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FORORD

I Sverige pagar ett omfattande arbete med syftet att uppna de olika
malsittningar som faststéllts for vatten- och havsmiljoer. Klassificeringar och
utvirderingar av tillstandet i sdvél inlandsvatten, kustvatten som havsmiljon
visar dock att malsittningarna ofta inte uppnas. Det finns med andra ord
behov att utveckla nya styrmedel och att genomfora ytterligare atgirder. Lika
viktigt ar emellertid arbetet med att utvardera och félja upp effektiviteten i de
styrmedel och dtgdrder som redan anvénds eller som planeras anvandas, inte
minst genom anvandandet av samhéllsekonomiska analyser. Med hjélp av
dessa kan myndigheter bedoma vilka styrmedel som leder eller kan leda till
hog maluppfyllelse, men ocksa vilka styrmedel som kan uppna malet till l4gsta
kostnad for samhallet, eller vilket samhéllsekonomiskt viarde en vatten- eller
havsmiljokvalitetsforbattring som foljer, eller férvantas folja, av en viss atgérd,
ger.

Utifran ett urval samhéllsekonomiska analyser med koppling till havs- och
vattenmiljoomradet genomforda av, eller pa uppdrag av, svenska myndigheter,
belyser och kommenterar forfattarna viktiga skillnader i angreppssétt. De
diskuterar ockséd olika utmaningar som kan kopplas till dessa angreppssitt.
Syftet med rapporten ar bland annat att lyfta fram viktiga lardomar fér hur
framtida samhallsekonomiska analyser kan utformas och genomfé6ras, som ett
led i att 6ka kunskapen om hur utvarderings- och uppféljningsarbetet inom
vatten- och havsmiljoarbetet kan férbattras.

Rapporten &r en del av det analys- och syntesarbete som sker inom
Havsmiljéinstitutets forskningsprogram Havets tillstdnd och utveckling, och den
har forfattats av professor Patrik S6derholm (Luled tekniska universitet),
jur.dr. Anna Christiernsson (Havsmiljoinstitutet) och professor Jesper Stage
(Luled tekniska universitet). Forfattarna tackar Eva-Lotta Sundblad
(Havsmiljoinstitutet) samt tva anonyma granskare for véirdefulla synpunkter,
och Havsmilj6institutet for finansiellt samt redaktionellt stod.

Patrik Soderholm, Anna Christiernsson och Jesper Stage,
Luled/Gdteborg, 10 juli 2015
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1. INLEDNING

Samhallsekonomiska analyser utgor en viktig del i arbetet med att utvérdera
och félja upp de styrmedel och fysiska atgiarder som anvénds i vatten- och
havsmiljomaélsarbetet. Med hjilp av samhillsekonomiska analyser kan vi
exempelvis utvirdera olika styrmedels maluppfyllelse och kostnadseffektivitet
eller det samhéllsekonomiska vérdet av en vatten- eller
havsmiljokvalitetsforbattring som foljer, eller férvantas folja, av en viss atgard.
Ett samhéllsekonomiskt effektivt genomférande av vatten- och havsmiljomaél
betraktas generellt sett som ndgot 6nskvért eftersom det bl.a. innebér att en
rimlig avviigning mellan miljénytta och kostnad kan uppnas, samt att de
miljomal som formulerats nas till Idgsta mojliga kostnad for samhéllet.

Behovet av samhillsekonomiska analyser pa miljoomradet lyfts ocksé fram i
miljolagstiftningen pé olika nivier. Genom antagandet av Ramdirektivet for
vatten' samt Havsmiljodirektivet’ har nya malsittningar och angreppsitt for
forvaltningen av akvatiska ekosystem tritt ikraft.’ Bland annat har direktiven
inneburit helt nya férvaltningsstrukturer, men ocksé inférandet av nya
styrmedel sdsom ekosystem-baserade och adaptiva s.k. atgardsprogram.
Déarutover stiller ocksd direktiven upp olika krav och méjligheter for
medlemsstater att genomfora en férvaltning av vatten- och havsmilj6é som &r
samhéllsekonomiskt effektiv. Det handlar bland annat om principer om att
fororenaren ska betala liksom krav pé att synliggora virdet av de akvatiska
resurserna, att vilja den mest kostnadseffektiva kombinationen av dtgiarder
samt att genomfora kostnads-nyttoanalyser genom att kvantifiera olika
atgirders kostnader och nytta."

Vad som avses med en samhéllsekonomisk analys, kostnadseffektivitet eller
hur styrmedelsanalys eller hur en kvantifiering och avvigning mellan
kostnader och nyttor av dtgirder for vatten- och havsmiljon ska goras uttrycks
dock inte tydligt varken i de EU-réttsliga eller i de nationella forfattningarna,
dven om vissa anvisningar samt vidgledande dokument finns. Detta bekréftas
ocksa av den undersékning som genomf6rs i denna rapport; begreppet
samhéllsekonomisk analys definieras ofta pé olika sétt i olika sammanhang och

' Europaparlamentets och Radets direktiv 2008/56/EG av den 17 juni 2008 om upprttande av en
ram for gemenskapens dtgdrder pa havsmiljopolitikens omrdde (Ramdirektiv om en marin strategi)
(nedan Havsmiljodirektivet).

* Europaparlamentets och Rddets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om upprdittande av en
ram for gemenskapens dtgdrder pd vattenpolitikens omrdde (nedan Ramdirektivet for vatten).

*I Sverige har dessa implementerats genom Miljébalken (1998:808) (nedan MB), Havsmiljofor-
ordningen (SFS 2010:1341) (nedan HMF) samt Forordningen (2004:660) om férvaltning av
kvaliteten pa vattenmiljon (nedan VFF). For genomférandet har dven foreskrifter antagits.

* Se avsnitt 2 for en mer detaljerad diskussion om hur lagstiftningarna inbegriper olika typer av
samhiéllsekonomiska analyser.
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i rapporten presenterar vi en kategorisering av olika typer av sddana analyser.
Denna kategorisering, menar vi, kan bidra till att skapa en 6kad forstaelse for
de samhallsekonomiska analyser som utfors av svenska myndigheter och &r
kopplade till havs- och vattenmiljomélen.

Syftet med denna rapport 4r séledes att kartldgga och kategorisera olika typer
av samhallsekonomiska analyser som anvants som underlag inom vatten- och
havsmiljoarbetet, samt att belysa och exemplifiera viktiga utmaningar och
utgingspunkter for olika typer av analyser.’ Rapporten vinder sig bland annat
till konsulter samt tjainsteméan pa myndigheter som arbetar med
samhallsekonomiska utvarderingar etc., men i lika hog grad till andra personer
som i sina yrkesroller behéver ta del av — samt dra egna slutsatser fran —
sddana analyser. Utifrdn denna kartlaggning kan en 6kad forstéelse fés for
bland annat vilken typ av samhallsekonomisk analys som ar lamplig i olika
situationer, vad som bor ingd i en sddan analys och vad en myndighet, eller
annan utredare, bor tdnka pé nér olika styrmedel och atgirder som anvénds
inom vatten- och havsmiljoférvaltningen ska utvirderas. Aven om syftet med
denna rapport inte dr att genomfora en detaljerad kritisk granskning av
genomforandet av svenska myndigheters samhéllsekonomiska analyser
kommenterar vi emellandt viktiga generella svagheter och styrkor i nagra av
dessa. Rapporten utgor darfor i forsta hand ett komplement till de olika
vagledningar/manualer som finns fér samhéllsekonomisk analys av
miljoatgarder.’

I avsnitt 2 presenteras en kort introduktion till den svenska havs- och vatten-
miljéforvaltningen, och vi ger exempel pé lagstadgade krav pé
samhéllsekonomiska analyser. Déarefter foljer ett avsnitt dér vi forsoker att ge
ldsaren en populért hallen introduktion till de olika fragestallningar som
aktualiseras i samhillsekonomiska analyser, samt nagra viktiga principiella
utgéngspunkter for sidana analyser (se avsnitt 3).

I avsnitt 4 presenteras en kategorisering av olika samhéllsekonomiska
analyser, och utifrdn denna kategorisering presenteras och diskuteras ett urval
tidigare analyser med koppling till havs- och vattenmiljdomrédet. Dessa
studier utgors enbart av rapporter som publicerats av svenska myndigheter,

° Rapporten ir en del av det analys- och syntesarbete som sker inom Havsmiljoinstitutets forsk-
ningsprogram Havets tillstand och utveckling. Tidigare publikationer inom detta forskningsprogram
inbegriper bl.a. Havsmiljoinstitutet (2012), Social analys- en havsrelaterad samhdllsanalys. Under-
lagsrapport for Sveriges inledande bedomning i havsmiljéférordningen i Havsmiljoférordningen,
Havsmiljoinstitutets rapport Nr 2012:1, G6teborg.

° Se t.ex. Kristrém, B., och M. Bonta Bergman (Red.) (2014). Samhdllsekonomiska analyser av
miljoprojekt — en vdgledning, Rapport 6628, Naturvardsverket, Stockholm; samt Naturvardsverket
(2008). Samhdllsekonomisk konsekvensanalys av miljodtgdrder. Handbok med sdrskild tillimpning
pd vattenmiljé, Handbok 2008:4, Stockholm.
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eller sddana som utforts pa uppdrag av myndigheter (t.ex. inom ramen for
regeringsuppdrag). Detta innebér t.ex. att rena forskningsrapporter (t.ex.
artiklar i vetenskapliga tidskrifter) inte diskuteras (sdvida de inte genomf6rts
av forskarna pd uppdrag av en myndighet). Studien har inte haft som ambition
att genomfora en uttommande kartldggning av alla relevanta studier, utan
urvalet har frimst gjorts i syfte att belysa och kommentera viktiga skillnader i
angreppssatt samt de olika utmaningar som kan kopplas till dessa
angreppssatt. I forekommande fall lyfts ocksa ett antal exempel pa vil
genomforda analyser fram.

Avsnitt 5 diskuterar avslutningsvis ett antal viktiga lardomar f6r hur framtida
samhéllsekonomiska analyser kan utformas och genomféras fér 6kad
maluppfyllelse och &ndamalsenlighet.
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2. VATTEN- OCH HAVSMILJOFORVALTNINGEN

2.1 BAKGRUND

Sverige ar ett land med ett stort antal inlandsvatten och en 1ang kust.” Det
totala havsomradet (frén strandlinjen ut till den yttersta grénsen fér den
exklusiva ekonomiska zonen) dr 154 000 kvadratkilometer.” En stor del av
landets biologiska méngfald, och ddrmed oumbérliga resurser for livet pa
jorden, finns med andra ord i akvatiska ekosystem.’ De akvatiska ekosystemen
ger upphov till en mangd nyttigheter, daribland rent dricksvatten och foda
(sdsom fisk och skaldjur), nedbrytning av férorenande &mnen, syreproduktion
m.m.

Insikten om dessa varden, men ocksa behovet av att bevara och forvalta
akvatiska ekosystem och resurser pa ett 1dngsiktig hallbart sitt, har lett fram
till saval politiska som rattsliga malsattningar och regler fér vatten- och
havsmiljokvalitet, bide internationellt och nationellt. Genom antagandet av
Havsmiljodirektivet har den 6vergripande malsittningen om en god miljostatus
i alla marina vatten, inklusive kustvatten i EU stéllts upp. Genom Ramdirektivet
for vatten har mélséttningen om en god vattenstatus for EU:s inlandsvatten
(sjoar och vattendrag), 6vergéngsvatten och kustvatten antagits.'’ Darutéver
stiller Fageldirektivet'' och Art- och habitatdirektivet'” upp skydd for arter och
livsmiljoer &ven i marina och andra akvatiska ekosystem. Miljobalkens breda
malsittning, liksom konventionen om biologisk mangfald géller likasa.
Riksdagen har ocksa antagit ett antal s.k. miljokvalitetsmél med direkt relevans
for havsmiljéférvaltningen, bl.a. “Levande sj6ar och vattendrag”, ”Hav i balans
samt levande kust och skirgédrd”, ”"Myllrande vatmarker” och ”Ingen
overgodning”.

7 Sjoar och vattendrag utgér nio procent av landets yta och vatmarker tio procent, enligt Riksda-
gens rapport Biologisk mangfald i rinnande vatten och vattenkraft — En uppféljning, 2011/12:RFR1,
s. 18. Sveriges fastlandskust 4r 11 900 kilometer lang enligt Statistiska Centralbyréns (SCB) stat-
istiska meddelande, Oar i Sverige, MI 50 SM 0101.

® Havs- och vattenmyndigheten (2012). God Havsmiljé 2020. Marin strategi for Nordsjén och Oster-
sjon. Del 1: Inledande bedémning av miljétillstand och socioekonomisk analys. Rapport 2012:19, s.
46.

° I fallet s6tvatten finns den storsta artrikedomen i de naturligt rinnande vattnen, detta enligt
Riksdagens rapport Biologisk mdngfald i rinnande vatten och vattenkraft — En uppféljning,
2011/12:RFR1,s. 18.

' Direktivet omfattar inlandsytvatten, vatten i vergangszon, kustvatten och grundvatten (artikel
1 samt artikel 3). Det finns ett antal undantag frdn denna 6vergripande malséttning, bl.a. méjlig-
heterna att forlanga tidpunkten fér uppfyllandet.

" Europaparlamentets och rddets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om bevarande av
vilda faglar (EUT L 20, 26.1.2010, s. 7).

' Rddets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljéer samt vilda djur och
véixter (EGTL 206, 22.7.1992,s. 7).

10
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Klassificeringar och utvérderingar av tillstdndet i akvatiska ekosystem visar
dock att vattenkvaliteten, den biologiska mangfalden och upprétthéllandet av
viktiga ekologiska funktioner m.m. hotas av olika ménskliga aktiviteter. Manga
av de mélsittningar som géller fér vatten- och havsmiljé uppnés inte. Enligt
den Klassificering som genomfordes i den forra férvaltningscykeln under
vattenforvaltningen bedémdes en stor majoritet av Sverige vattenférekomster
inte kunna uppnd en god status till 2015." Enligt den inledande bedémningen
under havsmiljéférordningen bedémde Havs- och vattenmyndigheten att:

tillstdndet fér den marina miljén i Nordsjon och Ostersjén ér pa
manga sitt undermadligt. Havsomradena lider av olika
belastningar sdsom 6vergodning, farliga &mnen, fysisk paverkan
och stora uttag av arter, vilket fir negativa effekter pa de
producerande ekosystem-tjansterna som haven levererar till
samhillet. Samtidigt 6kar trycket frén andra ekosystemtjénster i
form av 6kat behov av energiutvinning, av turism och av
transporter.”

Den éarliga uppféljningen av miljokvalitetsmalen som genomférdes 2014
visade dessutom att 14 av 16 miljokvalitetsmal inte kommer uppnés till 2020."

For att de olika vatten- och havsmiljomaélen ska uppnas kréivs darfor ett fortsatt
arbete. Bland annat krivs nya styrmedel och fysiska dtgirder, men ocksa battre
utvirderingar och uppféljningar av befintliga styrmedel och atgérder for att
kunna utforma dessa pa ett mer d&ndamélsenligt satt. En viktig del i detta
arbete, ocksd i manga fall ett krav enligt EU-rétten, 4r de samhéllsekonomiska
analyserna. Nedan ges en kortfattad introduktion till de rattsliga ramverken
for vatten- och havsforvaltning och det nationella miljomaélssystemet med

exemplifieringar av rittsliga krav p& (samhills-)ekonomiska analyser.

" I ménga fall gavs darfor en tidsfrist till 2021 eller 2027. I den senaste klassificeringen visade sig
an fler vattenférekomster inte uppna en god status (detta bedomdes dock bero pa bittre kun-
skapsunderlag och battre métningsteknik).

' Havs- och vattenmyndigheten (2012). God Havsmiljé 2020 Marin strategi for Nordsjon och Oster-
sjon. Del 1: Inledande bedémning av miljotillstand och socioekonomisk analys. Rapport 2012:19,
Goteborg.

' Naturvérdsverket (2014). Miljomdlen. Arlig uppfoljning av Sveriges miljokvalitetsmdl och etapp-
mdl 2014. Rapport 6608, Stockholm.

' Det kan dock tilldggas att det darutéver finns internationella och regionala konventioner och
avtal som stéller upp vatten- eller havsmiljorelaterade mal och forpliktelser. Bl.a. kan ndmnas den
regionala Ostersjokonvention (HELCOM) och den regionala Nordostatlantkonventionen (OSPAR)
samt den internationella konventionen om biologisk mangfald (CBD). Nyligen har EU antagit ett
direktiv for fysisk planering av haven och Sveriges bestammelser for en nationell havsplanering (se
t.ex. 4 kap. 10 § MB). Vidare finns de tva naturskyddsdirektiven som implementerats genom mil-
jobalken och olika nationella férordningar och foreskrifter samt olika sektorregleringar, daribland
sérskilda regler for fisket i EU:s gemensamma fiskeripolitik (CFP) samt i nationell fiskereglering.

11
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2.2 HAVSMILJOFORVALTNING

Genom Havsmiljédirektivet fick EU:s havspolitik en miljopelare. Syftet med
denna &r att upprdtthdlla eller uppna en god miljéstatus i Unionens marina
vatten senast &r 2020.'" Denna mélsittning innebar enligt Havsmiljodirektivets
definition att de marina ekosystemens strukturer, funktioner, processer och
dterhdmtningsformaga, s.k. resiliens, ska bevaras och skyddas, att férlust av
biologisk méngfald ska férhindras samt att all mansklig anvindning av de
marina ekosystemen ska vara ldngsiktigt hdllbar."*

Detta ska ske genom att varje medlemsstat utarbetar och genomfor s.k. marina
strategier som bygger pa en ekosystembaserad forvaltningsmetod.'’ Den
adaptiva férvaltningscykel om sex r innehéller ett antal steg, nadmligen: (a) en
inledande bedémning; (b) faststédllande av vad som kdnnetecknar en god
miljostatus; (c) bestimmandet av miljokvalitetsnormer med indikatorer; (d)
faststdllande och genomférande av 6vervakningsprogram; och (e)

faststillandet och genomforandet av dtgardsprogram.” Detta ska for Sveriges
del genomforas for de tva svenska férvaltningsomradena Ostersjén och

Nordsjén (Skagerrak, Kattegatt och Oresund).”'

Direktivet stédller vidare upp 11 kvalitativa s.k. deskriptorer som
medlemsstaterna ska utga ifran vid faststéllandet av de nationella
beskrivningarna av vad god miljostatus 4r.”” Det finns dven vigledande

' Artikel 1. M&lséttningen vad géller Sveriges havsomréden har implementerats i 1 § HMF. Fér-
ordningen har utfirdats med st6d i 5 kap. 1, 7, 20, 24-28 §§ MB samt 8 kap. 7 § RF.

" Direktivet definierar en god miljéstatus som “det miljétillstind fér marina vatten dér dessa utgér
ekologiskt variationsrika och dynamiska oceaner och hav som é&r rena, friska och produktiva uti-
frén sina inneboende forutsittningar och anvindningen av den marina miljén befinner sig pd en
nivd som ar héllbar och dirigenom tryggar mojligheten till anvindning och verksamhet fér nuva-
rande och framtida generationer, dvs.: A) De ingdende marina ekosystemens struktur, funktion
och processer tillsammans med tillhérande geomorfologiska, geografiska, geologiska och klima-
tiska faktorer tillater dessa ekosystem att fungera fullt ut och bevara sin dterhdmtningsforméga
mot miljéforandringar framkallade av ménniskan. Marina arter och livsmiljéer skyddas, forlust av
biologisk mangfald framkallad av ménniskan forhindras och variationsrika biologiska bestandsde-
lar fungerar i jamvikt. B) Ekosystemens hydromorfologiska, fysikaliska och kemiska egenskaper,
inbegripet de egenskaper som ér en f6ljd av méansklig verksamhet i det berérda omrédet stoder
ekosystemen enligt ovan. Antropogena utslapp av &mnen och energi, inbegripet buller, i den
marina miljén ger inte upphov till fororeningseffekter (forfattarnas kursiveringar).”Artikel 3.5(a-
b).

" Artikel 1.3. Det finns ocksa krav p& att medlemsstater ska samarbeta i de olika delarna av for-
valtningen som beskrivs nedan. Se exempelvis artikel 8.3, 10.1 2 st. samt 11.3.

** Artiklarna 8-13. Se nationella bestimmelser, sérskilt 13-28. Se vidare om detta i figur 1 i Havs-
och vattenmyndigheten (2012). God Havsmiljé 2020. Marin strategi for Nordsjon och Ostersjon. Del
1: Inledande bedémning av miljétillstand och socioekonomisk analys. Rapport 2012:19, s 13.

' 1 och 6 §8 HMF. Dessa tva forvaltningsomréden har delats in i 12 marina delomr&den, s.k. havs-
bassédnger. Se HVMFS 2012:18, bilaga 1, karta 2. Med “havsomréde” avses havsomrade: vatten
och havsbotten med underliggande jordlager som finns i kustvatten och i de omraden som finns pa
havssidan utanfor den linje som p& varje punkt befinner sig en nautisk mil bortom den baslinje som
avses i lagen om Sveriges sjoterritorium, och Nordsjon: Nordsjon och Kattegatt.

** Artikel 9.1 samt bilaga I. Direktivet 6verldmnar till medlemsstaterna att bestimma p4 vilken
geografisk nivd god miljostatus ska faststéllas (region eller delregion). I dokumentet Common
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forteckningar 6ver miljofaktorer (t.ex. fysikaliska-kemiska, livsmiljGer,
biologiska forhéllanden och hydromorfologi) samt paverkansfaktorer som
medlemsstaterna ska "ta hiansyn till”.”’ Med syfte att 6ka samstimmigheten
och samordningen mellan medlemsstaterna har vidare Kommissionen tagit
fram ett antal kriterier och metodstandarder.”* Nir de nationella férhallanden
och miljémalen/miljokvalitetsnormer sedan har faststéllts, ska
tgirdsprogram faststillas och genomforas.”

Som nidmndes ovan stélls krav pd samhéllsekonomiska analyser av olika slag i
flera stadier av denna férvaltningscykel. Nedan listas ndgra exempel,

¢ Ideninledande bedomningen ska en ekonomisk (men dven social)
analys av "nyttjandet av havsomradet samt de kostnader som en
forsimring av havsomradets miljder medfér” genomforas.”

¢ Vid utarbetandet av dtgérdsprogrammen ska medlemsstaterna "ta
hénsyn till hallbar utveckling och sérskilt till de planerade atgérdernas
sociala och ekonomiska effekter”.”’

»  Medlemsstaterna ska se till att tgirderna ar “kostnadseffektiva”.”

¢ Medlemsstaterna ska utféra konsekvensanalyser, inbegripet

kostnadsnyttoanalyser, innan nya atgéirder vidtas.”

I den bedémning som har genomforts i Sverige har havets roll i
samhallsekonomin samt den samhéllsekonomiska kostnaden av fortsatt
forsamring av havsmiljon analyserats utifran den s.k.
"ekosystemtjanstansatsen”.’’ Detta innebir att kostnaden typiskt sett beskrivs i
termer av valfardsforluster som kan kopplas till férsdmrade eller forsvagade

Understanding of (Initial) Assessment, Determination of Good Environmental Status (GES) and
Establishment of Environmental Targets (Art. 8,9 & 10 MSFD) frén 2011, identifieras vidare ett
antal principer for medlemsstaternas faststéllande av god miljostatus. Har uttrycks bl.a. att god
miljostatus “should ... be described at a scale appropriate for each Descriptor (e.g., nationally,
subregionally, regionally), in particular at an ecologically relevant scale and recognising that
scales may differ depending on the Descriptor in question” (s. 17).

¥ Artikel 9.2-3 samt bilaga III, tabell 1 och 2. Motsvarande nationella bestimmelser finnsi 18 §
HMF.

' Kommissionens beslut av den 1 september 20100m kriterier och metodstandarder fér god milj6-
status i marina vatten(2010/477/EU)

> Artikel 10 och 13 anger reglerna for faststillandet av miljémal och atgirdsprogram. Motsva-
rande nationella bestimmelser finns i 19-20 §§ och 24-28 §§ HMF.

*% Artikel 8.1(c) samt 13 § p. 4 HMF. Den ekonomiska (och sociala) analysen i den inledande
bedémningen har genomforts och beskrivits i Havs- och vattenmyndigheten rapport God Havsmiljo
2020 Marin strategi for Nordsjon och Ostersjon. Del 1: Inledande bedomning av miljétillstind och
socioekonomisk analys. Rapport 2012:19, Goteborg.

*7 Artikel 13.3 1 st. samt 25 § p. 4 HMF.

** Artikel 13.3 2 st. och 24 § HMF.

*’ Artikel 13.3 2 st., 25 § p. 7 och 8 HMF och 5 kap. 6 § p. 6 MB.

* God Havsmiljé 2020. Marin strategi for Nordsjon och Ostersjon. Del 1: Inledande bedémning av
miljétillstand och socioekonomisk analys, Rapport 2012:19, s 18 samt kapitel 4 och 5.
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ekosystemtjénster; i de flesta sammanhang beskrivs dock dessa framfor allt i
kvalitativa termer.”’

2.3 VATTENFORVALTNING

Genom det ovan ndmnda Ramdirektivet for vatten, som antogs ar 2000,
skapades ett réttsligt ramverk for en avrinningsomradesbaserad
vattenfoérvaltning inom hela EU, med det yttersta syftet att forhindra
ytterligare forsdmring samt att uppna en god vattenstatus senast ar 2015 i
staternas inlandsvatten (sjoar och vattendrag), 6vergangsvatten och
kustvatten.’” Denna 6vergripande malsittning bestér i sin tur av tre delar,
namligen ytvatten, grundvatten och skyddade omrdden.” En annan mélsittning
med direktivet ar att integrera tidigare géllande rattsakter samt att kombinera
olika angreppsatt eller regeltekniker, vilket bland annat innebar att
medlemsstaterna bade ska reglera utsldpp i miljén och stélla upp miljomal,
gransvirden och riktvirden for miljokvaliteten som sadan.”* Det senare
innebér att miljokvaliteten i sig kan utgoéra en norm.”

Genom direktivet har ett rattsligt ramverk for en adaptiv vattenférvaltning,
bestdende av sexdriga forvaltningscykler, skapats. Dessa cykler innehéller ett
flertal etapper, ndmligen klassificering av vattenomrédets status, faststdllandet
av miljomal, miljokvalitetsnormer och dtgardsprogram samt 6vervakning och

*! Ekosystemtjénstansatsen ér en av de metoder for den samhillsekonomiska analysen som foreslas
i Kommissionens vigledningsdokument for den ekonomiska (och sociala) analysen. Se Kommis-
sionen, (2010). Economic and social analysis for the initial assessment for the Marine Strategy
Framework Directive: A guidance document. Detta dr ett icke réttsligt bindande dokument som har
tagits fram av en arbetsgrupp med bendmningen "Working Group on Economic and Social As-
sessment”.

** Direktivet omfattar inlandsytvatten, vatten i 6vergingszon, kustvatten och grundvatten (artikel
1 och 3). Det finns ett antal undantag fran denna 6vergripande mélsattning, bl.a. majligheterna att
férlanga tidpunkten for uppfyllandet. Direktivet 6verlappar séledes med Havsmiljodirektivet i
kustvatten. Genom den specifika lagvalsregeln i Havsmiljodirektivet framgar dock att detta direk-
tiv inte ar tillampligt nér en viss friga redan regleras i Ramdirektivet for vatten eller annan EU-
réttsakt.

* Ytvatten omfattar sjdar, vattendrag, vatten i 6vergéngszoner och kustvatten. Méalet god ytvatten-
status bestdr i sin tur av tvé delar, ndmligen en god ekologisk status och god kemisk status. Direk-
tivet anger olika kvalitetsfaktorer (biologiska, hydromorfologiska och fysikalisk-kemiska) for
bedémningen, savél referensvirden och karaktériseringar av faktiskt status och klass utifrén avvi-
kelse fran referensvirde ska bedémas. De olika klasserna ar hog, god, méttlig, otillfreds-stdllande
och délig. For att en ytvattenvattenférekomst ska bedémas ha en god kemisk status ska férekoms-
ten inte ha hogre nivaer av de kemiska &mnen som anges i direktivets bilaga IX, eller enligt andra
miljokvalitetsnormer (gransvardesnormer) som antagits av EU. Grundvatten bestar av "allt vatten
som finns under markytan i den méttade zonen som stér i direkt kontakt med marken eller under-
liggande jordlager.”. Mélet god grundvattenstatus uppdelas i god kemisk status och god kvantita-
tiv status dér det senare innebdar att uttag av vatten dr balanserat.

* Artikel 2.3 och 10. For en bakgrundsbeskrivning och analys av direktivet, se Gipperth (2001).
Ramdirektivet for vatten — ett framsteg for skyddet av unionens vattenresurser? 1 "Fagelperspektiv pd
réittsordningen” (red. Basse, E.M., Ebbesson, J. och G. Michanek); samt Gipperth och Ekelund-
Entsson (2010), Mot samma mdl? Implementeringen av EU:s ramdirektiv for vatten i Skandinavien,
sérskilt s. 15-28.

** Se preambel p. 46. Miljokvalitetsnormer i direktivets mening (se definition i artikel 2(35)), 4r
snédvare dn begreppet i svensk réatt (se 5 kap. 2 § 1 st. MB).
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utvirdering.’® I Sverige innebar implementeringen av direktivet att en ny
forvaltningsstruktur med nya vattenmyndigheter och forvaltningsomrdden
med utgdngpunkt i avrinnings-omraden inférdes.”’ For varje
avrinningsdistrikt har en vattenmyndighet (och en sarskild vattendelegation)
utsetts (fem i Sverige).” Vattenmyndigheterna ska vidare, for varje
avrinningsdistrikt, upprétta ett atgardsprogram, om det krévs for att uppfylla
miljokvalitetsnormer (som dock géller for varje yt- eller grundvattenfére-komst
eller skyddat omrade).”” Av detta ska framga vilka atgirder (s&val
grundlaggande som kompletterande) som behéver vidtas for att miljokvalitets-
normerna och ytterst mélet om en god vattenstatus ska uppnas till en viss
uppsatt tidpunkt (som huvudregel 2015).

Aven i vattenforvaltningen stills krav pa att myndigheterna ska utféra olika
typer av (samhélls-)ekonomiska analyser. Bland annat ska varje medlemsstat;

e Setill att det for varje avrinningsdistrikt (eller for den del av detta
omrade som ligger inom landet), utférs en ”ekonomisk analys av
vattenanviandningen”."’

e Beakta principen om “kostnadstackning for vattentjénster inberdknat
miljo- och resurskostnader, med beaktande av den ekonomiska analys
som utfors enligt bilaga III och i enlighet framfér allt med principen

om att fororenaren betalar”.”!

* Nationella bestimmelser om kartldggning och analys finns i 3 kap. vattenférvaltningsférord-
ningen (VFF), bestimmelser om miljokvalitetsnormer i 4 kap. VFF och bestimmelser om atgards-
program i 6 kap. VFF. Dérutéver finns ett antal detaljforeskrifter, d4ribland Havs- och vattenmyn-
digheten foreskrifter (HVMFS 2013:19) om klassificering och miljékvalitetsnormer avseende
ytvatten med stod i vattenforvaltnings-forordningen, 4 kap. 8 § (dessa ersatte Naturvardsverkets
foreskrifter, NFS 2008:1 1 juli 2013).

7 Med avrinningsomrade avses ett landomrade frin vilket all ytvattenavrinning strommar till
havet genom ett enda utlopp eller delta (5 kap. 10 § 3 st. MB).

* 5 kap. 10 § 1 st. MB. De fem distrikten &r Bottenviken, Bottenhavet, Norra Ostersjén, Sodra
Ostersjon och Visterhavet.

o f\tgérdsprogrammen antas med stod i 5 kap. 5 § MB och 6 kap. 1 § VFF. Miljokvalitetsnormerna
antas med stod i 5 kap. 1 § MB samt 4 kap. 8 § VFF. Miljokvalitetsnormerna kungors genom lans-
styrelsens forfattningssamling. Vad dtgdrdsprogrammen ska innehalla f6ljer av 5 kap. 6 § miljébal-
ken och 6 kap. 5 § VFF.

* Se artikel 5.1 p. 3 och 11.1. Analysen ska géras enligt de tekniska specifikationerna i bilaga III.
Miljobalken anger att dtgdrdsprogrammen ska innehdlla vad som behdvs till foljd av Sveriges
medlemskap i den Europeiska unionen (5 kap. 6 § p. 5). Vattenforvaltningsférordningen hanvisar
dock endast till artikel 11.3, 11.4 och 11.5 (6 kap. 25 § 2 st.). Se &ven Kommissionens motiverade
yttrande samt formella underrattelser till Sverige dar kommissionen ifrdgasétter om Sverige im-
plementerat artiklarna 2, 4, 5, 9, 10, 11 och 13 p4 ett korrekt satt.

“! Artikel 9. I preambeln till Ramdirektivet for vatten anges att ekonomiska styrmedel ska baseras
pa principen om fororenaren betalar och att detta kriaver en ekonomisk analys av kostnader for
skador pé miljon till f6ljd av vattenanvéndningen (se p. 38). En definition av ”vattentjénster” finns
iartikel 2.38.
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¢ Bedoma vilka som dr de mest kostnadseffektiva atgarderna for att
uppna direktivets malsittningar.

2.4 MILJOKVALITETSMALSYSTEMET

Utover de réttsligt bindande malsittningarna som har beskrivits ovan finns
sedan 1999 ett antal politiska miljomalsattningar, s.k. miljékvalitetsmal, som
antagits av Riksdagen inom det nationella miljomalssystemet.”’ En stor del av
dessa har relevans for vatten- och havsmiljon. Som ndmndes i inledningen
géller detta bland annat miljokvalitetsmélen “Levande sjar och vattendrag”,
”Hav i balans samt levande kust och skirgard”, "Myllrande vitmarker” samt
"Ingen 6vergodning”.”* Malen beskriver det tillstdnd i miljon som det svenska
miljoarbetet ska leda till, som en del av det 6vergripande mélet om att till nista
generation ldmna Over ett samhélle dér de stora miljoproblemen ar l6sta.
Mélséittningarna ska forutom att utgéra ”grunden fér den nationella
miljopolitiken” &ven vara styrande for Sverige agerande inom EU samt i andra
internationella sammanhang.”’ Malsittningarna 4r dock inte juridiskt
bindande, men de erbjuder végledning vid tolkning och tillimpning av
miljobalkens mal en héllbar utveckling.*

Inom miljomalssystemet finns en uppféljnings- och utvirderingsfunktion med
syfte att ge bedémningar och rapporteringar av saval tillstdndet i miljon som
mojlig-heterna att nd de uppsatta mélen."’ Naturvirdsverket har
samordningsansvaret fér denna uppféljning och utvéardering, som sedan ska

** Artikel 11.1 och bilaga III.

* Totalt sett finns idag 16 miljokvalitetsmal, med preciseringar, som ingér i det svenska miljémals-
systemet. Utver miljokvalitetsmélet finns sedan den senaste effektiviseringen av miljomalssyste-
met ett 6vergripande generationsmal som anger inriktningen for den samhéllsomstéllning som
behover ske inom en generation, for att miljokvalitetsmélen ska kunna nés. Darutéver finns 24
etappmal som visar steg pa vigen (dessa ir ofta malovergripande, viket innebér att de kan bidra
till uppfyllandet av flera miljokvalitetsmal samt generationsmalet). Detta tre-nivasystem ersatte
det tidigare systemet med miljokvalitetsmal och delmal. Se prop. 2009/10:155, Svenska miljomal —
for ett effektivare arbete, s. 17ff samt skr. 2013/14:145. Svenska miljémdl visar vdgen!, s. 17-18.

* Se dven miljokvalitetsmélen “Ingen férsurning”, ”Giftfri miljé”, "Grundvatten av god kvalitet”
och ”Ett rikt djur och véxtliv”.

* Prop. 2009/10:155, Svenska miljomdl — for ett effektivare arbete, s. 11, 17 och 26ff.

“ Miljokvalitetsmalen utgér med andra ord inte normgivning och kan dirmed inte ligga till grund
f6r myndighetskrav direkt riktade mot enskilda. Prop. 1997/98:45, Miljébalk, del 2, s. 8, prop.
1997/98:45, Miljébalk, del 1, s. 167 samt Prop. 2009/10:155, Svenska miljomdl - for ett effektivare
arbete, s. 11.

*” Genom den reform av systemet som genomférdes ar 2010 tydliggjordes skillnaderna mellan
“uppgifterna att regelbundet folja upp tillstandet i miljon och att utvirdera mojligheterna att na
malen med redan beslutade insatser” (en myndighetsuppgift) fran "uppgiften att utveckla strate-
gier” (en uppgift for den parlamentariska beredningen som tillsattes, den s.k. ”miljomalsbered-
ningen”). Den senare uppgiften som ocksa omfattar att ge férslag till etappmal, styrmedel och
dtgérder ”inom regeringens prioriterade omréden i enlighet med regeringens direktiv” ar en upp-
gift som ofta kraver politiska avvagningar, ndgot som ligger utanfor en myndighets befogenhet
(prop. 2009/10:155, Svenska miljémdl — for ett effektivare arbete, s. 36ff). Aven bedémningsgrun-
derna dndrades med hénsyn till att &terhdmtningar i naturen ibland tar 1ang tid. Ett alternativ till
att sjilva miljétillstindet 6verensstimmer med mélet dr nu att tillrickliga dtgédrder for att nd malet
dr beslutade och foérvintas vara genomférda inom en generation.
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ligga till grund for regeringens information till riksdagen."’ Uppféljningen av
miljokvalitetsmélen och etappmaélen ska redovisas arligen (till regeringen), och
en gang varje mandatperiod ska en férdjupad utvirdering genomforas.”” Andra
myndigheter och lansstyrelserna, samt vid behov andra organisationer, ska ta
fram underlag for uppf6ljning och utvardering inom sina respektive
ansvarsomraden.”’ Av instruktionen for Havs- och vatten-myndigheten
framgar exempelvis att myndigheten har ansvaret for att samordna
uppféljning och utvérdering av miljokvalitetsmalen "Ingen 6vergédning”,
"Levande sjoar och vattendrag” och "Hav i balans samt levande kust och
skargard”.”!

I den senaste reformen av miljomaélssystemet uttrycktes vidare att det fanns ett
behov av en oberoende och férdjupad utvardering av enskilda insatser inom
miljomaélssystemet, bade vad géller val av styrmedel samt myndigheternas
arbete.” Bland annat lyftes behovet av 6kad kunskap om och utvecklad
tillampning av samhallsekonomiska analyser fram, med motivet att 6ka den
samhillsekonomiska effektiviteten i miljomalsarbetet.”’ Naturvardsverket fick
ansvaret for att utveckla, félja upp och utvérdera tillampningen av
samhillsekonomiska analyser inom miljomalssystemet.’*

2.5 GENERELLA KRAV PA KONSEKVENSANALYSER

Nar det géller konsekvensanalyser av dtgardsprogram som har antagits med
stdd av 5 kap. miljébalken (d.v.s. bland annat &tgardsprogram for att

* Férordning (2012:989) med instruktion fér Naturvirdsverket, 2 § 1 st. I detta ingér att vigleda
myndigheter som har ansvar inom miljomalssystemet. Se dven prop. 2009/10:155, Svenska miljo-
mdl - for ett effektivare arbete, s. 36-37.

* Férordning (2012:989) med instruktion fér Naturvrdsverket, 2 § 2 st. Den senaste férdjupade
utvdrderingen skedde 2012. Se dven prop. 2009/10:155, Svenska miljomal — for ett effektivare
arbete, s. 39-40.

*’ Prop. 2009/10:155, Svenska miljomdl — for ett effektivare arbete, s. 39.

*! Férordning (2011:619) med instruktion fér Havs- och vattenmyndigheten, 4 §. Det framgar
ocksa att myndigheten ska samrdda med verket om vilken rapportering som behovs. Naturvards-
verket har ansvaret for att samordna bland annat uppf6ljning och utvirdering av miljokvalitetsma-
len ”Myllrande vatmarker”, "Ett rikt djur- och véxtliv”, "Bara naturlig forsurning” m.fl. Forordning
(2012:989) med instruktion for Naturvardsverket, 3 § p. 6.

** Prop. 2009/10:155, Svenska miljomdl — for ett effektivare arbete, s. 48ff. Statskontoret gavs upp-
giften att vara den oberoende granskaren av myndigheternas arbete. Statskontoret har ocksa
genomfort ett antal analyser, daribland Styrning och arbetet inom miljémalssystemet - slutrapport
(2014:10).

> Prop. 2009/10:155, Svenska miljomdl — for ett effektivare arbete, s. 14 samt 48ff.

** Férordning (2012:989) med instruktion fér Naturvardsverket, 3 § p. 7. Under 2011 genomfor-
des med anledning av Naturvérdsverkets uppdrag en forstudie av upprittandet av en myndighets-
gemensam plattform fér samhéllsekonomiska analyser. Denna plattform har bland annat som syfte
enligt forstudien att underlétta féor myndigheter och forskare att f4 tillgdng till sédan information
som behovs for att genomféra samhéllsekonomiska analyser. Det dr ocksé tinkt att plattformen pa
lang sikt ska kunna ge gemensamma riktlinjer for arbetet, och pa sé sétt 6ka transparens och jam-
férbarhet mellan samhéllsekonomiska analyser genomférda av olika myndigheter. Se Naturvérds-
verket (2011). Plattform for samhdllsekonomisk analys i miljomadlssystemet — en forstudie. For en
beskrivning av det arbete som skett inom plattformen sedan dess, se Statskontoret (2014), Styr-
ning och arbetet inom miljémdlssystemet — slutrapport (2014:10).

17



SAMHALLSEKONOMISKA ANALYSER | HAVS- OCH VATTENFORVALTNINGEN: KARTLAGGNING, KATEGORISERING OCH
UTVECKLINGSOMRADEN, HAVSMILJGINSTITUTETS RAPPORT 2015:4

genomfora miljokvalitetsnormer for vatten- och havsmiljé) finns en generellt
géllande skyldighet att analysera atgidrdsprogrammens konsekvenser, bade
fran allmén och enskild synpunkt, och att denna analys ska ingé i
tgirdsprogrammen.”” Detta har specificerats nigot i vatten- och
havsmiljéférordningarna; dar finns bland annat krav pa att
dtgidrdsprogrammen ska innehalla en bedémning av sévél de ekonomiska som
miljoméssiga konsekvenserna av varje atgird med en kvantifiering av
atgirdernas kostnader och nytta (férfattarnas kursivering).”

Darutover finns den allménna skyldigheten for forvaltningsmyndigheter, att
”sé tidigt som mojligt” utreda konsekvenserna av planerade foreskrifter eller
allmédnna rdd.”” Denna konsekvensutredning ska omfatta saval
kostnadsmaéssiga som andra konsekvenser i den omfattning som behovs i det
enskilda fallet, liksom redogorelser for alternativa 16sningar, men stéller inga
krav p& hur dessa kostnadsmissiga och andra konsekvenser ska virderas.™
Dérutover kan finnas sérskilda krav pa olika slags konsekvensutredningar i
foérordningar med instruktioner fér myndigheter samt regleringsbrev.

* 5 kap. 6 § 2 st. p. 6 MB. Se &ven 25 § p. 7 HMF samt 6 kap. 6 § VFF.

*°25 § p. 8 HMF samt 6 kap. 6 § VFF.

* Férordning (SFS 2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning, 4 §. Om det innebér
fara fér miljon eller andra faktorer som anges i bestimmelsen om en foreskrift inte beslutas, far
dock konsekvensutredning och samrédsforfarandet ske efter beslutet. Situationer da férordningen
inte géller finns angivnai2 §.

*¥ Férordning (SFS 2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning, 4 § p. 1 och 6 § p. 5. Se
6 och 7 §§ om vad en konsekvensutredning ska innehélla. Det finns &ven krav pé att myndigheter-
na ska folja upp konsekvenserna och om de grundldggande forutsittningarna for regleringen
dndrats, ska den omprévas och en ny utredning genomfoéras (10 §).
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3. SAMHALLSEKONOMISKA ANALYSER:
PRINCIPIELLA UTGANGSPUNKTER

Begreppet samhadllsekonomisk analys anvands ofta for att beskriva olika typer
av ekonomiska analyser. Nedan introduceras en kategorisering av olika
analyser inom havs- och miljdomréadet utifran syfte och angreppssitt. Som ett
stod for denna kategorisering dr det meningsfullt att pa ett enkelt sétt
introducera samt diskutera ndgra centrala fragestillningar i samt
utgangspunkter for samhéllsekonomiska analyser pd miljbomrédet.

En forsta viktig utgangspunkt for denna diskussion ar att vi hér véljer att
definiera samhallsekonomiska analyser som analyser som har ett
samhdllsekonomiskt angreppssdtt. Om nagon “googlar” pa
”samhallsekonomiska analyser” kommer hen oftast till webbsidor dar denna
typ av analys likstélls med samhéllsekonomiska kostnads- och intdktsanalyser.
Aven om detta ir en viktig kategori av samhills-ekonomiska analyser dr dock
denna beskrivning for snav eftersom en del analyser har andra syften. Den
gemensamma ndmnaren for alla samhéllsekonomiska analyser dr snarare de
teoretiska utgangspunkterna fér analyserna, och nedan redog6r vi kort for
dessa. Vi vinder oss i detta avsnitt i forsta hand till l4sare med en liten
bakgrund i nationalekonomisk analys, och var ambition ar darfor att s& langt
som mojligt undvika teoretiska modeller och koncept.™

0 Ekonomi handlar i

Figur 1 ar en startpunkt for den diskussion som f6ljer.
grunden om hur val gérs mellan olika alternativ for att utnyttja knappa
resurser. Ekonomi ar att valja! I majoriteten av virldens lander tas de flesta
beslut i samhiillet av decentraliserade aktorer, dvs. hushall och foretag. Dessa
aktorer och deras besluts-fattande stér i centrum av Figur 1. Offentliga
institutioner (staten, kommuner, myndigheter etc.) 4r samtidigt ocksé viktiga
aktorer; dessa beslutar t.ex. om hur miljopolitiken ska utformas och inte minst
implementeras och f6ljas upp. Ofta, inte minst pd havs- och

vattenmiljoomradet, beh6évs dessutom en koordinering mellan myndigheter.

I de flesta fall bygger samhéllsekonomiska analyser pa ett antagande om att
foretag och hushall fattar rationella beslut, dvs. att dessa aktorer infor varje
beslut jamfor de fordelar (nytta, vinst etc.) och de uppoffringar (pris,
produktionskostnader, tidsatgang etc.) som ar forknippade med olika val, och

* F6r mer teoretiska diskussioner hinvisas i stillet till t.ex. Hultkrantz, L., och J-E. Nilsson (2004),
Sambhdllsekonomisk analys, SNS forlag, Stockholm; samt Brannlund, R., och B. Kristr6m (2012).
Miljéekonomi, Studentlitteratur, Lund.

 Figur 1 4r till delar snarlik den s.k. DPSIR-modellen, som utvecklats inom EU fér att félja upp
miljoarbetet, men hér ligger fokus pa samhéllsekonomiska effekter.
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att de endast gor sddana val dér (de upplevda) férdelarna 6verstiger
uppoffringarna. Forskningen (inom t.ex. beteendeekonomi) belyser dock dven
situationer dir savil foretag som hushéll pé olika séitt kan avvika fran ett fullt
ut rationellt beteende, s.k. begrinsad rationalitet dér t.ex. hushall begrédnsas av
sin kognitiva férmaga att hantera information kring ett investeringsalternativ.
Sédan kunskap ar ocksa viktig for att forstd hur styrmedel kan utformas for att
paverka beteenden (se nedan).

3. Olika typer av styrmedel har
varierande effekter (t.ex. skapar
olika incitament fdr aktoremna).
styrmedelsvalen pdverkas ocksd \\
av att det & svart att ex ante -
beddma hur hushdll och féretag
kommer att anpassa beteendet.

Val av
styrmedel

2. Politikerna beslutar om att
infiira olika typer av styrmedel

[t.ex informiation, ekonomiska
/ incitament, administrativa
= regleringar etc.), samt om hur

dessa styrmedel ska
implementeras i praktiken.

Inférande av
styrmedel

ncitament leder till tgirder Motiv for infarande av

styrmedel

4. De styrmedel som infdrts ger
olika typer av incitament och
paverkar pd olika sitt hushalls
och faretags beslutsfattande.

styrmedlans ambitionsnivi samt

utformning paverkar vilka miljg-
atgirder/betsendefirandringar
som genomfdrs av dessa aktdrer

(utdiver de dtgarder som skulle -

ha skett som ett resultat av
redan existerande incitament).

1. Féretags och hushdlls besiut
om tex. konsumtion av varor och
tjanster skapor miljdproblem: det
individuellt rationella 3rinte alltid

rationelit utifrdn samhillets, dvs.
_/ alla medborgares, perspektiv.
En viktig komponent | samhalls-
ekonomiska analyser ar att
identifiera fdrekomsten samt

omfattningen av olika typer av
marknadsmisslyckanden.

Aktarer:
drivkrafter och
incitament

Beslut om
Atgarder

Genomfarande
av atgarder

Effekter pd
5b. Da positiva och negativa _— "
miljdeffekter som fdljer av miljokvalitet
aktirernas dtgarder samt det
ekonomiska vardet av dessa

effektar.

5a. Aggregerade merkostnader
[uppoffringar] féir de dtgarder
som styrmedlen drivit fram i
- ekonomin, Dessa kan vara savil
av direkt som indirekt natur.

MNytta far
samhallet

Kostnad for
samhallet

6. Samhallsekonomiska kostnads- och intakts-
kalkyler som beskriver nettoutfallet for
samhillsekonomin av olika styrmedelsval
och/eller dtgarder.

Figur 1: Samhdllsekonomiska analyser: utgangspunkter och utfall

Med ”samhélle” avses alla medborgare i t.ex. Sverige eller i en annan vél
definierad region (varav en del 4r sévél dgare av féretag som medlemmar av
hushéll). Samhallsekonomiska analyser handlar ofta om att forsta de totala

20



SAMHALLSEKONOMISKA ANALYSER | HAVS- OCH VATTENFORVALTNINGEN: KARTLAGGNING, KATEGORISERING OCH
UTVECKLINGSOMRADEN, HAVSMILJGINSTITUTETS RAPPORT 2015:4

effekterna av dessa beslut, men for att forsta utfallet i aggregerade termer
behover vi ocksa 6ka var kunskap om vilka incitament och drivkrafter de
enskilda aktorerna har for att savil ge upphov till som att dtgdrda/undvika
(dvs. bidra till att reducera) olika negativa miljoeffekter.

Hushaéllens och foretagens beteenden kan ge upphov till miljoproblem pé en
rad olika sétt, t.ex. genom att dessa aktorer efterfrgar varor och tjanster som i
sin produktion genererar miljofarliga utslédpp och avfall. Sddana sidoeffekter
av konsumtion eller produktion bendmns (negativa) externa effekter, och
innebér att alla de kostnader som ett enskilt beslut (t.ex. valet att ta bilen i
stallet for att cykla) leder till for samhallet, inte beaktas av den enskilde
aktoren. Dessa externa kostnader — sdsom skador pa havsmiljon — drabbar
tredje part (t.ex. andra hushall eller féretag) som inte kompenseras pa nagot
satt. Vi far darfor en situation dér det som &r rationellt utifrdn den enskilde
aktorens perspektiv inte sammanfaller med det som ér rationellt utifrdn hela
samhéllets perspektiv. Eftersom miljokostnaderna inte synliggors for de
enskilda beslutsfattarna genereras for hoga méangder av t.ex. utslapp och avfall
jamfort med vad som hade varit 6nskvart utifrdn ett samhalls-ekonomiskt
perspektiv.

P4 havs- och vattenmiljobomrédet finns en rad exempel pé externa effekter av
detta slag, t.ex. jordbrukets anvdandning av konstgodsel som leder till
kvivelidckage och 6vergddning av bl.a. Ostersjén. Haven tillhandahaller viktiga
s.k. ekosystemtjdnster, dvs. de varor, tjdnster och processer som naturen
erbjuder manniskan. De produ-cerade ekosystemtjénsterna utgors t.ex. av fisk
och skaldjur, medan de kulturella ekosystemtjansterna erbjuder rekreation,
naturskona vyer etc. Nastan samtliga dessa tjanster ar beroende av de
stodjande och reglerande ekosystemtjansterna sdsom livsmiljo och biologisk
reglering.’' En viktig anledning till varfér manga ekosystem-tjanster ir hotade
av utslipp etc. dr att det inte kostar nigot att anvinda dem.”

En viktig utmaning inom havs- och vattenmiljéarbetet &r att kunskapen om
olika enskilda aktorers faktiska effekter pa miljon kan vara begransad.
Systemet med miljokvalitetsnormer utgér t.ex. frén den ekologiska statusen i
en vattenférekomst, vilken paverkas av det kollektiv av aktorer som finns i det

°' Som némnts i avsnitt 2 anvinds exempelvis den s.k. “ekosystemtjinstansatsen” av Havs- och
vattenmyndigheten i den ekonomiska analysen i den inledande bedémningen i havsférvaltningen.
Se mer om detta i kapitel 4 och 5 i Havs- och vattenmyndigheten (2012). God Havsmiljo 2020
Marin strategi for Nordsjon och Ostersjon. Del 1: Inledande bedémning av miljétillstdnd och socioeko-
nomisk analys, Rapport 2012:19, s. 18 samt kapitel 4 och 5.

° Av totalt 24 ekosystemtjanster som beskrivs ir det bara tio som fungerar vil i Ostersjén. Sju ér
svart hotade, bland dem fyra av de sex stddjande tjdnsterna; det géller naringsvéiven, den biolo-
giska mé&ngfalden, arternas livsmiljé och Ostersjéns resiliens, dvs. forméagan att dterhédmta sig. Se
t.ex. Natvardsverket (2009). Vad kan haven ge oss? Ostersjons och Vésterhavets ekosystemtjénster,
Rapport 5937, Stockholm.
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relevanta omradet (t.ex. stora foretag, bilister, reningsverk, jordbrukare etc.)
och deras beteenden. Hur mycket var och en av dessa paverkar miljokvaliteten
samt hur deras beteenden kan komma att férandras 6ver tid dr dock ofta svért
att bedoma samt folja upp.

De negativa externa effekterna av utslapp etc. ar inte det enda exemplet dar vi
madste gora en atskillnad mellan det privatekonomiska respektive det
samhéllsekonomiska utfallet. En annan potentiell orsak till
samhallsekonomiskt icke-6nskvérda utfall dr forekomsten av s.k.
informationsmisslyckanden, sdsom att vissa aktorer har ett
informationsovertag gentemot andra aktorer. Detta kan bland annat leda till
att konsumentprodukter med egenskaper som &r svéra att observera ex ante,
dvs. i féorhand, inte bjuds ut pa marknaden i en omfattning som ar
samhallsekonomiskt motiverad. Ett exempel inom havs- och
vattenmiljoomradet skulle kunna vara batdgares anvindning av
svarnedbrytbara tvtaktsoljor. Det dr svart for en képare av motorolja att veta
hur miljévanlig denna dr (om ingen information ges), och &ven om denne
tycker att miljon &r viktig vill hen inte betala sd mycket for en motorolja vars
miljoeffekter &r svara att bedoma. Av detta skdl kommer inte heller de som
producerar (eller kan producera) miljovanliga oljor att ges tillrackliga
incitament att erbjuda sddana pd marknaden.

Eftersom det inte finns nagon garanti for att decentraliserade beslut leder till
att negativa miljoeffekter beaktas fullt ut behévs en miljopolitik. En viktig
uppgift for samhéllsekonomiska analyser pa miljoomradet &r att identifiera
forekomsten samt omfattningen av ovan nimnda marknadsmisslyckanden i den
decentraliserade ekonomin. Utan en god kunskap om pé vilka grunder olika
aktorer fattar beslut (med en direkt eller en indirekt miljopaverkan) dr det
svért att i ett senare steg utforma styrmedel som pa ett "traffsdkert” sitt
adresserar de marknadsmisslyckanden som utgor orsaken till miljoproblemens
uppkomst.

Styrmedelsutformningen handlar t.ex. om att pa olika sétt — t.ex. genom en
utsldpps-reglering eller en skatt pa utsliapp eller avfall — synliggora de externa
miljokost-naderna sé att dessa beaktas i foretagens och hushéallens
beslutsfattande. Information ar naturligtvis ocksé ett viktigt styrmedel for
hantera informationsmisslyckanden. Den beteendeekonomiska litteraturen
visar ocksé att information (t.ex. miljomérkning) kan utgora ett viktigt
styrmedel eftersom information erbjuder det st6d som aktérerna behover for
att ta rationella beslut. I de fall ddr ménniskor agerar utifrdn tumregler, vanor
etc. kan det ocksé vara effektivt att reglera omsténdlig-heterna kring olika
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beslut.®

alternativet.

Det kan t.ex. goras genom att det "6nskvarda” valet ar default-

Ovanstéende innebér att styrmedelsutformning i hog grad handlar om att
skapa ratt incitament och férutsdttningar for hushall och foretag att atgiarda
(eller undvika) miljoproblem, t.ex. genom dndrade konsumtionsmonster
sdsom att 4ta mindre kott for att minska 6vergédningsproblematiken eller
genom foretags investeringar i en mer miljovénlig produktion av batmotorer
och motoroljor.

I detta sammanhang ar det viktigt att skilja pa styrmedel & den ena sidan och
dtgdrder & den andra. Det forra utgor ett politiskt verktyg for att skapa
drivkrafter/-incitament fér beslut om konkreta (fysiska) atgdrder som ger en
reducerad miljépaverkan (se Figur 1). lo\tgéirder ar med andra ord de konkreta
handlingar som aktorernas beslut mynnar ut i (t.ex. en reducerad anviandning
av konstgodsel), och styrmedlen syftar till att forverkliga dessa handlingar.®*
Det &r en aning olyckligt att den svenska lagstiftningen inte alltid gér denna
tskillnad. Inom systemet med miljokvalitetsnormer ar t.ex. de s.k.
dtgiardsprogrammen en viktig komponent, men begreppet atgird anvinds har
for att bide beskriva styrmedel som olika myndigheter (t.ex. lansstyrelserna)
och kommunerna ska tillimpa (t.ex. tillstdndsprévningar och tillsyn) och de
fysiska atgirder (t.ex. rening av drianeringsvatten) som ska genomféras.”” En
risk med en sddan sammanblandning &r att for lite fokus hamnar pa frigan om
vilka incitament och drivkrafter som hushdll och féretag har att utfora de
dtgiarder som myndigheterna vill se genomforda.

D& myndigheterna beslutar om styrmedel méste en rad olika val goras, t.ex.
mellan vilka styrmedel som ska introduceras (skatter, teknikkrav, information
etc.), hur dessa ska utformas i detalj (t.ex. skattenivaer, implementering etc.),
samt vilka aktorer i samhéllet som ska berdras av styrmedlen (inklusive
eventuella undantags-regler etc.). Hur alla dessa fragor besvaras samt hanteras

% Thaler, R. H., och C. R. Sunstein (2008). Nudge: Improving Decisions about Health, Wealth, and
Happiness, Yale University Press, New Haven.

“ Ibland kan det samtidigt vara svart att sirskilja tgirder fran styrmedel. Marint omr&desskydd &r
ett styrmedel inom havsmiljopolitiken. Men &r inrdttandet av ett marint omradesskydd i ett om-
réde en atgérd och/eller aktorers respons pé skyddet, t.ex. att de flyttar sin aktivitet till andra
omrdden. Det viktiga budskapet dr dock i slutdndan att det &r viktigt att skilja mellan vad olika
aktorer i samhéllet kan gora for att minska miljopaverkan samt vilka incitament de har for att gora
detta.

 Miljopolitiken kan ocksa bestd av att offentliga myndigheter direkt beslutar om genomférandet
av konkreta atgérder samt finansierar dessa (t.ex. uppldggningsplatser for fritidsbatar, anldggande
av vatmarker etc.). En del sddana &tgérder kan utgora komplement till styrmedel som riktar sig
direkt till féretag och hushéll, t.ex. investeringar i infrastruktur for tervinning av hushéllsavfall
som underlattar for hushallen att kéllsortera. Vi kommer dock fortséttningsvis att fokusera pa hur
styrmedel kan utformas for att stimulera till miljoatgérder bland decentraliserade hushéll och
féretag, samt olika samhéllsekonomiska konsekvenser av att infora sddana styrmedel.
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kommer i sin tur att pdverka vilka fysiska atgdrder som genomfo6rs samt vilka
effekterna pa miljon blir. En skatt pé utslapp leder exempelvis med stor
sannolikhet till andra incitament och darfor ocksa till att en annorlunda mix av
atgirder genomfors jamfort med om miljopolitiken t.ex. baseras péa specifika
teknikkrav.

En viktig utmaning for de offentliga beslutsfattarna ar att dessa normalt sett
har begransad information om vad enskilda aktGrer kan géra for att bidra till
en forbattrad miljé samt inte minst om vilka kostnader och uppoffringar
och/eller fordelar/nyttor som dr kopplade till olika &tgdrder. Normalt sett har
t.ex. féretagen i industrin ett kunskapsévertag gentemot de reglerande
myndigheterna (t.ex. miljodomstolarna) géllande den egna
produktionsprocessens egenskaper, samt potentialen for forbattrad
miljoprestanda i denna. Ofta har foretagen ocksé liten anledning att formedla
denna kunskap till myndigheterna. Detta kunskapsovertag har viktiga
implikationer fér sdvil styrmedelsutformning som fér bedémningar av
styrmedels effekter. Inte minst innebér det svarigheter for myndigheterna att i
forvig bedoma vilka (additionella) atgarder som kommer att genomforas av
olika aktorer om ett visst styrmedel (t.ex. en skatt pa gédselmedel) infors.

En annan svarighet for styrmedelsutformningen — inte minst inom havs- och
vattenmiljoomradet — dr att ett styrmedel (och de dtgirder som det ger
incitament till) kan paverka flera olika miljoproblem och utslépp. Ett exempel
ir t.ex. 6vergddningen som &r kopplad till utslédppen av sévil kviave som fosfor;
atgirder som gors for att reducera kviveutsldppen bidrar ocksa till att minska
fosfor-utsldppen. Sddana interaktioner &r viktiga att ta hansyn till for att kunna
utforma effektiva styrmedel.”

An s4 linge har vi framst diskuterat hur enskilda aktorers (eller grupper av
aktorers) beslut paverkas av styrmedel, samt hur styrmedlen kan ge
incitament for aktérerna att genomfora olika atgérder som forbattrar miljon. I
samhallsekonomiska analyser dr dock ofta de aggregerade effekterna pa
samhaéllet i fokus. Dessa effekter bestér av tva komponenter, kostnader och
nytta/intdkter, och detta illustreras i den nedre delen av Figur 1.

For det forsta méaste vi aggregera merkostnaderna for alla de atgdrder som styr-
medlen stimulerar fram. De samhéllsekonomiska merkostnaderna av
miljoatgarder kan vara saval direkta som indirekta. For ett foretag kan de
direkta merkostnaderna exempelvis utgoras av ny utrustning, kostnader for
administration (inklusive ny personal), produktionsstérningar, och dyrare

“ Se t.ex. Geijer, E. (2014). Eutrophication Reduction from a Holistic Perspective, CERE Working
Paper 2004:11, Centrum f6r milj6- och resursekonomi, Umeé universitet.
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insatsvaror. De indirekta kostnaderna uppstar som ett resultat av att
miljopolitiken kan trdnga undan produktiva investeringar i realkapital och
innovation, och pa s sétt t.ex. forsdmra foretagens langsiktiga lonsamhet. En
annan typ av indirekta kostnader ar de kostnader som bendmns allmédnna
jamviktskostnader. Da miljopolitiska styrmedel infors i en viss sektor av
ekonomin péaverkar detta de kostnader och priser som andra aktérer moter
(t.ex. de aktorer som handlar med den direkt berérda sektorn). De foretag eller
hushall som far bira den tyngsta bérdan for att nd miljoméalen behéver ddarmed
inte nodvandigtvis tillhora samma grupp som de som berdrs direkt av de
styrmedel som implementeras. Dessa allmadnna jamviktseffekter kan vara
speciellt viktiga att belysa i fallet med styrmedel som griper Gver stora delar av
ekonomin, t.ex. vid analyser av de svenska koldioxid- och energiskatterna.

Ménga utvirderingar och analyser handlar om vilka styrmedel som leder till
att kostnaderna for samhéllet blir sa ldga som mdjligt. Sddana styrmedel
betraktas som kostnadseffektiva. En utvirdering av styrmedels effekter pa t.ex.
utsldppsreduktioner samt de kostnader som politiken medfér méste
naturligtvis ocksa ta hdnsyn till vilka atgérder samt vilka utsléappsfordndringar
som hade skett redan i ett referensscenario, dvs. om det aktuella styrmedlet
inte hade implementerats. P4 havsmiljoomradet kan t.ex. olika styrmedel
(skatter pa tvataktsoljor, forbud etc.) leda till en modernisering av den svenska
fritidsbatsflottan (batar med firre tvdtaktsmotorer). De kostnader som dessa
styrmedel medfor kan dock inte likstdllas med den totala kostnaden for de nya
béatar som hushallen kopt. Politikens kostnader utgors i stéllet i detta exempel
av skillnaden mellan kostnaden fo6r nya batar och motsvarande kostnad for att
kopa samt anvinda de batar som hade utnyttjats i referensscenariot (dvs. i
fallet utan négra styrmedel).

For det andra maste vi uppskatta de valfirdsférandringar (den
samhéllsekonomiska nyttan) som den férbattrade miljokvaliteten for med sig.
Till skillnad fran en stor del av politikens kostnader reflekteras denna
intéktssida av miljopolitiken sillan i existerande marknadspriser. I stillet kan
det ekonomiska vardet av miljokvalitetsfor-battringar uppskattas med hjélp av
olika metoder for virdering av icke-marknads-prissatta nyttigheter.’’
Ekonomisk viardering av miljon utgér fran medborgarnas vélfiard, och bygger
séledes pa en instrumentell virdering av miljon. Denna virdering kan skilja sig
at visentligt beroende pé de specifika forutsiattningarna som giller i enskilda
fall. I manga av de samhallsekonomiska analyser som presenteras nedan gors
dock inga egna undersokningar av vardet av miljokvalitetsforbattringar (eller
forsamringar) utan de vérderingar som presenteras bygger i stillet p

“ Ett antal sdana metoder (t.ex. betalningsviljeenkater) introduceras i Brannlund, R., och B.
Kristréom (2012). Miljéekonomi, Studentlitteratur, Lund.

25



SAMHALLSEKONOMISKA ANALYSER | HAVS- OCH VATTENFORVALTNINGEN: KARTLAGGNING, KATEGORISERING OCH
UTVECKLINGSOMRADEN, HAVSMILJGINSTITUTETS RAPPORT 2015:4

erfarenheter fran och uppskattningar i tidigare undersokningar. Detta stéller i
sin tur krav pa att sddana viarden kan 6verforas fran en kontext till en annan pé

ett meningsfullt sitt.”

De samhéllsekonomiska kostnaderna och intdkterna for konkreta projekt (t.ex.
styrmedelsval och/eller konkreta fysiska atgdrder) kan jamforas inom ramen
for s.k. samhéllsekonomiska l6nsamhetskalkyler (eller cost-benefit kalkyler).
Vad ar t.ex. intdkterna och kostnaderna av att antingen bygga en ny bathamn
eller att bevara omradet for framtida bruk och ddrmed avsté fran hamnen?
Detta &r ett svart val men de samhillsekonomiska lI6nsamhetskalkylerna kan
forse oss med ett viktigt beslutsunderlag. De férser oss med en gemensam
mattstock for att vdga "miljovilfird” mot “materiell valfard”, ”skéna
naturupplevelser” mot “snabba transporter” etc. I Sverige anvénds t.ex. denna
typ av kalkyler systematiskt av Trafikverket for att utvirdera konsekvenserna
av olika infrastrukturinvesteringar.

Inom ramen for denna rapport dr det ocksa viktigt att framhalla att samhalls-
ekonomiska l6nsamhetskalkyler ocksa kan utgora ett verktyg for att utvirdera
prioriteringar i miljopolitiken, t.ex. som underlag for att bestimma malen i
miljépolitiken samt for att uppskatta nivan pa samhéllsekonomiskt effektiva
miljoskatter. Ett relevant exempel pa detta ar studier av 6vergédningens miljo-
kostnader. Det har berédknats att denna kostnad ligger i ett intervall pa 120 till
240 kronor per kg kvive som nar Ostersjon.”’ Denna uppskattning visar med
andra ord vardet av den externa kostnaden av 6kat kvévelackage, och
motsvarar darfor den kostnad som ekonomins aktorer (t.ex. bonderna runtom
kring Ostersjon) bor konfronteras med for att en samhéllsekonomiskt effektiv
reduktion av kvivelidckaget ska dstadkommas.

Det bor framhallas att samhéllsekonomiska kostnads- och intdktsbedémningar
bygger oftast inte pa att utsldppsmalen ar givna fran bérjan utan utfallet pa
t.ex. kviveldackaget bestdms av hur samhéallsekonomin anpassar sig till t.ex. en
godselskatt. Valet av styrmedel samt nivin pé styrmedlet bestimmer med
andra ord miljémalet. Detta &r en viktig skillnad jaAmfort med stora delar av
miljomalsarbetet i Sverige ddr malen ofta 4r givna (om &n ofta ganska visionért

° Hakansson, C. (2014). Vdrdetransferering, i B. Kristroém och M. Bonta Bergman (Red.), "Sam-
héllsekonomiska analyser av miljoprojekt — en vigledning”, Rapport 6628, Naturvardsverket,
Stockholm.

 Gren, I-M (2008). Costs and Benefits from Nutrient Reductions to the Baltic Sea, Rapport Nr. 5788,
Naturvardsverket, Stockholm. Mer uppdaterade berdkningar av 6vergédningens miljokostnader
har presenterats inom det s.k. BalticSTERN-projektet. Se Ahtiainen, H., J. Artell, M. Czajkowski, B.
Hasler, L. Hasselstrom, A. Huhtala, J. Meyerhoff, J. C. R. Smart, T. S6derqvist, M. Alemu, D. Angeli,
Dahlbo, K., Fleming-Lehtinen, K. Hyytidinen, A. Karldseva, Y. Khaleeva, M. Maar, L. Martinsen, T.
Nommann, K. Pakalniete, I. Oskolokaite, O. Ragistrina, och D. Semeniene (2014). Benefits of meeting
nutrient reduction targets for the Baltic Sea — a contingent valuation study in the nine coastal states,
Journal of Environmental Economics and Policy, vol. 3, s 278-305.
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uttryckta). I vissa fall finns ocksd mer skarpa mél, t.ex. i klimatpolitiken (med
kvantitativa mél fér ar 2020). Ett annat exempel ar systemet med
miljokvalitetsnormer, som bygger pa att en viss ekologisk och kemisk status
ska uppnaés.

Aven om medborgarna gér uppoffringar for att forbéttra miljén och p& samma
géng ir de som gynnas av att miljon forbattras, dr kopplingen mellan
kostnader och nytta ofta mycket svag utifrdn den enskilde aktérens perspektiv.
Hur sévél kostnader som nytta férdelas pa olika individer och grupper i
samhaéllet dr darfor ocksé en viktig fraga i samhéllsekonomiska analyser;
ibland analyseras t.ex. hur 1dginkomsthushéll paverkas av olika miljépolitiska
styrmedel eller om — samt i vilken mén - de kostnader som miljépolitiken for
med sig forsamrar forutsittningarna for industrin att konkurrera pé
varldsmarknaden. Analyser som t.ex. undersoker miljopolitikens effekter pa
industrins konkurrenskraft fokuserar framst pa de kostnads6kningar som
drabbar industrin samt hur dessa i sin tur kan innebéra férsvagade mojligheter
att konkurrera pé viarldsmarknaden. Ibland kan ocksé fokus ligga pé saval de
totala effekterna pa samhéllet som pa mojligheterna att kompensera de
sektorer/grupper som (netto) drabbas hérdast av den forda politiken.
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4. SAMHALLSEKONOMISKA ANALYSER PA VATTEN-
OCH HAVSMILJOOMRADET: EN KATEGORISERING
SAMT DISKUSSION OM VIKTIGA UTMANINGAR

4.1 INTRODUKTION

I detta avsnitt presenteras en kategorisering av olika samhéllsekonomiska
analyser pa havs- och vattenmiljbomrédet. Avsnittet har ingen ambition att
presentera en komplett bild av alla analyser, samt inte heller att ga pa djupet
gillande metodval, empiriskt material etc. Vi kommenterar dock kort ett antal
svérigheter och utmaningar som &r kopplade till de olika typerna av analyser
och angreppssitt, samt exemplifierar dessa utifrdn de studier som har
genomforts.

Vi har nedan valt att dela in de samhé&llsekonomiska analyserna i tva
huvudsakliga kategorier med tillhérande underkategorier.”’ I den forsta
kategorin fokuseras pé de dtgdrder som kan genomforas for att né ett givet
miljomal (eller en kombination av olika miljomal), och analyserna gar héir ut
pa att uppskatta kostnaderna och/eller miljonyttan (i ekonomiska termer) av
dessa atgarder (avsnitt 4.2-4.4). Inom havs- och vattenmiljdomradet finns en
rad olika studier som kan kopplas till denna kategori. I dessa studier utnyttjas
flera olika angreppssétt, men de flesta utgar fran en "bottom-up”-beskrivning
av olika atgérder och de kostnader som ar forknippade med dessa. Denna
kategori av analyser bortser darfor ocksa normalt sett frén de styrmedel som
eventuellt behover inforas for att skapa drivkrafter och incitament for att
genomfora atgirderna i praktiken, samt dven fran de mekanismer via vilka
styrmedlen ska paverka aktérernas beslut om atgérder.

Den andra kategorin av analyser undersoker i stéllet behovet av styrmedel samt
effekterna (ex post samt ex ante) av olika typer av styrmedel utifran en
uppséttning kriterier, t.ex. kostnadseffektivitet, maluppfyllelse effekter pa
teknisk utveckling, fordelningseffekter etc. (avsnitt 4.5-4.6). Aven denna
kategori av studier anvéinder olika typer av angreppsatt (t.ex. for att bedoma
vilka effekter styrmedlen har pa utslappsreduktioner), men ofta utifrdn en
lagre detaljeringsnivé i beskrivningen av fysiska dtgérder ("top-down” snarare
an "bottom-up”). Med andra ord laggs har ofta mindre vikt vid konkreta
miljéatgarder och i stéllet mer fokus pé olika styrmedels egenskaper.

70

Denna kategorisering bygger vidare pa och fordjupar analysen i S6derholm, P. (2014). En kart-
ldggning och kategorisering av samhdllsekonomiska analyser inom miljoomrddet: Rapport pd upp-
drag av Naturvdrdsverket, Luled tekniska universitet. Denna tidigare rapport dr bred och éversiktlig
medan vi hér fordjupar analysen av undersokningar kopplade till havs- och vattenmiljoomradet.
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4.2 VAD KOSTAR OLIKA MILJOATGARDER OCH VILKA ATGARDER HAR DEN
LAGSTA KOSTNADEN?

Ett relativt stort antal av de samhéllsekonomiska analyser som utforts inom
havs- och vattenmiljdomrédet undersoker kostnaderna for olika atgarder som
kan bidra till att nd miljomalen. Uppfyllandet av miljémaél som t.ex. ”ingen
6vergodning” innebdr att olika dtgéirder maste implementeras, och dessa har
en (mer)kostnad. Ett antal studier fokuserar explicit pa atgéardskostnader, och i
de flesta fall gors en ex ante bedémning av dessa kostnader. Detta innebdr med
andra ord att undersokningarna i forsta hand férséker uppskatta kostnaderna
for tgédrder som dnnu inte implemen-terats snarare an forlita sig pa ex post
bedémningar av redan genomforda atgérder. Den vanligaste ansatsen dr ocksé
att analysen genomfors utifrén ett bottom-up férfarande, dvs. att forfattarna
identifierar konkreta (diskreta) atgirder och férsoker att bedéma kostnaderna
for dessa.”'

Naturvérdsverket har presenterat en rad studier som undersoker
dtgirdskostnader for att uppnd miljokvalitetsméalet ”ingen 6vergédning”. Vissa
av dessa forsoker ocksa att stélla dessa kostnader mot den
samhéllsekonomiska nyttan av att vidta dtgdrderna (se vidare avsnitt 4.4). 1 de
rapporter som framforallt har kostnadsfokus, berdknas t.ex. kostnaderna (per
kilo) for en rad atgédrder som astadkommer kvéve- respektive fosforreduktion
(t.ex. aterstilla vatmarker, drinering, fanggrodor, kalkfilterdiken, minskad
fosformiangd i foder, dammar som fosforfillor etc.).”” Rapporterna
uppméirksammar att fér att minska belastningen av kvéve och fosfor kommer
atgirder troligtvis att krdvas inom i stort sett samtliga sektorer. Detta innebér
att flertalet tgérder studeras, t.ex. dven atgarder mot enskilda avlopp.

Dessa undersokningar belyser ocksé hur olika atgédrder kan interagera med
varandra. Flera av atgdrderna paverkar t.ex. bdda niringsdmnena, men i olika
grad. Atgirderna paverkar ocksa varandra; en kraftig satsning pa atgirder vid
kéllan minskar den mingd niringsdmnen som nar marken och 6kar ddrmed
kostnaden riknat per kilo niringsdmnen for de atgdrder som minskar lackaget.
I uppfoljande studier har analysen delvis breddats till att inkludera totalt 150
dtgirder som dven adresserar ménga andra atgarder for att forbéttra miljon i
Ostersjon i termer av 6vergddning, farliga &mnen, biologisk mangfald.”

! Denna ansats skiljer sig fran top-down studier dir kostnaderna for att n& miljomal i stéllet be-
réknas via t.ex. kontinuerliga produktionsfunktioner som i sin tur bygger pa empiriska antaganden
om mojligheter till substitution mellan olika produktionsfaktorer etc.

> Naturvardsverket (2008). Ingen 6vergédning — underlag infor en fordjupad utvéirdering av miljé-
madlsarbetet, Rapport 5840, Stockholm; och Naturvardsverket (2007). Konsekvensanalys delmdl 1
och 2 Ingen Overgddning, Rapport, Stockholm.

”* Naturvardsverket (2009). Sveriges dtagande i Baltic Sea Action Plan — Férslag till nationell dt-
gdrdsplan, Rapport 5985, Stockholm; Naturvardsverket (2009). Sveriges dtagande i Baltic Sea
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Aven inom ramen fér Havs- och vattenmyndighetens arbete under 2014 med
att ta fram ett atgdrdsprogram har en rad olika kostnader for tgiarder
beriknats.”* Dessa kostnader inbegriper savil kostnader for att implementera
sjalva politiken (t.ex. framtagandet av vigledningar f6r hantering och
omhéndertagande av pavaxt pa fartygsskrov) samt kostnader for olika
begrédnsande tgirder (t.ex. reducerade fordadlingsvérden i yrkesfisket av att
inféra nya fiskebestimmelser for att freda sérskilt hotade kustlekande
bestand).

I vissa studier kommenteras ocksd kostnadseffektivitet i meningen att olika
atgirder kan rangordnas utifrin t.ex. kostnad per kg utsldppsreduktion.”” En
séddan rangordning kan anvéndas for visa hur kostnaderna 6kar pd marginalen
vid 6kad utsléappsreduktion. Det finns dock en rad viktiga begransningar med
dessa analyser. En viktig begrénsning &r att bottom-up analyser ofta har en
svag koppling till hur dtgédrderna faktiskt ska realiseras, dvs. vilka styrmedel
som maéste inforas, vad det kostar att implementera dessa samt vilka kostnader
aktorerna de facto moter som en konsekvens av styrmedlen. Det &r viktigt att
stdlla frigan om den typ av kostnads-bedémningar som presenteras ovan
tenderar att leda till en 6verskattning eller en underskattning av kostnaderna.
Vi argumenterar for att det finns omstandigheter som kan tala for bdda
slutsatserna (dar nettoeffekten ar oséker). Nagra viktiga skil till varfor
kostnaderna av havs- och miljopolitiken kan underskattas ar t.ex.:

¢ Ide flesta undersokningar ligger fokus pa de direkta
dtgirdskostnaderna, men de kostnader som akt6rerna moter utgors
ocksé av olika former av indirekta kostnader (t.ex. kostnader for att
sOka efter relevanta atgérder) och/eller nyttoférluster (t.ex.
produktionsstorningar i industrin, estetiska nyttoforluster da ny
utrustning installeras etc.). Beddmningen av kostnaderna for dtgarder
mot 6vergddning inkluderar ofta inte de administrativa kostnader som
olika typer av styrmedel innebdr.

¢ Kostnadsbedémningarna fokuserar normalt pa de insatsvaror etc.,
som Ar prissatta pa existerande marknader. Aven miljoatgirder kan
dock vara forknippade med icke-prissatta miljokostnader (t.ex.
utsldpp i luft som en f6ljd av slamgodsling pa dkermark eller olika

Action Plan — Konsekvensanalys, Rapport 5984, Stockholm. Den senare av dessa rapporter utgor en
fordjupad analys av de resultat som presenteras i den forstndmnda rapporten.

" Havs- och vattenmyndigheten (2015). Underlagsrapport till God Havsmiljo 2020, dtgdrdsprogram
for havsmiljon: konsekvensanalys, PM; Havs- och vattenmyndigheten (2015). God Havsmiljo 2020
Marin strategi for Nordsjon och Ostersjén. Del 4:Atgc'irdsprogramf6r havsmiljon. Remissversion,
Goteborg.

7 Naturvardsverket (2007). Konsekvensanalys delmdl 1 och 2 Ingen Overgddning, Rapport, Stock-
holm.
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fosforutvinningssystem). Sdvida dessa inte redan &r internaliserade
via styrmedel av négot slag bor dven dessa kostnader uppskattas och
inga i analysen.’

En viktig orsak till varfér bottom-up bedémningar av miljoatgérder kan leda
till en dverskattning av kostnaderna for miljépolitiken &r bl.a. att:

¢ Kostnadsbedémningarna utgar oftast inte frén ett explicit
referensscenario, och inbegriper darfor inte en bedéomning av vilka
atgirder som hade genomforts dven i franvaron av en mer ambitits
politik. Sdsom pépekats ovan &r vi frimst intresserade av
merkostnaderna for att na miljomaélen, och en del av de atgérder som
kostnadsbedéms kan komma att genomforas dven i frdnvaron av en
mer ambitios politik. Detta kan bero pé att dessa atgérder innebér
andra fordelar (t.ex. produktivitetshdjningar) eller att det redan finns
existerande styrmedel pé plats.

e Ide fall dir kostnadsbedomningar anvands for att identifiera den
kostnadseffektiva kombinationen av atgarder for att n ett visst mal
uppstar ocksé svarigheter kring att identifiera alla relevanta atgarder. I
den man viktiga atgérder (inklusive beteendeférindringar) dr svara
att identifiera ex ante, finns dven hér en risk att de totala kostnaderna
for miljopolitiken Gverskattas.

For att berdikna merkostnaderna krévs i regel ocksa en mer djupgdende analys
av aktorernas drivkrafter for att genomfo6ra dtgérder under olika scenarier,
samt en jamforelse av kostnaderna for ett policyscenario jamfort med ett
referensscenario. Inom ramen for systemet med miljokvalitetsnormer for
vatten finns t.ex. redan existerande styrmedel for att forbattra vattenstatusen
(t.ex. som ett resultat av de miljétillstind som redan &r i kraft). Om
atgiardsprogrammet stéller krav pa ytterligare atgérder for samma grupp av
aktorer kan det vara svart att bedoma hur mycket ytterligare
utslappsreduktion som detta skulle resultera i samt kostnaderna for denna. Ett
genomgdende drag i manga samhillsekonomiska analyser pd havs- och
vattenmiljoomradet &r att de ofta har ett starkt fokus pa vad som kan (och
behover) goras, samt vad detta innebér for kostnader och nyttor (se ocksa
nedan), men mindre pa vem som ska gora det och vilka forutsittningar dessa
aktorer har.

’* Ett undantag &r Norstrém, A., och E. Kirrman (2009). Samhadllsekonomisk analys av fosforutvin-
ning ur avloppsslam och aska frdn monoforbrdnning av avloppsslam, Rapport pd uppdrag av Natur-
vdrdsverket, CIT Urban Water Management AB, Goteborg. Denna studie tar &ven hansyn till atgar-
dernas miljokostnader i form av t.ex. koldioxid, kvdveoxider och svaveldioxid, dock utan att ta
hénsyn till de existerande styrmedel som redan internaliserar dessa kostnader.
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4.3 VAD AR DET SAMHALLSEKONOMISKA VARDET AV DE MILJOFORBATTRINGAR
SOM OLIKA ATGARDER FOR MED SIG?

Medan ovan ndmnda studier fokuserar pa miljépolitikens kostnadssida finns
ocksa ett antal analyser som behandlar nyttosidan, dvs. de férsoker uppskatta
det samhillsekonomiska virdet av de miljoforbéttringar som olika atgérder
ger (alternativt av det varde som gar forlorat av att inte vidta sddana atgérder).
Denna typ av analyser innehéller huvudsakligen tva delar: i ett forsta steg
uppskattas vilka fysiska miljéforbattringar som olika atgérder (eller
kombinationer av atgérder) genererar, och i ett andra steg virderas (prissitts)
dessa effekter i monetéra termer.

Sésom pépekats ovan kan virderingsanalyser av atgérder innehélla egna
undersokningar av icke-marknadsprissatta effekter eller s& kan de forlita sig pa
resultat fran andra varderingsstudier och "6verfora” dessa till den aktuella
kontexten. Svenska myndigheter har — med stéd frén forskare och konsulter —
presenterat ett antal metodinriktade rapporter som forklarar hur
virderingsstudier kan utféras.”’

De flesta varderingsstudier kopplade till havs- och vattenmiljopolitiken bygger
pa s.k. vardetransferering, och dérfor finns ocksa ett antal rapporter som
utifrdn resultaten i tidigare studier (inte minst publicerade forskningsresultat)
presenterar "schablonvarden” for olika miljoférandringar. Inom ramen fér den
marina strategin fér Nordsjén och Ostersjon for Havs- och vattenmyndigheten
en diskussion om den paverkan pa ménsklig valfard som kan forvéntas fran ett
referensscenario i jamforelse med den situation som kan forvantas om god
miljostatus uppnds. Fokus ligger pa havens ekosystemtjanster och
miljéekonomiska studier tas upp for att belysa mojliga skadeeffekter.

Inom ramen for Havs- och vattenmyndighetens arbete under 2014 med att ta
fram ett atgdrdsprogram har ocksd en rad bedémningar av den
samhéllsekonomiska nyttan av att uppné miljokvalitetsnormerna genomforts,
med speciellt fokus pé effekterna inom det kommersiella fisket (viardet av ett
okat torskbesténd via virdetransferering) samt marin turism och rekreation
(6kad omsittning).”’

" Ett exempel p& en sidan rapport ir Naturvardsverket (2011). Ekonomisk véirdering med
scenariometoder, Rapport 6469, Stockholm. Denna handledning kan vara ett st6d for myndigheter
som exempelvis vill upphandla miljévarderingsstudier.

'8 Havs- och Vattenmyndigheten (2012). God havsmiljé 2020: Marin strategi for Nordsjon och Oster-
sjon. Del 1: Inledande bedomning av miljétillstdnd och socioekonomisk analys, Rapport 2012:19,
Goteborg.

”’ Havs- och vattenmyndigheten (2015). Samhdllsekonomiska konsekvenser av att nd god havsmiljo.
Kommersiellt fiske samt marin turism och rekreation, Rapport 2015:5, Géteborg.

32



SAMHALLSEKONOMISKA ANALYSER | HAVS- OCH VATTENFORVALTNINGEN: KARTLAGGNING, KATEGORISERING OCH
UTVECKLINGSOMRADEN, HAVSMILJGINSTITUTETS RAPPORT 2015:4

I en rapport fran Naturvardsverket genomfors en inventering av svenska

virderingstudier kopplat till ekosystemtjinster.”” Denna rapport fokuserar pa
vardet av fritidsfiske samt pa férandringar i vattenkvalitet, och forfattarna

presenterar exempelvis foljande riktlinjer for vardet av vattenkvalitet:

e Betalningsviljan for minskad tillférsel av kvave respektive fosfor till
kusten kan uppskattas till intervallen: (a) 4 till 70 kronor per
reducerat kilo kvive och med ett schablonvirde pa 31 kronor; samt
(b) 127 till 2140 kronor per reducerat kilo fosfor och med ett
schablonvirde pa 1023 kronor

¢ Betalningsviljan for en siktdjupsforbattring i kustvatten pa en (1)
meter uppskattades till 268 till 369 kronor per person och ar samt med
ett schablonvérde pd 315 kronor.

Forfattarna noterar att givet vissa restriktioner kan dessa schablonvarden
anvandas av myndigheter i samhéllsekonomiska analyser gillande
vattenkvalitet, sdvida den samhallsekonomiska analysen inte géller en viss typ
av vattenkvalitet for vilken mer specifika varden av tillfredsstédllande kvalitet
finns tillgdngliga. Vardetransfereringar &r givetvis behéftade med stora
osdkerheter, och detta géller inte minst varderingen av utslapp som bidrar till
att forséamra vattenkvaliteten. Den fysiska paverkan kan se mycket olika ut
beroende pa var utsldppen sker, och viarderingen beror i sin tur pd hur manga
hushall som paverkas av en férbéttring (vilket naturligtvis ocksa &r starkt
platsberoende).

I en ny relativt nyutkommen rapport fran miljéekonomikonsultfirman
ENVECO undersoks och diskuteras de utmaningar som ar kopplade till
virdetransfereringar rorande vattenkvalitet.”' Rapporten tar avstamp i en
norsk respektive en dansk forskningsstudie och forsoker att utifran dessa
tillskriva viarden for god status (och i méjlig man dven hog status) for s manga
av Sveriges vatten som mojligt. Denna uppskattning ska sedan bl.a. kunna
anvandas i Vattenmyndigheternas arbete med kartlaggning och analys samt
tgirdsprogram. Analysen ir systematiskt upplagd,” och belyser en rad

* Naturvardsverket (2009). Monetcra schablonvdrden for miljofordndringar, Rapport 6322, Stock-
holm. En relaterad 6versikt kopplad till Ostersjéns och Visterhavets ekosystemtjénster aterfinns i
Naturvardsverket (2009). Vad kan havet ge oss? Ostersjéns och Vésterhavets ekosystemtjdnster,
Rapport 5937, Stockholm. Denna rapport noterar t.ex. att det finns omkring 40 forskningsstudier
om Ostersjéns ekonomiska virden (frimst kopplat till 6vergodning, fiske, oljeutslapp etc.).

‘! Hasselstrém, L., K. Johansson, G. Kinell, A. Soutukorva, och T. Séderqvist (2014). Virdet av
vattenkvalitetsforbdttringar i Sverige — en studie baserad pd vdrdedverforing, Rapport 2014:1,
ENVECO, Stockholm.

“ Den bygger bl.a. p& de rekommendationer fér virdetransferering som presenteras i Hikansson,
C. (2014). Virdetransferering, i B. Kristrom och M. Bonta Bergman (Red.), ”Samhéllsekonomiska
analyser av miljéprojekt — en vigledning”, Rapport 6628, Naturvardsverket, Stockholm.
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utmaningar och osédkerheter kopplade till t.ex. geografiska avgransningar, val
av enhet, utgdngslédge etc. For att en vardetransferering ska vara rimlig
behover miljoférhéllandena i de olika omradena ocksa vara liknande. I de
norska och danska fallstudierna dr huvudproblemet eutrofieringseffekter,
vilket innebér att det som rapporten varderat ar béattre vattenkvalitet med
avseende pa minskade eutrofieringseffekter. Resultaten uppvisar en stor
spridning beroende pé atgidrdsomrade, och denna beror framst pa antalet
hushall i respektive omrade men ocksa utgangsléget spelar roll for
betalningsviljan eftersom antalet klassforbattringar som krévs for att na ”god”
status dr avhingigt nuvarande vattenkvalitet. Aven om rapporten belyser
mojligheterna (och utmaningarna) med virdetransferering betonar den ocksa
betydelsen av att fler primérstudier genomfors i Sverige.

De flesta studier av det ekonomiska virdet av miljoforbattringar, t.ex. minskat
kvaveldckage, battre tillgéng till fritidsfiske etc., bygger pa s.k.
scenariometoder dar méanniskor tillfradgas om deras (maximala) betalningsvilja
for vl definierade miljoprojekt. I de fall dér en existerande marknad for
miljokvalitet saknas syftar dessa darfor till att skapa en ”hypotetisk” marknad. I
vissa fall gar det dock att virdera miljéandringar utifran existerande
marknadspriser; vardet av nérhet till rekreation vid vatten kan t.ex. delvis
varderas utifrén skillnader i fastighetspriser. Ett annat angreppssatt ir att
undersoka hur olika niringar paverkas av férdndringar i miljon, t.ex. hur
fiskrekrytering och dédrmed fiskesektorn paverkas av 6vergédning.

Den sistnimnda effekten uppskattas i en ambitiost genomférd studie.” Denna
studie belyser virdet av en forbattrad fiskrekrytering i Vasterhavet till f6ljd av
minskade 6vergédningseffekter. Detta dstadkoms genom att koppla ihop en
fiskeriekonomisk modell med en ekologisk modell som beskriver sambandet
mellan férekomst av fintradiga alger (en 6vergédningseffekt) och
fiskrekrytering (med fokus pa rédspéttan). Den ekonomiska virderingen sker
genom en analys av vinstkonsekven-serna for danskt kommersiellt
rodspattefiske av minskad algtdckningsgrad. Denna vérdering belyser viktiga
ekonomiska viarden som gér forlorade pa grund av 6vergédning men
varderingen tiacker naturligtvis inte in alla varden. Vardet av ett battre
fritidsfiske och andra potentiella nyttor studerades exempelvis inte.

4.4 VILKA AR DE SAMHALLSEKONOMISKA INTAKTERNA SAMT KOSTNADERNA
AV OLIKA ATGARDER?

* Studien sammanfattas i Pihl, L., och T. Séderqvist (2013). Vérdering av grunda havsbottnars
ekosystemtjdnster for fisket, i Kristrém, B., och M. Bonta Bergman (Red.), "Samhallsekonomiska
analyser av miljéprojekt — en vigledning”, Rapport 6628, Naturvardsverket, Stockholm.
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I ménga sammanhang likstalls samhéllsekonomiska analyser med samhills-
ekonomiska intdkts- och kostnadskalkyler, s.k. cost-benefit analys (CBA). Som
framgar av denna rapport utgor sddana analyser bara en begréinsad — om &n
mycket central — del av alla samhillsekonomiska analyser. Aven pa denna
punkt finns ett antal vigledningar, dvs. metodinriktade rapporter kring hur
CBA-analyser kan och bér genomféras.™

Flera av de studier som granskats infér denna rapport utnyttjar dock dessa
vagledningar endast i begrinsad omfattning. Manga studier nér inte langre 4n
att forfattarna listar ett antal fordelar och nackdelar med olika miljoatgarder.
De konsekvenser som belyses beskrivs framst i kvalitativa termer, och séllan
utifran en explicit beskrivning av beslutsalternativ. Ett exempel pa detta 4r en
rapport frdn Naturvardsverket (2007) som undersker konsekvenserna av ett
forslag till revidering och utokning av delmalet fér skydd av marin miljé under
miljé-kvalitetsmalet Hav i balans.”” Studien har en uttalad CBA-ansats, och
med hjélp av kostnadsuppskattningar for redan befintliga samt planerade
skyddade omraden beridknas de samhéllsekonomiska kostnaderna av att
skydda ytterligare marina omraden fram till &r 2015. Den samhéllsekonomiska
nyttan av detta utokade omradesskydd beskrivs dock endast 6versiktligt, och
ibland med svag koppling till ekonomisk teori. Ett exempel pa det senare &r nér
rapporten uttrycker att en nytta av att inrdtta omradesskydd ar att
planeringsunderlaget kan bli tydligare och att detta bl.a. kan bidra till att
minska framtida intressekonflikter mellan olika aktiviteter i samhéllet. I en
annan rapport genomfor konsultfirman WSP en samhéllsekonomisk
konsekvensanalys av inférandet av ett férbud mot att sldppa ut toalettavfall

frén fritidsbtar.®

Det framsta syftet med férbudet &r att minska tillférseln av
fosfor till ytvatten. Denna nytta beskrivs dock bara i generella termer utan
koppling till ett tydligt referensscenario. Detta gor det ocksé svart att bedéma
forslagets kostnader som i hog grad kommer att bestimmas av privatpersoners
beteendeanpassning (t.ex. tidskostnader for tomning pé land, atgérder i

batarna).

Andra studier som introducerar begrepp som samhallsekonomisk nytta och
kostnad men inte innehaller ndgon komplett samhéllsekonomisk analys &r t.ex.
rapporter fran Kemikalieinspektionen (géallande insatser fér produktval som

“ Dessa inkluderar bl.a. Naturvardsverket (2008). Samhdillsekonomisk konsekvensanalys av mil-
jodtgdrder — handbok med sdrskild tillimpning pd vattenmiljé, Handbok 2008:4, Stockholm. Denna
rapport har ett specifikt fokus pa vattenmiljofragor. Kristrom, B., och M. Bonta Bergman (Red.),
Sambhdllsekonomiska analyser av miljoprojekt — en vigledning, Rapport 6628, Naturvardsverket,
Stockholm, innehéller en fordjupad allmén végledning, ocksa kompletterad med exempel pa CBA-
analyser fran miljoomréadet. Flera av dessa &r av direkt relevans for havs- och vattenmiljéarbetet.
* Naturvardsverket (2007). Konsekvensanalys av delmdl 1 under miljokvalitetsmdlet: Hav i balans
samt levande kust och skdrgdrd, Rapport, Stockholm.

** WSP Analys & Strategi (2009). Samhdllsekonomisk konsekvensanalys av inférande av ett forbud
mot att sldppa ut toalettavfall fran fritidsbatar, Stockholm.
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begrénsar expone-ringen av kemikalier, samt atgarder som minskar
fosforhalterna i vattenmiljoer), IVL pa uppdrag av Naturvardsverket (en
andring av strandskyddsbestimmelserna i miljobalken), Lansstyrelsen i
Dalarna (miljoanpassade transporter), samt Lans-styrelsen Vastmanlands lan
(&tgardsprogram for att n& malet god status fér norra Ostersjéns
vattendistrikt).®’

Det som gor en del studier ofullstdndiga har inte primaért att géra med att
forfattarna undviker att introducera monetara viarderingar av de effekter (t.ex.
miljonyttor) som identifierats. Ett mer grundlaggande problem &r att
analyserna ibland inte bygger pa vil definierade beslutsalternativ. En tydlig
definition av jaimforelsealternativen utgor en mycket central del i alla CBA-
analyser; ekonomi handlar om att vélja och om vi inte vet vad vi viljer mellan
blir tolkningen av intdkter och kostnader meningslos. En tydlighet kring dessa
alternativ ar ocksa viktigt i t.ex. formuleringen av regeringsuppdrag samt som
underlag for konsulter etc.

Det kan ocksa noteras att de explicita eller implicita valalternativ som
definieras ocksé kan ifragaséttas och inte alltid (aldrig?) kan uppfattas som
moraliskt neutrala. I en vilkand artikel i Nature undersoktes t.ex. det
ekonomiska virdet av hela jordens ekosystem."" Aven om detta virde ar hogt ar
det tveksamt hur pass meningsfull och anvandbar en sédan siffra ar (oaktat
alla osékerheter som finns kring sjdlva uppskattningen). Denna studie antar
namligen implicit att nollalternativet dr dagens situation och
jamforelsealternativet &r att jorden blir obeboelig (eftersom ekosystemen da
upphor att existera). Detta beskriver knappast ett relevant eller ett moraliskt
acceptabelt ”projekt”; fa av oss dr intresserade av att vélja det senare
alternativet.”’” Aven den berémda Sternrapporten om den globala
klimatforind-ringens samhéllsekonomi har kritiserats pa liknande grunder.”
Stern jamfor i huvudsak tva vagval for den globala klimatpolitiken, ett
ambitiost program for utslédppsreduktion jamfort med att inte gora nagot at

¥ Kemikalieinspektionen (2008). Produktval, substitution och tillsyn — rapport frdn ett regerings-
uppdrag, Rapport Nr. 1/08, Sundbyberg; Kemikalieinspektionen (2010). Nationell reglering av
fosfor i tvittmedel och maskindiskmedel for enskilt bruk. Férutsdttningar och konsekvenser — rapport
fran ett regeringsuppdrag, Rapport Nr. 4/10, Sundbyberg. IVL Svenska Milj6institutet (2014).
Ekonomisk konsekvensanalys av forslag om ldttnad i strandskyddet vid sma sjéar och vattendrag,
Stockholm; Léansstyrelsen i Dalarna (2010). Atgdrder for miljoanpassade transporter i Dalarna.
Lénsstyrelsen Véastmanlands 14n (2014). Férslag pd dtgcdrdsprogram for Norra Ostersjons vatten-
distrikt 2015-2021, Vasteras.

* Costanza, R., m.fl. (1997). The Value of the World’s Ecosystem Services and Natural Capital,
Nature, Vol. 387, s. 253-260.

* Att uppskatta virdet av jordens ekosystem kan dock vara meningsfullt om detta virde féljs upp
6ver en ldngre tidsperiod, t.ex. sdsom olika sektors bidrag till bruttonationalprodukten beskrivs
over tid.

"’ Se t.ex. Mendelsohn, R. (2008). Is the Stern Review an Economic Analysis? Review of Environ-
mental Economics and Policy, Vol. 2, Nr. 1, s. 45-60.
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klimatproblemet. Detta ar kanske inte heller de mest relevanta
beslutsalternativen for de politiska besluts-fattarna; fokus hade i stillet kunnat
vara pa att jamfora de samhéllsekonomiska konsekvenserna av olika klimatmal
snarare dn att utga fran att ett icke-agerande atminstone implicit 4r ett legitimt
val.

En annan begransning i manga analyser med ett uttalat samhéllsekonomiskt
angreppssatt dr att de i mycket liten utstrdckning forsoker beskriva de
aggregerade effekterna, utan snarare listar dessa kostnader etc. for enskilda
branscher eller grupper i samhéllet.”’ Med en sddan ansats belyser analyserna
snarare fordelnings-effekter dn totala samhallseffekter. Ibland 14ggs ocksa ett
starkt fokus pa de administrativa merkostnader som t.ex. foretag och
myndigheter har for att leva upp till en ny lagstiftning etc. Det ar bra att dessa
kostnader kartldggs eftersom dessa ar minst lika reella som andra
dtgirdskostnader. I ménga fall skulle dock analyserna stiarkas av mer
djupgéende studier av den anpassning i aktorers beteenden som olika
lagforslag, styrmedel etc. innebar.

Ett bra sétt att 6ka kvaliteten — och delvis ocksad ambitionsnivan — &4r dels att
allokera mer resurser till de CBA-analyser som bestélls men lika viktigt ar att
sprida goda exempel pa sddana analyser och att bidra till en 6kad anvéndning
av de existerande vdgledningar/manualer som finns. Alla studier kommer att
ha begriansningar, t.ex. viktiga konsekvenser som &r svara att virdera i
monetédra termer. Studier som pa ett systematiskt sdtt kan beskriva (och delvis
vardera) nyttor och kostnader av vdldefinierade valalternativ kan utgora ett bra
beslutsunderlag.

Nagra av de studier som presenterar sdidana mer utvecklade analyser av
kostnader och nyttor av olika miljéatgirder kopplade till havs- och
vattenmiljoomradet &r: (a) Fiskeriverkets analys av nyttor och kostnader for
fiskutséttningar; (b) Naturvérds-verkets CBA-analys om utpekandet av det
geografiska omradet kring den s.k. Bolmentunneln som riksintresse fér
vattenforsorjningen; (c¢) Naturvardsverkets analys av nytta (utifrdn
schablonvirden) och kostnader kopplade till dtgarder for att reducera
utsldppen av avgaser fran sjofarten; (d) Naturvirdsverkets CBA-analys av s.k.
syrepumpning i Ostersjén, bl.a. med utgéngspunkt frén en egen

°! Ett exempel p& detta ér IVL Svenska Miljéinstitutet (2014). Ekonomisk konsekvensanalys av
forslag om ldttnad i strandskyddet vid sma sjéar och vattendrag, Stockholm. Denna rapport beskriver
kvalitativt konsekvenserna av en dndrad strandskyddslagstiftning pa ekosystemtjénster, privatper-
soner, naringsidkare, organisationer, och kommuner. Detta gor det svért att viga olika kostnader
(och nyttor) mot varandra. Aven Havs- och miljpmyndighetens kostnadsbedémningar av atgérds-
programmet lider en del av detta. Se t.ex. Havs- och vattenmyndigheten (2015). Underlagsrapport
till God Havsmiljé 2020, atgdrdsprogram for havsmiljon: konsekvensanalys, PM.
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betalningsvilje-studie genomford i Sverige och Finland; och (e)
Skogsstyrelsens analys av skogsmarks- och ytvattenkalkning.””

De vigledningar som finns pd CBA-omradet erbjuder ocksé en rad pedagogiska
presentationer av vil genomforda kostnads- och nyttoberdkningar av olika
atgirder och projekt. Dessa inkluderar t.ex. en analys av om det ar
samhallsekonomiskt Ilonsamt att 6ka mangden vildlax i Vindelélven i
Visterbotten om detta skall ske pa bekostnad av en ldgre elproduktion i
Stornorrfors vattenkraftverk.”” I en annan CBA-analys bedoms atgarder for att
forbéttra vattenkvaliteten i Himmerfjarden, ett kustomréde sydvést om
Stockholm. Fokus ligger hér pa problem med algblomning, 1agt siktdjup och
eutrofieringseffekter.”* Dessa bdda analyser bygger pa resultaten fran fleririga
forskningsprojekt, och med en ambitionsniva som kan vara svar att leva upp
till i myndighetsarbetet. De illustrerar dock pa ett bra sétt behovet av
systematik och transparens i CBA-analyser, som i hogre grad skulle kunna
genomsyra dven myndigheters egna studier.

De kategorier av studier som hittills refererats till 4r i huvudsak centrerade
kring den nedre delen av Figur 1, dvs. fokus ligger pé dtgdrder och
miljoeffekter samt kostnader och nyttor féor medborgarna kopplade till dessa
atgirder. Overlag finns dérfér ofta en relativt svag koppling till de aktérer som
tar beslut om atgérder samt inte minst till de styrmedel som i sin tur paverkar
aktérernas beslut om att vidta (eller inte vidta) atgérder. I resterande delar av
detta avsnitt ror vi oss darfor uppat i Figur 1 och fokuserar pd de utmaningar
som finns kring att (ex ante) utforma dndamalsenliga styrmedel (avsnitt 4.5),
samt dven att (ex post) utvardera de styrmedel som redan har implementerats
(avsnitt 4.6). I det forsta fallet ar det bl.a. viktigt att forsta olika aktorers
incitament pa miljoomradet samt hur olika utformningar av styrmedel kan
paverka deras beslut om atgérder. I det andra fallet méste analysen
(atminstone implicit) inbegripa hela kedjan fran utformning och
implementering av styrmedel, beslut om &tgérder, implementering av
atgirder, samt effekterna av dessa atgérder.

* Fiskeriverket (2007). Genetiska, ekologiska och samhdllsekonomiska effekter av fiskutsdttningar,
Goteborg; Naturvardsverket (2009). Samhdlisekonomisk konsekvensanalys av utpekande av omrd-
det med Bolmentunneln som riksintresse for vattenforsorjning, Stockholm; Naturvardsverket (2010).
Miljokostnader for sj6fartens avgasutsldpp, Rapport 6374; Naturvardsverket (2012). Artificiell
syresdttning av Ostersjons djupbottnar genom syrepumpning — sammanfattning av tvd forskningspro-
jekt, Rapport 6522, Stockholm; samt Skogsstyrelsen (2008). Samhdllsekonomisk konsekvensanalys
av skogsmarks- och ytvattenkalkning, Rapport 2, Jonkoping.

** H&kansson, C. (2014). CBA pa att 6ka méngden vildlax i Vindeldlven p& bekostnad av minskad
elproduktion, i Kristrom, B., och M. Bonta Bergman (Red.), Samhdllsekonomiska analyser av mil-
joprojekt — en vdgledning, Rapport 6628, Naturvardsverket, Stockholm.

" Sdderqvist, T., S. Baden, och L. Pihl (2013). CBA av miljéprojekt: Steg-for-steg, i Kristrém, B., och
M. Bonta Bergman (Red.), "Samhaillsekonomiska analyser av miljo-projekt — en vigledning”,
Rapport 6628, Naturvardsverket, Stockholm.
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4.5 VILKA MOTIV FINNS FOR ATT INFORA STYRMEDEL OCH VAD KAN VI £X ANTE
SAGA OM STYRMEDLENS EFFEKTER?

I detta avsnitt presenteras och diskuteras samhéllsekonomiska analyser av
styrmedel pd havs- och vattenmiljbomradet utifran ett ex ante perspektiv.
Utifran ett samhéllsekonomiskt perspektiv dr styrmedlens roll att pa ett sd
traffsdkert satt som mojligt adressera marknadsmisslyckanden sa att &ven
privata beslut kan leda till ett fér samhillet effektivt utfall.” Inom denna
kategori kan vi vidare skilja pa tvé olika angreppssétt, ndmligen att:

e utifrdn givna styrmedel analysera om/hur dessa kan adressera olika
marknadsmisslyckanden pa ett lampligt satt samt bidra till att n
miljomaélen pé ett kostnadseffektivt sitt. P4 havs- och
vattenmiljoomradet r de flesta studier kvalitativa, men pé andra
omraden (t.ex. klimat- och energi) finns ocksa en rad modellbaserade
studier.

e utifrdn en given sektor och/eller omrade analysera forekomsten av
marknadsmisslyckanden och behovet av styrmedel och styrmedels-
kombinationer. Dessa utgors ocksa framst av kvalitativa analyser.

De flesta studier med det forstndmnda angreppssattet utgors av jamforelser av
styrmedel fér kvave och fosfor. I en rad rapporter frdn Naturvirdsverket
presenteras bl.a. forslag pa ett nytt avgiftssystem for kvéve och fosfor, och
mojliga konsekvenser av ett sddant system utifran kostnadseffektivitet,
fordelningseffekter, transaktionskostnader etc. Jamforelser gors &ven med
andra styrmedel, fraimst utifran kostnadseffektivitet.”®

Andra exempel 4r ett antal kvalitativa analyser frdn Kemikalieinspektionen. En
rapport syftar exempelvis till att jimfora tva olika forslag till styrmedel att
genomfora det globala dtagandet att gradvis fasa ut anvandningen av
produkter med kvicksilver (senare reglerat i den s.k. Minamata-konventionen

> Det #r viktigt att skilja p& marknadsmisslyckanden som en viktig kélla till varfor vi far miljépro-
blem (och t.ex. for héga utsldpp), och andra barridrer som gor det svart att nd miljoméalen men
som inte i sig sjdlva utgér marknadsmisslyckanden. Exempel pé sddana barriérer kan t.ex. vara s.k.
transaktionskostnader, dvs. kostnader kopplade till att identifiera (soka efter) relevanta atgérder.
Foérekomsten av dessa kostnader kan forsvéra genomforandet av miljéatgéarder men innebér inte
per definition att det finns en skillnad mellan det privatekonomiska och samhéllsekonomiska
utfallet.

*° Naturvardsverket (2008). Forslag till avgiftssystem for kvéve och fosfor, Rapport 5913, Stockholm;
Naturvardsverket (2010). Vidareutveckling av forslag till avgiftssystem for kvive och fosfor, Rapport
6345, Stockholm; samt Naturvardsverket (2012). Styrmedel for 6kad rening fran kommunala re-
ningsverk: for genomforande av aktionsplanen for Ostersjon och Kattegatt samt miljokvalitetsnormer
for kvdve och fosfor, Rapport 6521, Stockholm.
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frdn 2013).”” Analysen utgér bl.a. frin informationsmisslyckanden och
kostnadseffektivitet som grund for styrmedelsval.”

En viktig forutsattning for scenariobaserade styrmedelsanalyser &r att det finns
ett relevant referensscenario att forhélla sig till. Dessa scenarier bygger ofta pa
sekundara kéllor, t.ex. fran Langtidsutredningen. [ andra sammanhang kan en
viktig del av analysen vara att ta fram egna referensscenarier inom ett visst
omrade (eller for en viss sektor). Ett exempel dr Kemikalieinspektionens
genomgang av viktiga utvecklingstendenser i den kemiska industrin, savil
globalt som i Sverige.” Inom havs- och vattenmiljpomradet ar det ocksa viktigt
att framhélla Havs- och vattenmyndighetens analys av utvecklingen av den
maritima sektorn samt miljobelastningen for perioden fram till 2020
respektive 2050.'"

De studier som utgar frén ett specifikt problem- eller policyomréde snarare 4n
utifrdn givna styrmedelsalternativ bygger ocksa upp analysen kring kopplingen
mellan marknadsmisslyckanden och styrmedelsval. Skillnaden ar dock att
dessa studier forst stéller sig fragan vilka marknadsmisslyckanden som finns pé
omradet, och utifran detta diskuteras sedan ldmpliga val av styrmedel. En
annan konsekvens ir att mdnga analyser av den senare kategorin oftare
diskuterar behovet av styr-medelskombinationer (t.ex. vid férekomsten av
flera marknadsmisslyckanden).

Naturvérdsverket har bl.a. genomfort en bred samhillsekonomisk analys av
vilka potentiella marknadsmisslyckanden som foreligger pé de olika
miljomélsomradena, samt om det finns styrmedel som korrigerar dessa
marknadsmisslyckanden.'”' Ett annat exempel ar Jordbruksverket som har
presenterat en konceptuell samhallsekonomisk analys av hur styrmedel i
jordbrukspolitiken bér (samt inte bor) anvandas samt utformas, t.ex. for att

°7 Kemikalieinspektionen (2011). The Environmental Economics of a Global Ban on Mercury-added
Products, PM 3/11, Sundbyberg.

I en rapport fran Likemedelsverket diskuteras bl.a. indamé&lsenliga styrmedel fér att minska
miljopéaverkan av lakemedelsanvandningen, dock med mycket begriansad utgdngspunkt i sam-
héllsekonomisk analys. Se Likemedelsverket (2012). Ytterligare dtgdrder som kan vidtas pd nation-
ell nivd for att minska kassationen av ldkemedel och begrdnsa miljopdverkan av ldkemedelsanvdnd-
ningen, Uppsala.

* Kemikalieinspektionen (2010). Kemisk industri ur ett ekonomiskt perspektiv — utvecklingstenden-
serivdrlden, EU och Sverige 2010, Rapport Nr. 2/10, Sundbyberg.

"% Havs- och Vattenmyndigheten (2012). God havsmiljé 2020: Marin strategi foér Nordsjén och
Ostersjon. Del 1: Inledande bedomning av miljétillstdnd och socioekonomisk analys, Rapport
2012:19, Goteborg.

"' Naturvardsverket (2012). Styrmedel for att nd miljékvalitetsmdlen — en kartldggning, Rapport
6415, Stockholm.
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stodja jordbrukssektorns tillhandahallande av kollektiva nyttigheter (dvs. for
att hantera positiva externa effekter).'””

Ménga av dessa studier ger en bra 6versikt av olika potentiella motiv for att
inféra nya styrmedel inom havs- och vattenmiljoomradet. Det bor samtidigt
noteras att de flesta endast utgor en del av ett beslutsunderlag, som i de flesta
fall behover kompletteras med mer djupgdende studier innan beslut om
styrmedel kan tas. Ett skl till denna slutsats ar att de flesta studier fokuserar
pa potentiella marknads-misslyckanden (t.ex. miljovarden), dvs. utan att
bedéma deras ekonomiska betydelse (storlek). Eftersom som de
samhallsekonomiska kostnaderna av att implementera nya styrmedel inte ar
negligerbara ar det centralt att de marknadsmisslyckanden som ligger till
grund for dessa styrmedel inte endast 4r marginella.

Det kan ocksa noteras att en del styrmedelsanalyser har ett angreppssétt som
utgdr fran ett (implicit) antagande att myndigheterna forst bestimmer sig for
vilka konkreta dtgédrder som ar kostnadseffektiva (t.ex. minskad tillforsel av
kvéve) och sedan bestimmer vilka styrmedel som lampar sig bast for att
realisera just dessa atgirder (t.ex. skatter, informationsinsatser etc.).'” Ett
viktigt problem med denna ansats dr att den bortser fran den informationsbrist
som normalt moter politiska beslutsfattare (och for den del dven forskare och
analytiker); det ar svart att ex ante ens identifiera alla relevanta atgirder samt
an mindre peka ut de med lagst kostnad (bl.a. av skil som diskuteras ovan i
avsnitt 4.2).

Detta hindrar dock inte att styrmedel i vissa situationer kan hjalpa till att
forbattra beslutsfattandet hos aktorer. Den kunskap om ménskligt
beslutsfattande som bérjat vdxa fram inom den s.k. beteendeekonomiska
litteraturen bor ges stérre utrymme i styrmedelsanalyser pd miljbomrédet. Den
kan bl.a. erbjuda viktiga insikter ut, om hur informativa styrmedel kan
utformas, hur olika standards kan bidra till mer samhéillsekonomiskt effektiva
beslut samt om hur olika valsituationer kan utformas (t.ex. i samband med
inkop av varaktiga konsumtionsvanor).'"

4.6 VILKA EFFEKTER HAR REDAN INFORDA STYRMEDEL HAFT OCH HUR HAR
STYRMEDLEN UPPFYLLT VIKTIGA KRITERIER?

Antalet samhéllsekonomiska analyser som undersoker olika styrmedels
effekter ex post dr 6verlag farre 4n de som har en ex ante ansats, och detta

12 Jordbruksverket (2010). CAP efter 2013, Rapport 2010:12, Stockholm.

' Ett exempel pé detta ér Lansstyrelsen Viastmanlands 14n (2014). Forslag pd dtgdrdsprogram for
Norra Ostersjons vattendistrikt 2015-2021, Visters

"% Se t.ex. Sunstein, C. R. (2014). Why Nudge? Yale University Press, New Haven.
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géller i hog grad studier med koppling till havs- och vattenmiljéfrégor. I denna
kategori av analyser finns bl.a. en del rapporter som erbjuder enklare
kartldggningar av vilka styrmedel som finns pa olika policyomréden. Ett
exempel med viss relevans for havs- och vattenmiljo dr Kemikalieinspektionens
kartldggning av forekomsten av ekonomiska styrmedel pa kemikalieomradet
(framst i OECD-ldnderna).'”

De analyser som utvéirderar existerande styrmedel gor i regel detta utifran
olika kriterier sdsom maluppfyllelse (verkningsfullhet), kostnadseffektivitet,
effekter pa teknisk utveckling, konkurrenskraft, fordelning etc. Fa studier
undersoker emellertid explicit olika styrmedels verkningsfullhet for att n
miljomal. Ett relevant exempel pa det senare ar dock Naturvardsverkets analys
av vilka utsldppsreduktioner som astadkommits (t.ex. i kraftvirmesektorn och
industrin) av 2008 ars hojning av kvidveoxidavgiften. Analysen bygger pa saval
ekonometriska metoder som intervjuer med ett antal niringsforetradare.'’* I
en studie undersoker Konjunkturinstitutet stodet till ekologisk produktion i det
svenska jordbruket. En slutsats ar att detta stod endast tenderar att ha smé
effekter pa miljoméalen.'"’

En del analyser genomfor ex post utvirderingar av kostnadseffektiviteten for
olika styrmedel (framst kopplat till bidrag och subventioner). Dessa
kostnadseffektivitets-analyser skiljer sig fran de som omndmndes i avsnitt 4.2
pa sé sitt att de relaterar utbetalade bidragsbelopp till det reella utfall stodet
haft pé t.ex. olika utslédpp. Jordbruksverket har t.ex. genomfort en sddan
kostnadseffektivitetsanalys utifrdn hur stora miljoeffekter som dstadkommits
per krona utbetalat bidrag. Studien redovisar sedan kostnader per uppnadd
effekt kopplade till malen for det svenska landsbygds-programmet.'”

Denna typ av kostnadseffektivitets- och effektanalyser har ofta viktiga
svagheter. En svarighet &r naturligtvis att generera ett meningsfullt och
trovirdigt referensscenario, dvs. en bedomning av effekterna i franvaro av det
aktuella styrmedlet. Ibland &r dessa scenarier inte presenterade pé ett
transparent sitt. En annan begriansning som ocksa noterats ovan dr att dessa
framst kan anvéndas for att gora en generell bedomning av kostnaderna; de
ger inte svar pa frigan om de styrmedel som anvinds minimerar kostnaderna
for att nd en viss utsldppsreduktion. Det kan ju t.ex. vara sa att en annorlunda

"% Kemikalieinspektionen (2011). Internationell forekomst av ekonomiska styrmedel pd kemikalie-

omrddet, PM 1/11, Sundbyberg.

"% En granskning av analysen i denna Naturvardsverksrapport terfinns i Séderholm, P. (2013).
Att utvdrdera kvidveoxidavgiften: En granskning av Naturvdrdsverkets rapport 6528, Rapport pd
uppdrag av Naturvdrdsverket, Nationalekonomiska enheten, Luled tekniska universitet.

"7 Konjunkturinstitutet (2014). Miljé, ekonomi, och politik 2014, Stockholm.

"% Jordbruksverket (2012). Tekniskt underlag Landsbygdsprogram 2014-2020, Rapport 2012:15.
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utformning (allokering) av jordbruksstodet skulle ha gett samma miljoeffekt
men till en l4gre totalkostnad f6r samhéllet.

Ett fatal studier undersoker ocksa styrmedels effekter pa konkurrenskraften i

109

utvalda sektorer. " Statskontoret analyserar exempelvis vilka effekter den

slopade beskattningen p4 handelsgodsel fatt for det svenska jordbrukets
konkurrenskraft;''’ iven om denna analys baseras pa en skattesinkning som

redan har genomforts dr dock analysen i praktiken av ex ante karaktér.

Detta visar att det 6verlag finns en brist pé ex post studier av miljopolitiska
styrmedel; detta géller generellt men i minst lika hog grad pa havs- och
vattenmiljoomradet. Det 4r en aning paradoxalt att medan
samhallsekonomiska analyser bygger pa en god forstaelse av ekonomins
decentraliserade aktorer och dessas beteende, lyser ofta dessa aktorer med sin
franvaro i manga analyser pa miljoomradet. I stéllet 14ggs mest fokus pa
konkreta miljoatgarder och styrmedel.

' I en rapport frin Naturvardsverket redogors for tidigare forskning pé detta omréde, och rappor-
ten avslutas med att presentera en 6versiktlig metodik for hur sddana analyser kan genomforas. Se
Naturvardsverket (2012). Miljopolitiska styrmedel och industrins konkurrenskraft, Rapport 6506,
Stockholm.

""" Statskontoret (2010). Effekter pd priset for handelsgidsel nér skatten pd kvéve i handels-godsel
avskaffas — en delrapport, Stockholm.
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5. SAMMANFATTANDE SLUTSATSER

Figur 2 ger en 6versiktlig bild av den kategorisering av genomforda samhélls-
ekonomiska analyser pa havs- och vattenmiljoomradet som kommenterats i
denna rapport. Denna kategorisering ska pa intet sétt betraktas som definitiv
och/eller uttommande, men den ger en bild av vilka olika typer av
samhéllsekonomiska analyser som genomforts (eller initierats) av svenska
myndigheter.''' Vi har i denna rapport valt en forhallandevis vid definition av
begreppet samhadllsekonomiska analyser. 1 denna ingér — utéver CBA-analyser,
miljévarderingsstudier etc. — &ven styrmedelsanalyser utifrn olika marknads-
och beteendemisslyckanden, analyser av centrala aktorers incitamentsstruktur
pa miljoomradet, samt ex ante och ex post analyser av styrmedels effekter och
kostnader. Figur 2 ger stod at denna vidare definition, och visar att det finns en
stor bredd i de fragestéllningar som analyserats.

I rapporten har vi ocksé forsokt att identifiera viktiga utmaningar kopplat till
havs- och vattenmiljépolitiken, samt peka ut omraden dér fler (eller mer
utvecklade) samhallsekonomiska analyser beh6vs. En viktig observation ar att
samhaélls-ekonomiska analyser p havs- och vattenmiljbomréadet har haft ett
starkt fokus pa fysiska atgérder for forbattrad miljokvalitet, och t.ex. vilka
miljévirden som gar férlorade om dessa inte genomfors.''” Begransad
uppmarksamhet verkar ha dgnats it undersékningar av centrala styrmedel
inom hav och milj6, och inte minst at utvarderingar av existerande styrmedel.
Dessa dr viktiga omraden for framtida analyser eftersom t.ex. miljokvaliteten
for landets vattenforekomster i hog grad paverkas av redan inférda styrmedel
(t.ex. miljoskatter, tillstand enligt miljobalken, information etc.).

Relaterat till detta &r att det finns en tydlig uppdelning mellan studier: (a) som
utgdr fran fysiska miljoatgérder, och sedan analyserar kostnader och
miljonytta (eller bade och) kopplat till dessa atgédrder; samt (b) de som
diskuterar styrmedelsval och effekter av styrmedel utifrdn diskussioner om
marknadsmisslyckanden och barridrer. Sdsom pépekas ovan ar den
sistndmnda kategorin ganska fattig pa studier, men i inget av fallen dgnas
négon explicit uppmarksamhet it aktérernas beteende-anpassning, som ofta

""" En del studier &r ocks4 svéra att kategorisera eftersom de innehaller flera typer av analyser. Ett
exempel ar studier som utvarderar inforandet av existerande styrmedel (eller forandringar i dessa
styrmedel), men som gor detta med en utpréaglad ex ante ansats, t.ex. utan att anvidnda observer-
bara data rorande utslépp, kostnader etc. Ett exempel &r Statskontorets analys av den slopade
beskattningen pa handelsgodsel. Se Statskontoret (2010). Effekter pd priset for handelsgodsel nér
skatten pa kvdve i handelsgodsel avskaffas — en delrapport, Stockholm.

'"” Ett relevant exempel nir det giller virderingar av vilka virden som gar férlorade med fortsatt
paverkan dr Havs- och Vattenmyndigheten (2012). God havsmiljé 2020: Marin strategi for Nordsjon
och Ostersjon. Del 1: Inledande bedomning av miljétillstdnd och socioekonomisk analys, Rapport
2012:19, Goteborg.
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beskrivs i mycket 6versiktliga termer. Nar det géller de forst-ndmnda

analyserna dgnar de exempelvis mycket liten — om ens ndgon — uppmérk-

samhet &t de drivkrafter och incitament som viktiga aktorer har for att

genomf6ra de miljodtgarder som identifierats. En negativ konsekvens av denna

brist dr att kun-skapen om de beteendemassiga forutsattningarna for

inférandet av olika styrmedel riskerar att forbises.

Ex ante analyser av
styrmedel:
motiv samt effekter

Analyser dar specifika
styrmedelsférslag analyseras
utifran givna kriterier.

Analyser dar behovet av styr-
medel inom specifika
problemomraden/sektorer
diskuteras.

Baselinestudier som kan ligga
till grund for ex ante analyser
av policyscenarier.

Vilket ekonomiskt varde
har de miljéférbattringar
som atgarder leder till?

Vagledningar/manualer.
Varderingsinriktade analyser.

Kartlaggningar av schablon-
varden fér virdetransferering

Val av
styrmedel

Inférande av
styrmedel

Aktorer:
drivkrafter och
incitament

Beslut om
atgarder

Genomfdrande
av atgarder

Effekter pa
miljokvalitet

Nytta for
samhéllet

Kostnad for
samhallet
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Ex post analyser av
styrmedel:
utvérderingar av effekter
utifrén olika kriterier

Kartlaggningar av existerande
styrmedel inom ett omrade.

Ex post utvarderingar av styr-
medel utifran givna kriterier.

Vad kostar miljdatgirder
och vilka &tgirder har lagst
kostnad?

Bottom-up kostnadsanalyser.

Analys av kostnadseffektiva
atgarder.

Vilka samhéllsekonomiska nyttor och

Vagledningar/manualer.

kostnader f&ljer av olika atgarder/projekt?

CBA-analyser och en del férenklade analyser dar
endast fordelar och nackdelar listats.

Figur 2: En kategorisering av samhdllsekonomiska analyser inom havs- och

vattenmiljomdlsomrddet
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Detta ar ett generellt problem i myndigheters samhéllsekonomiska analyser,
men dr minst lika relevant pa havs- och vattenmiljdomradet. Inom t.ex.
dtgiardsprogrammen kan en rad olika aktorer beroras, allt fran stora industrier
till smé jordbrukare och enskilda hushéll (ibland ocksd i andra ldnder). Deras
drivkrafter for att dtgirda t.ex. utslapp i vatten ser normalt sett mycket olika ut,
och bestdms av savil existerande styrmedel (t.ex. géllande tillstdnd) samt av
utvecklingen pa de omraden i vilka aktorerna verkar (t.ex. industrikonjunktur,
annan lagstiftning). Pa havs- och vattenmiljoomradet spelar ocksa olika
offentliga myndigheter, sdsom Havs- och vattenmyndigheten, Jordbruksverket,
lansstyrelserna, och kommuner en stor roll fo6r genomférandet av t.ex.
atgardsprogrammen. Studier av hur tjinstemén véljer att agera under olika
forutsittningar — t.ex. kommunernas implementering av “atgdrder” — dr ocksa
relevant. Kommunerna har en begréansad budget och behéver prioritera mellan
olika politikomraden och miljoatgérder.

Detta illustrerar ocksd behovet av insatser for att géra &ndamalsenliga
referens-scenarier; endast ett fital av de studier som kartlagts har en sddan

ansats. H3

Dessa kan vara viktiga for att férsta de drivkrafter som finns inom
t.ex. enskilda branscher, bland specifika aktorer etc., och vilka av dessa
drivkrafter som kan paverkas med nationell politik. P4 havsmiljoomradet &r
det t.ex. mycket tydligt att Ostersjéns miljdstatus inte enbart paverkas av
svenska aktiviteter. Scenarierna utgor i sin tur en viktig grund for att i ett
andra steg identifiera viktiga barridrer och marknadsmiss-lyckanden som
forsvarar maluppfyllelsen. Denna typ av analyser behéver ocksd
uppmaérksamma att det inte enbart ar marknadsmisslyckanden som ska
identifieras och utvirderas utan dven "regleringsmisslyckanden”, sdsom lagar
och styrmedel pd andra omraden som foérsvirar genomforandet av
samhillsekonomiskt 16nsamma miljéatgirder.''* Sddana analyser ar ocksa
viktiga infor beslut om fysiska tgérder, t.ex. vid faststdllandet av vilka
dtgirder som ska ingé i ett dtgdrdsprogram eller vilka atgdrder som ska
finansieras med statliga medel.'"”

En viktig orsak till bristen pé ex post utvirderingar av styrmedel &r att
dataunder-laget for att gora detta bristfalligt och/eller att det kravs mycket
resurser for att samla in data endast for en enskild utvirdering.

""" Se exempelvis Havs- och Vattenmyndigheten (2012). God havsmiljé 2020: Marin strategi for
Nordsjon och Ostersjon. Del 1: Inledande bedomning av miljétillstdnd och socioekonomisk analys,
Rapport 2012:19, Géteborg.

""" Exempelvis har Riksrevisionen i en rapport om Statens insatser for ett hdllbart fiske (RIR
2008:23), uttryckt att det inom fiskeripolitiken finns ett antal styrmedel som motverkar varandra.
""" Genomférandet av fysiska &tgirder kan t.ex. férsvaras av krav pa tillstdnd fr&n domstol eller
frén markégare, géllande vattendomar, regler om erséttning o.s.v. Se exempel kopplade till fysiska
atgédrder som beviljats LOVA- eller Havsmiljoanslagsmedel i Havs- och vattenmyndigheten (2013),
Utvdrdering av projektverksamheten av havs- och vattenmiljoanslaget 2007-2011, Havs- och vatten-
myndighetens rapport 2013:17, Géteborg.
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Miljomalsarbetet behover darfor i hogre grad prioritera insatser rorande
identifiering och insamling av data som kan anvandas for sddana
utvarderingar. En stor del av de data som finns tillgédngliga har samlats in for
andra syften, t.ex. for att kunna administrera styrmedlet sdsom att géra
utbetalningar av investeringsstdd, &terféring av kviveoxidavgiften etc. Aven
pa miljovirderingsidan finns ett behov av mer data — dvs. fler primérstudier —
som kan anvédndas fér meningsfulla vardetransfereringar.

Aven dessa punkter dr av mycket hdg relevans for havs- och vattenmiljdarbetet
men de innebir ocksa viktiga utmaningar. Kopplingarna mellan olika aktorers
beteenden och effekten pa t.ex. ekologisk och kemisk status i enskilda
vattenférekomster 4r mycket komplex, och den ar ocksé starkt
kontextberoende (t.ex. beroende av geografisk plats). I praktiken &dr det svért
att samla in detaljerade data och gora uttémmande utvarderingar for alla
vattenférekomster. Behovet av generalisering/-forenkling dr darfor stort, men
detta kraver ocksa fler primarstudier av t.ex. atgdrdsprogrammens effekter,

kostnader och samhéllsekonomiska virden.''®

Denna rapport har inte syftat till att kritiskt granska de samhéllsekonomiska
analyser som genomforts pd havs- och vattenmiljbomrédet, men det r trots
allt viktigt att papeka att det finns en forbéttringspotential géllande
genomforandet av ménga av dessa. Ménga analyser, t.ex. flera av de CBA-
analyser som omnamns i avsnitt 4.4, forlitar sig inte pa de vigledningar och
handbécker som finns. I dessa vagledningar betonas t.ex. betydelsen av
transparenta referensscenarier och alternativ, ndgot som ofta brister i en del
analyser. Dessa innehdller ocksé en rad intressanta fallstudier med direkt
relevans for havs- och vattenmiljdomradet. Goda kvalitativa konsekvens-
bedémningar &r t.ex. bittre dn kvantitativa analyser som inte har ndgon tydlig
koppling till ett referensscenario. Samhallsekonomiska analyser bygger
dessutom pé ett antal principiella utgdngspunkter, som bl.a. har direkta
konsekvenser for hur samhéllsekonomiska intékter och kostnader ska
definieras. I en del studier frangés dessa principer, t.ex. da férfattarna ”fran
hoften” listar olika ”férdelar” och "nackdelar” med olika dtgérder.

Sésom pépekats ovan finns det ett behov av ytterligare styrmedelsanalyser pa
havs- och vattenmiljdomréadet. Ett flertal bra studier om kvaveoxidavgiftens

effekter''’ och alternativa styrmedel for att reducera kvivelickage har

"' Hasselstrém, L., K. Johansson, G. Kinell, A. Soutukorva, och T. Séderqvist (2014). Virdet av
vattenkvalitetsforbdttringar i Sverige — en studie baserad pd vdrdedverforing, Rapport 2014:1,
ENVECO.

"' En av de allra senaste &r Naturvardsverket (2014). Andring av kvdveoxidavgiften for 6kad styref-
fekt. Redovisning av ett regeringsuppdrag. Rapport 6647, Stockholm. Denna rapport innehaller
redovisningen av ett regeringsuppdrag om dndring av kvaveoxidavgiften for 6kad styreffekt.
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genomforts, men flera andra miljéproblem och styrmedel fortjanar fordjupade
""" Hit hor ocksa

utsldpp frén sjofart (t.ex. svaveldirektivet) och fritidsbatar. Effekterna av

analyser, t.ex. kopplat till anvdand-ningen av kemikalier.

existerande styrmedel (t.ex. miljobalkens tillstdnds- och tillsynsinstrument och
fiskelagstiftningens instrument for att minska 6ver-kapacitet och olika

. . . 9
bevarandeatgirder etc.) behéver ocksd undersokas.'

Medan det finns ett antal (bra) vagledningar f6r genomférandet av CBA-
analyser finns dock fa som i mer detalj beskriver hur myndigheterna rent
praktiskt kan arbeta med styrmedelsutvirderingar (savil ex ante som ex post).
Nagra vigledningar som skulle kunna forbittra det framtida havs- och
vattenmiljoarbetet ir t.ex. sddana som forséker besvara f6ljande fragor: (a)
hur genomfora ex ante och ex post analyser av styrmedels effekter?; (b) hur
méta och f6lja upp kostnaderna fér miljépolitiken?; samt (d) vilka marknads-
och beteendemisslyckanden &r potentiellt viktiga pa olika havs- och
vattenmiljoomradet?

Framtida styrmedelsanalyser beh6ver ocksé underséka hur olika enskilda
styrmedel (ibland kopplade till olika miljomél) interagerar med varandra, dvs.
forstirker eller kanske t.o.m. motverkar varandra. De miljokvalitetsmal som
knyter an till havs- och vattenmilj6 ror flera politikomraden (t.ex.
avfallspolitik, jordbrukspolitik, kemikalie-politik, ndringspolitik etc.), och for
att kunna gora dndamélsenliga prioriteringar behévs en 6kad forstéelse for hur
dessa sammantaget pdverkar forutsittningarna for att nd malen.

'Y Séderholm, P. (2009). Economic Instruments in Chemicals Policy: Past Experiences and Prospects
for Future Use, TemaNord 2009:565, Nordiska Ministerrddet, Kopenhamn.

""" Fér en diskussion av samhéllsekonomiska analyser kopplade till det svenska systemet med
overforbara fiskekvoter, se Stage, J., A. Christiernsson, och P. Séderholm (2015). Samhaillsekono-
misk utvdrdering av havsmiljoarbete: Exemplet Gverldatbara fiskerdttigheter, Havsmiljoinstitutet. Nar
det giller statens insatser for ett héllbart fiske har Riksrevisionen pétalat ett antal brister vad géller
utvirdering av olika styrmedels effekter, men ocksa de bristande mojligheterna att utvirdera olika
styrmedels kostnadseffektivitet. Se Riksrevisionen (2008). Statens insatser for ett hdllbart fiske, RIR
2008:23.
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