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Förord

NATURVÅRDSVERKET FICK 2014 I UPPDRAG av regeringen att redovisa en fördjupad 
utvärdering av möjligheterna att nå miljökvalitetsmålen och generationsmålet. 
Utvärderingen ger underlag för regeringens politik och prioriteringar och för  
myndigheternas planering och utveckling av sina verksamheter. Den kan också ge 
vägledning för olika aktörers miljöarbete. Sammantaget ska utvärderingen bidra 
till att vi kan öka takten i arbetet med att nå miljömålen.

Redovisningen innehåller sammanfattade analyser för vart och ett av de 16  
miljökvalitetsmålen samt en målövergripande analys. Naturvårdsverket lämnar 
prioriterade förslag till insatser, i första hand riktade till regeringen. Redovisning-
en av regeringsuppdraget har tagits fram av Naturvårdsverket självständigt och vi 
står helt och hållet för slutsatser och förslag.

Underlag till redovisningen av regeringsuppdraget inkluderar:
•	 Analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen.
•	 Synteser av samhällsomställningen inom fokusområden om hållbar  

konsumtion, hållbar stadsutveckling och näringslivets miljöarbete.
•	 Målövergripande analys av miljömålen.

Inom Naturvårdsverket har Ann Wahlström samt Ola Larsson (november 2013–
juni 2014) och Jenny Oltner (augusti 2014–juni 2015) varit projektledare för 
regeringsuppdraget. Redovisningen av regeringsuppdraget har arbetats fram av 
Ann Wahlström, Hans Wrådhe och Emelie Aurell. 

Att i samverkan med andra följa upp och utvärdera hur miljön mår, hur miljö-
arbetet går och vad vi behöver göra för att närma oss målen, hör till Naturvårds-
verkets viktigaste uppgifter. Samarbete med andra myndigheter och organisationer 
har varit en förutsättning för att vi ska kunna redovisa den fördjupade utvärde-
ringen 2015. Naturvårdsverket tackar alla medverkande för deras engagemang 
och bidrag. 

Stockholm 22 oktober 2015

Björn Risinger
Generaldirektör
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MILJÖ ÄR I SANNING EN TVÄRGÅENDE FRÅGA eftersom samhället och människan är 
beroende av ekosystemens många tjänster. Politiken som helhet behöver ta ett 
större och tydligare ansvar. Arbetet med en omställning behöver ta hänsyn till att 
resurserna på vår planet är begränsade och ojämnt fördelade inom en växande 
global befolkning. 

Det krävs modiga politiska beslut som gynnar utvecklingen mot miljömålen. 
Dagens styrmedel och åtgärder fokuserar på symtomen av alltför stor belastning 
på miljön – att begränsa befintlig miljöpåverkan och kompensera skador. Styr-
medel behöver i större utsträckning riktas mot drivkrafter, för att undvika att  
miljöproblem uppstår. 

Naturvårdsverket lyfter ett antal förslag riktade till regeringen inom olika 
politikområden. Våra prioriterade förslag handlar om sammanhållen politik för 
hållbar utveckling, styrning mot en grönare ekonomi, förändrade drivkrafter och 
beteenden, samt bättre miljöhänsyn. Förslagen rör flera politikområden, däribland 
näring, finans, konsument, transport, energi samt skogs- och jordbruk.

För en sammanhållen politik för hållbar utveckling
Det är viktigt att staten, med utgångspunkt i FN:s hållbarhetsmål, visar vägen. 
En sammanhållen politik för miljö, ekonomi och social utveckling behövs för att 
klara dagens och framtidens miljöutmaningar. Naturvårdsverket föreslår:

•	 Stärk kraven på konsekvensanalyser i framtagandet av styrmedel och  
politiska förslag inom regeringskansliet, så att en tidig samlad analys av 
miljö- och hälsopåverkan sker med utgångspunkt i miljömålen, politiken för 
global utveckling (PGU) och FN:s globala mål för hållbar utveckling (SDG). 

•	 Stärk ägardirektiven för statliga företag i syfte att de ska vara föregångare för 
hållbart företagande.

KAPITEL 1: 

Naturvårds- 
verkets  
slutsatser
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Bryt sambandet mellan ekonomisk tillväxt och negativ miljöpåverkan
Med en cirkulär ekonomi bryter vi sambandet mellan ekonomisk tillväxt och 
negativ miljöpåverkan. Ur ett konsumtionsperspektiv, som beaktar miljöbelast-
ning oavsett var varan eller tjänsten produceras, har frikoppling inte skett. För att 
säkerställa viktiga ekosystemtjänster för framtiden höjs allt fler röster för behovet 
av en övergång till cirkulär ekonomi med mer cirkulära materialflöden. Natur-
vårdsverket föreslår:

•	 Främja en samhällsomställning mot en cirkulär ekonomi genom att utveckla 
skattesystemet. 

•	 Fasa ut miljöskadliga subventioner fullt ut.
•	 Öka finansiering av åtgärder i havs- och vattenmiljöer utifrån principen om 

att förorenaren betalar.

Styr mot bakomliggande drivkrafter och beteenden
Större fokus på drivkrafter och beteenden krävs för att förändra bakomliggande 
orsaker till situationen för miljömålen. Det ökar möjligheterna att styrmedel får 
största effekt och kan genomföras kostnadseffektivt. Naturvårdsverket föreslår:

•	 Satsa på styrmedel för att öka produkters livslängd och stimulera reparation 
och underhåll före slit-och-släng.

•	 Utred hur en momsdifferentiering kan bidra till hållbar konsumtion till  
exempel för att gynna val av miljösmarta livsmedel.

•	 Styr transportsektorn mot minskade utsläpp genom vägslitageavgift,  
bonus-malussystem för bilköp och styrmedel för att minska flygets klimat-
påverkan.

•	 Högre krav på information om särskilt farliga ämnen i varor.

Öka miljöhänsynen i användande av mark, vatten och naturresurser
Miljöhänsyn i brukande och användande av mark, vatten och naturresurser är en 
mycket viktig del i att upprätthålla ekosystemen och deras möjligheter att leverera 
ekosystemtjänster. Naturvårdsverket föreslår:

•	 Se över behovs- och miljöbedömningarna kopplade till planer och program 
så att planprocesserna bättre bidrar till miljömålen.

•	 Förändra de skogspolitiska styrmedlen i syfte att få kostnadseffektiva  
styrmedel för ett långsiktigt ekologiskt hållbart skogsbruk.

•	 Modernisera vattenlagstiftningen så att vattenverksamheter anpassas till 
dagens miljökrav.

•	 Utveckla landsbygdsprogrammet och öka miljökraven i gårdsstödet för att få 
bättre miljönytta i jordbruket.
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Figur 1. För att ställa om samhället i en tydligt miljöfrämjande riktning behöver vi satsa mer 
på att förebygga att miljöproblem uppstår. Att restaurera, sanera och återställa miljöskador är 
inte insatser som driver omställning. Styrmedel som riktas mot de bakomliggande drivkrafter 
och beteenden som orsakar miljöpåverkan är effektivast. Det handlar om att förändra normer, 
värderingar, konsumtionsmönster och ekonomiska incitament.  

MILJÖANPASSA

FRÄMJA OCH FÖREBYGGA

KOMPENSERA

Skattesystem 
för cirkulär ekonomi

Miljöbedömningar
i planprocesserna

Momsdifferentiering
för hållbar konsumtion

Konsekvensanalyser
av politiska förslag

Öka produkters
livslängd och stimulera

reparation

Styrmedel för
ekologiskt hållbart

skogsbruk

Finansiering av
åtgärder i hav

och vatten

Vattenlagstiftning
med dagens

miljökrav

Information om
särskilt farliga ämnen

i varor

Ägardirektiv
i statliga företag

Stöd och krav för
bättre miljönytta

i jordbruket

Fasa ut miljö-
skadliga subventioner

Transportstyrmedel
för minskade utsläpp



	 STYR MED SIKTE PÅ MILJÖMÅLEN	 9

DEN FÖRDJUPADE UTVÄRDERINGEN av de nationella miljömålen 2015 är den fjärde i 
sitt slag, sedan riksdagen beslutade om miljömålssystemet 1999. Utvärderingen ger 
en bred bild av hur miljön mår och hur miljöarbetet går. Vi har denna gång strävat 
efter att gå djupare inom områden som är centrala utmaningar för de olika miljö-
kvalitetsmålen. Genom att inrikta analyserna på drivkrafter och styrmedel får vi 
en djupare kunskap om vad som krävs för att nå målen.

Denna rapport är Naturvårdsverkets redovisning av fördjupad utvärdering av 
miljömålen 2015. Naturvårdsverket ska enligt instruktionen främja en hållbar 
utveckling med utgångspunkt i generationsmålet och miljökvalitetsmålen. Vårt 
fokus ligger på den ekologiska dimensionen. 

Utvärderingen har flera syften
Den fördjupade utvärderingen är en del i en systematisk och regelbunden upp-
följning av miljöpolitiken och miljökvalitetsmålen, vilken ska ge grunden för ett 
strategiskt åtgärdsarbete. Den ska utgöra underlag för regeringens politik och  
prioriteringar och för offentlig debatt och ge underlag för myndigheternas långsik-
tiga planering och prioriteringar så att myndigheterna kan utveckla miljöarbetet. 
Den ska även ge underlag för dialog mellan olika aktörer i utveckling och genom-
förande av styrmedel och åtgärder liksom vägledning för olika aktörers miljö-
arbete.

Ett uppdrag i två delar
Naturvårdsverket fick den 20 februari 2014 i uppdrag av regeringen att redovisa 
en fördjupad utvärdering av möjligheterna att nå miljökvalitetsmålen och genera-
tionsmålet1. Utvärderingen ska enligt uppdraget innehålla dels analyser för vart 

1	 Regeringsbeslut I:6, M2014/419/Mm (se miljömål.se/fu). Efter uppdragsdialog mellan 
Naturvårdsverket och miljödepartementet utgick etappmålen ur uppdraget och redovisades 
istället i årlig uppföljning av miljömålen 2015. Naturvårdsverket begärde i juni 2015 
förlängning av uppdraget till 22 oktober 2015.

KAPITEL 2: 

Inledning
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och ett av miljökvalitetsmålen, dels en målövergripande analys. Analyserna ska 
redogöra för förutsättningar och hinder som orsakar situationen för miljömålen, 
hur miljöarbetet utvecklas samt för effekter av de mest betydelsefulla befintliga 
styrmedlen. 

Såväl nationella som internationella och EU-relaterade faktorer ska ingå i  
analysen, liksom Sveriges rådighet att påverka utvecklingen för målen. Förslag till 
justeringar av styrmedel samt insatser i det nationella arbetet eller inom EU ska 
lämnas. 

Uppdraget ska genomföras i samverkan med övriga myndigheter som har ett 
ansvar i miljömålssystemet. Berörda intresseorganisationer ska ges möjlighet att 
delta i arbetet. 

Fem underlagsrapporter
Underlag till redovisningen av regeringsuppdraget inkluderar:

•	 Analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen2.
•	 Synteser av samhällsomställningen i tre tvärgående fokusområden som 

behandlar konsumtion3, stadsutveckling4 och näringslivets miljöarbete5.
•	 Målövergripande analys6.

Naturvårdsverkets redovisning av regeringsuppdraget utgörs av denna rapport. 
Den är i mångt och mycket baserad på underlagen, men vi har kompletterat med 
ett antal utredningar som Naturvårdsverket tidigare genomfört. 

Många har bidragit i arbetet
Naturvårdsverket har i samverkan med flera myndigheter och organisationer  
arbetat fram underlag till redovisningen av regeringsuppdraget. Arbete med fokus-
områdena har skett genom arbetsgrupper med representanter från såväl myndig-
heter som intresse- och branschorganisationer.

Synpunkter på underlagsrapporterna med analys och bedömning av de 16  
miljökvalitetsmålen samt de tre fokusområdena, har inhämtats via remiss ställd till 
myndigheterna med ansvar i miljömålssystemet och de organisationer som ingår i 

2	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket, Rapport 6662. 2015.

3	 Omställning till hållbara konsumtionsmönster – Syntes inom ramen för fördjupad 
utvärdering av miljömålen 2015. Naturvårdsverket, Rapport 6663. 2015.

4	 Mot en hållbar stadsutveckling – med fokus på miljömålen i planeringsprocessen. 
Naturvårdsverket, Rapport 6664. 2015.

5	 Miljö- och klimatarbete i näringslivet – En översikt med fokus på drivkrafter och klimat. 
Naturvårdsverket, Rapport 6665. 2015.

6	 Målövergripande analys av miljömålen – Underlag till fördjupad utvärdering av 
miljömålen 2015. Naturvårdsverket, Rapport 6692. 2015.
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Samverkansgruppen för miljömålsuppföljning. Underlaget med målövergripande 
analys sändes på informell granskning.

Denna rapport har Naturvårdsverket inte sänt ut för samråd. För de målvisa 
avsnitten i redovisningen har vi hämtat in synpunkter från Boverket, Havs- och 
vattenmyndigheten, Jordbruksverket, Kemikalieinspektionen, SGU, Skogsstyrelsen 
och Strålsäkerhetsmyndigheten. 

Den här rapporten
Det är svårt att göra rättvisa åt hela miljömålssystemet, allt miljöarbete som sker 
på myndigheter och bland andra aktörer i samhället, och ett så digert underlag, i 
en kortfattad redovisning. Vi har strävat efter att fånga upp faktorer som påverkar 
flera mål eller där gemensamma nämnare finns i utmaningarna för att nå alla de 
olika aspekter som miljömålen rymmer. I några fall har vi kompletterat med reso-
nemang som vi ser behövs när vi tittar på helheten.

I avsnittet Utvecklingen mot miljömålen beskriver vi kort tillståndet i miljön 
och utvecklingen i miljöarbetet, med utgångspunkt i generationsmålet. Avsnittet 
Utmaningarna handlar om bakomliggande drivkrafter och trender som påverkar 
Sveriges rådighet och möjligheterna att nå miljökvalitetsmålen och generationsmå-
let. I Styr kostnadseffektivt mot miljömålen pekar vi på generella orsaker till var-
för styrmedlens effekter och kostnadseffektivitet brister. Sedan går vi djupare in på 
några styrmedelsområden som är särskilt viktiga för att miljömålen ska nås. 

Naturvårdsverket lämnar förslag till insatser riktade till regeringen och som 
vi anser har bred betydelse för miljömålen, i avsnittet Det här behöver hända. Vi 
redogör kort för det fortsatt strategiska arbetet med utvärderingar samt för vik-
tiga insatser som vi anser ska fortsätta.

I kapitlet De 16 miljökvalitetsmålen sammanfattar vi analyser och viktiga för-
slag till insatser, för vart och ett av målen.

I underlagen finns många förslag som uppföljningsansvariga myndigheter riktar 
till olika aktörer. De förslag som där riktas till myndigheter anser Naturvårdverket 
att myndigheterna själva ska ta hand om, med utgångspunkt i myndigheternas 
uppdrag att verka för att nå generationsmålet och miljökvalitetsmålen. I det av-
slutande kapitlet listar vi sådana förslag som en hjälp för myndigheternas fortsatta 
arbete. 

I de olika underlagsrapporterna finns mycket mer kunskap att finna än vad vi 
kan spegla i denna redovisning. Vi vill ge en stor eloge till alla de medarbetare på 
myndigheter och organisationer, som bidragit i arbetet med den fördjupade ut-
värderingen av miljömålen 2015. 
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NATURVÅRDSVERKET HAR VALT UT NÅGRA särskilt viktiga förslag som vi vill rikta till 
regeringen. De här förslagen till insatser är steg på vägen mot miljömålen. I slutet 
av kapitlet har vi listat pågående arbete inom regeringen och myndigheterna som 
Naturvårdsverket anser behöver fortsätta. 

Förslagen till insatser är inte genomgående konsekvensanalyserade. Kraften i 
arbetet med underlagen till redovisningen har vi velat lägga på att utvärdera och 
belysa hur befintliga styrmedel fungerar. Vissa förslag till styrmedel och åtgärder 
har dock konsekvensanalyserats i tidigare utredningar. Flera av förslagen behöver 
alltså utvecklas vidare. Det kan göras av regeringen och berörda myndigheter, eller 
i särskilda utredningar.

3.1	 En sammanhållen politik för hållbar utveckling

Samlade konsekvensanalyser av förslag

Gör samlade konsekvensanalyser avseende miljömålen, politiken för global ut- 
veckling (PGU) och de globala hållbarhetsmålen för alla förslag i regeringskansliet. 

Generationsmålet och miljökvalitetsmålen handlar ytterst om att ställa om sam-
hället till en hållbar utveckling. Det innebär att generationsmålet bör vara ett 
inriktningsmål för alla politikområden, snarare än bara för miljöpolitiken. I  
regeringens skrivelse till riksdagen 20147 konstateras också att ”Generations- 
målet visar att samhället behöver ses som en helhet, där miljöfrågorna inte betrak-
tas som områden för sig utan som delar av alla politikområden.” De förslag till 

7	 Svenska miljömål visar vägen. Regeringens skrivelse 2013/14:145.

KAPITEL 3: 

Det här  
behöver hända
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åtgärder som vi lägger i denna rapport berör naturligtvis miljöpolitiken, men i 
ännu högre grad andra politikområden, exempelvis ekonomisk politik, närings-
politik, biståndspolitik, transportpolitik, landsbygdspolitik etc. FN har nyligen 
antagit 17 globala hållbarhetsmål vilka alla medlemsstater behöver förhålla sig till 
både i nationella och internationella perspektiv. De delar av de globala målen som 
rör miljöfrågorna bör hanteras via miljömålssystemet medan övriga mål måste 
följas upp på andra sätt. Regeringen har nyligen annonserat en nystart för politi-
ken för global utveckling (PGU) som bygger på ett gemensamt ansvarstagande för 
en rättvis och hållbar global utveckling där alla politikområden skall bidra. Natur-
vårdsverket välkomnar denna nystart. 

För att säkra en sammanhållen politik för en ekonomisk, social och ekologiskt  
hållbar utveckling anser vi att regeringskansliet bör förstärka kraven på konse-
kvensanalyser med avseende på miljö- och hälsopåverkan i framtagandet av styr-
medel och politiska förslag, till exempel i ett tidigt skede i arbetet med proposi-
tioner. Varje förslag bör genomgå en bredare samhällsekonomisk analys inklusive 
analys av rådande incitamentsstrukturer, kostnadseffektivitet och konsekvensana-
lyser. Utvärderingar av samstämmighet mellan politikområden på svensk och EU-
nivå bör göras regelbundet.

3.2	 Politik för internationell samverkan  
	 och EU-samverkan om hållbarhetsfrågorna

Utlandsinvesteringars påverkan på miljö och hälsa

Gör den svenska importens, exportens samt svenska utlandsinvesteringars  
påverkan på miljö och hälsa i andra länder till ett fokusområde i regeringens  
fortsatta arbete med Politiken för global utveckling (PGU). 

Naturvårdsverket anser att Sverige behöver arbeta aktivt för att bidra till att de 
nya globala hållbarhetsmålen ska kunna nås. Det är viktigt att Sverige argumente-
rar för att ekologisk och social utveckling måste gå hand i hand om mänskligheten 
ska kunna hålla sig inom de planetära gränserna.

Frågan om den svenska importens och exportens påverkan på miljö och hälsa 
i andra länder bör bli ett fokusområde i det fortsatta arbetet med PGU8. I studien 
som SEI utfört åt Naturvårdsverket tar de upp den svenska exportens påverkan 
på miljö i andra länder. Den kan vara positiv till exempel genom att svenska pro-
dukter ersätter mer miljöskadliga varor eller negativ om den bidrar till exempelvis 
ökade avfallsproblem i andra länder. Stöd till svensk miljöteknikexport kan vara 

8	 Styrmedel och andra insatser för att minska svensk konsumtions påverkan på hälsa och 
miljö i andra länder. Stockholm Environment Institute, Working Paper 2015-03.
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ett direkt och verkningsfyllt sätt att påverka produktionsmetoder i länder som 
producerar för konsumtion i Sverige9. 

Regeringen har i samverkan med näringslivet tagit fram en ny exportstrategi 
under året. Hållbart företagande kommer bland annat att integreras i handelspo-
litiken och inom ramen för regeringens nystart av PGU. Vi anser att analysen av 
hur Sverige påverkar miljö och hälsa i andra länder bör breddas. Det behövs mer 
kunskap om exportens och svenska utlandsinvesteringars positiva och negativa 
konsekvenser på miljö och hälsa i andra länder. 

Annullera utsläppsrätter

Verka för att koldioxidläckagelistan skärps genom att minska antalet sektorer som 
klassas som koldioxidläckageutsatta samt att icke tilldelade utsläppsrätter som 
placeras i marknadsstabilitetsreserven annulleras alternativt ligger kvar i reserven 
och inte används till gratis tilldelning efter 2020.

EU:s system för handel med utsläppsrätter påverkar utsläppen från industrin och 
el- och värmeproduktionen i Sverige. Sverige bör verka för att de åtgärder som 
EU-kommissionen föreslagit för att stärka handelssystemet genomförs10, exempel-
vis för att skärpa kraven för att en sektor/delsektor ska hamna på koldioxid- 
läckagelistan. Naturvårdsverket är positivt till att marknadsstabilitetsreserven 
införs 201911. Sverige bör verka för att icke tilldelade utsläppsrätter som placeras i 
marknadsstabilitetsreserven annulleras eller ligger kvar i reserven och därmed inte 
används till gratis tilldelning efter 2020. Andelen utsläppsrätter som auktioneras 
bör öka med sikte mot full auktionering. Konsekvenserna av EU:s klimat- och 
energiramverk har utretts i en rapport av Naturvårdsverket (2014)12.

3.3	 Utveckla biståndspolitiken

Påverkan av svensk konsumtion i samarbetsländer

Planera och genomför fler insatser i samarbetsländerna som är kopplade till den 
svenska handelns och konsumtionens påverkan på miljö, klimat och hälsa i dessa 
länder. 

9	 Styrmedel och andra insatser för att minska svensk konsumtions påverkan på hälsa och 
miljö i andra länder. Stockholm Environment Institute, Working Paper 2015-03.

10	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket, Rapport 6662. 2015.

11	 Beslut om införande av marknadsstabilitetsreserv togs i Europaparlamentet den 7 juli 
2015. Godkännande av Rådet krävs för att beslutet ska bli lagstiftande.

12	 Konsekvensanalyser av EU:s klimat- och energiramverk 2030. Naturvårdsverket. 2014.
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Regeringen kommer under 2016 att presentera ett nytt ramverk för det svenska 
utvecklingssamarbetet. De nya riktlinjerna för biståndet ska enligt regeringen 
lägga större kraft på miljö och klimat, jämställdhet samt freds- och statsbyggande. 
Naturvårdsverket anser att Sverige bör planera och genomföra fler insatser i sam-
arbetsländerna som är kopplade till den svenska handelns och konsumtionens 
påverkan på miljö, klimat och hälsa i dessa länder. Det kan handla om att stärka 
tillsynsmyndigheter i länderna med hjälp av svenska expertmyndigheter, att stödja 
lokala fackliga organisationer och miljöorganisationer, att stödja industrin i sitt 
miljöarbete med mera. Den svenska handelns globala påverkan bör även lyftas i 
samarbete med näringslivet. 

Genom insatser i produktionsländerna sätts åtgärderna in så nära källan till 
problemet som möjligt vilket är att föredra ur ett samhällekonomiskt perspektiv. 
Genom att enbart använda nationella styrmedel kommer vi aldrig åt kärnan till de 
miljöproblem som uppstår när vi importerar produkter från länder med en miljö-
lagstiftning som är sämre än vår egen. Genom en satsning på miljöarbete i de stora 
produktionsländerna, kan steg tas för att bidra till att generationsmålet uppnås.

3.4	 En grönare ekonomisk politik

Gröna räkenskaper

Komplettera BNP med alternativa gröna mått i analyser av ekonomins utveckling i 
budgetpropositionen och andra redovisningar för att belysa samhällets resurs- 
förbrukning och miljöpåverkan.

Gröna räkenskaper innebär att traditionella ekonomiska nationalräkenskaper 
(BNP) kompletteras med mått som också följer upp hur miljön utvecklas. Det 
finns en diskussion i samhället om huruvida ekonomisk tillväxt, mätt som BNP, 
är en nödvändighet för att nå miljömålen eller om det istället omöjliggör ett upp-
nående av målen. Utan att ta ställning till hur målen för ekonomisk utveckling 
ska utformas ser Naturvårdsverket ett stort behov av att komplettera BNP som 
tillväxtmått med mått som till exempel mäter förbrukningen av naturresurser (se 
exempel i figur 2), värdet av ekosystemtjänster och utsläppen av växthusgaser. 

Vi har tidigare lyft fram behovet av att flytta fokus från produktivitet till väl-
färd, inkomst, konsumtion och tillgångar för att bedöma prestanda av ett land 
eller samhälle. Olika ekonomiska mått har utvecklats och prövats och rapporten 
Indikatorer för välfärd och hållbar utveckling13 tar upp exempel på fler indikato-
rer och resonerar om för- och nackdelar. En offentlig utredning14 som publicerades 

13	 Indikatorer för välfärd och hållbar utveckling. Naturvårdsverket, Rapport 6453. 2011.
14	 Får vi det bättre? Om mått på livskvalitet. SOU 2015:56.
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våren 2015 tar upp exempel på mått på livskvalitet och regeringen aviserar15 att 
man i 2016 års ekonomiska vårproposition ska återkomma i fråga om vilka mått 
för samhällsutvecklingen som ska utvecklas och redovisas. Vi anser att regeringen 
då också bör beakta vilka mått som relaterar till miljöpåverkan som ska komplet-
tera tillväxtmåtten. Exempelvis är det viktigt att värdet av ekosystemtjänster16 och 
förbrukningen av naturresurser belyses i måtten. 

Figur 2. Ett mått på Sveriges resursförbrukning är inhemsk materialkonsumtion i ton per 
capita, här uppdelat på olika materialkategorier för 2000–2013.

15	 Budgetpropositionen för 2016. Prop. 2015/16:1.
16	 I ett etappmål i miljömålssystemet anges att värdet av ekosystemtjänster ska integreras i 

ekonomiska ställningstaganden, politiska avväganden och andra beslut i samhället där så 
är relevant och skäligt. 
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Ett skattesystem som främjar en cirkulär ekonomi

Utveckla skattesystemet så att det främjar en samhällsomställning mot en  
cirkulär ekonomi.

En sammanhållen politik för miljö, ekonomi och social utveckling behövs för att 
klara dagens och framtidens miljöutmaningar. I takt med att jordens resurser blir 
allt knappare för en växande befolkning med växande materiella anspråk, höjs 
allt fler röster för behovet av en övergång till cirkulär ekonomi med mer cirkulära 
materialflöden. EU-kommissionen har lanserat både resurseffektivitet17 och cirku-
lär ekonomi som viktiga byggstenar för ett framtida modernt, hållbart Europa. 
Underrubriken på EU-kommissionens meddelande om en cirkulär ekonomi löd 
”Ett kretsloppssamhälle till stöd för hållbar tillväxt”. En cirkulär ekonomi väcker 
stort intresse hos både näringsliv och konsumenter, bland annat för att den är lätt 
att förhålla sig till och att alternativ och komplement till minskad konsumtion kan 
ge ändrade konsumtionsmönster och nya intäktsvägar. För att en cirkulär eko-
nomi ska växa fram behöver aktörer ha incitament för att till exempel öka åter-
användning och återvinning eller reparera istället för att köpa nytt. 

Differentiera momsen som stöd för hållbar konsumtion

Utred en ny differentiering av momssatser och andra ekonomiska styrmedel i syfte 
att bidra till en mer hållbar konsumtion. 

Konsumtion av livsmedel med liten klimat- eller miljöpåverkan behöver stimuleras 
i förhållande till livsmedel med stor påverkan. Prisrelationen mellan att reparera 
och köpa nytt behöver förändras i syfte att stimulera reparation och underhåll.  
Utformningen av skattesatser för inkomstskatt, moms med mera, liksom avdrags-
regler för exempelsvis resor och räntor samt ekonomiska styrmedel såsom energi-
skatt och koldioxidskatt påverkar människors konsumtionsmönster och därmed 
konsumtionens miljöpåverkan. Naturvårdsverket har tidigare föreslagit att frågan 
om differentierad moms med fokus på livsmedelssektorn ska utredas18. Skäl kan 
dock finnas för att bredda översynen av hur en differentiering av momssatser 
skulle kunna bidra till en mer hållbar konsumtion. Argumentet för en lägre moms 
på livsmedel är ofta fördelningspolitiska. Men forskning inom offentlig ekonomi 
visar att det är mer effektivt att stödja ekonomiskt svaga grupper med direkta 
transfereringar än genom differentiering av konsumtionsskatterna. Lägre moms på 

17	 Resurseffektivitet innebär att man använder jordens begränsade resurser på ett hållbart 
sätt samtidigt som påverkan på miljön minimeras. Det innebär att vi producerar mer med 
mindre utnyttjad mängd råvaror. http://ec.europa.eu/environment/resource_efficiency/
index_en.htm

18	 Förslag till åtgärder för en mer hållbar konsumtion. Naturvårdsverket, skrivelse  
2014-09-11.
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livsmedel än på andra varor och tjänster kan således inte motiveras utifrån fördel-
ningsmotiv eller utifrån teorin om optimal beskattning, eftersom det finns effekti-
vare fördelningspolitiska medel19.

Nuvarande trender med ökande utsläpp av växthusgaser från konsumtion av 
kött (se figur 3) behöver vända om vi ska nå målet om begränsad klimatpåverkan 
och generationsmålet. Potentialen för att minska köttkonsumtionens klimatpåver-
kan är större med minskad konsumtion än med förändringar i den svenska kött-
produktionen eftersom en stor del av det som konsumeras produceras utanför 
Sveriges gränser. Troligen krävs en rejäl höjning av priset på kött om det ska få 
någon tydlig effekt. Att höja momsen på nöt- och fårkött kan vara ett steg. Vi har 
tidigare föreslagit att skattesystemet inom livsmedelssektorn bör ses över20. Vid en 
översyn bör slutsatserna från Konkurrenskraftsutredningen vägas in, liksom på- 
talade målkonflikter med bland annat målet om att bibehålla värdefulla betes-
marker21. De positiva effekter för jordbrukslandskapets biologiska mångfald som 
en del av den svenska köttproduktionen har bör huvudsakligen beaktas vid 
utvecklingen av landsbygdsprogrammets miljöstöd.

Figur 3. Köttkonsumtion per person i Sverige har ökat med över 40 procent de senaste  
20 åren. Nöt- och fårköttsproduktion bidrar med betydligt mer utsläpp av växthusgaser per 
kilo än gris- och fågelkött.

19	 På väg mot en enhetlig mervärdesskatt, slutbetänkande av mervärdesskatteutredningen. 
SOU 2006:90.

20	 Förslag till åtgärder för en mer hållbar konsumtion. Naturvårdsverket. Skrivelse  
2014-09-11. 

21	 Omställning till hållbara konsumtionsmönster – Syntes inom ramen för fördjupad 
utvärdering av miljömålen 2015. Naturvårdsverket, Rapport 6663. 2015.
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Ta bort miljöskadliga subventioner

Intensifiera arbetet med att se över samtliga potentiella miljöskadliga subventioner 
i syfte att helt fasa ut dessa och därmed effektivisera styrningen av miljöpolitiken. 

Ett avdrag från en miljöskatt faller inom kategorin miljöskadlig subvention efter- 
som den leder till att marknaden inte reducerar utsläpp i den omfattning som är  
samhällsekonomiskt optimal. Om alla avdrag tas bort kan till och med den gene-
rella skattesatsen minska eftersom man får en större skattebas. Vid negativa kon-
sekvenser för vissa verksamheter i termer av konkurrenskraft bör detta lösas via 
kompletterande näringspolitiska styrmedel eller stöd. 

Det är önskvärt att koldioxidskatten vid framtida förändringar påverkar fram-
förallt drivmedelsanvändingen i transportsektorn och för arbetsmaskiner. Natur-
vårdsverket anser att alla former av subventioner av fossila bränslen bör fasas ut. 
Ett skäl till att större biodrivmedelsanläggningar inte etablerats kan bero på de 

Figur 4. Andelen miljöskatter av de totala skatterna har inte förändrats väsentligt de senaste 
20 åren enligt statistiken. Diagrammet visar totala miljöskatter i Sverige och i procent av totala 
skatter och sociala avgifter. 
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subventioner som idag ges till fossilt bränsle. Avdragsrätten för energi- och kol-
dioxidskatter för vissa verksamheter bör ses över med utgångspunkt att de ska tas 
bort22 i syfte att till fullo följa principen om att förorenaren betalar.

Vårt förslag ligger i linje med ett stegvis slopande av nedsättningarna av kol-
dioxidskatten för uppvärmningsbränslen inom vissa sektorer utanför EU:s system 
för handel med utsläppsrätter som regeringen har aviserat. Det finns andra skatter 
som vi också anser att det är angeläget att se över på liknande sätt. En sådan är 
exempelvis skatten på avfall. Figur 4 visar andelen miljöskatter av de totala  
skatterna.

Reseavdrag i glesbygd, men inte i tätorter

Utred en förändring av avdragsreglerna för arbetsresor i syfte att stödja en hållbar 
stadsutveckling. 

Avdragsreglerna för arbetsresor bör revideras för att stödja en hållbar stadsutveck-
ling. Tidigare genomförda analyser23 visar att reseavdraget för arbetsresor inte 
enbart utnyttjas av dem som bor i glesbygd utan även till en mycket stor del av 
invånare i tätorter. Dagens utformning av reseavdragen är olycklig och bidrar till 
ett lokaliseringsmönster där människor medvetet bosätter sig i perifera lägen och 
att systemet ger ett större arbetsresande med bil än vad som annars skulle vara  
fallet. Naturvårdsverket anser att regelverket för reseavdraget bör ses över så att 
det kan vara ett fortsatt stöd till invånare i mindre tättbebyggda områden utan 
att det uppmuntrar att välja bilen framför kollektivtrafik i städer eller stadsnära 
områden. Det blir således en analys utifrån perspektivet att några av dessa avdrag 
kan definieras som miljöskadliga subventioner (se avsnittet Miljöskadliga subven-
tioner hindrar ett effektivt miljöarbete för ytterligare resonemang).

3.5	 Hållbar näringspolitik

Stärk ägardirektiven för statliga företag

Stärk hållbarhetsaspekten i ägardirektiven för statliga företag.

Bolag med statligt ägande ska integrera hållbarhetsfrågor i affärsstrategin och  
den löpande verksamheten. Bolagen ska vara föregångare avseende hållbart före-
tagande genom ett långsiktigt och ansvarsfullt ställningstagande till mänskliga 

22	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket, Rapport 6662. 2015.

23	 Fossilfrihet på väg. SOU 2013:84.
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rättigheter, arbetsvillkor, miljö, anti-korruption, affärsetik, jämställdhet och mång-
fald. I Riksrevisonens nyligen presenterade granskning av Vattenfall24 konstateras 
bland annat att regeringen inte gör någon initial granskning och kvalitetssäkring 
av de statliga bolagens val och utformning av hållbarhetsmål. Det gör uppfölj-
ningen ineffektiv eftersom regeringen inte bedömt om målen är ändamålsenligt 
utformade. 

Statligt styrda bolag utgör tillsammans en av de största arbetsgivarna i landet 
och har väsentlig miljöpåverkan i samband med bland annat skogsbruk, gruv-
brytning och energiutvinning. Naturvårdsverket anser därför att en utvärdering 
och översyn, i linje med Riksrevisionens förslag, bör göras av ägardirektiven för 
statliga företag vad gäller hänsyn till miljö, klimat, mänskliga rättigheter och 
arbetsrätt för statliga krediter och garantier. Detta förslag framfördes även av 
Naturvårdsverket i den fördjupade utvärderingen 201225. 

 3.6	 Låt finansmarknaden ta större miljöansvar 

Högre hållbarhetskrav på institutionella investerare

Inför regler om att alla institutionella investerare ska redovisa sitt fotavtryck med 
avseende på klimatgaser.

Finansmarknadens intresse och hänsyn till miljö- och klimatfrågor i sina analyser 
av investeringar får återverkningar i nästa led. Det påverkar miljöutvecklingen i 
samhället och därmed möjligheterna att nå de nationella miljömålen. Regeringen 
föreslår i budgetpropositionen för 2016 att målen för finansmarknadsområdet 
kompletteras med ett mål om att det finansiella systemet ska bidra till en hållbar 
utveckling. Det ska ske genom att finansmarknadernas olika aktörer ska beakta 
miljömässiga, sociala och bolagsstyrningsmässiga aspekter.

Frankrike har infört en lag om att alla institutionella investerare, såväl statliga 
som privatägda, från redovisningsåret 2016 ska redovisa klimatavtrycket av inne-
havet i sina aktieportföljer26. Lagen gäller såväl pensionsfonder, banker och för-
säkringsbolag som andra institutionella investerare. De ska i sina årsredovisningar 
beskriva hur de beaktat såväl risker med klimatpåverkan som andra miljömässiga 
och sociala faktorer i sina beslut om placeringar i aktier. Investerarna ska också 

24	 Vattenfall – konkurrenskraftigt och ledande i energiomställningen? Riksrevisionen,  
rir 2015:6.

25	 Uppföljning av generationsmålet, underlag till den fördjupade utvärderingen av miljömålen 
2012. Naturvårdsverket, Rapport 6504. 2012.

26	 http://www.legifrance.gouv.fr/eli/loi/2015/8/17/DEVX1413992L/jo/article_173. Hämtad i 
oktober 2015.
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sätta mål för hur de kan minska koldioxidavtrycket och redovisa hur de lyckas nå 
målen. Storbritannien har också en liknande lagstiftning.

I Sverige pågår en utveckling av strategier för att minska koldioxidavtrycket hos 
flera investerare. Exempelvis har fjärde AP-fonden under några år arbetat aktivt 
för att minska koldioxidavtrycket i sin aktieportfölj och kunnat visa att de får en 
större avkastning på den delen av sitt aktieinnehav27. Fjärde AP-fonden driver  
också kravet på att investerare globalt ska mäta sitt koldioxidavtryck och inves-
tera i lågkoldioxidstrategier.

Naturvårdsverket anser att Sverige bör införa ett regelverk av liknande slag som 
det Frankrike nyligen lagstiftat om.

Bättre miljöinformation på fondmarknaden

Förbättra miljöinformationen till kunder på fondmarknaden.

Naturvårdsverkets bild är att miljöinformation till olika typer av kunder, både 
företag, privatpersoner och institutioner är viktig och påverkar kunders val. Där-
för anser vi att steg skall tas för att förbättra miljöinformationen till kunder på 
fondmarknaden. Ett förslag om detta lade Naturvårdsverket fram 201428. Ett 
verktyg för det är miljömärkning. Den nordiska miljömärkningen Svanen har gjort 
en förstudie av förutsättningarna för Svanenmärkning av aktiefonder, och går 
nu vidare med att försöka genomföra en märkning. För att detta ska bli bra och 
tydligt krävs regler och riktlinjer, framtagna av branschen eller lagstiftade. Ett bra 
regelverk kräver uppföljning i form av tillsyn och möjlighet till sanktioner. 

Miljörating av fonder

Ge Pensionsmyndigheten i uppdrag att utveckla miljörating av finansiella varor  
och tjänster.

Pensionsmyndigheten bör i samråd med berörda myndigheter, utreda möjligheten 
att införa en miljörating av de fonder som finns inom premiepensionssystemet, 
inklusive sjunde AP-fonden vilken förvaltar premierna åt de individer som inte gör 
något eget aktivt val av fond. Miljöratingen ska presenteras på ett lättförståeligt 
sätt. Det som bör utredas är dels vilka miljöaspekter som kan tas med i ett sådant 
ratingsystem, dels på vilket sätt denna rating ska presenteras. När det gäller det 
senare bör till exempel Morningstars och andra ratinginstituts arbete med att 

27	 http://www.ap4.se/miljo-och-etik/klimatforandring---ett-fokusomrade/ap4s-
koldioxidavtryck/. Hämtad i september 2015.

28	 Förslag till åtgärder för en mer hållbar konsumtion. Naturvårdsverket, skrivelse  
2014-09-11.
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ranka fonder ur andra aspekter kunna tas som utgångspunkt. När det gäller val av 
miljöaspekter som skall tas i beaktande är, förutom miljöaspektens angelägenhet, 
tillgången till data av stor betydelse29.

3.7	 Politik för hållbar konsumtion

På en övergripande nivå handlar fortsatt arbete inom konsumtionsområdet om 
att förändra sambandet mellan ekonomisk tillväxt och negativ miljöpåverkan, att 
öka resurseffektiviteten, minska resursutarmningen och avfallsmängderna liksom 
spridningen av farliga ämnen. Allt detta ska ske samtidigt som samhället behöver 
verka för en social utveckling så att alla kan leva ett gott liv. Naturvårdsverket har 
tidigare föreslagit att en samlad strategi tas fram som syftar till att minska den 
svenska konsumtionens påverkan på miljö och hälsa i Sverige och i andra länder30. 
Vi ser därför positivt på regeringens initiativ att ta fram en nationell strategi för 
hållbar konsumtion vilket aviseras i budgetpropositionen för 201631. I budget- 
propositionen föreslår regeringen också att det konsumentpolitiska målet om-
formuleras så att det innefattar väl fungerande konsumentmarknader och en  
miljömässigt, socialt och ekonomiskt hållbar konsumtion.

Det finns tendenser till attitydförändringar till vad och hur vi konsumerar. 
Inom den totala konsumtionen kan förändringar av vad konsumenter spenderar 
pengar på, ske. Här finns en möjlighet att samma volym av konsumtion kan för-
skjutas mot en konsumtion som ger mindre miljöpåverkan per spenderad krona, 
till exempel mot en större andel tjänster. För att nå en radikal omställning, vilket 
exempelvis målet om begränsad klimatpåverkan kräver, behöver flera politik-
områden och aktörer involveras, inte minst utbildnings- närings-, finans och  
skattepolitiken. 

Delningsekonomi – bra och dåligt

Utred konsekvenserna av en ökande delningsekonomi, så kallad kollaborativ  
konsumtion, i syfte att tydliggöra för- och nackdelar för olika miljöaspekter såväl 
som behovet av att utveckla konsumentlagstiftningen och försäkringssystem. 

Den kollaborativa konsumtionen i samhället ökar i snabb takt. Att fler personer 
delar på ägande och/eller användningen av saker kan innebära resursbesparingar 

29	 Omställning till hållbara konsumtionsmönster – Syntes inom ramen för fördjupad 
utvärdering av miljömålen 2015. Naturvårdsverket, Rapport 6663. 2015.

30	 Omställning till hållbara konsumtionsmönster – Syntes inom ramen för fördjupad 
utvärdering av miljömålen 2015. Naturvårdsverket, Rapport 6663. 2015.

31	 Budgetpropositionen för 2016. Prop. 2015/16:1.
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för samhället. Men, det kan också finnas risker att vissa resurser förbrukas mer 
om de blir mer lättillgängliga. Det kan också uppstå konflikter med andra sam-
hällsmål som rör arbetsrätt och konsumenträtt som följd av ökat samägande och 
ökat utbyte av varor och tjänster mellan privatpersoner. Naturvårdsverket ser där- 
för behov av att miljömässiga, sociala och ekonomiska konsekvenser av kollabo-
rativ konsumtion utreds, såväl som behovet av att utveckla konsumentlagstift-
ningen32.

Stimulera reparation och underhåll

Inför styrmedel för att öka produkters livslängd i konsumentledet. 

Många konsumentprodukter kastas när de går sönder, fast det skulle vara möjligt 
och rimligt att reparera dem, för att det ofta är billigare att köpa nytt än att låta 
reparera produkten. Det är i många fall ett slöseri med resurser som också innebär 
en ytterligare belastning på miljön. Naturvårdverket anser att det behöver blir mer 
attraktivt att reparera produkter. Hur detta kan åstadkommas bör utredas, som  
en del i utvecklingen av ett styrmedelspaket för att öka produkters livslängd i 
konsumentledet, som har presenterats av Naturvårdsverket i ett tidigare regerings-
uppdrag33. 

Bättre information om farliga ämnen

Ålägg leverantörer av varor ett informationskrav om innehåll av särskilt farliga  
ämnen redan i anslutning till köpet av varan.

Leverantörer och detaljhandlare är enligt regelverket i Reach skyldiga att redo-
visa för köparen vilka farliga ämnen som ingår i en vara senast 45 dagar efter att 
kunden frågat. Vi anser att det är orimligt att kunder ska behöva vänta så länge 
på en så viktig uppgift och en utredning bör tillsättas för att undersöka om det 
är möjligt att ålägga leverantörer av varor att informera om varors innehåll av 
särskilt farliga ämnen direkt vid köptillfället. Syftet med informationskravet är att 
förbättra möjligheten till säkra produktval och säkrare hantering av varor, och 
därmed även påskynda utfasning av särskilt farliga ämnen34.

32	 Omställning till hållbara konsumtionsmönster – Syntes inom ramen för fördjupad 
utvärdering av miljömålen 2015. Naturvårdsverket, Rapport 6663. 2015.

33	 Förslag till åtgärder för en mer hållbar konsumtion. Naturvårdsverket, skrivelse  
2014-09-11.

34	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket, Rapport 6662. 2015.
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Stöd för miljökrav i upphandling

Se till att upphandlingskriterier tas fram för utvalda varugrupper till stöd för  
upphandlare som vill ställa miljökrav.

Hållbarhetskriterier i offentlig upphandling bör bli mer ambitiösa. Potentialen i 
offentlig upphandling att bidra till uppfyllande av miljömålen behöver utnyttjas 
bättre. Det handlar om att bland annat beakta frågor om klimatpåverkan, kemi-
kalieanvändning och resursförbrukning. Kommuner och myndigheter behöver 
kompetensutveckling och konkreta stöd i vilka kriterier man kan ställa upp i olika 
upphandlingar35 36. Upphandlingsmyndigheten bör därför ges i uppdrag att ta 
fram upphandlingskriterier för utvalda varugrupper till stöd för upphandlare som 
vill ställa klimat-, kemikalie- och andra miljökrav. De bör även noga följa resultat-
utvecklingen av det nordiska så kallade Statsministerinitiativet inom grön offentlig 
upphandling, samt undersöka, bland annat med utgångspunkt från resultaten av 
en nordisk studie37, hur de statliga ramavtalen för offentlig upphandling i ökad 
utsträckning kan beakta miljöaspekter.

3.8	 Planera för grönt samhällsbyggande

Stärk miljöbedömningarna

Se över miljöbalkens regler om behovsbedömningar och miljöbedömningar vid 
framtagande av planer och program, i syfte att förtydliga regelverket och  
ansvarsförhållanden.

Dagens styrmedel för den fysiska planeringen räcker inte för att nå miljökvalitets-
målen. Det visar den kvalitativa bedömningen i de utvärderingar av tillämpningen 
av miljöbalkens regler om miljöbedömningar som vi låtit göra38. Vi ser stora  
brister i hur kommuner, regionala organ och nationella myndigheter genomför och 
använder sig av de miljökonsekvensbeskrivningar och miljöbedömningar, något 
som de är skyldiga att göra. En viktig del av förklaringen till det ligger i att driv-
krafterna i bebyggelseutvecklingen inte i tillräcklig mån påverkas av styrmedlen. 

35	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket, Rapport 6662. 2015.

36	 Styrmedel och andra insatser för att minska svensk konsumtions påverkan på hälsa och 
miljö i andra länder. Stockholm Environment Institute, Working Paper 2015-03.

37	 Greening State Framework Contracts – Approaches in the Nordic Countries. Nordiska 
ministerrådet. In press.

38	 Mot en hållbar stadsutveckling – med fokus på miljömålen i planeringsprocessen. 
Naturvårdsverket, Rapport 6664. 2015.
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Miljöarbete och planeringsarbete sker i två helt olika paradigmer och miljö- 
aspekterna får inte tillräcklig status i planeringen och förhandlas bort. 

Naturvårdsverket anser att reglerna om miljöbedömningar och behovsbedöm-
ningar i miljöbalken och i plan- och programlagstiftningen i kombination med en 
utvecklad vägledning om bestämmelserna ses över. Potentialen för att planproces-
serna ska bidra till att miljökvalitetsmålen nås är stor men genomförandet har inte 
fått den effekt som lagstiftningen avsett. 

Regeringen anger i budgetpropositionen för 2016 att sambanden mellan regio-
nalt tillväxtarbete och kommunal översiktsplanering behöver stärkas och nämner 
också regionala handlingsplaner för grön infrastruktur som viktiga planerings-
underlag39. Det ser vi som förslag i rätt riktning. Vi bedömer också att länsstyrel-
sernas miljökompetens kan utnyttjas bättre i utarbetandet av de regionala till-
växtprogrammen och att miljöbalkens regler om MKB och miljöbedömningar av 
planer och program behöver följas i högre grad i det regionala plan- och program-
arbetet.

Planering med transparens

Se till att verktyg utvecklas som kan användas av planerare på alla samhällsnivåer 
för en transparent hantering av alla samhällsmål som ska vägas in i planprocesser. 

Den fysiska planeringen i form av nationella och regionala transportplaner, regio-
nala utvecklingsprogram samt lokala översiktsplaner och detaljplaner utgör vik-
tiga grundstenar för att vi ska nå de nationella miljömålen såväl som andra sam-
hällsmål. En analys av nationella mål som Boverket gjorde 2011 visar att det finns 
cirka 100 nationella mål med koppling till den fysiska samhällsplaneringen. Det är 
en stor utmaning för tjänstemän och politiker att väga och motivera prioriteringar 
av alla mål på ett öppet sätt. 

Analysen i de utvärderingarna40 vi låtit göra visar att många tjänstemän och 
politiker som ansvarar för planeringsprocesserna inte har tillräckliga förutsätt-
ningar i form av resurser och kompetens för att följa kraven i lagstiftningen. Det 
framgår också att man i många fall saknar verktyg för att väga miljömål och alla 
andra samhällsmål mot varandra på ett transparent sätt. Vi ser därför behovet av 
att verktyg och metoder utvecklas för en transparent hantering olika samhällsmål. 
Såväl forskare som förvaltningsmyndigheter på central, regional och lokal nivå 
behöver engageras i en sådan insats.

39	 Budgetpropositionen för 2016. Prop. 2015/16:1.
40	 Mot en hållbar stadsutveckling – med fokus på miljömålen i planeringsprocessen. 

Naturvårdsverket, Rapport 6664. 2015.
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3.9	 Transportpolitik för mindre utsläpp  
	 och bättre framkomlighet

Styr transporterna

Genomför tidigare lagda förslag som rör vägslitageavgifter (kilometerskatt),  
bonus-malussystem för inköp av personbilar och lätta lastbilar, kommunal skatt  
på parkeringsplatser, parkering för bilpooler, styrmedel för dubbdäck, vägtrafik-
avgifter och principerna för transportplanering.

Utöver att utsläpp prissätts ser vi behov av en rad andra insatser41. Ett införande 
av kilometerskatt bedömer vi skulle vara ett viktigt styrmedel för att minska kol-
dioxidutsläppen. För att motverka att nivåer av hälsoskadliga nivåer av partiklar 
eller kvävedioxid överskrids i högbelastade gaturum behövs planeringsåtgärder 
eller andra trafikminskande åtgärder som till exempel trängselskatt. Möjligheter 
för kommuner att ta ut skatt på parkeringsplatser och avsätta parkeringsutrymme 
för bilpooler är andra exempel42. En fortsatt satsning på information om dubb-
däck är också angelägen och sannolikt kan en skatt av användingen vara motive-
rad. Flera av förslagen är tidigare utredda inom ramen för utredningen Fossilfrihet 
på väg (SOU 2013:84)43.

Minska flygets klimatpåverkan

Inför effektiva styrmedel för att minska flygets klimatpåverkan.

Nuvarande trender med ökande utsläpp av växthusgaser från resor med flyg behö-
ver vändas om vi ska nå målet om begränsad klimatpåverkan. Klimatpåverkan 
från flyget består inte endast i fossil koldioxid. Det har även effekt från kväve-
oxider och vattenånga. Den samlade klimatpåverkan är minst dubbelt så stor än 
den för enbart koldioxidutsläppen. 

Det går idag, rent tekniskt, att göra inblandning av biodrivmedel på upp till 50 
procent med dagens flygplan. Skattebefrielsen för flygbränslen minskade något 
genom ett beslut tidigare i år44. Naturvårdsverket anser att det behövs kraftigare 
ekonomiska incitament för att minska klimatpåverkan från flyget. Naturvårds- 
verket avser därför att under 2016 utreda hur en skatt på flygresor bör utformas 

41	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket, Rapport 6662. 2015.

42	 Mot en hållbar stadsutveckling – med fokus på miljömålen i planeringsprocessen. 
Naturvårdsverket, Rapport 6664. 2015.

43	 Styrmedel för en bilsnål fysisk planering. WSP. 2013.
44	 Lag (2015:214) om ändring i lagen (1994:1776) om skatt på energi.
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med utgångspunkt i förslaget om flygskatt som riksdagen fattade beslut om 2006. 
Vi ser också behov av att regeringen ser över andra vägar att minska flygets klimat- 
påverkan, till exempel styrmedel för att få en snabb övergång till biobränslen. 

3.10	 Lagstiftning för miljöanpassad energi

Modernisera vattenlagstiftningen

Genomför förslagen om nyprövning (SOU 2013:69) och omprövning  
(SOU 2014:35) av vattenverksamhet enligt miljöbalken. 

Vandringshinder för fisk är ett stort problem i de flesta svenska vattendrag. Till en 
mycket stor del är problemet kopplat till vattenkraften och dess dammar. Regel-
verket för omprövning och nyprövning av vattenkraftverk behöver ses över och 
moderniseras för att kunna öka takten i omprövning av gamla tillstånd. Många 
anläggningar och verksamheter bedrivs idag enligt äldre lagstiftning och efterlever 
därför inte moderna miljökrav. Dessa verksamheter behöver anpassas till miljö-
balkens och EU-rättens krav för att bland annat god ekologisk status ska kunna 
uppnås i våra vattendrag. Naturvårdverket anser att regeringen behöver verka för 
att förslagen om nyprövning och omprövning av vattenverksamhet får genom-
slag45. Tillsynen av vattenkraftverk behöver också utökas. Havs- och vatten- 
myndigheten bedömer att tillsynsmyndigheterna behöver mer resurser för tillsyn. 

3.11	 Jordbrukspolitik och landsbygdsutveckling

Öka miljönyttan i landsbygdsprogrammet

Utveckla landsbygdsprogrammet så att miljönyttan ökar och miljöskadan  
minimeras.

Landsbygdsprogrammet är ett viktigt styrmedel för ett rikt odlingslandskap och 
för minskad övergödning. Idag täcker miljöersättningarna 35-65 procent av de 
faktiska kostnaderna för skötsel av betesmarker och slåtterängar. En högre kost-
nadstäckning för skötseln skulle medföra att fler ansluter sig till ersättningarna 
och den negativa trenden för ängs- och betesmarker skulle kunna brytas. Fler 
betesdjur på bete, alternativa skötselmetoder för hävd av gräsmarker och insatser 
för skötsel och restaurering av odlingslandskapets kulturmiljöer bör kunna täckas 

45	 Ny tid ny prövning – förslag till ändrade vattenrättsliga regler. SOU 2013:69. I vått och 
torrt – förslag till ändrade vattenrättsliga regler. SOU 2014:35.
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i högre grad av ersättningssystemet. Andelen ekologiskt producerade jordbruks-
produkter i slättbygden behöver också ges förutsättningar att öka. 

Miljöersättningar för skötsel och restaurering av natur- och kulturmiljöer i 
och vid åkermark bör återinföras och utformas så att åtgärder gynnar biologisk 
mångfald. Det är angeläget att stöden även kan användas för igenläggning eller 
blockering av diken på jordbruksmark som inte längre aktivt brukas. Ett nytt stöd 
motsvarande den borttagna stödformen ”utvald miljö” är behövligt inte minst för 
restaureringsåtgärder i rikkärr och för att kunna genomföra regionalt prioriterade 
åtgärder samt för att finansiera arbetet med åtgärdsprogram för hotade arter.

Landsbygdsprogrammet kan bli än mer effektivt om ersättningsnivåerna opti-
meras med avseende på miljönytta. Miljömålsberedningen har föreslagit ett infö-
rande av värdebaserade miljöersättningar, det skulle innebära att miljöeffekterna 
blir styrande vid utformning och ersättning av åtgärder46. Syftet är helt enkelt att 
ge högre ersättning för lantbrukare som levererar större miljönytta. För att veta 
vilka styrmedel och åtgärder som ger önskade resultat behöver uppföljning och 
utvärdering av programmen förbättras. 

Öka miljökraven i gårdsstödet

Driv på EU för ökad integrering av miljökrav i gårdsstödet och effektivisering av  
kraven för de ekologiska fokusarealerna så att miljönyttan ökar.

Frågor om biologisk mångfald, klimatpåverkan och övergödning behöver beaktas 
i det stöd som ges till jordbruket. Om förgröningen av gårdsstödet kommer finnas 
kvar bör Sverige därför inom EU arbeta för en effektivisering av kraven för de 
ekologiska fokusarealerna så att miljönyttan ökar. 

Skatt på handelsgödsel

Återinför en skatt på handelsgödsel, med huvudsakligt syfte att minska läckaget av 
näringsämnen och minska spridningen av kadmium.

För att långsiktigt lösa problemen med övergödning skulle styrmedlen behöva rikta 
in sig på det som orsakar just utsläppen av kväve och fosfor. Det finns ett behov 
av att se över styrmedlen för jordbruket så att de i större utsträckning ställer föro-
renarna till svars för miljökostnaderna jordbruket orsakar. Skatt på handelsgödsel 
skulle kunna vara ett styrmedel som minskar kväveutsläppen. Tillförseln av reaktivt 
kväve från handelsgödsel bidrar även till global uppvärmning och minskad bio-
logisk mångfald. Innehållet av kadmium i handelsgödsel kan dessutom vara stort47. 

46	 Med miljömålen i fokus – hållbar användning av mark och vatten. Miljömålsberedningens 
betänkande 2014:50.

47	  Sutton, M A, C Howard, J W Erisman, G Billen, A Bleeker, P Grennfelt , H van Grinsven 
och B Grizzetti, The European Nitrogen Assessment, Cambridge University Press. 2011.
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Riksdagen tillkännagav tidigare i år att skatt på handelsgödsel inte bör åter-
införas48. Det motiverades bland annat med att den tidigare skatten på handels-
gödsel inte var effektiv och att ett återinförande av skatt på handelsgödsel är en 
kostsam åtgärd med liten påverkan på miljön. Naturvårdsverket bedömer dock, 
liksom Konjunkturinstitutet, att återinförandet av en handelsgödselskatt på ett 
kostnadseffektivt sätt skulle bidra till att minska läckaget av näringsämnen om 
nivån på skatten är tillräckligt hög49. Intäkterna från skatten bör gå till åtgärder 
inom jordbruket.

Naturvårdsverket bedömer att en skatt på handelsgödsel också skulle bidra till 
att minska spridningen av kadmium på ett kostnadseffektivt sätt, särskilt om  
skatten differentieras beroende på kadmiumhalten i handelsgödsel50. Vi ser också 
gärna en ytterligare analys av behovet av andra former av beskattning för att 
minska spridning av tungmetaller och andra miljöfarliga ämnen i naturen via göd-
sel, något som regeringen aviserat51. 

3.12	 Politik för ekologiskt hållbart skogsbruk

Stärk miljöstyrningen av skogsbruket

Förändra de skogspolitiska styrmedlen så att de styr effektivt mot ett långsiktigt 
ekologiskt hållbart skogsbruk. 

Den hänsyn som tas till natur- och kulturmiljövärden i samband med avverkning 
av skog behöver förbättras, skador på forn- och kulturlämningar är fortsatt höga 
och hänsynskrävande biotoper skadas i allt för hög utsträckning vid slutavverk-
ning. Skogsbrukets insatser är viktiga för att åstadkomma en god grön infrastruk-
tur. Naturvårdsverket anser att en genomgripande analys av de skogspolitiska 
styrmedlen behövs för att analysera vilka styrmedel som löser orsakerna till pro-
blemen och som är mest kostnadseffektiva för ett långsiktigt ekologiskt hållbart 
skogsbruk. Den skulle bland annat innehålla en översyn av skogsvårdslagen och 
tillämpliga delar av miljöbalken. Översynen bör till exempel analysera effekterna 
av en integrering av skogsvårdslagens miljöaspekter i miljöbalken, hur ett tydli-
gare landskapsperspektiv kan användas i lagstiftningen och i anmälningsplikten 
för att säkerställa att Skogsstyrelsen har möjlighet att förhindra skogliga åtgärder 

48	 Bet. 2014/15:SkU18, rskr. 2014/15:148.
49	 Miljö, ekonomi och politik 2014. Konjunkturinstitutet. 2014.
50	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 

Naturvårdsverket, Rapport 6662. 2015.
51	 Budgetpropositionen för 2016. Prop. 2015/16:1.
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som förstör värdefulla miljöer52. Regeringen bör också verka för att det statliga 
skogsbruket är ett föredöme för ett hållbart skogsbruk.

Spara mer värdefull skog – byt mot statlig produktionsskog

Tillgängliggör mer produktionsskog från Sveaskog som ersättningsmark för  
skyddsvärd skog hos berörda markägare. 

Mer skog behöver bevaras långsiktigt. Det krävs större arealer långsiktigt beva-
rade områden av de mest skyddsvärda skogarna för att motverka ytterligare frag-
mentisering av habitaten för många hotade arter. Huvuddelen av de naturskogs-
liknande skogar och skogar med naturtypskvaliteter, som finns kvar bör skyddas 
omgående. Vi anser att mer resurser från både staten och näringslivet krävs för att 
öka det formella skyddet. 

Tiden är i sammanhanget en kritisk faktor, då avverkningar av värdekärnor för-
sämrar förutsättningarna för arters framtida överlevnad. Vissa naturtyper, exem-
pelvis tallskog med lång kontinuitet och ädellövskogar, kräver speciella satsningar. 
I bevarandearbetet de senaste åren har ekonomiska uppgörelser mellan staten och 
de stora skogsbolagen inom det så kallade ESAB-paketet (Ersättningsmark i Sve-
rige AB) resulterat i att stora arealer skyddsvärd skog på bolagsmark har kunnat 
ersättas på ett effektivt sätt med mark från Sveaskog. Vi anser att regeringen bör 
initiera en fortsättning på ESAB-paketet.

3.13	 Vässa de miljöpolitiska styrmedlen

Stärk tillsynen och tillsynsvägledningen

Utred ansvaret för tillsyn och tillsynsvägledning enligt miljöbalken grundligt så att 
det kan bli mer ändamålsenligt och tydligt.

Ett flertal utredningar har pekat på att tillsynen inte är rättssäker, likvärdig  
och effektiv. De senaste utredningarna är Statskontorets rapport om tillsyns- 
vägledningen53 och miljömyndighetsutredningen54. Naturvårdsverket har också 

52	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket, Rapport 6662. 2015.

53	 Vägledning till en bättre tillsyn. En utvärdering av tillsynsvägledningen på miljöområdet. 
Statskontorets rapport 2014:17.

54	 Vägar till ett effektivare miljöarbete. SOU 2015:43.
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pekat på problemen i de årliga redovisningar vi gjort till regeringen55. Flera intres-
santa förslag är lagda, till exempel Statskontorets förslag om att utvidga rollen för 
Miljösamverkan Sverige och kanalisera mer vägledning genom den organisatio-
nen. Men det är svårt att se hela effekten i tillsynskedjan av ett enstaka av dessa 
förslag utan att göra en större utredning av hela tillsynssystemet. Organisationen 
och resursfördelningen för tillsynen och vägledningen behöver ses över, inte bara 
på det nationella planet utan även det regionala och lokala, för att kunna optime-
ra resurserna och utveckla genomförande av tillsynen så att den blir mer likvärdig 
och rättsäker. I samband med en sådan översyn kan det också vara lämpligt att 
göra en översyn av miljöbalkens sanktionssystem så att fler miljöbrott upptäcks, 
utreds och beivras, vilket regeringen aviserat56.

Öka effekten i miljöbalkens tillämpning

Se till att tillämpningen av miljöbalkens andra kapitel om de allmänna hänsyns-
reglerna förbättras genom tydligare och mer transparenta beslut i domstolarna. 

Miljöbalken innehåller i andra kapitlet allmänna hänsynsregler om resurseffektivi-
tet, produktval, lokalisering och samhällsekonomiska rimlighetsavvägningar. De 
reglerna gäller för all verksamhet som omfattas av miljöbalken. Vår bedömning 
är att en bättre tillämpning av hänsynsreglerna kan bidra mer till att vi närmar 
oss miljömålen. Det är också angeläget att övervägandena om lokalisering, resurs-
effektivitet etc. redovisas på ett transparent sätt i tillstånds- och tillsynsbeslut så 
att en tydlig praxis utvecklas. Vi ser inte att domstolar och tillsynsmyndigheter 
idag i sina beslut tillräckligt tydligt redovisar om eller hur de har resonerat om de 
allmänna hänsynsreglerna. De frågorna skulle därför vara lämpliga att lägga fokus 
på i utvecklingen av miljöbalkens tillämpning. En väg att gå kan vara att skapa ett 
forum där berörda aktörer, bland andra Domstolsverket och tillsynsmyndigheter, 
medverkar i utvecklingen av större transparens i överväganden om tillämpningen 
av de allmänna hänsynsreglerna.

Se över artskyddet

Se över artskyddsförordningen och angränsande regelverk på artskyddsområdet 
med det övergripande syftet att förbättra tillämpningen av artskyddet vid plan- 
läggning och miljöprövning samt i skogs- och jordbruket.

55	 Tillsyn enligt miljöbalken – möjligheter till utveckling och förbättring. Naturvårdsverket 
2015. Tillsyn enligt miljöbalken – möjligheter till utveckling och förbättring. Natur-
vårdsverket 2014.

56	 Budgetpropositionen för 2016. Prop. 2015/16:1.
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Artskyddet behöver förbättras i olika sammanhang, exempelvis planprocesser och 
miljöprövning. Jord- och skogsbruket behöver också anpassas för att bättre be- 
akta artskyddet och regelverket för det. Ett väl tillämpat artskydd är även en för-
utsättning för att utveckla en väl fungerande grön infrastruktur. Vi anser att en 
översyn av artskyddsförordningen och angränsande regelverk på artskyddsområ-
det behöver genomföras för att göra bestämmelserna mer lättöverskådliga och för 
att tillvarata nationella och internationella skyddsintressen. Översynen bör ana-
lysera kopplingen mellan fridlysta och rödlistade arter i olika styrmedelssamman-
hang. Insatserna som föreslås inom Jordbruksverkets redovisning av regeringsupp-
draget om förstärkta åtgärder mot artskyddsbrott bör också genomföras57.

Finansiering av åtgärder i havs- och vattenmiljöer

Ge Statskontoret i uppdrag att, i samverkan med Havs- och vattenmyndigheten, 
Sveriges geologiska undersökning, Naturvårdsverket och Riksantikvarieämbetet, 
utreda och lämna förslag till en finansieringsmodell för åtgärder i havs- och  
vattenmiljöer. 

Naturvårdsverket anser att finansieringsmodeller för åtgärder i havs- och vatten-
miljön behöver utarbetas. Sedan 2010 ställs högre krav på innehållet i åtgärds-
programmen inom havsmiljö- och vattendirektivet vilket gör att resurserna till 
det miljövårdsinriktade vattenarbetet behöver ökas. För att öka takten i åtgärds-
arbetet behöver resurser till åtgärder öka, vara långsiktiga och koppla direkt till 
åtgärdsprogrammen. En finansieringsmodell bör innefatta kostnader för åtgärder, 
inklusive uppföljning av åtgärder, som inte kan hanteras genom befintliga regel-
verk. En utgångspunkt bör vara principen om att förorenaren betalar. Finansiering 
av skydd av kulturmiljöer i kust och skärgård bör också beaktas.

3.14	 Utbildning och forskning för framtidens miljö

Stimulera skolans arbete med hållbar konsumtion

Utvärdera skolans arbete med hållbar utveckling, inklusive hållbar livsstil och  
konsumtion, i syfte att stimulera skolans arbete med detta.

Naturvårdsverket anser att skolans arbete med hållbar livsstil och konsumtion be-
höver stimuleras. Det kan till exempel handla om att erbjuda kompetensutveckling 
för lärare, underlätta erfarenhetsutbyte samt fördela utvecklingsmedel och verk-

57	 Förstärkta åtgärder mot artskyddsbrott. Jordbruksverket. 2014.
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samhetsstöd. Hållbar utveckling kan med fördel integreras i andra områden, till 
exempel i NT-satsningen (satsning på naturvetenskap och teknik), matematiklyftet 
och läslyftet. Den pågående satsningen på lärande i entreprenörskap bör komplet-
teras och sättas i relation till lärande för hållbar utveckling. Skolinspektionen bör 
få i uppdrag att göra en ny utvärdering av skolans arbete med hållbar utveckling, 
inklusive hållbar livsstil och konsumtion. Utvärderingen kan sedan ligga till grund 
för framtida åtgärder. 

Stimulera substitution av miljöfarliga kemikalier

Stimulera innovation och substitution av farliga ämnen genom att inrätta ett  
kunskapscentrum för substitution av farliga ämnen.

Innovation av kemiska ämnen med mindre farliga egenskaper och substitution av 
farliga ämnen behöver stimuleras. Inrättandet av ett kunskapscentrum för substi-
tution skulle kunna bidra till innovation av kemiska ämnen med mindre farliga 
egenskaper. Ett kunskapscentrum för substitution skulle kunna visa vilka alterna-
tiv som finns och gynna företag med nya lösningar och stödja dem i deras arbete 
med att ställa krav på leverantörer och byta ut farliga ämnen. Detta kan under-
lätta för företagen att arbeta proaktivt och påbörja en utfasning innan ämnen 
förbjuds inom EU. Ett sådant centrum skulle ha till syfte att öka kunskapen om 
farliga ämnen i varor, främja ökat utbytande av farliga ämnen och därmed verka 
för utveckling av hållbara produkter och varor58.

3.15	 Goda insatser som bör fortsätta

Vi vill också lyfta fram några av många pågående insatser som utgör viktiga 
bidrag i arbetet med att närma oss att nå de svenska miljömålen.

Begränsad klimatpåverkan
•	 EU:s ekodesigndirektiv utvecklas till fler områden och får striktare regler 

(Energimyndigheten).
•	 Sverige är aktivt i utvecklandet av nya ramverk och målsättningar inom EU 

och inom UNFCCC (regeringen).
•	 Sverige bidrar till internationell forskning, exempelvis New Climate Economy 

(regeringen).
•	 Att fortsätta finansiering, kapacitetsuppbyggnad och tekniköverföring till 

starkt växande ekonomier (näringslivet).

58	 Förslag till åtgärder för en mer hållbar konsumtion. Naturvårdsverket, skrivelse  
2014-09-11.
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Frisk luft
•	 Sverige arbetar aktivt i EU och i internationella fora som Arktiska rådet, 

HELCOM och IMO för att minska utsläppen av sot och NOx från sjöfarten 
(regeringen).

Bara naturlig försurning
•	 Fortsatt verka för ett stringent takdirektiv i EU-förhandlingen (regeringen).

Giftfri miljö
•	 Arbeta för ambitiösa mål inom EU:s strategi för giftfri miljö (regeringen).
•	 Arbeta för kriterier för hormonstörande ämnen i EU (regeringen).
•	 Arbeta för en effektiv implementering av Reach (Kemikalieinspektionen).
•	 Arbeta för att fasa ut ämnen (Kemikalieinspektionen).
•	 Verka för att kemikalierisker beaktas i EU:s åtgärdspaket för en cirkulär  

ekonomi inklusive att utreda och åtgärda brister i lagstiftningen för att  
hantera farliga ämnen i ett kretsloppsperspektiv (regeringen).

•	 Verka för ökade informationskrav om farliga ämnen i produktdirektiv och 
sektorslagstiftning, till exempel i ekodesigndirektivet, byggproduktförord-
ningen och fibermärkningsförordningen (regeringen).

•	 Arbeta för bättre miljöövervakning samt ökad kunskap om grundvatten 
(regeringen).

•	 Arbeta för global utfasning av farliga ämnen samt globalt informations- 
system (regeringen).

•	 Stödja andra länder i arbete för giftfri miljö (regeringen).
•	 Ökat EU-samarbete för tillsyn av varor (Kemikalieinspektionen).

Levande sjöar och vattendrag
•	 Genomförandet av vattenmyndigheternas åtgärdsprogram (flera).

Grundvatten av god kvalitet
•	 Fler vatten- och materialförsörjningsplaner (länsstyrelser, kommuner).

Myllrande våtmarker
•	 Genomför handlingsplaner för grön infrastruktur (Naturvårdsverket med 

flera).

Levande skogar
•	 Samverkan och dialog med näringslivet (Skogsstyrelsen).
•	 Informationstillgång och eTjänster (Skogsstyrelsen).
•	 Samverkan och helhetssyn med landskapet som utgångspunkt (flera).
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Ett rikt odlingslandskap
•	 Ersättning för skötsel av betesmarker och slåtterängar (regeringen).
•	 Resurser till rådgivning genom Greppa näringen och Mångfald på slätten  

(regeringen).
•	 Anläggning och restaurering av våtmarker (regeringen, länsstyrelser).
•	 Miljöövervakning (regeringen).

Ett rikt växt- och djurliv
•	 Fortsätt insatserna för skydd av värdefull natur och skötsel av skyddade 

områden (regeringen).
•	 Förstärk arbetet med åtgärdsprogram för hotade arter (Naturvårdsverket).
•	 Genomför handlingsplaner för grön infrastruktur (Naturvårdsverket med 

flera).
•	 Synliggör och värdera ekosystemtjänster (regeringen).
•	 Fortsätt vara aktiv i EU och på internationell nivå (regeringen).

3.16	 Strategiskt arbete med utvärdering  
	 och styrmedelsanalys

De flesta styrmedel som regeringen och riksdagen har beslutat om inom alla  
politikområden påverkar förutsättningarna att nå miljömålen på något sätt. 
Många styrmedel har några år på nacken och i de flesta fall saknas utvärderingar 
av vilka effekter de får för miljön. Det gäller såväl styrmedel som har till syfte 
att bidra till att miljömålen nås, som styrmedel som har helt andra syften. Miljö-
balken är ett exempel, RUT- och ROT-avdragen är andra exempel. Det finns behov 
att löpande utvärdera och analysera styrmedel och deras betydelse för utveckling-
en mot miljömålen.

Naturvårdsverket har till uppgift att löpande och strategiskt analysera och 
utvärdera styrmedel och åtgärder. Den uppgiften tar vi oss an med utgångspunkt 
i den fördjupade utvärderingen 2015. I uppdraget ingick att föreslå utvärderingar 
av miljöarbetet och styrmedelsanalyser, som är angelägna för att få kunskaper 
som kan ligga till grund för genomförandet av miljöpolitiken. I underlagen till den 
fördjupade utvärderingen har myndigheterna identifierat och redovisat kunskaps-
behov för miljökvalitetsmålen och för fokusområdena. 

Vi anser att även andra myndigheter bör göra utvärderingar av hur miljömålen 
påverkas av olika styrmedel, särskilt de styrmedel som inte i första hand har till 
syfte att stödja miljöpolitiken. Det är därför viktigt att regeringen också planerar 
för utvärderingar av miljöeffekterna för alla nya styrmedel som beslutas och alla 
större ändringar som genomförs av styrmedel.

Kunskapsbehoven avser Naturvårdsverket nu att ta ett helhetsgrepp på och  
lägga upp en planering för med sikte på den fördjupade utvärderingen 2019. 
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Naturvårdsverket som samordningsansvarig myndighet för miljömålsuppfölj-
ningen har redan startat detta arbete. Vi har bett de målansvariga myndigheterna 
att lämna in sina första förslag till utvärderingar för att kunna använda 2015 
års anslag till utvärderingar under året. Dessutom finns inom Naturvårdsverkets 
egeninitierade Miljöbalksprojekt ett antal angelägna utvärderingsfrågor som vi 
börjat arbeta med.

Under hösten 2015 avser vi att utveckla kriterier för vilka mål- eller myndig-
hetsövergripande utvärderingar och styrmedelsanalyser som kan finansieras av 
Naturvårdsverkets anslag. Vi tänker oss att tillsammans med andra berörda myn-
digheter arbeta fram en lista med strategiskt viktiga utvärderingar. Listan ska vi 
sedan sikta på att beta av, genom att nyttja såväl myndigheternas egen analyskom-
petens som möjligheten att finansiera utredningar av lärosäten och konsulter med 
Naturvårdsverkets anslag för miljöövervakning. Plattformen för samhällsekono-
miska analys kan ha en viktig roll i detta arbete.

Kunskapsbehov som lämpar sig bäst för forskningsinsatser tar vi om hand i 
Naturvårdsverkets löpande arbete med forskningsfinansiering. I det arbetet sam-
verkar vi med Havs- och vattenmyndigheten och flera andra myndigheter och 
organisationer. Forskningsbehov som framkommer i den fördjupade utvärderingen 
2015 kan till exempel användas som underlag för utlysning av nya forsknings-
program och i Naturvårdsverkets inspel till den samfinansierade forskningen inom 
Stiftelsen IVL. 
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I TIDIGARE FÖRDJUPADE UTVÄRDERINGAR har Naturvårdsverket konstaterat att det 
finns ett stort genomförandeunderskott i miljöarbetet59. Med genomförandeunder-
skott menar vi att många styrmedel finns på plats men de får inte avsedd effekt. 
Det beror på att åtgärder inte vidtas i tillräcklig omfattning eller att styrmedel inte 
klarar att ändra beteenden som påverkar miljön. 

Underlaget till fördjupad utvärdering visar att vissa styrmedel är centrala för 
styrning mot flera av miljökvalitetsmålen. Till dem hör miljöbalken, skogsvårds-
lagen, plan- och bygglagen, vattenförvaltningen, kemikalielagstiftningen, lands-
bygdsprogrammets miljöersättningar samt en rad styrmedel inom klimat- och luft-
området60. I sin nuvarande form ger dessa styrmedel inte fullt ut de effekter som 
de är tänkta att ge för att på sikt uppnå miljömålen. Konkurrens och konflikter 
med andra intressen och perspektiv i samhället har en stor påverkan, som vi redo-
gör för i kapitlet Utmaningarna. 

I detta kapitel börjar vi med att peka på några generella orsaker till varför 
styrmedlens effekter och kostnadseffektivitet ofta brister. Sedan går vi djupare in 
på några styrmedelsområden som är särskilt viktiga för att miljömålen ska nås. 
Miljöarbetet går framåt inom många områden för vilka vi inte berör styrningen, 
men där det är viktigt att arbetet fortsätter. Det är bland andra skydd och sköt-
sel av värdefull natur, åtgärdsprogram inom vattenförvaltningen, arbetet med att 
förebygga och hantera avfall, det internationellt luftvårdsarbete och sanering av 
förorenade områden. 

59	 Steg på vägen – fördjupad utvärdering av miljömålen 2012. Naturvårdsverket, Rapport 
6500. 2012.

60	 Målövergripande analys av miljömålen – Underlag till fördjupad utvärdering av 
miljömålen 2015. Naturvårdsverket, Rapport 6692. 2015.

KAPITEL 4: 

Styr kostnads- 
effektivt  
mot målen
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Grunder för kostnadseffektiva styrmedel
För att kunna styra mot miljömålen på ett kostnadseffektivt sätt krävs en för-
ståelse för varför olika aktörer i samhället beter sig på ett sätt som orsakar skada i 
miljön. Vi måste förstå de bakomliggande orsakerna och aktiviteterna. Hushållens 
och företagens miljöskadliga beteenden kan till exempel bero på att aktörer sak-
nar information om innehåll i konsumerade produkter, att samhällsaktörerna är 
kortsiktiga i sitt handlande och i sina beslut och inte inkluderar risk för framtida 
skador och nyttor i beslut, eller inte inkluderar vetskapen att den miljöpåverkan 
en aktör ger upphov till drabbar tredje part. Dessa systemfel, så kallade marknads-
misslyckanden, är det som motiverar statlig styrning genom styrmedel. En för-
ståelse för de bakomliggande incitamentsstrukturerna är en förutsättning för att 
kunna öka styrmedlens kostnadseffektivitet. Det skulle också ge en bättre kopp-
ling till principen att förorenaren betalar och att styrningen ligger så nära källan 
till problemet som möjligt. För att använda rätt verktyg för att lösa de avgörande 
hindren och nå måluppfyllelse, behöver problembilden benas ut. Få styrmedel har 
idag utformats för att samhällsekonomiskt kostnadseffektivt styra mot miljömålen 
och få styrmedel har därutöver utvärderats ur ett samhällsekonomiskt perspektiv i 
syfte att hitta sätt att göra dem mer målstyrande. I underlagen till den fördjupade 
utvärderingen har övergripande samhällsekonomiska analyser gjorts av nästan 
alla 16 miljökvalitetsmålen61. 

Genom en analys av de 16 miljömålen gör Naturvårdsverket följande generella 
observationer av orsaker till bristande kostnadseffektivitet i styrningen62.

•	 Visionära mål: Syftet med att genomföra en kostnadseffektiv miljöpolitik är 
att åstadkomma en miljöförbättring tills kostnaden och nyttan per enhet är 
lika. I de fall där målet inte är tillräckligt preciserat, är det svårt att uppnå en 
kostnadseffektiv miljöpolitik eftersom avsaknaden av en precisering kan leda 
till att åtgärder som innebär att kostnaden blir högre än själva miljönyttan 
vidtas.

•	 Prioritering: För att politiken ska kunna bli mer kostnadseffektiv måste prio-
riteringar göras. Allt får inte vara lika viktigt inom ett mål eftersom resur-
serna är begränsade. En prioritering utifrån värdet av miljönyttan och kost-
naderna för att åtgärda skadan behöver då genomföras.

•	 Principen att förorenaren betalar: Många brister i miljöhänsynen beror på 
att incitamenten att göra rätt – eller att inte göra fel – är för svaga. Om av-
steg görs från principen att förorenaren betalar minskar kostnadseffektivi-
teten. Ett exempel på detta är när avdrag och undantag från miljöskatterna 
används för att lindra bördan för vissa aktörer. Ett annat exempel är att styr-
medel inte beaktar värdet av ekosystemtjänster.

61	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket. Rapport 6662, 2015.

62	 Målövergripande analys av miljömålen – Underlag till fördjupad utvärdering av 
miljömålen 2015. Naturvårdsverket, Rapport 6692. 2015.
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Samhällsekonomiska grundprinciper
För att kunna styra mot miljömålen behövs en förståelse för hur den grund- 
läggande incitamentsstrukturen ser ut, det vill säga varför olika aktörer 
i samhället beter sig på ett sätt som orsakar skada i miljön. Några enkla 
grundprinciper för hur staten kan åstadkomma miljöförbättringar kan här-
ledas från en enkel illustration om hur miljöpolitiken fungerar. 

KÄLLA: NATURVÅRDSVERKETS BEARBETNING AV FIGUR I SÖDERHOLM, P. (2014).

Beslut om styrmedel eller offentliga åtgärder påverkar miljökvaliteten genom 
att ge incitament till aktörer att genomföra åtgärder som är till nytta för 
samhället i stort. Styrmedel används effektivast i de fall grundorsakerna 
till miljöproblemen beror på ett strukturfel i samhällsekonomin, så kallade 
marknadsmisslyckanden, och att problemet kan lösas via en möjlig föränd-
ring av aktörers beteenden. Ett exempel är när varor och tjänsters skadliga 
egenskaper vid konsumtion eller produktion är kända för en part, men inte 
för de som drabbas. I dessa fall behövs styrmedel som gör informationen om 
de skadliga egenskaperna kända för de som kan drabbas. 

Ett annat exempel är när en ekonomisk aktivitet orsakar miljöproblem 
som drabbar individer som inte är inblandade i aktiviteteten. Ett typiskt 
styrmedel skulle kunna vara en skatt på aktiviteten motsvarande de miljö-
kostnader som aktiviteten orsakar. Offentliga åtgärder används effektivast 
när ett behov av statlig styrning har konstaterats men där det inte är möjligt 
att använda styrmedel. Ett exempel är när miljöproblemen är historiska och 
orsakats av tidigare val och beslut som inte längre är aktuella. Eftersom det 
inte längre finns aktuella val och beslut som kan styras blir styrmedel verk-
ningslösa och det blir nödvändigt med statens direkta ingripande för att lösa 
miljöproblemen. 

Beslut om  
anpassning och  

Beslut om styrmedel  
och offentliga  

åtgärder

Offentliga åtgärder

Beslut om anpassning  
och val av åtgärder Förändringar i

miljökvalitet

Utvärdering  
av  

miljöpolitikens
effekter på  

miljökvalitet

Utvärdering  
av styrmedel

Underlag  
för beslut

Miljö- 
politikens 
 kostnader

Miljö- 
politikens  

nyttor



	 STYR MED SIKTE PÅ MILJÖMÅLEN	 41

•	 Rätt styrmedel på rätt plats: En rad befintliga styrmedel och åtgärder foku-
serar på de symptom som skapas av alltför stor belastning på miljön. In- 
satsen kommer då alltför sent i händelsekedjan och lindrar den skada som  
redan uppstått i stället för att styra så tidigt som möjligt och undvika skadan. 
Var och en av orsakerna till ett miljöskadligt beteende har sin egen lösning; 
styrmedel som adresserar olika typer av beteenden och drivkrafter, stöd till 
forskning, tillgängliggörande av information, eller statliga anslag för åtgärder. 
De långsiktiga strukturella styrningsproblemen i miljöpolitiken kan lösas om 
man lyckas kombinera dessa lösningar på bästa möjliga sätt. 

•	 Styrmedelskombinationer: När styrmedlen kompletterar varandra är detta 
önskevärt. Det finns dock exempel på dubbelstyrning som hindrar kostnads-
effektiva insatser:
–	 Om två styrmedel (till exempel genom tillståndprövning och en skatt) 

reglerar samma utsläpp, och därmed samma val och beteende, uppstår en 
dubbelstyrning. Ett problem med dubbelstyrning är att båda styrmedlen 
tar resurser i anspråk för administration utan att med säkerhet åstadkom-
ma mer styrning än om ett av styrmedlen reglerade utsläppen. 

–	 Styrmedel i konsumtionsledet kan bidra till ökad kostnadseffektivitet om 
inte miljöskadan redan är internaliserad i ett tidigare led. Om styrmedel 
redan finns i tidigare led blir ett konsumtionsbaserat styrmedel en form av 

Kostnadseffektivitet
Ett kostnadseffektivt styrmedel uppnår målet till lägsta kostnad. I den mål-
styrda miljöpolitiken är en hög grad av kostnadseffektivitet ett lämpligt 
uppföljningsbegrepp och innebär att miljöförbättringar upp till målnivån 
åstadkoms till lägsta kostnad. Kostnad i detta sammanhang betyder den 
mängd resurser som samhället behöver lägga för att uppnå önskade miljö-
förändringar. Kostnadseffektivitet förutsätter också att resurserna används 
där de gör mest nytta och för den målstyrda miljöpolitiken betyder det att de 
lämpligaste resurserna eller den lämpligaste kombinationen av resurser för 
att åstadkomma miljöförbättringen används. 

En kostnadseffektiv miljöpolitik ställer krav på utformningen av såväl 
enstaka styrmedel och åtgärder samt hur dessa kombineras. Kostnadseffekti-
vitet förutsätter också att samhället väger nytta och kostnader av styrningen 
och det är inte givet att mer styrmedel och fler åtgärder leder till effektivare 
styrning eller mer miljöförbättringar. Det är därtill ofta mest kostnadseffek-
tivt att låta ett styrmedel hantera ett styrningsproblem eftersom styrmedlet 
då kan rikta in sig mer skarpt på att lösa det specifika problemet i fråga med 
följd att risken att kostsamma bieffekter uppstår blir förhållandevis liten.
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dubbelstyrning eftersom staten då styr både i produktionsled och i kon-
sumtionsled. En tydlig risk med styrmedel i konsumtionsledet – om det 
inte är i konsumtionsledet som miljöskadan uppstår – är att rekyleffekter 
uppstår.

•	 Mer kunskap: Värdet av ny kunskapsinhämtning behöver relateras till kost-
naderna för samhället. Om värdet av ny kunskap och den miljönytta denna 
nya kunskap genererar är högre än kostnaden att ta fram kunskapen, kan en 
sådan insats vara motiverad.

•	 Styrning i blindo: När information och kunskap saknas om de beteenden 
som orsakar miljöproblemen, föreslås ibland ändå styrmedel vilka innebär 
styrning i blindo och att kostnadseffektiviteten riskerar bli låg.

•	 Styrning utan styrmedel, frivilliga åtaganden: Vissa styrmedel, till exempel 
skogsvårdslagen, förutsätter att verksamhetsutövare tar eget ansvar utöver 
lagens minimikrav. Incitamenten för att säkerställa denna miljöhänsyn bris-
ter när företags- och privatekonomiska intressen strider mot de samhälls-
ekonomiska. Då är möjligheten att uppnå miljömålen via frivilliga åtaganden 
begränsade eftersom åtagandet innebär att de privata aktörerna drar på sig 
kostnader, till exempel i form av utebliven avkastning. 

4.1	 Miljöskadliga subventioner hindrar  
	 ett effektivt miljöarbete 

•	 Miljöskatters effektivitet urholkas av undantag och avdrag.
•	 Miljöskadliga subventioner förekommer främst inom transport-,  
	 energi-, jordbruk- och fiskesektorerna.  

Naturvårdsverket har vid flera tillfällen redovisat analyser och sammanställningar 
av miljöskadliga subventioner till regeringen63. I Sverige finns det potentiellt 
miljöskadliga subventioner inom framförallt tre sektorer, nämligen transport-, 
energi- och jordbrukssektorerna. Även fiskerisektorn får stöd64. Rapporten från 
2012 innehåller en sammanställning av subventioner inom dessa områden. Inom 
energi- och transportsektorn är det undantag och avdrag från skatter som utgör 
den avgörande delen av subventionerna. Jordbrukssektorns subventioner utgörs av 
både undantag och avdrag från skatter och marknadsregleringar inom EU:s jord-
brukspolitik. 

63	 Ett urval av statliga subventioner som kan antas motverka en ekologiskt hållbar utveckling 
(1997) och Miljöskadliga subventioner i färjetrafiken (1999). Ämnet har även behandlats 
översiktligt i till exempel Ekonomiska styrmedel inom miljöområdet (2003), Fortsatt 
grön skatteväxling (2004a), Hållbar konsumtion och produktion i Sverige (2004b) 
och Miljödifferentiering av det svenska sjöfartsstödet (2007a). Skrivelsen till följd av 
återrapporteringskravet 2004 uppdaterades 2012 i och med publikationen av studien 
Potentiellt miljöskadliga subventioner (2012).

64	 Potentiellt miljöskadliga subventioner. Naturvårdsverket, Rapport 6455. 2012.
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Flera miljöskatter har en skattesats med många undantag och avdragsmöjlig-
heter. Avdrag eller undantag från skatter löser inte det grundläggande problemet. 
Om dessa undantag och avdragsmöjligheter är omfattande innebär det att enbart 
en liten del av den miljöskada som skatten riktas mot åtgärdas. Detta innebär i sin 
tur att principen om att förorenaren betalar undermineras. Följden är att den in-
citamentstruktur som skatten avsåg att skapa har stora brister. Det är brister som 
till och med kan ifrågasätta skattens legitimitet. Detta beror på att det förutom att 
det blir svårare att nå målet om att minska miljöskadan, uppstår höga administra-
tiva kostnader på grund av att varje undantag och avdragsmöjlighet skapar nya 
gränsdragnings- och kontrollproblem.

Att Sverige subventionerar vissa miljöskadliga aktiviteter samtidigt som arbete 
pågår för att lindra skada och undvika miljöskadliga aktiviteter, kan inte anses 
vara en bra användning av samhällets resurser. Många gånger används argumentet 
att subventionerna måste finnas för att skydda den inhemska industrins konkur-
renskraft. Men en studie från OECD visar att ökade krav inom miljöpolitiken inte 
hämmar ökad produktivitet och tillväxt. Striktare miljöregler ger snarare incita-
ment till företag att investera i samhällsekonomiskt effektivare processer, vilka 
annars inte hade blivit av. Studien visar också att det går att kombinera en strikt 
miljöpolitik med ett främjande av marknaden65. Om syftet med ett avdrag eller 
undantag är att gynna näringen eller landsbygdsutveckling, ska detta snarare  
stödjas genom medel inom närings- eller landsbygdspolitiken.

4.2	 De klimatpolitiska styrmedlen  
	 har inte tillräcklig styrförmåga

•	 Handelssystemet för utsläppsrätter har inte tillräckligt styrande effekt.
•	 Avdrag och undantag från koldioxid- och energiskatten för viss industri  
	 och energiproduktion försvagar styrningen.
•	 Många förslag inom transportsektorn ligger på bordet men har ännu inte  
	 genomförts.

Sverige är på god väg att uppnå etappmålet om 40 procent minskning av ut- 
släppen av växthusgaser utanför handelssystemet till 2020. Befintliga styrmedel 
har varit avgörande för att vi lyckats med detta66. Även internationella insatser har  
påverkat Sveriges möjlighet att nå målet. Men miljömålet som sådant (tvågraders-

65	 Do environmental policies matter for productivity growth? Albrizio and others. 2014.
66	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 

Naturvårdsverket. Rapport 6662, 2015.
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målet67 och koncentrationsmålet68) når vi inte och det ligger utanför Sveriges 
rådighet. Idag saknas en direkt koppling mellan miljömålet med dess preciseringar 
och de styrmedlen vi har nationell rådighet över. Att bedöma huruvida de natio-
nella klimatstyrmedlen är kostnadseffektiva är svårt eftersom det saknas mätbara 
nationella mål inom miljömålsystemet som stakar ut vägen mot till exempel ett 
nettonollsamhälle. Om vi inte har klart för att oss vad styrmedlen ska styra mot är 
det svårt att bedöma om styrförmågan är tillräcklig och kostnadseffektiv. 

Många företag och intresseorganisationer förespråkar en global, eller åtminsto-
ne europeisk, miniminivå på skatt på utsläpp av koldioxid. Det skulle vara ett 
kostnadseffektivt sätt att minska de globala utsläppen. En ambitiös nationell kli-
matpolitik kan fungera som en hävstång för Sverige i omvärlden. Det ligger i linje 
med preciseringarna av målet vilka anger att Sverige ska verka för att det globala 
arbetet siktar mot tvågradersmålet. Om Sverige har en hög koldioxidskatt är det 
lättare att kräva detsamma av andra länder.

Den svenska klimatpolitiken har vuxit fram sedan slutet av 1980-talet, och 
har i allmänhet haft tyngdpunkt på generella ekonomiska styrmedel. Energi- och 
koldioxidskatterna med skattebefrielse för biobränsle, har sedan 1990-talet varit 
viktiga för att minska de svenska utsläppen och har, eftersom alla aktörer möter 
samma kostnad, bidragit till ett kostnadseffektivt genomförande av insatser. 
Utvärderingar av energi- och koldioxidskatten visar att störst effekt har skatterna 
haft på utsläppen inom fjärrvärmesekton samt inom sektorn bostäder och loka-
ler. Skatterna är idag utformade så att stora delar av industrin har nedsättningar, 
vilket innebär att miljöskadan inte åtgärdas fullt ut och principen att förorenaren 
betalar frångås. EU:s medlemsländer beräknas ge 303 miljarder euro i subven-
tioner till användning av fossila bränslen under 2015 enligt en studie från Inter-
national Monetary Fund, IMF. Det är en ökning jämfört med tidigare år. 

Transportsektorn står för en stor del av utsläppen som ligger utanför handels-
systemet. Flera olika styrmedel har riktats mot sektorn. Det är därför svårt att sär-
skilja de olika styrmedlens effekter från varandra. Inom transportsektorn följdes 
införandet av koldioxidskatten av nedsättningar av energiskatten som kompensa-
tion. Detta innebar att skatteffekten i praktiken fick litet genomslag på bensin och 
dieselpriset i Sverige. För sjöfart och flyg finns det undantag från energi och kol- 
dioxidskatten. EU-gemensamma krav på utsläpp av koldioxid från nya person-
bilar och lätta lastbilar, har lett till en snabb utveckling av mer energieffektiva 
bilar. Det är dock nödvändigt med en fortsatt skärpning av kraven.

67	 Den globala ökningen av medeltemperaturen begränsas till högst två grader Celsius 
jämfört med den förindustriella nivån. Sverige ska verka internationellt för att det globala 
arbetet inriktas mot detta mål.

68	 Sveriges klimatpolitik utformas så att den bidrar till att koncentrationen av växthusgaser i 
atmosfären på lång sikt stabiliseras på nivån högst 400 miljondelar koldioxidekvivalenter 
(ppmv koldioxidekvivalenter).
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Även om verksamheter i EU inom handelssystemet klarar de utsläppsmål som 
har satts till 2020, bedöms handelssystemet inte, som det nu utvecklats, ge tillräck-
liga incitament för investeringar i lågkoltekniker för att kostnadseffektivt klara 
utsläppsmålen på längre sikt69. Orsaken är att ett stort överskott av utsläppsrätter 
har byggts upp under den andra handelsperioden (2008–2012). Det beror främst 
på den ekonomiska krisen vilket har resulterat i mycket låga utsläppsrättspriser; 
omkring 5–10 euro per ton. För att förhindra inlåsningseffekter i utsläppsinten-
siva tekniker med långa livslängder och öka incitamenten för investeringar i bland 
annat energieffektiviseringsåtgärder och förnybar energi, behöver därför handels-
systemet genomgå vissa strukturella förändringar. En förhandlingsprocess är 
påbörjad kring förändringar av handelssystemet.

Elcertifikatsystemet har haft stor betydelse för att öka andelen förnybar energi 
i Sverige. Möjligheten att ge elcertifikat till elproduktion som baseras på förbrän-
ning av torv anser dock Naturvårdsverket bör omprövas, då torv i andra sam-
manhang jämställs med fossila bränslen. De senaste decenniernas utveckling beror 
också på utformningen av tidigare styrmedel och av samhällsplaneringen. Särskilt 
viktiga är de satsningar som gjorts för att bygga ut fjärrvärmenät, kollektivtrafik-
system och klimatvänlig el- och värmeproduktion. Andra styrmedel som har varit 
viktiga för utvecklingen mot ett samhälle med lägre utsläpp, inkluderar teknik-
upphandling, information och investeringsbidrag. Lagstiftning har varit viktigt, 
bland annat inom avfallssektorn där framförallt deponeringslagstiftningen har 
haft en avgörande roll för de utsläppsminskningar som skett.

Få riktade styrmedel finns för att begränsa jordbrukets utsläpp av växthus-
gaser. Den stora delen av utsläppen är förknippade med lustgasutsläpp från mark 
i samband med växtodling samt metan och lustgasutsläpp från djurhållning och 
gödselhantering. Utsläppen är diffusa och svårigheter finns att kvantifiera dem. 
Styrning med ekonomiska styrmedel har därmed visat sig svårt att genomföra. 
Inom skogsbruket saknas styrmedel för att minska utsläppen av växthusgaser eller 
öka inbindning av kol. 

Riksrevisionen har granskat klimatpolitiken70 och konstaterar att det finns en 
risk att staten inte använder sina styrmedel så att utsläppen minskar i enlighet med 
målen till rimliga kostnader. Kostnaderna för att minska utsläppen varierar kraf-
tigt mellan olika insatser. Det indikerar att de samlade utsläppsminskningarna till 
2020 skulle kunna åstadkommas till lägre kostnad genom en annan kombination 
av styrmedel. Styrningen mot minskade utsläpp är svag för delar av näringslivet. 
Det motiveras av konkurrensskäl, men det saknas ett samlat underlag för exem-
pelvis att kunna bedöma risken för koldioxidläckage för svenskt näringsliv. Målen 

69	 Analys av EU-kommissionens förslag till reform av EU-ETS. Naturvårdsverket och 
Energimyndigheten. 2014.

70	 Klimat för pengarna? Granskningar inom klimatområdet 2009–2013. Riksrevisionen,  
rir 2013:19.
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är otydligt utformade, vilket skapar en betydande osäkerhet. Riksrevisionen råder 
regeringen att bland annat samordna klimatmålen med andra övergripande sam-
hällsmål, exempelvis transportpolitiska mål. Regeringen kan göra det genom att 
göra tydliga, långsiktiga prioriteringar och tydliggöra vad som ska åstadkommas 
och vad det kostar.

4.3	 Miljöbalken används inte fullt ut 
•	 Bristande tillämpning av hänsynsreglerna i miljöbalkens andra kapitel. 
•	 Brister i myndigheternas arbetssätt och struktur.
•	 Konflikter mellan miljöbalken och annan lagstiftning.

Miljöbalken är central för samtliga miljökvalitetsmål. Bestämmelserna i miljö-
balken syftar till att främja en hållbar utveckling som innebär att nuvarande och 
kommande generationer tillförsäkras en hälsosam och god miljö. Miljöbalken är 
en ramlagstiftning som i många delar bygger på att praxis ska etableras. Med alla 
tillhörande förordningar och föreskrifter är det en omfattande lagstiftning. De 
delar som framträder som extra utmaningar för miljöarbetet i denna fördjupade 
utvärdering är:

–	 tillämpningen av de allmänna hänsynsreglerna,
–	 tillämpningen av reglerna om miljökonsekvensbeskrivningar och  

miljöbedömningar, 
–	 arbetssätt och kompetens för tillståndsprövning och 
–	 organisation, resurser och kompetens för tillsyn och tillsynsvägledning.

I flera av underlagen till den fördjupade utvärderingen tas frågor om miljöbalken 
och miljöbalkens tillämpning upp. Bristerna handlar bland annat om krångliga 
eller svårtolkade regler, krockar mellan olika lagar, svårighet att införa EU-direktiv 
i miljöbalken, brister i utformningen av lagar, dåligt utvecklad praxis och brist på 
resurser eller kompetens. Naturvårdsverket har kartlagt problem med miljöbalken 
genom att alla som använder eller är berörda av den har fått tillfälle att lämna be-
skrivningar av vad som inte fungerar71. Bilden är i stora drag densamma i utvärde-
ringsunderlagen som i kartläggningen.

Bristande tillämpning av andra kapitlet med de allmänna hänsynsreglerna är 
ett av de större problemområden som framhållits som orsak till att miljöbalken 
inte är det effektiva styrmedel som det skulle kunna vara för att nå miljömålen. 
Ett problem som är nära förknippat med det är att det anses svårt att värdera och 
väga miljön mot andra samhällsintressen. Vi ser att en viktig orsak till att hänsyns-

71	 http://www.naturvardsverket.se/Stod-i-miljoarbetet/Rattsinformation/Miljobalken/
Naturvardsverkets-miljobalksprojekt/, hämtad i oktober 2015.
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reglerna inte tillämpas är att miljödomstolarna inte redovisar de eventuella över-
väganden man gjort enligt andra kapitlet på ett transparent sätt i sina beslut. 

Miljödomstolar och miljöprövningsdelegationer gör en samlad och integrerad 
tillståndsprövning för att kunna bedöma den totala miljöpåverkan av planerade 
verksamheter och åtgärder i ett sammanhang. Det ska ge maximal miljönytta, 
minska negativa miljöeffekter och styra mot miljömålen. Reglerna i tillståndspröv-
ningen är utformade så att de oftast medger avvägningar och bedömningar, vilka 
tillståndsmyndigheten har att ta ställning till. I mark- och miljödomstolarnas till-
ståndsbeslut för gruvor och annan verksamhet väger ofta naturvärdena allt för lätt 
i förhållande till näringsekonomiska värden, särskilt för mark och vatten som inte 
har ett formellt skydd. I praktiken är det svårt att veta vilken nivå av anpassnings-
åtgärder och försiktighetsmått som är rimliga i enlighet med skälighetsregeln i  
2 kap. 7§. Skälighetsregeln säger att hänsynsreglerna ska tillämpas efter en avväg-
ning mellan nytta och kostnader, liksom efter andra avvägningar och bedömningar 
vilka görs i processen. 

Under de 16 år som miljöbalken har varit i bruk har det ännu inte skapats nå-
gon tydlig praxis vad gäller avvägningsprinciperna i 2 kap. 7§72 och 11 kap. 6§, 
det vill säga hur verksamheters kostnader ska vägas mot samhällets nytta av en 
åtgärd. Åtgärderna kan vara att minska utsläpp till luft och vatten eller att und- 
vika negativ påverkan på den biologiska mångfalden och andra kollektiva nyttig-
heter. En konsekvens av denna oklarhet i praxis, är att det händer att miljöstöran-
de verksamheter tillåts bedriva verksamhet utan åtgärder om de kan visa att verk-
samhetens kostnader för miljöförbättrandeåtgärder är höga oavsett värdet för de 
uppkomna miljöskadorna. En bristfällig rimlighetsavvägning riskerar att leda till 
åtgärder som inte är kostnadseffektiva för att nå miljömålen73. Det uppstår i prak-
tiken fall när avsteg görs från principen om att förorenaren ska betala74.

Diverse behov av uppdateringar och justeringar i miljöbalken med tillhörande 
förordningar, föreskrifter och vägledningar uppmärksammas i vår kartläggning. 
Vattenlagstiftningen, 11 kap., bedömer vi som särskilt besvärligt med dess regler 
om tillstånd för vattenkraft och avvattningsföretag. Regelverket för prövningar 
och omprövningar av vattenkraftsanläggningar är särskilt krångligt och takten för 
omprövningar är alldeles för låg för att till exempel problem med vandringshinder 
ska kunna åtgärdas inom överskådlig tid.

Vid byggen av nya vägar eller annan bebyggelse genomför ansvariga myndig-
heter och kommuner i många fall inte planeringsprocesserna i enlighet med miljö- 
balkens regelverk. Påverkan på biologisk mångfald hanteras ofta bristfälligt i  

72	 Hur tillämpas miljöbalkens rimlighetsavvägning? Enveco, rapport 2015:1.
73	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 

Naturvårdsverket. Rapport 6662, 2015.
74	 Målövergripande analys av miljömålen – Underlag till fördjupad utvärdering av 

miljömålen 2015. Naturvårdsverket, Rapport 6692. 2015.
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miljökonsekvensbeskrivningar och miljöbedömningar av planer. Brister som 
pekats ut rör dåliga underlag, analysernas kvalitet och avsaknad av skadeföre- 
byggande åtgärder75. Kostnadseffektiva utredningar, landskapsperspektiv för  
biologisk mångfald och standardiserade bedömningsmetoder kring effekter för 
biologisk mångfald saknas i stor utsträckning.

Krockar mellan miljöbalken och annan lagstiftning anges som svårigheter,  
särskilt i relation till skogvårdslagen, minerallagen och torvlagen vilka har andra 
syften än miljöbalken. Exempelvis sker prövning enligt minerallagen före pröv-
ningen enligt miljöbalken. Prövningen av markanvändningen enligt tredje och fjär-
de kapitlen i miljöbalken ska ske i koncessionsärendet enligt minerallagen, men då 
måste frågor som rör påverkan på Natura 2000-områden vara avgjorda. Oklar-
heter uppstår då om när i processen och av vilken myndighet Natura 2000-frågan 
ska prövas. Risken är uppenbar att miljöfrågan prövas av en myndighet eller dom-
stol som inte har rätt kompetens eller utgår från en lagstiftning med annat syfte än 
miljöbalken. 

Brister i myndigheternas arbetssätt och struktur är ett annat problemområde 
som lyfts och bidrar till att resurserna för tillsyn och prövning inte utnyttjas på 
bästa sätt. 

Tillsynen enligt miljöbalken är spridd på många myndigheter och miljöbalkens  
tolkningsutrymme är stort vilket gör att tillämpningen spretar. Motsvarande 
verksamheter riskerar få helt olika tillsyn av olika myndigheter, både vad gäller 
vad de tillsynar och vilka beslut om åtgärder som tas eller inte tas. Kommunernas 
förutsättningar, i form av kompetens och resurser för att bedriva en opartisk och 
likvärdig tillsyn är inte de bästa och det tas alltför ofta politiska hänsyn i besluten. 
Uppföljning av tillsynen brister och det är otydligt vad miniminivån på miljö-
balkstillsynen är. Det är inte alltid effektivt att vägledningsmaterial tas fram av så 
många olika centrala myndigheter, länsstyrelser och regionala miljösamverkans-
organisationer. 

Även domstolarna har brister i resurser och miljökompetens vilket gör att man 
ofta accepterar bristfälliga underlag och att avgörandena inte blir enhetliga. Det, 
tillsammans med bristande beslutsmotiveringar, riskerar att leda till mindre väl-
grundade beslut, till nackdel för miljön. Långa handläggningstider av prövnings-
ärenden anges som ett stort problem från många näringslivsföreträdare.

75	 Beaktande av biologisk mångfald och ekosystemtjänster i miljökonsekvensbeskrivningar 
och miljöbedömningar. Bilaga 5 i: Synliggöra värdet av ekosystemtjänster – Åtgärder för 
välfärd genom biologisk mångfald och ekosystemtjänster. Wärnbäck, A. SOU 2013:68. 
2013.
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4.4	 Miljöhänsynen inom skogsbruket brister
•	 Otydligheter om hur skogsvårdslagens föreskrifter och de allmänna  
	 hänsynsreglerna i miljöbalken förhåller sig till varandra.
•	 Det finns utrymme för tydligare styrning kopplat till dels frivilliga  
	 åtaganden samt till principen om att förorenaren betalar.

Skogsvårdslagen lyfts fram som ett viktigt styrmedel för Myllrande våtmarker, 
Levande skogar, Ett rikt växt- och djurliv och Begränsad klimatpåverkan76.  
Analysen av skogsvårdslagen och miljöbalken visar att det finns juridiska förut-
sättningar för styrning mot levande skogar. Men det är svårt att bedöma vad som 
krävs för att miljömålen och preciseringarna ska vara uppnådda. Lagstiftningens 
mål och regelverk är kvalitativt och oprecist, vilket försvårar tillämpning och 
efterlevnad för myndigheter, skogsägare och andra aktörer. Det finns förhållanden 
och situationer där det inte är helt tydligt hur skogsvårdslagens föreskrifter och de 
allmänna hänsynsreglerna i miljöbalken förhåller sig till varandra. Bristerna i til�-
lämpningen av skogsvårdslagen tillsammans med miljöbalken gäller till exempel 
den miljöhänsyn som tas i samband med föryngringsavverkning såsom skador på 
forn- och kulturlämningar, hänsynskrävande biotoper och vattendrag. Tillsynen 
över regelefterlevnaden är också bristande idag. Det beror på att resurserna inte 
räcker till. 

En hörnsten i skogspolitiken är frihet under ansvar. Skogsvårdslagen utgör en 
miniminivå, vilket förutsätter att skogsägarna i genomsnitt har högre ambitioner, 
vilka ska förverkligas på frivillig väg. Som beskrivits tidigare är styrning via fri-
villighet svårt att uppnå om de företags- och privatekonomiska intressena strider 
mot de samhällsekonomiska. Incitamenten för en privat aktör att dra på sig höga 
kostnader när nyttan kanske rent av tillfaller någon annan eller samhället är få. 
För att öka kostnadseffektiviteten behöver principen att förorenaren betalar ses 
över om den tydligare ska kunna tillämpas i nuvarande skogspolitik. Det gäller 
exempelvis att se över inom vilka områden som det är effektivt att fortsätta med 
frivilliga avtal och inom vilka områden det krävs mer riktade styrmedel. Sam-
manfattningsvis kan konstateras att det för att öka kostnadseffektiviteten behövs 
tydligare styrning som inte enbart förlitar sig på frivilliga åtagande av skogs- och 
markägare. Det bör löna sig för en kommersiell skogsbrukare att göra det som är 
till nytta för samhället.

76	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket. Rapport 6662, 2015.
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4.5	 Kemikalielagstiftningen inom EU  
	 ger effekt först på lång sikt

•	 Viktig lagstiftning finns på plats som gör att förutsättningarna att  
	 begränsa spridningen av miljögifter har förbättrats.
•	 Lagstiftningen har inte varit tillräckligt effektivt vad gäller att styra bort  
	 från miljö- och hälsoskadliga kemikalier i varor.
•	 Informationsöverföringen mellan producent och konsument är otillräcklig.

Viktig EU-lagstiftning, framförallt Reach-förordningen, finns på plats77. Det gör 
att förutsättningarna för att begränsa spridningen av miljögifter förbättrats, även 
om effekterna ännu inte är tydliga. Men processerna för att till exempel få till 
stånd nya begränsningar av farliga ämnen, har visat sig vara onödigt omständliga 
och därmed kostsamma. Det gör att nya beslut kommer fram i alltför långsam 
takt. Lagstiftningen är inriktad på reglering av enskilda ämnen, vilket har resulte-
rat i att vissa ämnen med farliga egenskaper i flera fall bytts ut mot andra, vilka 
senare visat sig ha liknande egenskaper. Vår bedömning är att substitutions- 
principen, gruppvis bedömning och försiktighetsprincipen måste tydliggöras och 
få en betydligt starkare ställning i EU:s kemikalielagstiftning för att leda till en 
verklig riskminskning.

Lagstiftningen har inte varit tillräckligt effektivt i strävan att styra bort från 
miljö- och hälsoskadliga kemikalier i varor. Exempelvis finns många hormon-
störande ämnen, nano-material och ämnen med okända kombinationseffekter i 
konsumentvaror. Regler för giftfria kretslopp behöver utvecklas för att motverka 
att farliga ämnen vid återvinning på nytt exponerar människor och miljö.

Inom EU finns lagstadgade krav på informationsöverföring i Reach. En leve-
rantör måste lämna information till mottagaren om innehållet i en vara av särskilt 
farliga ämnen överstiger en halt på 0,1 viktsprocent. I Reach:s artikel 33 framgår 
också att konsumenter har rätt att, efter förfrågan, få information om en vara 
innehåller mer än 0,1 viktsprocent av ett ämne som finns upptaget på kandidat-
förteckningen inom 45dagar. Något krav på att information om innehåll av sär-
skilt farliga ämnen ska finnas vid köptillfället finns inte idag. Det begränsar kon-
sumenternas möjlighet att göra produktval baserade på kännedom om innehållet 
av farliga ämnen. Styrningen blir därmed svag eftersom konsumenten först måste 
ha kännedom sin rätt till information, därefter be om informationen, vänta i 45 
dagar för att sedan fatta ett köpbeslut. För att informationen ska kunna styra kon-
sumenterna mer riktat krävs troligen information direkt vid köptillfället. 

En av slutsatserna som lyfts fram i Giftfri miljö är att det behövs forskning om 
hur de olika kemikalierna fungerar i miljön och för hälsan. Här framhålls beho-
vet av ökade informationskrav på aktörer. Om ett kostnadseffektivt perspektiv 

77	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket, Rapport 6662. 2015.
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anläggs på denna svåra fråga skulle ett ställningstagande behöva göras om hur 
målet ska formuleras, vad ska anses vara tillräckligt giftfritt och huruvida risken 
för giftutsläpp kan anses vara lika med noll. Därefter behöver en diskussion föras 
om hur mycket forskning som det är samhällsekonomiskt motiverat att satsa på 
med avseende på kostnader och nytta för samhället. 

4.6	 Bättre miljönytta i stödet till jordbruket
•	 Effekten i stöden kan öka med ett större fokus på att undvika miljöskada  
	 och fokusera på miljönytta. 
•	 Styrmedel inom jordbruket skulle kunna öka i kostnadseffektivitet om  
	 styrmedel utformas så att de i större utsträckning ställer förorenarna till  
	 svars för de miljöskador jordbruket orsakar.

Jordbrukets roll i miljöarbetet är tvådelad. Dels bidrar jordbruket med miljö- 
värden kopplat till biologisk mångfald och kulturvärden, dels bidrar jordbruket 
med miljöskada genom bland annat utsläpp till luft och vatten. Landsbygds-
programmets miljöersättningar och gårdsstödet är viktiga styrmedel för Begränsad 
klimatpåverkan, Ingen övergödning, Levande sjöar och vattendrag, Grundvatten 
av god kvalitet, Ett rikt växt- och djurliv, Ett rikt odlingslandskap, Myllrande 
våtmarker, Bara naturlig försurning, Hav i balans samt levande kust och skärgård 
samt Levande skogar78.

Gårdsstödet och landsbygdsprogrammets ersättningar fungerar ofta bra i och 
med att de bidrar till att hålla landskapet öppet och styr lantbrukare mot att vidta 
åtgärder som avser att gynna miljön. Det finns även stöd för landsbygdsutveckling. 
Omfattningen av åtgärderna är dock delvis otillräckliga, vilket bland annat beror 
på att det i vissa fall finns för få lantbrukare för att nå en omfattning på åtgärder-
na som gör att vi når miljömålet. Det betyder att både landsbygdsprogrammet och 
gårdsstödet i flera fall ger positiva miljöeffekter i den omfattning som de förväntas 
ge, men att de ensamma inte är tillräckliga i sin nuvarande utformning.

Styrmedlen bidrar till att behålla biologisk mångfald och kulturvärden i 
odlingslandskapet och dess omgivningar samt minska näringsläckaget från jord-
bruket. De har också bidragit till minskad fossilbränsleanvändning. Gårdsstödet 
och landsbygdsprogrammets miljöersättningar bidrar till att behålla viktiga area-
ler jordbruksmark i hävd. Utan landsbygdsprogram och gårdsstöd riskerar miljö-
belastningen öka i de länder från vilka vi importerar mat. 

Landsbygdsprogrammets miljöersättning för betesmarker och slåtterängar har 
varit framgångsrik. I sin nuvarande utformning och omfattning bedömer vi dock 
att ersättningarnas nivå inte räcker för att bidra tillräckligt till att klara bevarande 

78	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket, Rapport 6662. 2015.
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av natur- och kulturvärden i och vid åkermark. För att ytterligare stärka lands-
bygdsprogrammets positiva miljöeffekter har det både i ESO-rapport 2013:679 
och av Konjunkturinstitutet80 föreslagits att stöd till breda åtgärder, som stöd till 
vallodling och stöd till ekologisk produktion, tas bort till fördel för mer riktade 
åtgärder mot de miljöproblem Sverige vill lösa.

Gårdsstödets utformning och omfattning ger konsekvenser för miljön och 
landsbygdens utveckling då stödet betalas ut för en mycket stor andel av Sveriges 
jordbruksmark. Gårdsstödet har pekats ut som en potentiellt miljöskadlig sub-
vention genom att det bidrar till att upprätthålla produktion som kan ge negativ 
miljöpåverkan i Sverige, det vill säga den frångår principen att förorenaren betalar. 
Miljöeffekterna varierar dock. Stödet kan ha positiva effekter för vissa miljö-
kvalitetsmål, samtidigt som det påverkar andra mål negativt. Gårdsstödet fungerar 
således som ett viktigt styrmedel för att främst uppnå Ett rikt odlingslandskap och 
Ett rikt växt- och djurliv. Andra mål, som till exempel Begränsad klimatpåverkan, 
Ingen övergödning, Giftfri miljö, Grundvatten av god kvalitet, Levande sjöar och 
vattendrag och Hav i balans samt levande kust och skärgård påverkas negativt av 
gårdsstödet. Den totala miljöeffekten av gårdsstödet är därmed mycket osäker.

Det finns en potential att öka miljönyttan i gårdsstödet ytterligare genom att 
utforma förgröningen på ett annat sätt än vad Sverige gör. Sannolikt kan dock 
styrningen mot ökad miljönytta förbättras ännu mer om budgeten inom gårds-
stödet minskar och pengarna förs över till riktade miljöinsatser inom landsbygds- 
programmet. Samtidigt finns en risk att mer riktade åtgärder skapar ökad admi-
nistration. Den samhällsekonomiska nyttan bör därför styra hur pengarna 
används.

Styrmedel inom jordbruket skulle kunna öka i kostnadseffektivitet om styr-
medel utformas så att de i större utsträckning ställer förorenarna till svars för de 
miljökostnaderna jordbruket orsakar samtidigt som de miljönyttor som jordbru-
ket bidrar med lyfts fram. Jordbrukets utsläpp av kväve och fosfor är sådana som 
inte förorenaren med dagens ekonomiska system (inklusive styrmedel) behöver ta 
hänsyn till. De centrala styrmedlen anges vara jordbrukets miljöersättningar och 
nitratdirektivet. Miljöersättningarna är subventioner till jordbrukare som vidtar 
åtgärder såsom odling av fångstgrödor. Miljöersättningarna angriper dock inte 
huvudproblemet, det vill säga utsläppen eller externaliteten, utan är ett sätt att 
mildra de problem utsläppen för med sig. För att långsiktigt lösa problemen skulle 
fokus behöva riktas mot det som orsakar just utsläppen av kväve och fosfor, till 
exempel genom en skatt på handelsgödsel.

79	 Bonde söker bidrag, en ESO-rapport om effektivitet i det svenska landsbygdsprogrammet. 
Rapport 2013:6. Regeringskansliet. 2013.

80	 Miljö, ekonomi och politik. Konjunkturinstitutet, ISSN 2001-3108. 2014.
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4.7	 Miljöhänsyn bortprioriteras i planeringsprocesser 
•	 I dagsläget fungerar inte den fysiska planeringen tillfredsställande.
•	 Miljöarbete och planeringsarbete sker i två helt olika paradigmer och  
	 miljöaspekterna får inte tillräcklig status i planeringen och förhandlas bort.

Plan- och bygglagen, PBL, har lyfts fram som ett viktigt styrmedel för God 
bebyggd miljö, Grundvatten av god kvalitet, Hav i balans samt levande kust och 
skärgård, Ett rikt växt- och djurliv, Skyddande ozonskikt, Begränsad klimatpåver-
kan samt i fokusområdet Hållbara städer81.

I dagsläget fungerar inte den fysiska planeringen enligt PBL tillfredsställande 
som ett avgörande styrmedel för att nå miljömålen. Fysisk planering på kommunal 
och regional nivå är centralt i arbetet med att bland annat stärka grön infrastruk-
tur i ett landskapsperspektiv82, för att utveckla ett transportsnålt samhälle och för 
en hållbar stadsutveckling.

Miljöarbete och planeringsarbete tenderar att ske i två helt olika paradigmer, 
där miljöaspekterna inte får tillräcklig status i planeringen och förhandlas bort.  
I endast 10 procent av översiktsplanerna på kommunal nivå har miljökvalitets-
målen integrerats fullt ut trots att detta är ett krav enligt kap. 5 §4 i PBL. Det finns 
tydliga tecken på att svenska planerare inte tillämpar Naturvårdsverkets vägled-
ning och EU-rättspraxis83.

Användningen av miljöbedömningar och miljökonsekvensbedömningar, enligt 
miljöbalkens sjätte kapitel, för planer och program brister84. Den transparens när 
det gäller beslutsunderlag som eftersträvas i regelverket är påtagligt bristfällig. 
Kommuner söker vägledning om miljöbedömningen alltför sent, långt efter att 
planeringsprocessen påbörjats och när planen eller programmet börjar bli klart. I 
det skedet är det mycket besvärligt att ta sig an miljöbedömningens obligatoriska 
processteg och samrådsförfaranden, och det är omöjligt att uppfylla de obligato-
riska processkraven. 

Vi har särskilt studerat hur miljöfrågorna hanteras i samhällsplaneringen och 
hur myndigheterna använder planeringsinstrumenten för att bidra till att miljö-
målen nås. I de utvärderingar vi låtit göra ser vi stora brister i hur både kommu-
ner, regionala organ och nationella myndigheter genomför och använder sig av de 
miljökonsekvensbeskrivningar och miljöbedömningar som de enligt miljöbalken 
är skyldiga att göra. Vi har också noterat de svårigheter som ansvariga tjänstemän 

81	 Mot en hållbar stadsutveckling – med fokus på miljömålen i planeringsprocessen. 
Naturvårdsverket, Rapport 6664. 2015.

82	 Grön infrastruktur, redovisning av regeringsuppdrag NV-03367-13. Naturvårdsverket. 
2013.

83	 Miljökvalitetsmålen i kommunernas översiktsplanering. Boverket. Januari 2013.
84	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 

Naturvårdsverket, Rapport 6662. 2015. Mot en hållbar stadsutveckling – med fokus på 
miljömålen i planeringsprocessen. Naturvårdsverket, Rapport 6664. 2015.
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och politiker har att väga alla olika samhällsmål mot varandra på ett transparent 
sätt i planeringsprocessen.

Idag finns få översiktsplaner som innehåller vattenskyddsområden, vatten- 
försörjningsplaner och materialförsörjning i tillräcklig utsträckning85. Medveten-
heten om grundvattnet är alltför låg och planeringsinstrumenten behöver få ett 
större genomslag. PBL har stor potential som styrmedel för att bidra till ett håll-
bart nyttjande av grunda kustnära områden. Effekterna har dock uteblivit, bland 
annat på grund av kortsiktiga kommunala ekonomiska hänsyn och brist på kun-
skap om effekter i vattenmiljön av exploatering. 

85	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket, Rapport 6662. 2015.
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MILJÖMÅLEN ÄR BESLUTADE AV RIKSDAGEN och det råder en bred politisk enighet om 
målen för miljöpolitiken. Många aktörer arbetar aktivt med miljöfrågor. Det finns 
en mängd styrmedel inom miljöpolitiken som syftar till att miljömålen ska nås. 
Varför räcker inte det? 

I detta kapitel pekar vi på några övergripande utmaningar för att nå de svenska 
miljömålen. Vi diskuterar Sveriges rådighet över våra miljömål samt globala tren-
der och drivkrafter som påverkar våra möjligheter att agera.

Trender och drivkrafter påverkar Sveriges miljö och våra möjligheter att agera
Förändringar i samhällsutvecklingen på global nivå påverkar samhällomställningen 
i Sverige. Lösningar på miljöproblem försvåras av motverkande drivkrafter och 
beteenden. Svensk politik har inte full rådighet över de aktiviteter som orsakar 
miljöproblem. Politikens ansvar är att göra avvägningar mellan olika samhällsmål 
och ibland leder det till lösningar där miljömålen får stryka på foten.

Europeiska miljöbyrån, EEA, pekar på att miljöutmaningarna idag har system-
relaterad karaktär86. Utmaningarna är intimt förbundna med våra konsumtions-
mönster och vår resursanvändning och är beroende av europeiska trender och 
globala megatrender. Globaliseringen och utvecklingen av elva globala mega- 
trender87 har skeenden och beteenden som påverkar samhälle och miljö i Sverige. 
Sammantagna bedöms megatrenderna ha en djupgående inverkan på miljötillstånd 
och global tillgång på viktiga resurser – här finns orsaker till varför vi spränger de 
planetära gränserna. 

86	 Europas miljö – tillstånd och utblick: en sammanfattning. Europeiska miljöbyrån, EEA. 
2015.

87	 The European Environment, State and Outlook 2015 – Assessment of Global Megatrends. 
Europeiska miljöbyrån, EEA. 2015. 

KAPITEL 5: 

Utmaningarna
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Megatrenderna har kopplingar till demografi, ekonomisk tillväxt, produktions- 
och handelsmönster, teknologisk utveckling, utarmning av ekosystem och klimat-
förändringar. Utmaningarna rör i stor utsträckning samma omvärldsfaktorer som 
pekades ut i den fördjupade utvärderingen av miljömålen 200888:

•	 den ekonomiska tillväxten med allt större konsumtion,
•	 befolkningen i världen som fortsätter att växa, vilket ökar kraven på  

nyttjande av naturens resurser,
•	 det alltmer ökade energibehovet, där den stora utmaningen är att utveckla 

förnyelsebara alternativ,
•	 transporterna, som fortsätter att öka inom alla transportslag,
•	 urbaniseringen, utvecklingen mot allt större tätorter och regionförstoringen 

som samtidigt medför en glesare landsbygd,
•	 teknikutvecklingen, som kan leda till nya produkter och tjänster med liten 

eller försumbar miljöpåverkan,
•	 förändringarna i klimatet, vilket påverkar utvecklingen för övriga miljö- 

kvalitetsmål.

Urbana livsmönster och tilltagande konsumtion driver produktion och efterfrågan  
på energi, vatten, livsmedel, foder och fibrer som riskerar leda till ökad press på 
ekosystem och ökad förorening av miljön. För teknik- och livsstilsrelaterade frågor 
finns även positiva aspekter i de globala megatrenderna. Till exempel leder risk 
för konsekvenser av klimatförändringar till ökad användning av förnybara bräns-
len och ökad global konkurrens om naturresurser driver fram teknisk utveckling. 
Trenderna påverkar också varandra. Ökad användning av biobränslen och teknisk 
utveckling ger till exempel utmaningar kopplade till biologisk mångfald respektive 
osäkerheter kring risker för människors hälsa.

5.1	 Sverige har både liten och stor nationell rådighet 
•	 Rådigheten är stor för nationell naturvård och miljöhänsyn inom  
	 samhällsplanering och olika verksamheter.
•	 Produktionskostnader och miljölagstiftning i andra länder har vi liten  
	 rådighet över och andra vägar måste sökas för att möta miljöutmaningarna.

En stor del av miljöproblematiken kan lösas inom Sveriges gränser. Den nationella 
rådigheten89 är stor för sju av miljökvalitetsmålen. Generellt är de nationella  

88	 Miljömålen – nu är det bråttom! Miljömålsrådets utvärdering av Sveriges miljömål. 
Miljömålsrådet. Naturvårdsverket. 2008.

89	 Med rådighet avser vi möjligheterna att inom svensk förvaltning besluta om styrmedel 
och åtgärder samt avsätta resurser, för att undanröja hinder som finns för att miljömål 
ska kunna nås. Se även Steg på vägen – Fördjupad utvärdering av miljömålen 2012. 
Naturvårdsverket. Rapport 6500. 2012.
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möjligheterna att kunna påverka så att målet kan nås betydande för insatser som 
rör nationell naturvård som skydd och skötsel av värdefull natur. Utvecklingen för 
de naturtypsanknutna miljökvalitetsmålen har därmed goda förutsättningar att 
gynnas av nationella styrmedel och åtgärder. 

Nationellt kan även mycket göras kring miljöhänsyn inom samhällsplanering 
och olika verksamheter såsom areella näringar och byggande av infrastruktur, 
vilket bidrar till samtliga miljökvalitetsmål. Att upprätthålla lagens krav på miljö-
bedömningar och miljökonsekvensbeskrivningar är viktigt på ett nationellt plan.

Rådigheten minskar i takt med att miljökvalitetsmålet påverkas av antingen 
utsläpp i andra länder, och/eller där beroendet av internationella styrmedel och 
överenskommelser är stort. Till exempel har vi väldigt låg rådighet över åtgärder 
som krävs för att nå tvågradersmålet med tanke på att koldioxidhalterna är glo-
bala. Däremot har vi stor rådighet över de svenska utsläppen. Rådigheten över 
jordbruket är delvis begränsad på grund av den gemensamma EU-politiken medan 
rådigheten över luften är begränsad på grund av luftburna transporter av ämnen 
från utlandet. Utvecklingen för samtliga mål är, i olika utsträckning, beroende av 
globala trender och drivkrafter som påverkar livsstilar och samhällsutveckling.

För de flesta miljökvalitetsmål finns dock många insatser som kan göras natio-
nellt. Miljökvalitetsmålet Frisk luft ger exempel. Mycket av luftvårdsarbetet styrs 
av internationella överenskommelser och EU-direktiv. Utsläpp till luft kommer 
från ökande biltrafik och transporter i Sverige och internationellt, som drivs på 
av ekonomisk utveckling och global handel. Ändå är rådigheten stor då det kom-
mer till att förbättra luftkvaliteten i städerna, till exempel genom planering av 
transporter och stadsutveckling, stimulanser för fordon med låga emissioner, samt 
genom trafikbegränsande åtgärder som trängselskatt eller gågator.

Tabell 1. Svensk nationell rådighet över måluppfyllelse per miljökvalitetsmål  

Stor nationell rådighet för huvuddelen av målet Stor nationell rådighet för en mindre del av målet

Grundvatten av god kvalitet Begränsad klimatpåverkan

Frisk luft Ingen övergödning

Ett rikt växt- och djurliv Ett rikt odlingslandskap

Levande sjöar och vattendrag Hav i balans samt levande kust och skärgård

Levande skogar Bara naturlig försurning

Myllrande våtmarker

Storslagen fjällmiljö

God bebyggd miljö

Säker strålmiljö
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Omvärlden påverkar Sverige
Utsläpp och åtgärder i andra länder påverkar i olika grad miljötillståndet i Sverige. 
I de fallen är vår nationella rådighet begränsad till vår påverkan inom EU, inter-
nationella konventioner och bilateralt samarbete. För många internationella miljö-
problem krävs styrmedel eller förändringar på den internationella nivån för att 
komma till rätta med problemen. Lagstiftning på EU-nivå eller förpliktelser i inter-
nationella konventioner styr eller sätter begränsningar för både Sverige och andra 
länder. EU:s direktiv om hållbarhetsrapportering är ett sätt att stärka rådigheten 
över hur konsumtion och produktion inom EU ger upphov till påverkan i andra 
länder. Gemensamma internationella eller europeiska regelverk bidrar i många fall 
i hög grad till att vi kan närma oss miljömålen. De internationella överenskom-
melserna om att begränsa utsläppen av ozonförstörande ämnen är ett av de tydli-
gaste exemplen. 

I många fall är dock de internationella styrmedlen inte tillräckligt starka för 
att bidra till att miljömålen uppnås inom tidsramarna. Möjligheterna att påverka 
andra länder är då liten. När det gäller spridning av miljögifter är det svårt för 
svensk politik att införa restriktioner som går längre än EU-regelverket. 

Globalisering och globala trender påverkar miljöförhållandena i Europa och 
Sverige. De är svåra att hantera för såväl EU:s miljöpolitik som enskilda nationer. 
Sverige kan i internationella fora bidra till att gynna positiva skeenden och mot-
verka drivkrafter som belastar miljön. Den nationella politiken kan i viss mån på-
verka trender genom att rikta styrmedel mot drivkrafter och beteenden i Sverige 
som får uppmärksamhet i andra länder.

Sverige påverkar miljö och hälsa i andra länder 
Sverige har relativt stor rådighet att minska nationella utsläpp av klimatgaser och 
föroreningar till luft och vatten, som påverkar andra länders miljö. Med hjälp av 
nationella styrmedel kan vi begränsa vår påverkan på andra länder.

När det kommer till svensk konsumtions påverkan på andra länders miljö blir 
rådigheten dock genast svagare. Svensk konsumtion ger upphov till miljöpåverkan 
i andra länder framförallt på grund av import av varor producerade i länder där 
lagstiftning, eller genomförbarheten av lagstiftningen, brister. Till exempel ökar 
förekomsten av farliga ämnen i kemiska produkter och varor globalt och en stor 
del av varorna produceras i länder med svagt utvecklad kemikaliekontroll. 

Låga minimilöner och svag miljölagstiftning bidrar till att produkter kan till-
verkas dels till priser långt under än vad som varit fallet om produktionen till 
exempel legat inom Sveriges gränser och med en större miljöpåverkan som följd 
av en svagare lagstiftning och efterlevnad. Här har vi liten rådighet men kan, via 
krav på svenska bolag ställa högre krav på transparens och redovisning. Det kan 
ske genom det nya lagförslaget vilket föreslår att alla stora företag, såväl företag 
av allmänt intresse som moderföretag i stora koncerner ska upprätta en håll- 
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barhetsrapport med icke-finansiella upplysningar90. Sveriges biståndspolitik kan 
verka för att skärpa kraven på högre minimilöner och starkare miljölagstiftning. 

Ytterligare ett perspektiv där vårt handlande påverkar andra länder är via vår 
svenska export. Till exempel exporterar Sverige cirka 21 000 ton av andrahands-
textil årligen, varav cirka 70 procent går till återanvändning, resten går till  
materialåtervinning. Vad som händer med dessa textilier, efter återanvändning, 
har vi ingen eller knapp kännedom om idag. Eventuellt kan det leda till en slutlig 
avfallshantering som är bristande och sämre än vår inhemska avfallshantering. 
Här har Sverige rådighet att se över hur, vad och hur mycket vi exporterar till 
andra länders andrahandsmarknader.

5.2	 Miljö behöver värderas högre
•	 Lösningar för att tillgodose olika samhällsmål beaktar inte miljöfrågor  
	 i tillräcklig utsträckning.
•	 Prissättning och ekonomiska styrsignaler som nationalekonomiska  
	 indikatorer speglar inte miljöns värde för samhället.
•	 Det saknas belägg för att miljöpolitiska styrmedel påverkar produktiviteten 	
	 negativt.

Synergier och konflikter mellan miljömål och mot andra samhällsmål analyserade 
vi särskilt inför den förra fördjupade utvärderingen av miljömålen91. De mest 
problematiska konflikterna är sådana där ”produktionsmål” inom olika politik-
områden ställs mot hänsyn till miljön. Staten styr då mot flera olika samhällsmål 
och styrmedel för att nå ett visst mål motverkar uppnåendet av ett annat mål. Då 
behövs tydliga politiska riktlinjer och ställningstaganden – och/eller tydligt riktade 
styrmedel kopplade till de grundproblem man önskar rätta till.

Nuvarande ekonomisk tillväxt innebär ett ökande tryck på naturresurser på 
grund av ökad konsumtion och produktion. Huruvida det är möjligt att bryta 
sambandet mellan ekonomisk tillväxt och ökad resursförbrukning är något som 
debatteras. En sådan frikoppling, ”decoupling”, har hittills inte kunnat påvisas 
annat än lokalt eller för vissa branscher. Kopplingen mellan ekonomisk tillväxt 
och utsläpp har upphört i Sverige och inom EU – ur ett produktionsperspektiv92. 
Samtidigt sker en ökande konsumtion av varor producerade i andra länder, som 
orsakar utsläpp och ger tillväxt där. Ur ett konsumtionsperspektiv, som beaktar 

90	 Företagens rapportering om hållbarhet och mångfaldhetspolicy, Ds 2014:45, 
Justitiedepartementet.

91	 Synergimöjligheter, målkonflikter och problem i miljömålsarbetet – en analys utifrån 
nyckelaktörers perspektiv. Naturvårdsverket. Rapport 6474. 2011.

92	 Europas miljö – tillstånd och utblick: en sammanfattning. Europeiska miljöbyrån, EEA. 
2015.
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miljöbelastning oavsett var varan eller tjänsten produceras, har frikoppling alltså 
inte skett. 

En av politikens uppgifter är att göra avvägningar mellan olika samhällsmål. 
Styrmedel är världen över föremål för en politisk process där lösningarna ska 
tillgodose olika samhällsmål. Politiska avvägningar där ekonomiska förhållanden 
väger tungt har medfört att EU:s kemikalielagstiftning inte implementerats i den 
takt som var tänkt. Även inom luftvårdsarbetet finns risk för att aktuella skärp-
ningar av styrmedel försvagas på inverkan av ekonomiska intressen. Trots att 
de hälsorelaterade samhällskostnaderna för såväl vissa kemikalier som luftföro-
reningar kan beräknas och uppgår till betydande summor, beaktas påverkan på 
miljö och hälsa inte i tillräcklig utsträckning i politiska beslut. 

Den traditionella uppfattningen är att miljöpolitiska styrmedel, vilka införts 
för att öka kostnaden för negativ miljöpåverkan eller på annat sätt påverka före-
tagens agerande, skulle leda till en lägre produktivitet inom näringslivet – kanske 
även till minskad sysselsättning. Denna syn på miljöpolitiska styrmedels roll har 
dock utmanats av flera forskare93. En slutsats är att miljöpolitiska styrmedel driver 
på innovationer. En annan slutsats är att det saknas starka belägg för att miljö-
politiska styrmedel skulle hämma ökad produktivitet och tillväxt negativt94 95. 
Kunskap finns också om vilka typer av styrmedel som är mer eller mindre gynn-
samma för att generera innovationer och positiva effekter på produktiviteten.

En grundläggande orsak till olika verksamheters påverkan på miljön är ofta 
att det finns en konflikt mellan samhällets intresse att värna miljön, och vad som 
är mest lönsamt för företag eller enskilda. Detta sker när den privata kostnaden 
för påverkan på miljön eller nyttjandet av naturresurser inte återspeglar hela den 
samhällsekonomiska kostnaden. När miljöpåverkan inte syns i priset på varan 
försvagas incitamenten att göra rätt för såväl konsumenter som producenter. För 
att komma till rätta med dessa problem behövs styrmedel som gör att de privata 
incitamenten blir desamma som vad som är bäst för samhället. Det måste vara lätt 
att göra rätt för miljön och då är prissignaler, vinstmarginaler och andra ekono-
miska faktorer är centrala.

93	 Miljöpolitiska styrmedel och företagens konkurrenskraft – återbesök hos Porterhypotesen. 
Myndigheten för tillväxtpolitiska utvärderingar och analyser (Tillväxtanalys). WP/PM 
2013:22. 2013.

94	 Miljöpolitik utan kostnader – En kritisk granskning av Porterhypotesen. Brännlund, R. 
Expertgruppen för miljöstudier, 2007:2, Finansdepartementet. 2007.

95	 Do Environmental Policies Matter for Productivity Growth? Insights from New 
Cross-Country Measures of Environmental Policies. Albrizio, S. et al. ECD Economics 
Department Working Papers, No. 1176, OECD Publishing. 2014.
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Miljömässig hållbarhet är svår att utläsa i nationers  
och finansmarknaders mätetal
Som en parallell till prisbilder som speglar miljöpåverkan av varor och tjänster, 
finns ekonomiska signaler kopplat till bruttonationalprodukten, BNP96. BNP  
mäter nationers totala ekonomiska aktivitet utan att beakta hållbarhet. En ökning 
av BNP behöver alltså inte betyda att man ökar välfärden inom ett land, eller att 
landets utveckling är hållbar. Oro har framförts angående huruvida den globala 
ekonomiska utvecklingen, som idag endast syns i BNP, är ekonomiskt, miljö- 
mässigt och socialt hållbar. Därför finns nu ett behov av att utveckla indikatorer, 
eller mått, som kan följa svängningar i nationell välfärd och tillväxt i kombination 
med ekologisk hållbarhet97. 

En annan aspekt av miljöhänsyn i relation till ekonomiska intressen rör trans-
parensen kring miljöpåverkan kopplad till placeringar i aktier och fonder. En 
granskning visar att svenska banker är sämre än banker i andra länder på att 
redovisa hur de investerar kundernas pengar och arbetar med hållbarhetsfrågor98. 
Samtidigt motsvarar svenska börsinvesteringar i energirelaterade bolag utomlands 
utsläpp av cirka 53 miljoner ton koldioxid per år, vilket är i samma storleksord-
ning som de totala utsläppen från Sverige99.

I dagsläget är det svårt för en individ att placera sitt sparkapital på ett för  
miljön hållbart sätt. Mycket stora belopp – cirka 650 miljarder kronor, är place-
rade i premiepensionsfonderna. Tillgången till standardiserad oberoende informa-
tion om hållbarhetsaspekter att ta del av innan man gör sitt fondval är begränsad. 
Genom tillgång till sådan information får individen på lite längre sikt möjlighet att 
göra ett medvetet hållbart fondval100.

96	 BNP är ett mått på den totala ekonomiska aktiviteten i ett land uttryckt som värdet av 
total konsumtion av varor och tjänster, bruttoinvesteringar samt export minus import.

97	 Indikatorer för välfärd och hållbar utveckling. Naturvårdsverket, Rapport 6453. 2011.
98	 Transparency & Accountability in the Financial Sector – A case study of Fair Finance 

Guide International. Herder, A., et al (eds). 2015.
99	 Swedish Capital Allocated to Global Energy Investments. Commissioned by WWF. PWC. 

2014. www.wwf.se/source.php/1572852/PwC-WWFAllocation%20of%20Swedish%20
Capital%20to%20Energy220Related%20Investments-june-2014.pdf’

100	 Förslag till åtgärder för en mer hållbar konsumtion, redovisning av regeringsuppdrag. 
Naturvårdsverket, NV-00685-14. 2014.



62	 STYR MED SIKTE PÅ MILJÖMÅLEN

5.3	 Svenska konsumenter är relativt miljömedvetna  
	 men konsumtionen ökar

•	 Det ekologiska fotavtrycket och miljöbelastningen i andra länder, orsakat av  
	 svenskarnas konsumtion, ökar.
•	 Växande ekonomiskt utrymme för hushåll leder till ökande konsumtion av  
	 varor och tjänster.
•	 Samma volym av konsumtion kan förskjutas mot sådant som ger mindre  
	 miljöpåverkan per spenderad krona.

Det ekologiska fotavtrycket från svenskarnas konsumtion ökar och ligger idag på 
en nivå som inte är förenlig med en global utveckling som är långsiktigt hållbar101. 
Ekonomisk utveckling där hushållen får ett växande ekonomiskt utrymme leder 
till ökande konsumtion av varor och tjänster, såväl i rika som i fattigare länder. 
Hushållens konsumtion stod 2013 för cirka 47 procent av Sveriges totala brut-
tonationalprodukt (BNP). Vissa tecken på miljömässig omställning av konsumtion 
finns, men det saknas starka tecken på att konsumenterna i större om-fattning 
skulle vända sig bort från den växande materiella konsumtionen102. Globala mega-
trender kommer att förändra konsumtionsmönster i Europa och Sverige i och med 
att konkurrensen om resurser ökar globalt.

Utsläppen av klimatpåverkande gaser orsakade av svenskars konsumtion  
minskar inte (se figur 5)103. En stor del av utsläppen är kopplade till vår kött- 
konsumtion och till transporter. Den del av utsläppen från svensk konsumtion 
som sker i andra länder, har ökat med 50 procent – över 20 miljoner ton kol-
dioxidekvivalenter – från 1993 till 2012104. Under samma tjugoårsperiod har de 
inhemska utsläppen i Sverige som orsakats av konsumtion, minskat med 30 pro-
cent. 

Vi har på det viset exporterat en del av vår miljöpåverkan. Konsumtion inom 
EU får effekter utanför Europa för mellan 24 och 56 procent av den totala miljö-
belastningen, beroende på vilken miljöpåverkan det gäller105. Förekomsten av  
farliga ämnen i kemiska produkter och varor ökar globalt i takt med att konsum-
tionen ökar och miljögifter sprids alltså som en följd av vår konsumtion. Vi har 
i nuläget bäst data för koldioxidutsläpp, men även andra ”avtryck” torde följa 

101	 Living Planet Report 2014. Världsnaturfonden, WWF. 2014.
102	 Underlag för avsnittet har bl.a. hämtats från Omställning till hållbara konsumtionsmönster 

– syntes inom ramen för fördjupad utvärdering av miljömålen 2015. Naturvårdsverket, 
Rapport 6663. 2015.

103	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering 
(Begränsad klimatpåverkan). Naturvårdsverket. Rapport 6662. 2015.

104	 www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser--utslapp-av-svensk-
konsumtion, hämtad 2015-10-06.

105	 Environmental indicator report 2014: Environmental impacts of production-consumtion 
systems in Europe. Europeiska miljöbyrån, EEA. 2014.
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samma trender. Inom EU ökar konsumtionens miljöavtryck inte bara för luftföro-
reningar utan även för mark-, vatten- och materialanvändning106.

Den offentliga konsumtionen för sjukvård, skolor, transporter, byggen, försva-
ret, med mera utgör en stor del av den svenska ekonomin och bidrar till cirka 34 
procent av den totala konsumtionens utsläpp av klimatgaser.  

Konsumtionens totala volym i kronor räknat, styrs i hög grad av hur konsu-
menternas köpkraft utvecklas. Den har varit ökande över tid bortsett från vissa 
år med svag ekonomisk utveckling. Hushållens såväl inkomster som utgifter har 
ökat avsevärt sedan slutet av 1970-talet. Utgifter för bostad, transport samt fritid 
och kultur har ökat, medan utgifter för livsmedel, relativt sett, har minskat. Även 
utgifterna för konsumtion av kläder har minskat sett över en tioårsperiod på 
2000-talet. Dock har inte mängderna minskat eftersom kläder blivit relativt sett 
billigare och billigare.

Mekanismer som påverkar hållbarhetsaspekter av privat konsumtion innefattar 
i stor utsträckning psykologiska och livsstilsrelaterade utmaningar107. Konsumen-
ter som inte aktivt strävar efter att konsumera hållbart utan väljer ”standard-
alternativet” riskerar i många fall att göra val som inte är hållbara. Marknads- 
föring får konsumenter att känna begär till det vi inte har. Strävan att uppnå social 
acceptans kan leda till överkonsumtion av produkter som exempelvis kläder, 
mobiltelefoner, inredningsartiklar och resor till exotiska platser. Många av våra 
konsumtionsbeslut i form av produktval och andra beteenden, bygger på vanor 
snarare än rationella och medvetna beslutsprocesser.

Dubbla signaler från regeringar och myndigheter försvårar för konsumenten. 
Samtidigt som vi uppmanas att konsumera mer för att öka den ekonomiska till-
växten, uppmanas vi att minska eller förändra vår konsumtion för att inte även-
tyra ekosystemens fortlevnad. 

Att konsumera hållbart kan ge olika effekter på hushållsekonomin. Minskad 
konsumtion är många gånger förstås privatekonomiskt gynnsamt, men de miljö-
anpassade valen kan ibland vara dyrare, och kan utgöra ett hinder för hållbara 
konsumtionsval. Minskad eller mer resurseffektiv konsumtion kan även ge så kal-
lad rekyleffekt. Om pengar frigörs i plånboken, kan de användas till annan kon-
sumtion som också kan innebära miljöpåverkan.

Svenskarna är ett av de mest miljömedvetna folken i Europa. I förhållande till 
invånare i andra länder i Europa tycker fler svenskar att de gör miljömedvetna val, 
särskilt när det gäller att välja miljöanpassade transportmedel och att köpa miljö-
märkta varor och tjänster. Konsumenter i Sverige väljer exempelvis i ökad omfatt-
ning att odla sin egen mat, köpa andrahandsvaror och dela på materiella resurser. 

106	 The European Environment, State and Outlook 2015 – Assessment of Global Megatrends. 
Europeiska miljöbyrån, EEA. 2015.

107	 Omställning till hållbara konsumtionsmönster – syntes inom ramen för fördjupad 
utvärdering av miljömålen 2015. Naturvårdsverket, Rapport 6663. 2015.
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Hälsoaspekter är en drivkraft för konsumentens val av ekologiska, miljömässiga 
och etiska produkter, i synnerhet kopplat till livsmedel. Hälsoaspekter påverkar 
även val av textilier, hud- och hårvårdsprodukter, leksaker och transporter. Den 
ökande digitaliseringen i samhället är en trend som – rätt utnyttjad – kan ge posi-
tiv miljöpåverkan genom att till exempel ersätta produkter och tjänster med miljö-
vänligare alternativ samt erbjuda information för hållbara val.

Trängselskatt, miljöbilspremie och differentierad fordonsskatt är styrmedel som 
bedömts ha effekter på konsumtionsvalen, åtminstone på kort sikt. Mindre fram-
gångsrika är informativa styrmedel som inte kombineras med andra styrmedel, 
särskilt om åtgärderna kräver stora privata uppoffringar och kostnader för indivi-
derna108.

Figur 5. Utsläpp av växthusgaser per capita, orsakade av svensk konsumtion, fördelat på 
utsläpp som sker i Sverige respektive i andra länder.

108	 Styrmedel för hållbar konsumtion – perspektiv från ett urval utvärderingar. Hennlock, 
Tekie och Roth. Naturvårdsverket, Rapport 6658. 2015.
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5.4	 Urbaniseringen ökar, på gott och ont
•	 Befolkningen i de större städerna har ökat med uppemot 20 procent.
•	 Tättbebyggda städer med väl utbyggd kollektivtrafik ger förutsättningar  
	 för att hitta lösningar som har låga utsläpp av växthusgaser och bidrar  
	 till god hälsa. 
•	 Förtätning medför stora utmaningar, som problem med luftkvalitet,  
	 höga bullernivåer och minskade grönytor.
•	 Det är en utmaning för lokala och regionala beslutsfattare att väga  
	 olika samhällsmål mot varandra.

I världen ser vi snabbt växande städer och massiva omflyttningar från periferi 
till centrum. I Sverige har vi redan nått en hög grad av urbanisering – ungefär 85 
procent av Sveriges invånare bor idag i tätorter109. Under de senaste 40 åren har 
förortskommunerna haft den största befolkningstillväxten med 70 procent, sam-
tidigt som befolkningen i glesbygdskommunerna har minskat med 20 procent110. 
Befolkningen i storstäderna och de större städerna ökade med elva respektive 20 
procent. Trycket på förorterna har lett till ökat bostadsbyggande och en utbred-
ning av nya bostäder i städernas omland. Utvecklingen i Sverige följer den globala 
trenden med ökande urbanisering. Lokala behov att söka sig från landsbygd till 
stad för att finna försörjning leder samlat till en global trend av urbanisering. Det 
leder till nya miljöutmaningar, både i Sverige och internationellt.

En analys som Boverket gjorde 2011 visar att det finns cirka 100 nationella mål 
med koppling till den fysiska samhällsplaneringen. I många fall behöver också 
lokala eller regionala intressen vägas mot nationella intressen. Svårigheter kan 
uppkomma när olika samhällsmål, och styrmedel för att nå ett visst mål, mot- 
verkar uppnåendet av andra mål. De nationella målen kan förutom miljö röra 
arbetsmarknad, social trygghet, fördelningspolitik, transporteffektivitet och så 
vidare. 

Det finns starka belägg för att tättbebyggda städer med väl utbyggd kollektiv-
trafik ger förutsättningar för att hitta lösningar som har låga utsläpp av växthus-
gaser, liksom bidrar till god hälsa och ger en grund för ekonomisk tillväxt111. Men 
förtätning medför också stora utmaningar, som problem med luftkvalitet och höga 
bullernivåer, stress och trängsel112. Den globalt växande medelklassen i städerna 
för med sig en konsumtionskultur som sätter stort tryck på ekosystem och natur-
resurser utanför städerna. Genom att den urbana infrastrukturen är så långlivad 
avgör dagens utformning till stor del utsläppen av klimatgaser och luftförorening-
ar för resten av århundradet. 

109	 Underlag för avsnittet har bl.a. hämtats från Mot en hållbar stadsutveckling – med fokus 
på miljömålen i planeringsprocessen. Naturvårdsverket, Rapport 6664. 2015.

110	 Vision för Sverige 2025. Boverket, 2014.
111	 The New Climate Economy. The Global Commission on the Economy and Climate. 2014.
112	 Förtätning av städer, trender och utmaningar. Sveriges kommuner och landsting. 2015.
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Flera områden i Sverige brottas med de utmaningar som en minskande befolk-
ning innebär, vilket bland annat kan resultera i lägre miljöhänsyn när lokala prio-
riteringar handlar om att behålla, eller rentav öka, befolkning och arbetstillfällen. 
Den minskade mänskliga närvaron i glesbefolkade områden innebär också att 
bruket av natur- och kulturmiljön ändras radikalt, och i stora områden upphör det 
eller övergår till rent skogsbruk med förlust av naturvärden och kulturhistoriska 
värden som följd.

Hållbar stadsutveckling berör utveckling av befintlig bebyggelse i lika hög grad 
som nybyggnationer. Det finns goda exempel på bland annat energieffektivisering 
av bostadsområden från 1970-talet och ökat medinflytande från boende samt från 
nya idéer vid nybyggnation. Det går också att hitta många exempel från kommu-
ner på planer för gång- och cykeltrafik och initiativ från näringslivet för att för-
bättra byggnaders miljöprestanda.

Den fysiska planeringen i form av nationella och regionala transportplaner,  
regionala utvecklingsprogram samt lokala översiktsplaner och detaljplaner utgör 
viktiga grundstenar för att vi ska nå de nationella miljömålen. Planeringsproces-
serna är en utmaning för kommun- och regionpolitiker ska beakta många frågor 
som ska vägas ihop i planeringen, särskilt i expansiva delar av landet där det är 
många nya planer som behöver tas fram i snabb takt. Grön infrastruktur, havspla-
nering, hushållning med naturresurser, beredskap för ändrade klimatförhållanden 
samt vatten- och livsmedelsförsörjningen är exempel på frågor som vi tycker  

Figur 6. Miljöfrågor behöver integreras bättre i planeringsprocesserna. Ett exempel är grön 
infrastruktur. Figuren visar andel av landets kommuner som i enkät svarat att de har olika 
typer av grönstrukturprogram.
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lyftas upp mer i samhällsplaneringen (se figur 6). Kulturmiljön och marken under 
städerna är andra frågor som ibland hanteras för lättvindigt i planeringen. En  
analys som Boverket gjort visar att i endast 10 procent av översiktsplanerna på 
kommunal nivå har miljökvalitetsmålen integrerats fullt ut113. 

5.5	 Tydliga drivkrafter för miljö- och  
	 klimatarbetet i näringslivet 

•	 Miljöarbetet är hos många företag en affärsstrategi.
•	 Miljöarbete i näringslivet drivs på av lagar, regler och ekonomiska styrmedel,  
	 samt drivkrafter som vilja att värna varumärket, kundernas miljökrav och  
	 kostnadsbesparingar. 
•	 Näringslivets miljö- och klimatarbete bidrar till minskad miljöpåverkan,  
	 men på samhällsnivå är det inte tillräckligt.

Många företag i Sverige bedriver ett aktivt miljöarbete114. Företag upprättar egna 
miljömål och genomför åtgärder för att nå dem, särskilt inom klimatområdet. 
Många företag har ökat fokus på hela värdekedjan och på varors miljöpåverkan 
respektive miljönytta över hela produktens livscykel. Bland småföretagen uppger 
cirka 40 procent att de har ett aktivt miljöarbete. Generellt kan sägas att ju min-
dre ett företag mätt i antal anställda och omsättning, desto mindre strukturerat 
och utvecklat är miljöarbetet. 

Stora och medelstora företag har vanligen ett välstrukturerat miljöarbete som 
prioriterats upp de senaste åren. Samtidigt visar en studie att endast 71 procent av 
de 72 största svenska börsnoterade bolagen har en miljöpolicy och färre än hälf-
ten redovisar uppföljning av åtgärder115. Bara ett av tio företag har mer långsiktiga 
hållbarhetsmål än närmsta året. Statligt ägda bolag är ålagda att sätta upp stra-
tegiska hållbarhetsmål och rapportera sitt hållbarhetsarbete. Med något enstaka 
undantag rapporterar nu de statliga bolagen enligt standard satt av Global Report 
Initiative, GRI116, men det är svårt att utläsa med vilka ambitioner miljöfrågor är 
omhändertagna.

Miljöarbetet bedrivs som en följd av lagar, regler och ekonomiska styrmedel. 
Myndighetskrav utifrån miljölagstiftningen lägger ofta grunden för miljöarbetet 
hos företagen. Ekonomiska styrmedel är också betydelsefulla för att driva klimat-

113	 Miljökvalitetsmålen i kommunernas översiktsplanering. Boverket. Januari 2013.
114	 Miljö- och klimatarbete i näringslivet – en översikt med fokus på drivkrafter och klimat. 

Naturvårdsverket, Rapport 6665. 2015.
115	 Walking the Talk? A Report on the Sustainability Communication of the NASDAQ OMX 

Stockholm Large Cap Index Companies. Mistra Center for Sustainable Markets (MISUM), 
Handelshögskolan Stockholm. 2015.

116	 2015 års redogörelse för företag med statligt ägande. Regeringens skrivelse 2014/15:140.
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arbetet. Många företag är positiva, eller i alla fall inte negativa, till ytterligare styr-
medel, inte minst på klimatområdet, så länge de är konkurrensneutrala. 

Företagens tillstånd enligt miljöbalken omfattar ofta krav gällande utsläpp av 
föroreningar till mark, vatten och luft samt krav om energi- och resurseffektivitet. 
Stora industrier har även krav på sig till följd av EU:s industriutsläppsdirektiv. 
Krav på näringslivets rapportering regleras även genom att A- och B-anläggningar 
enligt miljöprövningsförordningen ska lämna in en miljörapport. Förslag till 
ändringar i EU:s redovisningsdirektiv och bland annat årsredovisningslagen 
(1995:1554), innebär att alla stora företag, företag av allmänt intresse och moder-
företag i stora koncerner ska upprätta en hållbarhetsrapport med icke-finansiella 
upplysningar. 

De nationella miljömålen visar vilka miljöfrågor som är viktiga för samhället 
och påverkar indirekt företagen när de utvecklar sitt miljöarbete. Målen har dock 
en begränsad roll som drivkraft till miljöförbättring i företagen, men det finns säl-
lan någon motsättning mellan de nationella målen och näringslivets miljömål.

Utöver styrmedel och nationella miljömål framträder flera positiva drivkrafter 
hos företagen. Värnandet om varumärket, ryktet och positioneringen på mark-
naden är viktigt, eftersom ett misslyckat miljöarbete riskerar att skada företagets 
anseende hos allmänheten och hos kunderna. Kundernas miljökrav och andra 
intressenters krav är en central drivkraft. Miljöarbetet har därför hos många före-
tag blivit affärsstrategi. Energieffektivisering och resurseffektivare materialflöden 
kan samtidigt minska kostnader och det är en viktig drivkraft, inte minst för före-
tag inom industri och tillverkning.

Utmaningarna för näringslivet är olika beroende på vilken sektor som granskas. 
De ser också olika ut beroende på var i produkternas värdekedja företagen och 
branscherna befinner sig. En stor utmaning för handeln är de ökande kraven på 
spårbarhet hos produkterna. En annan utmaning är att hantera kraven på en om-
ställning till en cirkulär ekonomi. Enligt Textilindustrierna behöver miljöbelast-
ningen i hela livscykeln minska med 70 procent. Det innebär att insatser behöver 
genomföras både för vatten- och energiförbrukning, kemikalieanvändning och 
bekämpningsmedel. Det handlar även om att öka återvinningen av kläder och 
textilier. Ett tydligt framtida hot för svensk livsmedelsindustri är ett förändrat 
klimat vilket bidrar med osäkerhet om tillgång av råvara och långsiktigt kan inne-
bära stora förändringar av val av gröda och plats för odling. För byggbranschen 
är den främsta utmaningen att minska koldioxidutsläppen från byggprocessen 
och samtidigt få lönsamhet i arbetet. Fordonsindustrins främsta utmaning är att 
nå utsläppsfri tätortstrafik och att minska godstransporternas användning av fos-
sila bränslen. Stora delar av den energiintensiva industrin ser koldioxidutsläppen 
från användningen av fossila bränslen i industriprocesserna som den största utma-
ningen.

Miljöarbetet i näringslivet bidrar till samhällets strävan att närma sig miljö- 
målen. Att miljöarbetet i företagen bidrar till miljömålen är inte detsamma som 
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att företagens verksamhet inte belastar miljön. Många verksamheter har i grunden 
en negativ miljöpåverkan. Företagens miljöarbete minskar dock denna miljöpåver-
kan. Andra företag har, genom att bidra med miljöteknik och miljölösningar som 
minskar miljöpåverkan från andra verksamheter, en positiv miljöpåverkan. För att 
få det stora flertalet företag att utveckla sitt miljöarbete behöver både nationella 
och internationella styrmedel utvecklas. Det behöver göras i den mån det kan kon-
stateras att marknaden själv inte har egna drivkrafter eller för att samhället ska 
kunna bidra till att undanröja hinder för innovativa lösningar.
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DE SVENSKA MILJÖMÅLEN ANGER VAD SOM KRÄVS för att vårt svenska samhälle ska  
anses vara ekologiskt hållbart. Miljökvalitetsmålen beskriver önskvärt tillstånd i 
den svenska miljön. Generationsmålet ger vägledning, för alla aktörer i samhället, 
för den samhällsomställning som behöver ske inom en generation för att miljö-
kvalitetsmålen ska nås. Omställningen ska inte medföra att vi exporterar miljö- 
och hälsoproblem till andra länder. 

Samhällsomställning innebär förändrat agerande på alla nivåer i samhället på 
sådant sätt att vi når ekologisk och social hållbarhet. FN:s globala hållbarhetsmål, 
Sustainable Development Goals117, adresserar dessa frågor och kan bidra till att 
skärpa och tydliggöra det svenska miljömålssystemet. Staten kan påverka takt och 
riktning på omställningen med styrmedel och åtgärder. 

I det här kapitlet beskriver vi kort tillståndet i miljön och utvecklingen i miljö-
arbetet, med utgångspunkt i generationsmålet.

Liknande utmaningar nationellt och globalt
Vi har miljömålen i sikte men har ännu inte nått fram. Endast två av de sexton 
miljömålen118 ser ut att vara möjliga att uppnå i tid, Skyddande ozonskikt och 
Säker strålmiljö. Utvecklingen går åt fel håll för Begränsad klimatpåverkan, Ett 
rikt odlingslandskap, Myllrande våtmarker, Storslagen fjällmiljö och Ett rikt växt- 
och djurliv. För några mål är utvecklingen osäker och för några går det åt rätt 
håll, men inte i en tillräcklig takt för att nå målen. Orsakerna till att målen inte 
nås skiljer sig åt mellan målen, och gapet till måluppfyllelse är olika stort.

117	 www.hallbarhetsmalen.se, hämtad i oktober 2015
118	 I kap. 7 redovisar vi kortfattat analys och förslag till insatser för vart och ett av de 16 

miljökvalitetsmålen.

KAPITEL 6: 

Utvecklingen  
mot miljömålen
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Det svenska miljömålssystemet
Generationsmålet är ett övergripande mål. Det ger vägledning, för alla  
aktörer i samhället, för den samhällsomställning som behöver ske inom en 
generation för att miljökvalitetsmålen ska nås.

De 16 miljökvalitetsmålen är kärnan i miljömålssystemet. De beskriver det 
önskvärda tillståndet i den svenska miljön. För varje miljökvalitetsmål finns 
ett antal preciseringar som definierar vilket miljötillstånd som ska uppnås 
inom olika områden.

Etappmålen är på ett tydligt sätt vägledande för de samhällsförändringar 
som är nödvändiga för att vi ska nå miljökvalitetsmålen och generations-
målet. Än så länge finns etappmål inom områdena klimat, luftföroreningar, 
farliga ämnen, avfall och biologisk mångfald. 

Riksdagen har beslutat om generationsmålet och miljökvalitetsmålen.
Regeringen, eller om det finns särskilda skäl riksdagen, beslutar om etapp-

mål.

GENERATIONSMÅLET

Det övergripande målet för miljöpolitiken är att till nästa generation lämna 
över ett samhälle där de stora miljöproblemen i Sverige är lösta, utan att 
orsaka ökade miljö- och hälsoproblem utanför Sveriges gränser. Detta förut-
sätter en ambitiös miljöpolitik i Sverige, inom EU och i internationella sam-
manhang. Generationsmålet innebär att förutsättningarna för att lösa miljö-
problemen ska vara uppfyllda inom en generation och att miljöpolitiken ska 
inriktas mot att:

•	 ekosystemen har återhämtat sig, eller är på väg att återhämta sig, och att 
deras förmåga att långsiktigt generera ekosystemtjänster är säkrad,

•	 den biologiska mångfalden och natur- och kulturmiljön bevaras, främjas 
och nyttjas hållbart,

•	 människors hälsa utsätts för minimal negativ miljöpåverkan samtidigt 
som miljöns positiva inverkan på människors hälsa främjas,

•	 kretsloppen är resurseffektiva och så långt som möjligt fria från farliga 
ämnen,

•	 en god hushållning sker med naturresurserna,
•	 andelen förnybar energi ökar och att energianvändningen är effektiv 

med minimal påverkan på miljön, och
•	 konsumtionsmönstren av varor och tjänster orsakar så små miljö- och 

hälsoproblem som möjligt.

Läs mer på Miljömålsportalen miljömål.se
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De nationella miljöproblemen är i mångt och mycket desamma som pekats ut 
inom EU och globalt. Fyra av planetens nio gränser bedöms ha överskridits119: för-
lust av biologisk mångfald, klimatförändringar, förändrad markanvändning som 
till exempel avskogning, samt förändrade biogeokemiska flöden av kväve och fos-
for som orsakar övergödning (se figur 7). Går vi utanför dessa nio gränser är det 
sannolikt att negativa förändringar inträffar vilka får följder för mänsklighetens 
välfärd och försörjning av livsmedel, vatten och energi. 

EU har en vision för 2050 ”att leva gott inom planetens gränser”120. Europeiska 
miljöbyråns analys visar negativa trender vad gäller biologisk mångfald, klimat-
förändringars effekter för ekosystem och människors hälsa, markanvändning, 
samt kemikalier och miljörelaterade hälsorisker121. 

Figur 7. De planetära gränserna. Den yttre ringen pekar ut nio miljöprocesser som skapar 
stabilitet för livet på jorden. Begreppet planetära gränser reser frågor om social och ekono-
misk hållbarhet inom planetens ekologiska kapacitet. Munkmodellen (Doughnut Economy) 
illustrerar de planetära gränserna som ett tak som vi inte får slå i, och en social grund med 
en miniminivå av resurser som krävs för att tillgodose basbehov och mänskliga rättigheter. 
BILDENS KÄLLA: LIVING PLANET REPORT, VÄRLDSNATURFONDEN WWF, SVENSK SAMMANFATTNING, 2014.

119	 Will Steffen, Johan Rockström, m.fl. Science (16 January 2015).
120	 EU:s sjunde miljöhandlingsprogram, 2013. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/

PDF/?uri=CELEX:32013D1386&from=SV
121	 Europas miljö – tillstånd och utblick: en sammanfattning. Europeiska miljöbyrån, EEA. 
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6.1	 Ekosystemen har inte återhämtat sig 

Övergödande och försurande utsläpp minskar. 
Kunskaperna om ekosystemtjänster ökar och blir alltmer kända.

Ekosystemen är dåligt rustade att stå emot klimatförändringar.
Vattenmiljöerna är starkt kemiskt och fysiskt påverkade. 
Styrmedel för att bättre integrera värdet av ekosystemtjänster i beslut om mark- 
och vattenanvändning saknas.

Människans påverkan på mark, vatten och naturresurser äventyrar ekosystemens 
stabilitet och möjligheter att leverera tjänster vi tar för givna122. Ekosystemens 
förmåga till kollagring, vattenrening, vattenreglering, jordbildning, pollinering och 
naturlig skadedjursbekämpning riskerar att minska. Försämrade eller förlorade 
ekosystemtjänster riskerar få negativa konsekvenser för brukandet av naturresur-
ser och kan ha höga samhällsekonomiska kostnader. Klimatförändringar påverkar 
redan ekosystem och biologisk mångfald och effekterna kommer att bli allt tydli-
gare de kommande decennierna. Kostnader uppstår redan då ekosystemtjänster 
inte finns för att skydda mot till exempel översvämningar och för restaurering av 
naturmiljöer.

Fysisk påverkan har förändrat landskapet genom utbyggnad av infrastruktur, 
rationaliseringar i jordbruket, ett omfattande skogsbruk med kalavverkningar 
samt storskalig exploatering av våra vattenmiljöer. Trenden med en ökad efter-
frågan och uttag av resurser och tjänster från ekosystemen i form av livsmedel, 
fibrer, energi och vatten väntas fortsätta. Ensidig fokusering på vissa ekosystem-
tjänster, framför allt producerande tjänster såsom energiutvinning, monokulturer 
av grödor och virkesproduktion, kan leda till ett nyttjande som rubbar processer i 
ekosystemen. 

Kemisk påverkan i form av övergödning, försurning och miljögifter bidrar 
till att naturen inte är väl rustad att kunna stå emot förändringar och fortsätta 
leverera ekosystemtjänster. Luftvårdsarbetet inom Europa har på ett betydande 
sätt minskat utsläppen av luftföroreningar, men inte i den takt som krävs. Fort-
farande är en tiondel av sjöarna försurade och kvävenedfall påverkar våtmarker 
i södra Sverige. Satsningar för att minska näringsläckage från jordbruksmark till 
vattendrag har haft god effekt. Trots det nås ännu inte god status med avseende 

122	 Underlag för avsnittet har hämtats från Mål i sikte – analys och bedömning av 
de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. (Ett rikt växt och djurliv m.fl. 
miljökvalitetsmål). Naturvårdsverket Rapport 6662. 2015. Miljömålen – Årlig uppföljning 
av Sveriges miljökvalitetsmål och etappmål 2015 (Etappmål om ekosystem och 
ekosystemtjänster). Naturvårdsverket Rapport 6661. 2015. Europas miljö – tillstånd och 
utblick: en sammanfattning. Europeiska miljöbyrån, EEA. 2015. 
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på näringsämnen i hav och kustvatten, grundvatten eller i sjöar och vattendrag i 
södra Sveriges odlingslandskap. 

Medvetenhet om ekosystemens värden och hur de påverkas av olika verksamhe-
ter är en grundläggande förutsättning för långsiktig ekosystembaserad förvaltning 
och en god utveckling av ekosystemen. Flera viktiga steg mot ökad kunskap och 
långsiktig förvaltning av ekosystem har tagits. Forskningssatsningen Värdet av 
ekosystemtjänster pågår och ska belysa hur värdet av ekosystemtjänster bättre kan 
beaktas i olika beslutssituationer. Det har gjorts en inledande analys av marina 
ekosystemtjänster i arbetet med att införa havsmiljödirektivet. Naturvårdsverket 
har i samråd med Havs- och vattenmyndigheten tagit fram underlag för fortsatt 
arbete med att samhällsekonomiskt värdera ekosystemtjänster. En kommunika-
tionssatsning om ekosystemtjänster pågår. Regeringens proposition 2013/14:141 
En svensk strategi för biologisk mångfald och ekosystemtjänster har antagits av 
riksdagen.  

Många ekosystemtjänster saknar pris. Påverkan på dem behandlas som externa 
effekter och mäts inte i samhällsekonomiska termer. Ännu finns inte styrmedel 
och metoder för att säkerställa att betydelsen av biologisk mångfald och värdet av 
ekosystemtjänster integreras i ekonomiska ställningstaganden och politiska av-
väganden, i enlighet med etappmålet till 2018. Samtidigt vill vi poängtera att alla 
insatser som bidrar till att minska olika verksamheters belastning på mark, vatten 
och biogeokemiska kretslopp, eller som gynnar en grön infrastruktur, bidrar till 
att vidmakthålla ekosystemen och deras tjänster. 

6.2	 Takten behöver öka för att bevara  
	 biologisk mångfald

  
Ökade resurser till skydd och skötsel av värdefull natur. 
Värdefull skog har skyddats genom uppgörelser mellan staten och stora  
skogsbolag. 
Framgångsrika åtgärdsprogram för hotade arter.

  
Arter och naturtyper i habitatdirektivet och rödlistan för hotade arter visar inga 
förbättringar.
Fortsatt avverkning av värdefulla skogar och exploatering av värdefulla miljöer.
Låg takt i restaurering av vattenmiljöer och våtmarker. 
Försämrade villkor för skötsel av ängs- och betesmarker och kulturmiljövärden. 
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Miljötillståndet för naturtyper och arter som omfattas av EU:s art- och habitat-
direktiv är generellt inte gynnsamt och utvecklas i många fall negativt123. Två 
tredjedelar av landets vattendrag har inte god eller hög ekologisk status. Bland 
gräsmarker, skog och hav återfinns flera naturtyper som utsatts för stor negativ 
påverkan, vilket minskat deras kvalitet och ibland även deras arealmässiga utbred-
ning. Arealerna av betesmarker och slåtterängar minskar. Nästan en femtedel av 
markerna i ängs- och betesmarksinventeringen har tappat sina värden och utveck-
lingen försämras snabbt.

Etappmålet om skydd av landområden, sötvattensområden och marina områ-
den, kommer inte att nås124. Etappmålet innebär att minst 20 procent av Sveriges 
land- och sötvattensområden samt 10 procent av Sveriges marina områden senast 
år 2020 bidrar till att nå nationella och internationella mål för biologisk mång-
fald. Regeringens anslag för arbetet med skydd och skötsel av värdefull natur ökar 
nu125, vilket är mycket positivt för möjligheterna att bevara den biologiska mång-
falden. 

Nätverket av skyddade områden är inte tillräckligt representativt eller samman-
hängande. Bristerna är sannolikt störst för marina miljöer, sjöar och vattendrag 
samt inte minst skogar. Totalt omfattas 13 procent av landarealen och 6,3 procent 
av havsområdet av skydd. Endast cirka 2 procent av naturreservaten är avsatta för 
att skydda sötvattensmiljöer. 

Skogsbruket dominerar markanvändningen i Sverige. Skyddade områden 
omfattar 3,8 procent av den produktiva skogen126. Naturvårdsverket bedömer att 
2–4 gånger så stor areal gammal skog avverkats jämfört med vad som skyddats 
under senare år. Under 2000–2013 var den årliga slutavverkningen av skog 10–20 
gånger så stor som arealen produktiv skog som skyddades som naturreservat och 
nationalpark. Andelen skyddsvärd skog som avverkas är större än den som skyd-
das. 

Ekonomiska uppgörelser mellan staten via Naturvårdsverket och de stora 
skogsbolagen har resulterat i att stora arealer skyddsvärd skog på bolagsmark har 
köpts, sålts och bytts på ett effektivt sätt. Omfattande frivilliga avsättningar av 
skog görs också. 

Landsbygdsprogrammets miljöstöd är avgörande för bland annat skötseln av 
betesmarker och slåtterängar, kulturmiljöer och landskapselement. Utvecklingen i 
odlingslandskapet är oroande till stor del på grund av att viktiga miljöersättningar 

123	 Underlag för avsnittet har hämtats från Mål i sikte – analys och bedömning av 
de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. (Ett rikt växt och djurliv m.fl. 
miljökvalitetsmål). Naturvårdsverket Rapport 6662. 2015.

124	 Miljömålen – Årlig uppföljning av Sveriges miljökvalitetsmål och etappmål 2015. 
Naturvårdsverket, Rapport 6661. 2015.

125	 Budgetpropositionen för 2016 – Förslag till statens budget för 2016, finansplan och 
skattefrågor. Proposition 2015/16:1.

126	 www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Skyddad-natur, hämtad 2015-10-03.
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utgått ur landsbygdsprogrammet från 2015. Mellan åren 2007–2013 anlades 
och restaurerades 5 259 hektar våtmarker med medel ut landsbygdsprogrammet. 
Effekterna  
är sannolikt positiva såväl för biologisk mångfald som för att minska närings-
läckaget. Restaureringsbehoven för våtmarker och vattenmiljöer av olika slag är 
dock mycket stort. 

Bidrag ur EU-fonden LIFE har möjliggjort restaurering av naturtyper på några 
ställen i landet. Åtgärdsprogrammen för hotade arter och naturtyper har ett land-
skapsperspektiv där åtgärder i skyddade områden binds ihop med naturvård i det 
övriga landskapet. Programmen har lett till att flera aktörer i landskapet har kun-
nat anpassa sin verksamhet för att gynna biologisk mångfald och har i vissa fall 
möjliggjort ekonomiskt lönsam verksamhet hos företagare och markägare ute i 
landsbygden. 

Miljömålen och människors hälsa
Minimal negativ miljöpåverkan för människors hälsa omfattar direkta hälso-
effekter, såsom fysisk skada, sjukdom och ohälsa, samt indirekta hälsoeffek-
ter som kommer av försämrad livskvalitet. Vatten och livsmedel ska ha låg 
förekomst av hälsofarliga ämnen. Även i miljöer där människor vistas – sko-
lor, arbetslokaler, bostäder och utemiljöer – behöver halterna av hälsoskad-
liga ämnen vara låg, liksom störningar från exempelvis buller. 

Problem i inomhusmiljön och med bullerexponering utomhus finns. Par-
tiklar som förorenar i luften i våra tätorter har allvarliga effekter på män-
niskors hälsa vid exponering under längre tid, till exempel för tidig död samt 
sjuklighet i hjärt- och kärlsjukdomar. Läckage av högfluorerade ämnen är ett 
problem för vissa dricksvattentäkter. Farliga ämnen förkommer fortfarande 
i halter som kan hota människors hälsa även om halterna av vissa farliga 
ämnen minskar i hälsorelaterade övervakningar. Allt fler ämnen misstänks 
vara hormonstörande.

Natur, kulturmiljöer och stadsmiljö kan förebygga ohälsa och främja hälsa 
genom att ge möjlighet till fysisk aktivitet, friluftsliv, rekreation och avkopp-
ling. Tillgången till natur är relativt bra för tätortsinvånarna, och invånarnas 
tillgång till skyddad natur ökar. En utveckling mot en ökad andel gång- och 
cykeltrafik samt kollektivtrafik innebär ökad fysisk aktivitet och därmed för-
bättrad hälsa. 

Åtta miljökvalitetsmål har en precisering om friluftsliv. Det finns även tio 
nationella friluftlivsmål som följs upp för första gången i december 2015.
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6.3	 Miljöhänsyn och naturresurshushållning  
	 behöver bli bättre

 
Regionala handlingsplaner för grön infrastruktur framtagna.
Ökad dialog inom skogsbruket för bättre miljöhänsyn.
Havsplaneringsförordning har införts.
Fiskeripolitiken stödjer mer hållbart fiske.

 
Exploateringstrycket stort på landskapet från infrastruktur och resursutvinning.
Skogsbrukets negativa miljöpåverkan fortsatt stor.
Stark påverkan på vattenmiljöer från vattenkraft och andra fysiska förändringar.

Nyttjande och brukande av naturresurser är ännu inte hållbart127. Den gröna 
infrastrukturen i landskapet, där ekosystem och sammanhang mellan livsmiljöer 
i landskapet bibehålls eller utvecklas, är idag bristfällig. Påverkan från areella 
näringar, exploatering av mark och vatten för infrastruktur, samt utvinning av 
naturgrus och mineraler, är problematiskt. Det finns orosmoln kring hur påverkan 
på biologisk mångfald hanteras i miljökonsekvensbeskrivningar och miljöbedöm-
ningar128. 

Tillräcklig miljöhänsyn i vardagslandskapet är en mycket viktig del i hushåll-
ning och hållbart nyttjande av naturresurser. Det pågår mycket arbete från olika 
aktörer. Kalhyggesbruket av skog bidrar till fragmentering av landskapet och det 
finns brister i den miljöhänsyn som tas i samband med avverkningar så att viktiga 
biotoper och kulturlämningar förstörs (figur 8). Skogsbruket arbetar aktivt för 
bättre miljöhänsyn i samband med avverkning och skötselåtgärder bland annat 
genom projektet Dialog om miljöhänsyn. En gemensam policy för att motverka 
allvarliga körskador finns. De första initiativ till ett variationsrikt skogsbruk som 
tagits är betydelsefulla för att öka kontinuiteten i skogslandskapet.

EU:s jordbrukspolitik med gårdsstöd och landsbygdsprogram ger förutsättning-
ar för miljöhänsyn inom jordbruket. Jordbruksverket, länsstyrelserna och regio-
nala rådgivare från hushållningssällskap har arbetat framgångsrikt med informa-
tions- och rådgivningsinsatser inom Mångfald på slätten och Greppa näringen. 

Stora framsteg har gjorts i EU:s arbete för en hållbar fiskeförvaltning. EU:s 
gemensamma fiskeripolitik har reviderats och ger nya förutsättningar att skapa ett 

127	 Underlag för avsnittet har hämtats från Mål i sikte – analys och bedömning av 
de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. (Ett rikt växt och djurliv m.fl. 
miljökvalitetsmål). Naturvårdsverket Rapport 6662. 2015. Europas miljö – tillstånd och 
utblick: en sammanfattning. Europeiska miljöbyrån, EEA. 2015.

128	 Beaktande av biologisk mångfald och ekosystemtjänster i miljökonsekvensbeskrivningar 
och miljöbedömningar. Bilaga 5 i: Synliggöra värdet av ekosystemtjänster – Åtgärder för 
välfärd genom biolo-gisk mångfald och ekosystemtjänster. SOU 2013:68.
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Figur 8. Det finns brister i den miljöhänsyn som tas i samband med avverkningar så att 
skada sker på biotoper och kulturlämningar. Till exempel riskerar skogsbruksmaskiner köra 
så att vattendrag påverkas negativt. 

långsiktigt hållbart fiske. Havs- och vattenmyndigheten har påbörjat ett projekt 
för att öka kunskapen om ekosystembaserad fiskförvaltning.

Bristande hänsyn i de senaste seklens storskaliga exploatering av våra vatten-
miljöer – vattenkraftsutbyggnad, vandringshinder, utdikning av våtmarker och sjö-
sänkningar – har allvarliga konsekvenser vilka idag framstår som en miljöskuld. 
Havs- och vattenmyndigheten och Energimyndigheten har tagit fram en nationell 
strategi för vattenkraft med åtgärder för att såväl minska vattenkraftens miljö- 
påverkan som öka kraftproduktionen för att klara framtida energibehov. Till följd 
av ett regeringsuppdrag arbetar myndigheterna fortsatt med dialog med berörda 
intressenter i syfte att få en ökad samsyn kring de mål som är fastställda om för-
nybara energikällor samt miljömål för vatten och vattenförvaltning.

Intresset att prospektera och utvinna värdefulla mineraler ökar och antalet pro-
spekteringar har mer än tredubblats sedan början av 2000-talet. Antalet beviljade 
undersökningstillstånd har varit cirka 200 per år i Sverige de senaste åren. En 
mycket liten del leder dock till gruvdrift i full skala.

Utöver hänsyn vid exploateringar och i de areella näringarna, är fysisk plane-
ring en nyckelfaktor. Miljöbedömning och miljökonsekvensbeskrivning ska göras 
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i samband med samrådet av kommunens översiktsplan, men kommer ofta inte in 
förrän mot slutet av processen. Det motverkar goda avvägningar inför kommu-
nens ställningstagande om användning av mark- och vattenområden.

Planering av hela landskap behövs för att skapa och vidmakthålla en grön 
infrastruktur. Naturvårdsverket har tagit fram riktlinjer och genomförandeplan 
för regionala handlingsplaner för grön infrastruktur och koordinerar nu läns-
styrelsernas arbete. Länsstyrelserna har fått bidrag för arbete med regionala land-
skapsstrategier, där samverkan mellan olika samhällsaktörer är centralt. 

En statlig havsplaneringsförordning har införts. Havs- och vattenmyndigheten 
har förberett genomförandet genom att en analys av förutsättningar för nyttjande 
av marina ekosystemtjänster samt nuvarande och framtida anspråk från olika 
sektorer inklusive potentiella intressekonflikter har genomförts.

Planeringsinstrumenten behöver få större genomslag för att förebygga påverkan 
på grundvatten. Kommunernas och länsstyrelsernas inrättande av vattenskydds-
områden går långsamt. För många verksamheter som potentiellt kan påverka 
grundvattnet negativt, krävs inte anmälan eller tillstånd enligt miljöbalken. Det 
sker en långsam minskning av tillstånd till nya naturgrustäkter beroende på dels 
restriktivare regler för naturgrustäkter, dels branschaktörernas alltmer aktiva  
arbete för att hitta ersättningsmaterial.

6.4	 Kretsloppen blir mer resurseffektiva  
	 men farliga ämnen finns

 
Avfallshanteringen blir bättre och mer avfall återvinns.
Vissa farliga ämnen har minskat tack vare riktade åtgärder.

 
Kemikalier fortsätter att spridas i miljön och samhället och oroväckande  
kunskapsluckor finns.
Hormonstörande ämnen misstänks bidra till vanliga folksjukdomar.

Förekomsten av farliga ämnen i kemiska produkter och varor ökar globalt i takt 
med att konsumtionen ökar och miljögifter sprids som en följd av vår konsum- 
tion.129 Ämnen som misstänks vara  hormonstörande förekommer i konsument-
produkter och förmodas bidra till ökningen av vanliga folksjukdomar som dia-
betes, fetma, prostatacancer och bröstcancer. Allergier ökar och det är vanligt 

129	 Underlag för avsnittet har hämtats från Giftfri miljö och God bebyggd miljö i Mål i 
sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket, Rapport 6662. 2015.
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att konsumenter drabbas av allergiska besvär från allergiframkallande ämnen i 
kemiska produkter och varor som exempelvis kläder. Positivt är att halterna av 
vissa farliga ämnen, för vilka åtgärder har vidtagits, minskar i miljön och i hälso-
relaterade övervakningar.

Avfallshanteringen förbättras successivt i Sverige. Deponeringen ligger, med un-
dantag för gruvavfall, på en låg nivå. Materialåtervinning och biologisk behand-
ling av hushållsavfall ökar försiktigt (figur 9). Det finns en rad goda exempel från 
kommuner och i näringsliv vilka illustrerar växande insatser för att förebygga 
avfall och återanvända produkter.

EU:s Färdplan för ett resurseffektivt Europa och den pågående utvecklingen av 
en europeisk strategi för cirkulär ekonomi bildar ett politiskt ramverk för resursef-
fektivitet och avfallshantering. Sveriges nationella avfallsplan130 driver en positiv 
utvecklingen inom svensk avfallshantering med bland annat ökad materialåtervin-
ning. Vi behöver dock bli bättre på att förebygga avfallets mängd och farlighet. 
Det nationella avfallsförebyggande programmet131 syftar till att samhället ska pri-
oritera förebyggande och återanvändning av avfall. Naturvårdsverket, Kemikalie-
inspektionen, Livsmedelsverket och flera andra aktörer har initierat dialoger för 
att minska avfallsmängderna och minska mängderna farliga ämnen i produkter.

Figur 9. Materialåtervinning och biologisk behandling av hushållsavfall ökar. Hälften av hus-
hållsavallet behandlas genom förbränning med energiutvinning. Sedan 1975 har deponering 
av hushållsavfall minskat dramatiskt.

130	 Från avfallshantering till resurshushållning, Sveriges avfallsplan 2012–2017. 
Naturvårdsverket, Rapport 6502. 2012.

131	 Tillsammans vinner vi på ett giftfritt och resurssnålt samhälle, Sveriges program för att 
förebygga avfall 2014–2017. Naturvårdsverket, Rapport 6654. 2014.
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 KÄLLA: SVENSK AVFALLSHANTERING 2014, AVFALL SVERIGE, 2014.

19
75

19
80

19
85

19
90

19
94

19
96

19
98

20
00

20
02

20
04

20
06

20
08

20
10

20
12

0

10

20

30

40

50

60

70



	 STYR MED SIKTE PÅ MILJÖMÅLEN	 81

Regeringens proposition På väg mot en giftfri vardag132 har antagits av riks-
dagen. Det är en framgång att EU har en gemensam kemikalielagstiftning, med 
Reach i spetsen, för att begränsa spridning av miljögifter. Regleringarna är dock 
riktade mot specifika ämnen och tar inte hänsyn till riskerna med eventuella kom-
binationseffekter av olika ämnen. Positivt är att intresset ökar från många företag 
och branscher att frivilligt ersätta farliga ämnen, liksom arbetet att ställa kemika-
liekrav vid offentlig upphandling.

Även om kunskapen om hur ämnen påverkar miljö och hälsa blir alltmer till-
räcklig för att åtgärder ska kunna vidtas, finns oroväckande kunskapsbrister. Vi 
har bland annat bristande kännedom om vilka ämnen som sprids från vilka varor 
under användning och i avfallshantering, risker för hälsa och miljö för många 
ämnen, samt om kombinationseffekter av olika ämnen. 

6.5	 Förnybar energi och  
	 energieffektivisering ökar, men…

 
Utvecklingen av energieffektivisering i byggnader har varit positiv.
Mer än hälften av energin i Sverige kommer från förnybara källor.
I Sverige minskar de nationella utsläppen av växthusgaser.

  
Energianvändningen är lika stor nu som 1970.
De globala utsläppen av växthusgaser ökar. 
Utsläppen av växthusgaser orsakade av svensk konsumtion är stora och har inte 
minskat under 2000-talet.

Den totala energianvändningen per person i Sverige har minskat något under 
senare år. Energianvändningen var dock 2013 lika stor som 1970 – 375 TWh133. 
Energianvändningen har minskat inom industri, bostäder och service men ökat för 
inrikes transporter. Hushållens energianvändning står för cirka 22 procent av den 
totala energianvändningen. Industri och byggverksamhet står för cirka 39 procent. 
Ett fåtal energiintensiva industribranscher – massa och papper samt järn och stål 
– står för merparten av industrins energianvändning. Energianvändningen i trans-
portsektorn domineras av fossila bränslen och står för cirka 25 procent av landets 
slutliga energianvändning.

132	 På väg mot en giftfri vardag – plattform för kemikaliepolitiken. Regeringens proposition 
2013/14:39.

133	 Total slutlig energianvändning per sektor. Energimyndighetens statistik – energiläget i siffor 
2015, se http://www.energimyndigheten.se/Statistik/Energilaget1/, hämtad i oktober 2015.
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Figur 10. Användningen av fossila bränslen har minskat i Sverige, men står fortfarande för 
en betydande andel av energitillförseln. Förnybara energikällor står för 52 procent av energi-
tillförseln. I Sverige är de överlägset viktigaste förnybara energikällorna bioenergi och vatten-
kraft. 

De globala utsläppen av växthusgaser fortsätter att öka, till största delen till 
följd av fossilbränsleanvändning134. I Sverige har utsläppen av växthusgaser  
minskat med 25 procent sedan 1990 och vi är på god väg mot etappmålet om 40 
procent minskning. Utsläppen av växthusgaser orsakade av svensk konsumtion 
har ökat de senaste tjugo åren. Nästan två tredjedelar av de konsumtionsrelate-
rade utsläppen sker i andra länder. 

Internationellt finns ett omfattande klimatpolitiskt ramverk, med FN:s klimat-
konvention UNFCCC, dess Kyotoprotokoll och Köpenhamnsavtal i spetsen. Inom 
EU finns en rad styrmedel kring energi och klimat, däribland direktiv om förnybar 
energi, energieffektiviserings- och ekodesigndirektiven, handelssystemet för ut-
släppsrätter (EU ETS) och gränsvärden för koldioxidutsläpp från personbilar och 
lätta nyttofordon.

134	 Underlag för avsnittet har hämtats från Begränsad klimatpåverkan och God bebyggd miljö 
i Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket, Rapport 6662. 2015.
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Figur 11. Försäljningen av biodrivmedel har ökat i Sverige. Inom transportsektorn står bio-
drivmedel för ungefär en tiondel av energianvändningen. Till biodrivmedel räknas rena bio-
drivmedel samt höginblandning och låginblandning i bensin och diesel.

Sverige har som mål att 2020 ska minst 50 procent av energianvändningen 
bestå av förnybar energi. Det målet har redan överträffats, mycket tack vare Sve-
riges tillgång till vattenkraft. År 2013 kom 52 procent av energin som användes 
i Sverige från förnybara energikällor (figur 10). Vindkraften har byggts ut snabbt 
i Sverige, särskilt på land, och utbyggnaden av småskalig solenergi har gynnats 
av statliga stöd för installation. Elcertifikatsystemet har haft stor betydelse för att 
öka andelen förnybar energi i Sverige. Energi- och koldioxidskatterna med skatte-
befrielse för biobränsle, har varit viktiga för att minska de svenska utsläppen. Tek-
nikupphandling och investeringsbidrag bidrar också. Inom transportsektorn står 
biodrivmedel för ungefär en tiondel av energianvändningen135 (figur 11).

Utvecklingen av energieffektivisering inom våra byggnader har varit positiv, sär-
skilt vad gäller uppvärmning. Användningen av fossila bränslen har minskat och 
en konvertering från olja till framför allt fjärrvärme, biobränsle och värmepumpar 
har skett. Den totala energianvändningen för bostäder och service har varit stabil 
sedan 1980-talet och sedan 1990 har utsläppen av växthusgaser minskat mest 

135	 Biodrivmedel i transportsektorn per bränsle, inrikes. Energimyndighetens statistik – 
energiläget i siffor 2015, se http://www.energimyndigheten.se/Statistik/Energilaget1/, 
hämtad i oktober 2015.
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relativt andra sektorer. Effektivare energianvändning för uppvärmning och varm-
vatten bidrar till utvecklingen. De senaste åren har energikraven i Boverkets bygg-
regler skärpts och energiklassning införts i energideklarationerna enligt samma 
modell som används för att underlätta för konsumenter vid köp av vitvaror.

Inom EU finns bland annat målsättningen att energianvändningen bör vara 27 
procent lägre än en referensbana, kopplad till utsläpp av växthusgaser. Som en 
följd av energieffektiviseringsdirektivet ställs krav på att stora företag, inklusive 
stora fastighetsägare, vart fjärde år gör en energikartläggning med förslag till 
effektiviseringsåtgärder. Krav för energi- och resurseffektivitet tas successivt fram 
för olika produktgrupper, inom ramens för EU:s ekodesigndirektiv. De åtföljs ofta 
av energimärkningskrav enligt energimärkningsdirektivet. 

Samhällsplaneringen har stor betydelse. Viktiga steg har varit utbyggnaden av 
fjärrvärmenät, kollektivtrafiksystem och klimatvänlig el- och värmeproduktion. 
Insatser pågår nu för att rikta samhällsplanering och infrastruktursatsningar mot 
att samhället ska bli mer transportsnålt för att bidra till minskad energiförbruk-
ning, minskade luftföroreningar och utsläpp av växthusgaser.
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NATURVÅRDSVERKET, HAVS- OCH VATTENMYNDIGHETEN, SKOGSSTYRELSEN, Jordbruks-
verket, Boverket, Kemikalieinspektionen, Strålsäkerhetsmyndigheten och Sveriges 
geologiska undersökning har ansvar att samordna uppföljning och utvärdering av 
ett eller flera miljökvalitetsmål. De åtta uppföljningsansvariga myndigheterna sam-
verkar med berörda aktörer under arbetets gång. Utöver dessa åtta myndigheter 
ska ytterligare 18 myndigheter enligt sina instruktioner verka för att nå genera-
tionsmålet och miljökvalitetsmålen, samt bidra till uppföljningen.

De ansvariga myndigheterna har redovisat analys och bedömning av sina  
respektive mål i underlagsrapporten Mål i sikte136. I analyserna har myndigheterna 
strävat efter att fokusera på de centrala styrmedel och åtgärder som syftar till att 
lösa de viktigaste utmaningarna för respektive mål. 

De korta texterna i detta kapitel har tagits fram av Naturvårdsverket, efter sam-
råd med berörda myndigheter. Vi har utgått från underlagen men i vissa fall har vi 
läst mellan raderna och kompletterat analyserna. Framförallt är det en utmaning 
att gå till botten med vilka drivkrafter och bakomliggande orsaker som påverkar 
utvecklingen för miljökvalitetsmålen.

136	 Naturvårdsverket. 2015. Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i 
fördjupad utvärdering. Rapport 6662.

KAPITEL 7: 

De 16 miljö- 
kvalitetsmålen
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Belastningen av övergödande ämnen minskar och situationen blir bättre i vissa 
områden. Sämst förhållanden råder i Östersjön. Åtgärder för att minska utsläpp 
av övergödande ämnen har gett resultat, men återhämtningstiden är lång. Ut-
släppen behöver minska ytterligare, framförallt från jordbruket och internationell 
sjöfart. Vattenförvaltningens åtgärdsprogram är viktiga. Höga ambitionsnivåer i 
det internationella arbetet behövs.

7.	 Ingen övergödning

NÅR VI MILJÖKVALITETSMÅLEN?

MILJÖKVALITETSMÅL Bedömningar av möjligheten att nå målet. Prognos för år 2020.

Halterna av växthusgaser ökar, främst på grund av utsläpp från användning av 
fossilt bränsle, huvudsakligen i el- och värmeproduktion, industriprocesser och 
transporter. De globala utsläppen behöver på sikt nå ner kring noll för att undvika 
en temperaturökning över två grader och minska risken för farlig klimatpåverkan. 
Stora samhällsförändringar och utveckling av teknik behövs. En ny internationell 
klimatöverenskommelse krävs, liksom skärpta och nya nationella styrmedel.

Trots att halterna minskar, orsakar luftföroreningar alltjämt betydande skador på 
människors hälsa, på växtlighet och på kulturföremål. Fler åtgärder måste vidtas 
innan miljökvalitetsmålet kan nås. Insatser i EU och internationellt behövs för 
att minska halterna av partiklar och marknära ozon. Nationellt är ytterligare 
åtgärder angelägna för att minska utsläppen av kväveoxider, liksom av partiklar 
från användning av dubbdäck

Nedfallet av försurande ämnen minskar, liksom antalet försurade sjöar och  
vattendrag. Ytterligare åtgärder krävs för att minska utsläppen från landbaserade 
källor i Europa och internationell sjöfart. Den nya luftvårdsstrategin och revide-
ring av takdirektiv inom EU är viktiga insatser. Nationellt krävs åtgärder främst 
för att minska skogsbrukets påverkan.

Strålsäkerheten utvecklas positivt inom flera områden. Antalet fall av hudcancer 
har dock ökat under lång tid. Att minska exponeringen för UV-strålning kräver en 
förändring av livsstil och attityder kring utseende och solning. Även om expo-
neringen för UV-strålning skulle minska, kommer antalet cancerfall att öka en 
period, eftersom det kan ta decennier för hudcancer att utvecklas.

Uttunningen av ozonskiktet har avstannat och mycket tyder på att återväxten 
påbörjats. Montrealprotokollet, det viktigaste styrmedlet, är framgångsrikt. Lust-
gas, fortsatt användning av ozonnedbrytande ämnen samt utsläpp från uttjänta 
produkter är dock alltjämt problem. Fortsatt internationellt arbete och nationellt 
omhändertagande av rivningsavfall är viktigt.

Vissa miljögifter minskar, men för många ämnen saknas kunskap om deras effek-
ter för människa och miljö. Global konsumtion leder till allt större kemikalie- och 
varuproduktion och skapar ökad diffus spridning av farliga ämnen. Användningen 
av särskilt farliga ämnen har börjat begränsas inom EU. Intresset för att frivilligt 
ersätta farliga ämnen ökar inom många sektorer. Lagstiftning behöver i vissa fall 
utvecklas för att få giftfria kretslopp.

1.	 Begränsad klimatpåverkan

6.	 Säker strålmiljö

2.	 Frisk luft

3.	 Bara naturlig försurning

5.	 Skyddande ozonskikt

4.	 Giftfri miljö

JA: Miljökvalitetsmålet är uppnått eller  

kommer kunna nås.
POSITIV: Utvecklingen i miljön är positiv.

NÄRA: Miljökvalitetsmålet är delvis uppnått eller 

kommer delvis att kunna nås.

NEUTRAL: Det går inte att se en tydlig 

riktning för utvecklingen i miljön.

NEJ: Miljökvalitetsmålet är inte uppnått och kommer inte kunna 

nås med befintliga och beslutade styrmedel och åtgärder.

NEGATIV: Utvecklingen i miljön är negativ.

OKLAR: Tillräckliga underlag för bedömning 

av utvecklingen i miljön saknas.

Nej

Nej

Nej

Nej

Nej

Nej

Ja

Ja

Nära

Nära
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MILJÖKVALITETSMÅL Bedömningar av möjligheten att nå målet. Prognos för år 2020.

Alltför få sjöar och vattendag uppnår god ekologisk och kemisk status. Fysisk 
påverkan, övergödning, försurning och miljögifter utgör problem. Restaurering av 
sjöar och vattendrag och undanröjande av vandringshinder kräver ökade åtgärder 
och mer resurser. Miljöåtgärder kopplat till vattenkraft behövs. Genomförande av 
vattenförvaltningens åtgärdsprogram är avgörande.

Grundvattnets kvalitet är inte tillfredsställande överallt. Bristande kunskap och 
otillräcklig hänsyn i samhällplaneringen är några av förklaringarna till proble-
men. Utökad och förbättrad övervakning krävs för att kunna hitta, prioritera och 
åtgärda problem. Fler vattenskyddsområden behövs. Åtgärder inom miljötillsyn, 
samhällsplanering, vattenförvaltning och jordbrukssektorn behöver förstärkas och 
användningen av naturgrus måste minska.

Övergödning, miljögifter och svaga fiskbestånd utgör problem. Marint skräp, främ-
mande arter och exploatering av känsliga livsmiljöer och kulturmiljöer påverkar 
negativt. Konflikter mellan bevarande och nyttjande i kustområden kräver ökad 
tillsyn, planeringsunderlag och vägledning kring strandskydd och vattenverksam-
het. Havsmiljödirektivets åtgärdsprogram är viktigt. Höga ambitionsnivåer i det 
internationella arbetet behövs.

Vindkraft, gruvindustri, terrängkörning och turism kan påverka miljön negativt.  
Mer kunskap om fjällens kulturmiljövärden behövs, liksom om hur mycket 
störningar fjällens ekosystem tål. Fjällmiljön påverkas även av pågående klimat-
förändringar. Insatser för att hantera markanspråk i fjällen behövs, liksom bättre 
förutsättningar för ett betespräglat fjällandskap och anpassad terrängkörning.

Antalet främmande arter fortsätter att öka. Större hänsyn behövs när resurser 
nyttjas, liksom ökat skydd och bättre skötsel av naturmiljöer. Sverige måste även 
påverka internationellt. Styrmedel saknas eller tillämpas inte. Det finns inte till- 
räckliga resurser för att biologisk mångfald och ekosystemtjänster på sikt ska 
kunna bevaras.

Odlingslandskapet fortsätter att minska i omfattning och många naturtyper och 
arter har inte gynnsam bevarandestatus. Jordbruksmarkens produktionsförmåga 
bedöms i stort vara godtagbar. Ökade möjligheter att bo och verka på lands- 
bygden är avgörande för ett hållbart och livskraftigt jordbruk i hela landet. Gårds-
stödet och landsbygdsprogrammets miljöersättningar är centrala och justeringar 
behövs för att förbättra miljöeffekterna.

Utveckling mot en hållbar bebyggelsestruktur i både de snabbt växande och de 
minskande tätorterna är den största utmaningen. Många kommuner och städer 
har en allt större helhetssyn på stadsutvecklingen och satsar på bilfria transporter 
som kollektivtrafik, cykel och gång. Byggnaderna blir allt mer energieffektiva. 
Takten i arbetet för att minska buller och problem i inomhusmiljön behöver dock 
öka. Insatser kopplat till bebyggelsestruktur och transporter, den fysiska sam-
hällsplaneringen, hållbara byggnader samt hushållning med resurser behövs.

Arealen gammal skog och skyddad skog ökar. Bevarandestatusen är otillräcklig 
för flera skogstyper och många skogslevande arter är hotade. Kvaliteten på och 
omfattningen av åtgärder för att motverka habitatförlust och fragmentering, be- 
höver öka. Insatser pågår för att förbättra miljöhänsynen vid avverkningar. En 
heltäckande översyn av styrmedel behövs, liksom fortsatt skydd och ökad tillämp-
ning av hyggesfria brukningsmetoder.

Värdefulla våtmarker skadas fortfarande på grund av exploateringar och bristande 
hänsyn. Tidigare markavvattning, klimatförändringar och övergödning påverkar 
natur- och kulturvärden samt ekosystemtjänster negativt. Arbetet med skydd, 
skötsel, restaurering och återskapande behöver öka. Insatser behövs för att för-
bättra hänsyn inom jord- och skogsbruk samt rättstillämpning och tillsyn.

15.	 God bebyggd miljö

14.	 Storslagen fjällmiljö

16.	 Ett rikt växt- och djurliv

13.	 Ett rikt odlingslandskap

8.	 Levande sjöar och vattendrag

10.	 Hav i balans samt  
	 levande kust och skärgård

11.	 Myllrande våtmarker

12.	 Levande skogar

9.	 Grundvatten av god kvalitet

Nej

Nej

Nej

Nej

Nej

Nej

Nej

Nej

Nej
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Begränsad klimatpåverkan
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: NATURVÅRDSVERKET

Tillståndet i miljön
Växthusgashalterna i atmosfären är idag högre än vad de har varit på minst  
800 000 år. Medeltemperaturen globalt har ökat med 0,8 grader och är på norra 
halvklotet sannolikt den högsta på minst 1 400 år. Ju mer omfattande klimatför-
ändringarna framöver blir, desto mer ökar riskerna för allvarliga effekter för männ-
iskor, samhällen och ekosystem. För att begränsa risken för farliga konsekvenser är 
målsättningen att hålla den globala temperaturökningen under två grader. 

Förutsättningarna för att nå målet
De globala utsläppen av växthusgaser fortsätter att öka, till största delen till följd 
av fossilbränsleanvändning. I Sverige har utsläppen av växthusgaser minskat med 
cirka 25 procent sedan 1990. Inrikes transporter står för cirka en tredjedel, indu-
strisektorn för cirka en fjärdedel, och el- och fjärrvärmeproduktionen för cirka 15 
procent av utsläppen. Dock har de svenska utsläppen från konsumtion inte mins-
kat under 2000-talet.

Den svenska klimatpolitiken har tyngdpunkt på generella ekonomiska styr-
medel, vilka har kompletterats med riktade insatser. Energi- och koldioxid- 
skatterna, med skattebefrielse för biobränsle, har sannolikt varit viktiga för att 
minska de svenska utsläppen. Teknikupphandling och investeringsbidrag bidrar 
också. Elcertifikatsystemet har haft stor betydelse för att öka andelen förnybar  
energi i Sverige. Priset på utsläppsrätter inom EU:s system för handel med 
utsläppsrätter är för närvarande inte pådrivande. 

Samhällsplaneringen har haft stor betydelse, i synnerhet tidigare utbyggnation 
av fjärrvärmenät, kollektivtrafiksystem och klimatvänlig el- och värmeproduktion. 
Lagstiftning har inom avfallssektorn haft en avgörande roll för utsläppsminsk-
ningar genom avfallsförordningen. EU:s krav på utsläpp av koldioxid från nya 
personbilar och lätta lastbilar har lett till en snabb utveckling av mer energi- 
effektiva bilar. 

Ekonomisk tillväxt och fortsatt befolkningsökning är de huvudsakliga driv-
krafterna bakom ökade utsläpp i världen. De påverkas i sin tur av underliggande 
drivkrafter såsom beteenden, urbanisering, teknikutveckling och energipriser. 

Idag är koldioxidskatten det huvudsakliga styrmedlet för att minska utsläppen 
från fossila drivmedel. Frågan är dock om skatten är tillräckligt hög för att påver-
ka efterfrågan. Sverige har relativt stor rådighet över utsläppen av växthusgaser 
inom landet.
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Utvecklingen efter 2020
De centrala styrmedlen har hittills inte lett till åtgärder i tillräcklig omfattning för 
att Sverige ska nå visionen om att till år 2050 ska vara ett land med nettonoll- 
utsläpp av växthusgaser. Bedömningen är att förutsättningarna att nå målet finns 
men betydande revideringar och tillägg av styrmedel måste ske. Transporterna är, 
som den enskilt största utsläppssektorn, en central del i utmaningen. En slutsats är 
också att klimatpolitiken behöver ha ökat fokus på omställning inom de tekniskt 
svåra sektorerna, inte minst basindustrin, där åtgärder riskerar att bli mycket kost-
samma eller ogenomförbara om de skjuts till framtiden. 

Med nuvarande globala utsläppstakt bedöms temperaturökningen till mellan 
3,2 och 5,4 grader till slutet av detta sekel − och fortsatt uppvärmning därefter. 
Temperaturförändringen förväntas bli större i Sverige jämfört med det globala 
genomsnittet. En tydlig förväntad effekt är ökande nederbördsmängder. Klimat-
förändringarna i Sverige kommer ha påverkan på bland annat jord- och skogs-
bruk, energiförsörjning och biologisk mångfald. Såväl direkta som indirekta effek-
ter till följd av förändringar i omvärlden är att vänta.

Förändringar av insatser
Möjligeten att nå målet är helt avhängig globala utsläppsminskningar och natio-
nella krafttag är ett självklart led i detta. Det är av central betydelse att klimat-
frågor integreras i alla politikområden. Ett kraftfullt genomförande av Färdplan 
för ett Sverige utan klimatutsläpp 2050 samt förslagen i utredningen Fossilfrihet 
på väg behövs. Viktiga insatser inkluderar:

•	 Stärk EU:s handel med utsläppsrätter och utsläppskrav på bilar. Regeringen 
bör i pågående förhandlingar verka för att stärka EU:s system för handel 
med utsläppsrätter. Regeringen bör även verka för att de EU-gemensamma 
utsläppskraven för nya personbilar och lätta lastbilar utvecklas i fler steg och 
målsättningar fastställs till år 2025 och år 2030.

•	 Gynna investeringar för biodrivmedel. Regeringen bör ta fram en långsiktig 
strategi för hur biodrivmedel ska stödjas samt införa styrmedel som ger lång-
siktiga regler för producenter, till exempel en välfungerande kvotplikt för 
biodrivmedel. 

•	 Inför kilometerskatt. Regeringen bör införa kilometerskatt (vägslitageavgift) i 
syfte att påverka omställningen av tung trafik.

•	 Inför flygskatt. Regeringen bör införa en flygskatt. Naturvårdsverket utreder 
för närvarande möjligheterna till detta.

•	 Inför bonus-malus system för inköp av personbilar och lätta fordon. Reger-
ingen bör införa ett ökat incitamentsystem för att påverka bilvalet.  

•	 Förstärk satsningarna på forskning, utveckling, demonstration och marknads-
introduktion. Regeringen bör förstärka satsningarna, särskilt i järn- och stål, 
gruv- och mineralindustrin som svarar för en stor andel av utsläppen. 
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Frisk luft
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: NATURVÅRDSVERKET

Tillståndet i miljön
Luftkvaliteten förbättras generellt. Halten av större partiklar är för hög i gatu-
miljön men minskar, särskilt i de större städerna. Halterna av mindre partiklar 
är låga, utom i södra Sverige. Halten av kvävedioxid minskar i storstäderna som 
årsmedelvärde, men det finns fortfarande höga timmedelvärden under dygnet som 
skadar hälsa och miljö. Luftföroreningar bedöms totalt medföra cirka 5 500 för-
tida dödsfall per år i Sverige, varav avgaser från den lokala trafiken svarar för  
1 300 och vedeldning för cirka 1 000 förtida dödsfall. 

Förutsättningarna för att nå målet
Utsläppen av flera luftföroreningar minskar. Utsläppen av kväveoxider från tung 
trafik minskar tack vare teknisk utveckling men utsläppen i verklig trafik från nya 
personbilar är större än gränsvärdena. Utsläppen i Europa av föroreningar som 
bildar marknära ozon minskar, liksom intransport av partiklar till Sverige. Sjö- 
fartens utsläpp av bland annat partiklar och sot blir alltmer kännbar. Utsläppen av 
lösningsmedel har ökat med över 30 procent. 

Vedeldning och uppvärmning med lokala vedeldade värmecentraler utgör pro-
blem med utsläpp av partiklar, flyktiga ämnen och bens(a)pyren. EU-krav, bland 
annat genom ekodesignförordningar, har nyligen beslutats för kaminer, fastbränsle- 
pannor och mellanstora förbränningasanläggningar, men utbytestakten är lång-
sam. 

Vägslitage från användning av dubbdäck medför stora kostnader för samhället  
samt höga halter av partiklar i gatumiljöer. Trenden är positiv för andelen dubb-
fria däck men hittills beslutade styrmedel har varit otillräckliga. De nuvarande 
kraven i Göteborgsprotokollet, EU-direktivet om utsläppstak samt i Euroklass-
ningen av fordon, har minskat utsläppen av luftföroreningar men ytterligare 
skärpningar behövs. 

Centrala delar av Frisk luft närmar sig målsättningarna med de nyligen beslu-
tade och planerade styrmedlen. Infrastruktursatsningar, urbanisering och konsum-
tionsbeteenden som bidrar till ökad vägtrafik försvårar möjligheten att nå Frisk 
luft och flera andra miljökvalitetsmål. Kraven på utsläpp från uppvärmning med 
ved har släpat efter. 

Viktiga förslag till styrmedel är till exempel EU:s luftvårdspaket och nytt 
avgastest vid typgodkännande av fordon. Göteborgsprotokollet gäller utsläpps-
minskningar från länder utanför EU men har ännu inte trätt i kraft. Eventuella 
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uppmjukningar och fördröjningar av föreslagna styrmedel, som riskerar ske på 
inverkan av ekonomiska intressen, leder till minskade möjligheter att nå målet. 

Luftvårdsarbetet en tydlig ekonomisk aspekt eftersom flera luftföroreningar 
orsakar förtida dödsfall och hälsoproblem. I Sverige beräknas hälsokostnaderna 
kopplade till luftföroreningar till minst 35 miljarder kronor årligen. De samman-
lagda kostnaderna för hälsoförluster av luftföroreningar motsvarar mellan 7 och 
35 miljarder kronor årligen och skadorna av marknära ozon på skogens tillväxt 
motsvarar cirka 1 miljard kronor årligen.

Utvecklingen efter 2020
Luftkvaliteten i Sverige kommer att förbättras fram till 2020 för att därefter för-
bättras ytterligare fram till 2030. Utsläppen av små partiklar förväntas minska 
med 19 procent i Sverige mellan 2005 och 2030. Utsläppen av kväveoxider mins-
kar med 68 procent och flyktiga organiska ämnen med 37 procent. 

Kvävedioxid är den luftförorening av betydelse för tätorternas luftkvalitet som 
förväntas minska mest förutsatt att krav på utsläpp i verklig trafik införs. Därför 
finns förutsättningar att målet, utom på särskilt utsatta platser, i huvudsak kan 
klaras till 2030 förutsatt att trafikökningen kan hejdas. Men med de idag beslu-
tade åtgärderna kommer luftkvalitetsproblem att kvarstå i de flesta större tätorter 
och i gatumiljö. Problematiken kring marknära ozon är svår att klara på grund av 
dess storregionala karaktär.

Förändringar av insatser
Åtgärder mot luftföroreningar har en stor klimatnytta och vice versa. Kostnader 
för att genomföra en klimatomställning minskas och andra miljömål nås lättare 
när åtgärder mot luftföroreningar vidtas samtidigt. För att minska påverkan på 
hälsa och miljö krävs insatser både nationellt och internationellt. Nationellt är ett 
påskyndande av genomförandet av ekodesignkraven för pannor och kaminer och 
en minskad användning av lösningsmedel i hushållen av stor betydelse för att nå 
miljökvalitetsmålet. Viktiga insatser är:

•	 Skärpta internationella styrmedel. Regeringen bör ta en fortsatt aktiv roll i 
EU för att driva på ratificeringen av Göteborgsprotokollet och för att få till 
stånd ett nytt takdirektiv. 

•	 Skatt på och information om dubbdäck. Regeringen bör uppdra åt berörda 
myndigheter att fortsatt satsa på information om dubbdäck för att minska 
halterna av partiklar. Sannolikt kan även en skatt på användningen vara 
motiverad. 

•	 Minskning av utsläppen av sot och kväveoxider från sjöfarten. Regeringen 
bör ta en aktivare roll i bland annat IMO-arbetet.
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Bara naturlig försurning
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: NATURVÅRDSVERKET

Tillståndet i miljön
Nedfallet av svavel och kväve över Sverige har minskat kraftigt. Samtidigt har  
försurningspåverkan från skogsbruket på grund av uttag av skogsbränsle i form 
av grenar och toppar ökat avsevärt från 1980- talet. Återföring av aska, vilken 
kan motverka försurningen, har inte ökat i samma takt. Det minskade nedfallet  
har gjort att antalet försurade sjöar och vattendrag har minskat. År 2010 var 
10 procent av sjöarna och 12 procent av vattendragen i Sverige försurade. Det 
kan jämföras med 17 procent försurade sjöar under 1990-talet när påverkan var 
mycket stor. I sydvästra Sverige är situationen sämst och här bedöms 47 procent 
av sjöarna vara försurade. Nedfallet överskred fortfarande det som naturen tål 
på 17 procent av sjöarealen år 2010. Även om depositionen forsätter att minska 
kommer marken att vara försurad under lång tid framöver och återhämtningen gå 
mycket långsamt. 

Förutsättningarna för att nå målet
Utsläppen av försurande luftföroreningar i Europa fortsätter att minska. Göte-
borgsprotokollet, vilket lyder under FN:s luftvårdskonvention, har reviderats för 
att begränsa utsläppen i Europa till 2020. Förhandlingar pågår kring revidering av 
EU:s direktiv om nationella utsläppstak för luftföroreningar fram till 2030. Ambi-
tionsnivåerna för utsläppsbegränsningarna är dock för lågt ställda för att Sverige 
ska kunna uppnå miljökvalitetsmålet Bara naturlig försurning. 

Nya regler om maximala svavelhalter i marint bränsle har genom MARPOL, 
den internationella konventionen om förhindrande av havsföroreningar från 
fartyg, trätt i kraft 2015 för sjöfart i Östersjön, Nordsjön och Engelska kanalen. 
Utsläppen av svaveldioxid från sjöfarten beräknas därmed minska med 95 procent 
mellan 2005 och 2020. 

Utsläppen av kväveoxider från den internationella sjöfarten står för cirka en 
fjärdedel av nedfallet av kväveoxider över Sverige. Sjöfartsverket har skärpt  
miljödifferentieringen av farledsavgifter. Inom HELCOM pågår arbete för att göra 
Östersjön till ett kvävekontrollområde för sjöfarten.

Skogsbrukets bidrag till försurningen har ökat avsevärt de senaste decennierna, 
främst i södra Sverige. Återföring av aska skulle kunna motverka utvecklingen 
men täcker idag endast en femtedel av behovet. På Skogsstyrelsens initiativ har ett 
aktörsråd tagit fram förslag till insatser för askåterföring. 
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Transporter, energianläggningar, industri, jordbruk och sjöfart – som inter-
nationellt orsakar försurande utsläpp – har bakomliggande drivkrafter som är 
kopplade till konsumtion och ekonomiska intressen. Förbränning av fossila 
bränslen är en del i detta. Styrmedlen är främst riktade mot att begränsa eller rena 
luftutsläpp, snarare än att förhindra att de uppstår. Befintliga styrmedel är inte 
tillräckliga.

De ekonomiska incitamenten för återföring av aska till skogen är små eller obe-
fintliga. Intresset från skogsägarnas sida har sjunkit i och med att efterfrågan och 
priset på GROT har minskat. Askproducenterna kan ofta finna billigare avsättning 
för askan, till exempel för vägbyggnad och täckning av deponier. Det råder oenig-
het mellan skogsägarna och askproducenterna om vem som ska stå för kostnaden 
för askspridningen i skogen. Askproducenterna har inte rådighet över askåterfö-
ring utan måste samverka med markägare eller skogsägarföreningar för att få till-
gång till lämplig mark.

Utvecklingen efter 2020
Fram till 2020 och 2030 förväntas en mycket svag återhämtning av försurnings-
tillståndet i sjöar och vattendrag. År 2020 och även 2030 beräknas fortfarande 
11–12 procent av sjöarealen i Sverige ha ett nedfall som överskrider den kritiska 
belastningen för försurning och cirka 10 procent av sjöarna beräknas fortfarande 
vara försurade. Överskridandet av kritisk belastning för försurning av sjöarealen 
beräknas minska ytterligare något, men inte i tillräcklig omfattning. Prognoser för 
sjöfartens utsläpp av kväveoxider på Östersjön och Nordsjön (inklusive Engelska 
kanalen) visar att utsläppen kan minska fram till 2020 för att därefter öka igen. 
Det mesta talar för att skogsbrukets samlade försurande påverkan kommer att 
öka något. 

Förändringar av insatser
Främst krävs internationella insatser för att ytterligare minska utsläppen av för- 
surande ämnen. På nationell nivå måste skogsbrukets försurande påverkan mins-
ka. Det är angeläget att de åtgärder kopplade till askåterföring som förslagits av 
Skogsstyrelsens aktörsråd genomförs. Viktiga insatser är:

•	 Minskade utsläpp av försurande luftföroreningar. Regeringen bör även fort-
satt verka för ett stringent takdirektiv i EU-förhandlingen, i syfte att minska 
utsläppen av försurande luftföroreningar i närliggande länder.

•	 Minskade utsläpp av kväveoxider från sjöfarten. Regeringen bör verka för 
minskade utsläpp av kväveoxider från sjöfarten genom ett snabbt införande 
av kvävekontrollområde i Östersjön, Nordsjön och Engelska kanalen. 
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Giftfri miljö
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: KEMIKALIEINSPEKTIONEN

Tillståndet i miljön
Farliga ämnen förkommer i halter som kan hota människors hälsa och den bio- 
logiska mångfalden. De sprids från tillverkning och finns i, och avges från, pro-
dukter och varor som finns i vår vardag. Som ett resultat av åtgärder minskar 
halterna av vissa farliga ämnen i miljön. Många andra ämnen ökar eller minskar 
endast långsamt. 

Misstänkt hormonstörande ämnen förekommer i konsumentprodukter och för-
modas bidra till ökningen av vanliga folksjukdomar som diabetes, fetma, prostata-
cancer och bröstcancer. Hormonstörande ämnen har påverkar även djurlivet och 
försämrar fortplantningsförmågan hos vattenlevande organismer.

Högfluorerade ämnen är mycket svårnedbrytbara och finns bland annat i 
impregnerade textilier och rengöringsmedel. Dessa riskerar påverka ämnesomsätt-
ning och reproduktionsförmåga. Flera råvattentäkter i Sverige har förorenats med 
högfluorerade ämnen från brandsläckningsskum. 

Förutsättningarna för att nå målet 
Viktiga administrativa styrmedel finns på plats såsom en rad rättsakter inom EU, 
till exempel Reach och förordningarna för växtskyddsmedel och biocidprodukter.  
Dessa har inslag som speglar viktiga principer i Giftfri miljö. Principerna har 
emellertid delvis satts ur spel genom beslut om undantag. Tidsödande processer  
och höga krav på bevisad risk gör att beslut om nya begränsningar av farliga 
ämnen fattas i alltför långsam takt. Regleringarna avser enstaka, specifika ämnen 
istället för grupper av farliga ämnen. I flera fall har reglerade ämnen i produkter 
och processer bytts ut mot ämnen som senare visat sig ha farliga egenskaper. EU-
gemensamma kriterier för bedömning av hormonstörande ämnen ska tas fram 
men arbetet är kraftigt försenat.

Framgångarna med Stockholmskonventionen och den nya Minamatakonven-
tionen visar att globala styrmedel kan fungera även för ämnen som sprids genom 
global handel med varor. Positivt är också intresset från företag att frivilligt ersätta 
farliga ämnen, samt arbetet med att ställa kemikaliekrav vid offentliga upphand-
lingar. 

Samtidigt saknas till stor del kunskap om vilka ämnen som sprids från vilka 
varor under användning och i avfallshanteringen. Mängder av material finns 
inbyggt i och i omlopp i samhället, men ofta saknas kunskap om deras innehåll 
av farliga ämnen. För många ämnen saknas fortfarande grundläggande data om 

Nej

G
IF

T
F

R
I 

M
IL

JÖ



	 STYR MED SIKTE PÅ MILJÖMÅLEN	 95

egenskaper och om risker för hälsa och miljö. Även kunskaperna om kombina-
tionseffekter av olika ämnen är bristfälliga.

Flödet av farliga ämnen i kemiska produkter och varor ökar globalt i takt med 
att konsumtionen ökar. En stor del av varorna produceras i länder med svagt 
utvecklad kemikaliekontroll. För att nå Giftfri miljö är det nödvändigt att utveck-
la nya kemiska ämnen och varor med bättre egenskaper. Information om innehål-
let i varor behövs i leverantörskedjan, till konsumenter och avfallsledet.

EU:s lagstiftning har inte implementerats i den takt som det var tänkt. Kostna-
der för påverkan på miljö och hälsa beaktas inte i tillräcklig utsträckning i beslu-
ten. Uppskattningar visar att kostnaden för vård och minskad produktivitet som 
orsakats av hormonstörande ämnen uppgår till minst 157 miljarder euro per år 
inom EU. Frakturer orsakade av kadmium kostar det svenska samhället 4 miljar-
der kronor per år. 

Utvecklingen efter 2020
Den fortsatta ökningen av produktion och konsumtion av kemikalier, varor och 
material ger en ökad spridning av farliga ämnen. Ökad återvinning av material 
kan innebära att farliga ämnen återcirkulerar i samhället och medför oförutsedda 
risker. Skärpta kemikalieregler och globala överenskommelser samt miljöanpassad  
teknik och hållbar produktion och konsumtion, kan motverka utvecklingen. I  
bästa fall kan det ske i sådan omfattning att spridningen av farliga ämnen i Sve-
rige och världen inte ökar.

Förändringar av insatser 
Ett kraftfullt genomförande av regeringens strategi för Giftfri miljö är av central 
betydelse. Insatser behövs särskilt kring hormonstörande ämnen och kombina-
tionseffekter, samt kring giftfria kretslopp i syfte att motverka att farliga ämnen 
vid återvinning på nytt kommer i kontakt med människor och miljö. Viktiga insat-
ser är:

•	 Skärpningar av EU:s kemikalie-, avfalls- och produktlagstiftning. Regeringen 
bör verka för ambitiösa mål i EU:s strategi för en giftfri miljö, bl.a. att bättre 
skydda barnen, samt att kemikalierisker beaktas i EU:s åtgärdspaket för en 
cirkulär ekonomi.

•	 Satsningar på innovation och substitution. Regeringen bör utreda hur inno-
vation av kemiska ämnen med mindre farliga egenskaper och substitution 
av farliga ämnen kan stimuleras. Inrättande av ett kunskapscenter bör över-
vägas.

•	 Skatt på kemikalier. Regeringen bör införa skatt på vissa farliga ämnen i vissa 
varugrupper, samt återinföra en skatt på kadmium i mineralgödsel. 

•	 Ökad information om farliga ämnen i varor. Regeringen bör verka för att 
information om farliga ämnen i varor görs tillgänglig för konsumenter och 
avfallsledet. 
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Skyddande ozonskikt
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: NATURVÅRDSVERKET

Tillståndet i miljön
Uttunningen av ozonskiktet har avstannat. Även om det fortfarande inte går att  
belägga med statistisk säkerhet, pekar mätningar och modellresultat på att åter-
växten av ozonskiktet har påbörjats och att denna återväxt är direkt kopplad 
till en minskning av ozonnedbrytande ämnen. De flesta ozonnedbrytande ämnen 
uppvisar en minskning beträffande både utsläpp och halter såväl nationellt som 
globalt. 

Förutsättningarna för att nå målet
Montrealprotokollet är fortsatt framgångsrikt men allteftersom de reglerade  
ämnena fasas ut, ökar svårigheten att få uppmärksamhet och resurser för det 
arbete som kvarstår. Det är därför mycket positivt att den multilaterala fonden 
fyllts på med drygt 500 miljoner amerikanska dollar, vilket är den största påfyllna-
den sedan fonden etablerades 1990. Även motivet för illegal handel har ökat i takt 
med att tillgången av de ozonnedbrytande ämnena minskar. 

Utsläpp av ozonnedbrytande ämnen från befintliga och uttjänta produkter ökar 
i betydelse och regleras inte under Montrealprotokollet. Utsläppen av lustgas har i 
dag större ozonnedbrytande potential än någon annan ozonnedbrytande gas. Lust-
gas bidrar även till växthuseffekten och omfattas av Kyotoprotokollet, dock finns 
inga särskilda krav på minskningar av just lustgas.  

Nedbrytningen av ozonskiktet har avstannat och allt fler resultat tyder på att 
återväxten påbörjats. De för miljökvalitetsmålet centrala styrmedlen är på plats 
sedan länge och har lett till åtgärder och ett förbättrat tillstånd i miljön. Fram-
gångsfaktorn är framförallt att Montrealprotokollet globalt lett till bindande över-
enskommelser och kraftfulla åtgärder. Utfasningen av flertalet ozonnedbrytande 
ämnen har drivits på av teknik- och materialutveckling inom näringslivet.

Ett av de kvarvarande nationella problemområdena är CFC och HCFC i bygg-
isolering i rivningsmaterial som läggs på deponi eller förbränns vid för låg tempe-
ratur i fjärrvärmeanläggningar. Förutom att bidra till nerbrytning av stratosfäriskt 
ozon medför detta utsläpp av ytterst potenta växthusgaser. Materialet kräver 
högre temperaturer vid förbränning än vad som används vid fjärrvärmeanlägg-
ningar. Idag har en fastighetsägare fullt betalningsansvar för rivningsmaterialet 
men incitamenten att hantera materialet på rätt sätt är svaga. 
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Utvecklingen efter 2020
Ozonskiktet beräknas över norra halvklotet återvända till 1980 års referensvärde 
under perioden 2015–2030. Utsläppen från så kallade banker – upplagrade mäng-
der ozonnedbrytande ämnen i utrustning och material – fortsätter att minska. De 
globala utsläppen av lustgas förväntas öka kraftigt under en överskådlig framtid 
och på så vis påverka såväl ozonskiktet som klimatet. Banker och lustgas bedöms 
framöver komma att utgöra ett större problem än den reglerade användningen av 
ozonnedbrytande ämnen.

Förändringar av insatser
Nationellt bör omhändertagandet av CFC i rivningsmaterial prioriteras främst  
genom att kommunerna säkerställer att avfallet, och särskilt det farliga avfallet, 
omhändertas på ett korrekt sätt. Internationellt bör Sverige verka för att minska 
de totala utsläppen av ozonnedbrytande ämnen inom ramen för Montreal- 
protokollet och EU. Framför allt behövs åtgärder i utvecklingsländerna. Reger-
ingen föreslås i arbetet med Montrealprotokollet arbeta för att:

•	 Montrealprotokollets möjligheter för undantag och dispenser från förbud 
att använda ozonnedbrytande ämnen, bland annat metylbromid, CFC och 
ozonnedbrytande ämnen som insatsvaror (”processagenter” och ”feedstock”-
användning), bör successivt minska och till slut helt upphöra.

•	 Utvecklingsländer bör inom ramen för Montrealprotokollet få hjälp med att 
fasa ut användningen av HCFC och att ersätta med alternativ som inte har 
någon negativ miljö- och klimatpåverkande effekt, alternativt så liten som 
möjligt, enligt redan fattade beslut.

•	 Insamling och destruktion av upplagrade mängder (så kallade banker) ozon-
nedbrytande ämnen i utrustning och material, bör inom ramen för Montreal-
protokollet stimuleras för att motverka att dessa ämnen släpps ut i atmosfä-
ren.

I syfte att minska utsläppen av lustgas är det även viktigt att Sverige fortsätter 
att verka för ett ambitiöst samarbete kring minskade utsläpp av kväveföreningar 
inom EU och internationellt. Insatser inom detta område föreslås i miljökvalitets-
målen Begränsad klimatpåverkan, Frisk luft, Bara naturlig försurning och Ingen 
övergödning. 
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Säker strålmiljö
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: STRÅLSÄKERHETSMYNDIGHETEN

Tillståndet i miljön
Strålning av olika slag – inom industri, kraftproduktion och sjukvård – som finns 
idag, bedöms inte utgöra risk för människor eller miljö. Halten av utsläpp av 
radioaktiva ämnen från kärntekniska anläggningar är fortsatt låg och visar gene-
rellt nedåtgående trender. Allmänhetens exponering för elektromagnetiska fält är 
liten och innebär inte något miljö- eller hälsoproblem.

Antalet fall av hudcancer har ökat under lång tid. Hudcancer är den snabbast 
växande cancerformen i Sverige. Antalet fall har fördubblats det senaste decenniet. 
År 2013 registrerades cirka 10 000 nya fall av hudcancer. En tredjedel av dessa 
var malignt melanom. 

Förutsättningarna för att nå målet
I stort finns de styrmedel som behövs för att nå miljökvalitetsmålet. Användning 
av strålning inom hälso- och sjukvården är omfattande och etablerad. Den har 
god säkerhet vilket minimerar risken för strålskador. Inom kärnkraften fortsätter 
arbetet för att ytterligare höja säkerheten efter Fukushima-olyckan. Vidare drivs 
arbete med att ta fram åtgärder för att förbättra skyddet mot otillbörligt tillträde 
till kärnkraftsanläggningarna. Strålsäkerhetsmyndighetens granskning av ett geo-
logiskt slutförvar i Östhammar fortsätter och regeringen har under hösten 2014 
fattat beslut om nya kärnavfallsavgifter. 

Ett stort antal satsningar på information om sambandet mellan exponeringen 
för UV-strålning och risken för hudcancer har genomförts under åren. Många 
människor är medvetna om sambandet, liksom att riskfaktorerna, vid sidan av 
ärftlighet, är solstrålning och solarier. Utformning av solsäkra offentliga miljöer 
såsom skolgårdar är betydelsefulla åtgärder men kommer inte enskilt att räcka för 
att åstadkomma större förändringar. Det är dock svårt att utvärdera insatserna då 
effekten på antalet människor insjuknade i hudcancer visar sig först om 10–20 år. 

Det största bekymret är trenden att samtliga typer av hudcancer ökar. Av en 
internationell undersökning om solvanor och hudcancerprevention framgår att 
svenskar, i jämförelse med befolkningen i flera andra länder, solar mer, skyddar sig 
mot solen i mindre utsträckning, föredrar en djupare solbränna och upplever sig 
som mindre sårbara för att utveckla malignt melanom. Minskad exponeringen för 
UV-strålning kräver en förändring av människors beteende, vilket är svårt att då 
det innefattar en förändring av livsstil och attityder kring utseende och solning.  
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Utvecklingen efter 2020 
Den ogynnsamma trenden med ökande antal hudcancerfall bedöms fortsätta. Det 
kan ta lång tid innan hudcancer utvecklas och insjuknande i hudcancer är resultat 
av solvanor och användning av solarier tiotals år tillbaka. Ökningen av hudcancer 
kommer att fortsätta en tid efter exponeringen har minskat. På sikt förväntas dock 
det förebyggande arbetet mot UV-strålning ge resultat.

Förändring av insatser
Det krävs en målmedveten satsning för att kunna vända utvecklingen och nå Säker 
strålmiljö avseende risken för hudcancer. Fortsatt utveckling av effektiva preven-
tionsstrategier är en viktig del i arbetet mot hudcancer. Lyckade satsningar finns 
till exempel i Australien, där ett långsiktigt arbete verkar ge resultat. 

Regeringen har gett Strålsäkerhetsmyndigheten ett uppdrag att redovisa vilka 
åtgärder myndigheten vidtagit för att ändra människors solbeteende och under-
lätta möjligheterna till rätt beteende i syfte att på sikt minska antalet hudcancer-
fall. Strålsäkerhetsmyndigheten ska också ta fram en plan för åtgärder under 
perioden 2016–2018.
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Ingen övergödning
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: HAVS- OCH VATTENMYNDIGHETEN

Tillståndet i miljön
Belastningen av näringsämnen minskar och i vissa områden minskar övergödnings- 
symptomen. Ännu påverkas dock stora delar av Sverige och återhämtningstiden är 
lång. I sydvästra Sverige överskrids stundtals den kritiska belastningen för nedfall 
av kväve. Andelen vattendrag och sjöar med minst god status för näringsämnen är 
88 procent respektive 90 procent. I havet är situationen sämre, särskilt i Östersjön. 
Endast 41 procent av kustvattnen har minst god status för näringsämnen. Stora 
områden i Östersjön är påverkade av syrebrist eller är helt syrefria.

Förutsättningarna för att nå målet
Belastning av övergödande ämnen kommer främst från jord- och skogsbruket, 
samt avloppsverk, industrier och från atmosfäriskt nedfall137. Jordbruket är den 
största antroprogena källan för utsläpp av övergödande ämnen till vatten och där-
med en central utmaning för målet. 

Nitratdirektivet, landsbygdsprogrammets miljöersättningar samt rådgivningen 
inom Greppa Näringen minskar näringsläckagte men olika hinder gör att styr-
medlen inte fungerar fullt ut. De skulle eventuellt kunna bidra med en större 
belastningsminskning med en annan utformning. Till exempel så beror miljöersätt-
ningen inom landsbygdsprogrammet på jordbrukarnas genomsnittliga kostnader 
för åtgärden i ett område, och tar inte hänsyn till variation i vilken miljöeffekt 
åtgärden ger lokalt. Det är oklart om nitratdirektivet uppfyller sin fulla potential 
som styrmedel för att minska näringsbelastningen. Utöver ökad kostnadseffektivi-
tet i arbetet krävs även mer resurser för åtgärder för att minska jordbrukets påver-
kan tillräckligt.

Åtgärdsprogrammen inom vatten- och havsmiljöförvaltningen kommer att ha 
stor betydelse för målet. Om åtgärderna mot övergödning genomförs, som före-
slaget inom vattenförvaltningen, kan Sverige uppnå sina åtaganden i HELCOM:s 
Aktionsplan för Östersjön. 

Jordbruket påverkas i hög grad av politiska och ekonomiska förhållanden. De 
för med sig en rationalisering i jordbruket som leder till intensifiering och/eller 
nedläggning av brukandet av jordbruksmark. Vinstmarginaler inom jordbruket 
påverkar möjligheterna att vidta miljöåtgärder. 

137	 Se miljökvalitetsmålen Frisk luft och Bara naturlig försurning.
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Utvecklingen efter 2020 
Trenden för utsläpp av kväve och fosfor till havet är nedåtgående, liksom utsläp-
pen av näringsämnen till luft. Som följd av minskad djurhållning och odling i  
Sverige är prognosen fram till 2030 att läckaget av växtnäringsämnen minskar 
med mellan 10–15 procent jämfört med idag.

Ett förändrat klimat med ökad nederbörd och fler översvämningar leder till 
ökat läckage av näringsämnen från jordbruksmark. Vid extrema flöden kan 
reningsverk tvingas brädda och orenat avloppsvatten riskerar rinna ut i vatten-
miljöer.

Återhämtningstiden i naturen är lång. I stora delar av Östersjön, liksom i kust-
nära vikar i Nordsjön, är syrefria bottnar en stor källa till fosfor då näringsämnen  
som lagrats i sediment frigörs.  På grund av det beräknas det dröja 100–150 år 
innan övergödningen i marin miljö har kunnat åtgärdas. För att skynda på åter-
hämtningen behövs specifika åtgärder, som bland annat beskrivs i havsmiljö-för-
valtningens förslag till åtgärdsprogram.

Förändringar av insatser
Fokus i analysen ligger på styrmedel och åtgärder riktade mot jordbrukets utsläpp, 
men även inom andra sektorer krävs ytterligare insatser. För att åtgärderna inom 
åtgärdsprogrammen ska få önskat genomslag i vattenmiljön krävs att tillräckliga 
resurser avsätts. Sverige bör fortsätta att verka för höga ambitionsnivåer i det 
internationella arbetet för att minska utsläpp av övergödande ämnen, bland annat 
i arbetet med EU:s jordbrukspolitik, EU:s luftvårdspolitik och inom HELCOM.

För att minska jordbrukets påverkan, bör åtgärder som minskar näringsläckage 
prioriteras inom landsbygdsprogrammet, och användningen av näringsämnen/göd-
sel effektiviseras. Viktiga insatser är:

•	 Ökade resurser till åtgärder för minskad näringsbelastning. Regeringen bör 
tillföra medel eller omfördela inom landsbygdsprogrammet för att gynna  
miljöersättningar och miljöinvesteringar för åtgärder för minskad närings-
belastning till vattenmiljöer. 

•	 Ökad ersättning till kostnadseffektiva åtgärder. Regeringen bör öka ersätt-
ningen till kostnadseffektiva åtgärder i områden där ersättningen idag är för 
låg för att kompensera jordbrukarna.

•	 Finansiering av åtgärder med en skatt på handelsgödsel. Regeringen bör ut-
reda en handelsgödselskatt där intäkterna från skatten går till åtgärder inom 
jordbruket för att minska läckaget av näringsämnen. Dagens användning av 
mineralgödsel överstiger den samhällsekonomiskt optimala om man väger in 
miljöeffekter.
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Levande sjöar och  
vattendrag
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: HAVS- OCH VATTENMYNDIGHETEN

Tillståndet i miljön
I sjöar och vattendrag utgör fysisk påverkan ett stort problem och orsakar brist på 
naturlig vattendynamik och fria vandringsvägar. Övergödning, försurning och  
miljögifter såsom kvicksilver är andra problem som utgör negativ påverkan.  

Knappt hälften av sjöarna och en tredjedel av vattendragen har god eller hög 
ekologisk status. Tillståndet för vattenmiljöer i fjällen är gynnsamt, undantaget 
stora vattendrag som påverkas av vattenkraft. I resten av landet har däremot  
nästan alla naturtyper i habitatdirektivet ogynnsam bevarandestatus. I hela landet 
har endast tre av elva sötvattenslevande fiskar har gynnsam bevarandestatus.   

Förutsättningarna för att nå målet
Fysisk påverkan i vattenmiljön orsakas av tidigare och pågående vattenkrafts- 
produktion, liksom skogsbruk, jordbruk och infrastruktur. Rätningar av vatten-
drag, sjösänkningar, dammbyggen och vandringshinder har förändrat miljötill-
ståndet. Rensningar, markavvattning, körskador i skogsbruket och flödesreglering 
medför ny påverkan. Arbetet med att restaurera påverkade vatten går långsamt.

Vattenkraftens fysiska påverkan i form av vandringshinder och förändrad  
vattenreglering är omfattande eftersom det finns cirka 2 000 vattenkraftverk och 
10 000 dammar. Därför är vattenkraften fokus i analysen. miljöbalken är det cen-
trala styrmedlet. 

Många anläggningar och verksamheter bedrivs enligt äldre lagstiftning och 
efterlever inte moderna miljökrav. Analysen visar att miljöbalken inte är tillräcklig 
för att uppnå god ekologisk status till 2020. Detta beror på bristande lagstiftning 
såsom otydliga villkor i eller avsaknad av tillstånd, brist på rättspraxis och pröv-
ningens avgränsningar. Resursbrist påverkar också eftersom till exempel ompröv-
ningar är en resurskrävande process. Länsstyrelsens tillsyn, som finansieras via för-
valtningsanslaget, är begränsad och för få tillsynsärenden drivs för att vägledande 
rättsfall ska skapas. Hindren leder till att de åtgärder som behöver genomföras av 
vattenkraftverksutövarna för att påverka miljötillståndet inte blir av. 

Samhällets energibehov, politisk vilja att öka andelen förnybar energi liksom 
relativa priser på olika energikällor är drivkrafter som påverkar vattenkraften. 
Systemet för elcertifikat påverkar möjligheterna att driva små vattenkraftverk med 

Nej

L
E

V
A

N
D

E
 S

JÖ
A

R
 O

C
H

 V
A
T

T
E

N
D

R
A

G



	 STYR MED SIKTE PÅ MILJÖMÅLEN	 103

lönsamhet. Sedan 2013 ges certifikat enbart till vattenverksamheter som gjort stör-
re förändringar och många småskaliga vattenkraftverk har fasats ut ur elcertifikat-
systemet. De miljöförbättrande åtgärder som krävs enligt vattendirektivet bedöms 
inte inverka negativt på utbyggnadstakten av förnybar energiproduktion.

Utvecklingen efter 2020
Ekonomisk tillväxt och konvertering från olja till el förväntas öka efterfrågan på 
el till 2030. Trycket på produktion av biobränslen förväntas öka. Om bränsle-
priserna stiger kan inhemsk energiproduktion bli ännu viktigare. Å andra sidan 
förväntas vattenkraftproduktionen öka som konsekvens av klimatförändringar. 
EU strävar också efter att minska elförbrukningen med 20 procent. 

Klimatförändringar medför ökad avrinning och kraftigare översvämningar. 
Det kan leda till att reningsverk tvingas brädda och orenat avloppsvatten riskerar 
rinna ut i vattenmiljöer, samt till ökad uttransport av miljögifter genom dagvatten-
system och från förorenade områden.

Förändringar av insatser
Genomförande av vattenförvaltningens åtgärdsprogram är av stor betydelse för att 
nå Levande sjöar och vattendrag. Ökade resurser för restaurering av vattendrag 
och åtgärder för att minska miljöskador från vattenkraft och andra aktiviteter är 
viktiga insatser. Vattenkraften behöver anpassas till moderna miljökrav i linje med 
miljöbalken och EU-rätten. För att möjliggöra detta behövs utökade resurser och 
förändring av befintliga styrmedel. Viktiga insatser är:

•	 Omprövning och nyprövning av vattenkraft. Regeringen bör verka för att 
förslagen om nyprövning (SOU 2013:69) och omprövning (SOU 2014:35) av 
vattenverksamhet får genomslag. Havs- och vattenmyndighetens och Energi-
myndighetens strategi för åtgärder i vattenkraften bör användas som under-
lag för prioritering av insatser.

•	 Utökad tillsyn av vattenkraftverk. Regeringen bör se över hur resurserna för 
tillsyn av vattenkraftverk kan öka. Alternativ kan vara att tillsynsavgifter 
återförs till länsstyrelserna via förvaltningsanslagen eller ett avgiftssystem där 
pengarna behålls på den enskilda länsstyrelsen.

•	 Utredning av finansieringsmodeller för att öka resurserna till det miljövårds-
inriktade vattenarbetet. Regeringen bör ge Statskontoret i uppdrag att, efter 
samråd med Havs- och vattenmyndigheten och Sveriges geologiska undersök-
ning, utreda och lämna förslag till finansiering av åtgärder i sjöar och vatten-
drag. Det ska framgå hur kraven på förbättringar ska fördelas mellan olika 
typer av finansiärer och hur åtgärderna ska finansieras. 
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Grundvatten av god kvalitet
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: SGU

Tillståndet i miljön
Huvuddelen av det grundvatten som vi använder som dricksvatten i Sverige har en 
acceptabel kvalitet vad gäller föroreningar. På grund av bristande provtagning av 
riskämnen vet vi dock alltför litet om förekomsten av exempelvis organiska miljö-
gifter, läkemedelsrester och andra ämnen som även i låga halter kan påverka män-
niskors hälsa. 

Av landets 3300 grundvattenförekomster ingående i den svenska vattenför-
valtningen bedöms drygt 2 procent ha otillfredsställande status. Knappt 20 pro-
cent bedöms riskera att inte nå god status till 2021. Bekämpningsmedel är den 
vanligaste orsaken. Det råder fortfarande osäkerhet kring i vilken grad förorenat 
grundvatten bidrar till försämrad ekologisk status i sjöar och vattendrag. 

Förutsättningarna för att nå målet
Administrativa styrmedel finns i stor utsträckning. I dagsläget leder de dock inte 
till effektiva åtgärder. De ekonomiska styrmedlen är få och har inte tillräckligt 
styrande effekt. Arbetet går framåt vad gäller genomförandet av vattenförvaltning-
en och inom vattenplaneringen inklusive skydd av grundvattentäkter. I dagsläget 
saknas dock stora delar av den övervakning som vattenförvaltningens föreskrifter 
kräver. 

Planeringsinstrumenten behöver få större genomslag för att förebygga påverkan 
på grundvatten. Flertalet av länen har tagit fram regionala vattenförsörjnings-
planer och 42 procent av kommunerna har en strategisk plan för vatten- och 
avloppsförsörjning. Men kommunernas och länsstyrelsernas inrättande av vatten-
skyddsområden går långsamt. 

För många verksamheter som potentiellt kan påverka grundvattnet negativt 
krävs inte anmälan eller tillstånd enligt miljöbalken. Det sker en långsam minsk-
ning av tillstånd till nya naturgrustäkter beroende på dels restriktivare regler för 
naturgrustäkter, dels branschaktörernas alltmer aktiva arbete. 

Medvetenheten om grundvattnets betydelse och värde samt om vad som på-
verkar dess kvalitet, är alltför låg. Det bidrar till brister i skydd av och hänsyn till 
grundvatten. Inrättandet av vattenskyddsområden går långsamt eftersom det inte 
sällan finns andra kommunala intressen som ställs mot förbud och skyddsåtgärder.

Dricksvattnets pris, via den kommunala VA-taxan, är ett exempel på bristande 
värdering av ekosystemtjänster. Priset täcker inte kostnaderna för dricksvatten-
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kedjan, till exempel provtagning och analys, drift och underhåll samt upprättande 
av vattenskyddsområden och planer. 

Det finns en osäkerhet på länsstyrelserna om huruvida det är ekonomiskt 
försvarbart att neka en naturgrustäkt när det inte finns bergtäkter i närheten 
som levererar ersättningsmaterial. Betongindustrin efterfrågar inte i tillräckligt 
hög grad ersättningsmaterial vilket leder till att verksamhetsutövare tvekar att 
investera i teknik för krossat bergmaterial. Orsakerna kan vara att tillgången på 
naturgrus i tillståndsgivna täkter ännu är för stor eller att naturgrus är för billigt. 
Naturgrusskatten skulle behöva tredubblas för att få miljöstyrande effekt.

Utvecklingen efter 2020
Den nationella rådigheten är god. Om kraftfulla insatser genomförs inom vatten-
förvaltningen, landsbygdsprogrammet och samhällsplaneringen samt vid tillsyn 
och tillståndsgivning, finns goda möjligheter att få grundvatten av god kvalitet. I 
nuläget är kunskapsbrist ett påtagligt problem, inte minst vad gäller grundvatt-
nets betydelse för påverkan på ekosystem i sjöar och vattendrag. Kunskapen om 
grundvattnets kvalitet bedöms öka successivt genom samverkan mellan aktörer 
och ökad information om grundvattnet.

Förändringar av insatser
Grundvattenövervakning behöver förbättras och vatten- och materialförsörjnings-
planer behöver upprättas och få genomslag i samhällsplaneringen, det vill säga i 
översiktsplanering och andra planeringsprocesser. Hänsyn till grundvattnet behövs 
även vid tillsyn och tillståndsprövning enligt miljöbalken, exempelvis tillstånd för 
täkter och gruvverksamhet. Viktiga insatser är:

•	 Förbättrad övervakning av grundvattnets kvalitet vari ingår införande av ut-
ökat lagkrav med kontroll av fler obligatoriska analysparametrar på råvatten 
vid allmänna vattentäkter. Kunskapen om grundvattnets kvalitet måste för-
bättras på kommunal, regional och nationell nivå dels för vattenförvaltning-
ens genomförande och dels för att kunna bedöma måluppfyllelse, inte minst 
vad gäller grundvattnets påverkan på djur och växter i sjöar och vattendrag.

•	 Fler vattenförsörjningsplaner och förbättrad hänsyn till grundvattnet inom 
samhällsplaneringen. Kommuner och länsstyrelser bör förstärka arbetet med 
att ta fram regionala och kommunala vattenförsörjningsplaner och se till att 
de tillämpas i översiktsplanering och andra planeringsprocesser.
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Hav i balans samt levande 
kust och skärgård
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: HAVS- OCH VATTENMYNDIGHETEN

Tillståndet i miljön
Kust- och havsmiljön är starkt påverkad av tillförsel av näringsämnen, fiske, 
miljögifter, marint skräp, samt exploatering av känsliga miljöer. Belastningarna 
ger negativa konsekvenser för såväl växter, djur och livsmiljöer, som för de eko-
systemtjänster som människan nyttjar. På grund av kvicksilver når kustvattnet 
inte god kemisk status och endast 17 procent av kustvattenförekomsterna har 
god ekologisk status. Många marina arter och naturtyper i habitatdirektivet har 
en otillfredsställande eller dålig status. Vissa fiskebestånd ökar men situationen är 
kritiskt för torsken i Kattegatt. Många musselätande, större dykänder har minskat 
kraftigt. Främmande arter, som kan vara ett hot mot den biologiska mångfalden, 
fortsätter att etablera sig.

Förutsättningarna för att nå målet
Insatserna för att förbättra miljötillståndet i havet ger effekt men arbetet går lång-
samt. Ny kunskap hämtas in genom miljöövervakning och forskning. EU:s nya 
gemensamma fiskeripolitik (GFP) ger förutsättningar för att skapa ett långsiktigt 
hållbart fiske. Det marina områdesskyddet omfattar 6,3 procent av havsområdet 
nationellt. Endast ett fåtal kulturreservat inkluderar kust- och skärgårdsmiljöer.

Den ökande exploateringen och fragmenteringen av kusten är ett generellt pro-
blem. Grunda kustnära miljöer har avgörande betydelse för kustens produktions-
förmåga och erbjuder värdefulla ekosystemtjänster. Analysen fokuserar på därför 
på skydd och hållbart nyttjande av grunda kustnära miljöer, i relation till fysisk 
påverkan. 

Analysen visar att miljöbalken, fiskelagstiftningen och plan- och bygglagen 
har potential att medföra att områdena nyttjas på ett sätt så att den biologiska 
mångfalden värnas och den gröna infrastrukturen stärks men styrmedlen fungerar 
inte fullt ut. Viktiga hinder är brist på underlag var det finns värdefulla områden, 
resursbrist hos kommuner och länsstyrelser och målkonflikter mellan bevarande 
och nyttjande. Tillräcklig hänsyn tas inte till värdefulla grundområden vid till-
ståndsgivning för vattenverksamhet. Värdefulla grundområden behöver skyddas 
i större utsträckning och restaureringen av exploaterade grundområden behöver 
öka. Brist på tillsyn av fiskeri- och miljölagstiftning är ett generellt problem.
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Exploateringstrycket med fysisk påverkan på grunda kustnära miljöer är gene-
rellt högt. Målkonflikter kan uppstå, både i kommuner och på länsstyrelser, mellan  
att värna värdefulla grundområden och få mer kortsiktiga ekonomiska vinster 
i form av arbetstillfällen, tillväxt och ett ökat skatteunderlag. Kommunerna har 
verktygen för att kunna planera sina kustområden men väldigt få har utnyttjat 
denna möjlighet. Förutsättningarna för traditionella näringar som fiske och skär-
gårdsjordbruk är dåliga, och därmed möjligheterna att förvalta kultur- och natur-
värden. 

Utvecklingen efter 2020
Framtidsutsikterna är otillfredsställande eller dåliga för samtliga marina natur-
typer. Exploateringstrycket på grundområdena från maritima näringar kommer 
troligtvis att öka i framtiden. Mängden marint skräp, bland annat mikroplaster, 
ökar. 

Klimatförändringar har börjat märkas och förväntas få stora effekter i fram-
tiden. Ökad avrinning från land kan medföra ökad exponering för miljögifter, 
ökad närsaltsbelastning och risk för översvämningar i kustnära områden. Även 
försurning av havet kan få allvarliga konsekvenser för ekosystemen.

Förändringar av insatser
Det är avgörande för miljökvalitetsmålet att åtgärdsprogrammen inom havsmiljö- 
och vattenförvaltningen genomförs. Utformningen av havsplaneringen, den EU-
gemensamma fiskeripolitiken och landsbygdsprogrammet har betydelse för målet. 
Sverige behöver fortsatt ha hög ambitionsnivå i det internationella arbetet inom 
EU och havskonventioner. Insatser för ett förbättrat kunskapsunderlag behövs,  
liksom insatser för en levande landsbygd där människor kan bo och verka i 
skärgården För att komma till rätta med den resursbrist som finns i arbetet med 
grunda kustnära miljöer och bristen på tillsyn av vattenverksamhet och fiske är 
följande insatser viktiga:

•	 Finansieringsmodeller för åtgärder i havs- och vattenmiljön. Regeringen bör 
ge Statskontoret i uppdrag att, efter samråd med Havs- och vattenmyndig-
heten och SGU, utreda och lämna förslag till finansiering av åtgärder i havs- 
och vattenmiljön. Syftet är att öka resurserna till det miljövårdsinriktade  
vattenarbetet. 

•	 Ökade resurser för tillsyn av vattenverksamhet. Regeringen bör se över hur 
resurserna för tillsyn av vattenverksamheter kan öka, antingen så att avgifts-
systemet möjliggöra att avgifterna kan behållas på den enskilda länsstyrelsen, 
eller att inbetalade tillsynsavgifter återförs till respektive länsstyrelse via för-
valtningsanslaget. 

•	 Fisketillsyn. Regeringen bör förtydliga länsstyrelsernas ansvar för fisketill- 
synen i kustzonen i länsstyrelsernas instruktion. Regeringen bör även se över 
finansieringen av tillsynen så att den blir mer långsiktig än vad den är idag.
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Myllrande våtmarker
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: NATURVÅRDSVERKET

Tillståndet i miljön
Många våtmarker växer igen på grund av tidigare dikningspåverkan och förhöjda 
näringsnivåer. Våtmarker skadas också i viss utsträckning av åtgärder som ny  
markavvattning, bristande hänsyn i jord- och skogsbruk, torvtäkt och annan 
exploatering. Våtmarkerna förmår därmed inte leverera viktiga ekosystemtjänster 
såsom kolförråd, näringsretention och flödesreglering. 

Av de våtmarksnaturtyper och -arter som ingår i habitatdirektivet bedöms en 
tredjedel av naturtyperna och hälften av arterna ha gynnsam bevarandestatus. 
Situationen är mest positiv i fjällområdet. Våtmarker med hävdberoende natur- 
och kulturvärden förlorar värden på grund av utebliven skötsel. 

Förutsättningarna för att nå målet
Befintlig markavvattning, bristande hänsyn från skogs- och jordbruk samt upp-
hörd hävd är centrala problem för våtmarker och effekterna förvärras av närings-
belastning. Markavvattningsförbudet är starkt. Behovet att återställa tidigare 
markavvattning är stort och försvåras av nuvarande bestämmelser om vattenverk-
samhet. Hänsynen till våtmarker inom skogsbruket brister och bland annat upp-
står körskador vid avverkningar. 

Arbetet med restaurering och återskapande av våtmarker är framgångsrikt, men 
endast en mycket liten andel av våtmarkerna restaureras. Restaureringsinsatser 
har finansierats genom landsbygdsprogrammet och EUs miljöfond, LIFE+, och 
genom åtgärdsprogram för hotade arter. Utvecklingen av det formella skyddet av 
de mest skyddsvärda våtmarkerna går långsamt framåt. 

Befintliga, gamla diken fortsätter att dränera våtmarkerna och ger storskalig 
negativ påverkan. För Myllrande våtmarker är insatser för att motverka eller 
reparera tidigare skador viktigt. De ekonomiska och juridiska incitamenten för 
den enskilde att återställa våtmarker är inte tillräckliga i de fall markavvattning 
utförts i onödan eller inte längre behövs. Arbetet med skydd, skötsel, restaurering 
och tillsyn av våtmarker är i hög grad beroende av statliga resurser vilket medför 
begränsningar.

Markavvattning av jord- och skogsbruksmark eller bebyggda områden upprätt-
hålls ofta genom rensningar. Viljan att avvattna ny mark och förstärka befintlig 
markavvattning ökar. Det råder en intressekonflikt mellan miljömål och produk-
tionsintressen, som ser markavattning och rensning som en förutsättning för att 
bedriva jord- och skogsbruk. 
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Utvecklingen efter 2020
Effekter av befintlig markavvattning, klimatförändringar och näringsbelastning  
är svåra att påverka på kort och medellång sikt. Naturvärden riskerar att minska 
genom igenväxning och restaureringsbehoven ökar. Med nuvarande låga omfatt-
ning av insatser förväntas den dominerande negativa trenden i våtmarkernas  
miljötillstånd fortsätta. 

Klimatförändringar har redan en påtaglig effekt på palsmyrar i nordligaste  
Sverige. Klimatförändringar förväntas leda till ökad nederbörd i stora delar av 
landet och därmed öka arealen fuktig och blöt mark, åtminstone vintertid. Det 
medför ökad risk för körskador och behov av ny markavvattning. Detta riskerar 
orsaka ytterligare skada om den inte miljöanpassas på ett bättre sätt än i äldre 
tillstånd. 

Förändringar av insatser
För Myllrande våtmarker är det viktigt med bättre hänsyn i jord- och skogsbruk. 
Den av regeringen aviserade översynen av skogsvårdslagstiftningen kan komma 
att bidra positivt om miljöhänsynen tydliggörs och förstärks. Förstärkta insatser 
behövs för att motverka den negativa utveckling som blir följd av att våtmarker 
skadats eller helt försvunnit. Viktiga insatser är:

•	 Reformerat regelverk för vattenverksamhet. Regeringen bör genomföra flera 
av förslagen i utredningarna Ny tid ny prövning samt I vått och torrt. Ny- 
och omprövning av vattenverksamhet är viktiga åtgärder bl.a. för att åter- 
skapa naturtyper som påverkats starkt av vattenverksamhet. Det bör bli  
enklare avveckla markavvattningsföretag. 

•	 Resurser till restaurering, anläggning och återskapande av våtmarker i skogs- 
och odlingslandskapet. Regeringen bör tillföra eller omfördela medel för att 
satsa på restaurering, återskapande och anläggning av våtmarker. Det vik-
tigt att det kommande landsbygdsprogrammet fungerar så att stöden även 
kan användas för före detta jordbruksmark som inte längre brukas samt för 
igenläggning/blockering av diken. Ett nytt stöd motsvarande den borttagna 
stödformen Utvald miljö är behövligt, inte minst för restaureringsåtgärder i 
rikkärr och hävd av våtmarker som behöver sådan.
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Levande skogar
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: SKOGSSTYRELSEN

Tillståndet i miljön
Skogar med höga naturvärden, exempelvis nyckelbiotoper och andra värdekärnor, 
avverkas eller riskerar avverkas. Hänsynskrävande biotoper och vattendrag skadas 
i alltför hög utsträckning i samband med avverkningar. Skadenivåerna på forn- 
och kulturlämningar är fortsatt höga. 

Det råder brist på arealer gammal skog med bibehållen skogskontinuitet, lik-
som på flerskiktade skogar, och tillgång på död ved av olika kvaliteter och i olika 
miljöer. Död ved ökar dock i landskapet. Av de naturtyper och arter som ingår i 
habitatdirektivet bedöms 15 av 16 skogliga naturtyper och 20 av 32 skogslevande 
arter ha dålig eller otillräcklig bevarandestatus.  

Förutsättningarna för att nå målet
Arealen formellt skyddad skog ökar men är ojämnt fördelad över landet och  
takten i skyddsarbetet är alltför låg. Arealen frivilliga avsättningar har ökat i om-
fattning och är en viktig insats. De initiativ till ett variationsrikt skogsbruk som 
tagits är betydelsefulla för att öka kontinuiteten i skogslandskapet.

Det finns brister i den miljöhänsyn som tas i samband med föryngringsavverk-
ning. Ett betydande förbättringsarbete pågår för att utveckla skogsbrukets miljö-
hänsyn, däribland skarpare tillsyn och sektorsdialog. Gemensamma målbilder för 
miljöhänsyn finns nu, och ett omfattande implementeringsarbete pågår. Skogs-
bruket arbetar efter en gemensam policy för att motverka allvarliga körskador. 
Initiativ inom kulturmiljöområdet har visat snabba förbättrade resultat. 

Analysen av skogsvårdslagen och miljöbalken visar att det finns juridiska förut-
sättningar för bättre hänsyn. Lagstiftningens utformning samt målsättningarna 
enligt Levande skogar, uppfattas dock som kvalitativa och oprecisa. Det försvårar 
tillämpning och efterlevnad, exempelvis de avvägningar som markägare förväntas 
göra.

Det finns tydliga målkonflikter mellan produktions- och miljömål samt även 
mellan mål för förnybar energi och biologisk mångfald. Skogspolitiken präglas av 
frihet under ansvar i att verka för att de fastlagda miljömålen uppnås. Skogsvårds-
lagstiftningen utgör den miniminivå som skogsägarna ska uppfylla. För att upp-
fylla de skogspolitiska målen förutsätts att skogsägarna i genomsnitt har högre 
ambitioner än lagstiftningen. Incitamenten för miljöåtaganden räcker ibland inte 
till. 
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För en del markägare kan den ekonomiska faktorn vara viktigare än hänsyn till 
miljön. Verksamheten själv ansvarar för övervakning och kontroll av att verksam-
heten inte agerar på ett miljöskadligt sätt. Intrångsbegränsningen, som ställer krav 
på miljöhänsyn upp till en viss nivå relativt virkesvärdet, är ett exempel på hur 
äganderätten ställs mot allmänintresset.

Utvecklingen efter 2020
Flera av skogens miljöproblem är orsakade av aktiviteter i ett skogsbruk som ägde 
rum i gångna tider. Skydd och miljöhänsyn i dagens skogsbruk motverkar eller 
förhindrar försämring av miljötillståndet, ofta på längre sikt. 

Klimatförändringar leder till ökad tillväxt i skogen men det är osäkert vad som 
behövs för att bevara livskraftiga populationer av skogsberoende arter. Bristande 
hänsyn i dagens skogsbruk leder till ytterligare fragmentisering av livsmiljöer. De 
skogliga ekosystemen riskerar därmed att inte vara resilienta mot förändringar. 

Förändringar av insatser
Skydd, miljöhänsyn i samband med skogliga åtgärder och alternativa bruknings- 
metoder behöver komplettera varandra för att Levande skogar ska nås. Land-
skapsperspektivet och synen på grön infrastruktur behöver utvecklas bland sko-
gens intressenter. Delaktighet i miljöarbetet är av yttersta vikt för att öka motiva-
tionen. Rådgivning, uppföljning, dialog och samverkan är viktiga verktyg i miljö-
arbetet. Viktiga insatser är:

•	 Analys av de skogspolitiska styrmedlen med sikte på Levande skogar. Rege-
ringen bör tillsätta en utredning för att göra en fullständig styrmedelsanalys 
av de skogspolitiska styrmedlen kopplade till miljökvalitetsmålet. En viktig 
del är att analysera skogsvårdslagen i förhållande till miljöbalken.

•	 Bättre miljöhänsyn vid avverkning. Skogsstyrelsen bör fortsatt prioritera 
arbetet med sektorsdialog, återkoppling till yrkesverksamma, uppföljning av 
miljöhänsyn och målbilder för god miljöhänsyn. Målbilderna behöver imple-
menteras hos företag och organisationer.

•	 Ökad tillämpning av hyggesfria brukningsmetoder. Skogsbruket behöver 
vidta åtgärder för att öka det hyggesfria brukandet. Myndigheter bör arbeta 
med rådgivning- och kunskapsinsatser i större omfattning. Incitament för att 
påskynda utvecklingen bör ingå i en bred styrmedelsanalys.

•	 Värdefull skog behöver bevaras långsiktigt och kostnadseffektivt. Huvud-
delen av naturskogsliknande skogar och skogar med naturtypskvaliteter, bör 
skyddas omgående. Frivilliga insatser krävs från skogsbruket.
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Ett rikt odlingslandskap
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: JORDBRUKSVERKET

Tillståndet i miljön
Situationen för odlingslandskapets natur- och kulturvärden samt dess gröna infra-
struktur är problematisk. Under 1900-talet har omfattande arealminskningar och 
efterföljande fragmentering av ängs- och betesmarker skett. Jordbruksarealerna 
fortsätter att minska för såväl åker- som betesmark. 

Odlingslandskapets fjärilar och vanliga fågelarter är beroende av hävd och har 
under lång tid minskat i antal. Många av de svenska rödlistade arterna finns i od-
lingslandskapet. Bevarandestatusen enligt habitatdirektivet för odlingslandskapets 
gräsmarker och en del av arterna är fortsatt ogynnsam och trenden är i många fall 
negativ. Upphört brukande och igenväxning av gräsmarker har även påverkat  
kulturmiljöerna negativt.

Jordbruksmarkens produktionsförmåga bedöms som godtagbar men inte lång-
siktigt säkrad. Investeringar för att förbättra dräneringen av åkermark kommer att 
behövas framöver.

Förutsättningarna för att nå målet
Antalet jordbruksföretag har minskat under lång tid, främst inom betesbaserad 
produktion. Gårdsstödet och landsbygdsprogrammets ersättningar är mycket 
viktiga styrmedel. I sin nuvarande utformning och omfattning är de dock inte till-
räckliga för att målet ska nås. Landsbygdsprogrammets miljöersättning för betes-
marker och slåtterängar, liksom rådgivning samt anläggning och restaurering av 
våtmarker är framgångsrika insatser som behöver fortsätta. 

Analyser visar att såväl gårdsstödet som landsbygdsprogrammets miljöersätt-
ningar  har stor betydelse för att behålla marker i hävd. Utan dessa kan upp emot 
hälften av den svenska jordbruksmarken tas ur produktion. Miljöersättningen för 
skötsel av betesmarker och slåtterängar täcker endast mellan 35 och 65 procent av 
de faktiska kostnaderna för skötseln. Anslutningen till miljöersättningen är otill-
räcklig och leder till negativa trender för arealen ängs- och betesmarker.

Ett rikt odlingslandskap är beroende av möjligheterna att behålla ett aktivt 
jordbruk i hela landet. En livskraftig landsbygd är därmed avgörande för miljö-
kvalitetsmålet. Jordbrukets utveckling hänger ihop med lönsamheten, yrkets att-
raktivitet och med landsbygdens utveckling generellt. 

Svenskt jordbruk är verksamt på en konkurrensutsatt marknad. Inom vissa 
produktionsgrenar är lönsamheten låg. Utvecklingen är beroende av EU:s gemen-
samma jordbruks- och landsbygdspolitik, samt av världsmarknaden för jordbruks-
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produkter. Den svenska rådigheten är därmed i praktiken begränsad och beroende 
av möjligheterna att påverka EU:s gemensamma politik. 

De ekonomiska styrmedlen inom jordbruket kan medföra målkonflikter med 
andra mål. Livsmedelsproduktionen leder i vissa fall till negativ miljöpåverkan, 
men utan landsbygdsprogrammet och gårdsstödet försämras lönsamheten och den 
svenska produktionen minskar. Det innebär ökad import av livsmedel vilket med-
för ökad miljöbelastning i de länder från vilka vi importerar mat.

Utvecklingen efter 2020 
Avståndet från dagens situation till att Ett rikt odlingslandskap är uppnått, be-
döms som stort och ökande. Förbättringar av miljötillståndet går ofta långsamt, 
medan försämringar kan gå fort och dessutom leda till oåterkalleliga förluster av 
biologisk mångfald och kulturvärden.

Jordbruket förväntas fortsätta minska om inga motverkande åtgärder vidtas, 
såväl när det gäller antalet företag som areal jordbruksmark. Omfattningen av 
betesmarker och även antalet nötkreatur förväntas minska. En ökad privat och 
offentlig konsumtion av inhemskt producerade livsmedel kan påverka utveckling-
en i positiv riktning. 

Förändringar av insatser
Möjligheterna att bo, verka och leva på landsbygden är avgörande för Ett rikt 
odlingslandskap. Det är angeläget att den förra regeringens landsbygdsstrategi 
genomförs, samt att regeringens aviserade satsning på att utveckla landsbygdens 
näringsliv och en livsmedelsstrategi för att öka den svenska matproduktionen, 
kommer till stånd. Därtill är följande miljöinsatser inom jordbruket viktiga:

•	 Höjda miljöersättningar till betesmarker och slåtterängar. Regeringen bör för-
stärka landsbygdsprogrammet, eller omprioritera inom programmet, för att 
finansiera en högre kostnadstäckning för lantbrukares skötsel av gräsmarker.

•	 Värdebaserade ersättningar för större miljönytta. Regeringen bör genomföra 
Miljömålsberedningens förslag att införa värdebaserade miljöersättningar i 
kommande landsbygdsprogram, i syfte att ge högre ersättning för lantbru-
kare som levererar större miljönytta.

•	 Åtgärder för att gynna natur- och kulturmiljöer i både slätt-och skogsbygd. 
Regeringen bör se över möjligheterna att återinföra miljöersättningar inom 
landsbygdsprogrammet till riktade åtgärder för biologisk mångfald i slätt-
bygd och synliggörande och bevarande av kulturmiljöer i hela odlingsland-
skapet.
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Storslagen fjällmiljö
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: NATURVÅRDSVERKET

Tillståndet i miljön
Fjällområdet tillhör Europas mest opåverkade miljöer och har mycket höga 
natur- och upplevelsevärden. Fjällområdet är mindre exploaterat än andra delar 
av Sverige men påverkansgraden ökar vilket till vissa delar kan hota den känsliga 
fjällmiljön. Fjällområdets unika ekologiska funktion med stora sammanhängande 
oexploaterade naturmiljöer riskerar att på sikt försämras genom de olika ansprå-
ken på exploatering och annat ökat nyttjande som aviseras av olika sektorer. 

Merparten av fjällområdet är ett samiskt kulturlandskap där renen och den 
samiska renskötseln under lång tid varit en del av landskapet. Det samiska kultur-
landskapet blir alltmer fragmenterat på grund av ökad grad av exploatering i form 
av vägar, bebyggelse, gruvor och vindkraftverk.

Förutsättningarna för att nå målet
Flera komplexa utmaningar återstår att hantera för att nå Storslagen fjällmiljö. 
Turismen i fjällområdet har ökat och blivit en allt viktigare näringsgren. Aktivite-
ter som snöskoterturism, skidåkning i olika former, vandring samt jakt och fiske 
bedrivs inom hela området med lokala variationer avseende omfattning och tryck.  

De senaste åren har intresset för att anlägga vindkraftsparker ökat, i huvudsak 
utanför fjällområdet. Det kan komma att negativt påverka renskötseln inom vikti-
ga vinterbetesområden. Även om nya vattenkraftsutbyggnader är ovanliga, präglas 
många älvdalar av regleringsmagasin som påverkar naturmiljön på olika sätt.

Intresset att prospektera och utvinna värdefulla mineraler ökar och antalet pro-
spekteringar har mer än tredubblats i antal sedan början av 2000-talet. Antalet 
beviljade undersökningstillstånd har varit cirka 200 per år i Sverige de senaste 
åren. En mycket liten del leder dock till gruvdrift i full skala.

Det finns problem och hinder med brister i regelverk eller regelefterlevnad, till 
exempel bristande hänsyn vid brukande och nyttjande av fjällområdet, bristande 
tillsyn, brist på resurser, till exempel för underhåll av ledsystem, intressekonflikter 
samt bristande planering och helhetssyn i nyttjandet av fjällområdet. 

Pågående viktiga insatser är bland annat ett fortsatt ökat underhåll av statliga 
fjälleder, fortsatt kunskapsuppbyggnad, genomförande av terrängkörningsplaner, 
fortsatt arbete med åtgärdsplaner för hotade arter. 
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Utvecklingen efter 2020
Dagens styrmedel förmår inte säkerställa att miljökvalitet och värden kan bibehål-
las i framtiden. Även om det miljötillståndet för tillfället är någorlunda gott pekar 
flera faktorer på ett kommande försämrat miljötillstånd och negativt påverkan på 
livsmiljöer för arter och ekosystem och upplevelsevärden för människor.

Framtidsutsikterna för fjällområdets ekosystem påverkas främst av föränd-
ringar i betestryck eller upphörande av hävd, ökade undersöknings- och prospek-
teringstillstånd för mineralbrytning, ökad vindkraftsutbyggnad, ökad utbyggnad 
av skidanläggningar, ökad besöksnäring och ökad terrängkörning. Prognosen för 
2030 är att det kan finnas uppemot 50 gruvor i produktion i Sverige. Det kan jäm-
föras med dagens 16. 

Klimatförändringar kan innebära stora förändringar i fjällmiljön på grund av 
höjd medeltemperatur och förändrade extremtemperaturer. Det bedöms leda till 
förändrade förutsättningar för olika växter, successivt höjd skogsgräns och accele-
rerande igenväxning av tidigare traditionellt nyttjade betes- eller slåttermarker.

Förändringar av insatser
Naturvårdsverket har på regeringens uppdrag redovisat en strategi för Storslagen 
fjällmiljö med konsekvensanalyserade förslag till etappmål, styrmedel och åtgärder  
som ska bidra till att nå miljökvalitetsmålet138. Strategin innehåller förslag till 
etapp- 
mål med tillhörande åtgärder för tre centrala områden: anspråk på fjällområdet, 
förutsättningar för ett betespräglat fjällandskap och terrängkörning. Naturvårds-
verket identifierade även ett antal andra viktiga områden där det krävs särskilda 
insatser. Den aktuella strategin är ännu inte behandlad av regeringen.

138	 Naturvårdsverkets redovisning av regeringsuppdraget Storslagen Fjällmiljö, juni 2014
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God bebyggd miljö
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: BOVERKET

Tillståndet i miljön
Våra större tätorter växer och blir tätare. Ökande befolkning har ökat trycket på 
bostadsbyggandet och exploatering av mark i och i närheten av vissa tätorter  
medan andra avfolkas. Den tidigare markanta ökningen i resandet med bil har 
planat ut och till och med minskat de senaste åren. Kollektivtrafiken, gång- och 
cykeltrafiken uppvisar en marginell ökning av antalet färdade personkilometrar. 

Problem i inomhusmiljön och med bullerexponering utomhus finns kvar. Däre-
mot skyddas allt mer tätortsnära natur som naturreservat. 

Utvecklingen har länge varit positiv för energieffektivisering av byggnader och 
utfasning av fossila bränslen vid uppvärmning. Däremot är utvecklingen av bygg- 
och fastighetsbranschens miljöpåverkan negativ. Avfallsmängderna minskar och 
avfallshanteringen har förbättrats.

Förutsättningarna för att nå målet
Förutsättningarna finns för att främja utvecklingen av tät, funktionsblandad 
bebyggelsestruktur och gynna alternativ till biltransporter. Administrativa styr-
medel för bättre samordning av transportplanering och fysisk planering finns på 
plats. Intresset för att skapa en mer hållbar byggd miljö växer, många kommuner 
och städer har en allt större helhetssyn på stadsutveckling och satsar på kollektiv-
trafik, cykel och gång. De nyinförda stadsmiljöavtalen kommer på sikt bidra till 
denna utveckling.

Insatser görs för att minska bullerexponering och för att åtgärda problem i 
inomhusmiljön. De styrmedel som finns idag är inte tillräckligt starka för att öka 
åtgärdstakten.

Flera styrmedelsförändringar och skärpningar som berör byggnaders energi- 
och resurshushållning har genomförts sedan senaste fördjupad utvärdering. Arbe-
tet att identifiera och kvantifiera miljöpåverkan ur ett livscykelperspektiv, från 
produktion till förvaltning och rivning, har påbörjats. Ökad användning av frivil-
liga system för kvalitets- och miljöklassificering av nybebyggelse bidrar till bättre 
byggnader och en positiv utveckling av den byggda miljön.

Den befintliga bebyggelsestrukturen och dess förutsättningar för att utvecklas 
mot mer hållbara strukturer är viktiga för att nå målet. Många av förutsättning-
arna finns på plats. Det finns dock brister i tillämpningen och det krävs en föränd-
ring i tankesätt för att gå från planering för bilen mot planering för människan 
och miljön.
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Hittills genomförda och planerade åtgärder bidrar till att målet nås för energi-
användning i byggnader. En viktig drivkraft för energieffektiviseringen är olika 
aktörers ekonomiska incitament för energibesparing och val av energikällor.

En förtätning av våra städer och tätorter innebär att konflikter kopplade till 
minskade grön- och vattenområden, kulturmiljövärden, luftförorening, buller och 
riskfrågor riskerar att uppstå. Samtidigt som tätorter med stagnerande eller nega-
tiv befolkningstillväxt och litet exploateringstryck har svårt att styra utvecklingen. 
Politiker och andra beslutsfattare behöver en tydlig gemensam målbild som grund 
för prioritering mellan olika åtgärder.

Utvecklingen efter 2020
Trots att förutsättningar finns på plats dröjer det innan den befintliga strukturen 
har anpassats tillräckligt för att ersätta korta bilresor med gång, cykel och kollek-
tivtrafik. Stora kollektivtrafiksatsningar kommer krävas för att binda ihop tätorter 
och för gång- och cykeltrafik inne i tätorter. 

Fler insatser behövs för att nå hälsosam och säker inomhusmiljö. Byggnadernas 
miljöpåverkan måste ses utifrån ett livscykelperspektiv för att målet ska kunna 
nås.

Förändringar av insatser
Boverket arbetade 2014 fram ett förslag till strategi för att nå God bebyggd miljö. 
I strategin föreslår Boverket fyra insatsområden och fyra etappmål med tillhöran-
de åtgärder. Viktiga insatser är:

•	 Utveckla ett nationellt ramverk för planeringen. Regeringen bör minst en 
gång under varje mandatperiod redovisa en nationell strategi för den fysiska 
planeringen

•	 Stärk kommunens planeringsberedskap. Regeringen bör anslå medel för att 
stärka den kommunala planeringen, så att kommunerna kan ta fram rikt-
linjer för bostadsförsörjning och transportinfrastruktur, och för att säkra 
tillgång till mark och kompetens.

•	 Förändrat planeringsdirektiv till Trafikverket. Regeringen bör överväga att 
förändra Trafikverkets planeringsdirektiv för att säkerställa att planeringen 
utgår från en målstyrning som tar större hänsyn till det transportpolitiska 
hänsynsmålet och ett hållbart transportsystem.
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Ett rikt växt- och djurliv
UPPFÖLJNINGSANSVARIG MYNDIGHET: NATURVÅRDSVERKET

Tillståndet i miljön
Miljötillståndet för naturtyper och arter är generellt dåligt och utvecklas i många 
fall negativt. I Sverige har tre fjärdedelar av naturtyperna och hälften av arterna 
som ingår i habitatdirektivet inte gynnsam bevarandestatus. Situationen är all- 
varligast för våra ängar och hagar samt naturtyper i skog och hav Främmande 
arter, varav många hotar biologiska mångfalden och ekosystemtjänster, fortsätter 
att öka.

Odlingslandskapets värdefulla gräsmarker sköts inte och växer igen. I skogen 
avverkas nyckelbiotoper och det råder brist på skog med lång kontinuitet och 
naturliga störningar som översvämning och bränder. Marina naturtyper påverkas 
av övergödning och kommersiellt fiske.

Naturtyper med gynnsam bevarandestatus finns framför allt i fjällen där  
exploateringstrycket är lågt. För flera typer av sjöar, vattendrag och våtmarker är 
tillståndet gynnsamt endast i fjällen. I resten av Sverige har vattenreglering, dik-
ning och övergödning orsakat igenväxning och störda hydrologiska förhållanden.

Förutsättningarna för att nå målet
För att motverka fragmentering av livsmiljöer och behålla ekosystemens funktio-
ner behövs en grön infrastruktur som kombinerar skydd och återställande med 
hållbart nyttjande av mark, vatten och naturresurser. Regeringens förstärkningar 
av arbetet med grön infrastruktur, skydd och skötsel av värdefull natur samt sats-
ningen på att kommunicera ekosystemtjänster är positivt. Tillräcklig miljöhänsyn i 
planering, nyttjande och exploatering är centralt.  

Arbete pågår för att öka hållbarheten i nyttjandet men det är inte tillräckligt. 
Styrmedel finns, men de förmår inte säkerställa en god miljöhänsyn. Framförallt 
administrativa styrmedel fungerar inte som avsett och är i flera fall svåra att til�-
lämpa. Tillämpningen av miljöbalkens hänsynsregler brister vid tillståndsprövning 
och kvaliteten på miljökonsekvensbeskrivningar är för låg. Miljömålen beaktas 
inte i den fysiska planeringen på det sätt som plan- och bygglagen anger. Planarbe-
tet för att främja grön infrastruktur och förvaltning enligt ekosystemansatsen har 
inte implementerats. 

De areella näringarnas miljöhänsyn brister och det finns oklarheter i hur miljö-
balken, artskyddsförordningen och skogsvårdslagen ska tillämpas i förhållande till 
varandra. Principen om förorenaren/brukaren betalar tillämpas inte för skador på 
biologisk mångfald.
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Nyttjandet av naturresurser är ofta huvudorsaken till negativ påverkan på bio-
logisk mångfald och ekosystem. Konsumtionen är en drivande kraft, som skapar 
stor efterfrågan på skogsråvaror, energi, mineraler och livsmedel. Expansion av 
tätorter och utveckling av infrastruktur bryter upp landskapet. Utveckling drivs av 
en kombination av faktorer, främst ekonomisk utveckling och ökad global kon-
kurrens. 

Grundproblemet är att ekosystemtjänster och biologisk mångfald inte värderas 
i tillräcklig utsträckning vid nyttjandet av naturresurser och exploatering av mark 
och vatten. Ekonomiska intressen prioriteras framför miljömål vilket gör att nytt-
jandet inte är hållbart. Miljöaspekter ställs mot behov av att ta mark och vatten i 
anspråk för bebyggelse och infrastruktur.  

Utvecklingen efter 2020
Trenden med en ökad efterfrågan och uttag av resurser och tjänster från ekosyste-
men i form av livsmedel, fibrer, energi och vatten väntas fortsätta. Tätorter fortsät-
ter att expandera och infrastruktur byggs ut, med fragmenterade livsmiljöer som 
följd. Framtida klimatförändringar väntas innebära en rad negativa effekter för 
ekosystem. De väntas också få konsekvenser för jord- och skogsbruk och även för 
naturliga ekosystem, inte minst fjällkedjan. 

Miljöarbetet har en försiktigt positiv utveckling genom regeringens förstärkning 
av naturvårdsarbetet och satsningarna för att kommunicera och värdera ekosystem- 
tjänster samt gynna grön infrastruktur. Satsningarna kan, om tillräckliga resurser 
avsätts, ge positiva effekter i ett längre tidsperspektiv. 

Förändringar av insatser
Arbetet med skydd och skötsel av värdefull natur samt åtgärdsprogram för hotade 
arter behöver fortsätta. Hållbart nyttjande av mark och vatten är mycket viktigt. 
Den av regeringen aviserade översynen av skogsvårdslagstiftningen kan komma att 
bidra positivt om miljöhänsynen tydliggörs och förstärks. Grön infrastruktur och 
ekosystemtjänster är relativt nya begrepp som behöver ta plats i de areella näring-
arna, i planering av hela landskap och i samhällsplanering. Viktiga insatser är:

•	 Bättre tillämpning av artskyddet. Regeringen bör se över artskyddsförord-
ningen och angränsande regelverk på artskyddsområdet. Syftet bör vara att 
förbättra tillämpningen av artskyddet i planläggning och miljöprövning. 

•	 Genomför handlingsplaner för grön infrastruktur. Arbetet med handlings-
planer och genomförande av insatser behöver fortsätta. Länsstyrelserna och 
flera nationella myndigheter behöver kunna avsätta tillräckliga resurser för 
arbetet. Kommunerna behöver beakta grön infrastruktur i den fysiska plane-
ringen.
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I DE FÖREGÅENDE AVSNITTEN har Naturvårdsverket prioriterat förslag utanför myn-
digheternas mandat, som riktar sig till regeringen. I underlagen till den fördjupade 
utvärderingen av miljömålen 2015 finns därutöver flera förslag som uppföljnings-
ansvariga myndigheter riktat till andra aktörer, inte minst förslag som riktar sig 
till nationella myndigheter. 

Tjugofem nationella myndigheter och länsstyrelserna har i uppdrag att verka 
för att nå generationsmålet och miljökvalitetsmålen. Förslagen som riktar sig till 
myndigheterna, inklusive förslag som formulerats som behov av uppdrag från 
regeringen till myndigheterna, anser Naturvårdsverket i många fall bör kunna 
rymmas inom myndigheternas egna mandat. Myndigheterna behöver därför ta 
hand om förslag riktade till sig själva och till varandra, i sin respektive verksam-
hetsplanering och i samverkan, inte minst inom ramen för Miljömålsrådet. 

Som en hjälp för myndigheternas fortsatta arbete listar vi i det här avsnittet 
merparten av förslagen från underlagen, utan att ta ställning till de enskilda för-
slagen. Vi hänvisar till underlagsrapporterna med analys och bedömning av de 16 
miljökvalitetsmålen139 respektive de tre fokusområdena om konsumtion140, stads-
utveckling141 och näringsliv142 för den fullständiga bilden och utvecklade resone-
mang kring förslagen till insatser. 

139	 Mål i sikte – analys och bedömning av de 16 miljökvalitetsmålen i fördjupad utvärdering. 
Naturvårdsverket. Rapport 6662, 2015.

140	 Omställning till hållbara konsumtionsmönster – Syntes inom ramen för fördjupad 
utvärdering av miljömålen 2015. Naturvårdsverket, Rapport 6663. 2015.

141	 Mot en hållbar stadsutveckling – med fokus på miljömålen i planeringsprocessen. 
Naturvårdsverket, Rapport 6664. 2015.

142	 Miljö- och klimatarbete i näringslivet – En översikt med fokus på drivkrafter och klimat. 
Naturvårdsverket, Rapport 6665. 2015.

KAPITEL 8: 

Förslag som 
riktas till 
myndigheterna
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Begränsad klimatpåverkan
•	 Utreda nya styrmedel för återställning av dikade torvmarker till våtmarker 

(Skogsstyrelsen).
•	 Skärpa kraven på energihushållning i byggreglerna (Boverket).
•	 Mer resurser till stödsystemet för fler investeringar i gårdsbiogasproduktion 

(Jordbruksverket).
•	 Utveckling av rådgivning och forskning kring skogsbruksmetoder (Skogs- 

styrelsen).

Frisk luft
•	 Genomför förslag från utredningen Fossilfrihet på väg (Trafikverket, läns-

styrelser, kommuner).
•	 Påskyndande av införandet av ekodesignkrav för fastbränsleanläggningar 

(småskalig vedeldning) genom att se över hur omsättningstakten för pannor 
och kaminer kan öka (Boverket, Energimyndigheten och Naturvårdsverket).

•	 Genomförandet av IV-krav för arbetsmaskiner behöver påskyndas, till  
exempel som villkor i samband med offentlig upphandling (upphandlande 
myndigheter, kommuner).

•	 Fortsatt satsning på information om dubbdäck (Trafikverket, Transport- 
styrelsen, kommuner). 

•	 Utreda lämpliga åtgärder för att minska hushållens användning av produkter 
som innehåller lösningsmedel (Kemikalieinspektionen).

Bara naturlig försurning
•	 Insatser för att minska skogsbrukets försurande påverkan bland annat  

åtgärder kopplade till askåterföring och ståndortsanpassning (Skogsstyrelsen, 
skogs- och energinäringen).

•	 Utreda om det finns marker där uttag av GROT inte bör ske samt där ask-
återföring är särskilt angelägen (Skogsstyrelsen och Naturvårdsverket).

Giftfri miljö
•	 Utveckla upphandlingskriterier för utvalda varugrupper till stöd för upp-

handlare som vill ställa upphandlingskrav (berörd myndighet).
•	 Mer precisa användningsvillkor för biocider (Kemikalieinspektionen).
•	 Via Echa:s databas kartlägga vilka särskilt farliga ämnen som finns i vilka 

industrier för att sedan inom Industriemissionsdirektivet föreslå bästa till-
gängliga teknik för utbyte av både råvaror och intermediärer (Naturvårds-
verket med stöd av Kemikalieinspektionen).

•	 Samarbete för att stärka koppling mellan vattendirektiv och kemikalie- 
lagstiftning (Kemikalieinspektionen i samverkan med Naturvårdsverket).

•	 Nationella begränsningar av farliga ämnen (Kemikalieinspektionen i samråd 
med Boverket och Folkhälsomyndigheten).
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•	 Föreslå fler kadmiumföreningar till kandidatförteckningen i Reach  
(Kemikalieinspektionen).

•	 Snabba åtgärder mot högflourerade ämnen i dricksvatten (Kemikalie- 
inspektionen med flera).

•	 Utveckla kraven på information om särskilt farliga ämnen i varor  
(Kemikalieinspektionen).

•	 Insatser för att minska riskerna med farliga ämnen i textil (Kemikalie- 
inspektionen).

•	 Nationella begränsningar av farliga ämnen i byggprodukter (Kemikalie-
inspektionen, Boverket och Folkhälsomyndigheten).

•	 Begränsa farliga ämnen i leksaker och i elektroniska produkter  
(Kemikalieinspektionen).

•	 Stödsystem till kommunerna för arbete med giftfri vardag (Kemikalie- 
inspektionen, kommuner).

•	 Ökat EU-samarbete med fokus på varor (Kemikalieinspektionen med flera 
myndigheter).

•	 Information om farliga ämnen i varor (företag).
•	 Webbtjänst om varors innehåll av särskilt farliga ämnen (Kemikalie- 

inspektionen och Konsumentverket).

Skyddande ozonskikt
•	 Ökat nationellt omhändertagande och destruktion av kvarvarande CFC i 

isoleringsmaterial (kommuner).

Säker strålmiljö
•	 Åtgärdsplan för att minska exponeringen för UV-strålning, pågående 

uppdrag (Strålsäkerhetsmyndigheten).

Ingen övergödning
•	 Sverige bör införa närsaltsbalanser på gårdsnivå inom jordbruk och skogs-

bruk, i enlighet med åtaganden inom HELCOM (Jordbruksverket efter  
samråd med Skogsstyrelsen).

•	 Minskad konsumtion av livsmedel som bidrar till övergödning (Naturvårds-
verket och berörda myndigheter).

•	 Genomförande av vattenförvaltningens åtgärdsprogram med utgångspunkt i 
vatten- respektive havsmiljödirektiven (nationella myndigheter, länsstyrelser, 
kommuner med flera).

Levande sjöar och vattendrag
•	 Genomförande av vattenförvaltningens åtgärdsprogram inom ramen för  

vattendirektivet (nationella myndigheter, länsstyrelser, kommuner med flera).
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Grundvatten av god kvalitet
•	 Skattning av kostnader och vinster av förslag för Grundvatten av god kvalitet 

i FU15 (SGU, Naturvårdsverket).
•	 Sammanställa information om ekonomiska styrmedels inverkan på grund-

vatten samt, vid behov, ge förslag på förändrade ekonomiska styrmedel  
(SGU i samverkan med vattenmyndigheterna men även med Naturvårds-
verket och Havs- och vattenmyndigheten).

•	 Fler och bättre vattenskyddsområden samt uppdaterade vattenskyddsföre-
skrifter (Naturvårdsverket, Havs- och vattenmyndigheten, SGU, länsstyrelser, 
kommuner).

•	 Fler vattenförsörjningsplaner och förbättrad hänsyn till grundvattnet (Bo-
verket, Havs- och vattenmyndigheten, SGU, länsstyrelser, kommuner).

•	 Utred möjlighet till samverkan om grundvatten i urbana områden (SGU och 
Boverket).

•	 Utreda hur hänsynen till grundvattnet inom jordbruket kan förbättras  
(Jordbruksverket).

•	 Information och policydokument om ballastanvändning (SGU).
•	 Utveckla samverkan mellan vattenförvaltningens riskbedömning och vatten-

producenternas faroanalys enligt HACCP (SGU).
•	 Grundvattnets roll vid uppgradering av markavvattningsföretag (Jordbruks-

verket).
•	 Utred hur hänsynen till grundvattnet inom skogsbruksverksamhet kan  

förbättras (Skogsstyrelsen).
•	 Utöka framtagandet av bergkvalitetkartor som visar lämpligheten för 

användning av bergmaterialet för betong (SGU).
•	 Kunskapsinhämtning och metodik för bedömning av grundvattenberoende 

ekosystem (Naturvårdsverket och Havs- och vattenmyndigheten).
•	 Förbättra kunskapen och kraven avseende grundvattenaspekter i tillstånds- 

och tillsynsarbetet enligt miljöbalken kap. 9 och 11 genom att se över beho-
vet av vägledning om grundvattenpåverkan i miljökonsekvensbeskrivningar 
samt avseende krav på egenkontroll/recipientkontroll (SGU, Naturvårds-
verket och Havs- och vattenmyndigheten).

•	 Förbättrad hänsyn till grundvattnet i tillstånd och tillsyn enligt miljöbalken 
(SGU, Naturvårdsverket och Havs- och vattenmyndigheten).

•	 Kunskapsspridning om grundvatten (SGU).

Hav i balans samt levande kust och skärgård
•	 Kartering och analys av fysiskt påverkanstryck i kustvattenmiljön (Havs- och 

vattenmyndigheten i samverkan med Naturvårdsverket med flera).
•	 Restriktioner för småbåtstrafik i känsliga och grunda områden, vägledning 

för länsstyrelserna (Havs- och vattenmyndigheten).
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•	 Utvecklad vägledning avseende strandskydd (Naturvårdsverket i samråd med 
Havs- och vattenmyndigheten).

•	 Utvecklad vägledning avseende vattenverksamhet (Havs- och vattenmyndig-
heten efter samråd med Naturvårdsverket).

•	 Tillsynsvägledning om behovsutredning och tillsynsplan (Naturvårdsverket i 
samråd med Havs- och vattenmyndigheten).

•	 Förutsättningar för boende och verksamheter i kust och skärgård (Tillväxt-
verket i samråd med Riksantikvarieämbetet, Boverket, Havs- och vatten-
myndigheten samt Jordbruksverket).

•	 Ta fram vetenskapligt underlag om effekter och miljökonsekvenser av olika 
verksamheter och ingrepp i kustvattenmiljön, enskilt och kumulativt (Havs- 
och vattenmyndigheten i samverkan med Naturvårdsverket och kust- 
länsstyrelser).

•	 Inventering och bevarande av kustnära livsmiljöer (Havs- och vattenmyndig-
heten).

•	 Ökade satsningar på kunskaps- och planeringsunderlag för kulturmiljöer 
(länsstyrelser och kommuner).

•	 Genomförande av vattenförvaltningens åtgärdsprogram med utgångspunkt i 
vatten- respektive havsmiljödirektiven (nationella myndigheter, länsstyrelser, 
kommuner med flera).

Myllrande våtmarker
•	 Tillgängliggöra information om markavvattningsföretag (Naturvårdsverket 

med flera myndigheter, länsstyrelser, kommuner).
•	 Inventering av befintliga vattenanläggningar och kunskapsunderlag gällande 

organogena jordar (Naturvårdsverket med flera myndigheter, länsstyrelser, 
kommuner).

•	 Ökade insatser för prövning och tillsyn av vattenverksamheter (läns- 
styrelserna).

•	 Ökad tillsyn och rådgivning för hänsyn till våtmarker (Naturvårdsverket, 
Skogsstyrelsen, länsstyrelser).

•	 Samordning av skogsbilvägar och upprättande av terrängkörningsplaner i 
fjällen (Skogsstyrelsen, länsstyrelser, markägare).

•	 Stärkta rådgivningsinsatser som Greppa näringen och inom skogsbruket 
(Jordbruksverket, Skogsstyrelsen).

•	 Restriktivare hållning vid tillståndsgivning av torvtäkter (länsstyrelser).
•	 Definitioner för stödberättigad ängs- och betesmark samt anpassade ersätt-

ningsnivåer för hävd av våtmarker inom landsbygdsprogrammet (Jordbruks-
verket).

•	 Öka takten i arbetet med anläggning och restaurering av våtmarker (läns-
styrelser).
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•	 Möjlighet att söka särskilda skötselmedel i skyddade områden (Naturvårds-
verket).

•	 Avsätta icke-produktiv dikad skogsmark för naturalisering (skogsnäringen, 
berörda myndigheter).

•	 Anläggning av våtmarker på kommunal mark (kommuner).
•	 Resurser för handläggning i arbetet med skydd av myrar (Naturvårdsverket, 

Skogsstyrelsen, länsstyrelser).
•	 En kompletterande analys av skyddsbehovet av våtmarker som inte utgörs av 

myrar (Naturvårdsverket).

Levande skogar
•	 Arbete för förbättrad miljöhänsyn vid avverkning (Skogsstyrelsen).
•	 Utveckling av miljömålssystemet och behov av funktionella indikatorer 

(Skogsstyrelsen, berörda myndigheter, forskare, skogsbruket).
•	 Strategi för naturvårdande skötsel och restaurering av skogsbiotoper  

(berörda myndigheter i samverkan med skogsbruket).
•	 Reviderad strategi för formellt skydd (berörda myndigheter).
•	 Ökad transparens kring frivilliga avsättningar (skogsbruket).
•	 Ökad tillämpning av hyggesfria brukningsmetoder (Skogsstyrelsen och  

skogsbruket).
•	 Förstudie för att samla kunskap om gallringens miljöpåverkan (Skogs- 

styrelsen).
•	 Högre kunskap om naturvärden i skogen (Skogsstyrelsen).

Ett rikt odlingslandskap
•	 Värdebaserade ersättningar i kommande landsbygdsprogram (Jordbruks-

verket, Naturvårdsverket).
•	 Fler betesdjur på bete, kartlägga hur nuvarande styrmedel styr förekomst av 

djur på betesmarker, samt undersöka hur styrmedlen kan ändras för att få 
fler betesdjur (Jordbuksverket). 

•	 Alternativa skötselmetoder för hävd av gräsmarker, förslag till organisation 
för rådgivning (Jordbruksverket, länsstyrelser).

Storslagen fjällmiljö
Insatser som Naturvårdsverket föreslagit i regeringsuppdrag om strategi för Stor-
slagen fjällmiljö inkluderar bland annat: 

•	 Kartläggning av anspråk på fjällen och förslag till avvägningar (länsstyrelser 
efter samråd med Naturvårdsverket).

•	 Åtgärder för att uppnå hållbart renbete (Trafikverket, Sametinget, Natur-
vårdsverket).

•	 Åtgärder för anpassad terrängkörning (Naturvårdsverket, länsstyrelser).
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God bebyggd miljö
Insatser som Boverket föreslagit i regeringsuppdrag om strategi för God bebyggd 
miljö inkluderar bland annat: 

•	 Bättre beslutsunderlag och samhällsekonomiska modeller som utifrån en 
helhetssyn bedömer resultatet av projekt och planer (Trafikverket, Boverket, 
Naturvårdsverket och Statens energimyndighet, med flera).

•	 Vidareutveckla stadsmiljöavtal och program inom det befintliga avtalet  
(Boverket, Trafikverket).

•	 Verka för att gång-, cykel- och kollektivtrafik ska vara normgivande i  
transportplaneringen (Boverket tillsammans med Trafikverket).

•	 Vägledning/stöd för kommunernas arbete med parkeringsstrategier för att 
stödja en hållbar stadsutveckling (Trafikverket i samarbete med Boverket och 
SKL).

•	 Vägledning för tätortsnära natur och grönområden (Boverket).
•	 Utredning om störning och hälsopåverkan från buller (flera).
•	 Utreda och därefter se över om bygg- och ändringsreglerna behöver föränd-

ras med hänsyn till framtida förändringar av klimatförhållanden (Boverket).
•	 Informationsinsatser om energieffektivisering (Boverket och Energimyndig-

heten).
•	 Livscykelperspektiv i byggreglerna (Boverket).

Ett rikt växt- och djurliv
•	 Utred hur fysisk planering bättre kan styra mot miljökvalitetsmålen  

(Boverket).
•	 Praxisgenomgång av hur gröna frågor behandlas i tillståndsprövningar 

(Naturvårdsverket).
•	 Vägledning om ekologisk kompensation (Naturvårdsverket).
•	 Strategi om bevarande av odlingslandskapets kärnområden för biologisk 

mångfald (Jordbruksverket och Naturvårdsverket).
•	 Följ tillämpningen av dispens från biotopskyddet, samt utveckla stöd för 

att få en enhetlig prövning och säkerställa att syftet med biotopskyddet inte 
äventyras (Naturvårdsverket, Jordbruksverket).

•	 Följ utvecklingen av att kulturmiljövärden i odlingslandskapet (Jordbruks-
verket, Naturvårdsverket, Riksantikvarieämbetet, Havs- och vatten- 
myndigheten).

Fokusområde Hållbar konsumtion
•	 Förstärka informationsarbetet för förändrade kostvanor (Livsmedelsverket, 

Naturvårdsverket, Konsumentverket och Jordbruksverket).
•	 Nationell informationssatsning om marint skräp riktad till konsumenter 

(Havs- och vattenmyndigheten och Naturvårdsverket).
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•	 Marint skräp inkluderat i nationella avfallsplaner och avfallsförebyggande-
program (Naturvårdsverket och kommunerna).

•	 Webbtjänst eller mobilapplikation om varors innehåll av särskilt farliga 
ämnen (Kemikalieinspektionen och Konsumentverket).

•	 Fortsatt informationskampanj minska matavfallet (Livsmedelsverket, i sam-
verkan med Konsumentverket, Jordbruksverket och Naturvårdsverket, med 
flera).

•	 Analysera miljömässiga, sociala och ekonomiska konsekvenser av ökad  
kollaborativ konsumtion (Tillväxtanalys, Naturvårdsverket, Konsument-
verket och andra berörda myndigheter).

•	 Fortsatt arbete för en omställning till energieffektivare konsumtionsmönster, 
bland annat forskningsinsatser, energimärkning och konsumentstöd (Energi-
myndigheten och Konsumentverket). 

•	 Utvärdering av skolans arbete med hållbar utveckling, inklusive hållbar livs-
stil och konsumtion (Skolinspektionen).

•	 Uppdrag och ökade resurser för att stimulera skolans arbete med hållbar livs-
stil och konsumtion (Skolverket).

•	 Nationell upplysningstjänst för konsumenter – utveckla verktyget (Konsu-
mentverket i samarbete med andra berörda myndigheter).

•	 Ökad tillgänglighet på livscykeldata (Naturvårdsverket).
•	 EU-gemensam metod för produkters miljöavtryck (Naturvårdsverket och 

andra berörda myndigheter, branschorgan och företag).
•	 Fortsatt genomförande av FN:s 10-åriga ramverk av program för hållbar 

konsumtion och produktion, 10YFP (Naturvårdsverket och andra berörda 
myndigheter).

•	 Utveckla insatser för mål 4 i Konventionen om biologisk mångfald (CBD) 
(Naturvårdsverket och andra berörda myndigheter).

•	 Riktade bilaterala insatser – Hot-spot metod (Naturvårdsverket och andra 
berörda).

Fokusområde Hållbar stadsutveckling
•	 Utveckla vägledningen om miljöbedömningar och behovsbedömningar för 

att stärka miljöaspekterna i kommuners och regioners planeringsprocesser 
(Naturvårdsverket och Boverket med flera myndigheter i samverkan).

•	 Utveckla dialogen och samverkan med olika aktörer i den regionala  
planeringen (Naturvårdsverket).

Fokusområde Näringslivets miljöarbete
•	 Undersöka hur olika verktyg, till exempel miljöledningssystem, tydligare kan 

användas för att förbättra företags miljöprestanda och därmed bidra till att 
nå generationsmålet och de nationella miljökvalitetsmålen (Naturvårdsverket 
tillsammans med Tillväxtverket).
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•	 Utreda hur den offentliga sektorn kan öka stödet till miljöarbetet i små- 
företagen (Tillväxtverket och Naturvårdsverket).

•	 Skapa bättre förutsättningar för en övergripande uppföljning av tillsyn och 
tillsynsvägledning inom miljöbalkens område (Naturvårdsverket tillsammans 
med länsstyrelserna).

•	 Analysera behovet av styrmedelsutveckling för cirkulär ekonomi med 
utgångspunkt i IVA:s projekt Resurseffektiva Affärsmodeller (Naturvårds-
verket, Tillväxtverket och Energimyndigheten).
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Styr med sikte på 
miljömålen 
– Naturvårdsverkets fördjupade  
utvärdering av miljömålen 2015

Den fördjupade utvärderingen av miljömålen 2015 är den 

fjärde i sitt slag. Den fördjupade utvärderingen är en del i en 

systematisk och regelbunden uppföljning av miljöpolitiken 

och miljökvalitetsmålen. Genom att analysera drivkrafter och 

syrmedel får vi djupare kunskap om vad som krävs för att nå 

miljömålen och en ekologiskt hållbar framtid. Utvärderingen 

ger grunden för ett strategiskt och proaktivt åtgärdsarbete. 

Den ska fungera som underlag för regeringens politik och 

prioriteringar.

Redovisningen innehåller sammanfattade analyser för 

vart och ett av de 16 miljökvalitetsmålen samt en målöver- 

gripande analys. Naturvårdsverket lämnar prioriterade för-

slag till insatser, i första hand riktade till regeringen. Försla-

gen riktar sig till många politikområden.

Naturvårdsverket drar fyra övergripande slutsatser: 

•	 För en sammanhållen politik för hållbar utveckling

•	 Bryt sambandet mellan ekonomisk tillväxt och negativ 

miljöpåverkan

•	 Styr mot bakomliggande drivkrafter och beteenden

•	 Öka miljöhänsynen i användande av mark, vatten och 

naturresurser

I arbetet inför den fördjupade utvärderingen av miljömålen 

2015 har många myndigheter och intresseorganisationer bi-

dragit. Den här rapporten, som redovisar regeringsuppdraget, 

har tagits fram av Naturvårdsverket självständigt och vi står 

helt och hållet för slutsatser och förslag.
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