras till de, transaktionskostnader
inriknat, ligsta kostnaderna.

Det som gor diffusa utslipp speciella, relativt punktutslipp, ir
att det ir dyrt att mita utslippen pd ett sitt s8 att de kan kopplas
till en férorenare; 1 manga fall 3ter det sig 1 princip inte ens goras.
Det ir dirmed svart att rikta ett styrmedel mot sjilva utslippet.

291



En prispolitik for anvandning av vatten SOU 2010:17

Detta ir ett problem oavsett om det giller ekonomiska styrmedel
eller nigon form av reglering. Det ir viktigt att notera att man i
princip kan rikta ekonomiska styrmedel mot de faktorer mot vilka
andra typer av styrmedel kan riktas. En reglering av t.ex. teknik
eller metod skulle alltsd 1 princip kunna ersittas med ndgon form av
prispolitik riktad mot samma teknik eller metod.

I detta avsnitt skisseras tvd mojliga inriktningar for att hantera
just de specifika problem som diffusa utslipp innebir. Den forsta
strategin innebir att styrmedlet riktas mot utslipp, eller vatten-
kvalitet, pd ett stille dir detta kan mitas. Det kollektiv, frin vilket
utslippen kommer, gors sedan ansvariga for utslippen och for
efterlevnaden av styrmedlet. Det forslag som skisseras hir dr en
tillimpning av samma system med en kombination av skatter/sub-
ventioner och utslippsgrinser som presenteras ovan. Styrmedlet
riktas dock istillet mot ett kollektiv, ett kollektiv som kan
innefatta sivil diffusa utslipp som punktutslipp. Den andra strate-
gin innebir att prispolitiken, exempelvis 1 form av en skatt, riktas
mot en indikator pd utslipp. Om exempelvis en viss bruknings-
metod eller en viss teknologi medfér minskade utslipp s& kan man,
istillet f6r tvingande krav pd att anvinda denna metod eller teknik,
beskatta ”icke-anvindning”.

Diffusa utslipp och punktutslipp- kollektivt utslippsansvar
med subventioner

Foljande principer f6r styrmedel mot diffusa utslipp kan 1 princip
anvindas mot olika former av utslipp. I nedanstdende beskrivning
anvinds utslippen av niringsimnen som ett exempel pd utslipp
mot vilket systemet skulle kunna anvindas. Utslippen av nirings-
imnen, N och P, tll vatten kommer frin sdvil punktkillor (renings-
verk, industrier) som diffusa killor (jordbruk, skogsmark, enskilda
avlopp etc.). For att uppnd en kostnadseffektiv reduktion av
utslipp bor incitamenten till utslippsminskningar bide frin punkt-
utslipp och diffusa utslipp leda till att den sammantaget billigaste
kombinationen av &tgirder vidtas.

Lokala aktorer har i regel bittre kunskap om dtgirdskostnader.
Vidare kan effekterna pd utslippen av en viss tgird skilja sig
mellan olika omriden. Bedémningen av vilka dtgirder som ir limp-
liga, som har ligst kostnader for att minska utslippen, kan dirfér
ofta goras bittre pd lokal nivd. Detta ir ett av argumenten for
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ekonomiska styrmedel riktade mot utslipp; varje aktor kan sjilv
vilja typer av 4tgird samt omfattningen av itgirderna. Diffusa
utslipp medfor att kostnader (fér mitning etc.) for att faststilla en
verksamhetsutdvares utslippsmingd ir sd hoga att de overstiger
vinsten av kunna rikta ett styrmedel direkt mot utslippet.

Mitkostnaderna kan minskas genom att mingden utslipp mits
pa firre punkter. I nedanstiende figur illustreras utslippen av pilar.
Vattenkvaliteten vid utloppet pdverkas av sivil diffusa utslipp som
punktutslipp. Med en mitpunkt vid utloppet kan belastningen pa
recipienten nedstroms (en sjo, havet, etc.) faststillas. Om samtliga
utslipp kom fr&n samma verksamhetsutdvare (med sivil skogs-
och jordbruk och verksamhet med punktutslipp) skulle denna
kunna 8liggas att betala en utslippsskatt baserad pd utslippen vid
mynningen. Verksamhetsutdvaren skulle sjilv prioritera bland
mojliga dtgirder for att minimera sina kostnader.

Figur 7.3 Exempel pa utslapp i delavrinningsomrade. Flera diffusa utsldpp
och en punktkélla paverkar vattenkvaliteten i recipienten till
vanster. Vid utloppet kan vattenkvaliteten mitas.

For att kunna basera en skatt pd motsvarande uppmitta utslipp till
recipienten nir det rér sig om flera verksamhetsutévare madste
kollektivet, i form av en férening med obligatoriskt medlemskap,
goras ansvarigt for vattenkvaliteten vid mitpunkten. Nir en sddan
férening etablerats kan ett styrmedel riktas mot féreningen. Styr-
medlet kan utformas enligt samma principer som det forslag till
styrmedel mot punktutslipp som presenterades ovan.
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Utifrén en nivd for KGU (kollektiva gratisutslipp, analogt med
IGU i presentationen ovan) kan utslipp éver KGU beskattas och
minskningar under KGU subventioneras. Respektive medlem har
ett andelstal 1 foreningen utifrdn vilket f6reningens nettokostnader
eller -intikter fordelas. Nivin for kollektiva gratisutslipp (KGU)
kan forskjutas 6ver tiden. Nir nivan sitts s& kan exempelvis “histo-
riska synder” och/eller ”bakgrundsutslipp” vara utgdngspunkter
for vad som ska anses vara en rimlig nivd. Huruvida nivdn s3
sminingom ska sinkas till O ir en bedémningsfriga som bland
annat bor géras utifrdn om det (i framtiden) finns en utslippsnivd
som, pa grund av att den inte har ndgon negativ effekt, inte behéver
beskattas enligt PPP.

Jimfort med ett styrmedel riktat mot enstaka aktdrer uppstdr
bland annat féljande frigestillningar/problem. Hur ska andelstalen
fordelas? Hir finns inga objektiva svar men foérdelningen méste
upplevas som legitim eftersom den kommer att pdverka fordel-
ningen av intikter och utgifter. Det kommer ett finnas uppenbara
intressekonflikter vid en sddan foérdelning. Med en utformning
som, atminstone initialt, frimst innehiller incitament 1 form av
subventioner skulle méojligen dessa problem minska; man kan
mdjligen forvinta sig mindre motstdnd om inte enskilda riskerar att
drabbas av 6kade utgifter till {6]jd av ndgon annans utslipp. Hur
ska styrning och kontroll inom kollektivet utformas? Ska kollek-
tivet internt beléna/beskatta den som minskar/6kar sina utslipp?
Hur gors kontrollen? Med firre medlemmar 1 gruppen okar tro-
ligen sannolikheten bide for frivilligt ansvarstagande och for att
social kontroll kan ha en positiv effekt pd ansvarstagandet.

En stor fordel jimfért med att rikta styrmedlet mot individuella
verksamhetsutovare ir det finns ett tydligare incitament att l3sa
problemet med gemensamma &tgirder. Exempelvis skulle anliggan-
det av en vitmark 1 anslutning till utloppet kunna minska utslippen
till recipienten.

Det kan ocksd noteras att ett alternativ vore att rikta ett styr-
medel av motsvarande karaktir mot kvaliteten pd sjilva recipienten.
Utifrdn en foérutbestimd nivd pd status skulle en skatt och en
subvention utgora incitament till forbittringar. Nir en av de viktiga
recipienterna dr havet si blir dock kollektivet, som skulle fi det
gemensamma ansvaret, si stort att de interna samordningsproble-
men sannolikt blir for stora.
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Diffusa utslipp — ”skatt pa icke-anvindning”

Ett annat alternativ till styrmedel mot diffusa utslipp ir att rikta
styrmedlet mot ndgon indikator pd utslipp. Ett exempel pd ett
sddant styrmedel dr den nyligen avskaffade skatten pd handels-
godsel. Via ett visst samband mellan mingden anvind goédsel och
utslippen var skatten pa handelsgddsel en form av indirekt utslipps-
skatt. Ett potentiellt problem med alla styrmedel riktade mot indi-
katorer pd utslipp idr att graden av méluppfyllelse (bdde vad det
giller utlsippsmal, kostnadseffektivitet och PPP) blir ligre om
sambandet mellan indikatorn och utslippet ir simre. Men, givet att
det kostar allt f6r mycket att rikta styrmedlet mot sjilva utslippet
s& kan ett indirekt styrmedel ind4 vara det bista mojliga.

Ett problem med ett indirekt styrmedel, som dock inte 1 sig
behoéver vara tillrickligt f6r att avstd, dr att exempelvis anvindare
som anvinder den beskattade insatsvaran pd ett sitt som inte leder
ull utslipp ocksd behover betala skatten. Nedan pekas pd mojlig-
heten att anvinda en skatt som ett alternativ till helt tvingande
dtgirder. I sdana fall skulle en skatt visserligen kunna innebira
nigot storre utslipp dn en generellt tvingande reglering men man
skulle samtidigt undvika att dtgirder vidtas dir kostnaderna for
dem idr hogst. Dirmed skulle man ocksd mildra de, for verksam-
hetsutdvarna, negativa férdelningseffekter som en tvingande regle-
ring kan ge.

Som ett forsta exempel pd hur en skatt pd ”icke-anvindning”
skulle kunna anvindas beskrivs hir mojligheten att rikta ett eko-
nomiskt styrmedel mot enskilda avlopp. Fér nirvarande regleras
enskilda avlopp genom ett absolut krav pd viss reningsteknik.
Efterlevnaden ir dock dilig och myndigheternas kontroll och upp-
féljning anses bristfillig. Eftersom utslippen ir diffusa och i prin-
cip omdjliga att mita finns det goda skil att rikta styrmedlet mot
nigon faktor som paverkar utslippsmingden. En teknikreglering
riskerar dock att bli mindre kostnadseffektiv eftersom i) den
enskildes mojlighet att vilja den billigaste metoden for rening blir
begrinsad och ii) nigon avvigning, 1 varje enskilt fall, mot kost-
naden for att reducera utslippen frdn andra killor inte gors. Det
senare kan resultera i att dtgirder vidtas i enskilda avlopp trots att
motsvarande utslippsreduktion hade kunnat goéras tll ligre
kostnader frin andra utslippskillor. For att uppnd samhillsekono-
misk kostnadseffektivitet krivs det 1) att dtgirder vidtas dir det kan
goras till 13ga kostnader och 1i) sdvida inte mélet ir 100 procent
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utslippsreduktion, att &tgirder inte vidtas dir kostnaderna ir
hogst.

Problemet med att mita diffusa utslipp ir alltsd i sig inte ndgot
argument mot ekonomiska styrmedel eller prispolitik. Diremot
méste styrmedlet, precis som nir det giller en kvantitativ reglering,
riktas mot nigonting annat in sjilva utslippet. Likvil som en
reglering kan riktas mot teknikanvindning si kan ett ekonomiskt
styrmedel riktas mot anvindningen av viss teknik. Antingen kan
man subventionera inférandet av en viss teknik eller ocksd kan man
beskatta avsaknaden av samma teknik. For att uppfylla kravet pd
PPP och kostnadstickning bér en skatt pd avsaknad av limplig
teknik (fungerande markbidd etc.) anvindas. Skatten bor sittas pa
en nivd som i mojligaste mdn motsvarar marginalkostnaden for att
pd ett samhillsekonomiskt kostnadseffektivt sitt nd miljokvalitets-
mélet.

Skatten bor vara differentierad utifrdn recipientens kinslighet
(vid den totala utslippsbelastning som rdder) och utifrin retention.
Det innebir att skatten i vissa omrdden sannolikt bér vara noll
(Norrlands inland etc.) medan skatten bor vara hégre ju nirmre
den o&verbelastade recipienten utslippen sker. Hur finmaskig
differentieringen bér vara miste bestimmas genom en avvigning
mot den kning av administrationskostnader etc. som en differen-
tiering kan innebira.

For att styrmedlet ska leda till en mer kostnadsetfektiv 16sning
in dagens system miste det absoluta kravet som finns 1 dag tas
bort. En av férdelarna med ekonomiska styrmedel ir att f6r dyra
dtgirder inte vidtas och ett system med en skatt mojliggor en
individuell avvigning gentemot faktiska reduktionskostnader. Om
skatten riktas mot avsaknaden av en specifik teknisk l6sning (som
kan forvintas ha liknande kostnad fér de flesta) kommer den 1
princip att innebira att antingen ingen eller alla finner det virt att
infoéra den tekniska l6sningen.

Det ir i detta sammanhang viktigt att pdpeka att en viss &tgird,
exempelvis 1 ett enskilt avlopp, kan medféra att flera typer av
problem hanteras. Om ett styrmedel, exempelvis enligt ovanstien-
de riktlinjer, utformas utifrdn kravet pd minskning av utslipp av
niringsimnen finns det en risk for att andra typer av problem
forknippade med verksamheten 6kar. Det dr hir viktigt att pipeka
att enskilda avlopp ocksd kan leda till hilsoproblem genom utslipp
av bakterier etc. Det betyder att kostnaderna for dtgirder skulle
kunna motiveras av minskningen av dessa problem; en skatt
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baserad endast pd att nd miluppfyllelse vad det giller utslipp av
niringsimnen blir di sannolikt fér 13g. Det kan inte uteslutas att en
skatt, dtminstone i de fall dir hilsoeffekterna ir viktiga, skulle
behdva vara s hog sd att en reglering enligt nuvarande modell ir ett
bittre styrmedel.

Inom jordbruket finns det andra exempel pd nir en skatt pd
”icke-anvindning” skulle kunna anvindas. Jordbruket stir for en
stor del av de diffusa utslippen och fér nirvarande anvinds huvud-
sakligen en kombination av tvingande &tgirder och subventioner
som styrmedel. Vattenprisutredningen vill framhélla mojligheten
att anvinda skatter, 1 forsta hand som ett alternativ tll tvingande
regleringar. Om en 6vergdng till en politik mer 1 linje med PPP ir
onskvird bor skatter pd “icke-anvindning” ocksd évervigas som ett
alternativ till subventioner av ”anvindning”.

Nir det giller tvingande atgirder skulle skatter exempelvis
kunna anvindas som ett alternativ till generella krav p& kantzoner.
Ett system dir alla, inom en viss grupp, dliggs att anvinda en viss
teknik eller en viss metod med eller teknik skulle kunna ersittas av
ett system dir alla, inom gruppen, som inte anvinder denna metod
eller teknik fir betala en skatt. Istillet for att kriva att skyddszoner
anliggs, exempelvis pd all dkermark utmed vatten i Gotaland och
Svealand, skulle man beskatta exempelvis varje meter av dkermark
utmed vatten inom detta omrdde som inte har en skyddszon. En
sddan skatt skulle ge dem fér vilka kostnaderna att anligga
skyddszoner ir hogst en mojlighet att avstd frén anliggandet. En
sddan utformning skulle kunna leda till ndgot hégre utslipp,
beroende pd hur hog skatten ir. Systemet ska dock inte ses isolerat
utan boér kombineras med styrmedel som s& lingt mojligt leder till
att andra typer av dtgirder, mot olika typer av utslipp, vidtas i en
omfattning som ir kostnadseffektiv och s3 att det totala utslipps-
mélet nds. Férdelen med en skatt pd avsaknaden av skyddszoner ir
att dtgirdskostnaderna skulle bli ligre och att myndigheterna inte
behéver ha kinnedom om i vilka fall som eventuella undantag frin
en tvingande reglering skulle medges.

7.11.5 Paverkan fran pagaende verksamhet — fysisk paverkan

I princip kan en fysisk storning analyseras pd samma sitt som ett
utslipp. I bdda fallen handlar det om att resursen vatten anvinds pa
ett sitt sd att nyttan for andra anvindare minskar. Precis som nir
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det giller utslipp si kan omfattningen av stdérningen 1 princip
regleras genom tvingande kvantitativa regleringar eller genom
incitament via priser. I detta avsnitt anvinds de fysiska hinder fér
fiskvandring, som bland annat kraftverksdammar medfér, som
exempel pd hur prispolitik skulle kunna anvindas nir det giller
fysiska storningar.

Exempelvis vattenkraftsutnyttjande innebir fysiska hinder fér
fisk. Detta problem hanteras genom individuella tillstdnd (tidigare
”vattendomar”) dir verksamhetsutévaren exempelvis 3liggs krav pd
fiskvandringsvigar f6rbi dammar. Det kan gilla t.ex. omlop, fisk-
trappor, minimitappningar och intagsgaller.

For att uppnd en samhillsekonomiskt effektiv resursanvindning
bér nyttan av denna typ av dtgirder vigas mot kostnaderna. Det ir
viktigt att notera att nyttan frin naturvdrdssynpunkt med sats-
ningar pd att foérbittra férhdllandena foér det biologiska livet i
vattendrag och sjdar skiljer sig kraftigt mellan olika vattendrag och
delar av landet. Dessutom kan kostnaderna for 8tgirder skilja sig &t.
Atgirder for forbittrade fiskvandringsméjligheter i de stora kraft-
producerande ilvarna kan vara kostsamma bland annat genom att
de kan medféra mirkbara kraftférluster. Aterstillande av vand-
ringsmojligheter 1 de mindre vattendragen i de sédra delarna av
landet — som ir forhillandevis mer piverkade in de norra — kan
kriva jimforelsevis mindre uppoffringar men ind3 ge en betydande
naturnytta. Sammantaget innebir detta att kostnadseffektivitet
sannolikt kriver att mingden forbislippt fisk varierar mellan olika
kraftverk.

En kostnadseffektiv férdelning av &tgirder skulle underlittas
om skyldigheterna att slippa forbi fisk gjordes dverldtelsebara. Det
skulle innebidra att det kraftverk som har hoga kostnader for att
uppfylla de krav de &lagts skulle kunna betala ett annat kraftverk
for att 6ka mingden forbislippt fisk.

Om exempelvis andelen fiskar som 6verlever till vuxen 3lder
skiljer sig mellan olika vattendrag kan “vixelkursen” vid 6ver-
latelser differentieras. Det kan exempelvis innebira att minskade
vandringsmojligheter 1 ett vattendrag méste kompenseras med
dkade vandringsmojligheter for dubbelt s8 manga fiskar 1 ett annat
vattendrag.

Om myndigheterna anser att de totala vandringsméjligheterna
bor 6ka finns det med detta system 1 princip tvd tillvigagingssitt:
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¢ Omprovning av tillstdnd/vattendomar som justerar verksam-
hetsutdévarnas skyldigheter. Huruvida kompensation bor betalas
for en sidan inskrinkning ir en bedémningsfriga som exem-
pelvis skulle kunna géras utifrin nuvarande lagstiftning. Noteras
kan att med méjligheter till handel med skyldigheterna s skulle
verksamhetsutdvarens kostnader, och dirmed eventuella kom-
pensationskrav, minskas.

e Myndigheten agerar pd ”skyldighetsmarknaden” och betalar
for att aktorer tar pd sig fler skyldigheter. Genom exempelvis
auktionsforfarande kan myndigheternas utgifter foér detta
minskas.

7.11.6 Paverkan fran tidigare verksamhet — deponerade dmnen
eller fysisk paverkan

Pdverkan frin tidigare verksamhet, som kan handla bdde om en
fysisk pdverkan och om deponerade imnen som fortsitter att for-
orena vatten, skiljer sig pd ett par punkter frin den piverkan som
kommer frin pigiende verksamhet.

For det forsta si dr mingden tillgingliga 4tgirdsalternativ
mindre. Utslipp frén pigiende verksamhet kan i regel dtgirdas med
en mingd metoder, dir en av dem ir att upphéra med verksam-
heten. Nir det giller paverkan frin tidigare verksamhet s3 finns 1
princip endast olika metoder for sanering eller iterstillande att
tillgd. Men, denna skillnad har ingen stérre relevans nir det giller
mojligheten att anvinda prispolitik och effekterna av en sidan.
Generellt giller det, nir kostnadseffektivitet ir madlet, att den
kombination av 3tgirder som leder till miluppfyllelse till ligsta
mdjliga kostnad boér vidtas. Om, den eventuellt enda tillgingliga,
dtgirden mot en viss deponi kan goras till 13ga kostnader s bér den
ingd i den kombination av 8tgirder som vidtas. P4 samma sitt som
en skatt ger incitament till att minska utslipp frdn pigdende
verksamhet s ger en skatt incitament att minska utslippen frin en
tidigare verksamhet. Aven utslipp frin tidigare verksamhet kan ha
karaktiren av punktutslipp eller diffusa utslipp. Hirvid kan samma
analys och resonemang som foér pdverkan frin pidgiende verksam-
het ovan tillimpas.

For det andra s& kan paverkan frin tidigare verksamhet hirréra
frdn verksamhet dir det inte lingre finns ndgon juridiskt ansvarig.
Om s8 ir fallet finns det inte ndgon som ett styrmedel, oavsett typ
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av styrmedel, kan riktas mot. Detta innebir att det inte ir mojligt
att tillimpa PPP enligt nigon av de ovan beskrivna definitionerna.
Om &tgirdskostnaderna ir si 13ga att de bor ingd 1 en kostnads-
effektiv kombination av dtgirder s§ miste dirmed nigon annan in
férorenaren betala for dtgirdskostnaderna.

Ur ett miljsekonomiskt perspektiv dr det, tminstone si linge
pigdende verksamhet betalar f6r sina utslipp, rimligt att staten
finansierar de dtgirder som bor goras nir det giller pdverkan frin
tidigare verksamhet dir juridiskt ansvarig saknas. Om man skulle
koppla finansieringen av sddana 4tgirder till inkomsterna frin
exempelvis utslippsskatter finns det en risk bide fér éver- och
underfinansiering. Utifrdn perspektivet att staten kan ses som
representant for miljokonsumenterna bor en utslippsskatt ses som
en kompensation till dessa och intikten bor anvindas pd bista
mojliga sitt, oavsett om det ir ndgonting miljorelaterat, skola eller
vird etc. I ett fall nir huvuddelen av utslippen och huvuddelen av
dtgirderna 1 en kostnadseffektiv kombination hirrérs till utslipp
frén tidigare verksamhet utan juridiskt ansvarig finns det en risk f6r
att intikterna frin en utslippsskatt inte skulle ticka kostnaderna.
Om en koppling di fanns mellan just den skatteintikten och
betalningen for dtgirder mot utslippen frin tidigare verksamheter
finns det en risk for att inte tillrickliga dtgirder skulle vidtas.

7.11.7 Utdkade provtagningar och analyser

Utover atgirder mot sjilva utslippen s& kriver varje form av
vattenpolitik olika former av kontrollverksamhet, bland annat
provtagningar och analyser av vatten. Detta kan vara kopplat till en
viss verksamhet och di vara en nédvindig grund foér att ett
styrmedel verkligen ska kunna tillimpas. Fér att en kvantitativ
reglering ska vara verkningsfull miste det g att kontrollera att
verksamhetsutévaren hiller sig inom de uppsatta ramarna. For att
en prispolitik ska fungera méste det gi att mita mingden av den
faktor som exempelvis ir beskattad.

En central friga blir vem som ska betala fér provtagnings- och
analysverksamhet. Det har tidigare argumenterats for att trans-
aktionskostnader 1 manga fall kan ses som en f6ljd av att en for-
orenande verksamhet bedrivs och miste regleras samt att en rimlig
tolkning ir att férorenaren enligt endera tolkningen av PPP bor
betala f6r dessa. I enlighet med detta dr det rimligt att férorenaren
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ir skyldig att betala for de provtagningar och analyser som krivs
for att dennes verksamhet ska kunna kontrolleras och fér att de
tillimpliga styrmedlen ska kunna tillimpas.

Men, det kan ocks3i noteras att det finns ett behov av mer
overgripande provtagningar och analyser. Exempelvis giller det for
att uppticka om det finns nigra nya problem eller for att bekrifta
att en viss fororening inte lingre forekommer. Denna typ av
provtagningar kan inte lika tydlig kopplas till en viss, eller ens en
grupp av, fororenare. Grinsdragningen mellan nir det ir méjligt att
koppla provtagningsverksamheten till ndgon/ndgra férorenare och
nir det inte kan goras idr inte uppenbar. Relativt tydligt dr det dock
att den 6vervakningsverksamhet som genomfors och leder till att
man inte hittar en viss typ av utslipp dr svir att koppla till nigon
foérorenare.

7.11.8 Avslutande kommentar

I detta kapitel har exempel redovisats pd hur fler inslag av pris-
politik skulle kunna inféras 1 vattenpolitiken, fér bide punkt-
utslipp och diffusa utslipp. Som framgitt innebir en utformning
av en vattenprispolitik att vissa val mellan olika typer av styrmedel
méste goras for att resultatet ska bli kostnadsbesparingar f6r sam-
hillet.

I kapitel 8 limnas forslag som kan sigas innebira steg i den
riktning som redovisats 1 det foregdende. Avgdrande f6r introduk-
tionen och acceptansen av mer omfattande utnyttjande av ekono-
miska styrmedel dr dock ett stillningstagande fr&n samhillets sida
vad giller hur ldngt principen om att férorenaren ska betala
stricker sig och vilken flexibilitet fér verksamhetsutévarna som
kan tolereras.
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8 Beddtmningar och forslag

8.1 Bedomning angaende tolkningen av artikel 9

Utredningens bedomning:

Utredningens bedémning ir att Sverige tillimpar artikel 9 1 ram-
direktivet f6r vatten korrekt. (Se kapitel 3)

Utredaren har haft i uppdrag att mot bakgrund av bla. defini-
tionerna av termerna vattentjinster och vattenanvindning i
artiklarna 2.38 och 2.39 behandla frigan hur termen prispolitik i
artikel 9 1 ramdirektivet for vatten ska forstds. En bedémning ska
goras om den nuvarande prispolitiken fér vattentjinster i Sverige
behover dndras for att uppfylla kraven 1 direktivet. I kapitel 3 redo-
visas de nirmare bedémningarna vad giller tillimpningen av ram-
direktivets artikel 9.

Vattenprisutredningen delar den av regeringen till Kommis-
sionen framférda uppfattningen att Sverige har en prispolitik f6r
vattentjinster som uppfyller kraven 1 artikel 9. Det kan hivdas att
det offentliga inte nimnvirt bidrar till kostnadstickning nir det
giller vattenforsérjning och avlopp. De som utnyttjar vattenleve-
ranserna och reningen av avloppsvatten betalar kostnaderna.

Det foreligger 1 dag inget forbud i Sverige for kommuner och
stat att subventionera va-verksamhet. Ett sitt att g8 Kommis-
sionens kritik till motes vad giller kravet pd kostnadstickning for
vattentjinster skulle dirfér kunna vara att inféra ett f6rbud 1 lag
mot sddana subventioner. Eftersom det i praktiken inte fore-
kommer nigra subventioner av betydelse vare sig frin kommun
eller stat 1 Sverige numera si skulle konsekvenserna bli sma.
Vinsten skulle vara att Sverige undviker en eventuell tvist med
Kommissionen och domstolsprocess om den punkten 1 direktivet.

Att inféra ett forbud mot att finansiera va-verksamhet med
skattemedel vore dock inte problemfritt. Med hinsyn till att det
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giller en inskrinkning i1 kommunernas ritt att disponera sina
resurser mdste behovet 6vervigas noga liksom bestimmelsens
nirmare utformning. Innan frigan om ett sidant férbud behandlas
nirmare bor Sverige enligt Vattenprisutredningens mening invinta
ett eventuellt motiverat yttrande fr&n Kommissionen dir dess
stindpunkt ir tydligare formulerad in hittills.

Vattenprisutredningen vill avslutningsvis framhélla att medlems-
staterna ir oférhindrade att gi lingre dn vad artikel 9 1 direktivet
kriver nir det giller att anvinda ekonomiska styrmedel. Behovet av
tgirder for vattenmiljon samt mail som exempelvis kostnads-
effektivitet och principen att férorenaren ska betala kan féranleda
en 6kad anvindning.

8.2 Bedomning och forslag angaende styrmedel for
vattenmiljon

Utredningens bedomningar och férslag:

Utredningen bedimer att nigra nya generella ekonomiska styr-
medel inte bor inféras nu. Om ett sddant inférande skulle bli
aktuellt forordar utredningen att nuvarande regler komplette-
ras med ekonomiska styrmedel enligt redovisad modell. (Se
avsnitt 8.2.1)

Utredningen foresldr att bestimmelser tas in 1 16 och 26 kap.
miljobalken om att en avgift fir betalas 1 stillet f6r att konkreta
tgirder vidtas. (Se avsnitt 8.2.2)

Utredningen foreslir en indring 1 8 § férordningen (1998:928)
om bygde- och fiskeavgifter s att dispositionen av bygde-
avgifter koncentreras till tgirder som frimjar en god vatten-
milj6. (Se avsnitt 8.2.3)

Utredningen férordar att tidigare framlagt forslag om dispo-
sitionen av fiskeavgifter genomfors. (Se avsnitt 8.2.4)

Utredningen bedémer att tillgingliga medel inom den gemen-
samma jordbrukspolitikens landsbygdstérordning bér kunna
anvindas pd ett mer kostnadsetfektivt sitt. Vilka styrmedel som
skulle vara effektiva i detta sammanhang bor utredas av Jord-
bruksverket. (Se avsnitt 8.2.5)

Utredningen férordar att tidigare framlagt forslag om finan-
sieringen av operativ évervakning genomférs. (Se avsnitt 8.3.3)
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Utredningen har haft 1 uppdrag att éverviga om det finns anled-
ning att komplettera eller pd annat sitt férindra befintliga ekono-
miska, administrativa eller andra styrmedel for vattentjinster och
annan vattenanvindning si att de sammantaget, pd ett kostnads-
effektivt och 1 6vrigt indamdlsenligt sitt ger mojlighet att férbittra
vattenmiljon 1 Sverige.

Som bakgrund foér sin bedémning har utredningen gjort en
oversikt dver de problem vattenférvaltningen i Sverige stdr infor
och 6ver dagens befintliga sammansittning av styrmedel. Till de
allvarligare problemen hor o6vergddning, miljogifter och fysisk
paverkan. Utslippen fr&n punktkillor har minskat kraftigt men de
diffusa utslippen framstir alltjimt som ett stort problem. Diffusa
utslipp ir dock svéra att mita och ofta svira att pdverka med siker
effekt. Kostnaderna fér att minska diffusa utslipp kan dirmed,
dven om atgirdskostnaderna ir relativt 18ga, visa sig vara hoga d&
administrationskostnader beaktas.

Reglerande styrmedel ir 1 dag huvudinstrumentet for att be-
grinsa paverkan pd vattenmiljon. Miljobalken innehdller generellt
giltiga hinsynsregler och miljoprévning av miljéfarlig verksamhet
sker efter foreskrifter baserade pd miljobalken. Ekonomiska styr-
medel finns som komplettering, frimst i form av subventioner eller
skatteavdrag riktade till jordbruksverksamhet och hushall.
Nuvarande styrmedel har med tanke pd de kvarstiende miljo-
problemen hittills inte varit tillrickliga. Frigan ir om ett storre
inslag av ekonomiska styrmedel skulle innebira att forbittringar av
vattenmiljon kan nds pd ett bittre sitt, exempelvis till ligre kost-
nader, med storre sikerhet och/eller med en mer 6nskvird for-
delningsprofil.

Vattenprisutredningens generella svar pd den frigan ir ja. Det
finns dock inget ekonomiskt eller annat styrmedel som ensamt kan
16sa problemen och det finns alltid nackdelar med alla styrmedel
och kombinationer av styrmedel. Vattenprisutredningen pekar ut
riktningar och principer f6r hur dagens styrmedel kan justeras och
kompletteras s att en bittre miluppfyllelse nds, sd att de totala
kostnaderna minskar och si att principen om att férorenaren ska
betala 1 storre utstrickning foljs.
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8.2.1 Generella ekonomiska styrmedel kombinerade med
kvantitativa regleringar

Till férdelarna med ekonomiska styrmedel hér att verksamhets-
utdvaren, utifrin nivin pd skatten/avgiften/subventionen, fir
avgora i vilken omfattning begrinsande dtgirder ska vidtas. Nir en
avvigning mot egna itgirdskostnader gors kan de totala kost-
naderna for att nd mélet bli ligre in med kvantitativa regleringar.
Den fordelen miste vigas bland annat mot problemet med att
bestimma nivdn pd det ekonomiska styrmedlet s att den avsedda
totalreduktionen nds. En f6r ligt satt skatt leder ull att utslippen
blir storre in avsett medan en fér hogt satt skatt leder till mer
dtgirder, och ligre utslipp, dn avsett och dirmed till hogre kost-
nader for verksamhetsutdvarna. Om ett ekonomiskt styrmedel,
liksom en kvantitativ reglering, ska riktas mot ett utslipp krivs det
att utslippen kan mitas. Giller det de punktutslipp som omfattas
av tillstdindskrav finns uppgifter om utslipp som gor att detta
problem kan l6sas relativt litt. Motsvarande problem med diffusa
utslipp méste dock troligen 18sas genom att styrmedlet riktas mot
ndgon mitbar indikator.

Ekonomiska styrmedel kan dock utformas si att milet nis med
storre sikerhet. Med overldtelsebara utslippsritter kan bide mal-
uppfyllelse och kostnadseffektivitet uppnds. Naturvardsverket har i
uppdrag att foresld en typ av handelssystem fér fosfor och kvive
som ocksd omfattar diffusa utslipp. Vattenprisutredningen hin-
visar dirfor till Naturvirdsverkets kommande rapport vad avser
den frigan. I kapitel 7 1 detta betinkande presenteras ett alternativ
dir olika former av styrmedel kombineras for att géra en avvigning
mellan olika mil. Systemet utgdr frin nuvarande utslippstillstind
men kompletterar dessa individuella utslippstak med en utslipps-
skatt for utslipp 6ver en viss nivd. I ett inledningsskede kommer en
viss mingd utslipp att vara gratis medan utslipp 6ver den nivén
beskattas. Den individuella utslippsbegrinsningen garanterar att
utslippen inte okar 6ver den nivdn och utgér alltsi en gardering
mot for stora effekter av en utslippsskatt pd en for 18g nivi.
Samtidigt innebir skatten ett incitament till en ytterligare
reduktion dir denna kan goras till ligst kostnader. Ytterligare
incitament och méjlighet till dnnu ligre reduktionskostnader kan
uppnds om utslippsminskningar under nivdn fér gratis utslipp
subventioneras. Med tiden kan nivin for gratis utslipp sinkas vilket
innebir en gradvis 6vergdng till en situation dir férorenarna betalar
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for sina utslipp. Den gradvisa évergingen innebir att férorenarna
far tid att anpassa sig till en situation dir de betalar f6r sina utslipp.

Det hir beskrivna systemet med en kombination av individuella
grinser, skatter och subventioner har minga likheter med 6ver-
l3telsebara utslippsritter. Nigra skillnader finns dock. I ett system
med Overlitelsebara utslippsritter kan transaktionskostnaderna,
som parterna fir genom att de ska hitta och férhandla med var-
andra, bli hégre dn i ett system med en skatt/subvention. Osiker-
het om framtida priser pd en marknad for utslippsritter kan ockss,
jimfért med en skatt/subvention pd en i forvig kind nivd, leda till
att det blir svirare att planera verksamheten. Systemet med
skatt/subvention har inte det incitament att "hilla p3 tillstind” som
kan finnas 1 ett handelssystem 1 och med att man kan vara osiker pd
hur stora de egna utslippen kommer att bli och till vilket pris man,
vid behov, kan “képa tillbaka” rittigheter som man siljer. Siker-
heten 1 vilken utslippsmingd man nir ir ligre i systemet med
skatt/subvention.

Sammanfattningsvis har Vattenprisutredningen inte funnit skil
att foresld att befintliga styrmedel pd ndgot omride helt ersitts med
generella ekonomiska styrmedel som skatter eller avgifter pd
utslipp eller vid fysiska ingrepp och inte heller pd varor eller
dtgirder som medfor indirekt miljopaverkan. Omstillningskost-
naderna skulle vara foér stora for att uppviga de fordelar som
eventuellt kan nds. Detta innebir dock inget stillningstagande till
Naturvérdsverkets kommande férslag om handelssystem for fosfor
och kvive. Lingre fram i detta kapitel behandlas ocksd frigan om
anvindningen av subventioner frdn landsbygdsprogrammet som
styrmedel.

Utredningen vill dock 3terigen poingtera att generella ekono-
miska styrmedel kan ha fordelar framfér regleringar. Méjligheterna
att anvinda sidana styrmedel som alternativ eller komplement till
regleringar har ofta inte undersokts tillrickligt ingdende nir beslut
fattas om regleringar. Naturvirdsverkets arbete betriffande utslipp
av fosfor och kvive framstir som ett undantag i sammanhanget.
Utredningen vill peka pd att forbudet mot fosfater 1 tvittmedel
inférdes utan att mojligheterna att anvinda ekonomiska styrmedel
behandlades nirmare. Nir vil en reglering av detta slag har inforts
ir det inte meningsfullt att 6verviga mojligheten att anvinda
ekonomiska styrmedel. Nir det giller EU-samarbetet undersoks
inte 1 praktiken mojligheterna att utnyttja ekonomiska styrmedel
for vattenmiljon med ndgon stérre konsekvens.
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En viktig slutsats frdn utredningens arbete ir att ménga regle-
ringar dr utformade pd ett sitt som gor att mojligheten att med
framging anvinda ekonomiska styrmedel kraftigt minskar. Om
den beslutsfattande nivin, vare sig denna ir EU-gemensam eller
nationell, menar allvar med énskemadlet om en 6kad anvindning av
ekonomiska styrmedel méste man samtidigt vara beredd att 1)
undvika vissa skidrpningar av kvantitativa regleringar och ii) géra
vissa av nuvarande kvantitativa regleringar mindre stringa. Slut-
satsen av detta ir dock inte att kvantitativa regleringar helt bor
undvikas.

Det uppdrag Naturvirdsverket har betriffande ett avgiftssystem
t6r minskade utslipp av kvive och fosfor kommer att ge betydelse-
full vigledning nir det giller forutsittningarna fér att anvinda
ekonomiska styrmedel. Inga nya regleringar bér inféras som mot-
verkar mojligheterna att genomféra det kommande férslaget innan
det utvirderats helt.

Utredningen vill allts8 understryka vikten av att mojligheterna
att anvinda ekonomiska styrmedel &vervigs noga varje ging
problem inom vattenmiljén behéver 18sas och frigan om styrmedel
aktualiseras. Utredningen 6vergdr nu till att behandla méjligheterna
till en individuell anvindning av avgifter.

8.2.2 Individuella avgifter

Diskussionen 1 foregdende avsnitt gillde mojligheterna att anvinda
generella ekonomiska styrmedel. Nirmast ska hir mojligheterna tas
upp att anvinda avgifter 1 enskilda fall. Det sker med utgdngspunkt
frdn nuvarande méjligheter att kompensera miljoskada genom att
utfora eller bekosta dtgirder.

Miljobalkens regler om omridesskydd i kapitel 7 6ppnar mojlig-
heter att vidta skadliga dtgirder i ett omride mot att de kompen-
seras. Kompensationen kan bestd 1 att ett annat omrdde av mot-
svarande intresse f6r naturvdrden skyddas eller 1 dtgirder som okar
naturvirdet av ndgot annat redan skyddat omride.

Vidare kommer kompensationstanken till uttryck i1 bestimmel-
serna 1 miljobalkens kap. 10 om avhjilpande av miljoskada. T ansvaret
att avhjilpa kan det ingd att dterstilla miljon till det tidigare skicket
och, om ett 3terstillande inte ir mojligt, att vidta dtgirder som
kompenserar.
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I miljobalkens allminna bestimmelser om prévningen finns
vidare en bestimmelse om att tillstdnd eller dispens m.m. fir for-
enas med skyldighet att utfora eller bekosta sirskilda dtgirder for
att kompensera det intrdng i allminna intressen som verksamheten
medfor (miljobalken 16 kap. 9 §).

Bestimmelserna om kompensation innebir att frigan om vilka
de kompenserande &tgirderna ska vara behandlas i samband med
att tillstindet eller dispensen meddelas eller &terstillningsskyldig-
heten avgodrs. Verksamhetsutévaren kan fullgéra sin skyldighet
genom att betala fér de kompenserande tgirderna men det ir
nodvindigt att 1 sammanhanget ta stillning till vilka dessa ska vara.
Det begrinsar de praktiska mojligheterna att anvinda kompensa-
tionsalternativet. Genom att kompensationsskyldigheten 1 stillet
bestims som en avgift 1 pengar kan sidana problem undvikas.
Avgiften kan betalas till t.ex. ndgon typ av fond som har till uppgift
att finansiera miljoférbittrande dtgirder av det slag en kompensa-
tion genom Aitgirder skulle ha avsett. I det féljande belyses
mojligheterna att ersitta dtgirder med avgifter i ndgra exempel.

Utgdngspunkten for det forsta exemplet dr att utslippen av
eutrofierande imnen frin reningsverken av miljoskil bor begrinsas
med sammantaget hilften av vad som tilldts med nuvarande villkor.
Kostnaden for avskiljning kan vixla mellan olika anliggningar.
Jimfért med att varje anliggning avskiljer ytterligare hilften av
utslippet kan det dirfor bli billigare totalt om anliggningar med
liga marginalkostnader reducerar mer in hilften medan ovriga
reducerar mindre in hilften av sina utslipp. De som avskiljer
mindre dn genomsnittet fir betala en avgift for utslippet. Den bor
sittas sd hogt att tillrickligt manga foredrar att 6ka sin reduktion sd
mycket att en hilftenminskning nds totalt. Ett avgiftsalternativ
skulle alltsi under vissa omstindigheter leda till ligre totalkost-
nader och vara till f6rdel f6r dtminstone vissa verksamhetsutévare.

Ett annat exempel giller enskilda avlopp. Det ir viktigt att
utslippen av fosfor och kvive frin enskilda avlopp minskar, sirskilt
frin de som ligger nira kusterna vid Visterhavet och Ostersjon
séder om Alands hav. Det ir dock inte noédvindigt att de totala
utslippen gir ned till noll. Kostnaden f6r den enskilde att begrinsa
utslippen kan vara hog vare sig det giller en anslutning till ett kom-
munalt avloppsnit eller att skaffa en fungerande egen anliggning.
For dem som har sirskilt hoga kostnader kan en avgift, girna &rlig,
vara ett bittre alternativ 4n att vidta dtgirden.
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Yetterligare ett exempel avser eventuella nya krav pd vandrings-
vigar for 3l och annan fisk férbi dammar och kraftstationer samt pd
andra 3tgirder for att forbittra forutsittningarna for fisk. Det kan
gilla t.ex. omlép, fisktrappor, minimitappningar m.m. Nyttan frin
naturvdrdssynpunkt med satsningar pd att forbittra forhdllandena
for det biologiska livet i vattendrag och sjoar skiljer sig kraftigt at
mellan olika vatten och delar av landet. Atgirder for att forbittra
fiskvandringsméjligheter 1 de stora kraftproducerande ilvarna kan
vara kostsamma och samtidigt medféra mirkbara kraftférluster.
Aterstillda vandringsméjligheter och lekbottnar i de mindre
vattendragen i de sodra delarna av landet — som ir forhillandevis
mer paverkade in de norra — kan kriva jimférelsevis mindre upp-
offringar men ind§ ge en betydande miljonytta. Agaren av en storre
kraftverksdamm eller vattenkraftverk skulle som alternativ till
tgirder 1 den egna anliggningen kunna bekosta dtgirder nigon
annanstans dir insatsen ger bittre effekt, sdvil i samma avrinnings-
omrdde som i ndgot annat, dven i nigon annan del av landet. I
stillet for att bekosta specifika dtgirder skulle dgaren av anligg-
ningen kunna betala en avgift.

Till sist vill utredningen nimna att det i vattendomar kan ingd
krav pd kraftbolagen att finansiera utsittningar av lax och oring
fraimst i reglerade vattendrag. Syftet ir att kompensera for stor-
ningar av reproduktionen orsakad av vattenkraftsutbyggnad. Kost-
naderna f6r verksamheten har uppskattats till 70-80 miljoner
kronor per dr. Den samhillsekonomiska nyttan av att sitta ut odlad
lax och oring i stillet for att vidta terstillningsitgirder som
stirker de vilda bestdnden har dock starkt ifrdgasatts. Utredningen
ser det som angeliget att berdrda parter vid omprévning av vatten-
domar ges och tar till vara mojligheten att utforma 8tgirder si att
det gagnar vattenmiljén och den biologiska méngfalden 1 stérre
utstrickning och som pd ett mer kostnadseffektivt sitt in nu bidrar
till samhillsnyttan. Den beskrivna méjligheten att anvinda avgifter
skulle underlitta sidana strivanden.

Frigan om avgifter i stillet for tgirder diskuterades i rapporten
(Ds 1997:52) Kompensation foér forlust av miljévirden (s. 33).
Enligt rapporten ir det betydligt limpligare att kompensation for
forstorda naturvirden sker genom att miljén férbittras pd en annan
plats in att kompensation sker i pengar, sirskilt om det inte finns
garantier att pengarna anvinds till férbittringsdtgirder.

Enligt Vattenprisutredningen skulle emellertid en avgift kunna
16sa praktiska problem att 1 tid och rum hitta limpliga kompense-
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rande dtgirder. Utredningen foreslar dirfor att bestimmelserna om
kompensation kompletteras genom att alternativet fér verksam-
hetsutévaren att betala en avgift till exempelvis en fond inférs.
Mojligheten att utféra eller bekosta dtgirder 1 stillet for att betala
avgift bor dock finnas kvar.

Nir det giller frdgan hur influtna avgifter ska anvindas anser
Vattenprisutredningen att den kompensationstanke som miljo-
balken ger uttryck fér bor vara vigledande. Avser avgiften negativ
piverkan pd vattenmiljon bor avgiften anvindas for att forbittra
vattenmiljon nigonstans.

Mojligheten att betala avgift bor givetvis inte anvindas om det
ir friga om 4&tgirder som &verhuvudtaget inte bor tilldtas.
Anvindningen fir bla. inte innebira att vattenmyndigheternas
miljokvalitetsnormer vertrids.

Med hinvisning till det sagda ligger Vattenprisutredningen fram
ett forslag till en ny bestimmelse 1 miljobalken (16 kap. 92 §) om
avgifter. Enligt forslaget fir skyldighet att utféra eller bekosta
dtgirder ersittas med en skyldighet att betala en avgift motsvarande
intringet. Vidare foreslds att villkor fir utformas som en skyldighet
att betala en avgift. Den ska motsvara ekonomiskt den belastning
villkoret annars skulle medféra for verksamhetsutévaren. Vidare
foreslds att en bestimmelse infors 1 26 kap. miljébalken om att ett
foreliggande eller forbud 1 stillet for att avse en tgird fir ange att
en avgift ska betalas. For tydlighet skull bor framgd av lagtexten att
avgifterna inte ska anvindas for andra indamil in miljévirdande
tgirder. Regeringen eller en myndighet regeringen bestimmer bor
kunna meddela féreskrifter om anvindningen av avgifterna. I évrigt
bér samma regler gilla f6r avgifter som for kompensation enligt
nuvarande bestimmelser.

Det finns vissa administrativa problem med ett avgiftssystem.
Med nuvarande sitt att reglera miljofarlig verksamhet 1 villkor
mdste man bestimma sig fér vilken pdverkan som kan godtas
maximalt. Med ett avgiftssystem mdste man dessutom gora en
berikning av vilken storlek pd avgifterna som ger den ©nskade
minskningen av miljobelastningen. For tillimpningen kan vig-
ledning behévas frin centrala myndigheter som Naturvirdsverket,
Jordbruksverket och Fiskeriverket i frigor om nir avgifter ir
limpliga och hur de ska bestimmas. Utredningen ser fér sin del
ingen anledning att ligga ndgra forslag om detta.
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8.2.3 Anvandningen av bygdeavgifter

Vattenprisutredningen anslét sig ovan till uppfattningen att av-
gifter som ska kompensera skador i vattenmiljén boér anvindas till
forbittringar av just vattenmiljé. Utredningen vill 1 detta samman-
hang ta upp vissa frigor om bygdeavgifter. Bestimmelser om dessa
finns 1 6 kap. lagen (1998:812) med sirskilda bestimmelser om
vattenverksamhet.

Bestimmelserna innebir att den som f&r tillstind till vattenverk-
samhet ska betala en &rlig bygdeavgift om vattenverksamheten
avser bla. drift av vattenkraftverk eller vattenreglering. Bygde-
avgifterna ska enligt lagen anvindas dels for att forebygga eller
minska sddana skador av vattenverksamheten eller anliggningar for
denna som inte har ersatts enligt 31 kap. miljobalken och for att
gottgdra sddana skador (dvs. skador fér enskilda), dels for att tll-
godose allminna indamal f6r den bygd som berors av vattenverk-
samheten eller anliggningar f6r denna.

De nirmare foreskrifterna om dispositionen av bygdeavgifterna
dterfinns 1 férordningen (1998:928) om bygde- och fiskeavgifter.
Den som lider skada av verksamheten fir anséka hos berord
linsstyrelse om bidrag ur avgiftsmedlen om ndgon ersittning for
skadan inte tidigare bestimts av miljodomstolen. Sedan medel i
mén av behov avsatts for sddana bidrag ska resterande avgiftsmedel
enligt 6 kap. 8 § anvindas for 1an eller bidrag till investeringar for
indamdl som frimjar niringsliv eller service i bygden eller annars ir
till nytta f6r denna. I forordningens 9§ finns sirskilda bestim-
melser om sddana lin eller bidrag till frimjande av renniringen.

Linsstyrelserna har till regeringskansliet redovisat inbetalade
belopp avseende bygdeavgifter fér 2005 samt den beslutade an-
vindningen av medlen. Totalt inbetalades 113 miljoner kronor.
137 000 kronor utbetalades enligt 4 § férordningen (skador for
enskilda), 0,8 miljoner kronor anvindes till tgirder for restaure-
ring och skydd av vattenmiljéer, 1 miljon kronor fonderades medan
resten, 111 miljoner kronor, anvindes till niringsliv, service och
andra allminna indamal. Ytterligare 24 miljoner kronor utbetalades
till allminna indamil av medel som fonderats under tidigare &r.
Motsvarande uppgifter f6r 2004 visar att inbetalningar och anvind-
ning d3 l3g pd ungefir samma nivier som 2005; till tgirder for
restaurering och skydd av vattenmiljéer anvindes det &ret 1,9 mil-
joner kronor.
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Bygdeavgifterna anvinds alltsd nistan helt till indamal som inte
har ndgon koppling till skadan i vattenmiljén som vattenverksam-
heten orsakar. Denna anvindning avviker frdn de principer for
kompensation f6r skada som redovisats 1 féregdende avsnitt.

Med hinsyn till de behov som foreligger vad giller dtgirder for
att forbittra vattenmiljon bor enligt Vattenprisutredningen bygde-
avgifterna med tanke pd deras samband med vattenverksamhet i
forsta hand anvindas for detta indamil. Anvindningsomrddet som
det framgdr av 8§ forordningen (1998:928) om bygde- och
fiskeavgifter bor dirfor dndras sd att det avser — férutom ersittning
och bidrag till de som lidit skada — 1 f6rsta hand investeringar f6r
indamadl som frimjar en god vattenmil}o.

8.2.4  Flexiblare anvandning av fiskeavgifter

Miljéprocessutredningen har 1 betinkandet Vattenverksamhet
(SOU 2009:42) gjort bedémningen att ett av Kammarkollegiet
framfort forslag med inneborden att fiskeavgifterna ska f3 anvindas
mer flexibelt bér genomforas. Miljoprocessutredningen féreslar
mot den bakgrunden en dndring i 10 § f6rordningen (1998:928) om
bygde- och fiskeavgifter. Forslaget torde pd samma sitt som det
hir limnade forslaget rorande bygdeavgifterna ge mojlighet till en
effektivare anvindning av tillgingliga resurser och bor dirfér ocksd
genomforas.

8.2.5 Landsbygdsprogrammets ersattningar och diffusa
utslapp

Diffusa utslipp kan i dagsliget inte mitas till rimliga kostnader och
eventuella styrmedel méste dirmed riktas mot ndgon indikator fér
utslippet. Den nuvarande skatten pd bekimpningsmedel och den
nyss avskaffade skatten pd godselmedel, som ir exempel pd den
typen av styrmedel, har respektive hade till {6]jd att anvindningen
av de beskattade produkterna sivil som utslippen minskade. De
anvinda skattesatserna dr/var dock for liga for att pressa ned
anvindningen s lngt att de negativa effekterna i vattenmiljon helt
eliminerades. For att dtgirda diffusa utslipp av kvive och fosfor
frdn jordbruket och hushillen finns i dag ekonomiska styrmedel i
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form av ersittningar frdn landsbygdsprogrammet och skatteavdrag
vid uppgradering av enskilt avlopp.

I dessa fall ror det sig visserligen om ekonomiska incitament
men i form av subventioner. Det innebir att principen om att
férorenaren ska betala, inte ens 1 den svagare varianten som endast
innefattar att fororenaren betalar dtgirdskostnader, inte ir upp-
fylld. Det bor noteras att det faktum att ett utslipp ir diffust inte i
sig innebir att ett styrmedel inte kan utformas enligt principen om
att fororenaren ska betala. Den borttagna skatten pd handelsgodsel
var ett sitt att indirekt beskatta utslipp av kvive. Eftersom
korrelationen mellan anvind mingd godsel och lickage skiljer sig
beroende pd nir, var och hur gédselmedlet anvinds si varierar
nivdn pd skatten, riknat per utslipp. Detta innebir bristande kost-
nadseffektivitet och kan dessutom uppfattas som orittvist.

Det ir i princip méjligt att anvinda ekonomiska styrmedel s3 att
principen om att férorenaren ska betala beaktas dven om de riktas
som indikatorer pd diffusa utslipp. Ett par exempel:

1) istillet for act stilla specifika (for enskilda) eller generella (fér
alla) krav pd kantzoner/skyddszoner s kan man beskatta avsak-
naden av kantzon/skyddszon. Ett krav pd sddana zoner skulle
kriva precisering av var kravet giller och samma precisering
skulle kunna ligga till grund for uttaget av skatt. Behovet av
kontroll ir 1 princip detsamma. Jimfért med ett krav pd zon ir
en skatt pd avsaknad fordelaktig f6r verksamhetsutévarna.

i) kollektivt ansvar for paverkan frin ett storre omride med en
kombination av beskattning och subvention. Genom att minska
antalet mitpunkter kan man hélla nere transaktionskostnaderna.

I detta sammanhang vill utredningen sirskilt understryka betydel-
sen av lokala samverkansprojekt dir &tgirder riktas mot diffusa
utslipp och dir sdvil nyttan av som intresset for dessa dtgirder kan
omfatta flera intressenter, bland dessa kommunerna.

I Danmark &vervigs fo6r nirvarande mojligheterna att forbittra
det nuvarande systemet med gddselrikenskaper och inféra moment
av ekonomiska styrmedel. En reformerad version av detta kan vara
av intresse dven for Sverige. Naturvirdsverket har i uppdrag att
foresld en typ av handelssystem f6r fosfor och kvive som ocksd
omfattar diffusa utslipp. Vattenprisutredningen vill i samman-
hanget framhilla att fér att nya ekonomiska styrmedel ska vara
effektiva kommer det att krivas anpassningar 1 dagens regelverk
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som innebir att ingen fortsatt skirpning av villkor fér utslipp av
t.ex. kvive och fosfor till vatten gors. Det kan t.o.m. vara s8 att det
kan bli nédvindigt att slippa pad vissa krav.

Landsbygdprogrammen inom den gemensamma jordbruks-
politiken har tillférts nya resurser under 2010, bl.a. just f6r tgirder
inom vattenomridet. Jordbruksverket har pd uppdrag av vatten-
myndigheterna tagit fram en katalog med forslag pd dtgirder inom
jordbruket'. Inom ramen fér programmet Greppa Niringen pdgir
ocksd ett omfattande arbete for att minska jordbrukets negativa
miljoeffekter. Ersittningarna i1 landsbygdsprogrammet dr 3tgirds-
specifika och frivilliga att s6ka, vilket gor att kostnadsetfektiviteten
troligen dr dsidosatt. Vidare blir den lingsiktiga effekten osiker
eftersom forutsittningarna for att genomféra dtgirderna forindras
beroende pd bl.a. utvecklingen av spannmélspriset.

Landbygdsprogrammets potential som effektivt styrmedel ir
troligen storre dn vad som utnyttjas idag. Vattenprisutredningen
foreslir dirfér att det 1 samband med framtida férindringar av
EU:s regelverk (t.ex. av landsbygdsférordningen) och vid fram-
tagandet av landsbygdsprogram fér perioden 2014-2020 sirskilt
utreds vilka styrmedel som skulle vara effektiva for att f8 ut s
mycket miljoeffekt som mojligt av dessa ersittningar, som redan i
dagsliget ir omfattande och som dessutom kan forvintas oka.
Detta kan innebira ett storre mitt av geografisk anpassning av
tgirderna och dirmed ersittningsnivderna for att vidta dessa. I
sammanhanget skulle t.ex. forutsittningarna fér att inom lands-
bygdsprogrammets ram introducera ett system med s.k. omvind
auktionering kunna utredas nirmare. I arbetet méste ocksi resul-
tatet av Naturvirdsverkets uppdrag angdende avgiftssystem for
minskade utslipp av kvive och fosfor beaktas s& att inte tillimp-
ningen av landsbygdsférordningen konkurrerar med ett eventuellt
avgiftssystems behov av kompensatoriska dtgirder inom jord- och
skogsbruket.

! 64 dtgirder inom jordbruket fér god vattenstatus. Rapport 2008:31, Jordbruksverket 2008.
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8.3 Vissa ovriga fragor
8.3.1 Regional/lokal vattenbrist

Brist pd vatten ir inte ndgot stort problem i Sverige. De styrmedel
som finns ir reglerande, 1 form av tillstdnd {6r vattenuttag.

I vissa begrinsade omraden i Sverige, t.ex. 1 Skine och Roslagen,
ir det dock tidvis brist pd vatten. Om vattenuttag pdverkar
allminna eller enskilda intressen, vilket de gér om de orsakar
brister {6r andra, kriver miljobalken tillstdnd till uttaget. Det ir
tinkbart att balansen skulle kunna uppritthillas med avgifter pd
uttag 1 stillet for att vissa uttagsmingder bestims. Detta kriver
dock en lagindring s3 att ett tillstindsbeslut kan innefatta en 15s-
ning med avgiftsmetoden. Den internationella utblick som
Vattenprisutredningen gjort visar att det inte dr ovanligt i andra
linder att licenser ir férenade med en avgift.

Ett potentiellt problem med nuvarande reglering 1 Sverige ir att
vattnet vid bristsituationer inte anvinds pd det samhillsekonomiskt
bista sittet. En avgift pd vattenuttag skulle ge incitament till
prioritering av anvindningsomrdde men det skulle vara svirt att
faststilla en avgiftsnivd som inte leder till &veruttag. For att
kombinera miluppfyllelse och effektivitet skulle ett system med
overldtelser av tillitna uttagsmingder kunna anvindas. I ett sidant
system skulle nuvarande tillstind f6r vattenuttag kompletteras med
en rittighet att 6verldta hela eller delar av den mingd den enskilde
har ritt att ta ut till ndgon annan.

Vanligen hindrar dagens tillstind att tillstindshavaren éverldter
vatten till andra (men om en samfillighet ir tillstdndshavare kan
vatten Overldtas inom denna). Miljobalkens nuvarande lydelse
omdjliggdér dock inga sddana overlitelser. Det behovs alltsd ingen
lagindring f6r att infora 6verlitelsebara uttagsritter om behovet
uppstar.

8.3.2  Paverkan fran tidigare verksamhet

Vattnets kvalitet kan fortsitta att pdverkas av verksamheter som
inte lingre pdgir och dir det ocksé saknas juridiskt ansvarig.
Vattenprisutredningen vill framhilla att 3tgirderna mot sddana
gamla férsyndelser bor grundas pa vad som ir kostnadseffektivt.
Anslagen f6r sanering av férorenade omriden ir troligen av-
gorande for att nd vattenférvaltningens mal. Vattenprisutredningen
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bedémer att det bor utvirderas om detta anslag anvinds kostnads-
effektivt, och om nivin pd anslaget ir tillrickligt for att nd vatten-
forvaltningens mal. Nir det giller fysisk pdverkan frin tidigare
verksamhet finns det knappast ndgra mojligheter att anvinda
generella styrmedel som skatter och avgifter pd ett effektivt sitt.

8.3.3  Ansvar for utékade provtagningar och analyser

Provtagningar och analyser behovs sivil for att kartligga behovet
av styrmedel och 3tgirder som for att analysera effekterna av
inférda styrmedel och genomférda tgirder. Mitning av utslipp
med rimlig koppling till en verksamhetsutévare kan liksom kost-
naderna f6r tillsyn, med en rimlig tolkning av principen om att
férorenaren ska betala, ingd i férorenarens betalningsansvar.

Vattenprisutredningen ligger inget eget forslag utan forordar ett
genomforande av det férslag till lagindring 1 miljébalken 5 kap.
12-16 §§ som lagts fram 1 betinkandet En urvecklad havsmiljoforvalt-
ning (SOU 2008:48).
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9 Forslagens konsekvenser

Utredningen ska enligt sina direktiv redovisa hur dess férslag kan
antas bidra till att médlen fér vattenmiljon nds. Utredningen ska
enligt direktiven ocksd redovisa samhillsekonomiska konsekvenser
och konsekvenserna for berérda intressenter av sina férslag.

Utredningen foresldr att kapitel 16 och 26 1 miljébalken kom-
pletteras med bestimmelser som innebir att skyldighet for en
verksamhetsutdvare att utfora eller bekosta dtgirder for att bla.
kompensera intring i allminna intressen fir ersittas med en
skyldighet att betala en avgift motsvarande intringet. Avgifter ska
anvindas for miljovirdande tgirder enligt vad regeringen eller en
av regeringen utsedd myndighet bestimmer nirmare.

Frin verksamhetsutdvarens utgingspunkt kan en méjlighet att
ersitta kostsamma 4tgirder med att betala en avgift som kompen-
sation vara férménlig. Nir det giller allminna intressen pd vatten-
virdens omride kan influtna avgifter ge mojlighet att finansiera
dtgirder som annars itminstone temporirt saknat finansiering.
Utredningens uppfattning ir alltsd att forslaget kan ge vissa
fordelar sdvil f6r samhillet som for enskilda utan att det leder till
nigra negativa konsekvenser. Sammantaget boér konsekvenserna
dirfor vara positiva.

Det finns inget underlag f6r att bedéma vilka belopp det kan bli
friga om. Det kommer att bero pd hur avgiftsalternativet utvecklas
i den praktiska tillimpningen.

Utredningen foreslar vidare dndringar i 8 § forordningen (1998:928)
om bygde- och fiskeavgifter. De &rliga bygdeavgifterna uppgick vid
senaste sammanstillning till 113 miljoner kronor. Bara en obetydlig
del anvinds f6r vattenmiljon pd ett sitt som kan sigas kompensera
for skador vattenverksamheten i friga orsakat. Syftet med forslaget
ir att tillgingliga bygdeavgifter 1 forsta hand ska anvindas for
investeringar som frimjar vattenmiljén 1 bygden. Bygdeavgifterna
bér inte anvindas nir det finns ngon férorenare som ska betala.
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Utrymmet f6r investeringar i nya projekt som avser bl.a. niringsliv
och service i bygden kommer att minska. Bygden gynnas dock
genom att vattenmiljon i1 bygden férbittras av investeringar med
motsvarande belopp. Eftersom det giller investeringar kommer
ingen lépande verksamhet att péverkas.

Av 9 § f6érordningen framgdr att storleken av de medel som ska
std till Sametingets férfogande for investeringar for frimjande av
renniringen ska for varje ir faststillas av Sametinget och lins-
styrelsen 1 samrdd. Det nuvarande beloppet ir cirka 12 miljoner
kronor per ar totalt for landet. Nir behovet av investeringar for
vattenmiljén 1 bygden tillgodosetts torde minst ett sd stort belopp
som 12 miljoner kronor &rligen 3terstd av bygdeavgifterna. Det
behover dirfér inte bli ndgra foljder av forslaget f6r investeringarna
1 renniringen.

Konsekvensen for statens del blir att behovet av statsmedel till
satsningar pd vattenmiljén 1 omrdden med god tillgdng till bygde-
avgifter minskar. Det saknas underlag for att bedéma vilka belopp
det blir friga om.

Utredningens forslag om kompletteringar i miljobalken om
avgifter och om indrad inriktning av bestimmelserna om bygde-
avgifternas anvindning bor 1 vissa fall kunna bidra till finansie-
ringen av vattenmyndigheternas dtgirdsprogram. Detsamma giller
de redan tidigare limnade forslagen rérande dispositionen av
fiskeavgifter liksom tickandet av kostnader f6r den operativa dver-
vakningen. Utredningens bedémning ir dock, dven om inga belopp
kan anges, att vattenmyndigheternas &tgirdsprogram till 6ver-
vigande del miste finansieras 1 annan ordning.
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Kommittédirektiv @

Styrmedel for battre vattenkvalitet Dir.
2008:157

Beslut vid regeringssammantride den 18 december 2008

Sammanfattning

En sirskild utredare ska utreda anvindningen av ekonomiska och
andra styrmedel som kan férbittra vattenkvaliteten.

Utredaren ska verviga om det finns anledning att komplettera
eller pd annat sitt foérindra befintliga ekonomiska, administrativa
eller andra styrmedel for vattentjénster och annan vattenanvind-
ning sd att de sammantaget, pd ett kostnadseffektivt och i Svrigt
indamailsenligt sitt, ger mojlighet att forbittra vattenmiljén i
Sverige. Utredaren ska vidare kartligga och analysera den nu-
varande prispolitiken fér vattentjinster och annan vattenanvind-
ning och bedéma om den ir férenlig med artikel 9 1 Europa-
parlamentets och rddets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober
2000 om upprittande av en ram for gemenskapens dtgirder pd
vattenpolitikens omride (ramdirektivet f6r vatten) och efter behov
foresld forindringar.

Utredaren ska redovisa uppdraget senast den 30 december 2009.

Styrinstrumenten for vattenmiljon
Bakgrund

For att bevara och forbittra tillstdndet 1 sdvil inlandsvatten som
kustvatten och havsvatten finns en rad styrinstrument. Miljs-
balkens allmidnna hinsynsregler innebir att den som driver en
verksambhet eller vidtar en dtgird ska utféra de skyddsdtgirder, folja
de begrinsningar och vidta de forsiktighetsmitt 1 dvrigt som
behovs for att férebygga, hindra eller motverka skada eller oligen-
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het f6r minniskors hilsa eller miljon. Miljobalkens bestimmelser
bygger bla. pd den s.k. forsiktighetsprincipen och principen att
férorenaren betalar.

For miljofarlig verksamhet finns tillstdnds- och anmilningsplikt.
Olika villkor kan stillas i friga om bl.a. skyddsdtgirder och andra
forsiktighetsmdtt. Vattenverksamheter regleras sirskile 1 11 kap.
miljobalken. Ett tillstind till vattenverksamhet kan ha villkor bl.a.
om vattenreglering och om dtgirder till skydd for fisket.

Lagen (2006:412) om allmidnna vattentjinster reglerar bla.
skyldigheten att betala avgifter {6r vattenférsorjning och avlopp.

Pdverkan pd vattenmiljén kan férutom med lagstiftning begrin-
sas med ekonomiska styrmedel. Som exempel kan nimnas skatter
pd handelsgodsel och bekimpningsmedel, vilka syftar tll att
minska 6vergdédningen och férsurningen av mark och vatten samt
till att minska hilsoriskerna. Vidare finns bla. miljoavgifter pd
utslipp av kviveoxider vid energiproduktion, farledsavgifter som
faststills med hinsyn till fartygs utslipp av svavel och kviveoxider
samt skatter pd koldioxidutslipp.

I betinkandet Klart som vatten (SOU 2002:105) presenterades
en principmodell fér vattenavgifter. Naturvirdsverket och
vattenmyndigheterna genom Linsstyrelsen i Vistmanlands lin har 1
skrivelser inkomna till regeringen den 21 juni 2005 och den 9
november 2005 férordat en vidare utredning av prispolitiken for
vattentjinster och annan vattenanvindning 1 enlighet med ram-
direktivet fér vatten (dnr M2005/3798/Na).

Vidare har Naturvirdsverket tillsammans med Statens energi-
myndighet den 2 oktober 2006 redovisat rapporten Ekonomiska
styrmedel 1 miljépolitiken (dnr M2006/4057/MK).

Naturvédrdsverket har i regleringsbrevet f6r 2007 fitt 1 uppdrag
att bland annat féresld modeller f6r avgiftssystem som kan bidra till
att p3 ett kostnadseffektivt sitt minska évergddningen i Ostersjoén
och Visterhavet. Uppdraget ska redovisas vid utgdngen av 2008.

I betinkandet En utvecklad havsmiljéforvaltning (SOU 2008:48)
behandlas bl.a. frigor om vattenanvindarnas ansvar fér kostnader
for 6vervakning av vattenmiljon.
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Uppdraget

For att tillstdndet 1 vattenmiljén ska kunna forbittras enligt miljs-
mél som Ingen 6vergddning, Levande sjéar och vattendrag, Grund-
vatten av god kvalitet samt Hav 1 balans krivs omfattande insatser.
Detta understryks av Miljomalsrddets utvirdering 2008 av Sveriges
miljomal.

Stora insatser behévs ocksd for att uppfylla flera EG- direktiv,
bl.a. ramdirektivet for vatten. For att uppnd god miljdstatus 1
Sveriges havsomrdden 1 enlighet med det nyligen antagna ramdirek-
tivet 2008/56/EG om en marin strategi miste fororeningarna frin
land minska. Ramdirektivet fér vatten kriver &tgirder mot sddana
féroreningar och ir dirfér av sirskild vikt for att genomféra ocksd
ramdirektivet om en marin strategi.

Genom EU-arbetet stills ocksd andra krav med anknytning till
vatten dn sddana som avser skydd av vattenmiljon. Det giller bl.a.
direktivet 2001/77/EG om férnybar el som har betydelse for
anvindningen av vatten fér vattenkraftproduktion. Vidare har
Europeiska rddet antagit bindande mil fér anvindningen av
fornybar energi (7224/07 COUNCL 1). Som en del av det s.k.
Klimat- och energipaketet presenterade Europeiska kommissionen
1 borjan av 2008 ett forslag till direktiv om frimjande av energi frin
férnybara energikillor (KOM[2008] 19 slutlig). Forslaget inne-
hiller bl.a. nationella bindande m4l f6r andelen férnybar energi och
for Sverige foreslds ett mil pd 49 procent. Den befintliga vatten-
kraften har mycket stor betydelse f6r att nd det f6reslagna mélet.

Den Kkartliggning och Kklassificering som vattenférvaltningen
genomfort visar att det dterstdr ett betydande arbete for att klara
kraven i ramdirektivet f6r vatten. Det ir en grundliggande forut-
sittning for framgdng i arbetet att styrmedlen ir effektiva och
samstimda.

Utredaren ska underséka om det finns anledning att kom-
plettera eller pd annat sitt forindra befintliga styrmedel s att de
sammantaget pa ett kostnadseffektivt och 1 évrigt dndamilsenligt
sitt ger mojlighet att forbittra vattenmiljon 1 Sverige och uppnd
god vattenstatus. Aven paverkan pi havsmiljon ska beaktas.
Utredaren ska dven ta hinsyn till annan pdverkan pi vattenmiljon
in sidan som beror pd vattentjinster 1 direktivets bemirkelse.
Utredaren ska vid behov ligga fram férslag om férindringar av
styrinstrumenten.

323

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2010:17

Utredaren ska behandla frigan om ekonomiska styrmedel
anvinds pd ett effektivt sitt och i limplig omfattning for att ge
verksamhetsutévarna ekonomiska drivkrafter att minska negativ
paverkan pd vatten. Utredaren kan féresld dndringar av anvind-
ningen av de statliga utgifterna till skydd for vattenmiljon men ska
inte foresld okningar av dessa totalt sett. Utredaren kan iven
foresld dndringar inom miljobalkens styrsystem.

Utredarens forslag méste vara avvigda i forhillande till de regler
som giller pd grund av EU-samarbetet.

Utredarens forslag ska vara férenliga med principen om att
fororenaren betalar. Det giller dven f6ér sidana kostnader som
behdvs for att overvaka konsekvenserna fér miljon av en verk-
samhet.

Utredaren ska redovisa hur forslagen kan antas bidra till att
mailen foér vattenmiljén nés.

Utredaren ska ocksd ta hinsyn till och redovisa samhillsekono-
miska konsekvenser och konsekvenserna fér berérda intressenter
av sina forslag

Eventuella férindringar av styrmedlen bér ske varsamt, vid
behov stegvis samt pd ett kostnadseffektivt sitt. Utredaren ska ta i
beaktande risken att en verksamhet liggs ner om férindringen dkar
kostnaderna visentligt inom den berdrda niringslivssektorn. Vidare
ska utredaren ta hinsyn till andra mdl for de verksamheter som
berérs och som staten har faststillt, t.ex. det mil om férnybar
energi som berdr vattenkraften. Utredaren ska ta del av inter-
nationella erfarenheter pd omridet.

Naturvirdsverket limnar senare 1 ir forslag med anknytning till
detta uppdrag. Miljoprocessutredningen limnar ocksd sddana for-
slag den 30 april 2009. Utredaren ska ta del av dessa forslag och nir
det dr befogat samordna sina egna forslag med dem.

Utredaren ska vid behov limna forslag till férfattnings-
indringar.

Utredaren ska samrdda med berérda myndigheter och orga-
nisationer.
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Overensstimmelsen med artikel 9 i ramdirektivet for vatten
Bakgrund

Enligt artikel 2.38 1 ramdirektivet for vatten ir Vattentjénster “alla
ydnster som tillhandahdller hushdll, myndigheter eller ndgon slags
ekonomisk verksamhet a) uttag, uppdimning, lagring, rening och
distribution av ytvatten eller grundvatten b) insamling och rening
av avloppsvatten som senare slipps ut till ytvatten”. Vidare betyder
enligt artikel 2.39 vattenanvindning "vattentjinster samt all annan
verksamhet som enligt artikel 5 och bilaga II anses ha en visentlig
effekt pd vattenstatusen." Detta begrepp anvinds i artikel 1, som
anger ramdirektivets syfte, och nir det giller en ekonomisk analys
som ska utforas enligt artikel 5 och bilaga IILb.

Enligt direktivets artikel 9 ska medlemsstaterna beakta prin-
cipen om kostnadstickning for vattentjinster inberiknat miljé- och
resurskostnader, med beaktande av den ekonomiska analys som
utférs enligt bilaga IIT och, framférallt, i enlighet med principen att
fororenaren betalar. Medlemsstaterna ska enligt artikel 9 senast
2010 se till att prispolitiken foér vatten ger vattenférbrukarna
tillrickliga drivkrafter till effektiv anvindning av vattenresurserna
och bidrar till miljomilen 1 direktivet. Enligt samma artikel ska
medlemsstaterna se till att de olika vattenanvindningsverksam-
heterna, uppdelade pd dtminstone industri, hushdll och jordbruk
adekvat bidrar till kostnadstickningen fér vattentjinster, med ut-
gdngspunkt 1 den nimnda ekonomiska analysen och med beaktande
av bl.a. principen om att fororenaren betalar.

Direktivet har genomforts 1 svensk ritt genom bl.a. 5 kap. miljs-
balken och férordningen (2004:660) om férvaltning av kvaliteten
pd vattenmiljon.

Statens va-nimnd bedémde 1 en rapport den 24 juni 2002 att den
divarande lagen (1970:244) om allminna vatten- och avlopps-
anliggningar (va-lagen) inte stred mot kraven i artikel 9 i ram-
direktivet for vatten. Va-lagen har ersatts av lagen (2006:412) om
allminna vattentjinster vilken 6verensstimmer med den tidigare
lagen pd sddant sitt att den kan anses forenlig med kraven 1 artikel 9.

EG-kommissionen har i en formell underrittelse ifrigasatt det
svenska genomférandet av bl.a. artikel 9 i ramdirektivet f6ér vatten.
I ett svar till kommissionen den 13 februari 2008 har Sverige hivdat
att Sverige uppfyller kraven i artikel 9 (dnr M2007/4848/R).
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EG-kommissionen har vidare lagt fram dels meddelandet om en
prispolitik som frimjar hillbar anvindning av vattenresurserna
(KOM[2000] 477 slutlig), dels en grénbok om marknadsbaserade
styrmedel f6r miljdpolitiken och nirliggande politikomrdden
(KOM[2007] 140 slutlig).

Uppdraget

Utredaren ska kartligga och analysera den offentliga prispolitiken
fér vattentjinster 1 Sverige, sirskilt i vilken grad och hur den
beaktar principen om kostnadstickning inbegripet miljo- och
resurskostnader och om den i enlighet med artikel 9 i ramdirektivet
for vatten ger tillrickliga drivkrafter till effektiv anvindning av de
svenska vattenresurserna. Utredaren ska behandla hur olika
vattenanvindningsverksamheter (i forsta hand industri, hushéll och
areella niringar) bidrar till kostnadstickning av vattentjinster.

Utredaren ska idven kartligga och analysera den offentliga
prispolitiken fér andra typer av vattenanvindning in vattentjinster.
Utredarens redovisning ska kunna anvindas i den rapport som
avses 1 bilaga 1 punkten 9 férordningen om férvaltning av kvali-
teten pd vattenmiljon sdvitt giller praktiska dtgirder som har vid-
tagits pd nationell niv.

Inneborden av uttrycket prispolitik i ramdirektivet bestims av
definitionerna av termerna vattentjinster och vattenanvindning i
artiklarna 2.38 och 2.39, den ekonomiska analys som ska genom-
foras enligt artikel 5 och bilaga IIT samt artikel 9 i direktivet. Det ir
dock oklart om prispolitiken enligt artikel 9 enbart omfattar
vattentjinster eller om det, med hinsyn till de nimnda artiklarnas
lydelse och direktivets syfte enligt artikel 1, finns anledning att
tolka bestimmelserna si att prispolitiken bér omfatta det vidare
begreppet vattenanvindning. Utredaren ska dirfér dven behandla
frigan hur termen prispolitik i direktivet ska forstds.

Om utredaren finner att den nuvarande prispolitiken f6r vatten-
yinster behover dndras for att uppfylla kraven 1 ramdirektivet for
vatten, ska utredaren ligga fram de forslag som behdvs. Det som
sagts under rubriken Styrinstrumenten fér vattenmiljén, under-

rubriken Uppdraget, ska beaktas 1 tillimpliga delar.
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Tid for redovisning

Utredaren ska redovisa sitt uppdrag till regeringen senast den 30
december 2009.

(Miljédepartementet)
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Kommittédirektiv @

Tillaggsdirektiv till utredningen om Dir.
styrmedel for battre vattenkvalitet 2009:123
(M 2008:06)

Beslut vid regeringssammantride den 10 december 2009

Forlingd tid f6r uppdraget

Med stdd av regeringens bemyndigande den 18 december 2008 gav
statsrddet Carlgren en sirskild utredare 1 uppdrag att utreda
anvindningen av ekonomiska och andra styrmedel som kan fér-
bittra vattenkvaliteten. Enligt direktivet ska utredningen redovisas
senast den 30 december 2009.

Utredningstiden forlings. Utredningen ska limna ett delbetin-
kande senast den 30 december 2009 1 de delar som har ekonomiska
konsekvenser och limna forslag tll finansiering. Uppdraget ska
slutredovisas senast den 28 februari 2010.

(Miljédepartementet)
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Kronologisk forteckning

10.

11.

12.

13

14.
15.

16.

17.

. Litt att gora ritt

—om férmedling av brottsskadestind. Ju.

. Ett samlat insolvensférfarande — forslag

till ny lag. Ju.

. Metria — férutsittningar for att ombilda

division Metria vid Lantmiteriet till ett
statligt dgt aktiebolag. M.

. Allminna handlingar i elektronisk form

- offentlighet och integritet. Ju.

. Skolging fér alla barn. U.
. Kunskapsligesrapport pa kirnavfalls-

omridet 2010
—utmaningar for slutférvarsprogrammet.

M.

. Aktiva dtgirder for att frimja lika rittig-

heter och mojligheter — ett systematiskt
mélinriktat arbete pé tre samhills-
omriden. IJ.

. En myndighet {6r havs- och vatten-

milj6. M.

. Den framtida organisationen {ér vissa

fiskefragor. Jo.

Kvinnor, min och jimstilldhet i liromedel
1 historia. En granskning pd uppdrag av
Delegationen fér jimstilldhet 1 skolan. U.
Spela samman — en ny modell {6r statens
stdd till regional kulturverksamhet. Ku.

I samspel med musiklivet — en ny nationell
plattform f6r musiken. Ku.

Upphandling p4 férsvars- och
sikerhetsomridet. Fi.

Partsinsyn enligt rittegingsbalken. Ju.
Kriminella grupperingar — motverka
rekrytering och underlitta avhopp. Ju.
Sverige f6r nyanlinda. Virden, vilfirds-
stat, vardagsliv. IJ.

Prissatt vatten? M.



Statens offentliga utredningar 2010

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Kulturdepartementet

Litt att gora ritt
—om férmedling av brottsskadestind. [1]

Ett samlat insolvensforfarande — forslag till ny
lag. [2]

Allminna handlingar i elektronisk form
—offentlighet och integritet. [4]

Partsinsyn enligt rittegdngsbalken. [14]
Kriminella grupperingar — motverka
rekrytering och underlitta avhopp. [15]

Finansdepartementet

Upphandling pé férsvars- och sikerhets-
omréddet. [13]

Utbildningsdepartementet

Skolgdng f6r alla barn. [5]

Kvinnor, min och jimstilldhet i liromedel
1 historia. En granskning p8 uppdrag av
Delegationen {6r jimstilldhet 1 skolan. [10]

Jordbruksdepartementet

Den framtida organisationen for vissa fiske-
frégor. [9]

Miljodepartementet

Metria — férutsittningar fér att ombilda
division Metria vid Lantmiteriet till ett
statligt dgt aktiebolag. [3]

Kunskapsligesrapport pa kirnavfallsom-
ridet 2010 — utmaningar fér slutférvars-
programmet. [6]

En myndighet f6r havs- och vattenmiljé. [8]

Prissatt vatten? [17]

Integrations- och jamstélldhetsdepartementet

Aktiva dtgirder for att frimja lika rittigheter
och méjligheter — ett systematiskt mil-
inriktat arbete pé tre samhillsomriden. [7]

Sverige f6r nyanlinda. Virden, vilfirdsstat,
vardagsliv. [16]

Spela samman — en ny modell {6r statens st6d
till regional kulturverksamhet. [11]

I samspel med musiklivet — en ny nationell
plattform {6r musiken. [12]
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