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NATURVARDSVERKET
Forslag till avgiftssystem
for kvéve och fosfor

Forord

Denna rapport beskriver hur ett sektorsovergripande avgiftssystem, som i forlang-
ningen inkluderar utsldppshandel, kan utformas i syfte att minska kvéve- och fos-
forbelastningen till Ostersjon och Visterhavet pa ett kostnadseffektivt sitt. Arbetet
har utforts av Naturvardsverket pd uppdrag av regeringen samt efter samrad med
vattenmyndigheterna for Visterhavet, Sodra Ostersjon och Norra Ostersjon.

Erika Budh och Henrik Scharin, Naturvérdsverket, har varit projektledare. I ar-
betet har dven Kerstin Blyh, Oskar Larsson, Linda Karlsson, Kristian Skanberg,
Thomas Nitzelius och Kristina Eriksson, samtliga Naturvardsverket, deltagit. Av-
snittet om avgiftssystemets utformning baseras pa underlag fran Dennis Collentine,
Gévle Hogskola. Tre referensgrupper har under arbetets géng bistatt med vérdeful-
la synpunkter. Rapporten skickades dven ut pa remiss under hosten 2008 till ett
antal myndigheter och organisationer." Under september 2008 anordnade Natur-
vardsverket ocksé ett seminarium for erfarenhetsutbyte med representanter fran
befintliga avgiftssystem i USA och forfattare till forslag for handelssystem for
Ostersjon som helhet.

Projektgruppen vill tacka de olika referensgrupperna och andra som bidragit med
vérdefulla synpunkter under arbetets gang.

Stockholm december 2008
Naturvardsverket

! Skogsstyrelsen, Skogsindustrierna, Jordbruksverket, LRF, Sveriges Kommuner och Landsting,
Svenskt Vatten, Stockholm Vatten, samtliga Vattenmyndigheter, WWF, Naturskyddsféreningen, Fiskeri-
verket, Sjofartsverket, Energimyndigheten, Kustbevakningen, SMHI, SGU, KEMI, samt Férsvarsmakten.
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Sammanfattning

Rapporten beskriver hur ett sektorsovergripande avgiftssystem, som i férldngning-
en inkluderar utslédppshandel, kan utformas i syfte att minska kvéve- och fosfor-
belastningen till Ostersjon och Visterhavet pé ett kostnadseffektivt siitt.

Belastningen av kvive och fosfor frén svenska kéllor till havet har pé senare ar
minskat, men aterhdmtningen i miljon har inte gatt lika snabbt och ytterligare re-
duktioner kréavs. Sverige har undertecknat en 6verenskommelse, Baltic Sea Action
Plan, mellan Ostersjolinderna om att kraftigt ytterligare reducera nirsaltsbelast-
ningen. Redan idag finns en uppsjo styrmedel i syfte att fa atgirder som minskar
nérsaltsbelastningen (kvidve och fosfor) till staind men forskningsresultat pekar pa
att dagens nationella styrmedel genererat onodigt kostsamma atgérder. Detta kan
delvis forklaras av att flertalet befintliga styrmedel &r sektors- eller till och med
atgirdsspecifika, vilket skapar daliga forutséttningar for att styra mot de atgérder
som kénnetecknas av laga kostnader. Flertalet befintliga styrmedel tar inte heller
hansyn till atgiardens slutgiltiga effekt pa recipienten, utan baseras pa utslappsre-
duktioner vid kéllan.

De utmaningar som politiken star infor 4r saledes atminstone tva. For det
forsta maste ambitionsnivan hojas visentligt for att de nya malsittningarna for bl.a.
Ostersjon ska uppnds. For det andra méste styrmedlen utformas s att de billigaste
atgiarderna genomfors forst. Forslaget till avgiftssystem hanterar bada dessa utma-
ningar.

Avgiftssystemet bestéar av tre ssmmankopplade marknader. Genom att dela upp
systemet i tre olika marknader kan varje marknad utformas for att uppfylla en spe-
cifik funktion.

I ett forsta steg pa avgifismarknaden regleras utslédppskallor genom bindande
lagkrav. Lagkraven innebar att de reglerade killorna utan avgift tillats slippa ut en
viss mingd nérsalter, faststidlld genom ett utsldppstak, men att de for eventuella
utsléapp som overskrider utsldppstaket kan vilja mellan att antingen genomfora
egna atgérder for att minska utslédppen eller betala en avgift som ger en réttighet att
belasta recipienten med en viss mingd under en bestdmd tidsperiod, en s.k. belast-
ningsritt. Aktdrerna pé avgiftsmarknaden utgdrs av en reglerande myndighet och
reglerade utsldppskallor som via myndigheten kan finansiera kompensatoriska
atgérder.

Pé dtgdrdsmarknaden tecknar den reglerande myndigheten kontrakt med utfo-
rare av kompensatoriska atgirder, d.v.s. atgirder som kompenserar for den del av
utsléppen pa avgiftsmarknaden som 6verskrider de individuella utsldappstaken.
Dessa atgirder genomfors av aktdrer mot en erséttning som i efterhand finansieras
av avgifterna pa avgiftsmarknaden. De erséttningar som betalas ut pa atgédrdsmark-
naden &r alltsa styrande for avgiftsnivan pa avgiftsmarknaden.

Niér de tva forsta marknaderna har etablerats kan dessutom en andrahands-
marknad uppréttas for handel med belastningsréttigheter. P4 denna marknad kan
belastningsrétter kopas och siljas mellan aktorer istillet for att transaktionerna sker
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genom myndighetens forsorg. Syftet med denna marknad é&r att 6ka kostnadseffek-
tiviteten och flexibiliteten.

Den reglerande myndigheten dr en central aktdr i systemet och kan liknas vid
en méklare: den skoter kontakten med avgiftsbetalare pa avgiftsmarknaden och ser
till att inbetalda avgifter finansierar kompensatoriska atgirder. P4 detta sétt mins-
kas de transaktionskostnader som varit ett hinder nir traditionell utslappshandel
anvénts for att minska nérsaltsbelastningen fran punktkéllor savél som diffusa kél-
lor.

Det foreslagna avgiftssystemet vintas medfora en dkning i transaktionskostna-
der relativt dagens system, men i 6vrigt bedoms forslaget medfora visentliga for-
béttringar med avseende pa kostnadseffektivitet, maluppfyllelse, dynamisk effekti-
vitet, samt md&jligheten att hantera osdkerheter och fordelningsaspekter.

Det har i pagéende arbete inte varit mojligt att hantera alla de aspekter som
omgérdar forslaget pa sddan detaljniva att forslaget ar fardigt att sjoséttas. Ytterli-
gare utredningsbehov finns pa ett antal omraden. Naturvardsverket foreslar darfor
en fortséttning pa detta uppdrag i form av dels fordjupad analys (2009-10) och dels
praktisk tillimpning/test i ett pilotomrade (2010-12). Syftet ar att ta fram ett forslag
som dr sd utforligt att det kan hanteras i den politiska processen.
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Summary

This report describes a cross-sector charge system, with features of a permit trading
system, designed to reduce the nitrogen and phosphorus load to the Baltic and the
West Sea in a cost-effective way.

The load of nitrogen and phosphorus to the sea from Swedish sources has de-
creased over the last years, but the sea environment has not recovered at the same
pace and further reductions are required. Sweden has signed an agreement, the
Baltic Sea Action Plan, with other Baltic Sea countries to take further actions. Al-
ready there is a number of policy instruments geared toward emissions of nitrogen
and phosphorus, but research shows that these instruments generate unnecessarily
high costs. This can be explained by the fact that the majority of existing policy
instruments are sector- or, in some cases, even measure specific and therefore limit
the possibilities of low cost measures being implemented first. Most of these in-
struments do not consider the measures’ impact on the actual recipient, but focus
mainly on emissions at the source.

Policy makers are confronted with at least two challenges. First, the level of
ambition must increase substantially in order for higher targets to be reached. Sec-
ondly, policy instruments must be shaped so that low cost measures are imple-
mented first. This proposal embodies mechanisms that meet these challenges.

The charge system consists of three interconnected markets. By separating the
system into these markets, each market can be shaped in order to fulfil a specific
function.

As a first step, sources of discharges are regulated through caps in the charge
market. The caps allow regulated sources to discharge a certain amount of nutrients
without having to pay a charge. However, for any amount of discharge that exceeds
the requirements, the emitters can choose between implementing measures to meet
the regulations or paying a charge that gives them the right to emit a certain load to
the recipient during a specific time period, a so called “right to load”. The agents
on the charge market are a regulating authority and regulated sources that, through
charges paid to the authority, finance so called “compensatory measures”. Com-
pensatory measures are measures that compensate for the amount of discharges on
the charge market that exceeds the sum of individual caps. They are contracted by
the regulatory authority in the measures market and carried out by market agents
that can achieve reductions in excess of their cap or by those who can mitigate
emissions to the sea through unregulated activities that do not generate emissions,
e.g. mussel farming and wetlands. The measures are financed by revenues obtained
in the charge market. Compensations paid on the measures market therefore deter-
mine the charge level in the charge market.

When these two initial markets have been established, a second-hand-market is
created where rights to load can be traded. In this market rights to load are traded
directly between different stakeholders. The purpose of this market is to enhance
the cost-effectiveness and flexibility of the system.
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The regulating authority is a key actor in the system and can be likened with a
broker: it manages the contact with charge payers on the charge market and are
responsible for using the revenues from these charges to finance compensatory
measures. This role reduces the transaction costs that have been an obstacle when a
traditional permit market have been used to reduce the load of nutrients from non-
point sources as well as point sources.

Although the proposed charge system is expected to lead to decreased transac-
tion costs compared with traditional trading systems, the transaction costs are likely
to increase in comparison with existing policy instruments but, in return, the pro-
posal is expected to generate benefits with regard to the following aspects: cost-
effectiveness of measures, target fulfilment, dynamic efficiency as well as an in-
creased potential to deal with uncertainties and distributional consequences.

It has not been possible to address all aspects of the charge system to such a
degree that it is ready for implementation. Further analysis is needed in a number
of areas. The Swedish Environmental Protection Agency (Naturvéardsverket) there-
fore proposes a continuation of this assignment to deepen the analysis (2009-10)
and run a test in a pilot area (2010-12).

10
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Begrepp och definitioner

Administrativa kostnader: Kostnader som uppstar pa grund av att hantera styr-
medlet for savil foretag, hushéll som myndighet.

Avgift: Skiljer sig fran skatt i det att den &r statsfinansiellt neutral i det att intékter-
na av avgiften gér till att hantera miljoproblemet ifrdga.

Avrinningsomrade: Ett landomrade dér ytvattnet strommar via en serie av vatten-
drag till enda utlopp i en sjo eller till havet.

Belastning: Mingden fosfor/kvéve fran en viss kélla/region som nér recipienten.
BSAP: Baltic Sea Action Plan dr Helcoms aktionsplan for Ostersjon och Kattegatt.
Delavrinningsomrade: Ett avrinningsomraden till ett bifldden inom ett huvudrin-
ningsomrade. En hierarkisk indelning kan gors i mindre och mindre bifléden.
Diffusa killor: Utsldpp som inte kan hérledas till en geografisk punkt, t ex mark-
lackage fran jordbruk och dagvatten fran tatorter.

Dynamisk effektivitet: Incitament skapas som leder till teknologisk utveckling av
kostnadseffektiva atgarder.

Fororenaren betalar: Innebér att fororenaren skall béra kostnaden for utsléapps-
minskningen, dterstillning av miljon samt kompensationskostnaden till de av mil-
joeffekterna drabbade individerna.

Fordelningseffekter: Indikerar vilka som bar de samhéllsekonomiska kostnaderna
som étgérder genererar, beror pa styrmedel.

Helcom: Helsingforskonventionen eller konventionen om skydd av Ostersjoomra-
dets marina miljo, ir ett samarbete mellan de olika staterna runt Ostersjén samt
EU-kommissionen.

Hot spots: Geografisk koncentration av stora utsldppsméangder som leder till lokala
miljoeffekter men ocksa paverkar stérre omraden.

Huvudavrinningsomrade: Avrinningsomraden till de 118 stdrsta vattendragen
som mynnar till havet i Sverige samt Oland.

Konsekvensanalys: Identifierar, kvantifierar och om mojligt vérderar kostnaderna
och nyttan av att uppna ett visst mal alternativt av ett visst mal eller atgérd.
Kostnadseffektivitet: Ett visst reduktionsmal nés till 1dgsta mdjliga kostnad.
Kustomriade: Landomréade vars ytvatten rinner rétt ut i havet via sma vattendrag
och som inte omfattas av avrinningsomradet till en storre dlv eller a.

Kustzon: Geografisk avgriansat havsomrade i anslutning till land, till exempel
Stockholms skargard.

Liackage: Utlakning av substanser fran marken till ytvatten eller grundvatten
Marginalkostnad: I detta ssmmanhang, kostnaden for att minska belastningen pa
havet med ytterligare en enhet.

Maluppfyllelse: Att man nar uppsatt mal for styrmedlet.

PLCS: En sammanstillning av belastningsdata for vatten och hav avseende ar
2006 som gors inom HELCOM. Det svenska underlaget till PLCS vad géller kvive
och fosfor finns redovisat i Naturvardsverkets rapport 5815, 2008.

Punktkiillor: Fororening kan héirledas till en specifik punkt sdsom ett avloppsror,
dréaneringsror.

11
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Recipient: I detta sammanhang, den vattenforekomst som ér foremal for en viss
kviave- och/eller fosforbelastning.

Reglering: Foreskriva en viss reduktion, beteende, reningsteknologi, eller aktivitet.
Retention: Samlingsbegrepp for alla processer som innebér att bara en viss andel
av den totala mangden utsléppt fosfor eller kvidve fran en viss killa nér slutrecipi-
enten p.g.a. denitrifikation, upptag i biota, eller sedimentation.

Styrmedel: Med styrmedel avses statens verktyg for att fa atgarder genomforda.
Dessa kan grovt indelas i normativa styrmedel som t ex lagar och regler, ekono-
miska styrmedel som t ex skatter och avgifter samt information som styrmedel.
Styrmedelsanalys: Virdering av ett styrmedel utifran vissa kriterier, sésom mal-
uppfyllelse, kostnadseffektivitet, samt dynamisk effektivitet.

Subvention: Finansiell ersittning, vilken finansieras via skattemedel, som betalas
ut till foretag eller privatperson for att skapa incitament for att en viss atgérd
genomfors alternativt gynna produktionen/konsumtionen av en viss vara/tjanst.
Transaktionskostnader: [ detta sammanhang, alla kostnader forknippade med
infoérandet och upprétthéllande av ett styrmedel som inte direkt hénfors till kostna-
den for minskade utslapp.

Vatmark: Fuktiga och blota omraden, dér hydrofil (vattenélskande) vegetation
dominerar, samt grunda, foretrddesvis mindre, sjoar och vattensamlingar.
Atgiirder: En fysisk eller beteendemissig forindring i syfte att minska kvéve- och
fosforbelastningen till en recipient. Det kan t ex vara att odla finggrodor, installera
béttre reningsutrustning i ett reningsverk eller odla musslor.

12
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1 Inledning
1.1 Bakgrund

Belastningen av kvéve och fosfor fran svenska kéllor till havet har minskat, men
aterhdmtningen i miljon har inte gatt lika snabbt och ytterligare reduktioner krivs
(Naturvardsverket 2008a). Under ett ministermote i november 2007 undertecknan-
des en dverenskommelse, Baltic Sea Action Plan (BSAP), mellan Ostersjolinderna
om att ytterligare reducera narsaltsbelastningen (kvdave och fosfor) fran samtliga
lander (HELCOM 2007). For Sveriges del innebdr 6verenskommelsen en rekom-
mendation om att minska belastningen av fosfor till havet med 34 procent (290
ton/ar) och kvévebelastningen med 29 procent (20 780 ton/ar) till &r 2021. For att
uppné detta mal kommer langtgéende atgirder att krdvas inom de flesta sektorer
som orsakar nérsaltsutsldpp. For att varje land ska klara betinget och gora det till
lagsta mojliga kostnad inom respektive land, ska atgérdsprogram tas fram till ar
2010 och atgarder ska ha vidtagits senast 2016.

Idag finns en uppsjo styrmedel i syfte att fa till stand atgiarder som minskar
nérsaltsbelastningen, se Bilaga 2 for en ndrmare beskrivning av ett urval av dessa.
Flera forskningsresultat har dock funnit att dagens nationella styrmedel har lett till
onddigt kostsamma atgarder (se exempelvis Elofsson och Gren 2004; Naturvards-
verket 2008¢). Med andra ord kunde uppnadd belastningsminskning ha klarats av
till en lagre kostnad, eller sa hade en storre belastningsreduktion kunnat astad-
kommas till samma kostnad. Detta kan delvis forklaras av att flertalet befintliga
styrmedel dr sektors- eller till och med atgirdsspecifika, vilket skapar daliga forut-
sittningar for att styra mot de dtgirder som kdnnetecknas av 1aga kostnader. Flerta-
let befintliga styrmedel tar inte heller hansyn till atgérdens slutgiltiga effekt pa
recipienten, utan baseras pa utslappsreduktioner vid kéllan.

De utmaningar som politiken star infor 4r saledes atminstone tva. For det forsta
méste ambitionsnivan hojas visentligt for att de nya malsittningarna for bl.a. Os-
tersjon ska uppnés. For det andra maste styrmedlen utformas sa att de billigaste
atgarderna genomfors forst. Det finns forutsattningar att utforma nya styrmedel
som uppnar befintliga eller framtida reduktionsmal till en légre kostnad 4n vad som
ar mojligt med befintliga styrmedel. Generellt kan konstateras att system baserade
pé utslappshandel? varit framgéngsrika for att minska luftfororening till ligsta
mojliga kostnad (se exempelvis Burtraw et al. 2005). Om enbart punktkéllor

2 Ett begransat antal utslappsratter faststéller den totala tilldtna utslappen (cap) och delas ut till en
mangd kallor, som tillats éverfora dessa mellan sig genom handel (trade). En utslappskalla som ingar i
systemet maste ha utslappsratter som técker dess berdknade utslapp. Varje kélla valjer mellan att
anvanda sina utslappsratter, och kan dessutom képa fler om totala utslapp 6verskrider innehavet av
utslappsratter, eller att reducera utslappen och sélja. Om priset pa utslappsratter ar hogre an renings-
kostnaderna vid en viss kélla ar det I6nsamt for den kallan att ta pa sig reningskostnaden och sélja
utslappsratter. Om reningskostnaden ar hogre an priset ar det istallet Ionsamt for att kdpa utslappsratter
och fortsatta som tidigare. Att varje kalla sjalv valjer om den ska kopa eller sélja utslappsratter innebar
alltsa att de utslappsreduktioner som uppnas gors dar dessa har lagsta kostnad, d.v.s. systemet ger en
kostnadseffektiv 16sning. | en varld utan transaktionskostnader erbjuder alltsa system fér handel med
utslappsratter ett kostnadseffekt satt att minska utslapp. Se aven Bilaga 1 for en teoretisk beskrivning
av utslappshandel.
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inkluderas i ett handelssystem for vattenkvalitet s& skulle det kunna utformas enligt
samma modell som anvinds for luft. Dock har forsok att tillimpa samma modell
for nérsaltsbelastning till vatten inte fallit vil ut nér diffusa killor, sdsom jordbruk,
inkluderats. Problemet forklaras i stor grad av de hoga kostnader relaterade till
sjilva handeln mellan punktkallor och diffusa utsléappskéllor samt svarigheten att
maéta utslédppen fran diffusa kéllor. Men det &r nédvéndigt att inkludera de diffusa
kéllorna eftersom dessa star for en stor del av de svenska nérsaltsutsldppen till
Ostersjon och Visterhavet och for att potentialen for relativt billiga reningsétgirder
ar hog.

Mot denna bakgrund foreslés i denna rapport ett sektorsovergripande avgiftssy-
stem som skapar incitament for att uppna en 6nskad belastningsreduktion av kvéve
och fosfor till Ostersjon och Visterhavet till ligsta kostnad.

1.2 Uppdrag och genomforande

Foreliggande rapport redovisar resultaten fran regeringsuppdrag 24 i Naturvérds-
verkets regleringsbrev (2007):

Naturvardsverket skall ta fram forslag till modeller for avgiftssystem som kan bidra till
att pa ett kostnadseffektivt sétt minska évergédningen i Ostersjon och Vasterhavet.
Majligheten att 1ata ett avgiftssystem innefatta handel med utslappsratter for fosfor och
kvave skall analyseras. Naturvardsverket skall berdkna kostnader for férslagens ge-
nomférande och analysera de samhallsekonomiska och statsfinansiella effekterna av
forslagen samt konsekvenser for verksamhetsutdvare. Uppdraget skall genomféras ef-
ter samrad med de lansstyrelser som ar vattenmyndigheter i Vasterhavets, Sédra Os-
tersjéns och Norra Ostersjons vattendistrikt. Uppdraget skall redovisas senast den 31
december 2008°,

Efter 6verenskommelse med Miljodepartementet i september 2007 bestimdes att
berdkning av kostnader for forslagets genomforande inte inkluderas i uppdraget
utan hanteras i en eventuell pilotstudie. Detta eftersom kostnaderna beror pa dnnu
ej tagna politiska beslut om reduktionsmal och vilka sektorer som ska inbegripas.
Det bestimdes dven att uppdraget skulle fokusera pa en avgiftsmodell (snarare dn
flera modeller) som kan utformas pé olika sitt. Det har dessutom varit svart att
finna négot alternativt avgiftssystem som har hog potential for kostnadseffektivitet
samtidigt som malen uppnas.

Arbetet har genomf0rts av en arbetsgrupp pé Naturvérdsverket med viktiga bi-
drag fran konsulter och efter samrdd med Vattenmyndigheterna for Norra och S6d-
ra Ostersjon samt Visterhavet. En intern referensgrupp och tva externa referens-
grupper, en vetenskaplig och en for myndigheter och andra intressenter, har bistatt
arbetet med vardefulla synpunkter. I Naturvardsverkets interna referensgrupp har
Eva-Lotte Bernekorn-Sandin, Jonna Carlsson, Linda Eriksson, Anders Jonsson,
Lars Klintvall, Kersti Linderholm, Mats Lindgren, Hékan Staaf, Katrin Zimmer
och Elisabeth Ohman medverkat. Den vetenskapliga referensgruppen har utgjorts
av Katarina Elofsson (SLU), Lena Gipperth (Goteborgs universitet),

3 | den ursprungliga uppdragsformuleringen sa skulle uppdraget redovisas den 31:a oktober 2008, men
projektet gavs en férlangning med 2 manader.
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Holger Jonsson (SLU) och Hakan Rosenqvist (konsult). Slutligen har Lennart
Gladh (WWF), Emelie Hansson (Naturskyddsforeningen), Rune Hallgren och
Markus Hoffman (LRF), Bo Norell (Jordbruksverket), Lars-Gunnar Reinius
(Stockholm Vatten), Bo Rutberg (Sveriges kommuner och landsting) samt Jenny
Stendahl (Skogsstyrelsen) medverkat i den externa referensgruppen.

Vidare har synpunkter himtats in vid flera internationella konferenser dar for-
slaget till avgiftssystem har presenterats. I september 2008 anordnades en work-
shop for utbyte av erfarenheter med Douglas Hall (Manager, Program Develop-
ment, Miami Conservancy District), Mark S. Keiser (Senior Scientist, Kieser &
Associates, LLC and Acting Chair Environmental Trading Network) samt Markku
Ollikainen (Professor of Environmental and Resource Economics, University of
Helsinki). I samband med workshopen anordnades dven ett seminarium under vil-
ken Mark Keiser presenterade de amerikanska erfarenheterna av olika ekonomiska
styrmedel riktade mot vattenkvalitets fragor, Douglas Hall presenterade ett styrme-
delssystem som sjdsatts i Ohio, och som i manga delar pdminner om avgiftssyste-
met som presenteras i denna rapport och Markku Ollikainen presenterade ett styr-
medelsforslag for samtliga Ostersjdlinder som finansierats av Nordic Environment
Finance Corporation (NEFCO).

1.3 Syfte och avgransningar

1.3.1 Syfte

Syftet med denna rapport &r att beskriva hur ett kostnadseffektivt styrmedel i form
av ett avgiftssystem, med mojlighet till handel, f6r nérsalter ska utformas for att
minska dvergddningen till Ostersjon och Visterhavet. Styrmedlet ska:

o Rikta sig mot sévil diffusa kéllor som punktkillor.
o [sd hog grad som mdjligt vara sektorsdvergripande.
e Vara differentierat pa lamplig geografisk skala.

Projektet ska identifiera vilka problem som maéste 16sas for att styrmedlet ska f&
onskad effekt. Rapporten belyser i mdjligaste man de samhéllsekonomiska effekter
som det foreslagna styrmedlet generar i jaimforelse med dagens styrmedel.

1.3.2 Avgransningar
Formuleringen av regeringsuppdraget ger tydliga ramar for projektet.

e Projektet dr begrinsat till att ta fram ett kostnadseffektivt styrmedel i
form av ett avgiftssystem som inkluderar moéjlighet till handel. Alltsé har
styrmedel uteslutits som inte ansetts uppfylla kravet pa kostnadseffektivi-
tet och styrmedel som inte kan definieras som avgiftssystem med mdjlig-
het till handel. Saledes foreslés inte separata instrument sasom reglering-
ar, lagkrav, skatter eller informationskampanjer. Daremot kommer flera
av dessa styrmedel att behdvas som komplement till det féreslagna av-

giftssystemet och de beskrivs déarfor enbart ur den aspekten.
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e Rapporten fokuserar pa styrmedlets utformning nationellt. Dock kan det
foreslagna styrmedlet utvidgas till att omfatta andra ldnder, men det lig-

ger inte inom uppdragets ram att diskutera optimal fordelning av atgérder
mellan olika Ostersjdlinder.

o Totalkostnaden for det féreslagna avgiftssystemet beror pa reduktions-
malet och hur reduktionerna ska genomféras. Hur denna kostnad fordelas
pa olika aktorer beror pa vilka sektorer som aldaggs att bara kostnaden for

att uppna malet. Forslaget tar varken stéllning till reduktionsmal eller
vilka som ska béra kostnaderna av atgirderna eftersom detta i grunden
bygger pa fordelningspolitiska avvagningar. Detta innebér att de konse-
kvenser styrmedlet i slutindan kan innebéra for vissa sektorer inte kan
skattas inom ramen for denna rapport. Fallstudierna i Bilaga 7 belyser
dock vissa av dessa aspekter.

e Avsikten &r att rapporten ska kunna anvéndas som sprangbréda for en

pilotstudie dir forslaget implementeras pa forsok i ett lampligt omrade. [
en sadan pilotstudie ingér en forberedande del 1 form av en djupare juri-
disk utredning av forslaget samt andra aterstaende fragestéllningar som
behover adresseras. En pilotstudie ér direkt nddvindig eftersom det ofta
visat sig att det utfall som erhalls i verkligheten inte alltid motsvarar det

utfall som en empirisk fallstudie genererar. En pilotstudie kan ge signaler
om vilka ytterligare juridiska aspekter som maste hanteras samt tillfora
béttre information om styrmedlets transaktionskostnader och faktiska
atgdrdskostnader.

1.4 Rapportens struktur

I rapportens forsta kapitel diskuteras de utgdngspunkter som rapporten gatt efter for
att ta fram ett forslag i enlighet med regeringsuppdragets dnskemal. I detta kapitel
beskrivs dels vilka kriterier som anvints for att bedoma ett styrmedel men dven hur
befintliga styrmedel forhaller sig till dessa kriterier. Darefter ges i Kapitel 3 en
beskrivning av utformningen av det foreslagna avgiftssystemet. I Kapitel 4 diskute-
ras konsekvenserna av forslaget i form av 6kade transaktionskostnader och de vins-
ter som erhalls pa grund av 6kad kostnadseffektivitet. Dessutom analyseras hur
avgiftssystemet forhéller sig till andra kriterier samt vilka langsiktiga effekter det
kan tdnkas innebédra. Slutsatserna av uppdraget redovisas i Kapitel 5. En beskriv-
ning av ytterligare utredningsbehov ges slutligen i Kapitel 6. Férdjupningar av
respektive kapitel finns i bilagorna: 1. Beddmning av styrmedel, 2. Beskrivning av
befintliga styrmedel, 3. Internationella erfarenheter, 4. Utformning av avgiftssy-
stemet, 5. Skillnaden mellan utsldppshandel och avgiftssystem, 6. Transaktions-
kostnader samt 7. Fallstudier.
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2 Utgangspunkter for uppdraget

2.1 Kriterier for utformning av styrmedel

Nir effektiviteten av styrmedel bedéms anvénds oftast foljande tre huvudkriterier*:

e Mailuppfyllelse
o Kostnadseffektivitet
e Dynamisk effektivitet

Andra aspekter att ta hdnsyn till inkluderar styrmedlets hantering av osikerheter
och acceptans.

Med mdluppfyllelse avses helt enkelt styrmedlets potential att uppna det fast-
stdllda malet och denna kan skilja sig markant mellan olika styrmedel. Generellt
anses normativa styrmedel, i form av olika typer av regleringar, och utslédppshandel
ha hogre potential avseende méaluppfyllelse i jamforelse med dvriga styrmedel (se
Bilaga 1). I vissa fall forklaras dock styrmedlets maluppfyllelse av tillsynsgraden
snarare dn styrmedlet i sig. Exempelvis kan bristande tillsyn troligen forklara att
foreskrifter for enskilda avlopp endast efterlevs till 60 procent (Naturvardsverket
2004).

Ett styrmedels kostnadseffektivitet definieras som att malet uppnas till lagsta
mojliga samhéllsekonomiska kostnad (alternativt att stérsta mdjliga reduktion
astadkoms for en given kostnad) och beror pa styrmedlets formaga att skapa inci-
tament for genomforande av de billigaste atgirderna. Figur 2.1 illustrerar om en
atgérd ar kostnadseffektiv eller ej.

Figur 2.1 Kostnadseffektiva atgarder

Kosthad
A
MRK
MRK* ------------------------------------------ E
» Reduktion
0 Mal
. AN J
h'd '

Kostnadseffektiva atgérder  Ej kostnadseffektiva atgérder

4 Se Bilaga 1 for en mer utférlig diskussion kring dessa kriterier och hur olika styrmedel férhaller sig till
dem.
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Den vertikala axeln visar kostnaden medan den horisontella ger den totala belast-
ningsreduktionen. Marginalkostnadskurvan (MRK) visar kostnaden for att minska
belastningen med ytterligare en enhet. Denna kostnad ar stigande eftersom det
inledningsvis gér att genomfora valdigt billiga atgérder for att astadkomma en
belastningsreduktion medan allt dyrare atgidrder méste vidtas nir reduktionsvoly-
men Okar. Det dr nddvéandigt att faststilla ett mal for att 6verhuvudtaget kunna
avgora om en atgird ar kostnadseffektiv eller inte. Ett sddant mal illustreras i Figur
2.1 av den prickade vertikala linjen. Utifrdn marginalkostnadskurvan och mélet kan
man se att de atgdrder som ligger till vianster om malet ar kostnadseffektiva medan
de som ligger till hoger inte ar det. Den samhéllsekonomiska totalkostnaden for en
viss reduktion ges av ytan under marginalkostnadskurvan. Det dr tydligt att for att
na maélet till 1agsta kostnad méaste darfor samtliga atgarder vars marginalkostnad ar
mindre &n MRK* genomforas medan de som dverstiger inte genomfors. Generellt
anses ekonomiska styrmedel ha storst potential vad giller kostnadseffektivitet (se
exempel i Box 2.1 och utforlig beskrivning i Bilaga 1).

Box 2.1 Kostnadseffektivitet av ekonomiska styrmedel

| en artikel av Tietenberg (2006) sammanfattas resultatet fran 14 olika studier som visar
att kostnaden for att na ett visst mal &r 40 till 95 procent l&gre vid skatter/avgifter och
Overlatbara utslappsratter an vid anvandandet av teknologiska krav eller krav pa uni-
forma reduktioner. Ju storre kostnadsskillnader som rader mellan olika kéllor desto
hogre kostnadsvinster finns att hdmta fran ekonomiska styrmedel. Orsaken ar att eko-
nomiska styrmedel ger en prissignal som gor att varje kalla valjer det billigaste alterna-
tivet i valet mellan avgift/skatt och egna atgarder.

Beddmningen av ett styrmedels effektivitet bor &ven omfatta de incitament som
styrmedlet ger till utvecklingen av nya och billigare atgérder 6ver tiden, sa kallad
dynamisk effektivitet. Ekonomiska styrmedel medfér generellt en hog dynamisk
effektivitet eftersom de oftast leder till att det hela tiden finns ekonomiska incita-
ment att f4 ner utslédppen. I sin tur leder detta till att satsningar pé att ta fram nya
reningsteknologier ger en hdgre avkastning dn vad som &r fallet med andra typer av
styrmedel. P4 detta sitt kan marginalkostnaden for att uppna mélet gradvis sénkas
over tiden i och med att billigare atgirder utvecklas.

Hur styrmedlet forhaller sig till dessa tre kriterier indikerar hur vil ett styrme-
del fungerar, men kriterierna kan dven anvéndas som vagledning i valet eller ut-
formningen av styrmedel. Vilket kriterium som é&r viktigast gar inte att sdga gene-
rellt, det beror pa det specifika miljoproblemet savéil som typen av atgarder som
styrmedlet riktar sig mot. Generellt gér det dock att séga att styrmedel som har hog
maluppfyllelse och ar kostnadseffektiva &r attraktiva ur samhéllsekonomisk syn-
punkt, men huruvida maluppfyllelse eller kostnadseffektivitet bor premieras beror
pa miljoproblemet i fraga. Det kan dven finnas ytterligare aspekter att ta hinsyn till
i valet mellan styrmedel, av vilka nagra beskrivs nedan.

Vilka som i slutdndan bar kostnaderna for att na mélet paverkar i hog grad de
politiska mdjligheterna att fa acceptans for ett styrmedel. Ur en samhéllsekono-
misk synvinkel anses det oftast vara dnskvért att de som fororenar betalar for att
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atgdrder vidtas. Detta kan dock vara politiskt svart att genomfora beroende pé vilka
sektorer som orsakar problemen. En for stor finansiell bérda pé sektorer som kon-
kurrerar pa en internationell varldsmarknad kan leda till omlokalisering av produk-
tionen till 1&nder dér dessa sektorer inte aldggs liknande krav trots att de skapar
samma miljoproblem. Detta talar for anvdndningen av styrmedel som ar mindre
finansiellt betungande for den fororenande sektorn.

Hur styrmedel kan hantera olika typer av osdkerhets- och informationsproblem
ar ocksé vikigt att beakta vid valet av styrmedel (se Bilaga 1 samt Box 2.2). Osd-
kerheter existerar pa ett antal omraden inom 6vergddningsomradet och kan delas
upp i tre kategorier:

¢ Naturvetenskaplig (biologisk, kemisk, fysisk) osdkerhet om exempelvis
den faktiska retentionen (till skillnad fran den estimerade), sambandet
mellan aktivitet och belastning samt mellan belastning och effekt pa
overgodningen.

o FEkonomisk osékerhet om faktiska atgérdskostnader och nyttan av en
minskad nérsaltsbelastning.

e Teknologisk osdkerhet om reningskapaciteten av de olika atgérderna.

Box 2.2 Forskning om styrmedel under osékerhet

For att hantera ekonomisk osakerhet, det vill sdga skillnader i information mellan en
myndighet och foretagare, lyfts styrmedel med sjalvurvalsselektion upp inom forskning-
en. Sjalvurvalsselektion betyder att féretagaren kan vélja om denna vill genomfora
egna atgarder utifran gallande nivaer pa subventioner, avgifter, skatter, eller pris pa ut-
slappsrattighet. Vitsen med sadana s.k. kontraktsbaserade system ar att de med sa-
kerhet uppnar en viss utslappsminskning till recipienten kostnadseffektivt eftersom kon-
trakten differentierar reningskrav och avgifter/subventioner mellan féretagare beroende
pa deras reningseffekter (se Gren 2004; Bontems et al. 2005). For att hantera naturve-
tenskaplig osakerhet foreslas ett system baserat pa uppnadd vattenkvalitet i recipien-
ten dar en avgift betalas om kvaliteten dverskrider gransvardet (som mats i en hégsta
acceptabla niva) och en subvention utbetalas nar gransvardet underskrids (Segerson
2008; Horan et al. 1998, 2002). Darigenom skapas incitament for féretagarna att 6ka
kunskaperna om transporter av féroreningar for att uppna ett sa lagt gransvarde som
mdjligt. Valet mellan de tva typer av styrmedel som atgardar antingen skillnader i in-
formation mellan myndigheter och féretag eller skapar incitament till kunskapsinhamt-
ning beror dels pa vilken typ av osékerhet som uppfattas som mest angelagen att re-
ducera och dels pa hur manga féretag som paverkas. Styrmedel som syftar till att
minska osakerheten i samband mellan utslapp och effekt pa recipient fungerar bra vid
reglering av relativt fa foretag. Styrmedel som fokuserar pa att minska kostnader av
olikheter i information mellan myndigheter och féretag har en férdel nar relativt manga
foretag ar inblandade.

I kapitel 4 av rapporten beskrivs vilken potential forslaget till avgiftssystem har att
uppfylla de ovan beskrivna kriterierna samt hur det forhaller sig till de 6vriga
aspekterna som beskrivits ovan.
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2.2 Brister i befintliga styrmedel

En avsevird andel av belastningen till vara hav harror fran diffusa kéllor sasom
jordbruk, skogsbruk och enskilda avlopp. Dérfor krivs, forutom atgérder vid
punktkéllor sdsom reningsverk och industri, att atgérder vid diffusa kdllor genom-
fors for att nd ambitidsa reduktionsmal. Svarigheten med diffusa kéllor &r att mita
utsldppen vid kéllan och faststélla deras effekt pa recipienten till en forsvarbar
kostnad. Det har bl.a. resulterat i att anvindningen av kvdvegddsel beskattas och
inte sjdlva kvéveldckaget. Dessutom varierar de diffusa utsldppen Gver tiden bero-
ende pa vaderlek. Sammantaget betyder detta att en hel del information krévs for
att vélja ut de billigaste atgirderna vid diffusa kéllor, information som dessutom
ofta kdnnetecknas av en hog grad av osdkerhet.

Box 2.3 Brister i befintliga styrmedel

Idag finns tydliga skillnader i marginalkostnader mellan atgarder. Till exempel skiljer sig
marginalkostnaderna for kvaverening till recipienten mellan olika reningsverk. Befintliga
styrmedel i form av enhetliga regleringar for narsaltsutslapp ger dock inte tillrackliga in-
citament att vidta atgarder dar de ger storst effekt da jamforelser av marginalkostnader
inte gors idag. Det finns alltsa potential att minska narsaltsutslappen till en lagre kost-
nad jamfoért med idag.

Marginalkostnader for atgarder skiljer sig aven markant mellan olika sektorer vilket gor
det dnskvart med styrmedel som leder till att de mest kostnadseffektiva atgarderna
genomfdrs. Majoriteten av befintliga styrmedel for minskade néarsaltsutslapp riktar sig
dock idag oftast till en specifik sektor, vilket gér det svart att férdela resurserna mellan
olika sektorer och darmed kunna finansiera billigare atgarder inom en annan sektor.
Det finns idag till exempel ingen direkt mojlighet for reningsverk att istallet for att inve-
stera i dyra tekniker finansiera billigare atgarder inom jordbruket. Styrmedel som ar
sektorsdvergripande kan ge battre méjligheter att omférdela resurserna mellan sekto-
rerna och uppna kostnadseffektivitet.

Vidare ar incitamenten till teknisk utveckling laga da befintliga styrmedel domineras av
regleringar och krav. Till exempel efterlevs géllande lagkrav for enskilda avlopp inte i
nagon hogre grad, vilket dels beror p& en bristande tillsyn men aven att styrmedlet inte
ger nagra ekonomiska incitament for enskilda fastighetsagare att genomféra atgarder.
Detta visar pa att styrningen mot diffusa utslapp kan forbattras. Det ar dock svart att
bestamma effekten pa recipienten fran diffusa kallor sasom jordbruk, skogsbruk och
enskilda avlopp. Darfor inriktar sig befintliga styrmedel pa faktorer som gar att obser-
verbara istéllet, sasom kvaveskatten i Sverige. Fér en utférligare beskrivning av befint-
liga styrmedel se Bilaga 2.

Forskning och utredningar har visat att de atgérder som genomfors mot dvergdd-
ning fran svenska killor inte alltid 4r de billigaste mdjliga atgiarderna (Gren 1993;
Gren och Zylicz 1993; Gren et al. 1997; Brady 2003; Elofsson 2003). I en studie av
Stockholms skérgérd konstateras att en policy som tar hdnsyn till atgardernas loka-
lisering kan halvera atgirdskostnaderna av att minska kvéavebelastningen till
Stockholm skirgérd jamfort med en policy som bortser fran var atgérderna lokali-
seras (Scharin 2005). En annan studie visar att den totala reduktionen av kvivebe-
lastning till kusten pa cirka 12 procent fran 1995 kostat runt 800 miljoner kronor.
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Om istéllet de billigaste atgirderna prioriterats hade motsvarande resultat kostat
strax under 400 miljoner kronor. Alternativt kunde 800 miljoner kronor ha givit en
belastningsreduktion pa cirka 30 procent till kusten och till egentliga Ostersjon
med ungefér 20 procent (Elofsson och Gren 2004).

De merkostnader som befintliga styrmedel ger upphov till kan framforallt for-
klaras av att:

o de flesta befintliga styrmedel inte tar hdnsyn till att miljoeffekterna pé
recipienten av en viss utsldppsméngd varierar beroende pa var utslappet
sker, samt

e dessa styrmedel i stor utstrackning ar sektorsspecifika och det gors séllan
jamforelser mellan atgérdskostnader i olika sektorer.

Alltsa finns en stor potential for kostnadsvinster genom en annan dtgardskombina-
tion &n dagens. Exempelvis méste de styrmedel som riktar sig mot kostnadseftekti-
va (billiga) atgérder fordndras for att skapa starkare incitament sé att dessa atgérder
verkligen genomfors.

2.3 Koppling till Ramdirektivet for vatten

Huvudsyftet med denna rapport ar att utveckla ett styrmedelsforslag for att minska
belastningen av kvive och fosfor till Ostersjon, men det finns en tydlig koppling
till EU:s ramdirektiv for vatten (2000/60/EG). Ramdirektivet innebdr en forstark-
ning av mojligheterna till att skydda vattenkvaliteten. Aven om direktivet enbart
berdr yt- och grundvatten samt kustzoner s& kommer atgirder i dessa vattenfore-
komster sannolikt att medfora forbittringar ocksa av havsmiljén.® Det 4r dock
knappast sannolikt att de tgdrder som genomfors inom ramdirektivet kommer att
vara tillrdckliga for att uppné de reduktioner av kvive och fosfor fran Sverige som
rekommenderas i BSAP.

Ramdirektivet for vatten understryker behovet av att anvinda prispolitik, séker-
stdllande av principen om att fororenaren betalar samt strdvan att nd malen kost-
nadseffektivt. Rapporten tar hinsyn till dessa aspekter och kan darfor dven ses som
ett bidrag till arbetet inom ramdirektivet.

° Inom ramen fér EU:s Marina Direktiv haller landerna pa att bygga upp institutioner och strukturer for
dess implementering. Detta direktiv kommer framéver att innebéra ytterligare press for att astadkomma
forbattringar i Ostersjén och dppna fér mer samarbete mellan olika EU-lander.
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3 Forslag till avgiftssystem med
mojlighet till handel

3.1 Inledning

I detta kapitel presenteras forslaget till ett avgiftssystem med mdjlighet till handel
med belastningsritter. Syftet med avgiftssystemet dr att framtida reduktionsmal
for kvave och fosfor i recipienten ska uppnaés till lagsta mojliga kostnad, oavsett
vem som faktiskt betalar for de atgirder som maste genomforas. En mer utforlig
beskrivning av forslaget finns i Bilaga 4.

Forslaget baseras pa Collentine (2005) och kan ses som en kombination av av-
gift och utslédppshandel (se Bilaga 1 for en beskrivning av sddana styrmedel samt
Bilaga 5 for skillnaden mellan utsldppshandel och avgiftssystemet). Genom att
sammanfora dessa tva styrmedel skapas ett avgiftssystem med bl.a. f6ljande egen-
skaper:

e Nairvaron av en reglerande myndighet som dels ser till att avgiftsmedel
allokeras effektivt och dels matchar kopare (avgiftsbetalare) med séljare
(genomforare av atgédrder som finansieras av avgiften). Den framsta for-
delen av inkludera en sddan myndighet ligger i att transaktionskostnader-
na blir ldgre &n i jamforelse med en vanlig utsléppshandel for vattenkva-
litet dér diffusa utslapp inkluderas, detta eftersom kdpare och utforare av
kompensatoriska atgirder inte behdver sdka upp varandra. Dessutom kan
ekonomiska och naturvetenskapliga osékerheter samt eventuella sidoef-
fekter av olika atgérder lattare hanteras. Myndigheten bar dessutom ris-
ken for att den berdknade effekten av atgirder inte motsvaras av det fak-
tiska utfallet.

o Tillskapande av marknader som har en speciell funktion och som ger
prissignaler till aktorerna. Detta héller nere transaktionskostnaderna, till-
for information om atgirdskostnader samt ger 6kad kostnadseffektivitet
och incitament till teknologisk utveckling.

o Systemet ger indirekt ett totalt utslappstak som bestar av summan av in-
dividuella utsldppstak som sétts vid varje reglerad kélla. Férdelen med
systemet &r att potentialen for maluppfyllelse, i likhet med ett handelssy-
stem, dr god, samt att implementeringen kan ske stegvis genom att lagre
utsldppstak sitts eller att systemet omfattar fler killor.

o Avgiften ger kéllor mojligheten att vdlja mellan att genomfora egna at-
girder eller 6verskrida givna utsldppstak och betala en avgift som finan-
sierar kompensatoriska atgirder med motsvarande effekt vid andra kal-
lor. Fordelen ligger i en storre flexibilitet for reglerade kéllor och darmed
dven en Okad potential for kostnadseffektiva losningar.

o Avgiftssystemet kan pa olika sétt ta hdnsyn till uppstroms vattenfore-
komster for vilka atgérder krdvs inom ramen for vattenforvaltningen.
Detta kan goras antingen via auktioneringsforfarandet, genom

23

Med belast-
ningsratt avses
ratten att belasta
en recipient, i
detta fall Oster-
sjon och Vaster-
havet, med en
viss mangd
narsalter under
en viss tidsbe-
stamd period.

Med egna
atgarder menas
atgarder som
genomfors av de
reglerade kallor-
na for att under-
skrida utslapps-
taket. Med
kompensatoris-
ka atgéarder
avses de atgar-
der som genom-
fors nagon
annanstans och
motsvarar den
minskning som
skulle ha astad-
kommits om
reglerade kallor
valt att inte
Overskrida
utslappstaken.

Med avgift
menas avgift per
kg belastning till
recipienten.



NATURVARDSVERKET
Forslag till avgiftssystem
for kvéve och fosfor

begransningar i det geografiska tillimpningsomradet eller restriktioner pa
var kompensatoriska atgirder ska genomforas.

e Systemet kan, beroende pé utformning, kriava ett visst statsfinansiellt stod
i inledningsskedet men kommer dérefter att vara statsfinansiellt neutralt.
Detta minskar behovet av skatteintdkter och gor att snedvridningar pa
andra marknader kan undvikas. En avgift kan for vissa sektorer vara
mindre betungande 4n en skatt eftersom intékter aterfors till att finansiera
kompensatoriska atgirder.

3.2  Avgiftssystemets struktur

Avgiftssystemet bestér av tre ssmmankopplade marknader, se Figur 3.1. Genom att
dela upp systemet i olika marknader kan varje marknad utformas for att uppfylla en
specifik funktion.

I ett forsta steg pa avgifismarknaden regleras utsldppskallor genom bindande
lagkrav. Lagkraven innebér att de reglerade kéllorna utan avgift tillats sldppa ut en
viss mingd nérsalter, faststidlld genom ett utsldppstak. For eventuella utslapp som
overskrider utslappstaket kan kéllan vilja mellan att antingen genomfora egna
atgarder for att minska utsldppen eller betala en avgift som ger en réttighet att be-
lasta recipienten med en viss mingd under en bestdmd tidsperiod, en s.k. belast-
ningsritt. Aktdrerna pé avgiftsmarknaden utgdrs av en reglerande myndighet och
reglerade utsldppskéllor som via myndigheten kan finansiera kompensatoriska
atgérder.

Pé dtgdrdsmarknaden tecknar den reglerande myndigheten kontrakt med utfo-
rare av kompensatoriska atgirder, d.v.s. tgirder som kompenserar for den del av
utsléppen pa avgiftsmarknaden som 6verskrider de individuella utsldappstaken.
Dessa atgirder genomfors av aktdrer mot en erséttning som i efterhand finansieras
av avgifterna pa avgiftsmarknaden. De erséttningar som betalas ut pé atgérdsmark-
naden &r alltsa styrande for avgiftsnivan pa avgiftsmarknaden.

Niér de tva forsta marknaderna har etablerats kan dessutom en andrahands-
marknad uppréttas for handel med belastningsrattigheter. Pa denna marknad kan
belastningsrétter kopas och siljas mellan aktorer istillet for att transaktionerna sker
genom myndighetens forsorg. Syftet med denna marknad &r att 6ka kostnadseffek-
tiviteten och flexibiliteten.
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Figur 3.1 Oversikt 6ver avgiftssystem med méjlighet till handel
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Den reglerande myndigheten &r en central aktor i systemet och kan liknas vid en
maéklare: den skdter kontakten med avgiftsbetalare pa avgiftsmarknaden och ser till
att inbetalda avgifter finansierar kompensatoriska &tgérder. Pa detta sétt minskas de
transaktionskostnader som varit ett hinder nér traditionell utsldppshandel anvénts
for att minska nérsaltsbelastningen fran punktkillor savél som diffusa kéllor (se
Box 3.1 och Bilaga 3 for en mer utforlig beskrivning av internationella erfarenhe-
ter).

Box 3.1 Transaktionskostnader i Miami River Credit Trading Program (Ohio, USA)

Ett av de storsta hinder som hdmmat handelssystem for vattenkvalitet i USA dar saval
punktkallor som diffusa utslapp inkluderats har varit de hdga transaktionskostnader
som uppstar nar kdpare och saljare ska "hitta varandra”. Inom handelssystemet for vat-
tenkvalitet vid Great Miami River i delstaten Ohio (se Box 3.3) har man av denna orsak
introducerat en funktion med en tredje part som gar in som méklare mellan kdpare och
sdljare. Pa detta satt forvantas transaktionskostnaderna minska éver tid och déarmed
Oka kostnadseffektiviteten i systemet. Se Bilaga 3 for en utforligare beskrivning av tidi-
gare erfarenheter fran utslappshandel i USA.

3.3  Avgiftssystemets funktion

Avgiftssystemets forméga att stérka incitamenten for att genomfora de billigaste
atgirderna illustreras nedan. Olika kéllor tilldelas utsldppstak. Beroende pé deras
investeringsmojligheter och faktisk belastning pé recipienten kommer sannolikt
kostnaden per reducerat kilo belastning att variera mellan dessa kéllor.

I Figur 3.2 nedan ses fem olika reglerade kallor som har olika kostnader for att
reducera belastningen till recipienten i enlighet med sina individuella utslappstak.
Utslappstakets krav pa reduktion illustreras av bredden pa respektive stapel.
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Kaéllan A har den ldgsta kostnaden och E den hogsta. Utan avgiftssystemet ansvarar
dessa kéllor for att klara sina utslédppstak genom egna atgérder.

Figur3.2 Avgiftsmarknaden: Reduktionskrav och atgardskostnader for olika kéllor
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]
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Den vertikala axeln i Figur 3.2 visar kostnaden och den horisontella axeln visar
belastningsreduktionen. Vid berdkningen av kostnaden for att minska belastningen
pa recipienten genom en reningsétgird vid kdllan tas hénsyn till retentionen mellan
killa och recipient. Kostnaden for att reducera belastningen till Ostersjon eller
Visterhavet kan déarfor skilja sig mellan olika kéllor, &ven om kostnaden ar den-
samma vid kéllan, p& grund av skillnader i retentionen. Totalkostnaden for belast-
ningsreduktionen dr summan av ytorna A, B, C, D och E.

Pé atgdrdsmarknaden betalas erséttningar ut till aktorer for genomforande av
kompensatoriska atgarder. Kostnaden och effekten av dessa atgirder (I-V) illustre-
ras i Figur 3.3 nedan. Observera att dessa atgérder dr andra atgérder an de som
visas i Figur 3.2 (A-E).

Figur 3.3 Atgardsmarknaden: Kostnader fér kompensatoriska atgarder
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Genom att koppla ihop de tvad marknaderna i ett avgiftssystem dér incitament ges
att hela tiden genomfora de billigaste atgirderna kan tillgingliga atgérder pa de
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bada marknaderna rangordnas fran den billigaste till den dyraste. I Figur 3.4 illu-
streras samtliga atgirder fran Figur 3.2 och 3.3 tillsammans och rangordnas fran
hoger till vinster baserat pa respektive atgardskostnad. Med hjélp av rangordning-
en identifieras vilka dtgérder som ar kostnadseffektiva eller inte for ett givet reduk-
tionsmal. Genom att mojliggdra for killor med icke kostnadseffektiva egna atgér-
der att genom avgiftssystemet finansiera kostnadseffektiva kompensatoriska atgér-
der kan kostnaderna for att nd olika mal for belastningsreduktion minimeras. De
kompensatoriska dtgirderna I, III och IV skulle alltsd mot erséttning kunna genom-
foras via atgardsmarknaden, och kéllorna som representerar atgarderna B, C, och E
skulle sannolikt vélja att betala en avgift som finansierar dessa ersittningar.

Figur 3.4 Rangordning av atgéarder i avgiftssystemet baserad pa atgardskostnad per kilo
reducerad belastning till recipienten
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Jamfort med Figur 3.2 dér totalkostnaden for belastningsreduktionen dr summan av
ytorna A, B, C, D, och E konstateras att i ett avgiftssystem skulle atgdrderna B, C,
och E ersittas med kostnadseffektiva dtgdrder med motsvarande belastningsreduk-
tion. Kostnadsbesparingen utgors av skillnaden mellan ytan B+C+E, det vill sdga
totalkostnaden for egna atgéirder, och ytan I+I11+1V, det vill sdga kostnaden for de
kompensatoriska atgidrderna. Alltsa, kostnaden for att klara ett givet mal for belast-
ningsreduktion minimeras, oavsett vem som faktiskt betalar for atgdrderna. Denna
effektivitetsvinst bekréftas i1 de fallstudier som gjorts inom ramen for uppdraget, se
Box 3.2 och Bilaga 7 for en nirmare beskrivning.
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Box 3.2 Skattade effektivitetsvinster i fallstudierna

Fyra fallstudier har genomforts inom ramen for uppdraget, dar bland annat kostnaden
for kvavereduktion genom olika styrmedelsalternativ har undersoks i tre olika avrin-
ningsomraden; Helgeans-, Gulimarns-, och Norrstrdms avrinningsomrade, samt vid en
sammanslagning av de tre separata fallstudieomradena. Resultaten visar tydligt att om
ett sektorsévergripande avgiftssystem, som innebar att de kostnadseffektiva atgarder-
na genomfors forst, anvands istallet for uniforma reduktionskrav, dar varje kalla procen-
tuellt reducerar lika stor del av belastningen, finns det stora effektivitetsvinster att gora.
Se fallstudierna Bilaga 7 for en utforligare beskrivning.

Nér avgiftssystemet har etablerats kan en andrahandsmarknad for belastningsrét-
tigheter inforas for att ytterligare stirka incitamenten till att alltid vidta de billigaste
atgirderna. En reglerad utsléappskélla som har betalat avgiften forvarvar rittigheten
att belasta havet med en viss méngd nérsalter under en viss tid och kan sélja denna
rattighet vidare under réttighetens giltighetstid. Kéllan véljer att sdlja rétten pa
andrahandsmarknaden endast om priset pa marknaden dverstiger kostnaden att
genom egna atgérder reducera den del av belastningen som &verskrider utsldppsta-
ket. P4 en langre sikt ndr marknaden har mognat fornyar reglerande myndighet
belastningsrittigheterna genom att teckna nya atgirdskontrakt, men avgiften be-
stdms i detta senare skede huvudsakligen utifrén det pris som belastningsrattighe-
terna handlas for pa andrahandsmarknaden och i mindre grad av kostnaden for
kompensatoriska atgérder.

Box 3.3 Kostnadseffektivitetsvinster i Miami river Credit Trading Program (Ohio,
USA)

Flera handelssystem for vattenkvalitet har inforts i USA dar vissa varit mer framgangs-
rika an andra. Ett av de senast introducerade, och ett av de stdrsta, handelssystem ar
det vid Great Miami River i delstaten Ohio dar narsaltsminskningar uppnatts genom att
punktkallor (framst kommunala reningsverk) i avrinningsomradet finansierat atgarder
uppstroms inom jordbruket. Handelssystemet startade som ett pilotprogram ar 2006
men &r just nu under stegvis utvidgning da mycket lyckade resultat hittills erhallits samt
att man upplever en tydlig acceptans och efterfragan fran reningsverk, industrier och
jordbruksféretag att delta i systemet. Nagra av orsakerna till denna acceptans tycks
vara mycket god kommunikation mellan myndigheten och évriga aktorer, samt fokus pa
ett forutsagbart regelverk for kdpare och saljare. Till exempel ar vardet for en kdpares
utslappsratt detsamma under hela den tid som rattigheten galler. En stark drivkraft ar
aven forvantade hardare krav pa minskade utslapp av kvave och fosfor i omradet. Som
punktkalla ar det aven en férdel att komma in tidigt i systemet da béttre handlingsvillkor
ges till tidigare kdpare vilket skapar incitament att ge sig in pa marknaden.

Hittills (oktober 2008) har fyra auktionsomgangar genomforts och en femte ar under
pagaende. De ca 50 projekt inom jordbruket som hittills beviljats finansiering har bidra-
git till att en reduktion av narsaltsbelastningen pa 294 ton uppnatts till en kostnad pa
$923 069 vilket innebar en kostnad per kilo pa $3,14 (bade kvave och fosfor raknas).
Se Bilaga 3 for en utforligare beskrivning av erfarenheter fran utslappshandel for vat-
tenkvalitet i USA.
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3.4 Etablering av avgiftssystemets
marknader

For att varje marknad i avgiftssystemet ska fungera maste sirskilda forutséattningar
skapas. Dessa forutséttningar behandlas kortfattat nedan.

3.4.1 Avgiftsmarknaden
34.1.1 BESLUT OM UTSLAPPSTAK FOR KALLOR

Utgangspunkten &r att den totala belastningen ska minska sa att atagandet enligt ett
visst reduktionsmal kan infrias. Reduktionen av belastningen uppstar genom att
utsldppstaken for enskilda kéllor sétts ldgre &n befintliga utsldpp. Myndigheten
faststiller utsldppstaken sa att det 6vergripande malet for belastningsreduktion
uppfylls, d.v.s. om ingen kélla dverskrider sitt utsldppstak uppnas malet. Systemet
bygger pa modellberdknade utsldpp som grund for beslut om utsléappstak. Utslapps-
taken faststills for olika typer av kéllor och ges av vad ansvariga myndigheter
beddmer som rimligt for en viss typ av killa, som t ex enskilda avlopp, jordbruk,
eller reningsverk. For att detta ska innebéra en faktisk reduktion maste dessa ut-
slappstak medfora atgirder som gar utover den reduktion som befintliga minimi-
krav, direktiv och lagstiftning, lett till. Om kostnaden for kompensatoriska &tgarder
ar l4g 1 jimforelse med att genomfora egna atgérder sa Gppnas dven mdjligheten till
att sitta strangare utslappstak eftersom dessa inte blir lika finansiellt betungande
som de hade blivit om avgiftsalternativet inte hade funnits.

Hur kostnaderna fordelas for att uppné det dvergripande mélet for belastnings-
reduktionen bestdms av hur och pa vilka kéllor utsldppstaken sétts, d.v.s. ju storre
reduktionskrav utsldppstaket innebér for en viss killa desto storre andel av total-
kostnaden faller pa kéllan. Denna rapport tar inte stdllning till frigan om vilka
kallor och andra aktorer som ska regleras eller ha rétt att soka ersittning pa at-
girdsmarknaden eftersom det dr ett fordelningspolitiskt beslut som dérfor inte bor
tas av Naturvardsverket.

Det finns dock vissa aspekter som bor végas in nir beslut om utsléppstak fattas
eftersom de kan péverka kostnaden och effekten av styrmedelsforslaget:

o For det forsta varierar tillsynskostnaden mellan olika kéllor och atgérder.
Det ar generellt sett billigare att genomfora tillsyn pa punktkallor dn pa
diffusa killor eftersom punktkéllor oftast har storre utslappsmingd per
killa och det &r léttare att kontrollera om dessa kéllor 6verskrider ut-
sléppstaken. Eftersom tillsyn dr nodvéndig vid samtliga reglerade kéllor
pa avgiftsmarknaden men begrénsad till kontrakterade kompensatoriska
atgédrder pé atgdrdsmarknaden talar detta for att i hog grad ldgga ut-
sldppstaken péd punktkillor medan atgirdskontrakt uppréttas med diffusa
killor. Man kan dock minska tillsynsbehovet genom att infora finansiellt
strangare pafoljder for kontraktsbrott.

¢ Internationella konkurrensaspekter kan dven ha en betydelse vid bedom-
ningen om hur kostnaderna av forslaget ska fordelas mellan olika sekto-
rer. Om alltfor stora atgirdskostnader ldggs pa en enskild sektor,
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exempelvis jordbruket eller skogsindustrin, kan detta innebéra forsamra-
de konkurrensvillkor vilket i sin tur kan innebdra en minskad produktion,
och diarmed belastning, frdn svenska kéllor. Vid en forsta anblick kan
detta verka positivt, men dessvérre kan det medfora en 6kad produk-
tion/belastning fran samma sektorer i 6vriga Ostersjolinder (i brist pa
lika strikta krav) vilket i slutéindan eventuellt kan innebéra att belast-
ningsminskningen till Ostersjon uteblir trots genomforda atgirder i Sve-
rige. Det finns dock inte tillrdckligt underlag i dagslédget for att med sé-
kerhet kunna faststélla i vilken utstrackning detta dr en mojlig effekt.
Aven denna aspekt talar for att utslippstak i hogre grad bor utformas s
att merparten av kostnaderna bérs av kéllor som inte kinnetecknas av
denna konkurrenssituation gentemot andra Ostersjdldnder. Det gar dock
inte att, utifran detta resonemang, dra slutsatsen att utslappstak exempel-
vis inte ska sittas for jordbruket eftersom det kan finnas manga mojliga
atgdrder som har marginell paverkan pa jordbrukarnas konkurrensforde-
lar om de ér relativt billiga for jordbrukaren att genomfora. Eftersom
jordbruket dessutom stér for en sa betydande andel av belastningen av
nérsalter till havet sa &r det inte sannolikt att enbart utslédppstak pa punkt-
kallor racker for att ambitidsa reduktionsmal, som exempelvis rekom-
mendationerna i BSAP, ska kunna uppnaés (se Box 3.4).

o For det tredje bor typen av atgérd eller utforare beaktas i utformningen av
utsldppstak. Det kan vara politiskt svart att till exempel kridva att mussel-
odlingar ska anldggas i vissa kustomraden eftersom dessa inte &r en kélla
till nérsalter utan tviartom leder till en minskning av koncentrationen av
nérsalter. Om det dr 6nskvart att uppmuntra anldggandet av vatmarker i
markomraden som inte dgs av jordbrukare eller andra kéllor sa kan detta
vara svart att uppna med utsldppstak. Genomforandet av sddan atgérder
bor stimuleras genom ersittningsmojligheter pa atgérdsmarknaden.

Box 3.4 Behovet av att diffusa kallor omfattas av utslappstak

| de fallstudier som genomforts visar det sig att i Helgeans- och Gullmarns avrinningsomrade
maste utslappstak sattas for diffusa kéallor om belastningsreduktioner éver 10 procent ska kunna
uppnas. Det ska dock papekas att endast tre sektorer ingar i fallstudierna (VA-verk, jordbruk och
enskilda avlopp), utbudet av atgarder ar begransat och vissa antaganden och generaliseringar
har gjorts vad galler atgarders effekt och potential. | Norrstrdms avrinningsomrade racker lagkrav
pa punktkallor (VA-verk) langt, en 40 procentig reduktion av kvavebelastningen ar mgjlig. Anled-
ningen till detta ar att majoriteten av utslappen kommer fran reningsverk i detta omrade, vilket
dock inte kan anses vara representativt for Sverige. Nar de tre avrinningsomradena ingar i ett
gemensamt avgiftssystem racker lagkrav pa endast punktkallor till att den totala belastningen
reduceras med 30 procent. Vilket aterigen inte kan ses som representativt for Sverige eftersom
reduktionen i Norrstréms avrinningsomrade har stor betydelse. For utférligare underlag se fallstu-
dierna Bilaga 7.

3.4.12 FASTSTALLANDE AV AVGIFTEN

En utsldppskalla maste veta avgiften for att kunna besluta om det &r mest fordelak-
tigt att betala denna eller genomfora egna atgérder for att klara utslédppstaket.
Marknaden for atgirdskontrakt ger information till myndigheten om vad olika
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volymer av belastningsreduktion kostar. Myndigheten anvinder den informationen
for att bestimma avgiften. En 1ag retention innebér att kéllans effekt pa recipienten
ar stor, raknat per enhet utslapp, vilket i sin tur innebér att avgiften per kilo utslépp
vid kéllan blir hdgre 4n om effekten pé recipienten hade varit liten. P4 sé sitt styr
avgiften vilka kéllor som genomfor rening (de med lag kostnad for en belastnings-
reduktion i forhéllande till avgiften) och vilka som istillet betalar en avgift (de med
hog kostnad for en belastningsreduktion i forhallande till avgiften). En kostnadsef-
fektiv avgift méste darfor ta hansyn till den berdknade belastningen som kan skilja
sig mellan utsldppskéllorna. Differentierade avgifter ger incitament att omstruktu-
rera sektorer pa lang sikt pa sa sitt att vissa aktiviteter inom exempelvis jordbruket
med hoga nérsaltslackage omlokaliseras till omradden dir de har mindre effekt pa
Ostersjon och da inte behover betala lika hoga avgifter, se Box 3.5.

Box 3.5 Avgiftssystemet skapar incitament till omallokering

| den sista av fallstudierna slas Helgeans-, Gullmarns- och Norrstrdms avrinningsomraden sam-
man och ingar i ett gemensamt avgiftssystem for att underséka hur en utvidgning av den geogra-
fiska skalan paverkar kostnadseffektiviteten och reduktionsfordelningen. Det visade sig att ett
avgiftssystem med avgifter pa belastning leder till att atgarder inom jordbruket i férsta hand
genomfors i omraden dar kvavelackaget har stor effekt pa recipienten, vilket innebar kustomraden
eller narliggande omraden. En atgard inom jordbruket kan vara att valja aktiviteter med lagre
kvavelackage. Se fallstudierna Bilaga 7.

P& den vertikala axeln i Figur 3.5 visas kostnaden och pa den horisontella axeln
visas den totala belastningsreduktionen av atgérderna [-V (samma atgérder som i
Figur 3.3), sedan dessa rangordnats fran billigaste till dyraste atgéard. Avgiften
baseras pa hur stor volym kompensatoriska atgiarder som myndigheten vill teckna
kontrakt med pa atgardsmarknaden. Om myndigheten till att borja med vill uppna
en belastningsreduktion motsvarande &tgirderna I och IV s& kommer avgiften pa
avgiftsmarknaden att bli A1. Om myndigheten i en nésta omgéng vill uppné en
ytterligare reduktion motsvarande &tgard III innebar detta en hogre avgift, A2. For
att ytterligare minska belastningen genomfors den kompensatoriska é&tgérden II och
avgiften stiger aterigen till A3. En 6ver tiden stigande avgift ger starka incitament
for att de billigaste atgdrderna genomfors forst.
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Figur 3.5 Bestamning av avgiften baserat pa kompensatoriska atgardskostnader
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3.4.2 Atgirdsmarknaden
3421 URVAL AV ATGARDSKONTRAKT

Erséttningarna for kompensatoriska atgirder kan betalas ut antingen genom uni-
forma eller differentierade ersittningar. For att det ska vara mojligt att differen-
tiera erséttningen geografiskt maste den reglerande myndigheten ha information
om atgardens effekt, vilken beror pa lokala forutséttningar. Med denna information
kan kostnadseffektiviteten 6kas genom tillimpningen av differentierade kontrakt
for kompensatoriska atgérder.

Vid uniform ersittning kan det finnas genomforare av atgirder vilka far hogre
ersittningen dn de egentligen kriaver. Dessutom finns andra som tycker att ersétt-
ningen ar for lag och véljer att inte delta trots att de kan representera kostnadseffek-
tiva atgérder. Under uniform betalning genomfors darfor inte den atgdrdskombina-
tion som ger den lagsta totala dtgirdskostnaden for att klara ett reduktionsmal.

Vid individuella kontrakt formas vissa att ndja sig med lagre erséttning och da
kan de som har hogre kostnader for atgirder, t.ex. jordbrukare med mer produktiv
jordbruksmark, ges hogre erséttning (forutsatt att de kan konkurrera med andra
atgérder vad giller kostnaden per enhet reducerad belastning). En metod att fast-
stélla ersattningen for individuella atgirdskontrakt &r att anvinda omvéind auktio-
nering. Syftet med en omvénd auktion dr att lata ansdkningar om ersittning for
kompensatoriska atgdrder konkurrera med varandra. Fordelen med att anvinda
omvand auktion &r att en storre belastningsreduktion kan uppnas for en given kost-
nad. Auktionen kan utformas sa att den budgivare som har den légsta genomforan-
dekostnaden ocksé lagger det ldgsta ersittningskravet, vilket ger en atgdrdskombi-
nation som ger ligsta mojliga kostnader for ett givet reduktionsmal. En omvand
auktion dr i forsta hand en metod att tillata variationer i atgérdskostnader att kom-
ma fram. [ sddant fall 6verfor dessutom en omvénd auktion ekonomiska fortjénster
fran markégaren till myndigheten, vilket i sin tur ger frigér finansieringsmedel for
ytterligare belastningsreduktion. Detta &r ett vanligt forekommande forfaringssétt
inom offentlig upphandling (offentliga inkdp). Den metoden har ocksa borjat
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anvindas i allt storre omfattning nar det géller inkdp av miljotjanster (Ferraro
2008). Auktionsmetoder har anvints i USA for avstéllning av produktivt jord-
bruksmark i Conservation Reserve Program (CRP) och i ett pilotforsok for atgarder
att forbattra vattenkvalitet (Conestoga Catchment program). I Australien har om-
vanda auktioner anvénts for skyddet av biodiversitet (Bush Tender), att minska
néringsforluster, och minska salt i grundvatten (Ferraro 2008). Auktioner ger ldgre
transaktionskostnader jamfort med t ex en forhandling (Bulow och Klemperer
1996).

Box 3.6 Omvant auktionsforfarande i handelssystemet vid Miami river

| handelssystemet for vattenkvalitet i Ohio anvands ett omvant auktionsforfarande for
att bestdmma vilka projektférslag fran jordbrukare som ar kostnadseffektiva och dar-
med kan erhalla ersattning. Da Miami Conservancy District (MDC) begart in projektfor-
slag fran jordbrukare, assisteras enskilda jordbrukare av lokala intresseorganisationer
(soil and water conservation districts) for att berdkna minskade utslapp som projektfor-
slagen skulle generera samt kostnaden per reducerad enhet. Projektférslag som be-
doms vara kostnadseffektiva men som inte far finansiering i rddande auktionsomgang,
garanteras finansiering under nasta omgang. Ett dverskott av rattigheter skapas aven
genom att det finns en fond for utslappsratter som kan anvandas som sakerhet ifall det
finns risk for att atgarderna inom jordbruket inte leder till berdknad reduktionsméangd.

I valet av vilka atgérder som ska erhélla erséttning kan dven hénsyn tas till synergi-
effekter, kopplingen mellan olika atgérder, osikerheter samt problem uppstroms.
Ifall det finns en vattenforekomst uppstroms som ar paverkad av dvergddning och
dérfor kraver dtgérder inom ramen for vattenforvaltningen sé ar det enkelt att i
auktionsforfarandet premiera kompensatoriska atgarder som dven har en effekt pa
denna vattenforekomst och inte bara pa Ostersjon eller Visterhavet. Man kan dess-
utom kréva att en viss andel av de kompensatoriska atgarder som genomfors sker
uppstroms de kéllor som finansierar dessa atgérder via atgdrdsmarknaden. I valet
av atgirder kan dven hinsyn tas till att forvéntade tillsynskostnader skiljer sig mel-
lan olika kompensatoriska atgérder. Det &r dock viktigt att myndigheten &r tydlig
med avseende pa vilka faktorer som végs in i bedomningen sa att den som ansoker
har tillracklig information for att bedoma sina chanser att erhélla erséttning. Om
man bortser frén eventuella skillnader i transaktionskostnader ar auktionsforfaran-
det dessutom den mest kostnadseffektiva ersattningsmetoden. Darfor forordar fore-
liggande rapport detta forfarande for att fa till stind kompensatoriska atgérder.

3422 UTFORMNING AV ATGARDSKONTRAKT

I varje atgirdskontrakt specificeras vilka plikter parterna i kontraktet har. Myndig-
hetens dtagande &r finansiellt och det ska framgé hur stor erséttningen é&r, hur ofta
den ska betalas och hur linge kontraktet giller. For den som ska utfora atgarden
specificerar kontraktet vilka tjanster som ska genomforas (villkor). Dessa villkor
masta vara specifika for varje typ av atgérd och kan dven innefatta hur tillsynen ska
ske och vad som hidnder om villkoren inte uppfylls. Dessutom méste kontraktet
beskriva hur det kan brytas. Daremot behover kontraktet inte specificera forvantade
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effekter pé recipienten. Utforaren ansvarar for att genomfora atgérderna pa dver-
enskommet vis medan ansvaret for de faktiska effekterna av dtgirderna vilar pa
myndigheten eftersom denna star for modellberdkningarna (se Bilaga 4 for en be-
skrivning av modellberdkningar).

3.4.3 Andrahandsmarknad fér handel med belastningsratter

P4 andrahandsmarknaden kan den belastningsritt som forvérvats genom en avgift
till den reglerande myndigheten séljas vidare. Liksom vid kop av belastningsrétter
direkt fran myndigheten ger ett kop fran en annan aktor kdparen rétt att belasta
havet med en viss méngd nérsalter en viss tidsperiod. Det som &verlats &r réttighe-
ten att belasta recipienten under den éterstaende giltighetstiden. Som exempel kan
ges en reglerad killa som har betalt en avgift motsvarande en belastning pé Oster-
sjon med 5 ton kvdve/ar i 5 ar. Avgiften motsvarar kostnaden pé atgdrdsmarknaden
av att minska kvivebelastningen till Ostersjon med 5 ton per ar under 5 &r. Om
kéllan upphor med sin verksamhet efter tvé ar kan réttigheten séljas vidare for den
aterstdende giltighetstiden.

Kopare pa denna marknad ar huvudsakligen reglerade kéllor som behover beta-
la en avgift for sin belastning. Det finns dock potentiella kdpare pa andrahands-
marknaden med andra syften &n direkt anvidndning av belastningsrétten. Dessa
kopare kan ocksé delas i tva grupper; de som vill att tilldtna utsldpp ska minska
sasom miljoorganisationer och de som vill sélja belastningsritten vidare i spekula-
tionssyfte.

De reglerade killorna har alltsa tre alternativ for att klara sina utslédppstak, ndm-
ligen betala avgift till myndigheten, vidta egna atgéirder eller kopa en belastnings-
ritt pd andrahandsmarknaden. Miljoeffekten &r dock densamma oavsett valet. En
kélla som vill silja p&4 andrahandsmarknaden méste antingen genomfora atgérder
for att inte Gverskrida sitt utsléppstak eller upphdra med den belastande aktiviteten.
Om priset pa andrahandsmarknaden stiger, s att den 6verstiger kostnaden for en
viss killa av att vidta egna dtgirder, kan denna kélla investera i atgérder och silja
belastningsritten vidare under giltighetstiden.

Eftersom koparen alltid kan vilja att betala en avgift till myndigheten maste
priset p& andrahandsmarknaden vara ldgre &n denna. Béda dessa priser represente-
rar marginalkostnaden for att reducera utslépp. P& avgiftsmarknaden &r det myn-
dighetens kostnad for en reduktion genom &tgérdskontrakt och pa andrahands-
marknaden dr det atgdrdskostnaden for den som redan har betalt avgiften. En regle-
rad kélla viljer darfor det billigaste av dessa tva alternativ. Genom andrahands-
marknaden uppnés en hogre grad av kostnadseffektivitet pa grund av att reduktio-
nerna gors vid de billigaste kéllorna, oavsett om dessa reduktioner gors av reglera-
de kéllor eller genom kompensatoriska étgérder.

3.4.4 Tillsyn

Liksom for alla styrmedel sa krdver dven avgiftssystemet att tillsyn genomfors i
syfte att kontrollera efterlevnaden. Pa avgiftsmarknaden samt andrahandsmarkna-
den maste tillsyn utdvas for att kontrollera att killorna inte 6verskrider sina ut-
slappstak eller koper belastningsritter via avgifts- eller andrahandsmarknaden. For
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atgirdskontrakt krévs kontroll av att villkoren i kontrakten efterlevs. Dessa
overvakningsroller skéts enklast av myndigheter som redan arbetar med liknande
uppgifter. Kostnader for tillsyn kan &dven inga i avgiften darfor att denna 4r den
enda intéktskéllan i avgiftssystemet och da maste técka alla kostnader. Alternativt
kan en "medlemsavgift” aldggas de reglerade kéllor som vill ha méjligheten att
betala en avgift istéllet for att utfora egna atgérder. Men @ven andra alternativ till
finansieringen av tillsyn dr mojliga.

3.5  Avgiftssystemets geografiska skala

Det finns flera fragor att ta hansyn till gdllande den geografiska skalan i ett avgifts-
system; vilken skala ska gilla for avgifter, atgdrdskontrakt, handel pa andrahands-
marknaden och reglering? Svaret ir att skalan inte behdver vara densamma utan
kan variera mellan de olika marknaderna.

En grundldggande regel ar att ju storre det geografiska omradet ar desto storre
potential for effektivitetsvinster. Detta giller under forutséttningen att ett storre
omrade erbjuder fler mdjliga atgarder och ddarmed storre mojligheter att utnyttja
kostnadsskillnaderna mellan dessa atgirder. Pa sa sitt erbjuder ett avrinningsomra-
de en storre miangd potentiella kompensatoriska dtgirder &n ett delavrinningsomra-
de. Detta 6kar mojligheterna att hitta kostnadseffektiva atgirder, se Box 3.7. Fakto-
rer som paverkar storleken pé effektivitetsvinsten innefattar geografisk placering
av utsldppskallor, variationen i retentionskoefficienter (vilket paverkar reduktions-
kostnaden vid recipienten), tillgang till kompensatoriska atgérder samt reduktions-
mal (vid 1aga reduktionsmal ar effektivitetsvinsterna sma). Férdelen med mindre
geografiska omraden bestar i att sannolikheten dé ar storre att paverkade vattenfo-
rekomster uppstroms recipienten dven forbattras.

Box 3.7 Den geografiska skalans betydelse for effektivitetsvinster

Resultaten fran fallstudierna indikerar att det finns storre effektivitetsvinster att géra nar
ett differentierat avgiftssystem tillampas pa storre geografiska omraden. Som enskilda
omraden var Gullmarns och Helgeans avrinningsomraden for sma och homogena for
att den variation som fanns bland retentionskoefficienterna skulle fa genomslag och ett
differentierat avgiftssystem generera nagra effektivitetsvinster jamfort med ett uniformt.
| Norrstrdm avrinningsomrade daremot, som ar ett stérre omrade och med stora varia-
tioner i retentionskoefficienter, visar resultaten att ett differentierat avgiftssystem inne-
bar effektivitetsvinster jamfért med ett uniformt avgiftssystem. Nar de tre fallstudieom-
radena slas samman i ett gemensamt avgiftssystem kan kostnadsbesparingar upp till
40 procent goras for att uppna vissa reduktionsnivaer, jamfort med att na samma re-
duktion genom att anvanda separata avgiftssystem i respektive avrinningsomrade. Se
fallstudierna Bilaga 7.

Ett avgiftssystem kan genomforas bade genom ett for samtliga avrinningsomraden
gemensamt reduktionsmal dir Ostersjon och Visterhavet riknas som en recipient,
eller genom reduktionsmal som varierar mellan avrinningsomradena, dér Ostersjon
och Visterhavet delas upp i olika recipienter. En svarighet med att genomfora av-
giftssystemet med ett gemensamt reduktionsméal och dirmed en gemensam mark-
nad for kompensatoriska étgéirder, ér att styrmedlet riktar sig mot flera havsbas-
sdnger som har olika forutséittningar och behov vad giller reduktionen av nérsalts-
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belastning. En kompensatorisk atgird med biring pa Viasterhavet kan inte tillatas
kompensera utslipp som dverskrider ett utslippstak for Ostersjon. Alltsa kan en
gemensam bassing tinkas vara en forutsittning for genomforande av systemet med
ett gemensamt mal, alternativt faststélls ett mal per havsbassidng (i enlighet med
BSAP’s uppdelning). Ett ytterligare alternativ ar att dela upp avgiftssystemet i tre
av de fem vattendistrikt som har etablerats for genomforandet av EU:s ramdirektiv
for vatten; Norra Ostersjon, Sodra Ostersjon och Visterhavet.

Ett avgiftssystem med havet som recipient paverkar den kostnadseffektiva al-
lokeringen av atgérder i recipientens avrinningsomrade, men reduktionsmal kan
dven finnas for uppstroms recipienter. Under EU:s ramdirektiv for vatten ska alla
vattenforekomster uppna faststéllda kvalitetsnormer, atgérder som genomfors som
en del av ett avgiftssystem maste darfor ocksa i sin tur dverensstimma med dessa
normer. Det finns tvé olika sitt att hantera problemet. Om det finns vattenfore-
komster som inte uppfyller kvalitetsnormerna sa kan man utforma systemet sé att
alla kompensatoriska atgérder méste genomforas i samma avrinningsomrade dér
avgiften betalas. I sadant fall ger avgiftssystemet mdjlighet till att normerna upp-
fylls. Nar ddremot en vattenforekomst uppfyller normerna kan en kompensatorisk
atgédrd genomfOras i ett annat avrinningsomréade dn den dér avgiften betalas. Vat-
tenmyndigheterna har det yttersta ansvaret for att beddma om normerna uppfylls
och skulle dérfor ocksé kunna vara den myndighet som avgor ifall det &r motiverat
att infora restriktioner i avgiftssystemet i syfte att styra atgérderna sé att dven kvali-
tetsnormer uppstroms uppnds. Var atgirderna genomfors behdver darfor inte enbart
baseras pé kostnadseffektivitet till Ostersjon eller Visterhavet utan kan ocksé vara
begrinsad av utrymmet som finns i berdrda vattenforekomster. Dock ska det beto-
nas att de flesta atgirder som genomf0rs i syfte att minska belastningen till vara
hav kommer att vara landbaserade och dirmed inverka pa andra vattenforekomster
uppstroms fran havet.

3.6  Avgiftssystemets dynamik

Pé en fullt utvecklad marknad s& kommer belastningsreduktionen att na en jamvikt
ndr reduktionsméingden (som utgdrs av summan av samtliga reduktioner som sy-
stemet genererar pé savél atgdrdsmarknaden som avgiftsmarknaden) uppgér till det
totala reduktionsmalet for systemet. Den berdknade kostnaden per kilogram redu-
cering for den sista atgérden blir den l&ngsiktiga avgiften for en belastningsratt pa
avgiftsmarknaden. P4 lang sikt kommer darfor dtgérdskostnaderna pa alla tre
marknader att konvergera allteftersom kostnadseffektivitetsvinsterna minskar.
Storleken pé avgiften baseras pé vad det kostar att minska samma utslépp ge-
nom en kompensatorisk atgédrd. Den kostnaden 6kar dock i takt med att nya kom-
pensatoriska atgirder genomfors (se t ex Figur 2.1 och 3.5). Detta medfor att avgif-
ten forvintas stiga dver tiden. Forslaget bygger pa att systemet stegvis implemente-
ras, vilket innebar att vissa kéllor kommer att agera pé avgiftsmarknaden tidigare
dn andra killor. Att vissa sektorer ska aldggas utslappstak tidigare 4n andra kan
uppfattas som oréttvist, men att vara forst ut i avgiftssystemet ger ocksa de lagsta
avgifterna vilket innebér en fordel av att vara med fran borjan. Dock foreslds den
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belastningsritt som avgiften beréttigar till vara tidsbegransad och dirfor géller
denna fordel bara till dess tillstindet 16pt ut, och ny avgift maste betalas.

Om reduktionskostnaderna sjunker for reglerade kéllor leder det till en 6kad
volym av utbjudna belastningsritter pa andrahandsmarknaden och en mindre efter-
fragan pa kompensatoriska atgirder, det vill sdga reglerade kéllor foredrar att kopa
pa andrahandsmarknaden framfor att betala avgiften. Anvdndandet av billigare
reningsteknologi innebér en fordel for de kéllor som redan innehar belastningsrétter
dérfor att de da kan silja de av sina belastningsritter som inte langre behovs. For
de kallor som star i valet mellan att genomf6ra egna atgarder eller kopa belast-
ningsrétter dr det ocksa fordelaktigt eftersom kostnaden minskar i bada fall.

Till sist erbjuder systemet inte enbart flexibla 16sningar for utsldppskéllor nér
det géller val av reduceringsétgarder utan det ger &ven myndigheter flexibilitet i
faststéllande av reduceringsmal. Avgiftssystemet kan dndras 6ver tiden beroende
pa hur andra styrmedel fungerar och vilken ny information om &atgarder och kéllors
effekter pa overgddningen som framkommer.

3.7 Finansiering av avgiftssystemet

Pé lang sikt forvéntas systemet vara sjdlvfinansierande. Avgifter som tas in an-
vands for att finansiera kompensatoriska atgirder vilka reducerar belastningen i
samma omfattning som utslédppstaken innebar. Avgiftsmedlen maste racka till att
kopa samma kvantitativa belastningsminskning genom kompensatoriska atgarder
som skulle ha uppnatts ifall de reglerade killorna valt att underskrida utslappstaken
med egna étgirder. Det finns 3 olika metoder, vilka beskrivs i1 Bilaga 4, for att
koppla avgiften till erséttningen for kompensatoriska atgérder. Syftet med avgifts-
systemet ér att reducera belastningen av kvéve och fosfor till haven. Belastnings-
malet kan, teoretiskt sett, uppnds utan att en enda aktor betalar avgift men en del av
transaktionskostnader skulle &nda kvarsta. Nar ett utsldppstak faststéllts har kdllan
som &ldggs detta tak ett val mellan att sjdlv vidta atgérder s att taket underskrids
eller betala en avgift. Dessutom maste det kontrolleras att utslippstaken verkligen
inte 6verskrids. Det vill siga, myndigheten har transaktionskostnader i form av
kostnader for att tillhandahélla information om avgiftsbetalning och kostnader for
att dvervaka utsléppskéllor som ingér i systemet oavsett om dessa betalar avgift
eller inte. Hur dessa kostnader ska fordelas dr en frdga som maste besvaras innan
systemet sjosétts. Om transaktionskostnaderna ticks av avgiftsmedel innebir det
inte bara att en kélla som betalt avgift 4ven betalt andra kéllors tillsynskostnader,
men ocksa att avgiften dr hogre. Detta leder till att flera véljer att underskrida ut-
sldppstaket genom egna étgérder, vilket i sin tur kan innebéra minskad kostnadsef-
fektivitet. For att undvika att hela systemet finansieras enbart av avgiftsmedel kan
ett alternativ vara att alla kéllor som regleras betalar en viss avgift. Eftersom alla
utsléppskallor inte tas med fran borjan skulle detta innebéra en extraavgift som
belastade enbart de kdllorna som inledningsvis ar alagda ett utslappstak for att
minska sina utsldpp. Det gér alltsé att finansiera allmidnna administrativa kostnader
genom att alla utslappskallor betalar en specifik avgift eller att de administrativa
uppgifterna ingér i myndigheternas skattefinansierade uppdrag.
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4 Konsekvenser av forslaget
4.1 Inledning

I detta avsnitt diskuteras de konsekvenser som det foreslagna styrmedlet ger upp-
hov till. I avsaknad av ett specifikt mal 4r det inte mdjligt att kvantifiera kostnader
och nyttor av de atgdrder som ett avgiftssystem genererar. Det bor understrykas att
konsekvensbeskrivningen darfor giller just styrmedlet och inte nyttor och kostna-
der av att minska dvergddningen till Ostersjon eller Visterhavet. Fér information
om sadana kostnader och nyttor se Naturvardsverket 2008a, 2008¢ samt 2008d.
Istéllet beskrivs dversiktligt de potentiella effektivitetsvinsterna som styrmedlet
innebér samt de eventuella merkostnaderna i form av transaktionskostnader. Dessa
vinster och merkostnader beskrivs i jimforelse med referensalternativet, det vill
sdga befintliga styrmedel pa omradet. Avgiftssystemet analyseras dven utifran de
kriterier som beskrivs i kapitel 2.

4.2 Transaktionskostnader

Transaktionskostnader avser alla kostnader forknippade med att inféra och upprétt-
halla ett styrmedel som inte direkt hanfors till kostnaden for minskade utslapp
(McCann et al. 1999). Dessa kostnader kan delas in i fyra huvudtyper: informativa,
administrativa, juridiska och tillsynskostnader. Generellt sett fordelar sig dessa pa
rattsviasendet, myndigheter och intressenter av olika slag.

Det ar skillnaden mellan transaktionskostnaderna for dagens styrmedel och av-
giftssystemet som dr det intressanta eftersom dven dagens system medfor transak-
tionskostnader. Oavsett styrmedel beror transaktionskostnaderna pa hur langtgien-
de kraven pé belastningsreduktionen dr och hur dessa sedan fordelas pé olika kél-
lor. Dessa ir politiska beslut som foreliggande rapport inte tar stallning till. Darfor
gors hér endast en dvergripande jamforelse av nivaskillnaden pa transaktionskost-
nader i de tva olika systemen, d.v.s. dagens och det foreslagna, for att belysa hur
forslagets transaktionskostnader och kostnadseffektivitetsvinster forhaller sig till
varandra. Forslaget jamfors med tre typer av befintliga styrmedel i dagens system —
regler, bidrag och skatter.

Tabell 4.1 sammanfattar skillnaderna i transaktionskostnader mellan nuvarande
och foreslagna system, se Bilaga 6 for en mer detaljerad beskrivning. Skillnaden
ligger huvudsakligen i inférandefasen av ett avgiftssystem, som ju inte finns alls
inom ramen for befintliga styrmedel. Initieringskostnader, med allt frén informa-
tion till ny administration finns for det foreslagna avgiftssystemet precis som for
alla andra nya system. Kostnaderna for tillsyn och juridiska aspekter i det foreslag-
na avgiftssystemet torde vara ungefar samma som for befintligt system, &ven om
avgiftsdifferentieringen, med avseende pa kéllan, kan gora att tillsynen blir mer
tidskrdvande.

Med ritt utformning torde avgiftssystemets transaktionskostnader kunna héllas
pa en mattlig niva. Avgorande for detta dr att systemet inte bygger pa en alltfor
omfattande differentiering i avgiften mellan olika aktdrer, att forfarandet vid
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bestimning av avgiftsnivaer accepteras av intressenter och att sanktionssystemet
utformas s att tillsynsbehovet inte blir for betungande. Aven om alla dessa ut-
formningskrav kan uppfyllas dr det troligt att avgiftssystemets transaktionskostna-
der &r hogre 4n det radande systemets transaktionskostnader. En del av dagens
transaktionskostnader kan 1 bésta fall sjunka ndgot med avgiftssystemet, men knap-
past sd mycket att det kompenserar for avgiftssystemets merkostnader. Auktions-
forfarandet kan ersitta ménga av dagens ersittningssystem pa omradet, och pa sikt
kan auktionsforfarandet dessutom ge kunskap som sanker informationskostnader-
na. Om en andrahandsmarknad for erlagda avgifter introduceras, vilken berattigar
till en viss utsldppsméngd under en tidsperiod, sa tillkommer ocksa kostnader for
denna: informationskostnader, administrativa kostnader, tillsynskostnader for att
sdkerstdlla att ingdngna kontrakt halls, och i1 de fall oenighet eller oegentligheter
uppstar, ocksé juridiska kostnader. Vinsterna av andrahandsmarknaden bestér i den
valmgjlighet som uppstér for kéllor som kan kdpa sig en belastningsrétt, for att
detta &r mer I6nsamt 4n att betala avgiften. For siljare av belastningsritten som
avgiften berittigar till 4r det istdllet ndgon annan billigare &tgérd som Sppnat sig
for dem, vilket gor det 16nsamt att genomfora den atgérden och dirigenom kunna
sdlja en belastningsritt de inte ldngre &r i behov av.

For att jamforelsen mellan dagens och foreslaget system ska vara réttvisande
bor dock understrykas att om ytterligare reduktioner av nérsaltsbelastningen ska
ske inom ramen for dagen system kommer administrations- och tillsynskostnaderna
inom detta system ocksa att oka.

Tabell 4.1 Transaktionskostnader som kan férvantas skilja sig mellan nuvarande styrme-
del och det nya avgiftsforslaget

Typ av transaktionskostnader Dagens anvanda styrmedel Nya avgiftsforslaget
Informationskostnader Mindre del idag Haogre till en borjan
Administrationskostnader Stor kostnad idag Beror pa utformning
Tillsynskostnader Ganska stor kostnad idag Beror pa utformning
Juridiska kostnader Svarbestamd idag Svart att avgora

4.3 Maluppfyllelse

Mojligheten till maluppfyllelse av foreslaget avgiftssystem dr densamma som for
regleringar, det vill sdga 100-procentig givet att de berdrda sektorerna uppfyller
lagkraven. Detta beror pa att ett utsléppstak sétts pa en niva som motsvarar den
onskade belastningen. Taket 4r diarigenom den drivande kraften for hela avgiftssy-
stemet. Tillsyn av efterlevnad dr dock en avgorande faktor for att garantera att den
onskade belastningsreduktionen nas, och om inte den fungerar s& minskar mojlig-
heten till god méaluppfyllelse oavsett styrmedel. Det finns dock en viss osdkerhet
vad géller maluppfyllelsen som beror pa den inbyggda osdkerheten i vissa atgarder.
Om, exempelvis ett reningsverk istéllet for att underskrida utsldppstaket betalar en
avgift, som i sin tur finansierar ett antal kompensatoriska atgérder i form av t.ex.
vatmarker, sa rader storre osékerhet vad géller vitmarkernas forméga att minska
belastningen av t.ex. kvéve dn om reningsverket sjdlv genomfort denna minskning.
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Denna osékerhet kan till viss del hanteras genom att utforma styrmedlet sé att den
skattade belastningsminskningen av de kompensatoriska dtgirderna dverstiger den
overskridning av utsldppstaket reningsverket orsakar.

Férutom att uppnd de mél som satts for Ostersjon sd kan det dessutom finnas
uppstroms vattenforekomster for vilka en reduktion av niringsdmnesbelastningen
krévs i genomforandet av vattenforvaltningen. Avgiftssystemet kan dven utformas i
syfte att uppna dessa mal. Om det geografiska omradet &r relativt litet inom vilket
killor belagda med utsléppstak finansierar kompensatoriska atgarder sa kommer
sannolikt d&ven dvergddningsproblemet i flertalet uppstroms vattenforekomster att
l6sas. Hur stor sannolikheten &r for att sa verkligen sker beror dock pé belast-
ningsmalet och den geografiska férdelningen av sektorer som ingér i systemet. Om
diaremot det geografiska omradet ar stort och man dven vill 16sa uppstroms problem
sd kan man sétta som krav att en viss andel av de kompensatoriska atgirderna sker
uppstroms den killa som betalar avgiften. Det dr &ven mojligt att 1 auktionsforfa-
randet gynna de kompensatoriska atgidrder som har en effekt p& uppstroms vatten-
forekomster paverkade av 6vergddningen. Alla dessa atgérder paverkar dock kost-
nadseffektiviteten av att uppna belastningsreduktionen till Ostersjon och Visterha-
vet men kan dndé 6ka kostnadseffektiviteten av att uppna mél i flera recipienter.

Box 4.1 Hantering av hot spots i Handelssystemet vid Great Miami River

| handelssystemet for vattenkvalitet i Ohio foreligger inget problem med "hot spots” vil-
ket delvis kan forklaras av att reduktionsmalen satts for vattenférekomsterna och inte
havet. | vissa fall finns krav pa att kompensatoriska atgarder inom jordbruket ska ske
uppstroms fran det reningsverk som betalar avgiften. Om tillrackliga atgarder inte finns
foreslagna i den allmanna auktionsomgangen for att uppna énskade minskningar i re-
spektive recipient sa finns dven mojligheter att genomféra s.k. "delauktioner”, dvs.
mindre auktioner som ar riktade mot atgarder inom vissa prioriterade avrinningsomra-
den.

4.4 Kostnadseffektivitet

I jimforelse med befintliga styrmedel ger ett avgiftssystem mdjligheten att minska
kvéve- och fosforbelastningen till havet till betydligt lagre atgirdskostnader, se
Box 4.2.
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Box 4.2 Exempel pa kostnadseffektivitetsvinster med avgiftssystem

Gren och Scharin (2006) jamfor kostnadsberakningar i svenska studier av olika system
som syftar till att minska 6vergoédningen i hav. Studierna pekar pa effektivitetsforluster
av uniforma system jamfoért med differentierade avgiftssystem. Uniforma avgiftssystem
medfér en kostnadsdkning pa mellan 10 och 55 procent och uniforma reningskrav
medfoér merkostnader pa mellan 5 och 230 procent jamfért med en kostnadseffektiv
I6sning. Men resultaten visar ocksa att effektivitetsférlusterna av uniforma system
minskar nar reningen nar en viss niva och fler reningsatgarder maste tas i bruk.

Potentialen for 6kad kostnadseffektivitet i det foreslagna avgiftssystemet forklaras
av att de tvd marknaderna Gppnar for mojligheten att tillvarata kostnadsskillnaderna
mellan olika atgirder. P4 avgiftsmarkanden kommer kéllor att féredra att betala en
avgift istdllet for att vidta egna atgérder sé lainge som det existerar billigare kom-
pensatoriska atgirder. Pa atgdrdsmarknaden kommer myndigheten att kunna inga
kontrakt med de aktorer som kan genomfora atgiarder som erbjuder en reduktions-
belastning till 1agsta kostnad. Detta illustreras i Figur 4.1 nedan i vilken marginal-
kostnaden for att uppna en viss belastningsreduktion beskrivs for ett foretag med en
mojlig kompensatorisk atgiard (MRKDb) savil som for ett foretag som alaggs ett
visst utslappskrav (MRKa). Som tidigare sa illustrerar den vertikala axeln kostna-
den (K) och den horisontella axeln reduktion av belastningen (R) till recipienten.
Figuren visar ett fall dir marginalkostnaden for foretaget av att inte dverskrida
utsléppstaket dr hogre d4n marginalkostnaden for att uppnd motsvarande reduktion
genom den kompensatoriska atgarden (MRKar>MRKbr). Foretaget pa avgifts-
marknaden kommer att féredra avgiften framfor att genomfora egna atgéarder sé
lange som avgiften dr mindre &n den egna marginalkostnaden (MRKar). Den som
sitter pa en potentiell atgird kommer att genomfora den sa linge som erséttningen
overskrider dess marginalkostnad (MRKbr). Eftersom det i detta fall foreligger en
skillnad i marginalkostnaden mellan dessa atgéarder sa skapar avgiftssystemet inci-
tament for att den mest kostnadseffektiva atgérden genomfors, och finansiella me-
del kommer att 6verforas fran avgiftsmarknaden for att finansiera kompensatoriska
atgirder pé atgdrdsmarknaden.
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Figur 4.1 lllustration av kostnadseffektivitetsvinster i avgiftssystemet

Kompensatorisk atgard Atgard 0r kalla med

utslappstak
K K
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R R
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kompensatorisk atgérd utslappstak

Nir ambitionsnivén i reduktionsmal for Ostersjon och Visterhavet hojs, exempel-
vis genom BSAP, kommer de samhéllsekonomiska kostnaderna sannolikt bli avse-
vért hogre om denna reduktion ska uppnéas genom befintliga styrmedel eftersom de
inte ger incitament till kostnadseffektiva 16sningar. Utrymmet for att erhélla effek-
tivitetsvinster av styrmedelforslaget dr i hog grad avhéngigt av pé vilken geografisk
skala kompensatoriska dtgarder tillats. Ska avgiften finansiera kompensatoriska
atgirder inom ett huvudavrinningsomrade, avrinningsomrade eller rent av inom
samma delavrinningsomréde, eller ricker det att det gors inom Sverige? Ju mindre
omradet dr desto mindre utrymme for effektivitetsvinster eftersom kostnadsskillna-
derna mellan olika atgérder blir mindre ju mindre omrédet &r. Det kan dock vara
motiverat att géra vissa geografiska avgriansningar for att samtidigt kunna hantera
de atgarder som kommer att krivas enligt EU:s ramdirektiv for vatten.

4.5 Dynamisk effektivitet

De stindigt ndrvarande prissignalerna pa samtliga tre marknader i avgiftssystemet
innebdr stora forutséttningar for utvecklingen av nya kostnadseffektiva atgarder
(dynamisk effektivitet), eftersom det hela tiden finns ekonomiska incitament till att
utveckla bittre och billigare atgardsforslag. Dessa incitament forstirks 6ver tiden
eftersom avgiften motsvarar kostnaden for den sist genomforda atgérden pa at-
girdsmarknaden, vilken okar over tiden, och géller for en begrinsad tid. Ny och
battre teknologi kommer att spridas snabbt eftersom det hela tiden finns ekonomis-
ka incitament for reglerade kéllor att implementera dessa och sélja belastningsrét-
ten pa andrahandsmarknaden, alternativt slippa betala en avgift. Samma drivkraft
finns for aktorer som kan genomfora kompensatoriska atgérder och erhalla ersitt-
ning for dessa. Ny teknologi leder till stigande vinster for den som har utvecklat
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tekniken och uppmuntrar darfor till utvecklandet av billig reduktionsteknologi.
Denna dynamiska effekt &r positiv for samhéllet darfor att den samhéllsekonomiska
kostnaden for att nd miljomalet minskar. P4 sé sétt dr potentialen for dynamisk
effektivitet hog for avgiftssystemet i jimforelse med andra styrmedel.

4.6 Hantering av osakerheter

Systemet tar hdnsyn till ekonomisk osékerhet genom att ge utsléappskéllor flexibili-
teten att viga in sin egen kostnadsbedomning av alternativa atgérder i beslutet,
vilket innebér att myndigheterna inte behover ldgga resurser pa att uppskatta at-
géirdskostnader vare sig for kompensatoriska atgirder eller atgirder pa reglerade
kéllor. Information till myndigheten om faktiska marginalkostnader erhélls pa at-
girdsmarknaden via den omvinda auktioneringen samt pa avgiftsmarknaden via de
beslut reglerade kéllor gor vad géller att betala avgift eller underskrida utsldppsta-
ken. Systemet hanterar osidkerheten avseende atgirdseffekter genom att 6verfora
ansvaret fran genomforaren av atgirder till den reglerande myndigheten. Effekten
av naturvetenskaplig osdkerhet minskar genom att modeller baserade pa naturve-
tenskapliga data anvinds for savil urvalet av dtgirder som beslut om avgifter.
Myndigheten ansvarar for modellen och hanterar den naturvetenskapliga osékerhe-
ten lika for alla aktorer i avgiftssystemet. Samtidigt finns begransningar med att
anvinda sadana modeller. Den anvinda modellen for att berdkna atgarders/kéllors
effekt pa belastningen kan 6ver tiden uppgraderas allteftersom ny information
rorande dessa effekter erhalls. Pa sa sitt kan den naturvetenskapliga osédkerheten
minska over tiden.

4.7 Fordelningseffekter

Styrmedlet har genom utformningen av utsldppstak bra forutsittningar att ta hansyn
till fordelningseffekter ifall det vore dnskvart utifran en fordelningspolitisk aspekt.
Om det t.ex. anses att en viss kdlla bor skyddas frén att bara atgérdskostnaden sa
kan denna ges mojlighet till erséttning for sina atgérder via auktioneringsforfaran-
det. Denna ersittning méste dock finansieras genom ldgre utslédppstak for en annan
killa. P4 detta sétt s& kan fordelningseffekter beaktas samtidigt som hog potential
for kostnadseffektivitet uppnas, ndgot som ar svart med regleringar. Det ar darfor
mojligt att faststilla utsléppstak for kéllor vars atgirder inte dr kostnadseffektiva
eftersom dessa kan vélja att betala en avgift som finansierar kostnadseffektiva
kompensatoriska atgirder vid andra kéllor. Myndigheterna behover déarfor inte
fundera pa huruvida de stéller krav pa kostnadseffektiva atgérder eller inte utan
endast se till att summan av dessa uppfyller malen, kostnadseffektiviteten uppnas
via flexibiliteten i avgiftssystemet. Det foreslagna systemet kan dirmed hantera
fordelningspolitiska aspekter utan att gora avkall pa kostnadseffektivitet, vilket ar
en forbattring gentemot flertalet av dagens styrmedel for vilka kostnadseffektivitet
ibland fatt ge vika for fordelningseffekter och vice versa.

Pa vilka kéllor som utsléppstak &ldggs samt nivan pa dessa avgdr dven huruvi-
da principen fororenaren betalar uppfylls. Principen rdder knappast ifall killor
erhiller en ersittning for att minska den belastning de orsakar. Aven om killorna
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finansierar belastningsreduktionen sjilva, via avgift eller egna atgérder, sa rader
endast principen ifall belastningen som kéllorna orsakar inte genererar nagra miljo-
effekter, vilket i slutindan beror pa det belastningsmal som satts. Om miljoeffekter
kvarstér sa krévs att kéllorna dven betalar en avgift for resterade utslépp for att
principen ska rada (se Bilaga 1 for utforligare beskrivning av principen).

4.8  Sammanfattning

Tabell 4.2 sammanfattar konsekvenserna av forslaget i jamforelse med dagens
system. Det foreslagna avgiftssystemet vintas medfora en 6kning i transaktions-
kostnader relativt befintliga styrmedel, men i 6vrigt medfor forslaget forbattringar
for samtliga kriterier. Avgiftssystemets frimsta fordelar gentemot befintliga styr-
medel ligger i dess mojlighet att uppna malet till lagsta kostnad (kostnadseffektivi-
tet) samt dess forméga att skapa ekonomiska incitament till en utveckling av billi-
gare atgiarder pd omradet (dynamisk effektivitet).

Tabell 4.2 Jamforelse mellan dagens system och foreslaget avgiftssystem

Kriterier Dagens system Foreslaget avgiftssystem
Transaktionskostnader - —
Kostnadseffektivitet + 4

Grad av maluppfyllelse ++ e+
Dynamisk effektivitet + .

Majlighet att hantera osaker- ++ -

heter

Mojlighet att hantera fordel- ++ 4+

ningseffekter

Not: Positiva kriterier: (+) Lag; (++) Mellan; (+++) Hog. Negativa kriterier: (-) Lag; (--) Mellan; (---)
Hog.
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5 Slutsatser

Det foreslagna avgiftssystemet har fordelar jamfort med andra styrmedel som syf-
tar till att reducera kvive- och fosforbelastningen till havet.

Avgiftssystemet skapar ekonomiska incitament att hitta de kostnadseffektiva
atgérdsalternativen for att uppna en given belastningsreduktion, vilket i sin tur
innebdr att avgifterna blir 1dga. Avgiftssystemet ger reglerade killor en ekonomisk
flexibilitet i det att de ges valmojligheten att antingen betala en avgift eller under-
skrida utsléppstaket genom egna atgirder. Vilket beskrivits i kapitel 4 sa har av-
giftssystemet hog potential vad géller:

o maéluppfyllelse,
e kostnadseffektivitet,
e dynamisk effektivitet.

Ekonomisk samt naturvetenskaplig osdkerhet kan hanteras i hdgre grad i jamforelse
med befintliga styrmedel. Avgiftssystemet mojliggdr dven hinsynstagande till
fordelningseffekter utan att behdva gora avkall pa kostnadseffektiviteten. Avgifts-
systemet kan dven ta hinsyn till forviantade och ovintade fordelningseffekter efter-
som implementeringen gors stegvis. | jimforelse med traditionell utsldppshandel
for vattenkvalitet i vilket diffusa kallor ingar ligger den framsta fordelen av detta
avgiftssystem i att det sinker de hoga transaktionskostnaderna som uppstar nér
sdljare och kopare sjdlva ska hitta varandra.

Forslaget i denna rapport beskrivs pa nationell niva men det kan vara intressant
att fundera pé eventuella effekter och mojligheter att implementera det gemensamt
for samtliga linder runt Ostersjon, exempelvis inom ramen for BSAP. Aven om
styrmedlet enbart implementeras i Sverige sé skulle det vara fullt mgjligt att auk-
tionsforfarandet Sppnas upp for atgirder inom andra Ostersjolinder. For att detta
ska vara motiverat utifran svensk synvinkel s krévs att effekter av &tgirder som
finansieras av svenska aktorer i andra lander far rdknas in i Sveriges beting, ndgot
det inte finns ndgot utrymme for i dagens avtal. En sddan mojlighet skulle innebdra
okad kostnadseffektivitet for att uppné de totala reduktionsmaélen for Ostersjén och
Visterhavet. Dessutom skulle det kunna skapa en press pa ovriga lander att vidta
atgérder for att na sina reduktionsmal eftersom Sveriges finansiering via auktione-
ringsforfarandet i andra lander kommer att innebéra att vi kan tillgodordkna oss
effekten av kostnadseffektiva atgirder som det landet i sa fall gér miste om. Det
uppstér dirmed en konkurrens om kostnadseffektiva atgérder som gynnar de ldnder
som i ett sa tidigt skede som mdjligt Oppnar for att finansiera atgirder i andra lan-
der. Det kan dock i ett sddant fall bli &nnu viktigare att infora restriktioner sa att
dven reduktionsmal for vattenforekomster uppstroms hanteras.
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6 Ytterligare utredningsbehov
6.1 Bakgrund och syfte

I tidigare kapitel har ett 6vergripande forslag till avgiftssystem presenterats. Det
har i pagdende arbete inte varit mdjligt att hantera alla de aspekter som omgérdar
forslaget pa sadan detaljniva att forslaget ar fardigt att sjoséttas. Ytterligare utred-
ningsbehov finns pa ett antal omraden. Naturvardsverket foreslar dérfor en fortsatt-
ning pa detta uppdrag i form av dels fordjupad analys (Fas 1) och dels praktisk
tillimpning/test i ett pilotomréde (Fas 2). Syftet &r att ta fram ett forslag som é&r sé&
utforligt att det kan hanteras i den politiska processen.

6.2 Forslag till genomforande
6.2.1 Fas 1 — Borjan av 2009 till mitten av 2010

De fragor som &terstér att utreda i den fordjupade analysen kan hanteras parallellt
men i flera delstudier enligt f6ljande:

1) Ekonomisk analys, visar bl.a. pd totala kostnader och kostnadsfordel-
ning mellan sektorer beroende pé storlek och fordelning av utsléppstak

2) Juridisk analys, utreder bl.a. hur forslaget passar in i befintlig lagstift-
ning och vilka justeringar som kan komma att behdvas

3) Miljoanalys, undersoker bl.a. hur atgérder ska definieras och hur effek-
ten av dessa atgirder ska faststéllas

4) Databehov, redogdr bl.a. for vilka data som behovs for olika sektorer
och vilken geografisk skala som krivs for dessa data

5) Overgripande analys, behandlar fragestillningar som gér in pa samtliga
ovan ndmnda omraden

Resultaten fran detta arbete anvinds som ett forsta steg for att géra en detaljerad
utformning av styrmedelsforslaget. Dérefter testas forslaget pa en hypotetisk mark-
nad i 6) ett ekonomiskt experiment. Erfarenheterna av detta test fors som ett andra
steg in 1 utformningen av forslaget som dérefter dr redo att genomforas i begransad
skala i ett testomréde.

Nedan ges en dvergripande och icke uttdmmande beskrivning av de fragestall-
ningar som bor hanteras i respektive delstudie i den fordjupade analysen.

6.2.1.1 EKONOMISK ANALYS

Den ekonomiska delstudien bor hantera foljande fragor:

e En ekonomisk analys genomf0rs i syfte att berdkna potentiella effektivi-
tetsvinsterna av systemet (for exempel pa en sadan analys se Keiser &
Associates 2004). Fallstudierna i Bilaga 7 av denna rapport utgdr forenk-
lade ekonomiska analyser som med stérre och mer exakt underlag kan
utvecklas till en fullstédndig analys.
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e Analysen visar hur olika sektorer skulle paverkas beroende pé hur ut-
slappstaket fordelas och hur ambitidst reduktionsmaélet ar.

o Haér bor atgérdssimuleringar goras for olika sektorer och
med olika reduktionskrav, antingen utifran riktlinjer frén re-
geringskansliet eller mer forutséttningslost for att utrona
olika alternativ.

o Jamfort med gjorda fallstudier maste ytterligare sektorer
(t.ex. skogsindustrin och skogsbruk), dtgirder och atgérds-
data av olika slag tas med.

o Systemets utformning med auktionsforfarande gor att det
racker att myndigheten har begrénsad tillgang pé data om
atgirder. Men det behdvs en nidra samverkan med aktorerna
i pilotstudien for att gora det mojligt att se vilken reduk-
tionspotential som finns och vilka kostnader detta skulle
medfora totalt och fordelat pa olika sektorer.

e FEn bedomning av hur stor marknaden kan komma att bli med avseende
pa antal aktorer och belastningsrittigheter.

e Analysen bor visa hur utformningen av avgiftsnivaerna ska se ut: diffe-
rentierade eller uniforma.

e En fordjupad analys bor soka forbittra bedomning av transaktionskost-
nadernas storlek, dven om detta inte gors med ltthet.

6.2.1.2 JURIDISK ANALYS

I den juridiska analysen bor foljande fragestillningar besvaras:

e Hur styrmedlet passar in i miljobalken, och vilka eventuella dndringar
som krévs i forslaget eller balken, samt hur forslaget kan samspela med
befintlig, specifik lagstiftning om vatten, kvidve och fosfor, exempelvis
lagen om vattenforvaltning, vattenférordningen, vattentjénstlagen, VA-
lagen, skatt pa kvdve i handelsgddsel och LBU-programmet.

o Kan besluten om de individuella utsldppstaken inlemmas i
tillstdndsprocessen?

o Mojligheter for den enskilde aktdren att Gverklaga beslut
om tillatna utslépp?

e Hur hanteringen av sektorer som redan har genomfort ambitidsa reduk-
tioner ska se ut — réttviseaspekten.

o Vilka principer som ska gélla vid fordelningen av de individuella ut-
sldppstaken — rimlighetsprincipen.

e Hur hénsyn kan tas till olika naturgivna forutséttningar i olika geografis-
ka omréden.

o Vilka mojligheter har en myndighet att stélla krav pa olika aktiviteter,
vad krdvs exempelvis for att miljokvalitetsnormerna kan anvéndas for att
precisera utsldppstak for enskilda aktiviteter?

e Vad krévs for att mojliggora flexibilitet i hur lagkrav uppnas, d.v.s. ge-
nom avgift eller egna atgirder?
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o En tydlig definition av innebdrden av atgardsbegreppet som tydliggor
vilka dtgérder som kan medfora ekonomisk kompensation.

e En analys av hur auktioneringsforfarandet kan utformas i svensk lagstift-
ning.

o Ett forslag till kontraktsutformning mellan reglerande myndighet och ut-
forare av kompensatoriska atgérder.

6.2.1.3  MILJOANALYS

De fragestillningar som bor hanteras i miljdanalysen dr bland annat foljande:

o Vilken metod och modell som ska anvindas for att berdkna och certifiera
atgérders effekter, bdde ex-ante och ex-post.

e Vilka principer som ska gélla vid fordelning av utsldppstaket med avse-
ende pa naturgivna forutséttningar, dagens aktiviteter (utslapp och even-
tuella motétgirder) samt typ av sektorer (exempelvis skiljer sig forutsétt-
ningarna for jordbruket och VA-verkens aktiviteter markant).

o En diskussion om atgérdsbegreppet fran ett naturvetenskapligt perspektiv
som tydliggor vilka atgérder som kan ges erséttning pa atgdrdsmarkna-
den. Ett exempel som belyser vikten av detta ar att utsldppen frén jord-
bruket &r beroende av rena motétgirder savil som vilka grédor som odlas
(dven en juridisk fraga).

e FEn analys av den princip som ska gélla for urval av dtgérder sa att hansyn
kan tas till lokala forutsittningar (dven en juridisk fraga).

o En analys av mgjligheter till miljodvervakning och tillsyn for olika sor-
ters killor.

6.2.1.4 DATABEHOV

Fallstudierna baseras till stor del pa data framtagna av Svenska Miljéemissionsdata
(SMED) for Sveriges rapportering till HELCOM av fororeningsbelastningen pa
Ostersjon (Naturvardsverket 2008b), s.k. PLC5-data.® For att dessa data ska kunna
anvéndas som underlag till ett skarpt avgiftssystem behdver vissa aspekter under-
sOkas narmare, framforallt den geografiska indelningen, jordartsdata, avrinnings-
och retentionsdata och behov av ytterligare primédrdata (SLU 2008), se Bilaga 7 for
en narmare beskrivning.

6.2.1.5 OVERGRIPANDE

Dessutom finns ett antal dvergripande fragestéllningar som maste besvaras:

o Principer for fordelning av utsléppstaket, vilka aspekter ska végas in?

o Forslag till vilka aktorer som ska ansvara for systemets genomforande,
bl.a. reglerande myndighet, certifiering av atgérdseftekter.

e Hur mélen ska formuleras, i absoluta eller relativa termer.

6 Pollution Load Compilation, rapporteringsomgang 5
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o Vilken geografisk skala systemet ska genomforas pa avseende mélformu-
lering, handel, administration m.m.

o Vilken tidsperiod som ska gélla for atgérdskontrakt. Exempelvis varierar
spannmals- och oljepriserna kraftigt vilket gor att det kan finnas en rédsla
bland utforare av kompensatoriska atgirder att 1asa upp sig i ldnga kon-
trakt.

o Hur fosfor och kviave ska hanteras i ett och samma system.

6.2.1.6 EKONOMISKT EXPERIMENT

Niér preliminédra svar har tagits fram for ovan fragestéllningar férordas att ett eko-
nomiskt experiment genomfors dir funktionerna i avgiftssystemet utvecklas och ett
huvudforslag till utformning preciseras mer exakt. Om man har ett givet omréde,
ett visst reduktionsmal, ett beslut om vilka sektorer som kommer att alaggas ut-
slappstak samt vilka som kan sdka ersittning for kompensatoriska &tgéarder sé kan
man genomfora ett dylikt experiment. Experimentet bestér i att berérda aktorer
deltar i simulerade aktioner av ett avgiftssystem. Vissa kommer att agera pa av-
giftsmarknaden medan andra agerar pa auktionsmarknaden. Utifran givna forut-
sattningar vad géller egna avgifter sé far de ta stidllning till huruvida de vill uppna
utsldppstaken genom egna atgérder eller betala en viss avgift. Pa atgdrdsmarknaden
fér deltagarna vilja ifall de vill lamna in ett forslag pa en kompensatorisk atgérd pa
atgdrdsmarknaden. En utformning som fungerar daligt pa en experimentmarknad
fungerar sannolikt inte heller i en verklig marknadssituation. Att en utformning
fungerar vl i en experimentell situation &r dock inte en garanti for att den fungerar
i en verklig situation. Dock kan en experimentell utviardering av olika utformningar
ge en grovgallring och rangordning som bas for nésta steg i pilotstudien. Experi-
mentet bor utforas av experter pd omradet inom den akademiska virlden och med
erfarenhet av dylika ekonomiska experiment.

6.2.2 Fas 2-2010 till 2012

I fas 2 fordjupas forslaget till systemets utformning ytterligare genom genomforan-
de i ett avgransat omrade. Innan sjélva inforandet ar det viktigt att styrmedlet for-
ankras bland de aktorer som pa négot sitt kan tinkas paverkas av styrmedlet. Sy-
stemet bor vara sa transparent som mdjligt for aktdrerna vilket kan underlittas med
olika medel sdsom exempelvis informationskampanjer, webbsidor och utbildning.
Det ar viktigt att med jamna mellanrum utvirdera avgiftssystemet med avseende pa
vad som fungerat och vad som inte fungerat. Avgiftssystemet maste fa verka ett
antal dr innan det med sikerhet kan bedomas ifall det lett till de dnskade resultaten.

6.3 Organisation och resurser

Vi foreslér att Naturvardsverket ansvarar for den fordjupade studien, det vill sdga
fas 1. Till arbetet bor dven knytas en vetenskaplig referensgrupp och en referens-

grupp bestédende av berérda myndigheter och representanter for de marknadsakto-
rer som kan komma att ingd i avgiftssystemet.
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Vi bedomer att det under fas 1 totalt kan komma att krévas 4-5 persondr, varav
ca hélften tillhandahalls fran Naturvardsverket och resterande genomfors av exper-
ter utanfor verket. For den senare parten bedoms det finansiella behovet uppga till
ca 2 miljoner.

6.4 Tidplan och kontrollpunkter

Fas 1 slutrapporteras i mitten av 2010 varvid fas 2 tar vid. Den senare fasen bor
dock formuleras i ett nytt uppdrag fran regeringskansliet till den l&émpliga organisa-
tion som foreslés i fas 1.
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1 Bilaga
Beddmning av styrmedel

For att uppna ett visst miljomal krivs atgarder riktade mot den aktivitet som orsakar
miljoproblemet ifrdga. For att fa dessa atgérder till stand kan myndigheter anvinda sig
av olika typer av styrmedel, sasom regleringar, ekonomiska styrmedel som t ex avgifter
och subventioner, kombinationer av styrmedel som t ex utsldppshandel samt informa-
tion. De huvudsakliga kriterierna for val av styrmedel &r vanligtvis; maluppfyllelse,
kostnadseffektivitet och dynamisk effektivitet.

1.1 Beskrivning av olika kategorier av styrmedel

Ett vanligt sitt att se till att atgarder kommer till stind &r att reglera de aktiviteter som
genererar fororeningarna. Reglering av fororeningar kan vara av olika form. Vanligast
dr att utsldppsnivan regleras genom ett griansvirde som inte far dverskridas eller helt
enkelt forbjuda utslappen. Dessutom kan reningsteknologin regleras genom att kriva att
en specifik reningsteknologi, oftast basta mdojliga teknologi (BMT), anvénds av den
verksamhet som ger upphov till utslépp. Aven vilka insatsfaktorer som anvinds i pro-
duktionen kan regleras, t ex forbud mot PCB. En skatt eller avgift kan laggas pa utslapp
som orsakar miljoskada.

Skillnaden mellan skatt och avgift 4r att en skatt ger en intdkt i statsfinanserna me-
dan en avgift ar statsfinansiellt intéktsneutral eftersom den ska aterforas till de sektorer
som genomfor atgarder gentemot miljoproblemet i fraga. For diffusa kallor &r det van-
ligt att en insatsfaktor som orsakar miljoproblem beskattas, t.ex. skatt pa godselkvive,
eftersom det &r svart att 6vervaka och mita det faktiska kviveldckaget. Subventioner
kan ses som en negativ skatt som i forsta hand bor anvéndas for att fraimja aktiviteter
som kédnnetecknas av positiva externa effekter.

For vatmarker ges subventionen for att internalisera dessa positiva externa effekter
som t ex kviverening, biologisk mangfald och rekreation i kostnaden for att anlidggning
och skotsel. Utan en subvention dverstiger den privatekonomiska kostnaden for vatmar-
ken den samhéllsekonomiska kostnaden, vilket innebér att marknaden skapar farre vat-
marker dn optimalt for samhallet. Det bor dock understrykas att en subvention méste
finansieras, via t ex skatt pa nagon annan marknad, vilket ger effekter pa andra delar av
samhillsekonomin.

Overlatbara utsldppsritter innebir tillstand till foretagen att sléppa ut en viss mingd
av fororeningen (till exempel, kvive, koldioxid eller ritten att utnyttja grundvatten).
Mingden bestdms sa att malet uppfylls, det vill séiga den utslédppsniva samhallet satt
som maél. Utslappsritter garanterar darfor maluppfyllelse. Sé langt skiljer sig inte detta
styrmedel fran vanlig reglering. Tillstinden kan dock &verlatas mellan killorna, vilket
ger mojligheten att handla med réttigheter. For att utslappsmarknaden ska fungera krivs
tillrackligt ménga aktorer. Annars finns risken att, t ex de etablerade aktorerna vigra
sdlja rittigheter till nya aktorer eller att ndgon kan dra nyttan av en monopol- eller mo-
nopsonistéllning. Det finns tva sitt att fordela utsldppsritterna:

1) Ge ut tillstinden gratis. Vilken fordelningsprincip? Till exempel, s& kallad
“grandfathering”, dr tilldelningen av réttigheter baseras pa dagens utslapp.
2) Auktion: potentiella aktorer far lagga bud pa utslappsritterna.
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Vilket av dessa 2 alternativ som viljs baseras oftast pa fordelningspolitiska hdansyn
eftersom kostnaderna for fororenarna ér storre nér tillstinden auktioneras ut.

Efter denna beskrivning av de olika huvudgrupperna av styrmedel som kan anvén-
das i syfte att na ett visst miljomal sé ges nedan en beskrivning av olika kriterier utifran
vilka man kan utvérdera styrmedel.

1.2 Kriterier for val av styrmedel

Vid beddmning av olika styrmedels effektivitet for att uppna ett visst miljomal anvinds
oftast tre huvudkriterier. Hur styrmedlet forhaller sig till dessa kriterier ger indikationer
pé dels hur vil ett styrmedel har fungerat dels végledning i valet av styrmedel for en ny
atgird. En rangordning 6ver dessa olika kriterier bor inte goras generellt, utan det beror
pa savil det specifika miljoproblemet som karaktéren pa atgdrderna mot vilket styrmed-
let riktar sig. Generellt kan man dock sdga att styrmedel som har hog maluppfyllelse
och ér kostnadseffektiva dr attraktiva ur samhéllsekonomisk synpunkt, men huruvida
maluppfyllelse eller kostnadseffektivitet bor premieras beror pd miljoproblemet i fraga.
Det kan dven finnas ytterligare aspekter att ta hinsyn till i valet mellan styrmedel, av
vilka ndgra beskrivs nedan.

1.2.1 Maluppfyllelse

Ett styrmedels huvudsakliga uppgift bestér sjdlvklart i att uppna ett visst faststéllt mil-
jomal som det riktar sig mot. Miljéomalet kan uttryckas generellt for miljoproblemet, till
exempel, aterstilla Ostersjon till 1950 ars tillstand, eller generellt for utsléppet, till ex-
empel, minska fosforbelastningen till Ostersjén med 30 procent. Det kan &ven uttryckas
for en viss sektor, eller utslappskalla, till exempel, minska kvévelidckaget fran jordbru-
ket med 50 procent respektive 6ka andelen vatmarker med ett visst antal hektar. Om
inget specifikt mal finns formulerat bedoms styrmedlets direkta effekter, som t ex mins-
kade utslapp av kvdveoxider till luft i kg. Det bor noteras att hur onskvart det &r att nd
en hog grad av méluppfyllelse beror pa hur vl avvagt mélet &r.

Reglering av fororeningar och utslédpp garanterar maluppfyllelse under forutsétt-
ningen att efterlevnaden &r 100 procentig. Ar det svart att uppna denna efterlevnad pa
grund av t ex 6vervakningsproblem kan det vara motiverat att komplettera regleringen
med ekonomiska styrmedel. Huruvida skatter/avgifter innebér att malet uppfylls varie-
rar med t ex konjunktursvingningar vilka i olika grad kan paverka produktionsnivén,
vilket i sin tur kan innebéra att de sldpper ut mer (mindre) &n vad som &r 6nskvért under
hog (ldg) konjunktur for den aktuella branschen. Exempelvis beror effekten av en skatt
pé kvivegddsel bland annat pa rddande spannmalspriser, som avgor kostnaden for att
minska godslingen. Dessutom kan skatten/avgiften séttas pa en for lag (hog) niva, t ex
genom bristande information om atgardskostnader, vilket i och for sig enkelt kan atgér-
das genom att hdja (séinka) skatten/avgiften tills mélet nas. Denna osékerhet i méalupp-
fyllelse giller dven vid anvéndandet av subventioner riktade mot dtgarder som exem-
pelvis subventionen for fanggroda. Overlatbara utsldppsritter innebér tillstind till fore-
tagen att sldppa ut en viss mangd fororeningar (t ex svaveldioxid, koldioxid eller ritten
att utnyttja grundvatten). Mangden bestims sa att malet uppfylls, det vill sdga den ut-
slappsnivd samhéllet satt som mal. Utsléppsrétter garanterar darfor maluppfyllelse.

NATURVARDSVERKET
Bilagor till rapport
Férslag till avgiftssystem for kvave och fosfor

1.2.2 Kostnadseffektivitet

Kostnadseffektivitet definieras som att ett miljomal uppnas till ldgsta mojliga samhélls-
ekonomiska kostnad, oavsett motivet for det satta miljomélet. Detta innebér att ingen
omfordelning av atgérder kan genomforas utan att kostnaderna for att uppna det fast-
stidllda malet okar. Villkoret for kostnadseffektivitet &r att kostnaden per kilo reducerad
belastning till recipienten (d.v.s. marginalkostnaden) ska vara lika for alla mojliga ét-
gérder. I praktiken betyder detta att de, pd marginalen, billigaste atgérderna genomfors
forst. Om kostnadseffektivitet inte rader kan man minska reningen vid en kélla med
relativt hog marginalkostnad, och 6ka med samma méngd vid en kélla med lag margi-
nalkostnad och fa pengar dver. Besparingen sker genom att minskade utgifter vid killan
med dyra atgérder, riknat i relation till effekt pa recipienten, ersitts med billigare atgér-
der. Ju mer marginalkostnaderna for rening varierar mellan kéllorna desto storre ar ef-
fektivitetsvinsterna av att anvénda ett ekonomiskt styrmedel i jimforelse med en kvanti-
tativ reglering eftersom dessa har storsta mojligheten att uppna miljomalet till lagsta
mojliga kostnad.

Figur 1.1 illustrerar hur man kan bedoma ifall atgarder &r kostnadseffektiva eller
inte. Det dr nodvéndigt att faststélla ett mal for att overhuvudtaget kunna avgora ifall en
atgard dr kostnadseffektiv eller inte, ett sddant mal illustreras i figuren nedan av den
prickade vertikal linjen. Utifran marginalkostnadskurvan (MRK) och mélet kan man se
att de atgirder som ligger till vinster om malet dr kostnadseffektiva medan de som lig-
ger till hoger inte dr det. For att nd malet till lagsta kostnad bor dérfor samtliga atgarder
vars marginalkostnad dr mindre an MRK* genomforas medan de som &verstiger ej bor
genomforas.

Figur 1.1 Kostnadseffektivitet
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Reglering har sma forutsittningar att uppna kostnadseffektivitet om marginalkostnader
for rening skiljer sig mellan olika atgérder. Ju mer marginalkostnaden for rening varie-
rar mellan kéllorna till miljoproblemet desto storre ar effektivitetsforlusterna av att an-
vénda reglering. Om marginalkostnaden, raknat som minskad belastning pa recipienten,
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dr densamma vid alla kéllor finns inga mojligheter att 6ka kostnadseffektiviteten genom
att omfordela reningsvolymen mellan kéllorna.

Skatter/avgifter kommer alltid att ge en kostnadseffektiva fordelning av atgérder mellan
de killor som berdrs, under forutsittning att fororeningskéllans lokalisering inte har
betydelse for miljoeffekten. I det fallet krivs en differentierad skatt/avgift. Aven sub-
ventioner har potential for kostnadseffektivitet. Overlatbara utslappsritter utnyttjar
marknadsmekanismen till att driva fram samma kostnadseffektiva allokering av atgar-
der. Handel med utsldppsratter kan dock innebira hdga administrativa kostnader for de
berorda vilket till viss del beror pa behovet av god information for att kunna agera pa
marknaden. Det &r av sérskilt stor betydelse utifrdn ett kostnadseffektivitetsperspektiv
att anvinda sig av marknadsbaserade styrmedel f6r miljoproblem nir marginalkostna-
derna for att rena utsldppen skiljer sig mycket mellan de olika kéllorna.

Ett ekonomiskt styrmedel i form av en avgift, skatt eller ersittning som sitts lika
med MRK* leder till en kostnadseffektiv maluppfyllelse. Om fororenarna méter en
avgift MRK* maste de besluta ifall de ska betala avgiften eller genomfora utslédppsredu-
cerande atgdrder. Det blir tydligt att ett vinstmaximerande foretag véljer att genomfora
atgdrder ifall marginalkostnaden for dessa dr ldgre dn avgiften. Om marginalkostnaden
ar hogre dn avgiften (till hoger om malet i figuren) sé viljer fororenaren att betala avgif-
ten stéllet. Alltsa innebér ett ekonomsikt styrmedel att samtliga dtgérder som genomfors
har en marginalkostnad som &r lagre eller lika med avgiften, och dessa ar de kostnadsef-
fektiva atgdarderna sa malet nas till 1dgsta kostnad. En subvention fungerar pd motsva-
rande sdtt i och med att man dé véljer att genomfora samtliga atgérder vars marginal-
kostnad understiger subventionen.

1.2.3 Dynamisk effektivitet

Bedomningen av effektivitet bor dven omfatta de incitament som styrmedlet ger till
utvecklingen av nya och billigare atgérder 6ver tiden. Ett ldngre tidsperspektiv belyser
vilka incitament for reningsteknologisk utveckling som det valda styrmedlet ger. Om
utsldppskallan betalar for samtliga utsldpp finns hela tiden ekonomiska incitament att
minska utsldppen som stimulerar till utveckling av teknik och metoder, som sannolikt
ger lagre reningskostnader.

En reglering skapar inga ekonomiska incitament till att minska utslappen utéver vad
som krivs vilket i sin tur begrénsar incitamenten till teknologisk utveckling pd omradet.
Om reglering baseras pa basta mojliga teknologi (BMT) sa dr incitamenten svaga efter-
som det sannolikt leder till nya kostnader om BMT utvecklas. En skatt eller avgift, &
andra sidan innebiér att utsldppskéllan betalar for samtliga utslépp. Alltsa finns hela
tiden ekonomiska incitament for fororenaren att minska utsldppsméngden, vilket stimu-
lerar forskning och implementering av reningsteknik pa omradet. Dérfor skapar skat-
ter/avgifter det starkaste incitamenten till teknologisk utveckling, det vill séga, dyna-
misk effektivitet. Att subventionera rening av en negativ extern effekt ska i storsta moj-
lig mén undvikas eftersom subventionen pa lang sikt skapar felaktiga signaler till mark-
naden d& genomsnittskostnaderna sénks vilket genererar en vinst och ddrmed incitament
till nyetablering och 6kad produktion i den subventionerade sektorn, vilket motverkar
malet (se Brannlund och Kristrom 1998). Utsldppsritter skapar liksom skatter incita-
ment till teknologisk utveckling eftersom ytterligare rening innebar att man kan sélja
utsléppsritten.
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1.3 Andra aspekter

Utover de ndmnda kriterierna finns andra aspekter som &r av betydelse vid inférandet av
ett styrmedel, varav nagra ndmns nedan. Férutom dessa finns dven politiska aspekter
som fordelnings- och regionalpolitiska hansyn, vilka kan vara betydelsefulla eftersom
de kan paverka den politiska mdjligheten att implementera ett styrmedel.

1.3.1 Fororenaren betalar principen

Hur vildefinierade dganderétterna ar i samhéllet och vem som innehar dem &r av stor
betydelse i utformandet av styrmedel. Principen Fororenaren Betalar ger implicit dgan-
deritten till de drabbade, det vill sdga, individer har rétt till ren luft, rent vatten och
oforstord miljo. Principen innebér att fororenaren skall béra kostnaden for utslappsre-
ning, aterstidllning av miljon samt kompensationskostnaden till de av miljéeffekterna
drabbade individerna (EEA 2006). Om &garen till utslédppskaéllan inte behover kompen-
sera samhéllet for de skador som deras produktion orsakar rader inte principen att for-
orenaren betalar, oavsett om de bér atgérdskostnader for dagens reningsniva. Ifall kom-
pensation ges till de som drabbas finansiellt av utsldppen s dr det av vikt att den ges
obunden sa att det inte genererar beteendeforandringar vilket kan paverka styrmedlets
effektivitet. Om fororenaren daremot anses ha rétten att paverka miljon negativt sa skul-
le man striva efter ett styrmedel dir de drabbade betalar till fororenarna for att dessa ska
minska sina utsldpp, som exempelvis skattefinansierade subventioner.

Vid reglering sa rader endast principen fororenaren betalar ifall inga miljoskador
existerar efter det att den reglerade fororeningskéllan uppfyllt regleringskravet. Om
miljoskador ddremot aterstar efter att reningskravet uppnétts sé rader inte principen
fororenaren betalar. Skatter uppfyller principen fororenaren betalar i och med att forore-
naren maste betala skatt for samtliga utslépp, dven efter det att den 6nskade reningsni-
van uppnatts. Huruvida avgiften uppfyller detta kriterium beror dels pa malet men &ven
pa till vad avgiftsintakterna aterfors. Vad géller handel med utsléppsritter sé dr det en-
dast vid auktionering av sddana rétter som principen fororenaren betalar uppfylls, efter-
som samhdllet vid en tilldelning skédnker nyttan av att fa fororena till den som tilldelas
utsldppsritten, dven om de visserligen maste betala ifall de vill sldppa ut ytterligare.

1.3.2 Féretagets marknadssituation och kostnaden for styrmedlet

Vad som kénnetecknar marknaden som olika foretag/branscher agerar pa har stor bety-
delse for i vilken grad dessa paverkas foretagsekonomiskt av ett styrmedel. Ett foretag
kan forlora marknadsandelar om ett styrmedel orsakar stora kostnadsokningar. Foretag
som producerar en tdimligen homogen produkt och konkurrerar pa virldsmarknaden (till
exempel, massa/pappersindustrin, jordbruk) dr mer kinsliga for sadana produktions-
kostnadspaldgg i jamforelse med de foretag som producerar en heterogen produkt och
som inte &r utsatt for konkurrens ifran omvérlden (till exempel, fjarrvirmeverk, re-
ningsverk).

Vid globala miljoproblem sé kan olika skattenivaer mellan olika kéllor vara 6nsk-
virt ndr foretag agerar pa en konkurrensutsatt viarldsmarknad och risk finns att produk-
tion flyttas till linder dar miljoregleringen dr svagare &n vad som géller i utgéngslaget. |
virsta fall kan ett styrmedel riktat mot ett specifikt utslapp innebéra en 6kad miljofor-
storelse om den inhemska produktionen gar ner och ersitts av produktion i utlandet
vilket genererar ett storre totalutsldpp dn innan styrmedlets implementering. Detta &r
huvudsakligen ett problem da det &r ett internationellt miljoproblem som man vill 16sa
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(till exempel vixthusgaser). Tvirtemot principen fororenaren betalar, som tidvis an-
vénds som ett kriterium for styrmedel, kan séledes ett differentierat styrmedel anses
vara kostnadseffektivt om, till exempel, marknadsaspekterna kriaver differentiering och
miljoproblemet dr internationellt.

1.3.3 Osakerheter/informationsproblem

Hur styrmedel kan hantera olika typer av osdkerhets- och informationsproblem &r ocksa
vikigt att beakta vid valet av styrmedel. Osékerheter existerar pé ett antal omrédden inom
overgddningsomréadet och kan delas upp i tre kategorier:

o Naturvetenskaplig (biologisk, fysisk, kemisk) osdkerhet vad giller bl a den
faktiska retention (till skillnad frdn den estimerade), sambandet mellan aktivi-
teten och belastning samt mellan belastning och effekt pa 6vergddningen.

e Ekonomisk osidkerhet vad géller faktisk atgardskostnaderna och nyttan av en
minskad nérsaltsbelastning.

e Teknologisk osidkerhet vad giller reningskapaciteten av de olika atgarderna.

Den naturvetenskapliga osakerheten avser svédrigheterna att faststdlla samband mellan
olika kéllors utslédpp och utsldppens effekt pa recipienten. Den naturvetenskapliga osé-
kerheten vad giller skattningen av ndrsaltsbelastningen orsakas av temporala och rums-
liga variationer i de biogeokemiska och fysiska processer som driver och péaverkar f16-
det av nérsalter. Effekten av en viss atgérd kan variera fran dag till dag pa grund av
stokastiska influenser av sddana faktorer sdisom klimat och hydrologi.

Pa grund av osékerheter vad giller de rumsliga och temporal variationerna, kommer
sannolikheten att uppna onskad reningseffekt variera mellan olika atgérder. Férutom
svarigheten att skapa en tillforlitlig modell for att skatta den faktiska effekten av speci-
fika atgérder sa paverkar osékerheterna dessutom sannolikheten att na ett specifikt be-
lastningsmal. Detta paverkar i sin tur den ldgsta mojlig kostnaden for att uppna malet
(se Gren et al. 2000; Elofsson 2003). Om hénsyn ej behover tas till de temporala varia-
tionerna av belastningen minskar svarigheterna i att ta fram den optimala allokeringen
av atgérder for att uppna ett visst belastningsmal. Men om variationen har betydelse
okar komplexiteten eftersom flertalet atgiarder paverkar denna variation av belastningen.

Osikerheten vad giller faktiska atgardskostnader beror i mangt och mycket pa skill-
nader i information om reningskostnader mellan foretag och myndigheter. Problemet
blir &n tydligare vid differentierade styrmedel. Problemet uppstér eftersom de som ska
utfora dtgarderna oftast har béttre information om atgérdskostnaderna, men olika styr-
medel ger olika starka incitament att uppge de verkliga kostnaderna. Eftersom dtgérds-
kostnader, uttryckt i effekt pa recipienten, forklaras av savil ekonomiska som naturve-
tenskapliga faktorer sé &r denna osékerhet dven kopplad till den naturvetenskapliga
osdkerheten. Den stora svarigheten ur ett styrmedelsperspektiv ar att myndigheter har
svart att i full skala veta till vilken skatt/subvention som incitamenten blir tillracklig for
att for onskade atgérder genomforda. Givet osékerheter om atgérdernas marginalkostna-
der &r darfor exempelvis skatter att foredra framfor ett administrativt styrmedel sdsom
reglering som kréver att myndigheten har mera information.

Vissa atgérders tekniska kapacitet att minska nérsaltsbelastningen kénnetecknas av
stor osdkerhet, speciellt oprovade reningsteknologier. Dessa kan delvis forklaras av
stora variationer av effekten av olika atgérder, speciellt vad géller atgirder riktade mot
diffusa utsléppskallor. Vatmarker, finggrodor, skyddszoner, musselodling dr nagra
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atgdrder vars effekt pa plats samt totalkapacitet Gverlag uppvisar stora variationer bero-
ende pé framst att de naturgeografiska forutséttningarna i hog grad kan skilja sig at
mellan olika geografiska omraden. Den teknologiska osdkerheten minskar dock alltef-
tersom forskning, miljoanalys samt information 6ver geografiska forutséttningar hela
tiden forbéttras.

I Figur 1.2 nedan illustreras osékerheten och informationsbristerna vad géller faktis-
ka marginalkostnader av olika atgérder. Da graden av osdkerhet skiljer sig mellan olika
atgdrder kommer avvikelsespannet fran den uppskattade marginalkostnaden att variera.
Den kostnadseffektiva atgérden A i figuren kdnnetecknas av relativt liten osékerhet vad
giller marginalkostnaden, medan den icke kostnadseffektiva atgérden D kinnetecknas
av stor osdkerhet. Osdkerheten vad giller atgérds A’s marginalkostnad &r mindre allvar-
lig eftersom den med all sannolikhet kommer att vara kostnadseffektiv &ven ifall vi
antar att osakerheten lett till en 6verskattning av marginalkostnaden. Osdkerheterna om
atgirderna B och C’s marginalkostnad kan dock vara viktigare att analysera mer efter-
som stora spann kan innebéra att rangordningen dndras om den senares kostnad &r un-
derskattad medan den forras overskattats.

Figur 1.2 Oséakerheter
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Aven om osikerheterna forknippade med vissa atgirder, och dirigenom styrmedel, inte
kan elimineras fullstandigt sa finns olika angreppssitt for att metodiskt hantera dessa i
sokandet efter en kostnadseffektiv 16sning (se t.ex. Charnes & Cooper 1963; Elofsson
2003; Fishelson 1976; Adar & Griffin 1976; Papakyriazis & Papakyriazis 1998; Gren et
al. 2000).

Detta avsnitt har visat att ekonomiska styrmedel sdsom skatter, avgifter, subventio-
ner, samt handel med utsléppsritter har storst potential att uppna ett visst miljomal
kostnadseffektivt samt skapa starka ekonomiska incitament for teknologisk utveckling
inom atgardsomradet.
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1.4 Att kombinera styrmedel

I den bésta av vidrldar méter alla aktorer likvardiga incitament och de har perfekt infor-
mation om tillgéngliga atgirder. Sa langt ett styrmedel kan uppné onskad effekt bor
detta enda styrmedel anvéndas. I praktiken méste styrmedelsanalysen forhalla sig till en
vérld med flera olika typer av marknadsmisslyckanden och befintliga styrmedel. Det dr
da viktigt att undvika dverlapp mellan styrmedel som syftar till att 16sa samma problem,
eftersom dessa primért ger 6kade administrationskostnader. Under vissa forutséttningar
kan det vara mer effektivt att ta bort ett befintligt styrmedel 4n att infora ett ytterligare
(OECD 2007). Dock kan ett vilavvigt styrmedelspaket oka effekten av olika dtgéarder
eller reducera administrationskostnader och osdkerheten i uppskattning av atgédrdskost-
nader. Det kan handla om situationer dér

o flera olika typer av marknadsmisslyckanden ska hanteras,

o utsldpp dr multidimensionella, dvs det har betydelse vad som sldpps ut, var
och nér det sker.

e olika styrmedel kompletterar varandra.
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2 Bilaga
Beskrivning av befintliga
styrmedel

2.1 Kort sammanfattning

Befintliga styrmedel &r till stor del sektorsspecifika och styr inte i onskvérd utstrickning
mot diffusa kéllor. Merparten av befintliga styrmedel &r inriktade mot utslépp och tar
déarmed inte tillrdcklig hénsyn till belastningen pa haven. De &r vidare inte geografiskt
differentierade i sa hog grad. Storre hdansyn behdver tas till de miljoskador i egentliga
Ostersjon och Visterhavet som uppstér av utslédpp av nirsalter frén olika killor. Lagkrav
foljs inte i vissa fall, regleringar &r inte tillrickliga och det &r relativt fd styrmedel som
ger incitament till teknisk utveckling. Potential finns darmed att 6ka kostnadseffektivite-
ten bade pa kort och lang sikt. Bl.a. rdder stora skillnader i marginalkostnader mellan
atgérder vilket indikerar att effektivitetsvinster kan goras om storre hénsyn tas till dessa
skillnader.

2.2 Att uppna kostnadseffektivitet

For att resurserna ska utnyttjas pa ett effektivt satt krévs att kostnaderna pad marginalen
for de atgérder som vidtas for att atgérda problemet ar lika stora for alla kéllor till pro-
blemet. Om det rader skillnader i marginalkostnader s innebér det att effektivitetsvins-
ter kan goras. Detta eftersom en hogre effekt kan uppnas till en lagre kostnad pa ett
annat stille eller av en annan killa. (Brannlund & Kristrom 1998) For att na de miljopo-
litiska malen pa ett kostnadseffektivt sitt kravs dérfor att atgérder sitts in dér storst
effekt fas till sé 14g kostnad som mdjligt (Se dven Bilaga 1). Flertalet studier visar att
det rader stora skillnader i marginalkostnader mellan atgérder som leder till en minskad
nérsaltsbelastning till egentliga Ostersjon och Visterhavet. Forskningar och utredningar
bl. a Elofsson och Gren 2004; Olshammar et al. 2003; Scharin 2005b, Naturvéardverket
(2008a) visar att det rader stora skillnader i marginalkostnader for olika typer av atgér-
der i olika delar av Sverige som ir riktade mot nérsaltsbelastning till egentliga Ostersjén
och Visterhavet. Det innebar att det finns stor potential att minska utsldppen av nirsal-
ter till Ostersjon till en betydligt ligre kostnad 4n vad som hittills skett med befintliga
styrmedel.

Vissa generella svarigheter finns dock med att utforma styrmedel som pé ett kost-
nadseffektivt sitt leder till en minskning av 6vergddningen i haven. Ett problem, vilket
beror pé naturvetenskaplig osikerhet, dr svarigheten att etablera ett samband mellan en
atgdrd och dess effekt pa recipienten/recipienterna (Se dven Bilaga 1). Styrmedel bor
utformas sé att dtgarder tas dar de till ldgsta kostnad generar storst nytta vad géller
Overgddningen av haven, vilket inte dr detsamma som att uppna en viss utsldppsminsk-
ning vid kéllan till 14gsta kostnad. I dagsldget rader det dock osékerheter om vilka at-
gérder som ger storst effekt pa 6vergddningen. En hogre prioritet av kostnadseffektiva
atgérder riktade mot nérsaltsutsldppen skulle trots dessa osékerheter kunna skapa béttre
forutsittningar for en minskad belastningen av nérsalter till haven. I dagslédget ér skill-
naderna mellan beslutade och genomforda dtgarder stora, vilket indikerar ett behov av
att omforma befintliga styrmedel for att bli mer riktade mot kostnadseffektiva atgérder.
Detta i syfte att skapa starkare incitament till genomforandet av dessa. Det bor dock
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péapekas att dven om befintliga styrmedel skulle dndras for att premiera kostnadseffekti-
va atgérder fore andra kvarstér osikerheter om vilka faktiska effekterna pa 6vergdd-
ningen blir. Elofsson (2003) visar att om positiva synergier existerar mellan kvéve och
fosfor vad giller 6vergddning, sé dr det kostnadseffektivt att koncentrera utslapps-
minskningarna mot enbart en av dessa nérsalter. Detta forutsitter dock en béttre forsta-
else for vilken av de bada nérsalterna som &r det huvudsakliga problemet, nagot som vi i
dagslaget inte har for Ostersjon.

2.2.1 Hansyn till geografiska skillnader
Lénken mellan nérsaltsutsldapp och skada kan sammanfattas i tre grundldggande steg:
etablera sambandet mellan aktivitet och utsldpp som denna genererar, kartldgga trans-
porten av nérsalter mellan kélla och hav, samt faststélla den skada som uppstér i havet
pa grund av koncentrationen av nérsalter. Effekten av atgérdens reningskapacitet vid
kéllan beror i vissa fall pa de geografiska forutsittningarna i omradet, sdsom jordart,
topografi, klimat, etc. Dessa faktorer kan dven paverka andelen av utsldppsméangden
som slutligen nér recipienten. Exempelvis sa innebér den styva leran i Mélarregionens
jordbruksomréde att effekten av att minska kviveldckaget med hjdlp av fanggrodor ar
sdmre @n for andra omraden. Detta forklaras av att hostplojning ar mer attraktivt &n
varpldjning utifran jordbrukarens aspekt, och varplojning dr en forutsittning for att
fanggrodor ska ge dnskvird effekt. For att kunna etablera sambandet mellan utslappet
och dess effekt pa recipienten maste transfereringsfunktioner skattas. Den fraktion av
nérsaltsutsldppen vid kéllan som nér havet skiljer sig mellan olika killor pga., heteroge-
nitet i buffertkapaciteten pa den transportstracka som knyter utslédppen till killan, en
regel snarare dn ett undantag for fororeningar som transporteras med yt- och grundvat-
ten. De processer som forhindrar att den totala méngden utslépp av fosfor eller kvive
fran en viss kélla nar recipienten p.g.a. denitrifikation, upptag i biota, eller sedimenta-
tion, bendmns retention och indikerar den méngd av kvéve eller fosfor fran en kélla som
inte nér slutrecipienten pa grunda av dessa processer. Vad géller finggrodor i Mélarre-
gionen till exempel sa innebér den styva leran att retentionen av kvéve ar hogre i denna
region vilket minskar effekten av utsldppen pa nedstroms vattendrag och sjdar.
Tillsammans innebér den laga effekt vid kéllan samt den stora retentionen att fang-
grodor som atgérd for att minska eutrofieringen av vattendrag och sjoar har liten effekt
pé recipienter i detta omrdde. Att en atgérd har forhallandevis liten effekt behdver dock
inte innebdra att den &r oattraktiv eftersom det ér kostnad per effekt av atgérden i jamfo-
relse med alternativa atgirder som dr av intresse. Darfor kan en billig atgérd med liten
effekt vara att foredra framfor en vildigt dyr atgard med stor effekt och vice versa. Det
ar déarfor nodvandigt att man i bedomningen av atgérder inte enbart fokuserar pa re-
ningseffekten utan dven relaterar denna till kostnaden, genom att berdkna kostnaden for
belastningsminskningen per kilo kvéve eller fosfor. Styrmedlet méste darfor i storre
utstrackning ta hinsyn till geografiska skillnader i effekten av dtgirder, vilket innebar
att styrningen varierar beroende pa omradets effekt pa Ostersjon/Visterhavet.

Det sista steget, att faststdlla sambandet mellan belastningen av kvive och fosfor till
havet med skadan pa detta hav #r betydligt svarare, speciellt vad giller skadan pa Oster-
sjon. Cyanobakteriernas kvivefixering i Ostersjén kan motverka minskningen av kvi-
vebelastningen. Detta beror pé att om det rader underskott pa kvéve i vattnet i forhal-
lande till fosfor sa kan denna kvédvefixering utgéra en kvévekalla av samma storlek som
tillfrseln fran land och via atmosfiren. Skadan pa Ostersjon beror ddrmed inte enbart
pé kvévebelastningen fran land och atmosfaren. For Visterhavet dr det ddremot mer

NATURVARDSVERKET
Bilagor till rapport
Férslag till avgiftssystem for kvave och fosfor

sannolikt att minskad kvévebelastning leder till minskad dvergddning. Det faktum att s&
mycket kvdve och fosfor finns upplagrade i marken gor att en minskning av tillforseln
inte far en effekt pa vattenkvaliteten forrén efter en mycket lang tid, kanske s& mycket
som upp till 25 ar.(Naturvardsverket 2008a)

Scharin (2005b) visar att en policy som ej tar hdnsyn till atgérdernas lokalisering
och ddrmed genererar en icke-kostnadseffektiv allokering av atgéarder kan innebéra
néstan en fordubbling av atgirdskostnaderna av att uppnd en minskning av kvavebelast-
ningen till en till Stockholms skérgard fran dess avrinningsomrade. Elofsson och Gren
(2004) visar pa att den kvévebelastningsminskningen till kusten pa 13,1 procent (berék-
nat utifran utslappsnivén 1995) som med nuvarande styrmedel uppnatts till en kostnad
péa 1 179 miljoner kronor skulle ha kunna erhéllits till en kostnad pa cirka 400 miljoner
kronor om man haft styrmedel som genererat kostnadseffektiva atgéarder. P4 motsvaran-
de sitt skulle man genom kostnadseffektiva atgirder kunnat minska kvévebelastningen
till kusterna med 35 procent och till egentlig Ostersjon med cirka 25 procent for samma
kostnad (1 179 miljoner) som man uppnatt en belastningsminskning pa 13,1 procent till.
Forfattarna understryker dock att de i sin analys inkluderar kostnader for katalysatorer i
bilar, en atgérd vars priméra syfte inte varit att minska kvavebelastningen till kusten.
Genom att exkludera denna atgérd fran analysen sa blir utsldppsminskningen cirka 12
procent till en kostnad pa cirka 800 miljoner kronor, medan en kostnadseffektiv 16sning
for denna minskning skulle kosta strax under 400 miljoner kronor. Alternativt, sa skulle
man for 800 miljoner kronor kunna uppné en kvdvebelastningsminskning till kusten
med cirka 28 procent och till egentliga Ostersjon med cirka 20 procent.

2.2.2 Att styra mot diffusa utslapp

Eftersom diffusa killor, sdsom jordbruk, skogsbruk och enskilda avlopp star for en
avsevird andel av nirsaltsbelastningen till egentliga Ostersjon och Visterhavet, krivs
dven atgérder som styr gentemot dessa. Det foreligger svérigheter i att faststélla effekten
pé recipienten fran de diffusa utsldppen. Flertalet studier bl. a. Romstad (2003) samt
Shortle & Abler (2001) visar att pga. svarigheterna och kostnaderna associerade med att
Overvaka utsldpp fran diffusa utslédpp, har de flesta styrmedel riktade mot dessa kallor
hittills inriktats mot att istéllet fokusera pa redan observerbara faktorer. Exempel pa
sadana indirekta styrmedel som anvints flitigt dr godselskatter och reglering av godsel-
spridning. Diffusa utslédpp av nérsalter kdnnetecknas av stora variationer bade geogra-
fiskt savil som sdsongsmassigt. Effekterna dr dessutom ofta drivna av handelser som
kan vara svéra att férutse och utom kontroll for den sektor som bedriver aktiviteten i
fraga. Dessa faktorer tillsammans gor det svart att styra atgarderna gentemot diffusa
utsldpp pa ett kostnadseffektivt sétt till foljd av de svéarigheter som foreligger att méta
effekten pa recipienten/recipienterna av diffusa utslépp.

Flertalet studier visar att befintliga styrmedel har bidragit till minskade nérsaltsut-
slappen fran punktkillor till egentliga Ostersjon dven om det inte skett pa ett kostnads-
effektivt sétt. De har dock haft en begrinsad effekt gillande minskningar nérsalter fran
diffusa kéllor (Se till exempel Artioli et al. 2008). En av orsakerna &r troligen svérighe-
ten att mata effekterna pa recipenten/recipienterna av diffusa utslédpp. Befintliga styrme-
del riktade mot diffusa utsldpp utgérs till stor del av regleringar sasom tillstdndsprov-
ning inom skogsbruket och regelkrav pa enskilda avlopp, men dven av subventioner
inom framst jordbruket. Dessa styrmedel ger dock inte tillrickliga incitament for diffusa
kallor att vidta atgarder for att minska nérsaltsbelastningen (se praktiska exempel).
Elofsson (2003) visar att det rader stora skillnader pa nirsaltsbelastningen fran olika
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regioner och framhaller nédvindigheten i att se sambandet mellan kostnader for att
minska utslappen fran nérsalter och den egentliga paverkan pé belastningen till Oster-
sjon. For att utforma kostnadseffektiva ekonomiska styrmedel ar det darfor nodvandigt
att identifiera och erhalla en uppfattning om hur faktiska atgéarder och kéllor paverkar
den recipient som malet relateras till samt till vilken &tgérdskostnad. Shortle & Abler
(2001) visar att ekonomiska styrmedel har hogre potential att minska utslépp fran diffu-
sa kéllor till en ldgre kostnad dn regleringar.

2.2.3 Geografisk differentiering av styrmedel

Ekonomiska styrmedel sasom fororeningsskatter/avgifter eller 6verlatbara utsléppsritter
har sedan 1960-talet foresprékats av nationalekonomer pa grund av deras formaga att
skapa kostnadseffektiva 1osningar (se t.ex. Kneese 1964; Dahmen 1968; Baumol &
Oates 1978). Det kan ddremot vara svart att uppna 6nskad kostnadseffektivitet nér ef-
fekterna pé vattendragen av en viss utsldppsniva vid killan skiljer sig mellan olika kél-
lor och regioner. Detta eftersom det da kan krévas att styrmedlet differentieras for att
erhalla en given belastningsreduktion till lagsta kostnad.

Flertalet forskningsstudier har visat att geografiskt enhetliga styrmedel inte &r kost-
nadseffektiva di man avser minska miljoeffekten pa en viss recipient ndr effekter och
marginalkostnader for atgérder skiljer sig mellan olika kéllor (se exempelvis Kneese
1972; Herzog 1976; Tietenberg 1978; Park & Shabman 1982; Krupnick et al. 1983;
Braden et al. 1989; Bouzaher et al. 1990; Zylicz 2003, Scharin 2005b). Dessa har erhél-
lit ytterligare stod i andra studier som bevisat att geografiskt differentierade styrmedel
innebdr ldgre samhéllsekonomiska kostnader dn uniforma styrmedel (se exempelvis
Kneese 1971b; Tietenberg 1978; Herzog 1976; Krupnick 1986; Mendelsohn 1986; Tie-
tenberg 1988; Brannlund & Gren 1999). Flertalet studier har &ven betonat vikten av att
fokusera pa skadan som ett utsldpp orsakar pa en viss recipient istillet for att enbart se
till utslappsméngden vid kédllan ndr man tar fram styrmedel (se exempelvis Kneese
1964, 1971a, 1971b, 1972; Stein 1971, 1974; Peltzman & Tideman 1972; Lerner 1974,
Miler 1974; Herzog 1976; Tietenberg 1978). Anledningen é&r att kostnadseffektivitet dd
stiller krav pa en geografisk differentiering av styrmedel mellan foretag eller regioner
efter dessas effekter pé vattenrecipienter, ett s.k. differentierat system (se t.ex. Herzog,
1976; Braden et al. 1989) Pa senare tid har fokus inom forskningen legat pa att identifi-
era och analysera de faktorer som orsakar effektivitetsforlusterna av enhetliga styrmedel
(Mendelsohn 1986; Kolstad 1987; Helfand 1991; Helfand & House 1995; Newell &
Stavins 2003, Scharin 2005d). Det optimala sittet att differentiera styrmedel riktade mot
fororeningar under heterogena forhallanden analyserades av Tietenberg (1978) samt
Mendelsohn (1986).

Eftersom utsldppskéllans lokalisering 4r av betydelse for miljoskadan, vilket fallet
ar for nirsaltsbelastningen pa egentliga Ostersjon och Visterhavet, sa krivs en viss
geografisk differentiering av styrmedel for att kostnadseffektivitet ska uppnas. Ett antal
artiklar ifragasitter dock implementerbarheten av differentierade styrmedel med avse-
ende pé transaktionskostnaderna (se Bilaga 6) relaterade till informationskraven samt
kontrollen av efterlevnaden. Atkinson och Lewis (1974) erholl dock resultat som indi-
kerade att vinsterna av geografiskt differentierade avgifter 6versteg 6kningarna av
transaktionskostnader som uppstar vid implementeringen av ett sadant styrmedel. Av-
végningar bor dock goras mellan effektivitetsvinsterna till foljd av en differentiering
och de 6kade transaktionskostnader som en differentiering kan innebéra.
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2.2.4 Sektorsovergripande styrmedel att foredra

Ett n6dvéndigt villkor for att uppné kostnadseffektivitet ar att samtliga styrmedel rikta-
de mot vergddningsproblematiken skapar samma incitament till att minska miljoeffek-
ten pd marginalen till samtliga kéllor. Genom att implementera sektorsévergripande
styrmedel kan man till fullo utnyttja de existerande kostnadsskillnaderna mellan olika
atgdrder riktade mot en minskning av nérsaltsbelastningen till vara hav. Darigenom
uppnds uppsatt mal till en lagre kostnad &n om man skulle férdela nddvandiga utslépps-
begréansningar likformigt 6ver sektorerna. (Se exempelvis Goulder och Parry 2008)
Befintliga styrmedel riktade mot minskad nirsaltsbelastning till egentliga Ostersjén och
Visterhavet ar till stor del sektorsspecifika. Detta innebdr att medel inte kan frigoras
fran en sektor fora att genomfora atgérder inom andra sektorer. Till exempel ges ménga
ersdttningar inom jordbrukssektorn for att stimulera vidtagande av tgérder i syfte att
minska sektorns lickage av nérsalter. Dessa subventioner ger inte en kostnadseffektiv
16sning da manga av stoden ar atgirdsspecifika. (Se vidare exempel i Kap 2.3 i denna
bilaga)

2.2.5 Dynamisk effektivitet

For att styrmedel ska vara kostnadseffektiva pa lang sikt bor de &ven ge incitament till
teknologisk utveckling dvs. vara dynamiskt effektiva. Detta eftersom vi strivar efter att
minska kostnaderna 6ver tiden. Om killan till utsldppen betalar for alla sina utslédpp sa
finns hela tiden ekonomiska incitament att minska sina utslépp, vilket i sin tur stimule-
rar till utveckling av nya tekniker och metoder, dvs. effektivare och billigare dtgarder.
Vi far kostnadseffektivitet &ven pé lang sikt. (Brannlund & Kriststrom 1998) Ménga av
ersittningarna inom jordbruket utgérs av subventioner i form av erséttningar Dessa ger
inte jamfort med tex. en skatt eller avgift i lika stor utstridckning incitament till tekniska
utveckling pé sikt. Enligt miljobalken giller &ven principen om att férorenaren ska beta-
la. Det dr dock tydligt att de aktiviteter som star for utsldppen av nérsalter till Egentliga
Ostersjon och Visterhavet inte betalar for sina miljokostnader idag.

2.3 Praktiska exempel

Det finns en uppsjo av styrmedel som syftar till att minska utsldpp av nérsalter fran
olika kéllor. En omfattande beskrivning av alla befintliga styrmedel som bidrar till
minskade utslipp av narsalter till egentliga Ostersjon och Visterhavet kan inte goras i
denna rapport. For en mer omfattande utvérdering av ekonomiska styrmedel pa miljo-
omradet hdnvisas till Naturvardsverket (2006a). Har exemplifieras ovanstaende resone-
mang huruvida befintliga styrmedel styr mot diffusa - och punktkallor pa ett kostnadsef-
fektivt sétt. Exempel har valts frén ett antal sektorer; vilka ér enskilda avlopp, renings-
verk, industri och jordbruk dé dessa star for en dominerande andel av nérsaltsbelast-
ningen till haven.

2.3.1 Regleringar for reningsverk

Sverige har infort EU: direktiv om renings av avloppsvatten frén titbebyggelse
(91/271/EEG) i svensk lagstiftning; dels genom miljobalken och dels genom Natur-
vardsverkets foreskrifter om rening av avloppsvatten frén titbebyggelse (SNFS 1994:7")

! Kompletterande regler om kontroll finns i Naturvardsverkets foreskrift om kontroll av utslépp till vatten- och
markrecipient fran anlaggningar fér behandling av avioppsvatten fran tatbebyggelse; SNFS 1990:14.
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Enligt foreskrifterna ska reningsverk uppfylla riktvirden vad géller utsldppen av bl.a.
kvive. Dessa riktvérden &r i dagslaget for kvave:

For reningsverk beldgna lings kusten soder om Alands hav upp till norska kusten,
som &r dimensionerade f6r 10 001 — 100 000 personekvivalenter (pe), ar riktvardet 15
mg kvive/liter i utgdende avloppsvatten. For de storsta verken ( >100 000 pe) &r rikt-
vérdet 10 mg kvéve/liter. (Olshammar et al. 2003)

Redan innan Sverige blev medlem i EU stélldes krav pa ldngtgdende rening av fos-
for i de flesta reningsverk i landet. Detta med st6d av den davarande miljoskyddslagen.
De vanligaste kravet pa fosforreduktion var 90 % reduktion eller maximalt 0,5 mg fos-
fors/liter i utgaende avloppsvatten. For de storsta verket med utslépp till eller néra kus-
ten var kravet istdllet 95 % reduktion eller maximalt 0,3 mg fosfor/liter i utgdende av-
loppsvatten. Vid senare omprovningar enligt miljobalken skérptes vid behov kraven
ytterligare. Reningsverkens befintliga tillstdnd baseras pa radande bedomning av vad
som &r basta mojliga teknik (BMT) vid tillfallet nér tillstandet beviljades. (Naturvards-
verket 2004c) Sverige har bedomt att samtliga tétbebyggelser behdver rena sitt avlopps-
vatten fran fosfor. Av 5 § SNFS 1994:7 framgar att avloppsvatten fran tatbebyggelse
med mer dn 10 000 pe som sldpps ut i eller bidrar till férorening av kustvattnet fran
norska grénsen till och med Norrtélje kommun ska renas fran kvéve. Detta innebdr att
hela Sveriges territorium dr kénsligt for utsldpp av avloppsvatten men att det skydd som
krévs dr olika i inlandet jamfort med sddra Sveriges kustomraden.(Naturvardsverket
2008d) Enligt Naturvardsverket (2006b och 2008b) dr reningsgraden néstintill 100-
procentig vad géller fosfor och det ar darfor inte motiverat att infora ytterligare atgérder
for fosfor vad giller belastningen till eg. Ostersjon.

Alla reningsverk i sddra Sverige uppfyller dock inte kvdverening enligt artikel 5.2-
5.5 1 EU:s avloppsdirektiv Dessutom stills ldgre krav pa reningsverk for mindre dn
10 000 personenheter eller da belastningen till havet berdknas vara mindre dn 20 ton
kvéve per ar. Reningsverk for mer dn 10 000 personenheter som inte klarar kraven 10
respektive 15 mg N/1 eller 70 procent reduktion stod for 4 673 ton kvdvebelastning till
haven ar 2002. (Olshammar et al. 2003) Denna typ av reglering, skapar inga ekonomis-
ka incitament for reningsverken att rena utver kraven. Styrmedlet dr dven sektorsspeci-
fikt och har 14g potential att skapa incitament till teknisk utveckling.

Marginalkostnader for kviverening till recipienten skiljer sig markant at mellan oli-
ka reningsverk vilket tyder pé att dagens styrmedel inte &r kostnadseffektivt (Gren &
Elofsson 2004, Scharin 2005a; Olshammar et al. 2003). Kostnaden for en atgérd be-
stdms av kostnaden for dess genomforande och dess effekt pa recipienten. Om t.ex.
kostnaden i ett uppstroms reningsverk for att minska kvaveutslappen med ytterligare ett
kg dr 100 kr och effekten pé recipienten ér 0.5 kg kvéve, kommer det att kosta 200 kr att
minska belastningen till recipienten med ett kg eftersom man for 100 kr endast uppnar
en minskning till recipienten pé 0,5 kg kvave. Om det dven finns ett reningsverk beldg-
get vid recipienten som dven det har kostnaden 100 kr for att minska utsléppet av kvive
med ett kg sa blir kostnaden till recipienten ddrmed 100 kr eftersom ett kg utslépps-
minskning ger ett kg belastningsminskning. Vid samma avgift vid kéllan sa kommer
bada reningsverken att rena lika stor méngd trots att det 4r billigare att rena vid det som
ligger vid recipienten 4n det som ligger uppstroms. Eftersom kostnaden for att rena till
sjalva recipienten skiljer sig mellan de tva reningsverken sa hade samma reningsniva
kunnat uppnatts till en ldgre kostnad om reningsverket uppstroms renat mindre och
reningsverket nedstroms renat mer. Det dr darfor viktigt att styrmedlet baseras pa kost-
naden for att minska belastningen till recipienten och inte att minska utsldppsméngden.
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Detta leder till att man maste behandla utsldppen vid kéllan olika beroende pa den slut-
giltiga effekten. Ett kostnadseffektivt styrmedel i form av avgifter vid heterogena ut-
slappskéllor skulle t.ex. innebdra att de tva reningsverken méter olika avgiftsnivéer pa
sina kvéveutsldpp. Den med relativt stor paverkan pa recipienten far en hogre avgift 4n
den med lagre paverkan. P4 samma vis skulle dessa inte kunna byta rétter med varandra
hur som helst eftersom det innebér forandrad belastning pé recipienten.

2.3.2 Krav pa enskilda avliopp

Utsldpp frén enskilda avlopp regleras framst i Miljobalken samt i forordningen om mil-
jofarlig verksamhet och hélsoskydd. Naturvardsverket har dven tagit fram allménna rad
om sma avloppsanordningar (Naturvardsverket 2006¢, NFS 2006:7) som en hjilp for att
béttre kunna tolka miljobalkens krav med avseende pa sma avlopp. I de allménna rdden
anges vilken funktion som en liten avloppsanldggning ska ha, funktionskraven finns i
tva olika nivaer for krav pa avloppsanldggningar: normal niva och hog niva. De allmén-
na raden riktar sig mot avloppsanldggningar for upp till 25 personer, men kan i stora
delar tillimpas ocksa pé anldggningar for upp till 200 personer. En bedomning ska dock
alltid goras om vilka krav som ska stillas i det enskilda fallet. Tillstand kravs for att
anldgga en enskild avloppsanldggning dir ansvaret for att tillstand soks ligger pa fastig-
hetsdgaren.(www.avloppsguiden.se) Styrmedel i form av krav finns alltsd som enskilda
avlopp enligt framforallt Miljobalken maste uppfylla vad giller rening av utsldppen.
Funktionskraven som foreligger for alla enskilda avlopp innebér att avloppssystemet
maste rena 50 procent av inkommande kvédve och 80 procent av inkommande fosfor i
enlighet med EU:s avloppsdirektiv (91/271/EEG) (Naturvardsverket 2004a). Dessa
funktionskrav baseras pa vad som anses mdjligt med befintlig teknik, dock forutsétts

inte att en viss teknik anvands.

Det ér relativt daligt kint hur reningen fungerar i de avlopp som inte &r anslutna till
kommunala reningsverk. De enkéter som gjorts tyder pa att endast ca 60 procent av
avloppen har acceptabel standard enligt miljobalkens krav. (Naturvérdsverket 2004b)
Bristfalliga avlopp finns i fritidshus, men ocksa i hus for dret runt boende. Statusen pa
anldggningarna forvantas forbattras ndgot da Naturvardsverkets allménna rad far effekt
samt i samband med de atgdrdsprogram som tas fram inom Vattenforvaltningsarbetet.
Det ar dock svart att bedéma vilken den faktiska effekten detta kan innebéra for att
minska nérsaltsutsldppen. Styrmedlets maluppfyllelse dr dirmed i dagslaget inte sarskilt
hog och den enskilde fastighetsédgaren ges inte rétt forutsittningar for att vélja béttre
avloppslosningar. Den framsta orsaken till att detta styrmedel inte fungerar dr dock
troligen att tillsynen inte har fungerat for att efterleva uppsatta krav, men dven att styr-
medlen inte ger tillrickliga ekonomiska incitament till fastighetsdgaren att genomfora
atgdrder. Det finns alltsd potential att minska belastningen av kvidve och fosfor fran
enskilda avlopp, dven om dessa totalt star for en liten andel av belastningen.

2.3.3 Styrmedel inom jordbrukssektorn

For att minska jordbrukssektorns lickage av kvéve och forluster av fosfor anvinds idag
bade lagstiftning, ekonomiska styrmedel, radgivning och information. Atgérder inom
jordbrukssektorn dr pa sa sitt till viss del tvingande, genom tex. foreskrifter och till viss
del frivilliga sasom miljoradgivning. Inom jordbruk har dven sedan linge sé kallad god
jordbrukarsed anvénds, dvs. best management practices, BMP, som ett slags BMT.
Syftet r att minimera miljoeffekter fran jordbruk med ldmplig teknik, dér hinsyn tas till
kostnader och effekt. Anvindning av god jordbrukarsed kan anses vara frivillig, men for
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att dessa ska implementeras ges ibland ekonomisk stdd eller information?. Regleringar
inom jordbruket finns framforallt i Miljobalken. Ekonomiska styrmedel inom jordbruket
finns idag i form av att en s.k. godselmedelsskatt tas ut for mineralgodsel. For kvéve ér
skatten idag 1,80 kr per kilo. En del av dessa intdkter har pa senare ar aterforts till at-
gérder inom jordbruket via det svenska miljo- och landsbygdsprogrammet (Jordbruks-
verket 2007). Pengarna har framst anvénts till information och utbildning for en bittre
vattenvérd inom sektorn. Det finns &ven en rad olika miljoersattningar som jordbrukare
kan soka for atgdrder som bidrar till att minska bl. a. ldckaget av nérsalter. Dessa milj6-
ersdttningar ingér i Sveriges milj6- och landsbygdsprogram och finansieras till viss del
av EU. I dagslaget (2008) kan ersittning sokas for genomforande av foljande atgérder:
skyddszoner, minskat kvéveldckage (finggrodor och varbearbetning), anlédggning och
skotsel av vatmarker och smévatten (www.sjv.se 080315). Radgivning och information
riktade till jordbrukare sker framst via informationskampanjen ”Greppa Néringen”,
vilken har bidragit till att forstirka effekten av regleringar och erséttningar for att mins-
ka ldckage av kvidve och fosfor.

Dessa ersittningar ar sarskilt riktade mot jordbruket, dvs. det ar sektorsspecifika och
dven atgirdsspecifika. Detta innebér att medel inte kan frigoras fora att styra mot billi-
gare dtgirder inom sektorn eller att genomfora dtgéarder inom andra sektorer. Detta trots
att detta skulle vara mer kostnadseffektivt da marginalkostnader for tgérder inom jord-
brukssektorn skiljer sig markant vilket flertalet studier visat (se Kap 2.2). Det finns
dirmed potential att fordela om atgérder for att kunna fa ut béttre miljoeffekt for de
pengar som fordelas. Hénsyn till geografiska skillnader tas i viss utstriackning. Till ex-
empel ar erséttningar for odling av fanggrodor, anldggande av vatmarker och reducerad
bearbetning i viss man geografiskt styrda till vissa regioner i landet. En viss geografisk
differentiering finns ddirmed i befintliga styrmedel, &ven om potential finns att ha &nnu
storre geografisk hansyn (Naturvardsverket 2008a). Tidigare studier av Gren och Scha-
rin (Se Gren 1993, 1997; Gren & Scharin 2006a,b) har visat att atgarder vid kusten bor
prioriteras for att minska kvivebelastningen till haven. Ett exempel pa behov av geogra-
fisk differentiering av styrmedel riktade till jordbruket &r skatten pa handelsgddsel som
ar uniform idag, dvs. skatten dr densamma oavsett killans lokalisering. Hansyn till hur
stor andel av utsldppen som faktiskt nar recipienten tas ddrmed inte och kostnadseffek-
tiviteten blir ddirmed lidgre dn vad som skulle kunna uppnas. Enligt lag skall miljoskatt
erlaggas med hénsyn till medlens kvdve- och kadmiuminnehall (1,80 kr/kg kvive och
30 kr/gram kadmium 6verstigande 5 gram/ton fosfor). Skatten pa kvéve har haft en
begrinsande effekt pa forsiljningen av handelsgddsel och har berdknats reducera utlak-
ningen av kvive fran jordbrukmark med mellan 1 300 och 1 800 ton kvive per ir. Aven
om den didrmed har haft viss direkt effekt, sd har dess indirekta effekter varit storre.
Graden av kostnadstickning for miljoatgérder dr dven lag inom jordbrukssektorn pga.
att det inte finns incitament for jordbrukare att betala for sina utsldpp utdver invester-
ings- och driftskostnaderna for dtgérderna. Principen om att fororenaren ska betala for
sina utsldpp rader ddarmed inte i sd stor utstrackning.

Mainga av statliga stdd till jordbrukssektorn kan ha bidraget till att skapa en 6ver-
produktion av produkter, ur ett internationellt perspektiv, fran denna sektor vilket i vissa
fall forvérrat utslappen av nérsalter. Nér effekterna av direktstoden och miljoerséttning-
arna analyseras visar det sig att de positiva och negativa miljoeffekterna ofta ar koppla-
de till varandra. Stoden kan till och med motverka varandra. De prognostiserade effek-

2 Exempelvis via informationskampanjen "Greppa Naringen”.
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terna av EU:s jordbruksreform 2003 som infordes i Sverige 2005 pekar pa en minskning
av kviveutlakningen beroende pé byte av grodor, extensivare odling och en bibehéllen
akerarealen med minskad produktionsintensitet samt minskat djurantal, av vilket det
senare dven leder till minskad ammoniakavgang. EU:s gemensamma jordbrukspolitik
(Common Agricultural Policy, CAP) innebdr kraftig subventionering av jordbrukspro-
dukter vilket i ménga fall bidrar till mer intensiva produktionsnivéer vilket motverkar
styrmedel dmnade att minska utsldpp av nérsalter fran diffusa kéllor.

Stora satsningar pa information till lantbrukare har skett de senaste aren, vilket lett
till att allt fler jordbrukare tar stérre miljohansyn. Den storsta informationssatsningen,
“Greppa néringen” syftar till att stotta lantbrukarna med kunskap och verktyg for att
minska jordbrukets forluster av kvdve och fosfor pa ett kostnadseffektiv sitt. Med hjalp
av nyckeltal ska lantbrukaren fa hjdlp med att utnyttja gardens resurser pa ett effektivt
sitt och darmed kunna sénka sina kostnader samtidigt som mindre forluster av nérings-
damnen till miljon sker. Basen utgors av vaxtniringsbalanser och foder rddgivning. Vilka
effekter som sjélva informationskampanjen har haft pa minskat narsaltsldckage fran
jordbruket &r mycket svarbedomt. (www.greppa.nu 080315)

2.3.4 Styrmedel inom industrin

Den dominerande branschen vad giller belastning av nérsalter fran punktkallor inom
industrin dr pappers- och massaindustrin. Industrier &r tillstandspliktiga enligt Miljobal-
ken, MB som dven kréver att BMT (basta mdojliga teknik) ska anvéndas i verksamhet
(MB 2 kap 3 §). Kravet giller sa langt det inte &dr orimligt (MB 2 kap 7§). Vid skilig-
hetsavvigningen ska sdrskilt kostnaden véigas mot nyttan av atgiarden. Det innebar att
kravet pa vilken reningsgrad som ska anses vara basta mojliga teknik preciseras genom
en avvigning mellan investeringskostnaden och miljoforbéttringen. Det dr enligt forar-
beten till MB verksamhetsutovaren som ska visa att en viss atgérd ar orimlig. BMT ar
det basta som astadkoms av verksamheter i den aktuella sektorn inte bara i Sverige utan
dven utomlands. Nér man i ett drende kommit fram till om det & BMT som bor krévas
eller nagot som ar mindre langtgaende, sitts villkoren utifran vad som forvéntas bli
utslédppen och da med viss marginal for att ta hansyn till att utslapp alltid varierar 6ver
tiden. (Personlig kommentar: Erik Nystrom, Naturvardsverket 080930). Sa ldnge mélet
for verksamheterna ér kint samt att kunskap om kostnaderna for alternativa atgéarder
finns har styrmedlet potential att hitta kostnadseffektiva 16sningar. Att upprétthalla den-
na kunskap kraver dock god kompetens pa myndigheter och ar relativt resurskrdvande. I
jamforelse med en skatt eller avgift ger krav pa BMT (bésta mojliga teknik) inte i lika
hog utstriackning incitament till teknisk utveckling, dvs. det finns potential for 6kad
dynamisk effektivitet.
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3 Bilaga
Internationella erfarenheter

Erfarenheter fran handelssystem for vattenkvalitet &r dn sé linge begrinsade och kom-
mer framst fran USA varfor hér valts att beskriva dessa. Styrmedel riktade mot diffusa
Kkéllor har inforts i flera lander i Europa men det &r fraimst i Nederldnderna samt i Dan-
mark dar man varit mest framgéngsrik vad géller att minska de diffusa utsldppen, vilket
beror pé de starka styrmedel som inforts i jimforelse med andra ldnder. Har beskrivs
dérfor dven erfarenheterna frén dessa tvé linder. OECD (2007) har dock uppskattat att
kvéveoverskottet i dessa tva lander fortfarande &r bland de hogsta i Europa trots kraftiga
forsok att rikta styrmedel mot kostnadseffektiva miljoatgérder inom jordbrukssektorn.

3.1 Erfarenheter fran handelssystem for battre vatten-
kvalitet i USA

Teoretiskt ar det mojligt att na en kostnadseffektiv 16sning med ett handelssystem for
vattenkvalitet som baseras pa ett system med utsldppshandel pa samma sétt som for
luftutslipp®. I praktiken finns dock en rad svarigheter som maste hanteras for ett vl
fungerande handelssystem. I USA har handelssystem etablerats riktade mot utslépp av
nérsalter till olika recipienter dir ofta bade kvive och fosfor ingar. Ar 2004 fanns i USA
ca 70 handelssystem for vattenkvalitet vilket var en markant 6kning fran bara ett par ar
tidigare. En av orsakerna till denna snabba 6kning &r troligen de mycket vil genomarbe-
tade vigledningar och rekommendationer frén U.S. EPA ° som utvecklats sedan &r
2003. (Breetz. et al. 2004a; US EPA 2004)

3.1.1  Hur inkludera diffusa utslapp?

Det storsta problemet i dessa utslappshandelssystem ligger i hur diffusa kéllor ska han-
teras. [ manga fall har endast punktkallor ingatt i handelssystemet, men i system dér
diffusa kéllor tagits med har handel séllan skett mellan punkt- och diffusa kéllor, vilket
dr den typ av handel som krévs for att kunna uppna en markant minskning av belast-
ningen av ndrsalter i vattendragen pa ett kostnadseffektivt sitt. Detta beror troligtvis till
stor del pa de hoga transaktionskostnader som uppstar i handel mellan punkt- och diffu-
sa kdllor. De flesta system i USA har inte heller varit sektorsdvergripande utan oftast
inforts mellan utslappskéllor inom en sektor eller mellan tva sektorer, exempelvis jord-
bruk och industri, ofta da reningsverk. Ett exempel 4r vid Chesapeake Bay dir ett re-
duktionsmél pa 40 procent av nérsalter ska uppnas. Handel under detta “tak” ska tillatas
mellan liknande kallor vilket innebér att handel mellan punkt- och diffusa kéllor inte da
blir tilldtet forrdn malet dr uppnétt. Ddremot nér malet har natts kommer handel tillatas
mellan punkt- och de diffusa killorna i omradet. Dit har man dock dnnu inte kom-
mit.(Kraemer et al. 2004)° Svérigheterna med att inkludera diffusa kéllor beror dven pa
att det dr svért att méta utslapp frén diffusa kllor och att 6vervaka dessa utslipp’. In-
formationsbristen och osdkerheten kring atgirdernas effekt vid diffusa kéllor har ofta
inneburit att inga dtgdrder genomforts som lett till att utsldppsritter bjuds ut till forsalj-

Se Bilaga 5 om utslappshandel.
Motsvarigheten till Svenska Naturvardsverket i USA.
For fler exempel pa handelssystem for vattenkvalitet se bl. a. Breetz et al. 2004
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Se aven Bilaga 2

29




NATURVARDSVERKET
Bilagor till rapport
Forslag till avgiftssystem for kvave och fosfor

ning. Nar punktkéllor star infor beslutet att kopa utsldppsritter eller att investera i ut-
sldappsreducerande atgérder, bli valet enkelt eftersom det inte finns nagra utslappsratter
att kopa. Fa handelssystem i USA har alltsé lyckats leva upp till férvintningarna pa
kostnadseffektiva utsldppsreduktioner av nérsalter, trots ett vixande stod frdn myndig-
heternas sida. Da diffusa killor dr betydelsefulla bdde som utsldppskalla av nérsalter
och som mgjliga genomforare av kostnadseffektiva dtgarder, har intresset 6kat mer for
att inkludera dessa i flertalet av system som inforts pa senare &r. (King 2005; Breetz et
al. 2004a,b; Kraemer et al. 2004; Shortle & Abler 2001)

Ytterligare en orsak till svarigheterna med att hantera diffusa kéllor &r att kraven pa
diffusa kéllor inte &r tillrackligt lagligt reglerade de flesta delstater och darmed é&r inte
heller kravnivén for diffusa kéllor i ndrheten av de for punktkallor. Diffusa kéllor ar inte
reglerade i Clean Water Act (den Amerikanska vattenlagen). Hur diffusa kéllor hanteras
ar ddrmed upp till de enskilda delstaterna i USA att bestimma. Incitamenten ar darfor
svaga for diffusa kéllor att ge sig in i ett handelssystem och kopa utsldppsritter. Manga
handelssystem har visat sig effektiva for att minska utslapp av nérsalter frén punktkéllor
(Se tex. Breetz et. Al. 2004a). I de fall man forsokt inkludera diffusa utslépp i handelsy-
stemet har oftast ett tak satts pa utslapp fran punktkallorna. De diffusa kéllorna har se-
dan knutits till punktkéllorna som ingér under taket. Ddrmed sétts kraven enbart pa
punktkéllor vilka &ven ansvarar for kontroll. Det lagar och regler som giller i USA har
hittills inte gett de rétta forutsittningar som kravs for en fungerande marknad for han-
del. Tillrackliga incitament finns inte for att aktdrerna ska vara villig att ge sig in pa
marknaden och handla. For att skapa tillrickliga incitament krévs sannolikt hardare
lagkrav pa enskilda aktorer som bidrar till ndrsaltsbelastningen.(King 2005; Shortle &
Abler 2001; Breetz et al. 2004a,b)

3.1.2 Hur minska transaktionskostnader?

Andra forklaringar till att systemen inte fungerat sdrskilt bra hittills &r hoga transak-
tionskostnader for t ex informationssokning och att hitta en motpart att handla med. En
viktig forutsittning som bla. King (2005) pekar pé for att en fungerande marknad ska
skapas dr en bittre anvindning av s.k. totala belastningsgrinser for vattendrag (Total
Maximum Daily Loads, TMDL) p& mer detaljerad skala. Enligt Clean Water Act (1972)
finns mojligheter att infora belastningsgrianser men det har tagit dnda fram tills for ett
par ar sedan som de verkligen borjade inforas pé vissa platser, exempelvis inom han-
delssystemet vid Great Miami River i delstaten Ohio. Aven Kraemer et al. (2004) pekar
pé att U.S. EPA framdver bor integrerera anvindning av belastningsgrénser i sin vig-
ledning om handelsystem for vattenkvalitet. Detta i syfte att minska de problem som
manga av systemen lider av.

3.1.3 Erfarenheter fran nagra handelssystem i USA

Ett av de mer framstaende exempel pa handelssystem som ofta ndmns i litteraturen ar
runt Tar-Pamlico River i North Carolina. Ett handelssystem for bade kvave och fosfor
infordes redan 1989 genom att omréadet klassades som 6vergddningskénsligt och ett
utsldppstak for nérsalter sattes gillande for hela avrinningsomradet. Den storsta delen
av utsldppen i omradet kommer frén diffusa kallor, framforallt jordbruk. Systemet tilla-
ter narmare ett tjugotal punktkéllor, industrier och reningsverk, i omradet att uppna ett
gemensamt reduktionsmal for nérsalter genom att betala for “god jordbrukarsed” (Best
environmental practices, BMPs). De aktdrer som ingér i handelssystemet kan vilja att
antingen minska sina utsldpp, handla med andra ingdende i handelssystemet eller betala
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en avgift som gar till en fond som &r sérskilt avsatt att anvéndas for utslappsminskning-
ar frén de diffusa kéllorna inom jordbruket i omradet. Jordbrukare kan pé sé sétt bli
kompenserade upp till 75 procent av sina kostnader for att infora god jordbrukarsed. En
reglerande myndighet® administrerar och Svervakar programmet.

Systemet har hittills genomgatt tva faser; en forsta fas mellan 1991- 1994 och en
andra mellan 1994 och 2004. Under den andra fasen beréknades att utsldppen av ndrsal-
ter skulle kunna minskas med 30 procent. Under denna fas inkluderades dven diffusa
kéllor i sjdlva handelssystemet och priset pa de diffusa kéllornas utsléppsritter sanktes
(fran $56/kg till $29/kg). Totala belastningsgranser (TDML’s) infordes redan under den
forsta fasen for bade fosfor och kvéve. Fram till ar 2004 hade det satta reduktionsmalet
uppnatts till en relativt 1ag kostnad dock utan att ndgon handel hade uppstatt. Systemet
har fatt en del kritik for att sétta for hoga tak pé utsldppen och for laga reduktionsmal
(Breetz et al, 2004). Handelssystem har ddremot lyckats vildigt bra néir det géller att
integrera redan existerande institutioner, vilket markant reducerat transaktions- och
administrationskostnaderna.(http://h20.enr.state.nc.us/nps/tarpam.htm, 080530)

Ett liknande system &r handelssystemet vid Cherry Creek i delstaten Colorado dar
en total belastningsgrans for fosfor inférdes redan ar 1984 for att undvika problem med
Overgddning och darmed kunna leva upp till de standarder for vattenkvalitet som rader i
omrédet. Diffusa kéllor stér for ca 80 procent av utslédppen av fosfor i omradet. Sex
kommunala reningsverk® tillats oka sina fosforutslipp mot att de kompenserar de diffu-
sa kéllorna att minskande utslépp av fosfor med motsvarande mingd baserat pa god
jordbrukarsed. I detta system finns en reglerande myndighet som sitter priserna pé ut-
sldppsritterna (fungerar som ett clearing-house vilket &r vanligt i flertalet system i
USA). En viss handel har frimst skett mellan punktkillor. Aven inom detta system har
utsléppen av fosfor legat under den tillatna belastningsgransen och efterfragan pa ut-
sldppsritter har varit mycket 1dg. Varken i detta eller tidigare beskrivna system ar de
diffusa kéllorna alltsa reglerade utan kraven sétts pa punktkéllorna. Det finns heller
inget “straffsystem” for de diffusa killorna da medverkan sker pa frivillig basis.
(www.cherrycreekbasin.org, 080530; Breetz et al. 2004a)

3.1.4 Handelssystem for vattenkvalitet vid Great Miami River, Ohio

Ett av de senaste och dven ett av de storsta handelssystem for handel med vattenkvalitet
i USA iér det vid Great Miami River i delstaten Ohio. Detta system startade som ett
pilotprogram &r 2006 av Miami Conservation District (MDC) i Dayton'’. Handelssy-
stemet syftar till att uppna reduktioner av nérsalter (kvdve och fosfor) genom att lata de
reglerade punktkéllorna i avrinningsomrédet finansiera atgarder uppstréms inom jord-
bruket i enlighet med Best Management Practices (BMPs). Ndrmare 85 procent av
markanvédndningen i avrinningsomradet utgors av jordbruk och ca 300 punktkéllor ingar
hittills i handelssystemet, varav de flesta 4r kommunala reningsverk. Nya striktare be-
lastningsgranser (TMDL’s) har satts for kvéve och fosfor i r 2008, vilket forvéntas ha
en stark reglerande effekt for att fa till stand kostnadseffektiva l6sningar inom jord-
brukssektorn. Ett strikt krav ar att utsldppsritter endast ges som ett resultat av frivilliga
aktiviteter (dvs. som inte annars regleras av ndgon annan lokal, delstats- eller federal
lagstiftning). Jordbrukare har &nda hoga finansiella incitament att ingd i detta handels-

M North Carolina Departement Of Water Quality
8:265 fran 2004.
Ett sarskilt distrikt upprattat av delstaten Ohio for att forbattra vattenkvaliteten runt Great Miami River.
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system till foljd av att en forvantad hundraprocentig kostnadstéckning av atgérder.
(Landers, 2008; http://www.miamiconservancy.org/water/quality credit.asp, 080530).
En skillnad i utformningen av systemet runt Great Miami River gentemot flertalet
existerande handelssystem for vattenkvalitet i USA &r att en slags “bank” for handel
med vattenkvalitet anvénds, i detta fall Miami Conservancy District (MDC)"". Funktio-
nen med en tredje part som gér in mellan kopare och siljare forvéntas 6ka kostnadsef-
fektiviteten i systemet (Siems et al. 2005). Funktionen med en tredje part bedoms dér-
med kunna minska en del av de hinder som tidigare varit ett stort problem i redan infor-
da handelssystem. Framforallt har det rort sig om hoga transaktions- och administrativa

kostnader, osdkerhet om efterfragan pa utslédppsrattigheter samt acceptans hos aktorer
for systemet. MDC gor bedomningen att transaktions- och administrativa kostnaderna i
systemet i Ohio kommer att minska over tiden (Presentation: Douglas Hall vid Natur-
vérdsverket, 080923). En annan skillnad gentemot tidigare system, som antas ha en
hogre potential uppné kostnadseffektivitet, dr att tilldelningen inte sker enligt ”grand-
fathering principen”, dvs. att rittigheter delas ut initialt till punktkéllorna under taket?.
Istéllet ges ersdttning till kvalificerade projekt genom ett s.k. omvént auktionsforfaran-
de'. MDC utlyser forfrigan om projekt fran jordbrukare, som tillsammans med lokala
intresseorganisationer', utarbetar forslag till projekt fr en minskad néirsaltsbelastning.
Jordbrukaren far dirmed hjélp med att berdkna minskade utsldpp som projektforslagen
forvintas generera samt ta fram kostnaden per reducerad pound kéve eller fosfor. Pro-
jektforslag som bedoms vara kostnadseffektiva av myndigheten men som inte far finan-
siering i auktionsomgéngen, garanteras finansiering under ndsta omgang. Ett 6verskott
av rittigheter skapas dven genom att det finns en fond for utsléppsritter som kan anvén-
das som sédkerhet om atgirderna inom jordbruket inte bedoms fa motsvarande nérsalts-
minskning som reningsverkens utsldpp. Det omvinda auktionsforfarandet har dven
inneburit en forbattrad information om kostnader och effekter av atgirder samt dven
forslag till nya dtgérder. (Personlig kommentar: Douglas Hall 080922; Water Conserva-
tion Subdistrict 2005)

En ekonomisk ex-ante studie gjordes for att uppskatta vilka forutséttningarna som
rader for handel i detta stora avrinningsomréade (Se Kieser and Associates 2004) Studien
uppskattar de mojliga kostnadsbesparingarna av programmet till 6ver $300 miljoner
totalt Gver en 20-arsperiod'®, samtidigt som vattenkvaliteten avsevirt bedomdes forbiitt-
ras. De administrativa kostnaderna i detta program uppskattades pa langre sikt till mel-
lan $400 000 och $600 000 per ar. Reningsverken forvintas dock ticka en stor del av de
administrativa kostnaderna med de kostnadsbesparingar som de gor genom att delta i
handelssystemet. De storsta osékerheterna med detta handelssystem antas vara kopplat
till svarigheterna med att gora korrekta berédkningar av minskningar av utsldpp fran de
diffusa kéllorna samt kostnaderna for att hantera detta genom ev. 6kat behov av dver-
vakning av de diffusa utsldppen. (Kieser and Associates 2004; Water Conservation
Subdistrict 2005)

" Miami Conservancy District, MDC ansvarar tillsammans med en rad aktorer for sjalva programmet vilka ar;,

The Water Conservation Subdistrict, jordbruksproducenter, reningsverk, U.S. EPA, Ohio EPA, county soil and

water conservation district, SWCD, Ohio Departement of Natural Resources och Ohio Farm Bureau Federa-
n.

M_m For utforligare beskrivning av olika tilldelningsprinciper se Bilaga 4 om utformning om avgiftssystemet samt

ﬂ_mmm 5 om teorin kring utsldppshandel.

For utforligare beskrivning av olika auktionsférfaranden se Bilaga 4 om utformning av ett avgiftssystem.

Soil and Water Conservancy district

Som var tankt tid for pilotprogrammet
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T juni i ar (2008) hade distriktet avslutat fyra omgangar av projektgenomgangar och ca
50 projekt inom 10 regioner har hittills beviljats erséttningar. Dessa projekt berdknas
tillsammans minska nérsaltsbelastningen med 294 ton till en kostnad pa $923 069, vil-
ket innebiir en kostnad per kilo pa $3,14 (bade kvive och fosfor riknas ). Handelssy-
stemet dr just nu under stegvis utvidgning till foljd av hittills mycket lyckade resultat
vilket dels beror pa att en tydlig efterfragan finns fran reningsverk, jordbruksforetag och
industrier att delta. Dessutom tycks kommunikationen mellan MDC och &vriga relevan-
ta aktorer vara mycket god. Ett fokus ligger dven pa att regelverket for kdpare och sélja-
re ska vara transparant och forutsdgbart. Exempelvis “tjdnar” reningsverk som gar in i
systemet utsldppsrétter motsvarande hur mycket de finansierar i projektfonden och vir-
det for en utsldppsritt 4r detsamma under hela perioden som réttigheten giller. Det 4r
dven en fordel for punktkéllor att ga med tidigt i systemet da mer fordelaktiga hand-
lingsvillkor ges till dessa i syfte att ge incitament att delta. (Presentation: Douglas Hall
080923, Naturvardsverket; Landers 2008;
http://www.miamiconservancy.org/water/quality _credit.asp)

3.1.5 Sakerhet och tillforlit kravs for framgang

Erfarenheter fran inférda handelssystem for vattenkvalitet i USA visar sammanfatt-
ningsvis att for att en handel ska kunna uppsta krivs framforallt att det finns en institu-
tionell struktur och ett juridiskt ramverk som ger dels tydliga lagkrav pa aktorers tillatna
utslépp dels en flexibilitet i hur dessa lagkrav ska motas. I nagra av de mer framgangs-
rika forsoken med handel med réttigheter for vattenkvalitet har man béttre lyckats skyd-
da aktérerna som ingér i systemet mot juridiska osdkerheter. Till exempel har ett Gver-
skott skapats av utsldppsritter i en fond for att anvéndas som sakerhet om atgiarderna
inom jordbruket inte fatt motsvarande effekt som reningsverkens utslédpp. I handelssy-
stemet vid Great Miami River ska dven fonden kunna ticka oforutsétta transaktions-
kostnader.

Vidare visar erfarenheterna att avgérande for att handel ska uppsta ar att en efterfra-
gan pa rittigheter skapas. En viktig ldrdom fran systemen i USA ér att det inte krévs att
handel uppstar for att realisera kostnadsbesparingar och/eller for att uppna uppsatta
miljomal. I manga fall har punktkéllor getts incitament till att investera i béttre renings-
tekniker eller anvinda befintlig teknik pa ett effektivare sétt for att kunna méta de nu
hérdare reningskraven, vilket har bidragit till stora utslappsminskningar. For att nd upp-
satta reduktionsmal pé ett kostnadseffektivt sétt beror dock pa hur styrmedlet utformas.
Manga system har lidit framforallt av hoga transaktionskostnader pga. alldeles for kom-
plexa regler. For att fa systemen att fungera ar det dven av stor vikt att tilltron till sy-
stemet bland de aktorer som ingar dr hog. Annars foreligger inga incitamenten att ga in
pa marknaden. I ndgra system som nu &r i under sjoséttning inom vissa delstater arbetar
man dérfor aktivt med att utveckla vil anpassade “verktyg” for att ge aktorerna just
dessa incitament och underlitta for aktorer som vill vara med. Exempel pa sadana verk-
tyg dr att projekt ska kunna registreras direkt via internet, vilket kan sparar administrati-
va kostnader, bla. i systemet vid Great Miami River i delstaten Ohio (Landers 2008)

1 | dessa kostnader ingar inte transaktionskostnader
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3.2 Atgardsprogram fér minskad narsaltsbelast-
ning i Danmark

Danmark arbetar sedan lange aktivt for att minska lickage av nérsalter. Mycket resurser
har lagts ned pé att ta fram atgérder och styrmedel pga. stora dvergddningsproblem i
landet. Flertalet nationella aktionsplaner har tagits fram under aren med nationella mal
for minskade utslépp av nérsalter till vattenmiljon och for att klara gédllande EU-
direktiv, frimst da EU:s nitratdirektiv (91/676/EEG). Den forsta planen togs fram ar
1987 dér nationella mal sattes for kvave (50 procentigt reduktionsmél) och fosfor (80
procentigt reduktionsmal). I planen ingick atgérder for att minska fosfor fran punktkal-
lor och dtgdrder for att minska kvéveldckaget fran jordbruksmark (49 procentigt reduk-
tionsmél). Reduktionsmalet for fosfor ndddes i.0.m. denna plan. Daremot minskade
kvéveutslappen fran jordbruk endast marginellt. Orsaken tycks vara att man beriknade
att kvivemalet skulle kunna nas med ”god jordbrukarsed” (Good Environmental Practi-
ces, GEP’s). Ar 1991 infordes dérfor dven en plan for ett uthalligt jordbruk vars frimsta
syfte var att minska kvéveldckaget fran jordbruket. I samband med denna plan infordes
dven ett obligatoriskt kvotsystem for kvéve. I systemet berdknas en prelimindr arlig
kvévekvot for hur mycket kvédve som far tillforas marken beréknat per area enhet for
respektive lantbruk baserat pa anvandning av kvéve i godselhantering och for fanggro-
dor. I berdkningarna beaktas jordens beskaffenhet, radande hydrologiska forutsattning-
ar, odling etc. Kvoterna baseras pa normer for kviave som sitts 10 procent ldgre &n en
teoretisk berdkning av ekonomiskt optimalt for olika grodor. Straffavgifterna for over-
tradelse av kvdvenormerna dr mycket hoga, ca € 2,7 per kilo kvdve ar 2007.(Grant et al.
2006).

Trots att kvédveldckaget fran jordbruksmark reducerades markant uppfyllde Danmark
annu inte Nitratdirektivet efter denna plan, vilket foranledde att en andra nationell plan
togs fram. Denna géllde mellan 1998-2003 och syftade till att sékerstélla ett minskat
kvivelickage fran jordbruk med ca 370 000 ton kviive'. En utviirdering frén &r 2003 av
den andra nationella planen visar att kviveldckaget fran jordbruksmark minskat med
ndrmare hélften jamfort med dé den forsta nationella planen startade. Detta berodde
framst pa sdnkta kvavenormer for grodor och att atgarder relaterade till godselanvand-
ning vidtagits inom jordbruket. De atgérder som varit mest kostnadseffektiva som ingatt
i de tva forsta planerna ar atgirder for reglering av kvdve i gddselanvindning.

Stora problem med for hog kvivebelastning aterstar dock framforallt i kustomrade-
na i landet. Darfor togs ytterligare en plan fram ar 2004 ”National Action Plan for the
Aquatic Environment III”. Planen géller 2005-2015 och &r dven integererad med EU:s
ramdirektiv for vatten (2000/60/EG) samt EU:s habitatdirektiv (92/43/EEG). Planen
fran ar 2004 stéller ytterligare harda krav pa minskad belastning av nérsalter &n tidigare.
Planen innefattar bade minskad belastning av kvive och fosfor fran framforallt jordbru-
ket. Den tidigare inforda obligatoriska kvévenormen forandrades dock inte ndgot i.0.m.
denna plan. Daremot dndrades tidigare inforda restriktioner for anvéndning av kvive vid
gddsling av dkermark. De styrmedel som inforts for att minska kvéveutsléapp, innan
denna plan, adresserade framst ldckage av kvédve snarare &n overskott av kvave. Infor
denna tredje plan rekommenderades dock att en skatt pa dverskott av kvéve skulle info-
ras, vilket dock inte genomfordes. Planen innefattar nationella mal for minskad kvéve-
och fosforbelastning fran diffusa killor och atgérder som foreslas ar bl. a. restaurering

7 Ett 50 procentigt reduktionsmal for lackage av nitrat sattes upp i den forsta planen.
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av vatmarker och forbittrad godselhantering. Atgirderna som foreslas i planen har i
tidigare utvirderingar inte forvéntats ge extremt stora minskningar och framéver kom-
mer man behdva forlita sig mycket pa de atgardsprogram som nu tas fram i enlighet
med vattendirektivet. Denna tredje plan forvéntas utvérderas under ar 2008 och ar 2011.
(OECD 2007; Grant et al. 2006)

3.2.1 Svarigheter styra mot diffusa utslapp inom jordbrukssektorn
Erfarenheterna fran Danmark visar framforallt vilka stora svarigheter det ar att infora
kostnadseffektiva atgdrder och styrmedel som riktar sig mot diffusa utslépp inom jord-
brukssektorn bl. a. eftersom atgirder och styrmedel paverkar enskilda jordbrukare olika
mycket. I de nationella aktionsplaner som inforts i etapper i Danmark ingar en uppsj6 av
olika styrmedel och tgérder med framsta syfte att minska kvéveldckage fran jordbruk.
(Fokuseringen pa kvéveldckage istéllet for overskott av tillforsel pa kvidve ér ett rent
politiskt beslut. Till f6ljd av detta finns darfor inte s manga styrmedel som primért
riktar sig mot fosfor. Flertalet av de styrmedel som inforts har dock dven effekt pa fos-
for, exempelvis anldggning av vatmarker som ar stodberittigat i Danmark. I samband
med den tredje nationella planen inférdes dven en skatt pa fosfor. (OECD 2007)

Dessa atgérdsprogram har lyckats minska néarsaltsutslappen markant och tilltron till
dagens system &r forhallandevis hog inom jordbruket. Ur ekonomisk effektivitetssyn-
punkt kan man ifrdgasétta om inte flertalet av dessa styrmedel skulle kunna tas bort da
endast ett fatal visat sig vara kostnadseffektiva. Troligt 4r att en hogre kostnadseffektivi-
tet hade kunnat uppnas med exempelvis firre subventioner. Den blandning av styrmedel
som har inforts i de nationella aktionsplanerna gor dven systemet mycket svart att ut-
virdera betriffande maluppfyllelse. Det dr dven troligt att flertalet styrmedel inom jord-
bruket kan ha varit motverkande. Anledningen till att manga mindre kostnadseffektiva
styrmedel finns kvar i systemet &r troligen att de nationella planer som inforts sedan 80-
talet trots allt lett till markanta minskningar dven om det har skett till mycket hoga ad-
ministrations- och transaktionskostnader. Tilltron till systemen i Danmark é&r vildigt hog
inom jordbrukssektorn och det ér inte sikert att denna skulle kunna bibehallas om man
gick over till ett helt annat system, exempelvis baserat pa skatter enbart. De nationella
planerna har dock krivt ansenliga resurser for bade myndigheter och enskilda aktorer
for administration och évervakningsprogram bl. a. for det oerhort detaljerade kvave-
kvotssystemet pa gardsnivé. Systemet i landet har dock under senare ar forbéttrats och
effektiviserats men stéller fortfarande relativt hoga krav pa enskilda aktorer. (OECD
2007; Grant et al. 2006)

Tabell 3.1 Skattningar av minskat kvaveldckage. Skattningar av National Environmental Research
Institute and the Danish Institute for Agricultural Science (2003)

Jordbruksom-
Year  Atgirdsprogram rade Kvévelack
(1000 ha) (ton N) (kg N/ha)
1985 Ingen reglering 2834 311000 110
1998  Action Plan | and Plan fér hallbart jordbruk 2673 207 000 78
2002 Action Plan Il, delvis implementerad 2665 168 000 63
2003 Action Plan Il, prognos 2 665 162 000 61

Kalla: Grant et al. (2006)
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3.3 Styrmedel fér minskade narsaltsutslapp i
Nederlanderna

Nederldnderna har liksom Danmark till foljd av ett intensivt jordbruk varit tvungen att
hitta styrmedel for att kunna minska utslapp av nérsalter fran diffusa kéllor. Narmare 70
procent av kvéveldckaget till ytvatten kommer fran jordbruksmark i landet. Den framsta
orsaken till inférandet av kraftiga styrmedel riktade mot nérsalter har varit for att kunna
inforliva EU:s Nitratdirektiv (91/676/EEG). I borjan pa 90-talet infordes ett kvotsystem
for godsel som baserades pa fosfatméngd. Handel tilléts senare inom detta kvotsystem
kallade “manure production right”'®, (OECD 2007) Ett berikningssystem for nérsalts-
lackage pa gérdsniva infordes i slutet pa 90-talet (ar 1998), MINAS (Farm-level nutrient
accounting system) vilket skulle ersitta de diskuterade godselkvoterna. Stor tilltro gavs
till detta system att 16sa de kvarvarande problem med for hoga nérsaltslédckage och for
att kunna uppfylla Nitratdirektivet. Bl. a. s& infordes nu ekonomiska simuleringar for
kvéve till skillnad fran i tidigare regleringar baserat pa fosfatméngder. Till en borjan
berdknades och registrerades alla in- och utfloden av kvive och fosfor pa gardsniva. Om
skillnaden mellan totala in- och utflodet 6versteg en viss nivé var jordbrukaren tvungen
att betala en skatt per enhet kvive eller fosfor som 6verskred en viss niva. Skatten diffe-
rentierades redan fran boérjan beroende pa jordman, markanvéandning etc. och har dven
hojts flera ganger sedan inforandet. Skatterna har bedomts ge jordbrukare tillrdckliga
incitament att vidta kostnadseffektiva atgérder istéllet for att betala de hoga skatterna
(Ar 2002 hojdes skatterna till 2,3 €/kg kvive och 9 €/kg fosfor). Systemet komplettera-
des dven med redan befintliga styrmedel, dvs. totala begrinsningar for godsling per
hektar samt handel med gédselkvoter. (OECD 2007; Wossink 2003; Hoffman et al.
2006)

Systemet har dock inte varit sé kostnadseffektivt som berdknat. Utsldppen av nérsal-
ter fran de diffusa kéllorna har minskat men det har skett till en mycket hog kostnad.
Den storsta orsaken dr de hoga administrativa kostnader som systemet lidit av pga. dels
en mycket hog detaljeringsgrad, med berdkningar av in- och utflode av nérsalter for
varje enskild jordbrukare samt ett mycket strikt rapporteringssystem som varit betung-
ande for enskilda jordbrukare. Detta tillsammans med ménga éndringar av systemet som
genererat tudelade resultat, har bidragit till att systemet utsatts for mycket kritik framst
fran jordbrukssektorn. Dértill kommer att de tidigare beskrivna handelssystemet med
godselkvoter inte overgavs da MINAS infordes trots att sd var syftet. Ytterligare styr-
medel infordes #ven allteftersom for att forsoka bemota kritik fréan jordbrukssektorn. Ar
2006 ersattes dock MINAS- med specifika standarder for bade kvdve och fosfor i god-
selanvandning. Detta berodde dels pa en kontinuerlig kritik fran den europeiska kom-
missionen att MINAS inte ansags vara en lamplig implementering av Nitratdirektivet.
Troligt &r vil att systemet dnda overgivits utan EU-kommissionens kritik fraimst pga. en
6kande administrativa borda som systemet framst for aktorer inom jordbrukssektorn.
(OECD 2007; Hoffman et al. 2006)

3.3.1 Uteblivna kostnadsbesparingar till foljd av komplicerade system
Sammanfattningsvis visar erfarenheter fran Nederldanderna pa svarigheterna att uppna
kostnadseffektiva utsldppsminskningar dé alltfor komplicerade styrmedel infors. Syste-

8 Jordbrukare tilldelades rattigheter baserat pa antal kreatur pa garden. En lantgards landbaserade "manure
production right” beréknades sedan som antal hektar odlad jordbruksmark multiplicerat med 125 kg fosfat.
ts sedan endast for icke-land-baserade kvoter.
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men i landet har varit mycket komplexa i sin utformning med manga specifika och
krangliga regler som snarare baserats pa politiska beslut d&n pa miljoskil. Den komplice-
rade uppbyggnaden av systemet och detaljeringsgraden har precis som i Danmark lett
till att man har haft problem med hoga administrativa kostnader. Tilltron till MINAS-
systemet hos jordbrukare har inte varit sérskilt hogt dels pga. de 6kande administrativa
kostnaderna som till stor del lades pé jordbrukarna sjdlva. Den begrinsade positiva
effekten som de systemen i landet har haft pd minskad nérsaltsbelastning bor dock inte
ses som generellt géllande for liknande system. Ménga av de felsteg som gjordes hade
kunnat undvikits och systemen hade kunnat vara mer kostnadseffektivt dn erfarenheter-
na visar.
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4 Bilaga
Utformning av avgiftssystem

4.1 Avgiftssystemets struktur

Avgiftssystemet bestédr av tre sammankopplade marknader, se Figur 4.1. Genom att dela
upp systemet i tre olika marknader kan varje marknad utformas for att uppfylla en spe-
cifik funktion. I ett forsta steg pa avgifismarknaden sitts bindande lagkrav pa utslapps-
kéllor. Lagkraven innebér att de utsldppskallor som omfattas av avgiftssystemet ges ett
utsldppstak som de maste anpassa sina utsldpp efter genom att sjdlva genomfora atgir-
der eller tillats 6verskrida mot att en avgift betalas. En inbetald avgift ger en réttighet att
belasta recipienten med en viss mingd under en bestimd tidsperiod, en s.k. belastnings-
ritt. Aktorerna pa avgiftsmarknaden utgors av en reglerande myndighet och reglerade
utslippskillor som via myndigheten kan finansiera kompensatoriska atgirder. Pa 4t
gdrdsmarknaden tecknar den reglerade myndigheten kontrakt med utférare av kompen-
satoriska atgérder. Erséttningen for dessa atgarder ger ett underlag for avgiftsnivan.

Nir de tvé forsta marknaderna har etablerats kan dessutom en andrahandsmarknad
upprittas for handel med belastningsrittigheter. Pa denna marknad kan belastningsritter
kopas och séljas mellan aktdrer istéllet for att de kops via en avgift till myndigheten.
Syftet med denna marknad &r att 6ka kostnadseffektiviteten och flexibiliteten.

Den reglerande myndigheten dr en central aktor i systemet och kan liknas vid en
miéklare: den skoter kontakten med avgiftsbetalare pa avgiftsmarknaden och ser till att
inbetalda avgifter finansierar kompensatoriska atgérder. P4 detta sitt minskas de trans-
aktionskostnader som varit ett hinder i USA (se Bilaga 3) nér traditionell utsldppshandel
anvénts for att minska nérsaltsbelastningen fran punktkéllor sdvél som diffusa kallor.

Figur 4.1 Den sammansatta marknadsmodellen

1 . Avgiftsmarknad

/
> T "
Sélareav i : Reglerande :  Reglerade
atgardskontrakt E - myndighet kallor
/
/ 3. Andrahandsmarknad __ o
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Kopare av
belastningsratter

4.2 Avgiftssystemets funktion

Avgiftssystemets forméga att uppna kostnadseffektivitet illustreras i Figur 4.2. nedan.
Figuren visar den marginella reduktionskostnaden (MRK), d.v.s. kostnaden for att redu-
cera belastning med ytterligare en enhet vid olika reduktionsnivaer. MRK ér stigande
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eftersom den baseras pa en rangordning av alla dtgérder fran den billigaste, d.v.s. den
med lagsta kostnad per kilo reducerad belastning pa recipienten, till den mest kostsam-
ma'®. T forslaget motsvarar den avgift som betalas om utslippstaket Sverskrids av mar-
ginalkostnaden for att reducera belastningen. Detta gor att avgiften kommer att hojas i
takt med att fler och allt dyrare atgérder genomfors vilket i sin tur innebér att fler kallor,
allt eftersom avgiften stiger, kommer att vélja att uppfylla sitt utslappstak med egna
atgérder &n betala avgiften. Givet ett reduktionsmal gar det att identifiera vilka atgérder
som &r kostnadseffektiva. De reduktioner som krivs for att mélet ska nés fordelas pa
olika kéllor genom att individuella utslédppstak faststills. Utslédppstaken kan séttas for
kallor vare sig de egna atgérderna vid killan 4r kostnadseffektiva eller ej. Ur kostnads-
effektivitetssynpunkt spelar det ingen roll hur utsldppstaken fordelas, men daremot ar
fordelningen avgoérande for vem som slutligen bar kostnaderna.

Figur 4.2 Kostnadseffektiva omfordelning av atgarder
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Enskilda avlopp och musselodlingar kan anvidndas som exempel for att illustrera syste-
mets funktion, se aterigen Figur 4.2. Det dr ként att ménga enskilda avlopp inte uppfyl-
ler géllande lagstiftning. Detta beror pa hoga investeringskostnader for det enskilda
hushéllet i kombination med bristande tillsyn. Det &r ocksa ett faktum att investeringar i
enskilda avloppsanldggningar inte dr en kostnadseffektiv atgérd for att minska nérsalts-
belastningen till hav (Naturvardsverket 2004), sdvida inte reduktionsmélet sétts valdigt
hogt. Om hushallen istéllet gavs mdojligheten att betala en avgift som alternativ till en
investering i en reningsanlaggning skulle den dnskade belastningsminskningen kunna
uppnas till en ldgre kostnad samt leda till en storre belastningsminskning dn vad befint-
lig lagstiftning astadkommit. Avgiften motsvarar kostnaden for att reducera en viss
mingd nérsaltsbelastning genom kompensatoriska atgirder. En kostnadseffektiv kom-
pensatorisk atgard for utslapp fran enskilda avlopp skulle kunna vara musselodling. Den
reglerande myndigheten kan genom att ta in anbud fran musselodlare for genomforande

19 Varje atgard ger en viss reduktion i kilo, alltsa blir kurvan en trappstege (streckad linje i Figur 4.2) och om
dessa trappsteg ar véaldigt sma ser det ut som den heldragen
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av kompensatoriska dtgarder och darigenom fa fram information om kostnaden for att
uppna en viss reduktion i nérsaltsbelastningen. Utifrdn denna information betalar myn-
digheten ut en erséttning till de musselodlingar som kan genomfora de billigaste atgar-
derna och ersidttningen ér i sin tur ett underlag for att bestimma avgiften som enskilda
avlopp ska betala.

I exemplet med enskilda avlopp och musselodlingar betalas avgiften till myndighe-
ten pa avgiftsmarknaden men belastningsrétter kan ocksa kopas pa andrahandsmarkna-
den direkt fran en annan killa som tidigare betalt en avgift till myndigheten. Andra-
handsmarknaden ger incitament att alltid s6ka de billigaste atgérderna. Om myndighe-
ten har det billigaste alternativet dr avgiftsbetalning fordelaktigt jamfort med att kopa en
belastningsritt pa andrahandsmarknaden. Eftersom bade kdpare och séljare av en be-
lastningsrétt maste ha en ekonomisk fordel av transaktionen medfor handel pé andra-
handsmarknaden att den ekonomiska effektiviteten 6kar. En utsldppskélla kan enbart
sdlja sin belastningsrétt om denna inte lingre behdvs for att killan ska klara sitt utlapps-
tak, det vill siga om egna dtgérder vidtagits. Priset en kélla begér for att sélja sin belast-
ningsrétt beror pa vilken kostnad man har for att reducera sin belastning. Om priset pa
andrahandsmarknaden &r hogre dn reduktionskostnaden for en kélla som redan betalt
avgift dr det 1onsamt for denna killa att reducera sitt utslédpp och sélja belastningsritten
vidare till en kélla som foredrar att kopa réttigheten pa en andrahandsmarknad for ett
pris som &r ldgre dn avgiften.

Den reglerande myndigheten kan liknas vid en méklare: den skoter kontakten med
avgiftsbetalare pa avgiftsmarknaden och ser till att inbetalda avgifter finansierar kom-
pensatoriska dtgdrder pa atgdrdsmarknaden. Medan myndigheten &r den centrala aktoren
i systemet dr de andra marknadsparterna avgiftsbetalare som efterfragar kompensatoris-
ka atgérder och siljare av atgardskontrakt for kompensatoriska atgérder. Myndigheten
skoter alltsd kontakten med avgiftsbetalare och ser till att de inbetalda avgiftsmedlen
anvénds for att finansiera belastningsreducerande dtgérder genom att uppritta kontrakt
med genomforare.

Avgiftssystemet dr avsett att implementeras stegvis over tiden. Orsaken 4r att den
fullstindiga informationen som fordras for att direkt kunna infora ett system for ut-
slippshandel saknas.?’ Alternativet som presenteras hir dr att infora ett avgiftssystem
som kan sjosdttas med redan tillgénglig information — systemet omfattar da atgards- och
avgiftsmarknaderna — men som &r flexibelt nog att utvidgas till att omfatta handel med
belastningsritter — pa andrahandsmarknaden — i takt med att tillgdngen pé information
okar. Stegvis implementering bygger pa faststillande av utsldppstak som &r drivkraften
for genomférande av ytterligare dtgiarder som reducerar nérsaltsbelastningen. Varje
géng ett utsldppstak faststills for nya kallor utokas systemet.

Den totala reduktionen &r skillnaden mellan utslappstaket och nuvarande utslapp for
alla berdrda kéllor. Om alla dessa kallor viljer att genom egna atgirder reducera utsldp-
pen skulle utsldppsminskningen vara summan av dessa reduktioner och inga avgifter
skulle betalas. Det innebér att myndigheten inte heller tecknar nagot atgardskontrakt.
Om déremot négra killor betalar avgifter for den del av sina beréknade utsldapp som
overskrider utsldppstaket anvander myndigheten de inbetalda avgifterna for att teckna
atgdrdskontrakt som motsvarar den 6verskridande delen. Reduktionen av nérsalter blir
da summan av minskade utsldpp fran egna atgérder vid de reglerade kéllorna och fran

2 Se Bilaga 5 for en beskrivning av skillnad mellan utslappshandel och den sammansatta marknadsmodel-
len.
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de kompenserande atgarderna som kommer till stdnd genom atgirdskontrakt. Den totala
reduktionen blir detsamma som i forsta fallet. Medan storleken pé avgiften faststélls i
atgardsmarknaden och &r avgorande for vem som genomfor reduktionsatgérder sa fast-
stélls storleken pa den totala reduktionen pa avgiftsmarknaden genom utsldppstaken.

4.3 Etablering av marknader

4.3.1 Avgiftsmarknaden
I detta avsnitt beskrivs de olika stegen som krévs for att etablera en avgiftsmarknad.

43.1.1 STEG 1 - FASTSTALLANDE AV MAL FOR NARSALTSBELASTNING
Myndigheten anger ett dvergripande mal for reduktionen av nérsaltsbelastningen samt
vilka sektorer som ska omfattas av avgiftsmarknaden.

43.1.2 STEG2- BESLUT OM UTSLAPPSTAK PA UTSLAPPSKALLOR

Utsldppstak faststdlls genom modellberdkningar (se STEG 4 nedan) for olika kéllor till
nérsaltsbelastningen och baseras pd myndighetens beddmning av vad som é&r rimligt for
en viss typ av killa, exempelvis enskilda avlopp och reningsverk. Utslédppstaken ger
indirekt fordelningen av kostnaderna for att na det 6vergripande malet for belastnings-
reduktion, d.v.s. ju mindre utslapp som tillats frén en kalla desto storre andel av total-
kostnaden faller pa dem som dverskrider sitt utslappstak. De kéllor som redan ligger
under sitt utslappstak kan fortsdtta med sin verksamhet utan extra kostnader medan de
kallor som 6verskrider det méste betala avgifter for den 6verskridande delen eller vidta
egna atgérder.

Oavsett hur utslappstak faststélls finns osdkerheter om huruvida det ér fosfor eller
kvéve som &r begransande, killfordelning, transport, och langvariga miljoeffekter. Des-
sa osdkerheter paverkar rimligheten i stéllda utsldppstak. Forslaget innebér att utslapps-
tak ska faststillas for olika typer av kéllor och ges av vad ansvariga myndigheter bedo-
mer som politiskt och ekonomiskt rimligt for en viss aktivitet. For t.ex. enskilda avlopp
eller reningsverk kan det vara den nivan som ar mgjlig att uppnd med befintlig teknik
och jordbruket kan god jordbrukssed vara styrande.

4.3.1.2.1 Exempel 1: Funktionskrav vid tillimpning av BMT for tillaten belast-
ning

For punktkéllor dr kravet ofta att basta mojliga teknik (BMT) ska anvindas. Om kravet

istéllet baseras pa funktion, d.v.s. pa effekten av BMT, kan avgiften utgora ett alternativ

till att reducera utslapp med egna atgiarder. Funktionskrav anvénds idag i foreskrifter for

enskilda avlopp. Om ett enskilt avlopp inte uppfyller funktionskravet dverskrids tilliten

niva.

I det foreslagna avgiftssystemet skulle modeller anvéndas for att uppskatta den
overskridande kvantiteten. Genom att inkludera transportkoefficienter kan mangden
overskridande nérsalter som belastar havet kvantifieras. I ett avgiftssystem viljer dgaren
da mellan att investera i ett system som uppfyller funktionskravet eller betala en avgift
for kompensatoriska atgérder som minskar belastningen lika mycket. Nérsaltsbelast-
ningen blir densamma oavsett vilket beslut som tas.
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4.3.1.2.2 Exempel 2: God jordbrukssed som tak for tillaten belastning

God jordbrukssed kan vara en rekommendation eller ett krav. Jordbrukets miljokrav
representerar god jordbrukssed och &r sedan 1999 en integrerad del i den samordnade
lagstiftningen. Miljobalken ar den dvergripande miljolagstiftningen och till den hor ett
flertal forordningar. Inom véxtnéaringsomradet &r det framst forordningen (1998:915)
om miljohdnsyn i jordbruket samt férordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet
och hilsoskydd som reglerar atgirder for att minska véxtnaringsforlusterna. Under nit-
ratdirektivet (direktiv 91/676/EEG) stills vissa krav pa jordbrukare. Bestimmelserna
reglerar bl.a. spridningsforbud av handelsgddselkvive under vinterménaderna, restrik-
tioner av stallgddselspridning under viss del av aret, nedbrukningskrav samt krav pa
viss teknik inom vissa lédn. Dessa bestimmelser finns i detalj i Jordbruksverkets fore-
skrifter (SJVFS 2004:62) om miljohénsyn i jordbruket vad avser véxtnéring. Enligt
dessa foreskrifter kan undantag beviljas om det finns en god anledning och da kan det
vara mojligt att utveckla avgiftssystemet som ett alternativ.

I forslaget till avgiftssystem skulle det vara mdjligt att utvidga jordbruksseden for
att minska néringsforluster. Da anvinds den typen av modell som beskrivits ovan for
berdkningar, forutsatt att markanvandning som ger véaxtnéringsforluster kan berdknas
utifran ett antal relevanta parametrar. Om det tillatna utsldppstaket 6verskrids star jord-
brukaren infor valet att antingen @ndra sitt sétt att bruka marken eller betala avgift for att
reducera motsvarande belastning genom kompensatoriska atgarder vid en annan kélla.

4.3.1.3 STEG 3 - AVGIFTEN

Ett avgiftssystem kriver en myndighet som skoter det praktiska arbetet med Gvervak-
ning av utsldppskéllor. Den reglerande myndigheten reglerar vissa kéllor genom att
bestimma vilka utsldppstak som giller. Myndigheten informerar samtidigt om vilka
avgifter som géller per enhet utsldpp som overskrider utsldppstaken. Avgiften dr avsedd
att tidcka kostnader for motsvarande enhet som reduceras genom kompensatoriska atgér-
der vid en annan kalla. Avgiften motsvarar alltsa den marginella reduktionskostnaden
(MRK). Hur storleken pé avgiften bestims av myndigheter beskrivs mer utforligt nedan
i avsnitten om atgérdsmarknaden.

Det finns olika mdjligheter att utforma avgiften som grovt kan indelas i en
miljostyrande eller strikt fiskal avgift. Med miljostyrande avgift avses att avgiften ska
utformas sa att den har en styrande effekt pa avgiftsmarknaden vilket ger incitament till
att de billigaste dtgdrderna genomfors. De billigaste atgérderna dr de som har ligsta
kostnaden per kilo reducerad belastning, d.v.s. hénsyn tas till retentionen pa vigen fran
utsldpp vid kéllan till havet. Detta innebér att avgiften kommer att vara geografiskt
differentierad genom att den baseras pa retentionen mellan utsldppskéllan och recipien-
ten. Ju storre effekt en kélla har pa recipienten desto hogre blir avgiften. Avgiften ar
dock densamma med avseende pa belastningen, det vill sdga kéllorna betalar samma
avgift per kg nérsalt som nar recipienten. Med fiskal avgift menas en avgift som fast-
stills schablonmassigt, d.v.s. utan direkt hiansyn till miljéeffekten fran den specifika
kéllan, med syftet att dra in ett belopp som ticker kostnaderna fér kompensatoriska
atgérder sa att ett reduktionsmal for narsalter kan uppnés. Avgiften ar inte kopplad till
belastningen och blir darfor densamma vid samtliga kéllor. Om utslappstak sétts for
kéllor som kénnetecknas av liten variation i effekten pa recipienten sa kommer kost-
nadseffektivitetsforlusterna av en sadan uniform avgift sannolikt vara lag och darfor
motiverad ifall transaktionskostnaderna forvéntas vara hogre for en differentierad avgift.
Om kéllorna, & andra sidan, karaktariseras av en hog variation i effekten pa recipienten
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sa kommer effektivitetsforlusterna av en uniform avgift att vara hog och det kan darfor
vara motiverat att tillimpa en miljostyrande avgift. Dessutom skapar en miljostyrande
avgift incitament till att pa ldng sikt omlokalisera vissa kéllor (t.ex. djurhéllning eller
odling av vissa grodor) till omraden dér de innebir en ldgre belastning pé recipienten
vilket kan vara en klar fordel. Det kan i vissa fall inte vara mdjligt att omlokalisera kél-
lor sdsom VA-verk.

Foreliggande styrmedelsforslag foresprakar en miljostyrande avgift vilket innebér
att belastningen fran kéllor méste berdknas med hjélp av modeller.

4.3.1.4 STEG 4 - MODELLBERAKNING AV BELASTNING

Belastningskallor kan karakteriseras som antingen punktkéllor eller diffusa kéllor.
Skillnaden &r hur ldtt det ar att méta utsldpp frdn en kélla. Punktkéllor ar utsldpp som
kommer ur ett ror och direkt in i vattendraget. Darfor kan punktkéllor kvantifieras i
efterhand genom att méta utflodet av ndringsdmnen vid rorets mynning. Belastning fran
diffusa kéllor transporteras till vattendrag genom marken eller luften, alltsa finns ingen
maitpunkt for att kvantifiera dessa utslépp. For att kvantifiera belastningen fran diffusa
kallor kriavs en metod som tar hdnsyn till de faktorer som avgora hur stor del av utslép-
pet som nar recipienten, vilket krédver information om drivande faktorer och hur dessa
péaverkar belastning till recipienten. Modeller kan anvindas for att kvantifiera diffusa
killor och i forviig gora uppskattningar av belastningen fran punktkallor.

Modellberdknade utslapp dverensstimmer séllan helt med faktiska utslédpp. Anled-
ningen ér att modellberdkningar bygger pa historiska data som anvénds for att kalibrera
modellen, d.v.s. en matematisk beskrivning av fysiska processer. Modellberdkningar
bygger vanligtvis pa bista tillgdngliga (palitliga) information, det innebér dock inte att
de kan aterge det faktiska virdet. En viktig faktor for diffus belastning fran jordbruks-
mark dr vadret. Trots att det finns mycket historisk information om védret dr det omgj-
ligt att forutse alla mojliga viderkombinationer och dérfor inte heller méjligt att inklu-
dera dessa effekter i en modell for berdkning av kvéveldckage. Varje viderkombination
ar unik. Varje &kerfélt bestar ocksa av ett antal jordartstyper och kombinationer av des-
sa, spridda 6ver ojamna félt som i sin tur ligger 6ver olika grundvattennivaer med olika
transportvégar till nirmaste vattendrag som pa olika végar sa smaningom nar havet.
Kviveldckage beror dessutom pé grodans kvaveupptag som forutom de ovan naimnda
faktorerna ocksa bygger pa varje jordbrukares odlingsbeslut, som paverkas av bada
tillfélligheter som deltagande i en skolavslutning eller systematisk beslut som t ex att
odla ekologiskt. Verkligheten dr komplicerad, medan modeller maste vara enkla for att
hantera information. Dock kan modellberdkningar ibland vara tillrackligt informativa
for att anvdndas som beslutsunderlag.

I forslaget till avgiftssystem anvinds modellberidknade miljoeffekter som utgangs-
punkt for savil avgifter som atgédrdskontrakt. Modellberdkningar anvénds for att fast-
stélla utslappstak for olika kéllor samt berdkna om en killa dverskrider utslappstaket
och den totala avgiften som ska betalas om sa ar fallet. For atgardskontrakt anvands
modellberdkningar for att beddma hur stora reduktioner som kan astadkommas genom
kompenserande atgérder. Kostnaderna for dessa dtgirder ér i sin tur styrande for av-
giftsnivan.

Det dr huvudsakligen tva modeller som behdvs. En som berdknar miljoeffekter vid
kéllan eller lokaliseringen av den kompensatoriska atgdrden och en som beréknar be-
lastningen pé havet genom att ta hinsyn till retentionen under transporten till havet.
Gemensamt for modellerna &r att de anvinds enbart av myndigheten. Varken avgiftsbe-
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talare eller séljare av atgdrdskontrakt ansvarar for modellberdkningar, utan hela ansvaret
ligger hos myndigheten. Det innebér att den naturvetenskapliga osdkerheten som finns i
modellen ocksa dr en del av myndighetens ansvar. Savil genomforare av dtgarder som
avgiftsbetalare maste anpassa sig till de berdknade vérdena eftersom de anvinds som
faktiska vdrden.

For att faststélla utsldppstak, uppfyllelsegrad och virdet pa kontrakt for kompensa-
toriska atgarder krévs att det &r mojligt att modellberdkna belastningseffekterna. Detta
innebdr att innan ett utsldppstak eller en atgird kan inkluderas i avgiftssystemet maste
det vara mgjligt att modellera nérsaltsbelastningen. Modeller for att berdkna retention
finns redan idag (t.ex. TRK) medan modeller for att berdkna forluster av narsalter fran
jordbruk (t.ex. SOILNDB och ICECREAM) ar mer begrinsade bade nér det géller antal
atgdrder och parametrar som kan inkluderas. Med tiden forvintas dock dessa sistnamn-
da modeller bli mer omfattande och precisionsgraden mer exakt, vilket ddrmed leder till
en utdkning av diffusa killor som kan inkluderas i avgiftssystemet. Alltsa finns i dags-
laget en begransning i typen av killor som kan ingd i systemet. Det 4r dock inte ett pro-
blem for att starta ett avgiftssystem, eftersom detta byggs upp steg for steg genom att
nya sektorer inkluderas over tiden.

Det foreligger alltid en risk for att faktiska resultat avviker fran modellerade. Detta
beror pd den osikerhet som &r en ofrankomlig del av samtliga modeller. Denna oséker-
het tenderar dock att minska 6ver tiden allteftersom modellen forbéttras. Den huvudsak-
liga fragestdllningen for ett styrmedel som baseras pa modellerade skattningar ror den
ekonomiska effekten av osikerhet. Hur kommer modellerade skattningar som antingen
Overskattar eller underskattar belastningseffekterna att paverka aktorer pa avgiftsmark-
nanden och dtgdrdsmarknaden samt den reglerande myndigheten? Om modellen under-
skattar belastningseffekterna av en dtgérd (den faktiska belastningsreduktionen &r storre
an den skattade) s kan en siljare av en kompensatorisk atgards rankas lagre utifran ett
kostnadseffektivitetsperspektiv i jimforelse med de atgarder som ej underskattas. I sa
fall s& kommer inte den genomforda atgérden att vara kostnadseffektiv och avgiften pa
avgiftsmarknaden kommer att vara hogre och fler reglerade killor kommer att vilja att
genomfora egna atgirder &n om avgiften varit ligre. Om endast ett begrinsat antal
genomforda kompensatoriska atgérder dr underskattade sa kommer effekten pa belast-
ningen att vara marginell. Om underskattningen géller for de flesta atgéarder sa kommer
flertalet reglerade kéllor att vilja att underskrida sina utslappstak istéllet for att betala
avgift och den totala belastningsreduktionen blir ldgre pé grund av 6kade kostnader. Om
modellen istéllet 6verskattar belastningseffekten av en atgiard sa kommer en siljare av
en kompensatorisk atgérd rankas hogre och medan effekterna ovan blir de motsatta si
kommer resultatet att vara liknande. Om Gverskattningen géller for ett stort antal atgér-
der s kommer ett farre antal reglerade kéllor att underskrida sina utsléppstak och istal-
let vilja att betala avgiften. Om endast ett fatal atgiarder dverskattas sa blir effekten
marginell.

Dessa slutsatser giller dven for modellresultat for reglerade kéllor. Aven om det kan
uppsté effektivitetsforluster forvintas kostnaderna for killorna inte bli visentliga efter-
som ansvaret for skillnaden mellan modellerade resultat och faktiska foérhéllanden vilar
pé den reglerande myndigheten. Myndigheter anvénder modellresultaten bade for att
beridkna utslédpp som overskrider utsldppstaken och de utsldppsreduktioner som uppnas
genom atgdrdskontrakt. Eftersom varken kéllan eller sdljaren av atgiardskontraktet bar
ansvaret for de faktiska utsldppen utan bara de modellberdknade utsldppen &r det myn-
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digheten som tar alla risker. Men pé lang sikt kommer reduktionsmal dnda att kunna

nas.

43.1.5 STEG 5 - EFTERFRAGAN PA ATGARDER
Om utsldppstak dverskrids kan den reglerade killan vilja pa att:

e Genomfbra egna atgérder for att klara utslappstak
e Betala avgift till tillsynsmyndigheten for kompensatoriska atgérder

For att illustrera hur utsldppstak skapar efterfriagan pa avgiftsmarknaden ges nedan ex-
empel fran olika sektorer, bade punkt- och diffusa kallor.

4.3.1.5.1 Exempel 1: Enskilda avlopp

Ett aretrunthushall som idag enbart har stenkista som avloppssystem beréknas sléppa ut
7 kg kvave per ar och 1 kg fosfor per ar (Ryegard et al. 2006). Om funktionskravet upp-
nas for dessa minskar utsldppet vid kdllan med 3,5 kg kvdve och 0,9 kg fosfor. Eftersom
retentionen gor att mindre dn 100 procent av de berdknade utsldppen nar havet far inte
heller en atgdrd samma effekt pa belastningen som den har vid killan. Med de hoga
investeringskostnaderna dr detta en véldigt dyr dtgard.

Om hushallen kan klara utsléppstaket ovan genom att betala en avgift for det berak-
nade 6verskridandet, uppstér troligen en efterfraga pa kompensatoriska atgarder till
lagre kostnad. Vilken kvantitet som efterfragas beror pa avgiften. Efterfragan pa kom-
pensatoriska atgarder minskar ju hogre avgiften dr. Avgiften bestdms utifran de utbetal-
da erséttningarna. Ju mer kostnadseffektiva atgérder som genomfors desto lagre kom-
mer darfor avgiften att bli.

4.3.1.5.2 Exempel 2: Reningsverk

Reningsverkens befintliga tillstdnd baseras pa radande bedomning av BMT vid tillfdllet
ndr tillstandet beviljades. Dock uppfyller inte alla reningsverk befintliga tillstand (IVL,
2003). Om funktionskravet kan uppfyllas genom att betala en avgift for kompensatoris-
ka atgarder skulle sannolikt efterfrigan pa kompensatoriska atgéarder uppsta.

Med det foreslagna avgiftssystemet kan samma krav stdllas pé alla reningsverk,
oavsett storleken eller den typ av reningsteknologi som anvinds idag. Om ett enskilt
verk redan uppfyller kraven kan detta fortsétta utan investering i ny dyrare teknik. For
verk som inte uppfyller kraven &r det ett ekonomiskt beslut att antingen investera i ny
teknik eller betala avgift for kompensatoriska atgérder. Att kombinera funktionskrav
med mojlighet att betala avgift tillater likabehandling av aktiviteter, d.v.s. det blir 6ver-
flodigt att sirbehandla och bevilja undantag for enskilda reningsverk. Dessutom blir
efterfragan pa kompensatoriska atgérder hogre ju ldgre utsldappstaket ér.

4.3.1.5.3 Exempel 3: Potatisodling, ldckage fran marken

Modeller kan anvéndas for att berdkna lickage fran akermark for odling av olika grodor
med olika naturliga forutséttningar (klimat, jordart m.m.). Figur 4.3 representerar be-
raknat kvaveldckage fran lattlera i produktionsomradet 1a (Skane).
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Figur 4.3 Beraknat lackage av kvave (kg/ha) pa lattlera i Sydsverige.
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1 Figur 4.3 ar lackaget berdknat for olika grodor med rekommenderade givor av stall-
gddsel och handelsgddsel. Ett utslédppstak for alla som odlar potatis pa létta jordar skulle
kunna innebira att antingen odlar man med handelsgddsel eller betalar avgift som técker
den berdknade verskridandet av utsléppstak for odling med stallgédsel. Enligt Figur
4.3 ér det berdknade kviveldckaget fran potatisodling med handelsgodsel 58 kg/ha,
medan potatisodling med stallgddsel ger en berdknad forlust pa 75 kg/ha. Odlaren som
valde det senare alternativet ska alltsa betala en avgift for 17 kg/ha. Om utsldppstak for
kvéve skérps till 50 kg/ha skulle dven odling av hdstraps och potatis, oavsett typ av
gddsel, behova betala avgift. Darigenom Okar efterfrdgan pa kompensatoriska atgérder.

4.3.2 Atgirdsmarknaden
Nedan beskrivs vilka steg som krévs for att dtgdrdsmarknaden ska kunna etableras.

432.1 STEG 1 - INFORMATION

For att kunna gora en sa korrekt bedomning som mojligt av kostnaden och potentialen
av kompensatoriska dtgarder bor myndigheten skaffa sig forhandsinformation innan
auktioneringsfasen inleds. Forutom inforskaffandet av sddan information, exempelvis
rorande potentiella atgarders sannolika effekter och kostnader, méste 4ven myndigheten
lagga ner tid och resurser pé att informera de som har mojligheten att genomfora kom-
pensatoriska atgérder att ersittning kan erhéllas for sddana atgérder.

4322 STEG2- VAL AV KOMPENSATORISKA ATGARDER

Ersdttningarna for kompensatoriska atgérder kan betalas ut pé olika sétt, antingen som
uniforma ersdttningar eller sa kan de mest effektiva atgarderna vaskas fram via en om-
vind auktionering.

4.3.2.2.1 Uniform ersdttning

Vid uniform betalning kan det a ena sidan finnas aktorer som far hogre ersittning an de
egentligen kraver och dirigenom finns risk for att dyrare atgirder &n nddvéndigt genom-
fors. A andra sidan finns aktorer som tycker att ersittningen ir for lag och viljer att inte
delta trots att av just deras deltagande ger stor belastningsreduktion. Vid uniform betal-
ning uppstar alltsa effektivitetsforluster eftersom det kommer att finnas maojlighet for
atgdrder som inte r kostnadseffektiva (rdknat per kilo reducerad belastning till recipien-
ten) att erhélla finansiering.
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Niér en myndighet erbjuder en uniform betalning mot en viss atgérd, t ex 3000/ha for
anldggning av skyddszoner, &r det upp till markédgaren att avgéra om denna summa
Overstiger markens viérde i en alternativ anvéndning (d.v.s. alternativkostnaden av att
anldgga skyddszon). Om betalningen ar hogre &n detta virde kommer markégaren att
ansoka om att inga ett kontrakt med myndigheten mot ersittningen for att anlagga
skyddszoner. Myndigheten bedomer effekten av skyddszonen, reducering av fosfor i det
hér fallet, och rdknar ut kostnaden per kilo. Sedan kan alla ansokningar rangordnas och
kontrakt skrivas med forst den mest kostnadseffektiva och sedan nést mest kostnadsef-
fektiva o.s.v. tills budgeten tar slut. All variation i kostnad per kilogram reducering
beror enbart pa variationer i den modellerade effekten. Trots att privata kostnader for
markégaren kan skilja sig dr dessa okénda for myndigheten.

4.3.2.2.2 Differentierad ersdttning genom omvdind auktionering

Vid individuella kontrakt formas vissa aktorer noja sig med légre ersdttning och dé kan
de som har hogre kostnader for dtgérder ges hogre ersdttning for att delta. Huruvida en
atgdrd &r dyr eller billig avgors av kombinationen miljoeffekt och ersittningskrav for att
atgdrden ska vidtas, vilket ger en kostnad uttryckt i kr/kg nérsalter till recipienten. Bada
dessa tva faktorer beror pé lokala forutsittningar. Alltsd kan en storre belastningsreduk-
tion erhallas for en given summa pengar om individuella kontrakt tillimpas. Om dessut-
om hénsyn tas till berdknade miljoeffekter lokalt kan kostnadseffektiviteten 6ka dnnu
mer. En omvénd auktion ér i forsta hand en metod att tillata variationer i atgiardskostna-
der att komma fram. I sddant fall 6verfor dessutom en omvind auktion ekonomiska
rantor fran markégaren till myndigheten som i sin tur ger 6kad mdjlighet till ytterligare
reducering. Detta dr ett vanligt forekommande forfaringssitt inom offentlig upphandling
(offentliga ink6p). Den metoden har ocksa borjat anvéndas i allt stérre omfattning nar
det giller inkdp av miljétjanster (Ferraro 2008). Auktionsmetoder har anvénts i USA for
avstillning av produktivt jordbruksmark i Conservation Reserve Program (CRP) och i
ett pilotforsok for atgirder att forbéttra vattenkvalitet (Conestoga Catchment program). I
Australien har omvinda auktioner anvints for skyddet av biodiversitet (Bush Tender),
att minska néringsforluster, och minska salt i grundvatten (Ferraro 2008).

Om ansdkan for erséttning till skyddszoner istéllet for som i exemplet ovan genom-
fors genom omvénd auktion vore det mgjligt for en killa som har 1ag alternativkostnad
for att anldgga en skyddszon att erbjuda ett kontrakt med ett pris lagre dn 3 000 kr/ha.
Pa motsvarande sétt kommer markdgare med hog alternativkostnad, som inte ansokte
om ersittning ndr denna var uniform, att erbjuda ett kontrakt till ett hogre pris. Nar
myndigheten gor en modellberdkning av dessa erbjudanden kommer rangordningen att
se annorlunda ut &n under uniform betalning pa grund av stérre variationer i erbjudna
priser. Bortsett fran kostnaderna for att genomfora auktionen &r kostnadseffektiviteten
absolut hogre jamfort med uniform betalning dérfor att en omviand auktion inte bara
inkluderar de dtgdrdsmdgjligheter som finns under uniform betalning utan dessutom
tillfor nya atgérder. En omvind auktion ska inte ses som ett sdtt att sdnka erséttningen
for atgardskontrakt utan ett sétt att 5ppna nya mojligheter till kontrakt och ddrmed oka
kostnadseffektiviteten.

Syftet med en omvénd auktion &r att genom konkurrensutsittning faststilla ersétt-
ningsnivé och utse en leverantdr. Konkurrensaspekten ar viktig eftersom den leder till
en marknadsldsning dér utbud ér lika med efterfragan och situationen ligger véldigt néra
det som brukar kallas for fullstindig eller perfekt konkurrens. Auktionen kan utformas
sa att den budgivare som har den ldgsta genomforandekostnaden av kontraktet ocksa ar
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den som kommer att lagga det lagsta anbudet, dirmed &r auktionens utfall att betrakta
som samhéllsekonomiskt effektivt. En annan tilltalande egenskap hos auktionen &r att
den leder till lagre kostnader for koparen jamfort med till exempel en forhandling (Bu-
low och Klemperer 1996).

I en auktion kan budgivningen vara antingen 6ppen eller sluten med méjlighet for
budgivarna att revidera sina anbud eller inte under auktionens gang. Vid dppen budgiv-
ning kan budgivarna observera varandras beteende, vilket de av naturliga skal inte kan
under en sluten budgivning. Inom ramen for en auktion kan antingen ett eller flera kon-
trakt std pa spel. I det senare fallet kan auktionen antingen organiseras sa att kontrakten
auktioneras sekventiellt eller simultant (Krishna 2002). Néar budgivarna ldgger sina
anbud utgar de ifrén sin egen kostnad for att genomfora kontrakten.

Nir det giller riktlinjer for vilken modell som skall tillimpas for auktionering av
olika kontrakt finns egentligen inget entydigt svar, men enligt Janssen (2004) finns det
ndgra aspekter som bor beaktas innan beslut om modell tas. I Janssen diskuteras dessa
utifrdn forséljning av offentliga tillgdngar men de 4r i stort sett dven tillimpbara pa
omvinda auktioner. Mer att ldsa om auktionsteori finns i till exempel Milgrom (1989),
Klemperer (1999, 2004), Milgrom (2004) och Menezes och Monteiro (2005).

4323 STEG 3 - UTFORMNING AV ATGARDSKONTRAKT

I varje atgirdskontrakt specificeras vilka plikter parterna i kontraktet har. Myndighetens
atagande ar finansiellt och det ska framga hur stor ersdttningen ér, hur ofta den ska beta-
las och hur ldnge kontraktet giller. For den som ska utfora dtgiarden specificerar kon-
traktet vilka tjanster som ska genomfGras (villkor). Dessa villkor masta vara specifika
for varje typ av atgérd och kan dven innefatta hur tillsynen ska ske och vad som hénder
om villkoren inte uppfylls. Dessutom maste kontraktet beskriva hur det kan brytas.
Diremot behdver kontraktet inte specificera forvéintade effekter. Utforaren ansvarar for
att genomfora atgérderna pa 6verenskommet vis medan ansvaret for de faktiska effek-
terna av dtgirderna vilar pA myndigheten eftersom denna star for modellberdkningarna
(se avsnittet om modellberdkningar).

Belastningsritten som erhalls via avgiften &r begréinsad till en viss tidsperiod. Vér-
det pa en befintlig belastningsritt avtar i takt med att giltighetsperioden gar mot sitt slut.
Nar kontraktet 16pt ut stélls kéllan infor valet att kopa en ny belastningsritt, via avgiften
eller pa andrahandsmarknaden, eller att investera i egna atgarder for att uppna utslapps-
taket. Till en borjan kan det finnas ett intresse av att tillimpa kortare giltighetsperioder
(exempelvis 5 ar) for att sedan utoka kontraktsldngden efter det att systemet har mognat.
Anledningen till detta &r att innehavaren av belastningsritten gor ekonomiska vinster sé
ldnge som volymen av belastningsrétter 6kar, nir antalet belastningsritter stabiliseras sa
kommer dock de ekonomiska vinsterna att falla (avgiften respektive priset pa andra-
handsmarknaden stabiliseras vid en forutbestimd reduktionsniva) for att slutligen upp-
hora. Genom att forkorta giltighetsperioden inledningsvis sé blir det en jamnare fordel-
ning av de ekonomiska vinsterna sa lange som dessa existerar.

4324 STEG4-TILLSYN

Ett avgiftssystem kréver att en myndighet skoter det praktiska arbetet med dvervakning
av utsldppskallor. Det krivs en kontroll for att avgora om utsldppskallor respekterar
gillande utsldppstak eller om eventuella utslépp darutdver har finansierats genom en
avgift. Dar det finns dtgardskontrakt krévs ocksé kontroll av att villkoren i kontrakten
efterlevs. Dessa dvervakningsroller skots av myndigheten. Tillsynskostnader méste
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ocksa inga i avgiften eftersom detta dr den enda intéktskéllan i avgiftssystemet och
dérfor maste ticka alla kostnader. Tillsynskostnaderna kan variera mellan olika kom-
pensatoriska atgérder vilket kan beaktas i urvalet av atgérder som gors efter auktione-
ringsforfarandet.

4.3.3 Andrahandsmarknad for handel med belastningsritter

Pa andrahandsmarknaden kan den belastningsritt som forvirvats genom en avgift till
den reglerande myndigheten séljas vidare. Liksom vid kdp av belastningsritter direkt
fran myndigheten ger ett kop fran en annan aktor koparen ritt att belasta havet med en
viss mingd nérsalter en viss tidsperiod. Det som Gverlats dr rittigheten att belasta reci-
pienten under den aterstdende giltighetstiden. Som exempel kan ges en reglerad killa
som har betalt en avgift motsvarande en belastning pa Ostersjén med 5 ton kvive/ar i 5
ar. Avgiften motsvarar kostnaden pa atgardsmarknaden av att minska kvévebelastning-
en till Ostersjon med 5 ton per ar under 5 r. Om den reglerade kéllan upphor med sin
verksamhet efter tvé &r kan rittigheten séljas vidare for den aterstdende giltighetstiden.

Kopare pa denna marknad 4r huvudsakligen reglerade killor som behdver betala en
avgift for sin belastning. Det finns dock potentiella kopare pa andrahandsmarknaden
med andra syften &n direkt anvéndning av belastningsritten. Dessa kopare kan ocksa
delas i tva grupper; de som vill att tillatna utsldpp ska minska sdsom miljéorganisationer
och de som vill sélja belastningsrétten vidare i spekulationssyfte.

De reglerade kéllorna har alltsa tre alternativ for att klara sina utslappstak, namligen
betala avgift till myndigheten, vidta egna atgérder eller kopa en belastningsritt pa and-
rahandsmarknaden. Miljoeffekten dr dock densamma oavsett valet. En kélla som vill
sdlja pa andrahandsmarknaden maste antingen genomfora atgérder for att inte Gverskri-
da sitt utslappstak eller upphora med den belastande aktiviteten. Om priset pa andra-
handsmarknaden stiger, sa att kostnaden for en viss killa dr ldgre &n for egna atgérder,
kan denna investera i tgdrder och silja belastningsritten vidare under giltighetstiden.

Eftersom koparen alltid kan vilja att betala en avgift till myndigheten maste priset
pé andrahandsmarknaden vara lidgre dn denna. Béda dessa priser representerar margi-
nalkostnaden for att reducera utslapp. Pa avgiftsmarknaden ar det myndighetens kostnad
for en reduktion genom étgirdskontrakt och pa andrahandsmarknaden &r det atgérds-
kostnaden for den som redan har betalt avgiften. En reglerad killa viljer darfor det bil-
ligaste av dessa tvd alternativ. Genom andrahandsmarknaden uppnés en hogre grad av
kostnadseffektivitet pa grund av att reduktionerna gors vid de billigaste kéllorna, oavsett
om dessa reduktioner gors av reglerade kallor eller genom kompensatoriska dtgarder.

4.4 Avgiftssystemets geografiska skala

Det finns flera fragor att beakta med avseende pa den geografiska skalan i ett avgiftssy-
stem; vilken skala ska gilla for avgifter, tgérdskontrakt, handel pa andrahandsmarkna-
den och reglering? Svaret dr att skalan inte behdver vara densamma utan kan variera
mellan de olika marknaderna. En styrande faktor dr dock vilken effekt olika kallor har
pé havet och dérfor ror diskussionen om lamplig skala den ldmpliga storleken pé avrin-
ningsomrade.

Efterfragan pa belastningritter, och ddrmed efterfragan pa kompensatoriska atgar-
der, drivs av de utsldppstak som sétts for narsaltskallor. I syfte att na ett specifikt belast-
ningsmal kan ett avgiftssystem genomfGras bade genom nationell reglering, sé att ut-
slappstak sitts for samtliga avrinningsomraden, eller genom lokal reglering, sa att ut-
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slappstak sitts for ett specifikt avrinningsomréde, eller nagonstans daremellan. Eftersom
malet i uppdragsbeskrivningen fokuserar pa att minska nirsaltsbelastningen till Oster-
sjon och Visterhavet framstéar nationella lagkrav som det lampligaste valet. Nationell
reglering innebér att samma lagkrav aldggs utsldppskéllorna. Med avseende pa modelle-
rade belastningar och skillnader i atgardskostnader mellan olika kéllor innebér nationell
reglering att efterfragan pé belastningsritter skiljer sig mellan kéllor. Men eftersom
reglerade kallor kan vélja att finansiera kompensatoriska atgérder vid andra kéllor ge-
nom en avgift istéllet for att hilla sig under utsldppstaket blir miljoeffekten densamma
oavsett vilket alternativ som viljs.

For att undvika att s.k. hot spots uppstar, d.v.s. att omrdden uppstroms belastas hart
av nérsalter som ett resultat av att atgdrder genomfors i syfte att reducera belastningen
pé havet, maste sérskild hansyn tas vid utfardandet av belastningsritter. Om exempelvis
en reglerad kélla orsakar utsldpp i en hart belastad sjo kan ett villkor for att kéllan ska
tillatas vilja att betala en avgift istdllet for att hélla sig under utslappstaket vara att den
kompensatoriska atgérden som finansieras av avgiften inte bara genererar samma be-
lastningsreduktion till havet utan 4ven till nimnda sjé. Atgérden skulle d& behdva
genomforas uppstroms eller i direkt anslutning till sjon. Det kan &ven vara sé att den
fororenade sjon dr en del av ett sjosystem vilket innebér att utslépp till sjon d&ven paver-
kar sjoar och vattendrag nedstroms. Det 4r i dessa fall vikigt att modellera effekterna pa
en lamplig skala sa att man kan undvika odnskade miljoeffekter pa andra recipienter dn
havet. Pé detta omréde &r kopplingen till EU:s ramdirektiv for vatten viktig.

Det finns en grundlidggande regel vad giller valet av skala och kostnadseffektivitet;
ju storre geografiskt omrade desto fler alternativa dtgérder och desto storre potential for
ekonomiska vinster. Ett stort avrinningsomréade erbjuder en stérre médngd potentiella
kompensatoriska atgérder én ett delavrinningsomréade. Detta 6kar mdjligheterna for att
hitta kostnadseffektiva atgérder vilket innebér att malet kan nas till en lagre kostnad.
Svarigheten i att utoka den geografiska skalan ligger i de uppstromsproblem vad géller
vattenkvalitet som beskrivits ovan och som medfor vissa restriktioner med avseende pa
storleken pa det geografiska omradet. Det kan dven finnas andra miljoaspekter att ta
hénsyn till forutom nérsaltsbelastning, exempelvis hydrologiska balanser eller effekter
pé biologisk mangfald, som kan paverka valet av lamplig geografisk skala.

I genomforandet av EU:s ramdirektiv for vatten har fem vattenmyndigheter etable-
rats. De har ansvaret for att ta fram atgiardsprogram och forvaltningsplaner i respektive
omrade . Med tanke pé den befintliga ansvarsfordelningen mellan Vattenmyndigheterna
kan det vara lampligt att anvinda samma geografiska omraden vid atgardskontrakt och
belastningsrétter.

4.5 Dynamiska effekter

Det foreslagna avgiftssystemet baseras pa tillgangen till partiell information, vad géller
atgdrdernas kostnad, effekt samt kapacitet, och stegvis implementering. Det &r dérfor
viktigt att beskriva hur avgiftssystemet utvecklas dver tiden, det vill siga beskriva sy-
stemets dynamik. Pa lang sikt s kommer avgiftssystemet att utvecklas till vad som bést
kan beskrivas som ett system for utsldppshandel. Hur lang tid detta tar beror pa imple-
menteringshastigheten. Utvecklingen pa lang sikt kan dock beskrivas utifran transaktio-
nerna pa de olika marknaderna.

Pa en fullt utvecklad marknad s& kommer belastningsreduktionen att na en jamvikt
nér reduktionsméngden (som utgdrs av summan av samtliga reduktioner som systemet
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genererar pa savil dtgardsmarknaden som avgiftsmarknaden) uppgar till det totala re-
duktionsmélet. Denna reduktion &r summan av den reduktion som uppnatts via faststél-
lande av utslappstak. Summan av reduktioner pa atgérdsmarknaden beror pa i vilken
grad reglerade killor har valt att betala en avgift istillet for att uppfylla sitt utslappstak
med egna atgérder. Summan av reduktioner pa atgardsmarknaden kan inte overstiga
summan av de belastningsreduktioner som utsldppstaken innebér och beror pa hur
manga kéllor pa avgiftsmarknaden som valt att betala en avgift.

Erséttningen som betalas for den sista dtgdrden pa atgardsmarknaden ger den lang-
siktiga avgiften for en belastningsratt pa avgiftsmarknaden. Reglerade kéllor betalar en
avgift som motsvarar marginalkostnaden for de kompensatoriska atgirder. Om avgiften
overstiger denna kostnad sé kan den marginellt reglerade killan vélja att vidta egna
atgirder framfor att betala avgiften. Om avgiften ar ldgre &n den langsiktiga avgiften sa
ar den faktiska reduktionsminskningen ldgre n malet. Dérfor 6verensstimmer handeln
pé andrahandsmarknaden pa lang sikt med dndringar i kontrakterade belastningsreduk-
tioner pa atgardsmarknaden.

Man méste ocksa faststilla ndr ett atgardskontrakt kan rdknas som en kompenseran-
de édtgdrd och hur ofta avgiften bor korrigeras. Nér det giller det forsta ar fragan om
reduceringseffekten av en atgérd ska rédknas fran nir det kommer pé plats eller nar man
berdknat erhalla effekten? Svaret kan bero pé hur atgérden ser ut men allmént sett borde
det rdcka med att berdkna den forvintade arliga effekten fran den dagen étgdrden &r pa
plats fram till att kontraktstiden 16per ut. Om det &r en fast investering som forvantas ha
en effekt Gver ett visst tidspann (t ex en vatmark) kan den forvéntade arliga effekten
betraktas som den kompenserande effekten fran och med den dagen atgirden ér i bruk.
Antal ar som kontraktet 16per 6ver beror i sin tur pa kontraktsvillkor. Om atgérden har
att géra med odlingsmetoder (t ex fanggrodor) kan det raknas fran tiden den genomfors
(sddd tiden) och effekten ett ar framat men det kan &nda vara mojligt att skriva ett fem-
arigt kontrakt. Vad géller dndring av avgifterna sé finns det en klar fordel nér det géller
effektivitet om avgiften ar helt flexibel, t ex enbart beroende pa kostnaden for kompen-
serande atgirder, som i “forst in forst ut” metoden. A andra sida ger prisstabilitet en
trygghet for beslut om investering i reduceringséatgarder. En mojlighet skulle vara att
anvinda nagot slags optionsform for att ta hinsyn till fordrojning av investeringsbeslut
och genomforande av dtgérder. Avgiftskostnaden kan dven lasas for en reglerad kélla
genom att kopa tillstand nu (betala avgiften) och om det sedan visar sig att tillstandet
inte kommer att anvéndas sélja det pa andrahands marknaden.

Alla berdknade utsldpp och reduktioner kommer att variera mellan aren och inom
aret men eftersom det 4r myndigheten som star for hur berdkningsmodellerna anvinds,
kan ocksé myndigheten justera den vid behov. Om reningskapacitet av en vatmark avtar
med tiden kan myndigheten avgora om det ska rdknas som ett forvantat snitt (6ver 20
ar), eller som ett periodvis snitt (forsta 10 ar och sedan lagre for den andra 10 ars perio-
den) eller pa ndgot annat sitt. Férhallandet mellan reduceringseffekten fran ett atgards-
kontrakt och belastningen frén en reglerad kélla dr enbart ett myndighetsbeslut. T.ex.
eftersom berdknade utsldpp av fosfor fran odlingsmark ar viderberoende och reduktion
av fosfor fran skyddszoner dr ocksa beroende av samma vider (nederbdrdsméingd) kan
nettoeffekten vara otydlig. D4 méste myndigheten ta stéllningen till hur en viss atgérd
kan anvindas for att motsvara belastningen frén en reglerad killa. Eventuellt hur atgér-
der ska stdllas mot belastning kan paverka rangordningen av atgérdskontrakt beroende
pé om det &r viktigt att ta hansyn till ndr berdknade reduktionen uppstar gentemot be-
riknad belastning.
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Handeln pa andrahandsmarknaden innebér en 6verforing av belastningsrétten fran en
sdljare till en kopare. Kvantiteten belastningsritter bestdms av transaktionerna pa av-
giftsmarknaden. En transaktion pa avgiftsmarknaden innebér enbart att det for en regle-
rad killa &r billigare att betala avgiften dn att vidta egna atgérder. Att silja belastnings-
ritten pa andrahandsmarknaden indikerar endast att priset for denna rétt 6verstiger kost-
naden for att vidta egna dtgérder. Reduktionen i belastningen dr densamma. Darfor
innebér en transaktion pd andrahandsmarknaden endast en omfordelning av utslapp
mellan olika kéllor och inte ndgon fordndring av den totala reduktionen. Forséljaren av
en belastningsrétt méaste uppnd en motsvarande reduktion innan réitten kan séljas. Efter-
som koparen av en belastningsritt alltid kan vélja att betala avgiften och erhélla en be-
lastningsrétt for detta, sd dr det endast motiverat att kdpa en rétt pa andrahandsmarkna-
den om priset for denna understiger avgiften. Transaktioner pa andrahandsmarknaden
leder till att priset konvergerar mot avgiften, oavsett hur rétten anvands.

Belastningsritter pd andrahandsmarknaden kan kdpas av reglerade kéllor, som an-
vander ritten som alternativ till egna &tgérder, eller av ndgon annan aktor som antingen
spekulerar eller 6nskar 6ka den totala belastningsreduktion (exempelvis miljosektorer).
I det senare fallet sa innebér kopet att volymen av tillgéingliga belastningsritter pa and-
rahandsmarknaden minskar och vilket ddrmed sénker volymen av tillatna utslépp. Detta
innebdr att nya transaktioner pa avgiftsmarknaden leder till 6kade kostnader for kom-
pensatoriska dtgarder. Belastningsrétter kan ocksé kdpas pa andrahandsmarknaden av
myndigheten. Motivet for sédana kop ar att priset pa belastningsrétter pd den marknaden
ar ldgre dn priset pa nya kontrakt (d.v.s. avgiften). Nér priset pa andrahandsmarknaden
dr lagre dn kostnaden for en kompensatorisk dtgard via ett nytt kontrakt och en reglerad
killa viljer att betala avgiften sé kan denna avgift anvindas av myndigheten for att kopa
en belastningsritt pa andrahandsmarknaden. Om det t.ex. skulle uppsta teknologiska
genombrott som leder till ligre marginalkostnader for reduktion sa skulle detta aterspeg-
las i en storre volym av transaktioner pa andrahandsmarknaden. Pa sa vis &r myndighe-
ten alltid en tédnkbar kopare som &r beredd att betala samma pris pa andrahandsmarkna-
den for belastningsritter som den méste betala pa atgardsmarknaden for att teckna nya
kontrakt. Detta dr viktigt eftersom det dkar likviditeten pa avgiftsmarknaden dar myn-
digheten alltid erbjuder sig att aterkdpa belastningsritten for ett pris som reflekterar
belastningsrittens aterstaende livslangd. Drivkraften i den transaktionen ar enbart eko-
nomisk, pa sikt kommer priset péd dtgardsmarknaden att vara minst lika med kostnaden
for att genomfora egna dtgirder pa avgiftsmarknaden.

Slutligen indikerar en dkning i transaktionsvolymen pa andrahandsmarknaden att
atgirdskostnaden har sjunkit. Om reduktionskostnaderna sjunker for reglerade kllor s&
leder detta till en 6kad volym av utbjudna belastningsrétter pad andrahandsmarknaden
och en mindre efterfrigan pa kompensatoriska atgérder, det vill sdga man foredrar att
kopa pa andrahandsmarknaden framfor att betala avgiften. Anvidndandet av billigare
reningsteknologi innebér en fordel for de kéllor som redan innehar belastningsrétter
eftersom att de da kan silja de utslappsritter som inte langre behovs. For de kéllor som
star i valet mellan att genomfora egna atgirder eller kopa belastningsritter dr det ocksd
fordelaktigt eftersom kostnaden minskar i bada fall. Ny och bittre teknologi kommer att
spridas snabbt eftersom det finns ekonomiska incitament for reglerade kéllor att imple-
mentera dessa och silja belastningsritten, alternativt slippa betala en avgift. Samma
drivkraft finns for aktérer som kan genomfora kompensatoriska dtgéarder och erhalla
ersittning for dessa. Ny teknologi leder till stigande vinster for den som har utvecklat
tekniken och uppmuntrar till uppfinning av billig reduktionsteknologi. Denna dynamis-
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ka effekt dr positiv for samhéllet darfor att den samhéllsekonomiska kostnaden for att na
miljomalet minskar.

4.6 Avgiftssystemets finansiering

Avgiftssystemet bestar av tre marknader. Pa de forsta tva ar myndighetens roll att kopa
kontrakt for kompensatoriska atgérder och ta in avgiftsmedel for finansiering av dessa.
En av dessa transaktioner innebar en utbetalning den andra ger intékter. Avgiftsmedlen
maste récka till att kdpa samma kvantitativa belastningsminskning frén andra aktorer
genom dtgdrdskontrakt som skulle ha uppnétts ifall de reglerade kéllorna valt att under-
skrida utsldppstaken med egna atgérder. Det dr grunden i avgiftssystemet, avgiftsnivan
beror pa marginalkostnaden for att reducera samma belastningsméngd genom en kom-
pensatorisk atgérd. Pa lang sikt forvintas systemet vara sjélvfinansierande, avgifter som
tas in anvénds for att finansiera kompensatoriska dtgarder for att reducera belastningen i
samma omfattning genom att teckna dtgardskontrakt. Hur inteckning av kontrakt och
avgiftsbetalning forhaller sig till varandra med avseende pa tid kan dock utgor ett kort-
siktigt finansieringsproblem..

Nir ett avgiftssystem sjositts maste tillsynsmyndigheten informera de reglerade kél-
lorna om vilka utsldppstak som géller och vilken avgift som ska betalas vid ett eventu-
ellt 6verskridande. Informationen om utsldppstak bygger pa modellberdknade utslapp
och dr relativt ldtt att faststdlla, men informationen om avgiftsnivan kan vara problema-
tisk eftersom den egentligen inte existerar innan &tgérdskontrakt har tecknats. En del av
effektivitetsvinsten med avgiftssystem &r att avgiften baseras pa marginalkostnad av att
minska belastningen och den kostnadsinformation erhélls frdn dtgdrdsmarknaden. Det
kan darfor tdnkas att det forsta steget ska vara att teckna atgardskontrakt och utifrdn den
informationen informera reglerade kéllor om vad avgiften blir. Nar en killa dérefter
betalar in en avgift kan avgiften anvéndas for att finansiera nya kontrakt. Ett problem
uppstar dock rorande vad som betraktas som de gillande kompensatoriska atgérder mot
en viss inbetalning d v s pa vilken atgérd fran atgdrdsmarknaden avgiften (marginal-
kostnaden) ska riknas.

Det finns olika metoder for att koppla avgiften till ersittningen for kompensatoriska
atgirder. En mojlighet r att se avgiftsinbetalningen som en slags skuld ddr myndighe-
ten tillgodogdr den genom att stilla den mot det sista atgdrdskontraktet som intecknades
och anvénder det kontraktet som referens for avgiften. I sddant fall skulle marginalkost-
naden riknas bakat och avgiftsniva vara lika eller nagot hogre dn det som betaldes for
det sista kontrakt (rdknat i pris per kilogram belastningsreducering). Skillnaden mellan
vad som betaldes ut for inkopta kontrakt for kompensatoriska atgarder och avgiftsinbe-
talningen skulle vara en ekonomisk rinta som tillfaller myndigheten. Detta sitt att sitta
avgiften skulle representera ett slags sist in forst ut” metod. Man kan &dven sitta en
avgift som borjar med kostnaden av det billigaste atgardskontraktet som har betalts, och
darefter ldgga till allt dyrare kontrakt tills den totala reduktionen motsvarade efterfraga
fran den reglerade killan. Avgifter som betalas in pa det viset motsvarar kostnaderna for
de kompensatoriska dtgarderna och foljer dirmed marginalkostnadskurvan for kompen-
satoriska atgarder och leder till hogre kostnadseffektivt. Denna metoden kan beskrivas
som “forst in forst ut”. En tredje metod skulle vara om alla inkdpte reduceringar (at-
gérdskontrakt) slogs ihop och séldes for ett genomsnittspris (avgiftsniva).

Alla tre metoder har sina fordelar men valet mellan dessa kan ocksa paverkas av den
forvantade transaktionsvolymen i avgiftsmarknaden. ”Forst in forst ut” metoden och
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genomsnittsprismetoden forutsitter bada att volymen av forvirvade atgardskontrakt
Overstiger den forvdntade volymen av efterfragade kompensatoriska dtgiarder (volym av
avgifter) d v s att det finns reduktioner tillgéngliga till den som vill betala in en avgift,
alternativ att marginella atgardskostnader stiger relativt sakta. ”Sist in forst ut” metoden
forutsétter att marginella atgirdskostnader stiger relativt sakta eller att dem ar relativt
kdnda trots att kontrakt inte har intecknats. Om marginalkostnaden for nya atgardskon-
trakt stiger kraftigt eller mer dn forvéntat kan inbetalda avgifter kraftigt understiga mar-
ginella reduceringskostnader och ge fel prissignaler till de reglerade kéllorna. En fel
prissignal kan leda till att samhiéllet forlorar pa det kortsiktigt genom att flera resurser
anvénds till reducering men for utslédppskéllorna har det inte en ekonomiska effekt (se
avsnitt om dynamiska effekter).

Syftet med avgiftssystemet &r att reducera utslédpp av N och P till haven. Belast-
ningsmélet skulle, teoretisk sett, kunna uppnas utan att en enda aktor betalar avgift men
en del av transaktionskostnader skulle dnda kvarsta. Nar ett utslappstak faststélls har
killan som aldggs detta tak ett val mellan att sjalv vidta atgérder sa att taket underskrids
eller betala en avgift. En del kéllor kommer vilja att vidta egna atgdrder men dessa
killor behover dnda information om motsvarande avgiftsbetalning for att gora valet.
Dessutom maste det kontrolleras att utsldppstaken verkligen inte 6verskrids. Det vill
sdga, myndigheten har bade kostnader for att tillhandahélla information om avgiftsbe-
talning och kostnader for att 6vervaka utslédppskéllor som ingér i systemet oavsett om
dessa betalar avgifter eller inte. En besvérande fragan ar hur dessa kostnader ska forde-
las.

Om transaktionskostnaderna ticks av avgiftsmedel innebdr det inte bara att en killa
som betalt avgift d&ven betalt andra kéllors tillsynskostnader, men ocksa att avgiften ar
hogre, vilket leder till att flera véljer att underskrida utslédppstaket genom egna atgérder.
For att undvika att hela systemet finansieras enbart av avgiftsmedel, vilket leder till de
problem som noterades ovan, kan ett alternativ vara att alla kéllor som regleras betalar
en viss avgift. Eftersom alla utsldppskéllor inte tas med fran borjan skulle detta innebara
en extraavgift som belastade enbart de kéllorna som redan &r alagda ett utslappstak for
att minska sina utsldpp. Alternativt, kan en del av programmet vara skattefinansierat och
en del av transaktionskostnader inga i avgiften.

Det vore rimligt om delar av transaktionskostnaderna for atgérdskontrakt ingick i
avgiften. Om ett auktionsforfarande anvénds kan kostnaderna for att utlysa kontrakt
vara en allmén uppgift medan kostnaderna for att genomfora en kontraktstransaktion
(inklusive dvervakningen av den) ticktes av avgiften. Anledning dr att det forsta syftar
at att erhalla information som gar ut till alla killor medan de senare kostnaderna enbart
uppstar om en kélla viljer att betala avgiften.

Referenser

Bulow, Jeremy, Klemperer, Paul. 1996. “Auctions versus Negotiations.” American
Economic Review 86(1): 180-194.

Ferraro, J. 2008. Asymmetric information and contract design for payments for envi-
ronmental services. Ecological Economics 65, 810-821.

Forordning (1998:915) om miljohénsyn i jordbruket

http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/19980915.htm

55




NATURVARDSVERKET
Bilagor till rapport
Forslag till avgiftssystem for kvéve och fosfor

Forordning (1998:899) om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd
http://www.notisum.se/rnp/SLS/lag/19980899. HTM

IVL, 2003. Underlag for val av policy for krav pa kvdverening i avloppsreningsverk i
sodra Sverige. IVL rapport B1522.

Janssen, Maarten, C. W. 2004. Auctioning Public Assets. Analysis and Alternatives.
London: Cambridge University Press.

Krishna, Vijay. Auction Theory. 2002. San Diego: Academic Press.

Klemperer Paul, 1999. “Auction Theory: A Guide to the Literature” Journal of Eco-
nomic Surveys 13(3): 227-286.

Klemperer, Paul. 2004. Auctions: Theory and practice. Toulouse Lectures in Econom-
ics. Princeton and Oxford: Princeton University Press

Menezes Falvio, M.; Monteiro, Paulo, K. 2005. An Introduction to Auction Theory.
New York: Oxford University Press.

Milgrom, Paul R. 1989. “Auctions and Bidding: A Primer.” Journal of Economic Per-
spectives 3(3): 3 -22.

Milgrom. Paul. 2004. Putting Auction theory to work. Churchill Lectures in Economics.

Cambridge; New York and Melbourne: Cambridge University Press

Naturvardsverket 2004, Kunskapsldget om enskilda avlopp i Sveriges kommuner, Rap-
port 5415

Naturvardsverket, 2008. Ingen 6vergddning - Underlagsrapport till fordjupad utvérde-
ring av miljémalsarbetet, Rapport 5840.

Ryegard, A., Branvall, G., Eriksson, Ek, M. Olshammar, M. and M. Mallander (2006).
Data on small point sources for PLCS reporting 2007, Indata mindre punktkallor for
PLCS rapportering 2007, report produced for the Swedish EPA.

Statens jordbruksverks foreskrifter om miljohénsyn i jordbruket vad avser vaxtnéring
(SIVFS 2004:62),
http://jordbruksverket.se/download/18.12022b71008e0e5daa800023999/2004-062.pdf

56

NATURVARDSVERKET
Bilagor till rapport
Forslag till avgiftssystem for kvéve och fosfor

5 Bilaga
Skillnaden mellan utslappshandel
och avgiftssystem

System for handel med utslappsrétter (UR) kan utformas pa ménga olika sétt. Ett alter-
nativ &r att ett antal kéllor tilldelas utslappsritter (UR) eller sa auktioneras UR ut till
kéllorna. Dessa UR ir dverforbara mellan kéllorna. En utsldppskélla som ingér i syste-
met maste ha UR som téicker dess berdknade utsldpp. Varje killa viljer mellan att an-
vinda sina UR, och kan dessutom képa fler om totala utsldpp overskrider innehavet av
UR, eller att reducera utslappen och sélja. Om priset pd UR &r hogre dn reningskostna-
derna vid en viss killa &r det I6nsamt for den kéllan att ta pa sig reningskostnaden och
sdlja UR. Om reningskostnaden &r hogre dn priset &r det istdllet 1onsamt for att kopa UR
och fortsétta som tidigare. Att varje killa sjdlv viljer om den ska kopa eller sélja UR
innebdr alltsa att de utslédppsreduktioner som uppnas gors dér dessa har lagsta kostnad,
dvs systemet ger en kostnadseffektiv 16sning. I en virld utan transaktionskostnader
erbjuder alltsa system for handel med UR ett kostnadseffekt sitt att minska utslépp.

For att handel ska uppsta, dvs. UR byta dgare, krivs en brist pa UR i forhéllande till
faktiska utsldpp. Den vanligaste metoden for att skapa en brist och dirmed en kostnads-
effektiv fordelning av utsldppsreduktionerna, brukar internationellt kallas ”cap and
trade”. I denna rapport anvinds dock bendmningen handel med utsldppsritter. Denna
typ av handel anvénds for t ex CO, handel inom EU, har tidigare anvénts med framgang
i USA for bade SO, och bly i bensin nationellt samt regionalt for t ex NO, och NOx.

Forsta steget i ett utslappshandelsprogram ér att bestimma vilka killor som ska
inga, se Figur 5.1.

Figur 5.1 Program fér handel med utslappsratter

Historiska utslapp Tilldelade UR Reducerade
utslapp
Ingari UR A :Ll A
_. program m ﬁT t=2 m
Antroprogeniska Antal UR
Kéllor viat=0 c Antal UR
vidt=2
Il. Undantagna
kéllor
Bakgrund

Stapeln langst till vanster i Figur 5.1 visar de totala utsldppen historiskt. Dessa bestar av
tva huvuddelar; antropogeniska kallor och bakgrund. Bakgrundsnivan har betydelse for
att uppskatta hur stora antropogeniska utslidpp ekosystemen tél, men den paverkar inte
vilka kéllor som ska inga i handelssystemet. Antropogeniska kéllor delas i tva kategori-
er; de som ingér i handelssystemet och maste ha UR motsvarande sina utslapp (markerat
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som I. i Figur 5.1) och undantagna kéllor som inte ingér i handelssystemet (markerat
som II. i Figur 5.1). Nésta steg ar att tilldela UR till dem som ska ingé i handelssyste-
met. Tilldelning kan goras pa olika sitt, t.ex.:

e Dbaserat pé varje killas historiska utslépp, dvs. varje killa tilldelas utan kost-
nad UR proportionellt mot faktiska utslapp s k “grandfathering”.

e samma totala mingd UR auktioneras ut till hogst bjudande.

e en kombination av de tva grundalternativen

I det forsta fallet skulle de tilldelade UR motsvara stapeln i mitten av Figur 5.1 (A, B,
C) som da kan beskrivas som ett utslappstak for dessa kllor (ett "tak”), dock skulle ett
tak pd nivan S, i figuren nedan inte paverka utslappen. En reduktion av utsldppen kom-
mer forst ndr taket sinks (vid t = 1 i Figur 5.1) sa att antalet utfirdade UR ar mindre dn
de berdknande utslappen inom handelssystemet. Nér antalet UR inte rdcker star varje
kélla infor beslutet som beskrivs ovan, dvs. att kopa UR som ticker utslédppen eller att
investera i atgarder som reducerar utslappen, som kan gora det majligt att sélja UR.
Taket sdnks allt eftersom, till den niva totala utsldppen som ekosystemet berdknas téla.
Men antal kéllor i handelssystemet kan ocksa 6ka over tiden, dvs. allt flera kéllor fran IT
i Figur 5.1 ingar.

Figur 5.2 Hur bestéams priset pa utslappsratter?

Krkg

. » Utslipp

Den horisontella axeln i Figur 5.2 ovan visar de totala utsldppen. Den vertikala axeln
visar atgirdskostnaden per kilo reducerade utslapp. Efterfragan pa UR (D) vid olika
prisnivaer r beroende av killornas egna atgirdskostnader, dvs. vilka egna atgérder som
ir 1nsamma vid olika priser pi UR. I den forsta perioden ar utbudet av UR, baserat pa
befintliga utsldpp, saledes dstadkoms ingen utslédppsreduktion och priset pa UR blir nira
0. I den andra perioden skirs tilldelningen ned till UR,. D4 uppstar en brist pd UR i
forhallande till efterfragan D och priset stiger till P,.

Denna modell for handel med utsldppsritter har betraktas som framgéangsrik nér det
giller att minska luftfororening kostnadseffektivt, men forsok att tillimpa samma prin-
ciper for naringsdmnes utslépp till vatten har inte lyckats. Det finns flera forklaringar till
tidigare misslyckanden:

e Lég likviditet i systemet p g a bristande utbud och efterfragan
o Allokeringsproblem p g a att det dr svért att kvantifiera dganderétter.
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e Hoga transaktionskostnader for t ex informationssokning och att hitta en mot-
part att handla med

e Svaga incitament for att investera i reningsatgérder fran icke-reglerade kéllor
pga. svag prissignal

Den storsta svarigheten med att 6verfora modellen for handel med utslappsritter till
vattenkvalitet dr hur diffusa kéllor ska behandlas. Om det enbart fanns punktkallor skul-
le ett handelssystem for vattenkvalitet kunna folja samma modell som anvénds for luft
dar befintliga kallor tilldelas UR, taket sédnks och kostnadseffektiva utsldppsreduktioner
uppstar. Problemet &r att de diffusa kéllorna ér betydelsefulla for nérsalterna kvive och
fosfor, bada som utsldppskélla och som mdjliga genomforare av kostnadseffektiva at-
gérder.

En del befintliga handelssystem for ndrsalter i USA har enbart inkluderat punktkal-
lor, i praktiken endast reningsverk (i Figur 5.1 skulle punktkéllor da vara stapeln 1.).
Dessa reningsverk tilldelas UR baserade pa en historisk utsldppsniva, samtidigt som de
tillats investera i reduceringsétgirder vid diffusa kéllor (som finns i II. i Figur 5.1).
Kénnetecknande for diffusa kallor dr dock svarigheten att kvantifiera savél utslédpp som
effekten av att vidta atgérder. For punktkéllorna innebér detta att det &r svart att jamfora
forhallandevis kénda kostnader och effekter av egna atgérder med svéarberdknade kost-
nader och effekter for att reducera utsldppen vid en diffus kélla. For att det ska uppsta
ett utbud av UR pé marknaden méste nagon investera i en utsldppsreducerande atgérd, i
egen eller vid annans kélla. Informationsbristen och osdkerheten kring atgardernas ef-
fekt vid diffusa kéllor har ofta inneburit att inga atgédrder som lett till att UR bjuds ut till
forséljning har genomforts. Nér punktkéllor star infor beslutet att kopa UR eller investe-
ra i utslappsreducerande dtgirder, bli valet enkelt eftersom det inte finns nagra UR till
forsiljning. Dessa handelssystem har alltsa inte lyckats leva upp till forvéntningarna pa
kostnadseffektiva utsldppsreduktioner av néarsalter, trots ett vixande stod fran myndig-
heternas sida.

Det finns dock en annan mdjlighet &n ovan beskrivna modell for handel med ut-
sldppsritter for att organisera ett avgiftssystem for nirsalter som kan leda till kostnads-
effektiva utslappsreduktioner, en sk. sammansatt marknad. De avgoérande skillnaderna
mellan ett system for handel med utsldppsritter och ett avgiftssystem med en samman-
satt marknad &r hur kdllorna inkluderas i systemen. Som beskrivs ovan, och ses i Figur
5.1, sjositts ett system for handel med utsldppsritter genom tilldelningen av UR till de
kéllor ingar i systemet och sedan sénks utsldppstaket.

Figur 5.3 beskriver forloppet i ett avgiftssystem med en sammansatt marknad. I ett
avgiftssystem med en sammansatt marknad sétts vid varje tidpunkt en kravniva pa ut-
slapp fran olika aktiviteter, dvs. en reglering av tillatna utslapp sdsom funktionskrav pa
reningsverk och enskilda avlopp eller lackage fran dkermark. Detta leder till en ut-
slappsreduktion (i Figur 5.3 ar det t ex omradet A i mellersta stapeln vid t = 1). De kél-
lor som méter en kravniva har motsvarande val som i beskriven modell for handel med
utsldppsritter; dvs. betala avgiften eller reducera sina utsldpp. I detta system finns dock
ingen automatisk tilldelning av UR. Avgiften motsvarar atgérdskostnaden for kompen-
satoriska atgérder vid en annan kélla. Myndighetens betalar ur intédkterna fran avgifterna
till finansiering av atgérder som reducerar utsldppen vid en annan killa (som finns i
stapeln ldngst till vanster).

I Figur 5.3 beror utslappsreduktionerna i mittenstapeln pa att en kravniva sétts pa
vissa typer av utsldppskéllor. I perioden t; dr kravnivan A, vilket betyder att dessa kéllor
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kan vilja pa att betala en avgift eller reducera sina utsldpp. Oavsett valet dr reduktionen
densamma (A). Varje avgiftsbetalning innebédr en kompensatorisk atgérd, dvs. ut-
slappsminskning vid en annan kélla. I den efterfoljande tidsperioden t, dr forloppet
detsamma, men reduktionen dr B. Alternativen for aktivitetsutovarna att mota sin krav-
niva dr att minska utsldpp genom egna atgirder, betala avgift till myndigheten for kom-
pensatoriska atgdrder eller att kdpa belastningsritter fran kéllor som betalt avgift for
dessa i t. I sista fallet maste den séljande kéllan minska sina utslapp.

Figur 5.3 Avgiftssystem for en sammansattmarknad

Historiska utslépp Reducerade Potentiella
utslapp utfardade UR

Max antal UR
A 7 A 7 vidt=1

8|

Antroprogeniska
kallor

Bakgrund

Enligt en av de frimsta experterna pa system for UR ér tilldelning det mest kontroversi-
ell moment i ett system for handel med utsldppsritter (Tietenberg 2007). Orsaken ses
tydligt i Figur 5.1. Om endast punktkillor ingér i ett handelssystem for kvive till Oster-
sjon, i det hér fallet enbart reningsverk (I. i Figur 5.1), &r det mojligt att berdkna det
totala kviveutslippet fran dessa killor till Ostersjon, men det finns flera alternativa
metoder med olika styrkor och svagheter for att tilldela UR.

Ett tilldelningsalternativ &r att anvénda historiska utsldpp. Antag att det finns tva re-
ningsverk med lika stor volym. Det ena renar 70 procent av kvivet och det andra renar
90 procent pga. bittre rening. Da skulle den med sdmre rening tilldelas ett stérre antal
UR. Antag sa att taket sinks med 10 procent for att reducera totala utslappet. Da méste
bada reningsverken investera i bittre rening eller kopa UR. Verket med den bittre re-
ningen behdver inte rena lika mycket i absoluta tal, men vid en hogre reningsgrad ar det
svart och déarfor dyrt att rena mer. Formodligen ar det billigare for det effektivare verket
att investera i rening pa det mindre effektiva verket i utbyte mot UR. Netto effekten blir
att pengar flyttar fran det effektiva reningsverket till det mindre effektiva, d v s att re-
ning pa det mindre effektiva verket subventioneras av reningsverket som redan gjort
motsvarande investering.

Ett annat alternativ ar att dela ut samma antal UR till bada reningsverken, t ex mot-
svarande 10 procent av kvéveutsldppen fran det effektivaste reningsverket. D4 maste det
mindre effektiva verket investera sa att samma reningsgrad som det mer effektiva upp-
nés, reducera den totala volymen eller hitta ett reningsverk som vill sdlja UR. Da alla
reningsverk dr i samma situation kan ett effektivt reningsverk antingen investera i mer
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rening for att kunna sélja UR, vilket inte r sannolikt eftersom kostnaden férmodligen
skulle vara hogre dn priset pa UR, eller nyttja sina UR. Ett mindre effektivt verk kan
stanga och silja sina UR, men d& maste ett annat verk ta hand om dennes kunder. Om
det vore mojligt for det mindre effektiva reningsverket att hitta andra kéllor som har
mdjlighet att reducera sina utsldpp och myndigheten tillét att reningsverket investerade i
dessa for att *skapa’ UR borjar det likna det avgiftssystem baserat pa en sammansatt
marknad som beskrivs ovan. Skillnaden &r dock att det inte finns nigot system for att
*hitta’ eller kvantifiera utslappsreduktionerna fran dessa andra kallor om de é&r diffusa,
vilket dr sannolikt eftersom dessa antas ha billigare reningsmdéjligheter dn punktkéllor.

Om en kravniva ingér i ett handelssystem finns det ingen betydande skillnaden i ut-
fall mellan ett system for handel med utsldppsritter och ett avgiftssystem med en sam-
mansatt marknad, férutom att en ér utformad for att fungera pé det viset medan den
andra inte fungerar som det var tédnkt. Men de skillnader som finns ér:

o Tilldelning i ett handelssystem baserat pa beskriven modell for handel med
utslédppsritter &r initialt generds ndr det géller tillaten utsldpp dérfor att syftet
ir att minska antalet successivt dver tiden®". I ett avgiftssystem med en sam-
mansatt marknad &r de tilldtna utslappen vildigt snalt tilltagna eftersom de
oreglerade kéllor har inte tillstdnd for sitt utslépp, utan &r bara oreglerade.

o Tett avgiftssystem med en sammansatt marknad dr avgiftsbetalningen lagre dn
den utsléppsreduktion som uppnas och alla som belastar recipienten har beta-
lat for det, dvs. ingen “gratis tilldelning” forekommer.

e Skillnaden dr ocksa att nar UR tilldelas i ett system for handel med utslépps-
ratter finns inget krav att tilldelningen knyts an till “marginal abatement cost”
som avgiftsnivan i avgiftssystemet med en sammansatt marknad.

e En reglerad kélla som reducerar sin belastning for att klara kravnivan i av-
giftssystemet med en sammansatt marknad far ingen automatisk mojlighet att
sdlja belastningsréitten vidare (om man inte redan betalt for denna). Mojlighe-
ten att belasta recipienten kan aldrig bli storre dn den utsliappsreduktion som
uppsta nar kravnivaerna ér beslutade.
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z Detta behdver inte nddvandigtvis vara fallet da man kan redan i det férsta skedet basera tilldelning-

en/auktionering pa det faktiska miljomalet, &ven om sa inte alltid ar fallet.
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6 Bilaga
Transaktionskostnader

6.1 Vad innebar transaktionskostnader?

Transaktionskostnader avser alla kostnader forknippade med att inféra och uppréatthalla
ett styrmedel som inte direkt hanfors till kostnaden for minskade utslapp och kan forde-
las enligt foljande (McCann et al. 2005):

e kostnader for forskning, information och analys av styrmedlets aspekter

o kostnader for den lagstiftande processen sasom kostnader for att stifta lagar
eller dndra befintliga lagar samt kostnader for intressentmedverkan

e kostnader for att initialt utforma och implementera styrmedel

o fortlopande kostnader for administration av systemet

e kostnader for kontraktsutformning, bl.a. informations-, administrations- och
forhandlingskostnader

o tillsynskostnader for att kontrollera efterlevnad av lagstiftning samt kostnader
for miljoovervakning

o rittsliga kostnader, da drenden gér till vitesforeldggande och domstol

Dessa kostnader kan delas in i fyra huvudtyper: informativa (I), administrativa (A),
juridiska (J) och tillsynskostnader (T). Tabell 6.1 visar bade huvudtyper och underrubri-
ker och hur dessa generellt sett fordelar sig pa rittsvasendet, myndigheter och intressen-
ter. I huvudsak faller kostnaderna pd myndigheter och de intressenter (aktorer) som
berors av styrmedlet. I foljande avsnitt kommer vi for enkelhetens skull att utga fran
huvudtyperna, och nedan ges en ndrmare beskrivning av dessa.

Tabell 6.1 Transaktionskostnadsslag och generell fordelning pa aktorer

Huvudtyp Underrubrik Fordelas pa
Réttsvasendet Myndigheter Intressenter
Forskning och + ++ +
informationsinsam-
ling
J Lagstiftande pro- ++ + ++
cess
A Utformning och ++ +
implementering
Al Fortldpande admi- ++ +
nistration
Al Kontraktsutformning + ++
AT Tillsyn och évervak- ++ +
ning
J Raéttsliga kostnader + ++ +

Not: Forsta kolumnen (A) Administrativ kostnad; (1) Informationskostnad; (J) Juridisk kostnad och (T)
Tillsynskostnad. Tredije till femte kolumnen () Negligerbar transaktionskostnad; (+) Lag transaktions-
kostnad; (++) HOg transaktionskostnad

Kaélla: Baseras pd McCann et al. (2005)
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6.1.1 Informationskostnader

Informationskostnader bestar dels av aktorernas kostnader for att sitta sig in i styrme-
delssystemet sa att de vet vad de ar alagda eller tillatna att gora. Dessutom sa har admi-
nistratren kostnader for att sprida nddvéndig information till alla berdrda aktorer.

6.1.2 Administrativa kostnader

Samtliga styrmedel innebér administrativa kostnader i olika omfattning for de myndig-
heter som handhar styrmedlet savil som for de foretag eller privatpersoner som styr-
medlen riktas mot. Kostnadernas storleksordning samt hur de férdelas mellan privat och
offentlig sektor kan skilja sig markant mellan olika typer av styrmedel och beror pa den
specifika utformningen av ett visst styrmedel. Till exempel ger generella subventioner
lagre administrativa kostnader dn behovsprovade. De administrativa kostnaderna for-
véntas ocksa oka med graden av geografisk differentiering av ett styrmedel. Det géller
for bade de som ansoker om avgiftsmdjlighet eller erséttning och for myndigheterna
som administrerar det hela. For ett geografiskt differentierat styrmedel méste varje at-
gérdsforslag bedomas utifran effekten pa recipienten, och inte bara vid kéllan, vilket
innebdr ett merarbete for myndigheter. Vissa ansdkningar kan till exempel avslés efter-
som kostnaden per enhet minskad belastning pé recipienten kan goéra atgérden kostnads-
ineffektiv.

Om koparen och siljaren sjélva ska hitta varandra blir informationskostnaderna
hoga. Ju mer administratdren standardiserar systemet och praktiskt underlattar det for
aktorerna, desto kortare blir deras soktid. Kostnaden blir da lagre for att hitta varandra.
A andra sidan dkar arbetsbordan och kostnaderna for administratren. Hur mycket dessa
kostnader 6kar beror pa hur komplicerat det ar att standardisera olikartade dtgédrder och
behov.

6.1.3 Tillsynskostnader

Tillsynskostnader 4r kostnader for administratoren att efterat kontrollera att alla berérda
verkligen gjort det som alagts dem. Har alla de som varit dlagda att betala en avgift
verkligen gjort det och har alla som fatt ersittning for att genomfora atgarder gjort sitt? I
forekommande fall méste ocksa sanktioner faststillas och verkstillas, ndgot som dven
det dr forknippat med (juridiska) kostnader. Ju mer léittkontrollerat systemet ar desto
bittre for alla inblandade, men ofta &dr utformningen av kontroll- och sanktionssystem
centralt for hur effektivt systemet ska uppfylla de mal det &r konstruerat for. I manga
fall genomfors inte de atgérder som styrmedlen riktas mot i 6nskad utstrickning. Detta
kan delvis bero pa att tillsynen av att kraven efterlevs dr svag. Det 4r mycket mojligt att
ett differentierat system, d.v.s. olika avgifter for olika aktorer, upplevs som oréttvist och
att detta kan stdrka incitamenten for att undvika att betala avgift eller f6lja kravnivd. Om
t.ex. den avgift som enskilda avlopp betalar for att inte uppfylla kravnivan varierar geo-
grafiskt dr det sannolikt fler fastighetsédgare, vilka har sin fastighet i en region med en
hogre avgift, som forsoker undvika att betala. Behovet av att kontrollera efterlevnad ar
troligen darfor oftast storre i ett system med differentierade avgifter jamfort med ett
system dar alla betalar samma avgift pa sin aktivitet. Dock kan tillsynen koncentreras
till de omraden dér incitamenten att forsoka undvika avgiften ar starkast.

Nar styrmedel riktas mot diffusa kéllor vars slutgiltiga effekt pa recipienten kdnneteck-
nas av betydande osdkerhet finns svarigheter med att dvervaka efterlevnad, oavsett
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vilket styrmedel som anvénds. Dessa kontrollsvarigheter beror dock i hog grad pa vil-
ken dtgédrd som man kontrollerar. Det &r, exempelvis, léttare att kontrollera att jordbru-
karen verkligen satt fanggrodor &n vad det 4r att kontrollera hans anvandning och han-
tering av godsel. Aven det faktum att det &r praktiskt ogenomforbart att kontrollera det
lackage som orsakas av en viss jordbrukare bidrar till problem vad géller tillsyn, i jam-
forelse med tillsyn av t ex reningsverk. Det dr dérfor de aktiviteter som paverkar ldcka-
get som kontrolleras istéllet for lackaget i sig. Vad som relativt enkelt kan kontrolleras
ar fordndringar i utsldppen av nérsalter fran ett helt avrinningsomrade ifall det har ett
utlopp i en viss sjo eller sjdlvaste recipienten. Om, till exempel, ett flertal atgérder fi-
nansierats i ett avrinningsomrade for att minska kvévebelastningen sa bor detta avspeg-
las i belastningen fran detta omrade vilket enkelt kan mitas vid mynningen. Véderepi-
soder kan dock betyda att belastningen varierar. Om man genom métningar i &mynning-
en kan faststilla att vidtagna atgérder lett till den berdknade belastningsminskningen
finns ingen anledning till en narmare kontroll. Om nagon belastningsminskning déremot
inte kan registreras sa finns skél att utéva en noggrannare tillsyn inom omradet for att
forklara den uteblivna effekten.

6.1.4 Juridiska kostnader

Nar tillsynen visar att aktorer inte gjort det som alagts dem tillkommer kostnader for att
komma till rdtta med detta, och som sista utvdg utdéma vite och i forekommande fall
motas i domstolsforhandlingar. Juridiska kostnader kan ocksa uppsta nir nagon aktor
kénner sig felaktigt behandlad och 6verklagar ett beslut om t.ex. en avgift. For efterlev-
naden av systemet dr det dock viktigt att inte bara tillsynen utan ocksé det ibland nod-
véndiga juridiska efterspelat verkligen fungerar.

Huruvida den som ska uppfylla kravnivan eller utfor atgiarden verkligen gor sa styrs
i hog grad av tre faktorer:

e Den ekonomiska vinsten av att inte efterleva kontraktet, d.v.s. avgiften man
undviker eller ersdttningssumman som kan stoppas i egen ficka genom att ej
utfora atgarden

e Sannolikheten att kontraktsbrottet uppticks, vilket beror av hur omfattande
tillsynen &r. Denna varierar ofta i praktiken beroende pa vilken sektor/atgard
det géller.

e Bestraffningen om regelbrottet uppticks. D.v.s. hur stor bestraffningen blir i
form av t.ex. boter, fangelse och skam.

Om den ekonomiska vinsten av att bryta kontraktet dr stor och sannolikheten for upp-
tackt dr lag samt att efterfoljden av upptickten ger ringa bestraffning sa kommer incita-
menten for att bryta kontraktet att vara hoga. Detta géller i hog grad for kravnivan pa
enskilda avlopp. Om exempelvis enskilda avlopp skulle ges mojligheten att betala en
avgift, vilken bestdms av de kompensatoriska atgiardskostnaderna samt avloppets effekt
pa recipienten, s skulle detta alternativ innebéra en lédgre kostnad &n att investera i
rening, speciellt for de omrdden dér dessa kéllor inte har forhallandevis liten effekt pa
overgddningen. Detta i sin tur skulle innebéra att det ekonomiska incitamentet for att ej
uppfylla kraven (d.v.s. rena eller betala en avgift) skulle minska och allt annat lika (till-
syn och bestraffning) torde graden av efterlevnad oka. Pa lang sikt skulle dock avgiften
eventuellt (beror pa malet) kunna oka till en sadan niva sa att det blir Ionsamt for en-
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skilda avlopp att investera i en reningsanldggning. Detta dr foljden av avgiftssystemets
dynamiska effektivitet: en 6kad avgift 6kar incitament till billigare 16sning.

6.2 Varfor analysera transaktionskostnader?

Manga ekonomiska handlingar som skulle kunna realiseras men som inte genomforts
kan ha fallit pa att just transaktionskostnaderna varit for hdga i relation till nyttan av
transaktionen. Séljaren vill ha tickning for alla kostnader forknippade med transaktio-
nen i forséljningspriset, och koparen raknar in sina transaktionskostnader nér han be-
raknar vad han ér villig att betala. Kommer sdljaren och kdparen inte verens kan det
bero pé att endera partens, eller bagges, transaktionskostnader varit fér hoga. Transak-
tionskostnadsanalys &r darfor central i all ekonomisk analys.

I litteraturen kring kostnadseffektiva styrmedel antas dock, for enkelhetens skull, att
transaktionskostnaderna dr noll. Da transaktionskostnaderna problematiseras framtrader
en mera nyanserad bild. Ju fler aktdrer och ju mer olika dessa och deras verksamheter &r
till sin karaktir, desto hogre transaktionskostnader (Vatn et al. 2002). Man har ocksa
funnit att transaktionskostnaderna ar policyspecifika. De beror pa egenskaperna hos de
teknologier som kan komma ifraga, till exempel skalférdelar for de fysiska fordndringar
som policyn syftar till eller i det administrativa systemet. Hur manga enskilda atgarder
som omfattas och hur stort varje kontrakt &r, &r ocksa viktiga parametrar. Standardise-
ringsmdjligheter och hoga transaktionsvolymer ger vanligtvis ldgre transaktionskostna-
der per transaktion (McCann och Easter 1999; Coase 1960; Williamsson 1985; North
1990; Stavins 1995). Det finns tre huvudargument till att inkludera transaktionskostna-
der i analysen av ett styrmedelsforlag:

o Transaktionskostnader paverkar styrmedlets mojlighet att na malet till lagsta
mojliga kostnad

e Om malet bestdms utifran virdet pa miljonyttan, d.v.s. effekten av de atgéarder
som styrmedlet riktas mot, kommer det optimala miljomaélet vara mindre am-
bitidst ndr transaktionskostnaderna inkluderas i analysen

e Genom att analysera transaktionskostnader kan styrmedlet utformas pa ett sétt
som minimerar dessa kostnader.

Det forsta argumentet ar huvudskalet till att vi belyser transaktionskostnaderna i denna
rapport, eftersom det kan befaras att de effektivitetsvinster som styrmedlet genererar éts
upp av dkande transaktionskostnader. Genom att analysera de transaktionskostnader
som uppkommer av foreliggande forslag och anpassa forslaget darefter tar vi ocksa fasta
pé det tredje argumentet. Ddremot 4r det andra argumentet inte relevant i foreliggande
studie eftersom mélet for 6vergddning ges av en politisk bedomning av miljényttan
snarare @n av en samhéllsekonomisk nyttovérdering.

For den intresserade finns ett flertal studier, teoretiska savil som empiriska, som be-
ror transaktionskostnader av olika styrmedel, se exempelvis Coase 1960; Atkinson &
Tietenberg 1982; Linder & McBride 1984; Williamsson 1985; Segerson 1988; Colby
1990; North 1990; Malik et al. 1993; Howitt 1994; Stavins 1995; Horan et al. 1998;
McCann och Easter 1999; Braden et al. 2001; Netusil och Braden 2001; Kampas och
White; 2002; Zylicz 2003; Elofsson 2003; Romstad 2003. Enligt de svenska transak-
tionskostnadsforskarna pa SLU/Ultuna - Erik Fahlbeck, Fredrik Nilsson och Gunnar
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Lindberg — dr dock transaktionskostnaderna ofta mycket situationsspecifika, vilket gor
det svart att generalisera och i forvig skatta dessa kostnader.

6.3 Transaktionskostnader till foljd av forslaget
till ett avgiftssystem

T en diskussion om transaktionskostnader som foljer av det avgiftssystem som foreslas
ar det skillnaden mellan transaktionskostnaderna for dagens styrmedel och avgiftssy-
stemet som ér det intressanta. Aven dagens system med tillstandsirenden for renings-
verk och industriella punktkillor, tillsyn av enskilda avlopp, och alla dtgérdsersittningar
inom jordbruket som har biring pd dvergddningsproblematiken medfor ju transaktions-
kostnader. Oavsett system beror transaktionskostnaderna pa hur langtgaende kraven pa
belastningsreduktion &r och hur dessa sedan fordelas pa olika aktorer och sektorer. Detta
ar ett politiskt beslut som foreliggande rapport inte tar stdllning till. Darfor &r gors en-
dast en 6vergripande jamforelse av nivéskillnaden pa transaktionskostnader i de tva
olika systemen (dagens och det foreslagna) for att pa sa vis ge en indikation om avgifts-
systemets transaktionskostnader dter upp kostnadseffektivitetsvinsterna eller inte. Hu-
vudfrdgorna kring transaktionskostnader som maste besvaras ar alltsa:

e Vilka nya transaktionskostnader tillkommer med detta styrmedelsforslag?

e Finns det transaktionskostnader fran befintliga styrmedel som minskar eller
helt faller bort om detta styrmedel infors?

e Hur forhaller sig fordndringen i transaktionskostnaderna till de kostnadseffek-
tivitetsforbattringar som styrmedlet vintas medfora?

Nedan beskrivs forst vilka transaktionskostnader som uppstar pa de olika marknaderna i
det foreslagna avgiftssystemet. Sedan gors en schematisk jamforelse av tre nuvarande
styrmedel av olika karaktér och det tdnkta avgiftssystemet for att illustrera vilka skillna-
der i transaktionskostnader som kan komma ifraga.

6.3.1 Transaktionskostnader pa de olika marknaderna

6.3.1.1 TRANSAKTIONSKOSTNADER PA AVGIFTSMARKNADEN

Att fastsla ritt avgiftsniva, att informera alla berdrda om att de har ett val i att antingen
folja vad lagen foreskriver, eller 16sa for dem rétt avgift, utgor sannolikt de tva storsta
kostnaderna for information pa avgiftsmarknaden. Sedan ska systemet kring avgiftsbe-
talningarna administreras vilket ger administrativa kostnader. Vidare ska det kontrolle-
ras att alla berdrda betalar ratt avgift med hénsyn till pa vilket sétt, och hur mycket, de
overskridit kravnivan, vilket innebér kostnader for tillsyn. I de fall dér oenighet eller
oegentligheter uppstar tillkommer ocksa sanktioner och i vérsta fall domstolsdrenden,
vilket innebér juridiska transaktionskostnader.

6.3.1.2  TRANSAKTIONSKOSTNADER PA ATGARDSMARKNADEN

Pa atgérdsmarknaden ddr auktioner arrangeras for att vélja ut de atgérder som kan
minska nérsaltslackaget till lagsta kostnad métt som effekt pa recipienten, existerar
samma sorts transaktionskostnader. Information méste ocksa ga ut om att det finns en
mojlighet att delta i auktionerna, och hur de gér till. Information om olika sorts atgarder
och deras effekter, och antagliga ungeférliga kostnader maste samlas in av auktionsfo-
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rittande myndighet for att den ska kunna bedoma rimligheten i inlimnade auktionsbud.
Séledes finns det informationskostnader dven pa denna marknad. De olika inldmnade
atgirdsforslagen ska sedan bedomas med avseende pa effekt, och kanske ockséa andra
bivillkor som rér t.ex. de sexton svenska miljokvalitetsmalen. Denna process utgor
troligen en visentlig del av de administrativa kostnaderna.

Efterat méaste den myndighet som betalat ut ersittning kontrollera att de som fatt er-
sdttning i auktionen genomfort de atgérder och uppnatt ungefér de effekter som utlovats,
vilket utgor tillsynskostnaderna. Dessa kostnader beror i hdg grad pé typen av atgérd
som genomfors. De juridiska kostnaderna tillkommer dven hér i de fall dér oenighet
eller oegentligheter uppstér, och sanktioner behover sittas in och i vérsta fall domstols-
drenden blir aktuella.

6.3.1.3 TRANSAKTIONSKOSTNADER PA ANDRAHANDSMARKNADEN

Utdkas avgiftssystemet med mdjlighet till handel behdvs en handelsplats, pa vilken
rdttigheten att belasta en viss recipient med nérsalter genom betalning av avgift kan
siljas vidare. Aven denna eventuella andrahandsmarknad innebér krav pa information
om att mdjligheten existerar och vad den innebér. Administrationskostnader uppstar
kring handelns back-office-funktion som ska hélla reda pa vilka som vill sélja och kopa
samt vilka som kopt och salt, och ddrigenom har krav péa varandra. Behovet av tillsyn av
att allt gar rétt till och att vid behov anvinda sig av den juridiska maskineriet finns gi-
vetvis dven har.

6.3.2 En jamforelse av foérslagets transaktionskostnader och transak-
tionskostnader i dagens system
Nedan gors en jamforelse av forslaget och tre typer av befintliga styrmedel — regler,
bidrag och skatter — som tdcker upp de olika varianter av styrmedel som anvénds idag
och som inte 4r av ren informationskaraktér. Dagens lagar och foreskrifter for industri-
punktkallor, reningsverk, enskilda avlopp och regler méste finnas kvar i nagon form
som grund till avgiftsskyldigheten. Dock dr avgiftsbetalning ett alternativ till uppfyllan-
de av den strdngaste kravnivan. Kostnader for att avgora om alla foljer de lagkrav och
foreskrifter som reglerar deras verksamhet, och hur de som inte gor detta ska behandlas
finns dérfor redan i det befintliga systemet av styrmedel. Auktionsforfarandet for alla
dem som mot erséttning kan vidta atgérder for att minska sina utslapp liknar i mangt
och mycket de ansokningsforfarande som idag anvinds for att ersétta markagare och
markbrukare for att anldgga vatmarker. Ur ett langre tidsperspektiv far man ocksa fraga
sig vilka transaktionskostnader en skarpare tillimpning av bade det nuvarande och det
foreslagna systemet innebir, eftersom det ér troligt att atgardskraven for att ytterligare
minska véxtnaringsldckaget till haven kommer att behova skruvas at som en foljd av
exempelvis det Marina Direktivet och Baltic Sea Action Plan.

6.3.2.1 FALLET DAR LAGKRAV KOMPLETTERAS MED MOJLIGHETEN ATT
BETALA AVGIFT

Idag regleras tilldtna utsldpp fran enskilda avlopp, industriella punktkéllor och kommu-

nala avloppsreningsverk enligt lagkrav. Kommunerna utdvar tillsyn av hur dessa lag-

krav efterlevs. I det foreslagna avgiftssystemet tillkommer mojligheten att mot en avgift

overskrida kravnivan. Avgiftsmojligheten ger utsldpparen en alternativ metod att uppna

sin kravniva, men ur ett rent transaktionskostnadsperspektiv bor skillnaden mellan sy-
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stemet avta med tiden. Avgiftsmojligheten dr en administrativ extraborda for myndighe-
ten, men den underldttar for den enskilde aktoren. Med tiden lér sig alla aktorer hur
systemet fungerar, vilket efterhand sénker informationsbehovet och kostnaderna for det
i inledningsskedet nodvandiga informationsarbetet (McCann et al. 2005).

Med avgiftsmojligheten tillkommer administrationskostnader for att bygga upp ett
system for avgiftsbestimning och inbetalning. Pa sikt kan dock kostnaderna for vad som
tidigare blev tillstindsdrenden mdjligen sjunka eftersom avgiftsmaojligheten kan under-
latta bade for den enskilde aktoren och for administratdren. Vid en skdrpning av kravni-
van s kan aktoren vilja att behélla sin tidigare standard mot en avgift. Da undviks kan-
ske ny métutrustning, kontrollbesok och andra kostnader som kan uppsté i tillsynspro-
cessen. Sjilva idén med avgiften ar ju att de som finner det 16nsamt att vilja att betala
for 6verskridandet istéllet for att genomfora egna atgérder, ska gora detta. For myndig-
heten betyder det att vid varje dndring av kravnivan behover inte varje fall gas igenom
igen, eftersom de som viljer avgiften har sina gamla kriterier kvar. Informationsbehovet
Okar dock i och med att lagkravet kompletteras med en avgiftsmojlighet, eftersom alla
inte behdver gora likadant. Ansvarig myndighet méste informera om vad som giller,
och alla som vill nyttja avgiftsmdjligheten maste ta reda pa vad som géller specifikt i
deras fall. Informationskostnaderna 6kar saledes. Avgiftssystemet innebdr efter upp-
byggnadsskedet att tillstdndsdrendena bor bli mindre omfattande, da de i sak inte inne-
bir att den som berdrs till punkt och pricka maste uppfylla kraven, eftersom avgiftsmoj
ligheten finns. I borjan okar alltsa de administrativa kostnaderna, for att sedan fran den-
na hogre nivé férhoppningsvis sjunka nagot. Utformningen av avgiftssystemet blir helt
avgorande for tillsynskostnaderna. Ett mycket differentierat system kan bli valdigt dyrt
att tillse (Hall och Keiser 2008). Utformas avgiftssystemet pa ett sétt som underléttar for
kontrollerande myndighet, som t.ex. inrapportering av data som ska ligga till grund for
avgiftsnivan, kan & andra sidan tillsynskostnaderna ocksa sjunka fran dagens nivd. Med
avgiftsmojligheten kan mojligen ocksé de juridiska kostnaderna sjunka nagot eftersom
mdjligheten till avgiftsbetalning bor kunna minska antalet lagovertridelser. A andra
sidan kan ett krangligt system leda till en mingd 6verklaganden som kan hoja de juri-
diska kostnaderna avsevirt. Ségas ska dock att tillsynen ldnge har varit eftersatt pa
manga hall i landet, i alla fall gdllande enskilda avlopp, vilket gor det svart att jamfora
det foreslagna systemets med dagens, da detta inte tillampas fullt ut i dagslaget. Nér
avgiftssystemen kommit igdng och alla lért sig att agera i det torde administrations-,
tillsyns- och de juridiska kostnaderna sjunka (Hall och Keiser 2008). Men i och med att
avgiften antingen maste relateras till verskridandet, eller 6verskridandemdjligheten
maste regleras, sd maste fortfarande alla aktérer som viljer avgiften pa nagot sétt hante-
ras enskilt i systemet. Detta gor att transaktionskostnaderna knappast gar ned sa mycket.
Sannolikt medfor avgiftssystemet okade kostnader eftersom att sjdlva avgiftshantering-
en innebdr att det gamla systemet kompletteras med ett nytt. Vinster uppstér egentligen
forst om kravnivén skérps och avgiften ger en snabbfil i drendehaneringen for dem som
viljer den mojligheten. Géllande enskilda avlopp finns en risk att ett system som diffe-
rentierar avgifterna med hénsyn till utsldppens effekt pa recipienten upplevs som mindre
rattvist dn dagens system. Da kan ocksé legitimiteten hos styrmedlet paverkas. Tillsyns-
apparatens och sanktionssystemets utformning avgér da hur efterlevnaden i praktiken
blir.

Sammantaget leder avgiftssystemet som komplement till att alla ska f6lja kravnivan
sannolikt till att kostnaderna okar till en borjan, men att vissa transaktionskostnader som
dagens system medfor mojligen kan minska pa sikt, se Tabell 6.2.
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Tabell 6.2 Transaktionskostnader som kan forvéntas skilja sig mellan nuvarande lagkrav och
det nya avgiftsforslaget

Forandring jamfort med dagens

Typ av transaktionskostnader system (lagkrav) Forandring over tiden
Informationskostnader Hogre Sjunkande
Administrationskostnader Hdgre till en borjan Svagt sjunkande
Tillsynskostnader Beror pa utformning Svagt sjunkande
Juridiska kostnader Beror pa 6verklagandenivan Svagt sjunkande

6.3.2.2 FALLET DAR DAGENS HANDELSGODSELSKATT FOR ATT MINSKA
JORDBRUKETS VAXTNARINGSLACKAGE ERSATTS MED ETT
AVGIFTSSYSTEM
Idag styrs jordbrukets véxtndringslackage bland annat med hjélp av en handelsgdd-
selskatt som &r ténkt att motverka overgddsling, men den styrande effekten har visat sig
vara ganska liten vid dagens niva pé skatten (SOU 2003:9). Detta styrmedel har dock
mycket laga transaktionskostnader. Genom att infora ett avgiftssystem som ersétter,
eller kompletterar, handelsgodselskatten uppstér nya transaktionskostnader pa avgifts-
marknaden.

Det nya forslaget innebar att markédgaren/brukaren betalar en avgift i de fall kombi-
nationen av grodoval, odlingsmetod och geografiskt ldge ger ett dverskridande av krav-
nivan. Detta innebar 6kade transaktionskostnader for information fran myndighetens
sida, speciellt till en borjan, dven om behovet kanske avtar efter hand. Alla aktdrer mas-
te ocksa ta till sig den nya informationen. Avgiftssystemet &r nytt och drar pa sig nya
administrativa och tillsynskostnader. Ju hogre differentiering av avgiften, desto hogre ar
dessa administrations- och tillsynskostnader. Behovet av administration minskar sanno-
likt inte Gver tiden, eftersom jordbrukaren maste betala avgift varje gang han gor nagot
som 4dr avgiftsbelagt. Inte heller tillsynsbehovet av att kontrollera att alla betalar rétt
avgift beroende pa vad de odlar ldr falla speciellt mycket 6ver tiden. Att kontrollera alla
akerlappar ar dock ogorligt. Sanktionssystemet maste dérfor bli en garant for att nastan
alla gér som de ska, och att tillsynsbehovet mest ska fungera som en paminnelse om att
kostnaden for att bli ertappad med fusk ar for hog. Det juridiska efterspelet bor kunna
minska efter hand nér alla lar sig systemet, givet att legitimiteten kan bli s& hog, och
sanktionssystemet sa effektivt, att efterlevnaden blir god. I annat fall kan de juridiska
kostnaderna bli mycket hdga. Beroende pa avgiftssystemets utformning kan handlings-
friheten hos jordbrukare som odlar pa lickagebenégna jordar i praktiken bli véldigt
kringskurna. De som idag odlar vissa grodor pa kustnéra sluttande véaxtnaringsutslapps-
bendgna jordar kommer inom ramen for ett avgiftssystem som relaterar avgiften till
belastningen att fa betala relativt hoga avgifter. Att avgiftssystemet pé detta sitt paver-
kar vissa regioner, ligen och jordar mer &n andra kan paverka legitimiteten hos styrmed-
let. A andra sidan #r det just dessa faktorer, tillsammans med grodoval och bruknings-
metoder, inklusive gddselgiva, som avgdr jordbruksniringens véxtnéringsliackage. Oav-
sett styrmedel sa kommer de aktiviteter i samhéllet som ldcker mest att behgva betala
eller regleras for att kostnadseffektiva effekter ska kunna uppnas. Att fa acceptans for
systemet kriver dock mycket pedagogik och fingerfardighet i detaljutformningen. Efter-
levnaden avgors framfor allt av hur tillsynsapparatens och sanktionssystemets utformas.
Aven gillande det dr just detaljutformningen av forslaget siledes en grannlaga uppgift.
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Sammantaget kan avgiftssystemet med sitt behov av information, administration, tillsyn
och vid overtrddelser juridiska efterspel inte transaktionskostnadsmaissigt konkurrera
med en skatt lagd pa en inkOpt insatsvara, se Tabell 6.3. Men styreffekten torde bli stor-
re med avgiftssystemet forutsitt att det ar geografiskt differentierat.

Tabell 6.3 Transaktionskostnader som kan férvéntas skilja sig mellan nuvarande handelsgod-
selskatt och det nya avgiftsforslaget

Forandring jamfort med dagens

Typ av transaktionskostnader system (handelsgddselskatt) Férandring 6ver tiden
Informationskostnader Mycket hégre Sjunkande
Administrationskostnader Mycket hdgre Konstanta
Tillsynskostnader Mycket hdgre Konstanta

Juridiska kostnader Mycket hdgre Svagt sjunkande

63.23 FALLET DAR DAGENS JORDBRUKSERSATTNINGAR FOR ATT MINSKA
LACKAGET ERSATTS MED AUKTIONSFORFARANDE

I dagens system med ersittningar for anldggande av vatmarker, kantzoner etc. sa skickar

markégare/brukare in en ansokan. Jordbruksverket och lénsstyrelserna bedomer sedan

effekten av atgdrden och ersdttningar betalas ut till de projekt som uppfyller erforderliga

kraven sa linge budgetmedlen medger detta.

Med det foreslagna avgiftssystemet far alla som vill fa ersittning istéllet lamna in
bud i ett auktionsforfarande. Informationskostnader uppstar dels hos myndigheten som
ordnar auktionen och vill ha in s& manga bud som mdjligt, dels hos aktdrer som vill
delta i auktionerna. For markégare/brukarna handlar det om att ta fram information om
vilka méjliga atgirder de kan vidta, vilken effekt dessa har till vilken kostnad. Informa-
tionskostnaderna inkluderas sannolikt i aktdrernas bud om ersdttning. Skillnaden mellan
systemen dr att fler atgédrder skulle kunna anséka om erséttning i auktionsforfarandet.
Det ar alltsa en utdkning av en pagaende verksamhet, dir sakkunskapen kring renings-
potentialen och kostnaderna 6kar dver tiden, vilket med tiden kan sénka administra-
tionskostnaderna nagot. Darfor kan transaktionskostnaden per renat kilo eller per krona
ersittningsbetalning falla pa sikt. Tillsynskostnaderna for att myndigheten ska kontrol-
lera att de som fatt ersdttning via auktionsforfarandet genomfort atgérden och att utlo-
vad effekt uppnatts 4r desamma som om man forlitar sig pa befintliga styrmedel. Inte
heller pé den juridiska sidan innebér det foreslagna systemet nagon storre skillnad fran
dagens system. Auktionsforfarandet far ocksé fram nodvandiga data pa nya reningstek-
niker, som t ex musselodling. Dock kommer tillsynsapparaten for att kontrollera de nya
teknikernas effekter att vara extra kostsam till en borjan, for att sékerstilla att de verkli-
gen dstadkommer utlovad rening. Med tiden 6kar dock kunskapen om vilka atgérder
som far vilka effekter, och denna kunskap kan sénka tillsynskostnaderna en del. Tillsyn
av projekt som erhallit erséttning i auktionsforfarandet kommer dock alltid att behova
finnas, vilket sétter ett golv for hur ldgt dessa tillsynstransaktionskostnader kan sjunka.
De juridiska efterspelen, och transaktionskostnaderna for dessa, bor kunna minska négot
efter hand, nér alla aktorer sa smaningom ldr sig att agera i enlighet med hur systemet ar
tankt att fungera. I takt med att det byggs upp kunnande tack vare all information akto-
rerna ger ifran sig i auktionsforfarandet sa okar allas kunskap, och utrymmet for miss-
forstdnd och fusk minskar.
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Sammantaget foreligger sannolikt inte ndgra storre skillnader transaktionskostnadsmas-
sigt mellan dagens system med ersdttningsutbetalningar och det foreslagna auktionssy-
stemet, se Tabell 6.4.

Tabell 6.4 Transaktionskostnader som kan forvéntas skilja sig mellan nuvarande vatmarkser-
séattningar och det nya avgiftsforslaget

Forandring jamfort med dagens

Typ av transaktionskostnader system (vatmarksersattningar) Forandring ver tiden
Informationskostnader Hogre Sjunkande
Administrationskostnader Samma Nagot sjunkande
Tillsynskostnader Samma Nagot sjunkande
Juridiska kostnader Samma Nagot sjunkande

6.3.24 SUMMERING AV TRANSAKTIONSKOSTNADSSKILLNADERNA MELLAN DE
RADANDE STYRMEDLEN OCH DET FORESLAGNA AVGIFTSSYSTEMET

Tabell 6.5 summerar och generaliserar skillnaderna i transaktionskostnader mellan nu-
varande och foreslagna system. Skillnaden mellan befintliga styrmedel, och forslaget till
avgiftssystem, ligger huvudsakligen i inforandefasen av ett avgiftssystem, som ju inte
finns alls inom ramen for dagens styrmedel. Initieringskostnader, med allt fran informa-
tion till ny administration finns for det foreslagna avgiftssystemet, precis som for alla
andra nya system. Kostnaderna for tillsyn och juridiska aspekter i det foreslagna av-
giftssystemet torde vara ungefir samma som for dagens system, dven om en eventuell
avgiftsdifferentiering kan gora att tillsynen blir mer tidskrdvande

Med ritt utformning kan avgiftssystemets transaktionskostnader forhoppningsvis
hallas pa en forsvarlig niva. Detta bygger dock da pa att differentieringen mellan olika
aktorer halls inom rimliga grénser, och att man hittar sitt att bestimma avgifter som far
acceptans, trots att sanktionssystemet maste utformas sé att tillsynsbehovet inte blir for
betungande. Aven om alla dessa utformningskrav kan uppfyllas kan de nytillkomna
transaktionskostnaderna for avgiftssystemet knappast konkurrera med det radande sy-
stemets transaktionskostnader. Nagra av de gamla transaktionskostnaderna kan i basta
fall sjunka ndgot, men knappast s& mycket att det viger upp for avgiftsapparaten. Det &r
dock i skenet av att stora skdrpningar kan behdva goras av de svenska nérsaltslackaget
totalt sett som det nya forslaget ska ses. Ska alla kravnivaer skdrpas kommer administ-
rations- och tillsynskostnaderna inom dagens system ocksa att vara hoga — kanske lika
hoga som for ett avgiftssystem. Auktionsforfarandet ersitter dagens bidragsansdknings-
system, och pa sikt kan just auktionsforfarandet som hela tiden bidrar med ny kunskap
som budgivarna ger ifrdn sig ge en larokurva som sénker transaktionskostnaderna for
atminstone information. I dvrigt faller troligen inte nagon av transaktionskostnaderna i
dagens system bort. I det fall man 6nskar en andrahandsmarknad for erlagda avgifter,
som berittigar till en viss utsldppsméangd under en tidsperiod, sé tillkommer ocksé kost-
nader for denna. Den myndighet eller aktor som i sa fall far ansvar for andrahandsmark-
naden féar informationskostnader, administrativa kostnader, tillsynskostnader for att
sikerstélla att ingdngna kontrakt halls, och i det fall oenighet eller oegentligheter upp-
star, ocksa juridiska kostnader. Vinsterna av andrahandsmarknaden bestar i den valmoj-
lighet som uppstar for aktdrer som kan kdpa sig en belastningsritt, for att detta ar mer
I6nsamt &n att 16sa en ny avgift. For séljare av belastningsrétten som avgiften beréttigar
till dr det istéllet nagon annan billigare 16sning som oppnat sig for dem, vilket gor det
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16nsamt for dem att genomfora den atgirden och dirigenom kunna sélja en belastnings-
ritt de inte langre dr i behov av.

Tabell 6.5 Transaktionskostnader som kan forvéntas skilja sig mellan nuvarande styrmedel
och det nya avgiftsforslaget

Typ av transaktionskostnader Dagens anvanda styrmedel Nya avgiftsforslaget
Informationskostnader Mindre del idag Hogre till en bérjan
Administrationskostnader Stor kostnad idag Beror pa utformning
Tillsynskostnader Ganska stor kostnad idag Beror pa utformning
Juridiska kostnader Svarbestamd idag Svart att avgora
Referenser

Atkinson, S. E., & Tietenberg, T. 1982. The Empirical Properties of Two classes of
Designs for Transferable Discharge Permit Markets. Journal of Enviromental Econom-
ics and Management 9(2), 101—121.

Braden, J. B., Lawrence, B. A., Tampke, D. och Wu, P-I. 2001. A Displacement Model
of Regulatory Compliance and Costs. Land Economics 63(4), 323-336.

Coase, R. 1960. The Problem of Social Choice. Journal of Law and Economics 3 (Oc-
tober), 1-44.

Colby 1990, B. G. 1990. Transactions Costs and Efficiency in Western Water Alloca-
tion. American Journal of Agricultural Economics 72(5), 1184-92.

Elofsson, K. 2003. Cost-effective Reductions of Stochastic Agricultural Loads to the
Baltic Sea. Ecological Economics 47(1), 13—31.

Hall, D. och Keiser, M. 2008. Personlig kommunikation med Douglas Hall, Miami
Conservancy District (Ohio, USA) och Mark Kieser, Kieser & Associates (Michigan,
USA) vid workshop pa Naturvardsverket den 22-24 september 2008.

Horan, R., Shortle, J., & Abler, D. 1998. Ambient Taxes When Polluters Have Multiple
Choices. Journal of Environmental Economics and Management 36, 186—199.

Howitt, R. E., 1994. Empirical Analysis of Water Market Institutions: the 1991 Califor-
nia Water Market. Resource and Energy Economics 16(4), 357-71.

Kampas, A. och White, B. 2002. Emission versus Input Taxes for Diffuse Nitrate Pollu-
tion Control in the Presence of Transaction Costs. Journal of Environmental Planning
and Management 45(1), 129-139.

Linder, S. och McBride, M. 1984. Enforcement Cost and Regulatory Reform: The

Agency and Firm Responses. Journal of Environmental Economics and Management
11, 46-48.

73




NATURVARDSVERKET
Bilagor till rapport
Forslag till avgiftssystem for kvave och fosfor

Malik, A. S., Letson, D., och Crutchfield, S. R. 1993. Point/Non-point Source Trading
of Pollution Abatement: Choosing the Right Trading Ratio. American Journal of Agri-
cultural Economics 75 (November), 959-967.

McCann, L., Colby, B., Easter, K. W., Kasterine, A. och Kuperan K. V. 2005. Transac-
tion cost measurement for evaluating environmental policies. Ecological Economics 52,
527-542.

McCann, L., & Easter W.K. 1999. Transaction Costs of Policies to Reduce Agricultural
Phosphorous Pollution in the Minnesota River. Land Economics 75(3), 402—414.

Netusil, N., och Braden, J. 2001. Transactions Costs and Sequential Bargaining in
Transferable Discharge Permit Markets. Journal of Environmental Economics and
Management 61, 253-262.

North, D. C. 1990. Institutions, Institutional Change and Economic Performance. Cam-
bridge University Press.

Romstad, E. 2003. Team Approaches in Reducing Non-point Source Pollution. Ecologi-
cal Economics 47, 71-78.

Segerson, K. 1988. Uncertainty and Incentives for Non-point Pollution Control. Journal
of Environmental Economics and Management 15(1), 87-98.

Statens Offentliga Utredningar 2003. Skatt pa handelsgddsel och bekdmpningsmedel?
SOU 2003:9. Finansdepartementet.

Stavins, R. N. 1995. Transaction Costs and Tradeable Permits. Journal of Environ-
mental Economics and Management 29, 133—148.

Vatn, A., Kvakkestad, V. och Rorstad, P. K. 2002. Policies for Multifunctional Agricul-
ture: The Trade-off between Transaction Costs and Precision. Agricultural University of
Norway. Department of Economics and Social Sciences. Report No. 23.

Williamsson, O. E. 1985. The Economic Institutions of Capitalism: Firms, Markets,
Relational Contracting. Free Press, New York.

Zylicz, T. 2003. Instruments for water management at the drainage basin scale. Ecologi-
cal Economics 47(1), 43—51.

74

NATURVARDSVERKET
Bilagor till rapport
Férslag till avgiftssystem for kvave och fosfor

7 Bilaga
Fallstudier

7.1 Inledning

For att undersdka om ett differentierat avgiftssystem leder till kostnadseffektivitetsvins-
ter jamfort med alternativa styrmedel inom omrédet och for att visa pa hur berorda sek-
torer kan paverkas vid inforandet av ett differentierat avgiftssystem har flera fallstudier
genomforts.

7.1.1 Syfte och metod

Det 6vergripande syftet med foljande fallstudier ar att, genom modellberdkningar, un-
dersoka de mojliga kostnadseffektivitetsvinster ett differentierat avgiftssystem for kva-
veutsldpp kan leda till i jimforelse med alternativa styrmedel inom omrédet. Fallstudi-
erna syftar dven till att undersoka hur en implementering av ett differentierat avgiftssy-
stem leder till att dessa eventuella effektivitetsvinster uppnas samt exemplifiera diskus-
sionerna runt fordelningseffekter, optimal geografisk skala och graden av differentie-
ring.

For att undersoka de mojliga kostnadseffektivitetsvinsterna med ett differentierat
avgiftssystem jamfort med alternativa styrmedel jamfors utfallet av tre olika styrme-
delsalternativ dédr mélet &r att reducera kvavebelastningen till recipienten. Dessa tre
styrmedel 4r:

1) Uniform procentuell reduktion; ingen hénsyn tas till att kéllor har olika marginal-
kostnader for reduktion. Ett exempel pé detta dr dagens reningskrav pa enskilda av-
lopp.

2) Uniformt avgiftssystem??; hiinsyn tas till att marginalkostnaden for reduktion skiljer
sig at for olika kéllor/atgédrder. Ett exempel pé detta ar skatten pa handelsgodsel.

3) Differentierat avgifissystem; hinsyn tas till kéllans/atgérdens geografiska placering,
dvs. att marginalkostnaden for reduktion rdknat vid recipienten skiljer sig at. Det
finns inget fullstédndigt exempel pa detta som anvénds i Sverige idag. Till viss del
kan det stod som betalas ut for anlaggning av vatmarker och odling av fanggrodor
fungera som exempel. (Se bilaga 2 for befintliga styrmedel).

For att visa hur de eventuella effektivitetsvinsterna med ett differentierat avgiftssystem
uppnds samt for att belysa fordelningseffekter, optimal geografisk skala samt implemen-
terbarheten studeras och diskuteras resultaten av ett differentierat avgiftssystem mer
ingéende.

Data som har anvénts i fallstudierna har i forsta hand erhallits frén Institutionen for
Miljoanalys vid Sveriges Lantbruksuniversitet (SLU), och denna data baseras till stor
del pé data framtagen av Svenska Miljo Emissions Data (SMED) och deras rapporte-
ringen till Helsingforskommissionen, s.k. PLC5-data (Pollution Load Compilation,
rapporteringsomgang 5) (Brant et al. 2008). Data fran SLU har sedan anvénts i en ma-
tematisk modell, GAMS (General Algebraic Modeling System) for att simulera olika
scenarier. For teoretisk bakgrund och modell hinvisas till Scharin (2005). Det har till att

2 | ett avgiftssystem ingar &ven ersattningar for att genomfora atgarder, exempelvis bidrag for att anlagga
vatmarker och odla musslor. Ett uniformt/differentierat avgiftssystem innebér saledes att bade avgifter for
utsldpp men aven ersattningar for att genomféra atgarder ar uniforma/differentierade.
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borja med gjorts separata modellberiknande optimeringar® pa de tre fallstudicomrade-
na och sedan dven en modellberédkning dir data fran de tre fallstudieomrddena har lagts
samman.

7.1.2 Begransningar och antaganden

Det foreslagna avgiftssystemet syftar till att reducera nérsaltsbelastningen till vara hav.
Pa grund av brist i tillgéngligt underlag studeras endast en reduktion av kvéve i fallstu-
dierna.

Fallstudierna omfattar tre omraden; Helgeans avrinningsomrade med angransande
kustomrade (i fortsdttningen kallat Helgeans avrinningsomrade), Gullmarns avrinnings-
omride med angransande kustomraden (nedan kallat Gullmarns avrinningsomréde)
samt Norrstroms avrinningsomrade med narliggande kustomréden (i fortsittningen
kallat Norrstroms avrinningsomrade). Anledningen till att dessa omrdden har valts ar att
de skiljer sig at vad géller storlek, fordelning av utslappskéllor och karaktér, sa som
fordelning av markanvéandning och jordart. I den sista fallstudien har en sammanslag-
ning av dessa tre omraden gjorts.

I fallstudierna inkluderas tre sektorer och sex olika atgérder, vilka endast represente-
rar ett urval av tillgéngliga sektorer och atgérder. Tva av atgirderna innebér atgérder vid
VA-verk, dér atgirden &r att anvinda Bésta Mojliga Teknik (BMT), och dels enskilda
avlopp, dér atgérden bestdr av en kombination av nyinvesteringar och kompletteringar
av redan gjorda installeringar for att reducera kvéveutsldppen. Tre av atgirderna riktar
sig mot jordbrukssektorn; vatmarker, fanggrodor och grasbevuxen mark. Den sista at-
gérden, musselodlingar, ar endast aktuell i Gullmarns avrinningsomrade. Pa grund av
geografiska forutséttningar i Norrstroms avrinningsomrade ar fanggrodor ej en relevant
atgird dar. I brist pd utforliga data angaende dtgdrdernas effekt och potential har vissa
generaliseringar gjorts. For att se vilka antaganden och uppskattningar som gjorts vad
giller effekt och potential for dtgarder se appendix 1.

Nir det géller kostnader for reduktion baseras dessa pa samhéllsekonomiska kostna-
der, dér forvintad livslangd och en rinta pa 4% anvénds i de investeringsberékningar
som gjorts. Aterigen ér brist pa utforlig data ett problem nar det giller marginalkostna-
der for olika reduktionsatgérder. Framforallt ar det brist pa data som visar hur atgérds-
kostnaden paverkas av geografiska forutsittningar och atgérders nyttjandegrad. Pa
grund av detta antas det att reduktionskostnaden vid kéllan/atgardens lokalisering ar
densamma for vissa atgérder i alla delavrinningsomraden inom respektive avrinnings-
omréde. I brist pd marginalkostnader for atgarder har vi anvént genomsnittliga kostna-
der. Aven ett antagande om konstanta marginalkostnader for en atgérd har gjorts. Se
appendix 1 for kostnadsdata och de antaganden som gjorts. Med de antaganden som
gjorts innebdr det att kostnaden for att rena ett kg kvdve vid kéllans/atgiardens lokalise-
ring skiljer sig beroende pé vilken atgérd som anvénds och i vissa fall beroende pa kvi-
veutsldppet i det aktuella delomradet, men &r densamma oavsett hur mycket atgérden
renar till dess att kapacitetstaket for atgérden dr nddd. Pa grund av detta har marginal-
kostnadskurvan i fallstudierna en tydlig trappstegsliknande form, med stora trappsteg.
Varje trappsteg i kurvan representerar i princip en atgérd. Vilket innebér att nér en at-
gérd dr kostnadseffektiv utnyttjas den till dess att kapacitetsbegransningen ar nddd innan
nésta atgérd dr kostnadseffektiv att anvédnda.

= En optimering innebér att modellen identifierar de atgarder som ska genomforas for att det satta malet ska
uppnas till Iagsta majliga kostnad givet de restriktioner som finns.
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I Figur 7.1 illustreras ett exempel pa hur marginalkostnadskurvan for den totala reduk-
tionen i respektive fallstudieomrade konstrueras och forvintas se ut med de olika trapp-
stegen. Hojden pa boxarna som representerar de olika atgérderna visar marginalkost-
nadsintervallet for atgdrden medan bredden pa boxen illustrerar storleksordningen pa
atgdrdens reduktionspotential. Hojdavstandet mellan de olika boxarna visar skillnaden
mellan olika atgérders reduktionskostnader. Exempelvis sa har VA-verk den lagsta
marginalkostnaden for reduktion medan dtgirder vid enskilda avlopp har den hogsta.
Vatmarker dr den atgérd som har storst reduktionspotential medan enskilda avlopp har
den minsta. De olika dtgdrdernas marginalkostnad och reduktionspotential adderas se-
dan horisontalt for att erhilla en marginalkostnadskurva for den totala reduktionen.
Marginalkostnader och reduktionspotential for de olika dtgdrderna skiljer sig at for de
olika fallstudieomradena och detta &r endast ett exempel pa hur det kan se ut.

Figur 7.1 Marginalkostnadskurvan utifran gjorda antaganden

Kostnad
kr/kg N

Enskilda
avlopp

uxen

Vatmarker

>

Reduktion kg N

I figuren ovan blir de olika trappstegen tydliga, eftersom vi har antagit konstanta margi-
nalkostnader for reduktion kommer en dtgird anvéndas till sin fulla potential innan
nésta atgérd blir aktuell. I verkligheten dkar marginalkostnaden for en atgérd i takt med
att den anvinds. Exempelvis sa kan de forsta vatmarkerna som konstrueras laggas i
optimala omréaden, ndr sedan ytterligare vatmarker anlédggs maste de anldggas i mindre
optimala ldgen och kostnaden per reducerat kilo kvéve blir ddrmed hogre. Nar verkliga
marginalkostnader for olika atgérder blir kdnda genom omvénd auktionering, represen-
teras atgdrdernas marginalkostnad av en kurva istdllet for en box vilket leder till att
trappstegen reduceras i marginalkostnadskurvan for den totala reduktionen och kurvan
far en mer konvex form. Atgirderna i denna studie ir bara ett urval av tillgingliga t-
gérder, ndr utbudet av atgérder &r storre leder dven det till att trappstegen reduceras.

Den verkliga marginalkostnaden for en atgérd, vid recipienten réiknat, skiljer sig i
tva avseenden; i vilken utstrickning atgarden anvinds samt den geografiska placeringen
av kéllan. Nér avgiftssystemet implementeras forvantas den omvénda auktioneringen
leda till att data for verkliga marginalkostnader for reduktion erhalls.
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I fallstudierna finns samtliga dtgirder representerade vid dataoptimeringen som leder till
att rangordna atgérderna efter deras kostnad for att reducera 1 kg kvéve till recipienten.
Denna optimering motsvarar vad den reglerande myndigheten méste géra pa marknaden
for atgardskontrakt for att rangordna kompensatoriska dtgédrder. Denna rangordning
visar pa vilken niva avgiften, for de kéllor/aktiviteter som méter lagkrav, ska ligga.
Eftersom vi inte tar stéllning till pa vilka kéllor/aktiviteter lagkrav ska séttas eller vilka
atgdrder som raknas som kompensatoriska finns alla atgarder representerade vid dataop-
timeringen.

7.2 Fallstudie 1: Helgeans avrinningsomrade

7.2.1 Omradesbeskrivning

Figur 7.2 Helgeans delavrinningsomraden med tillhérande kustomrade

Helgean mynnar i Hanobukten i
Ostra Skane och avrinningsom-
radet striacker sig fran Ostra
Skane upp igenom sodra Sma-
land. Avrinningsomradet &r 5
514 km?® stort och utgors hir av
de 12 delavrinningsomradena
samt 1 kustomrade. De tre

storsta markanvéndningsomra-
den &r skog (49%), jordbruk
(25%) samt 6ppen mark (11%).
(SLU 2008)

7.2.1.1 KVAVEKALLOR

Kallorna till kvdvebelastningen i Helgean redovisas i Tabell 7.1. Bruttobelastningen
motsvarar utsldppen vid kéllan medan nettobelastningen visar belastningen pa recipien-
ten (Handbukten), dvs. ndr hansyn ar tagen till retention. De storsta kdllorna till kvive-
belastningen &r jordbruket och VA-verken som star for 61 respektive 10 procent av den
totala belastningen, dven bakgrundsbelastningen ar betydande i omradet.

Tabell 7.1 Belastning kvéve (N) i Helgeans avrinningsomrade, TON
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7.2.12 MARGINALKOSTNADER FOR ATGARDER

I Tabell 7.2 redovisas marginalkostnadsintervallen for kvavereduktion for de olika at-
gérderna i Helgedns avrinningsomréde. Till att borja med redovisas marginalkostnaden
for att reducera ett kilo kvéve vid kéllan/dtgidrdens placering. Kostnadsintervallet for
VA-verk beror pé att dimensioneringen och miangden inkommande kvéve skiljer sig at
for olika reningsverk. Intervallen for atgarder inom jordbrukssektorn beror pa att effek-
ten av vissa atgarder (grasbevuxen mark och fanggrodor) varierar dver delavrinnings-
omradena baserat pa det befintliga kviveldckaget. For fanggrodor till exempel, antas
effekten vara 11 procent av nuvarande kvaveldckage i respektive delavrinningsomrade.
Eftersom kvidvereduktionen utryckt i kg/ha darmed skiljer sig 6ver delavrinningsomra-
dena skiljer sig dven marginalkostnaden uttryckt i kr/kg inom avrinningsomradet. I den
sista kolumnen har hinsyn tagits till retention, och kostnadsintervallet for reduktion av
ett kg kvive vid recipienten redovisas for de olika atgédrderna. Eftersom en del av kva-
veutsldppen fran kéllor uppstroms tas upp genom retention pa vagen till recipienten blir
kostnaden for att reducera ett kilo vid recipienten hogre for dessa kallor jamfort med
kéllor narmare kusten. Retentionen i Helgeans avrinningsomrade ligger mellan 0 och
0,69. En retentionskoefficient pa 0,69 innebér att endast drygt 30 procent av kvéveut-
sldppet vid kéllan nar recipienten och ddrmed maste drygt 3 kilo reduceras vid kéllan for
att reduktionen vid recipienten ska vara 1 kg, dirav den hogre marginalkostnaden. Re-
tentionen dr generellt lagst vid kusten och 6kar sedan for omraden som ligger langre
bort fran recipienten.

Tabell 7.2 Marginalkostnad for atgarder, Helgeans avrinningsomrade, KR/KG N

Atgérder Kalla Recipient
VA-verk 10-32 10-43
Enskilda aviopp 3235 3964 - 10 469
Vatmarker 42 51-136
Fanggrodor 161 - 536 206-1734
Grasbevuxen mark 132 - 691 169 - 2 237

Belastning N Enskilda aviopp Dagvatten VA-verk Jordbruk Bakgrund® Totalt
Brutto 56 67 458 3130 1092 4802
Netto 41 63 437 2341 947 3829

Not: (a) | bakgrundsbelastningen ingar skog, hygge, myr, vatten och éppen mark.
Kalla: SLU (2008)
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Not: Vid ett differentierat avgiftssystem &r det marginalkostnaden vid recipienten som &r relevant eftersom
hénsyn till retention maste tas.
Kalla: Se appendix 1

Marginalkostnaden for atgérder inom VA-verk ar lagst bade vid kéllan och recipienten
medan marginalkostnaden for atgirder vid enskilda avlopp &r hogst, och skillnaden
mellan dessa tvé dtgérdsalternativ &r stor. Mellan dessa tva atgérder finns atgérdsalter-
nativen for jordbrukssektorn déir kostnaderna for vatmarker ar lagre &n kostnaderna for
fanggrédor och griasbevuxen mark. Eftersom de olika atgédrdernas kostnadsintervall vid
recipienten inte Gverlappar varandra i stérre utstrackning dn vad de gor vid kéllan, kan
inte retentionskoefficienterna ses ha ndgon paverkan pa rangordningen av atgérdsalter-
nativ. VA-verk dr den billigaste atgérden, foljt av vatmarker, grasbevuxen mark och
fanggrodor och tillsist dtgdrder vid enskilda avlopp oberoende om hénsyn tas till reten-
tion eller inte. Retentionskoefficienterna kan dock fortfarande paverka rangordningen av
i vilka delavrinningsomraden det dr mest kostnadseffektivt att genomfora en viss atgard
nér malet &r att reducera belastningen pa recipienten. Sé ér absolut fallet for de atgéarder
dar kostnaden vid kéllan &r densamma for alla delavrinningsomréden; vatmarker och
enskilda avlopp. Eftersom retentionskoefficienternas paverkan forvéntas vara begriansad
i Helgeans avrinningsomrade antas kostnadseffektivitetsvinsten med ett differentierat
avgiftssystem att bli mycket liten, om ens ndgon, jamfort med ett uniformt avgiftssy-
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stem. Eftersom édtgardskostnaderna skiljer sig mellan sektorerna forvintas dock effekti-
vitetsvinster av att anvinda ett avgiftssystem jamfort med uniforma procentuella reduk-
tionskrav.

7.2.2 Resultat och diskussion

1 foljande avsnitt kommer till att borja med utfallen av modellberdkningarna for de tre
olika styrmedelsalternativen (uniforma reduktionskrav, uniformt- och differentierat
avgiftssystem) i Helgeéns avrinningsomréde att redovisas och sedan diskuteras. Daref-
ter foljer en redovisning och diskussion av resultaten for ett differentierat avgiftssystem.

7.22.1 ANVANDANDE AV OLIKA STYRMEDELSALTERNATIV

Pa grund av de antaganden som gjorts angaende atgirders marginalkostnader ger det att
resultaten fran ett uniformt avgiftssystem och ett differentierat avgiftssystem blir i prin-
cip de samma, vilket dven forvéantades enligt ovan. Dérfor redovisas resultaten fran ett
differentierat och ett uniformt avgiftssystem gemensamt, nedan kallat endast avgiftssy-
stem och detta jamfors med resultaten fran ett uniformt reduktionskrav.

7.2.2.1.1 Resultat

I Figur 7.3 redovisas den totala kostnaden for reduktion vid olika reduktionsnivaer vid
anvindandet av de tvi ovan nimnda styrmedelsalternativen. Kapacitetsbegrinsningen®*
vid uniform reduktion &r 32 procent medan motsvarande begrinsning for ett avgiftssy-
stem ar 42,5 annsmﬂ

Figur 7.3 Kostnad for reduktion vid olika styrmedelsalternativ, Helgeans avrinningsomrade,
1 000-kr
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% Kapacitetsbegransningen for ett styrmedel beror pa vilken effekt de olika atgarderna har nar det géller att
reducera kvavebelastningen samt vilken potential de finns for de olika atgérderna i det aktuella omradet.
Eftersom befintliga atgérder har begrénsningar vad géller effekt och potential &r det inte mgjligt att genomféra
en 100% reduktion av kvévebelastningen. Kapacitetsbegréansningen visar hur stor reduktion som ar majlig att
mm:osﬁa_‘m med befintliga atgérder och de antaganden som gjorts for dessa.

Anledningen till att en uniform reduktion har en lagre kapacitetsbegransning &n ett avgiftssystem ar att
atgarderna inom jordbrukssektorn inte kan reducera utslappen med mer @n 32% i det har fallet och denna
minimikapacitet satter ddrmed taket fér den totala reduktionen. Om reduktionskraven inte &r uniforma éver
sektorerna kan @ven en 43 procentig reduktion av kvavebelastningen uppnas genom reglering. Hur reduktio-
nen da fordelas 6ver de olika sektorerna och vad den totala kostnaden for olika reduktionsnivaer blir beror pa
vilka reduktionskrav som sétts pa olika sektorer och det ar inget vi har tittat pa i denna studie
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Resultaten visar att den totala reduktionskostnaden vid anvéndandet av ett avgiftssystem
understiger kostnaden for uniform reduktion vid alla reduktionsnivaer. Vid en 30 pro-
cents reduktion av kvivebelastningen uppgér atgirdskostnaden tex. till 50 miljoner
kronor (mkr) nér avgifter anvinds respektive drygt 150 mkr nér uniforma reduktions-
krav sitts. Anledningen till att lutningen pa kostnadskurvan for ett avgiftssystem blir
tydligt brantare ndr den totala reduktionen Gverstiger 30 procent forklaras av att betyd-
ligt mer kostsamma atgérder maste anvéndas for att nd reduktionsmal ver denna niva.
Detta blir tydligare ldngre fram i och med Figur 7.4.

I Figur 7.4 redovisas hur den totala reduktionen fordelas 6ver sektorerna vid de tva
styrmedelsalternativen enligt de modellberdkningar som genomforts.

Figur 7.4 Andel av total reduktion vid killa fordelat pa olika sektorer, Helgeans avrinningsomra-
de

Uniform reduktion Avgiftssystem
100% 100%
5
£ 80% 80%
=]
° o Jordbruk
M 60% m Enskilda avlopp 60%
= VA-verk
2 40% S 40%
>
©
T 20% 20%
c
< 0% 0%
5 10 15 20 25 30 32 5 10 15 20 25 30 35 40 43
Belastningsreduktion (%) Belastningsreduktion (%)

Ett uniformt reduktionsalternativ innebér att alla kéllor reducerar sina utslédpp samt star
for samma procentuella andel av den totala reduktionen vid alla reduktionsnivéer. En-
skilda avlopp och VA-verk star hér for sma andelar av den totala reduktionen medan
jordbrukssektorn star for den storsta andelen, vilket forklaras av att jordbrukssektorn
star for den storsta belastningen. Vid ett avgiftssystem sker istéllet reduktionen dér mar-
ginalkostnaden for reduktion &r lagst. Till att borja med star VA-verken for 100 procent
av den totala reduktionen, andelen faller sedan vartefter reduktionsnivén dkar och jord-
bruket stér istéllet for en 6kande andel av den totala reduktionen. Vid ett avgiftssystem i
Helgeans avrinningsomrade &r atgérder vid enskilda avlopp kostnadseffektiva att
genomfora forst nar den totala belastningsreduktionen dverstiger 40 procent.

7.2.2.1.2 Diskussion

For att reducera kvévebelastningen fran Helgeéns avrinningsomrade ar det enligt dessa
resultat mer kostnadseffektivt att anvéinda ett avgiftssystem jamfort med uniforma re-
duktionskrav, eftersom det forra kan minska kvdvebelastningen till recipienten till en
lagre kostnad.

Dock gar det inte att se att ett differentierat avgiftssystem leder till nagra effektivi-
tetsvinster jamfort med ett uniformt. Dessa tva avgiftssystem gav liknande resultat,
vilket innebdr att atgirdens geografiska placering och ddrmed retentionskoefficienterna
inte har nagon storre paverkan pa kostnadseffektiviteten nar det géller att reducera kvé-
vebelastningen i det hér fallet. Det maste dock papekas att anledningen till att reten-
tionskoefficienterna inte paverkar atgardernas marginalkostnader till den grad att det far
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betydelse for en dtgérds geografiska placering till viss del beror pa att vi har anvént
konstanta genomsnittliga kostnader for reduktion. Nér verkliga marginalkostnader for
olika atgdrder blir tillgdngliga genom auktionsprocessen forvéntas retentionskoefficien-
terna i storre utstrackning paverka vilka atgiarder som ar kostnadseffektiva att genomfo-
ra i vilka delavrinningsomraden. En anledningen till det &r att utbudet av atgarder &r
storre dn de fem atgédrder som finns med i denna studie. En annan anledning ar att varia-
tionen i den efterfragade erséttningen for att genomfora respektive atgérd forvantas vara
storre dn de konstanta genomsnittliga kostnader som antagits hér. Det kan dven vara sa
att variationen i retention &r for liten for att retentionskoefficienterna ska fa nagot bety-
dande genomslag. Om den geografiska skalan utvidgas okar variationen och kostnadsef-
fektivitetsvinsterna med ett differentierat avgiftssystem jamfort med ett uniformt kan
véntas bli synliga.

Forklaringen till att ett uniformt reduktionskrav innebér hogre totala reduktions-
kostnader beror, som visades i Figur 7.4, pa hur reduktionen fordelas éver sektorerna.
Vid ett uniformt reduktionskrav anvénds till exempel atgérder vid enskilda avlopp redan
vid ldga reduktionsnivaer vilket bidrar till kostnadsokningen. Vid ett avgiftssystem
anvands samma atgérder inte forrdn belastningen ska reduceras med mer dn 40 procent.
Det ér med andra ord kostnadseffektivt att anvinda ett styrmedel som leder till att de
billigaste atgérderna genomfors forst.

Nir nu resultaten for de olika styrmedelsalternativen har redovisats och jamforts ska
resultaten for det differentierade avgiftssystemet studeras lite noggrannare.

7.2.2.2 DIFFERENTIERAT AVGIFTSSYSTEM
Denna studie ger enligt resultaten ovan inget bevis for att ett differentierat avgiftssystem
i Helgean generar effektivitetsvinster jamfort med ett uniformt avgiftssystem. Som
niamndes kan detta till viss del bero pa de antagande som gjorts om konstanta marginal-
kostnader och till viss del pa den begrinsade geografiska skalan. Nar verkliga marginal-
kostnader erhalls och den geografiska skalan utvidgas forvéntas ett differentierat av-
giftssystem leda till effektivitetsvinster jamfort med ett uniformt. For att i ett senare
skede i denna rapport kunna undersoka vad en utokning av den geografiska skalan leder
till, redovisas och diskuteras utfallet av ett differentierat avgiftssystem i foljande avsnitt.
I modellberdkningarna for det differentierade avgiftssystemet minimeras kostnaden
for varje angiven reduktionsniva. For att uppna respektive reduktionsniva till lagsta
mojliga kostnad innebér det att atgdrderna rangordnas efter deras marginalkostnad for
reduktion vid recipienten. For varje reduktionsniva identifieras ett skuggpris som mot-
svarar marginalkostnaden for den sista atgérden som maste genomforas for att uppna
malet. Alla atgédrder vars marginalkostnad for reduktion vid recipienten &r lika med eller
lagre dn detta skuggpris dr dirmed kostnadseffektiva att genomfora, och om dessa
genomfors uppnds den givna belastningsreduktionen till ldgsta mojliga kostnad.
Tillsammans bildar skuggpriserna for respektive reduktionsniva en marginell reduk-
tionskostnadskurva (MRK). Vid ett avgiftssystem motsvarar skuggpriset avgiften for att
belasta recipienten med 1 kg kvdve. Avgiften for respektive reduktionsniva differentie-
ras, beroende pa retentionen for olika kéllor, for att erhalla de differentierade avgifterna.
Vid en implementering av det differentierade avgiftssystemet dr det marginalkostnaden
for de kompensatoriska atgérderna pa atgardsmarknaden som ger underlag till MRK-
kurvan.
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7.2.2.2.1 Resultat

1 Figur 7.5 redovisas MRK-kurvan for Helgeéns avrinningsomrade tillsammans med
marginalkostnadsintervallen for reduktion vid recipienten for de aktuella atgérderna i
Helgeén (fran Tabell 7.2). Detta for att tydligt visa vilka atgérder som ar kostnadseffek-
tiva att genomfora for att uppna respektive reduktionsniva. Observera att de olika &t-
gérdskostnaderna inte forhéller sig till reduktionsnivéerna utan enbart visar mellan vilka
intervall kostnaden for respektive dtgard ligger.

Figur 7.5 Marginalkostnadskurvan for reduktion samt marginalkostnadsintervall for atgarder,
Helgeans avrinningsomrade, KR/KG N
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Som nédmndes tidigare dr atgarder vars marginalkostnad for reduktion vid recipienten &r
lagre eller lika med skuggpriset vid respektive reduktionsniva kostnadseffektiva att
genomfora. Atgirderna anvinds tills dess att marginalkostnaden for reduktion ér lika
med avgiftsnivdn vid det aktuella reduktionsmalet eller till dess att kapacitetsbegréns-
ningen for atgirden ar nadd.

I Tabell 7.3 visas aterigen skuggpriset samt hur den totala reduktionen fordelas 6ver
de olika dtgdrdsalternativen i Helgeans avrinningsomrade nér den totala belastningen
reduceras med 10, 20, 30, 40 och 42,5 procent.

Tabell 7.3 Reduktion vid kallan, Helgeans avrinningsomrade, TON
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Reduktionsniva 10% 20% 30% 40% 42,5%

Skuggpris 53kr  57kr  60kr 278 kr 10 469 kr
Va-verk 377 377 377 377 377
Vatmarker 27 521 1045 1112 1112

Reduktionsmangd (ton N)  Grasbevuxen mark 451 506
Fanggroédor 9 38
Enskilda avlopp 50
Summa 405 898 1422 1949 2083
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Bade Figur 7.5 och Tabell 7.3 visar att det endast dr atgirder vid VA-verk och anlagg-
ning av vatmarker som ar kostnadseffektiva att genomfora vid reduktionsmél upp till 30
procent. Atgirder som finggrodor och grisbevuxen mark ir inte kostnadseffektiva att
genomfora forrdn reduktionsnivan dverstiger 30 procent. I Figur 7.5 okar lutningen pa
marginalkostnadskurvan markant nar dessa atgérder blir aktuella, vilket dven kan ses av
6kningen i skuggpris i Tabellen, och forklaras av att dessa dtgarder dr mycket mer kost-
samma nir det giller att reducera kvivebelastningen. Atgérder vid enskilda avlopp ar
kostnadseftfektiva forst nar den maximala reduktionsnivan péa 42,5 procent ska uppnas,
och da okar skuggpriset dterigen markant. Dessa bada kostnadsokningar forklarar den
brantare lutningen i totalkostnadskurvan i Figur 7.3.

Enligt Tabell 7.3 sker den stdrsta reduktionen av kvévebelastningen, vid reduktions-
nivéer 6ver 10 procent, genom anldggning av vatmarker. Det dr en kostnadseffektiv
atgird med relativt hog effekt och stor potential. Aven en betydande reduktion sker
genom VA-verk och griasbevuxen mark, varav den senare ar en betydligt mer kostsam
atgérd och inte kostnadseffektiv forrdn vid hogre reduktionsnivaer. Fanggrodor star for
en liten del av den totala belastningsreduktionen och &r precis som griasbevuxen mark
inte en aktuell atgérd forrén reduktionsnivan &r relativt hog.

Resultaten for reduktion i de olika delavrinningsomrédena presenteras ¢j i rapporten
pé grund av utrymmesskal (kontakta arbetsgruppen pa Naturvérdsverket for tillgang till
dessa resultat) men nér dessa studeras dr anldggning av vatmarker den enda édtgird som
péverkas av retentionskoefficienterna. Detta visar sig genom att vatmarker till att borja
med ar kostnadseffektiva att anldgga i delavrinningsomriaden med ldga retentionskoeffi-
cienter. Pa grund av att vatmarker i studien &r en atgird med relativt lag reduktionskost-
nad och relativt stor potential utnyttjas den i stor omfattning vilket gor att retentionsko-
efficienterna inte far ndgon storre betydelse nér den totala belastningen ska reduceras
med mer dn 20%.

7.2.2.2.2 Diskussion

I MRK-kurvan i Figur 7.5 blir konsekvenserna av de antaganden angaende konstanta
marginalkostnader som gjorts och den trappstegsliknande marginalkostnadskurvan som
det leder till tydliga. Varje atgérdsslag genomfors i princip fullt ut innan nésta atgardsal-
ternativ dr aktuellt och nér “nya” dtgarder anvénds okar lutningen pa kurvan och skugg-
priset hgjs ordentligt. Som ndmnts tidigare ger dock inte detta en riktigt representativ
bild av verkligheten. Det beror framst pa tva orsaker. For det forsta finns det fler atgér-
der som &r aktuella for kvavereduktion dn de som tagits med i denna studie. For det
andra sd dr inte marginalkostnaden for reduktion konstant, vilket antagits hir. Eftersom
marginalkostnaden for reduktion okar i och med att en atgérd anvands i storre utstrack-
ning dr det inte kostnadseffektivt att anvénda atgirdens hela kapacitet pa en gang. I
verkligenheten finns det dirmed fler atgérder och deras kostnadsintervall ar storre vilket
leder till att trappstegen i marginalkostnadskurvan reduceras och dkningarna i skuggpris
mellan olika reduktionsnivaer blir mindre.

Enligt resultaten i denna studie &r det i Helgedns avrinningsomrade kostnadseffek-
tivt att atgarder forst och framst genomfors vid VA-verk och dérefter dr anldggning av
vatmarker en kostnadseffektiv atgérd. Vatmarker ar den atgérd som star for den storsta
totala reduktionen i Helgeans avrinningsomrade. Grasbevuxen mark, fanggrédor och
atgdrder vid enskilda avlopp ér inte kostnadseffektiva forrin vid storre belastningsre-
duktioner.
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Retentionskoefficienterna kunde inte ses ha nagon stérre paverkan pa den kostnadsef-
fektiva allokeringen av atgdrder, vilket aterigen till viss del kan forklaras av ett begrin-
sat antal dtgdrder och de antaganden som gjorts angaende atgirders reduktionskostna-
der. Det var endast for vatmarker koefficienterna kunde ses ha viss paverkan. Denna
péaverkan var for liten for att paverka hela resultatet. Nar det géller atgérder vid enskilda
avlopp ér reduktionsméngden sd pass liten att retentionskoefficienterna inte kan ses ha
nagon paverkan eftersom alla dtgérder genomfors samtidigt.

Vem som genomfor de kostnadseffektiva dtgérderna och vem som bekostar dem om
ett differentierat avgiftssystem infors beror pa hur systemet utformas och vilka kéllor
som méter lagkrav med utsldppstak. Vissa atgérder genomfors av killan for att uppfylla
ett utsldppstak och bekostas da av samma kélla. Andra dtgidrder genomfors som kom-
pensatoriska atgiarder och bekostas da via atgérdskontrakt av avgifter fran kéllor som
viljer det alternativet istdllet for att reducera utsldppen for uppfylla utslappstaken. Allt
beror som sagt pa hur systemet utformas, en diskussion om forvéntningarna av olika
alternativ foljer nedan.

Lagkrav pa VA-verk

Av de tre kvdvekillorna i denna studie d4r VA-verk den kélla som det &r lattast att séitta
lagkrav pa. Anledningen till det dr bland annat att faktiska och reducerade utslapp kan
métas med stor sakerhet, vilket ger en sdker maluppfyllelse, tillsyn kan genomforas
relativt enkelt och det finns inte ndgra konkurrensaspekter att ta hansyn till. Ytterligare
en fordel med att sétta lagkrav pd VA-verk &r att kostnaden fordelas pa konsumenterna,
dvs. hushall som é&r anslutna till VA-verken delar pa kostnaden och kostnadsékningen
for respektive hushall kan forvéntas bli relativt liten. I brist pa andra aktuella alternativ
for hushallen én att vara anslutna till det kommunala reningsverket dr priskdnsligheten
for hushallen mycket 1ag. Kostnaden for att vara ansluten till det kommunala renings-
verket maste hojas avsevart innan hushéll skulle borja fundera 6ver andra alternativ.

Enligt denna studie skulle ett lagkrav med ett utsldppstak som innebér 92 procents
kvéverening for VA-verk i Helgean innebdra en genomsnittlig kostnad pa 38 kr per
person och &r i de hushéll som é&r anslutna till reningsverken om VA-verken uppfyller
lagkravet genom egna atgérder. Eftersom avgiftssystemet innebr att reningsverken vid
ett lagkrav inte behdver genomfora reduktionen pa egen hand utan kan betala avgiften
och bekosta billigare kompensatoriska atgarder, blir den verkliga kostnaden for hushél-
len lagre om det finns billigare atgérder pé atgardsmarknaden.

Eftersom ett lagkrav i det foreslagna avgiftssystemet innebér tva valmojligheter;
genomfora utsldppsreducerande atgérder sé att utsldppstaket uppnas eller betala avgift
for de utsldpp som ligger 6ver utslappstaket, ar det mojligt att sétta ett lagkrav med att
utslappstak som innebdr att inga kviveutsldpp far goras. En forutsittning ar dock att
utbudet av kompensatoriska atgérder ar tillrackligt stort for att motsvara den efterfragan
ett sddant utslappstak kan innebéra. Det finns kompensatoriska atgarder inom jordbruket
i Helgean som kan ticka upp en sadan efterfragan. Problemet i Helgeén ér istdllet att
VA-verken stér for en ytterst liten del av den totala belastningen, ett utslappstak pa noll
kg kvéve for reningsverken leder till att den totala belastningen endast reduceras med 8
procent.

Ett lagkrav pa VA-verk som innebir lagre utsldppsnivaer dn idag ser inte ut att leda
till en stor efterfragan pd kompensatoriska atgérder eftersom kostnaden for reduktion ar
lagst vid VA-verken och det dr hér det dr kostnadseffektivt att genomfora atgérder forst.
Aterigen ir det viktigt att d3 komma ihdg att urvalet av itgirder i fallstudierna 4r be-
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griansat samt att kostnaderna ér konstanta genomsnittliga kostnader. Ett lagkrav pa VA-
verk i Helgean kan forvintas leda till att vissa utsldppsreducerande atgiarder genomfors
men &dven att avgifter betalas for de utsldpp som ligger 6ver utsldppstaket och som VA-
verk inte anser kostnadseffektiva att reducera. Avgiftsbetalningen innebér att VA-
verken koper en belastningsritt som innebér att de har rétt att belasta recipienten med x
kg kvive under y antal ar. Avgifterna frdn VA-verken forvéntas i detta fall genom at-
gardsmarknaden bekosta anldggningar av vatmarker i forsta hand i omraden med laga
retentionskoefficienter. En mojlighet &r dven att reningsverk som genomfor utsléppsre-
ducerande atgérder och reducerar mer @n vad utsldppstaket krédver kan lamna anbud om
att sélja den “extra” reduktionen pa marknaden for atgardskontrakt. Detta 6kar kost-
nadseffektiviteten i systemet.

Varefter utslappstaken sénks for att storre belastningsreduktioner ska uppnas
och/eller belastningsritterna 16per ut forvéntas avgiften hojas eftersom de billigaste
atgirderna redan &r genomforda. Om VA-verken dr medvetna om att avgiften kommer
att hgjas framover kan deras beslut om utslédppsreducerande atgérder eller avgiftsbetal-
ning redan vid ldgre avgifter paverkas. Om en forvéntad avgiftshojning om z &r vags in i
beslutet om att reducera utsldppen kan det innebéra att storre reduktionsméngder
genomfors redan idag. Det finns dock en viss osédkerhet i detta eftersom avgiften beror
pé kostnaden for att genomfora kompensatoriska dtgarder och denna kostnad i sin tur
beror pa den tekniska utveckling som sker pad denna marknad. Blir nya billigare atgarder
aktuella pd marknaden for atgardskontrakt paverkar det avgiften och det dr inte sékert
att den hojs som forvéntat.

I Helgeén kan atgirder inom jordbruket mer 4n vél ticka upp det behov av kompen-
satoriska atgirder som ett utslappstak pa noll kg kvdve pd VA-verk medfor. Den kvéve-
reduktion som sker genom atgirdskontrakt ska tillsammans med den reduktion VA-
verken genomfor uppfylla den totala belastningsreduktionen som en 100 procent rening
vid VA-verken innebir, vilket motsvarar 8 procent av den totala belastningen och &r den
maximala reduktion som kan uppnas i Helgedn genom att endast sitta utslappstak pa
VA-verk

Eftersom lagkrav pa VA-verk leder till att endast en liten del av den totala belast-
ningen frén Helgeans avrinningsomrade reduceras maste lagkrav dven pa andra kéllor
sdttas for att storre belastningsreduktioner ska vara méjliga.

Lagkrav pa enskilda avlopp
Det ér svarare och mer kostsamt att sdtta lagkrav pa enskilda avlopp jamfort med VA-
verk eftersom det innebér storre osékerheter och svarigheter vad giller utsldppskontroll
och ddrmed maluppfyllelse, samt for att tillsyn &r svarare, vilket befintliga lagkrav har
bevisat eftersom de inte uppfylls. En fordel med utslédppstak pa enskilda avlopp ar dock
att det inte finns ndgra konkurrensaspekter att ta hansyn till, det finns ingen marknad dér
okade kostnader for hushallen paverkar deras stéllning gentemot andra hushall. En for-
del med utsléppstak i ett avgiftssystem jamfort med dagens lagkrav pa enskilda avlopp,
vilka innebér hoga kostnader for hushall som inte uppfyller kraven, ar att hushallen far
mojlighet att betala en avgift istéllet for att genomfora utslappsreducerande atgéirder.
Problemet dr dock aterigen att lagkrav pa enskilda avlopp inte leder till nagra storre
belastningsreduktioner i Helgedns avrinningsomréde. Ett utsldppstak som innebér att
inget kvéve far slappas ut fran enskilda avlopp medfor enligt denna studie endast en
belastningsreduktion pa lite drygt 1 procent av den totala kvdvebelastningen fran Helge-
ans avrinningsomrade.
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Vid ett eventuellt lagkrav pé enskilda avlopp forvintas dessa hushéll med storsta sanno-
likhet att betala avgiften istdllet for att genomfora utslappsreducerande dtgirder. Detta
med tanke pé att skuggpriset for respektive belastningsmal ligger langt under de hoga
atgdrdskostnader som visades i Tabell 7.2. Avgifterna fran hushall med enskilda avlopp
gér till att bekosta billigare atgérder pa atgardsmarknaden, i denna studie innebér det
framforallt vatmarker, men dven étgérder vid VA-verk om de kan genomforas som
kompensatoriska atgérder.

Lagkrav inom jordbruket

Lagkrav inom jordbrukssektorn forvintas innebdra att utslappstak sitts pa vissa aktivite-
ter. Exempelvis kan ett utslappstak sittas for grodor med hogt kviveldckage. Jordbruka-
ren har da tre alternativ. Antigen fortsétter han att odla denna groda och betalar avgiften
for det berdknade kvdveutslappet som ligger dver utslédppstaket. Det andra alternativet ar
att odla denna groda men &ven odla fanggrodor for att reducera kviveutsldppet sa att
utsldppstaket uppnas. Det sista alternativet ar att jordbrukaren viljer att odla en annan
groda vars kviveldckage ligger under utslappstaket.

Lagkrav med utsldppstak inom jordbruket innebér stora osékerheter och variationer
vad giller faktiska utsldapp och atgérders effekt (vilket innebar stora osikerheter for
maluppfyllelse), hoga transaktionskostnader for tillsyn samt att hiansyn till konkurrens
méste tas®®. Ett ytterligare problem inom jordbrukssektorn ar att viirldsmarknadspriset
pé spannmal paverkar vad som odlas och virdet pad marken, faktorer som i sin tur pa-
verkar kvivebelastningen och kostnaden for atgérder inom jordbruket.

Till att borja med kan jordbrukssektorn dérfor kanske ses som en kélla for kompen-
satoriska atgérder. Eftersom ett lagkrav med utsldppstak som innebér 100 procents re-
ning vid VA-verk och enskilda avlopp i Helgeans avrinningsomrade inte genererar na-
gon storre efterfragan pa kompensatoriska atgérder, maste dock dven lagkrav inom
jordbruket anvéndas om storre belastningsreduktioner ska vara mojliga.

Det dr svart att utifran den hér studien forutséiga vad utsléppstak inom jordbruket
skulle innebdra i verkligheten. Forst och framst beror det pa hur lagkraven utformas, for
det andra om och vilka lagkrav som redan stillts pA VA-verk och enskilda avlopp efter-
som det medfor att atgdrder inom jordbrukssektorn redan kan ha genomforts genom
atgirdskontrakt och bekostats av avgifter fran VA-verk och enskilda avlopp. Det ar
dven svart att utifran denna studie séga hur jordbrukarna kan forvéntas agera; de har inte
tillgang till fullstandig information, de fattar sina beslut baserat pa foretagsekonomiska
kalkyler, inte samhéllsekonomiska och yttre faktorer som @ndras ér fran ar paverkar
deras beslut.

Aven om utslidppstak pa VA-verk och enskilda avlopp anvinds i ett forsta stadium
och vatmarker utnyttjas som kompensatorisk atgérd for de kvaveutslapp som dessa
kéllor inte reducerar sjélva utnyttjas max drygt en fjardedel av vatmarkspotentialen i
Helgean for detta. Det innebér att d&ven om lagkrav inom jordbruket sétts i ett senare
skede jamfort med lagkrav pa VA-verk och enskilda avlopp finns det fortfarande relativt
billiga atgérder kvar att genomfora. Hur stor del av vatmarkspotentialen som genom-
forts som kompensatoriska atgérder beror pa hur stor reduktion VA-verken genomfor

% For jordbrukare som konkurrerar med sina produkter pa en marknad medfor den kostnadsokning som ett
lagkrav innebér att de har en sémre konkurrenssituation jamfért med andra jordbrukare som inte moter mot-
svarande kostnadsokning. Hansyn maste tas till detta nar lagkrav inom jordbruket sétts. Hoga lagkrav inom
jordbrukssektorn som medfér stora kostnadsokningar kan leda till att jordbruk maste laggas ned och denna
produktion genomféras i andra Ostersjélander med inga eller lagre krav, vilket leder till 8kat kvaveldckage.
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genom egna dtgirder och hur stor efterfragan ar pa kompensatoriska atgérder. For att
atgirder som fanggrodor och grisbevuxen mark ska vara kostnadseffektiva maste avgif-
ten vara relativt hog. I och med att malen for belastningsreduktion okar forvintas avgif-
ten hojas for alla kdllor med utsléppstak och da blir dven dyrare atgiarder som fanggro-
dor och griasbevuxen mark kostnadseffektiva. Utsldppstak inom jordbrukssektorn for-
véntas precis som utsldppstak inom de andra sektorerna leda till att vissa jordbrukare
véljer att betala avgiften istéllet for att uppfylla de krav som stills. Avgifterna forvéntas
g till att bekosta kompensatoriska atgérder inom jordbruket i delavrinningsomraden dar
kostnaden é&r lagre eller kompensatoriska atgérder inom andra sektorer.

Eftersom de kontrakt som skrivs for de kompensatoriska dtgirderna &r tidsbestimda
finns det en mojlighet for jordbrukarna att anpassa sig till bland annat forédndrade
vérldsmarknadspriser p& spannmél och ddarmed vérdet pa akermarken. Nér kontraktet
gatt ut och nya anbud ldmnas in pa dtgdrdsmarkanden kan jordbrukaren anpassa sitt bud
till rddande forhéllanden och forvéantningar om framtida forhéllanden.

Differentierade avgifter inom jordbrukssektorn kan pa lang sikt ge incitament till en
viss omlokalisering av vissa jordbruksaktivteter. Aktiviteter med lagt naringslackage
utfors i omraden med 1ag retention; i kustomraden eller omrdden néra kusten. Aktivite-
ter med hogre ndringslackage genomfors i omraden dér paverkan pa recipienten &r
mindre.

7.3 Fallstudie 2: Gullmarns avrinningsomrade
7.3.1 Omradesbeskrivning

Figur 7.6 Gullmarns delavrinningsomraden
Gullmarn mynnar ut i Gullmarsfjorden =~ med tillhdrande kustomraden
som i sin tur mynnar ut i Skagerrak vid
Lysekil i mellersta Bohusldn och avrin-
ningsomradet stracker sig at nordost
upp genom sydvéstra Dalsland. Gull-
marns avrinningsomréade bestar av 5
delavrinningsomréaden och till detta har
vi dven inkluderat de tva nérliggande
kustomraden, detta omraden har totalt
en yta pa 1 732 km?, och kallas nedan
for Gullmarns avrinningsomrade. Av
Gullmarns avrinningsomrade bestér 58
procent av skog medan jordbruk och
Oppen mark star for respektive 16 pro-
cent. (SLU 2008)

7.3.1.1 KVAVEKALLOR

Precis som i Helgeén ér de storsta kdllorna till kvdvebelastningen jordbruket och VA-
verk men dven hér har bakgrundsbelastningen stor betydelse, se Tabell 7.4 dér brutto
(kélla)- och nettobelastningarna (recipient) av kvéve frén de olika kvavekéllorna i
Gullmarns avrinningsomrade redovisas.
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Tabell 7.4 Belastning kvave (N) i Gullmarns avrinningsomrade, TON

Belastning N Enskilda aviopp Dagvatten VA-verk  Industri Jordbruk Bakgrund®  Totalt

Brutto 23 12 84 19 674 479 1291
Netto 19 11 83 19 543 454 1130

Not: (a) | bakgrundsbelastningen ingar skog, hygge, myr, vatten och 6ppen mark.
Kaélla: SLU (2008)

73.12  MARGINALKOSTNADER FOR ATGARDER

I Tabell 7.5 redovisas marginalkostnaderna for reduktion vid kéllan och recipienten
for de olika atgérderna i Gullmarns avrinningsomrade. Som ndmndes i inledningen
finns det utdver atgérderna i Helgean ytterligare en atgird i Gullmarn; musselod-
lingar, som endast ér aktuella vid recipienten. Kostnadsokningen for reduktion vid
recipienten jamfort med killan &r inte lika stor som vid Helgeéns avrinningsomrade
vilket beror pd att retentionen generellt &r lagre i Gullmarns avrinningsomrade.
Retentionskoefficienterna ligger héar mellan 0 och 0,25.

Tabell 7.5. Marginalkostnad for atgérder, Gullmarns avrinningsomrade, KR/KG N

Atgard Kalla Recipient

VA-verk 12-31 12-31

Enskilda aviopp 3235 3736-4313

Vatmarker 37 43-49

Fanggrédor 171 - 386 215 -456

Grasbevuxen mark 121-749 156 - 884

Musslor - 40

Not: Vid ett differentierat avgiftssystem &r det marginalkostnaden vid recipienten som ar relevant efter-

som hansyn till retention maste tas
Kalla: Se appendix 1

Aterigen sa har atgirder vid VA-verk de ligsta marginalkostnaderna medan atgir-
der vid enskilda avlopp har de hogsta marginalkostnaderna och skillnaden déremel-
lan &r stor. Forutom atgérder vid VA-verk dr vatmarker och musselodlingar relativt
billiga atgarder for att reducera kvivebelastningen i Gullmarns avrinningsomréade.
Liksom for Helgeans avrinningsomrade ar dverlappningen mellan de olika kost-
nadsintervallen begrinsad, det dr endast kostnadsintervallen for fanggrodor och
grisbevuxen mark som Gverlappar. Aterigen si paverkar inte retentionskoefficien-
terna rangordningen av atgérdsalternativ. Det &r endast da reduktionskostnaden vid
kallan 4r densamma Over alla delavrinningsomraden, vatmarker och enskilda av-
lopp, som retentionskoefficienterna kan forvintas ha nagon storre paverkan i vilka
delavrinningsomréden som atgérderna forst dr kostnadseffektiva att genomfora.
Precis som i Helgedns avrinningsomrade kan inte nagra storre, om ens nagra, effek-
tivitetsvinster vintas med ett differentierat avgiftssystem jaimfort med ett uniformt,
pé grund av sma variationer i retention och de antaganden angéende reduktions-
kostnader som gjorts.
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7.3.2 Resultat och diskussion

Precis som for Helgeéns avrinningsomrdde kommer till att borja med resultaten for
de tre olika styrmedelsalternativen (uniforma reduktionskrav, uniformt — och diffe-
rentierat avgiftssystem) att redovisas och diskuteras. Darefter foljer en mer utforlig
redovisning av och diskussion om resultaten for ett differentierat avgiftssystem.

7.32.1 ANVANDANDE AV OLIKA STYRMEDELSALTERNATIV

Precis som vid det tidigare fallstudiecomréadet finns tre olika styrmedelsalternativ;
uniform procentuell reduktion, uniform avgift och differentierade avgifter. For de
béda avgiftssystemen finns i Gullmarns avrinningsomrade tva olika alternativ; i det
forsta alternativet finns de fem atgéarder som anvéndes i Helgean och i det andra
alternativet har musselodling lagts till som ytterligare en atgérd. Detta for att illu-
strerar hur nya” atgérder paverkar resultaten. Precis som i Helgeén ger ett diffe-
rentierat och ett uniformt avgiftssystem samma resultat och darfor redovisas dessa
aterigen gemensamt kallat “avgiftssystem”. I foljande avsnitt redovisas déarfor re-
sultaten frdn en uniform reduktion, ett avgiftssystem utan musselodling och ett
avgiftssystem med musselodling.

7.3.2.1.1 Resultat

I Figur 7.7 redovisas den totala kostnaden for olika reduktionsnivaer vid anvéndan-
det av olika styrmedelsalternativ. Kapacitetsbegriansningen for uniform reduktion
ar 26,7 procent, for ett avgiftssystem utan musselodling 30,8 procent medan mot-
svarande begrdnsning for ett avgiftssystem med musselodling dr 35,2 procent.

Figur 7.7Kostnad for reduktion vid olika styrmedelsalternativ, Gullmarns avrinningsomra-
de, 1000-kr
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Aven om kapacitetsbegrinsningen for uniform reduktion r ligre &n for de andra
alternativen visar Figur 7.7 att ett avgiftssystem &r mer kostnadseffektivt dn en ett
uniformt procentuellt reduktionskrav nér det géller att reducera kvévebelastningen
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till Skagerak fran Gullmarns avrinningsomrade. Vid laga reduktionsnivéer &r kost-
nadsskillnaden mellan avgiftssystem med och utan tillgang till musselodling liten,
men Okar i takt med reduktionsmangden. Vid en 25 procentig reduktion av belast-
ningen uppgér kostnaden vid en uniform reduktion till drygt 60 miljoner kronor
medan motsvarande siffra vid anvéndandet av ett avgiftssystem utan musselodling
dr ca 20 miljoner kronor. Vid anvdndandet av ett avgiftssystem med musselodling
sjunker denna kostnad ytterligare till ca 15 miljoner kronor.

I Figur 7.18 illustreras hur den totala reduktionen fordelas 6ver de tre aktuella
sektorerna vid de olika styrmedelsalternativen.

Figur 7.8 Andel av total reduktion vid kalla fordelat pa olika sektorer, Gullmarns avrin-
ningsomrade
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Vid en uniform reduktion star jordbruket for den storsta delen, mer dn 80 procent,
VA-verk stér for drygt 10 procent och enskilda avlopp for en liten del av den totala
reduktionen. Vid avgiftssystem utan musselodlingar dkar reduktionsandelen inom
VA-verk, medan reduktionsandelarna inom jordbruk och enskilda avlopp minskar
jamfort med vid en uniform reduktion. Reduktioner vid enskilda avlopp genomfors
inte forrdn den totala reduktionen dverstiger 25 procent. Vid ett avgiftssystem dar
dven musselodling anvénds som en dtgérd ser reduktionsfordelningen i grunden ut
som det gjorde i det forra diagrammet, men det ér tydligt att musselodlingen star

91

91(124)




for en relativt stor del av den totala reduktionen och dérav den lagre totalkostnaden
i Figur 7.7.

7.3.2.1.2 Diskussion

Enligt resultaten ovan leder ett avgiftssystem med incitament for att ta fram nya
atgdrder till den mest kostnadseffektiva 1osningen for att reducera kvéavebelastning-
en i Gullmarns avrinningsomréade. Det kan hér ses hur stor betydelse en enda atgérd
kan ha for den totala reduktionskostnaden och ddrmed hur viktigt det &r att ett
styrmedel som frimjar utvecklingen av nya atgirder anvinds. Genom den omvénda
auktionsmarkanden i det differentierade avgiftssystemet ges incitament till att ut-
veckla nya atgérder.

Ett uniformt reduktionskrav leder till att totalkostnaden for varje reduktionsni-
va dr hogre jamfort med vid anvidndandet av ett avgiftssystem. Inte heller for Gull-
marns avrinningsomrade visade resultaten att ett differentierat avgiftssystem leder
till nagra effektivitetsvinster jaimfort med ett uniformt avgiftssystem, vilket till viss
del beror pa det begrinsade utbudet av atgirder och de antaganden om reduktions-
kostnader som gjorts. Aterigen kan ett annat resultat forvintas nir fler dtgirder r
aktuella och verkliga marginalkostnader for reduktion erhalls eftersom glappen
mellan olika atgérders marginalkostnad for reduktion da forvantas vara mindre sa
att atgérdens lokalisering och ddrmed retentionskoefficienterna har betydelse for
den kostnadseffektiva kvdvereduktionen vid recipienten. For Gullmarns avrin-
ningsomrade var variationen i retentionskoefficienter liten, koefficienterna ligger
mellan 0 och 0,25. En begransad geografisk skala med sma variationer i retentions-
koefficienter &r ytterligare en forklaring till varfor ett uniformt och ett differentierat
avgiftssystem ger i stort sett samma resultat.

Skillnaderna i totalreduktionskostnad for de olika styrmedelsalternativen blev
aterigen tydlig i och med Figur 7.8 dér reduktionsfordelningen dver sektorerna
redovisades. Eftersom det &r stora skillnader i marginalkostnaden for reduktion for
de olika sektorernas étgérder leder olika reduktionsfordelningar till olika totalkost-
nader. Enligt dessa resultat kan vi se att det dr kostnadseffektivt att anvinda ett
styrmedel som leder till att de minst kostsamma éatgérderna genomfors forst och
som ger incitament till att ta fram nya atgérder.

7.3.2.2 DIFFERENTIERAT AVGIFTSSYSTEM

Av samma anledning som for Helgean (analys av 6kad geografisk skala) kommer
utfallet av ett differentierat avgiftssystem med musselodling i Gullmarns avrin-
ningsomrade att redovisas utforligare nedan trots att det inte generar nagra effekti-
vitetsvinster jamfort med ett uniformt avgiftssystem.

7.3.2.2.1 Resultat

1 Figur 7.9 illustreras hur de olika atgérdernas marginalkostnader for reduktion vid
recipienten (fran Tabell 7.5) forhéller sig till MRK-kurvan som togs fram vid mo-
dellberdkningarna for ett differentierat avgiftssystem med musselodling i Gull-
marns avrinningsomréde. I figuren ses det vilka dtgarder som &r kostnadseffektiva
att genomfora for att uppna respektive reduktionsmangd.
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Figur 7.9 Marginalkostnadskurvan for reduktion samt marginalkostnadsintervall for atgar-
der, Gullmarns avrinningsomrade, KR/KG N
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Som nidmndes tidigare forvintas ett differentierat avgiftssystem leda till att varje
kostnadseffektiv dtgérd anviands tills dess att marginalkostnaden for reduktion ar
lika med skuggpriset vid det aktuella reduktionsmalet eller till dess att kapacitets-
begrinsningen for den aktuella atgdrden dr nadd.

1 Tabell 7.6 visas aterigen skuggpriset samt hur den totala reduktionen fordelas
Over atgérdsalternativen vid olika reduktionsnivaer, 10, 20, 30 respektive 35,2
procent, vid anvdndandet av ett differentierat avgiftssystem.

Tabell 7.6 Reduktion vid kéllan, Gullmarns avrinningsomrade, TON

Reduktionsniva 10%. 20% 30% 35,2%
Skuggpris (kr) 40 48 195 4313
Va-verk 72 72 72 72
Enskilda aviopp - - - 21
Vatmarker - 130 156 156
Grésbevuxen mark - - 113 163
Reduktionsmangd Fanggrador - - - 4
(ton N) Musslor 42 50 50 50
114 252 391 465

Enligt Figur 7.9 och Tabell 7.6 ar atgérder vid VA-verk, anldggning av vatmarker
och musselodlingar atgérder som ér kostnadseffektiva att genomfora for reduk-
tionsmal upp till 20 procent, och det &r dven déir reduktionen genomfors. Redan vid
en reduktionsniva pa 10% &r det kostnadseffektivt att utnyttja VA-verkens hela
reningspotential och néstan hela potentialen for musselodling. Hela potentialen for
vatmarker utnyttjas nér kvavebelastningen ska reduceras med mer 4n 20 procent.
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Den brantare lutningen i MRK-kurvan som sker ndr reduktionen okar fran 20 till
25 procent beror pa att de sista atgérder som krivs for att uppfylla en reduktionsni-
va pa 25 procent dr grasbevuxen mark och marginalkostnaden for denna atgérd ar
mycket hogre dn for de atgérder som anvénts tidigare. Odling av fanggrédor och
atgérder inom enskilda avlopp blir kostnadseffektiva att anvanda forst nér reduk-
tionsnivéan dverstiger 30 procent. P4 grund av skalan i Figur 7.9 ser det inte ut som
att lutningen i MRK-kurvan okar nér reduktionen gar fran 30 till 35%, men om
okningen i skuggpris studeras dr det tydligt att sa dr fallet. Att anvdnda fanggrodor
och genomfora dtgirder vid enskilda avlopp innebér att kostnaden okar betydligt.

I Gullmarns avrinningsomrade &r reduktionen ganska jamt fordelat 6ver de oli-
ka atgérdsalternativen vilket beror pa att dtgdrdernas reduktionskapacitet ar relativt
likvardig.

Nar resultaten 6ver hur reduktionen for enskilda atgarder fordelar sig 6ver de
olika delavrinningsomradena ar det endast for vatmarker som retentionskoefficien-
terna kan ses ha viss inverkan pé i vilka delavrinningsomraden atgiarden genom-
fors, vilket innebér att vatmarker forst och framst dr kostnadseffektiva att utnyttja i
kustomraden dér retentionskoefficienterna &r lagst. (Kontakta arbetsgruppen pa
Naturvardsverket for tillgéng till dessa resultat.)

7.3.2.2.2 Diskussion

Vid en jamforelse av skuggpriset for Gullmarns avrinningsomréde vid olika reduk-
tionsnivaer med skuggpriset for motsvarande reduktionsnivaer i Helgeans avrin-
ningsomrade 4r skuggpriset vid Gullmarn till en bérjan ldgre, men vid mél pa 30
procent dr skuggpriset hogre vid Gullmarn. Att skuggpriset inte 4r detsamma for de
bada omradena visar pa att det kan finns effektivitetsvinster att géra om dessa bada
omraden slas ihop med en gemensam marknad for kompensatoriska atgérder. For-
klaringen till ett ldgre skuggpris i Gullmarns avrinningsomrade vid 1dga reduk-
tionsnivaer 4r att dar finns musselodlingar som en relativt billig atgird vilket haller
skuggpriset nere. Musselodlingarna kan dock endast reducera 50 ton kvéve och
vatmarker har i Gullmarn lagre effekt och mindre potential jamfort med Helgeén,
vilket innebér att redan vid belastningsmal pa 30 procent maste andra, mer kost-
samma atgérder anvéndas vilket gor att skuggpriset vid Gullmarns avrinningsom-
réde okar markant.

Aterigen kan konsekvenserna av de antaganden angiende konstanta marginal-
kostnader som gjorts och den trappstegsliknande marginalkostnadskurvan som det
leder till ses i MRK-kurvan i Figur 7.9. Det dr pa grund av dessa trappsteg som
retentionskoefficienterna inte kan ses ha nagon storre paverkan den kostnadseffek-
tiva dtgirdsallokeringen. Retentionskoefficienterna kan endast ses ha viss paverkan
nér det géller anldggningen av vatmarker. Eftersom ett differentierat avgiftssystem
inte innebar ndgra effektivitetsvinster jamfort med ett uniformt var denna paverkan
inte av betydelse.

De atgérder som dr mest kostnadseffektiva i Gullmarns avrinningsomrade &r
atgirder vid VA-verk, musselodlingar och anldggning av vatmarker. De mer kost-
samma atgarderna som blir kostnadseffektiva forst vid hogre reduktionsnivaer ar
grasbevuxen mark, fanggrodor och atgérder vid enskilda avlopp. En diskussion om
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hur de aktuella sektorerna skulle paverkas och dtgdrderna genomforas vid olika
utformningar av ett differentierat avgiftssystem foljer nedan.

Foljande stycken bygger pd samma resonemang som fordes i motsvarande
stycken i foregaende avsnitt, s. 85-88.

Lagkrav pd VA-verk

Som ndmndes i foregaende avsnitt &1 VA-verk den sektor dar lagkrav kan forvéntas
medfor de ldgsta transaktionskostnaderna och dér sakerheten for maluppfyllelse ér
storst. I Gullmarns avrinningsomrade &r problemet dock det samma som i Helgeén;
VA-verken star for endast 9 procent av den totala belastningen. Det innebér att
dven ett utsldppstak for VA-verk i Gullmarns avrinningsomrade som innebr att
inget kvéve far sldppas ut endast medfor en relativt liten belastningsreduktion.

Enligt denna studie skulle ett utslédppstak pa 8 procent av inkommande kvive
for VA-verk i Gullmarn innebéra en genomsnittlig kostnad pa 78 kr per person och
ar i de hushall som &r anslutna till reningsverken, om reningsverken véljer att
genomfora atgérder for att uppna utsldppstaket. Att kostnaden blir hdgre per person
jamfort med motsvarande kostnad for Helgeédn (37 kr) beror pa att firre personer ar
anslutna till reningsverken i Gullmarn, det blir farre som delar pa kostnaden. Vad
siffran skulle bli i verkligheten vid inférandet av ett avgiftssystem beror pa kostna-
den for att genomf6ra kompensatoriska atgérder, eftersom denna kostnad bestdm-
mer avgiften som for reningsverken avgor om de ska genomfora egna utsléppsre-
ducerande atgérder eller betala avgiften. Ar kostnaden for att genomfora kompen-
satoriska atgérder, och ddrmed dven avgiften, ldgre &n reningsverkens reduktions-
kostnad betalas avgiften och kostnaden for hushéllen forvéntas bli lagre.

Aterigen ir det enligt denna studie kostnadseffektivt att genomfdra hela reduk-
tionspotentialen vid VA innan andra atgérder blir aktuella. Det skulle innebéra att
lagkrav pa VA-verk inte leder till nagon efterfragan pa kompensatoriska atgarder
eftersom det &r billigare for reningsverken att genomfora egna reduktioner. Nar
VA-verken agerar utifrdn verkliga marginalkostnader for reduktion, forvéntas det
dock finnas en efterfragan pa kompensatoriska dtgarder, eftersom det forvintas
finnas atgérder pa atgdrdsmarkanden som kan reducera belastningen till recipienten
till en ldgre kostnad 4n vad VA-verken kan. Nér ingen eller endast delar av ut-
slappsreduktionen sker vid VA-verken och avgifter istillet betalas, forvintas kom-
pensatoriska atgérder i form av musselodlingar genomforas, men dven vatmarker i
omraden med relativt laga retentionskoefficienter. Musselodlingar och vatmarker
kan som kompensatoriska dtgarder mer én vil ticka upp for efterfragan pa kom-
pensatoriska atgérder fran VA-verken.

Som ndmnts tidigare dr det utifran denna studie svart att siga hur utfallet blir i
verkligheten eftersom det beror pa vilka beslut VA-verken tar utifran den angivna
avgiftsnivan och men dven utifran forvantningar om framtida avgiftsnivaer. Efter-
som &dven ett lagkrav med utsldppstak som innebar noll kvéveutslédpp inte leder till
négon storre reduktion av den totala belastningen i Gullmarns avrinningsomrade &r
det dock tydligt att lagkrav pé fler sektorer dr nodvandigt for att uppna mer omfat-
tande belastningsreduktioner.
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Lagkrav pd enskilda aviopp

Som ndmndes tidigare innebar lagkrav pa enskilda avlopp bland annat relativt hoga
transaktionskostnader, osidkerheter vad géller maluppfyllelse men att ingen hénsyn
till konkurrens behover tas. Tyvarr ger inte heller lagkrav pa enskilda avlopp i
Gullmarn nagra storre belastningsreduktioner. Ett lagkrav med ett utsldppstak som
innebdr att inget utsldpp av kvive fran enskilda avlopp fér ske leder till att den
totala belastningen i Gullmarn reducerades med ungefér 2 procent. Precis som
tidigare forvéantas hushéll med enskilda avlopp att betala avgiften istéllet for att
genomfora utsldppsreducerande dtgérder vid ett eventuellt lagkrav eftersom skugg-
priset 4r mycket lagre dn reduktionskostnaden. Avgifter fran hushall med enskilda
avlopp forvintas leda till att kompensatoriska atgérder som musselodlingar och
vatmarker genomfors, men avgifterna kan dven ga till att bekosta kompensatoriska
atgirder som genomfors vid VA-verk.

Lagkrav inom jordbruket

Lagkrav inom jordbruket medfor som ndmndes tidigare problem och svarigheter
inom flera omraden, men det 4r en nddvéandig atgérd for att storre belastningsre-
duktioner ska kunna uppnés. Ovan konstaterades att det finns potential for vtmar-
ker och musselodlingar (de minst kostsamma kompensatoriska dtgiarderna) for att
mer dn vél ticka upp efterfragan pa kompensatoriska atgérder fran VA-verk och
dven enskilda avlopp. Det innebdr att &ven om lagkrav inom jordbruket foregas av
lagkrav pd VA-verk och enskilda avlopp finns det fortfarande en del relativt billiga
atgdrder att genomfora. I takt med att storre belastningsreduktioner ska genomforas
okar dven avgiften och fler atgérder blir kostnadseffektiva att genomfora vid de
kallor som méter lagkrav, vilket innebér att efterfragan pa kompensatoriska atgér-
der inom jordbruket minskar.
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7.4 Fallstudie 3: Norrstroms avrinningsomrade

7.4.1 Omradesbeskrivning

Norrstroms avrinningsomrade
stricker sig 6ver delar av So- Figur 7.10.Norrstroms delavrinningsomraden
iliférande kustomraden

dermanlands-, Orebro-, Dalar-
nas- och Uppsala ldn samt hela
Vistmanlands- och Stockholms
ldn. Avrinningsomradet ticker
en yta p4 28 885 km? och bestir
av 67 delavrinningsomraden och
forutom dessa har vi dven inklu-
derat atta kustomraden. De atta
kustomradena &r intressanta att
titta pa eftersom vi tittar pa
havet som recipient och det &r
darfor attraktivt att genomfora
atgdrder dven i dessa omraden.
Som némndes i inledning kallar vi hela omradet f6r Norrstroms avrinningsomrade
for enkelhetens skull. 55 procent av avrinningsomradet bestar av skog, 18 procent
bestar av jordbruksmark och 10 procent bestar av vatten. (SLU 2008)

7.4.1.1  KVAVEKALLOR

Norrstrom skiljer sig frdn de andra tvd omradena i att VA-verken hér star for en
storre del av kvévebelastningen dn vad jordbruket gor vilket kan forklaras av den
relativt hoga befolkningstitheten i omradet. Bakgrundsbelastningen star hér for en
mindre del av den totala kvidvebelastningen jaimfort med tidigare omraden.

Tabell 7.7. Belastning kvave (N) i Norrstroms avrinningsomrade, TON

Belastning N Enskilda aviopp  Dagvatten VA-verk Industri Jordbruk Bakgrund®  Totalt

Brutto 317 294 4744 375 4406 3826 13 962
Netto 149 196 3399 206 1776 1798 7524

Not: (a) | bakgrundsbelastningen ingar skog, hygge, myr, vatten och 6ppen mark.
Kalla: SLU (2008)

7.4.12 MARGINALKOSTNADER FOR ATGARDER

I Tabell 7.8 redovisas marginalkostnadsintervallen for de olika atgérderna i Norr-
stroms avrinningsomréde, som ndmndes tidigare &dr fanggrodor ej en relevant at-
gérd har. Enligt Tabellen ér det i Norrstroms avrinningsomrade minst kostsamt att
genomfora atgirder vid VA-verk, precis som i de tidigare tvd omradena, foljt av
anldggning av vatmarker och griasbevuxen mark. Att genomfora atgarder vid en-
skilda avlopp é&r fortfarande det mest kostsamma alternativet. Att kostnaderna i
storre utstrackning skiljer sig at mellan kéllan och recipienten for Norrstroms av-
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rinningormade jamfort med tidigare fallstudieomréden forklaras av de stora reten-
tionsskillnaderna (0 — 0,939) som finns i Norrstroms avrinningsomrade.

Tabell 7.8 Marginalkostnad for atgérder, Norrstréms avrinningsomrade, KR/KG N

Atgérd Killa Recipient
VA-verk 6-167 8-388
Enskilda aviopp 3235 3815-53 033
Vatmarker 38 38 - 463
Grasbevuxen mark 124 - 2 036 310 - 12 446

Not: Vid ett differentierat avgiftssystem &r det marginalkostnaden vid recipienten som ar relevant efter-
som hansyn till retention maste tas.
Kalla: Se appendix 1

Det ér forst hér i Norrstroms avrinningsomrdde som retentionskoefficienterna kan
forvantas ha nagon inverkan pa rangordningen av atgirder i de olika delavrin-
ningsomraden baserat pa reduktionskostnaden vid recipienten. Det kan ses genom
att olika atgérders kostnadsintervall 6verlappar varandra vid recipienten men inte
vid killa. Ett exempel 4r kostnadsintervallen for vatmarker och grisbevuxen mark;
vid kéllan dr kostnaden for kvdvereduktion genom vatmarker alltid ldgre dn kost-
naden for kvivereduktion genom grisbevuxen mark, men sé dr det inte alltid vid
recipienten. Det innebdr att om ingen hénsyn tas till retention skulle vatmarker
alltid vara en mer kostnadseffektiv atgérd jamfort med grasbevuxen mark. Nar
hénsyn tas till retention dr grasbevuxen mark i vissa delavrinningsomraden en mer
kostnadseffektiv atgérd for att reducera kvévebelastningen till recipienten dn vad
véatmarker &r i andra delavrinningsomraden. Eftersom retentionskoefficienterna hiar
visar sig ha inverkan pa rangordningen av delavrinningsomraden och atgérder kan
effektivitetsvinster forvintas vid anviandandet av ett differentierat avgiftssystem
jamfort med ett uniformt dér ingen hénsyn tas till retention.

7.4.2 Resultat och diskussion

1 foljande avsnitt kommer till att borja med resultaten av de tre olika styrmedelsal-
ternativen i Norrstroms avrinningsomréde att redovisas och diskuteras. Sedan foljer
en mer ingéende redovisning av och diskussion runt resultaten av ett differentierat
avgiftssystem.

7.4.2.1 ANVANDANDE AV OLIKA STYRMEDELSALTERNATIV

Det ér forst hér i Norrstroms avrinningsomrade som ett uniformt avgiftssystem och
differentierat avgiftssystem ger olika resultat vid modellberdkningarna. Dessa re-
sultat kommer tillsammans med resultaten fran ett uniformt reduktionskrav att
redovisas och diskuteras i foljande avsnitt.

7.4.2.1.1 Resultat

Pa grund av att utbudet av jordbruksétgirder i denna fallstudie ar begrinsat och
dessutom har relativt 1ag effekt och potential dr reduktionen inom denna sektor
begrinsad och kapacitetstaket for uniform reduktion &r dirmed lagt. Endast en 15
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procents reduktion av den totala kvidvebelastningen dr mojlig genom detta styrme-
delsalternativ. Trots den laga kapacitetsbegransningen kan det i Figur 7.13 ses att
den total reduktionskostnaden genom en uniform reduktion dr hogre &n motsvaran-
de reduktion vid anvdndandet av ett uniformt- eller differentierat avgiftssystem.

Kapacitetsbegransningen for de bada avgiftssystemen ligger precis dver 40 procent.

Figur 7.11 Kostnad for reduktion vid olika styrmedelsalternativ, Norrstroms avrinningsom-
rade, 1000-kr
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Pa grund av skalan i figuren gar det inte att se nagon kostnadseffektivitetsvinst av
att anvinda ett differentierat avgiftssystem jamfort med ett uniformt. Darfor redo-
visas resultaten fran dessa tva alternativ aterigen i Figur 7.12 med en annan skala
och endast reduktionsnivaer upp till 35 procent.

Figur 7.12 Kostnad for olika reduktionsnivaer vid differentierade och uniforma avgifter,
Norrstroms avrinningsomrade, 1000-kr
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Not: Notera att figuren endast visar kostnaden for att rena upp till 35% och inte maxkapacitet.

Enligt resultaten finns det vissa effektivitetsvinster att gora i Norrstroms avrin-
ningsomrade nér ett differentierat avgiftssystem anvinds jamfort med ett uniformt.
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De storsta vinsterna finns att gora ndr belastningen ska reduceras i intervallet 15-30
procent, och dr som storst omkring 8 miljoner kronor.

I Figur 7.13 redovisas hur den totala reduktionen fordelas dver de tre sektorer-
na vid anvéndandet av olika styrmedel. Reduktionsfordelningen vid de bada av-
giftssystemen &r i stort sett identisk och darfor redovisas endast fordelningen vid ett
differentierat avgiftssystem.

Figur 7.13 Andel av total reduktion vid killa fordelat pa olika sektorer, Norrstroms avrin-
ningsomrade

Uniform reduktion Differentierade avgifter
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Vid en uniform reduktion genomfors ca 50 procent av den totala reduktionen inom
VA-verk, enskilda avlopp star for ca 5 procent av den totala reduktionen medan
jordbrukets andel &r ca 45 procent. Vid ett differentierat avgiftssystem star VA-
verken for den totala reduktionen upp till reduktionsnivaer 6ver 30 procent da at-
géirder inom jordbruket borjar bli kostnadseffektiva. Atgirder vid enskilda avlopp
blir kostnadseffektiva forst vid reduktionsnivaer ver 35 procent.

7.4.2.1.2 Diskussion

Aterigen sa ér det tydligt att ett avgiftssystem for att reducera kvivbelastningen &r
mer kostnadseffektivt 4n uniforma reduktionskrav, samma resultat gavs i de tidiga-
re tva fallstudierna. Dock &r det dr endast for Norrstrdms avrinningsomrdde som
fallstudien visar pa att det finns effektivitetsvinster att géra om ett differentierat
avgiftssystem anvands istéllet for ett uniformt. For de bada andra fallstudieomra-
dena gav ett uniformt avgiftssystem i stort sett samma resultat som ett differentie-
rat. De effektivitetsvinster som kan ses i Norrstroms avrinningsomrade forklaras av
att det &r ett relativt stort avrinningsomrade som ar uppdelat i manga delavrin-
ningsomraden. Det hdr gor att variationerna i marginalkostnad for att genomféra
olika atgdrder blir storre. I och med att Norrstroms avrinningsomrade ar relativt
stort dr dven variationen i retention stor (0-0,939) och detta tillsammans med varia-
tionerna i marginalkostnad gor att det blir mer kostnadseffektivt att anvénda ett
differentierat avgiftssystem jamfort med ett uniformt. Det som krévs for att ett
differentierat avgiftssystem ska motiveras framfor ett uniformt dr med andra ord ett
tillrdckligt stort geografiskt omrade, sa att variationen i marginalkostnader for at-
girder som forklaras av variationen i retention r tillrickligt stor. Aven i ett mindre

100

omradet med liten variation i retentionen kan ett differentierat avgiftssystem inne-
béra kostnadseffektivitetsvinster om utbudet av atgarder r tillrackligt stort och
marginalkostnaderna tillrdckligt varierade. De kostnadseffektivitetsvinster som
péavisades i Norrstroms avrinningsomréade &r pa grund av det begrinsade utbudet av
sektorer och atgérder, samt de antagande om marginalkostnader som gjorts, under-
skattade. I verkligheten forvintas effektivitetsvinsterna av ett differentierat avgifts-
system vara storre nér utbudet av dtgérder dr storre och verkliga marginalkostnader
blir kinda genom den omvénda auktioneringen.

Att atgirdsfordelningen i Norrstrom skiljer sig fran de tva tidigare fallstudie-
omréadena beror pé att VA-verken star for en storre del av de totala utslappen och
det finns ddrmed en mycket storre potential for att genomfora reduktioner inom
denna sektor som har de ldgsta reduktionskostnaderna.

7.4.2.2 DIFFERENTIERAT AVGIFTSSYSTEM

Nedan kommer ytterligare resultat fran ett differentierat avgiftssystem i Norrstroms
avrinningsomrade att redovisas och diskuteras.

7.4.2.2.1 Resultat

1 Figur 7.14 illustreras MRK-kurvan for Norrstroms avrinningsomrade, som tagits
fram genom modellberidkningar, tillsammans med de aktuella atgdrdernas margi-
nalkostnad for reduktion vid recipienten.

Figur 7.14 Marginalkostnadskurvan for reduktion samt marginalkostnadsintervall for at-
garder, Norrstroms avrinningsomrade, KR/KG N
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1 Tabell 7.9 redovisas skuggpriset samt hur den totala reduktionen fordelas dver
atgdrdsalternativ vid olika reduktionsnivaer, 10, 20, 30, 40 och 40,3 procent, dér
den sista reduktionsnivan innebdr maxkapacitet for de atgérder som anvénts i stu-
dien och de antaganden som gjorts for dessa.
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Tabell 7.9. Reduktion vid kallan, Norrstroms avrinningsomrade, TON

Reduktionsniva 10% 20% 30% 40% 40,3%
Skuggpris (kr) 16 21 22 7 890 53033
Va-verk 908 1989 2748 3701 3701
Enskilda avlopp - - - 196 285
Vatmarker - - - 146 146
Reduktionsmingd Crasbevuxen mark - - - 716 716
(ton N) Summa 908 1989 2748 4759 4 849

Enligt Figur 7.14 och Tabell 7.9 ér atgirder inom VA-verk de enda som &r kost-
nadseffektiva att genomf6ra upp till reduktionsnivaer pa 30 procent, VA-verken
star har for hela reduktionsméngden. Trots detta har inte hela potentialen for atgér-
der inom VA-verken utnyttjas dnnu. Nér resultaten for hur reduktionen fordelar sig
over de olika delavrinningsomradena studeras (kontakta arbetsgruppen pa Natur-
vérdsverket for dessa resultat) genomfors atgirderna vid VA-verk forst och framst i
omraden med laga retentionskoefficienter, det vill sdga i kustomrdden och omraden
néra kusten. Upp till reduktionsnivaer pa 30 procent genomfors ingen reduktion i
de delavrinningsomraden som har de hdgsta retentionskoefficienterna. Nér dessa
resultat jamfors med atgérdskostnaden vid kallan &r det tydligt att retentionskoeffi-
cienterna paverkar denna atgérdsallokering eftersom dessa atgérder inte har de
lagsta/hogsta atgardskostnaderna vid kéllan. Nar kvévebelastningen ska reduceras
med 40 procent &r alla dtgirder kostnadseffektiva, men enligt Figur 7.14 &r anldgg-
ning av vatmarker den atgérd som &r aktuell forst, foljt av graisbevuxen mark, dar
det senare inte ar kostnadseffektiva forrdn reduktionen dverstiger 35%. Eftersom
hela potentialen for vatmarker och grasbevuxen mark ar kostnadseffektiv att
genomfora vid en reduktionsniva pa 40% kan det inte ses att retentionskoefficien-
terna har nagon storre paverkan pa vilka delavrinningsomréaden det &r kostnadsef-
fektivt att genomfora atgarderna. Dock visar det sig att retentionskoefficienterna
péaverkar atgérdsallokeringen for atgérder vid enskilda avlopp, dir majoriteten av
reduktionen aterigen sker i omraden med relativt ldga retentionskoefficienter.

Nir kvdvebelastningen ska reduceras med 40 procent star VA-verken for nés-
tan 80 procent av den totala reduktionen, vilket dven framgick av Figur 7.13.
Skuggpriset for kvivereduktion i Norrstroms avrinningsomrade ligger runt 20
kr/kg N upp till reduktionsnivéer pa 30 procent, nér reduktionen sedan okar hojs
skuggpriset markant.

7.4.2.2.2 Diskussion

1 Figur 7.14 ar det tydligt att intervallen for de olika atgérdernas marginalkostnad
for reduktion vid recipienten &r relativt stora. En del av forklaringen till de stora
intervallen kan ligga i att det finns ménga delavrinningsomraden dér atgarderna
kan implementeras och att kostnaden i vissa fall skiljer sig mellan delavrinnings-
omraden. Eftersom kostnadsintervallet dven &r stort for vatmarker, dar kostnaden i
denna studie antas vara densamma i alla delavrinningsomraden i ett avrinningsom-
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rade, ligger forklaringen till kostnadsintervallet i den variation som finns i retentio-
nen i avrinningsomradet. Kostnadsintervallen for grasbevuxen mark och atgéarder
vid enskilda avlopp dr storre dn vad de ser ut att vara i Figur 7.14 pa grund av att y-
axeln &r bruten. Nér kostnadsintervallen for reduktionskostnader vid recipienten
overlappar varandra i storre utstrackning &n vad de gor vid kéllan innebér det att
det finns effektivitetsvinster med ett differentierat avgiftssystem eftersom atgérdens
lokalisering nu ar av betydelse for kostnadseffektiviteten. Enligt resultaten for
Norrstroms avrinningsomréde leder ett differentierat avgiftssystem till kostnadsef-
fektivitetsvinster jamfort med ett uniformt avgiftssystem. Den kostnadseffektivi-
tetsvinst som syns hér dr en underskattning av den verkliga vinsten pé grund av det
begrinsade utbudet av atgédrder och de antaganden som gjorts om marginalkostna-
der for reduktion for de olika atgérderna. I verkligheten kan dessa vinster forvintas
vara storre nér utbudet av atgirder ar storre och verkliga marginalkostnader for
reduktion blir kdnda genom den omvénda auktioneringen.

Resultaten fran Norrstroms avrinningsomradet skiljer sig gentemot Helgean
och Gullmarn i det avseendet att det i Norrstrom inte dr kostnadseffektivt att utnytt-
ja hela reduktionspotentialen inom VA-verk innan andra dtgérder blir kostnadsef-
fektiva, vilket det har varit i de tva tidigare omradena. Detta blir tydligt i Figur 7.14
genom att den hogsta marginalkostnaden for rening vid VA-verk ér hogre dn de
lagsta marginalkostnaderna for vatmarker men dven for grasbevuxen mark. Skugg-
priset i Norrstroms avrinningsomréde ér for reduktionsnivéer upp till 30 procent
mindre dn hilften av vad det dr for de bada andra avrinningsomradena. Det ldga
skuggpriset beror pa den stora reduktionspotentialen inom VA-verk som kan
genomforas relativt billigt. Vid en 40 procentig kvévereduktion &r skuggpriset
betydligt hogre i Norrstroms avrinningsomrade (7 890 kr/kg N) én i Helgeéns av-
rinningsomréade (277 kr/kg N), i Gullmarns avrinningsomrade var denna reduktion
¢j mojlig. De stora skillnaderna i skuggpris tyder pa att ett gemensamt avgiftssy-
stem i dessa tre omraden innebir kostnadseffektivitetsvinster jamfort med att ha
separata avgiftssystem i de tre avrinningsomradena.

Hur skulle da de olika sektorerna i Norrstroms avrinningsomrade paverkas
av ett differentierat avgiftssystem? Det beror pa hur lagkraven inom systemet ut-
formas och vilka kdllor som méter lagkraven. En diskussion om hur olika sektorer
kan ténkas paverkas foljer nedan och bygger pa i stort sett samma resonemang som
gjordes i motsvarande stycken for Helgeans avrinningsomrade, s. 85-88.

Lagkrav pd VA-verk

Till skillnad frén i de tva tidigare fallstudieomradena &r det i Norrstroms avrin-
ningsomrade mojligt att uppna stora belastningsreduktioner genom att sétta lagkrav
pa VA-verk. Eftersom VA-verken star for nastan hdlften av den totala belastningen
r det genom lagkrav pa VA-verk, med utsldppstak som innebdr att inget kvdve far
slappas ut, mojligt att uppna en belastningsreduktion pa 48 procent vid recipienten.
I de bada tidigare omradena fanns det tillriackligt med atgarder inom jordbrukssek-
torn for att kompensera for den efterfragan pa kompensatoriska atgiarder som ett
utsléppstak pa 0 kg kvive skulle innebdra. I Norrstroms fallstudieomréade ar dock
inte dtgdrderna i denna studie tillrdckliga for att kompensera for mer &n 24 procent
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av den forvintade belastningsreduktionen ett sadant 1dgt utsldppstak medfor. Detta
innebdr att VA-verken i Norrstroms avrinningsomrade, vid hogre reduktionskrav,
kanske inte har nagot val nér det géller att betala avgiften eller genomfora egna
utsldppsreducerande atgérder eftersom utbudet av kompensatoriska atgérder ar
begrénsat. Detta visar pa att det kan medfora kostnadseffektivitetsvinster om de tre
fallstudieomradena slas ihop eftersom behovet och tillgdngen pa kompensatoriska
atgdrder skiljer sig at mellan avrinningsomrédena.

Enligt denna studie skulle ett lagkrav pa 92 procents rening for VA-verk i
Norrstrom innebéra en genomsnittlig kostnad péa endast 18 kr per person och ar i de
hushall som &r anslutna till reningsverken. Att kostnaden per person &r sa lag jam-
fort med motsvarande kostnad for hushallen i Gullmarns avrinningsomrade (78 kr)
och Helgeans avrinningsomrade (37 kr) beror pa att det 4r ménga som delar pa
kostnaden, befolkningstatheten ar hogre hér én i de foregédende fallstudieomradena.
Ar kostnaden for att genomfora kompensatoriska atgirder, och dirmed &ven avgif-
ten, ldgre dn reningsverkens reduktionskostnad viljer reningsverken att betala av-
giften istéllet for att genomfora egna utslédppsreducerande atgiarder och kostnaden
for hushallen i Norrstroms avrinningsomréde kan forvéntas blir dnnu légre.

Lagkrav pa enskilda aviopp

Att sitta lagkrav som innebér att inget kvive far sldppas ut fran enskilda avlopp i
Norrstroms avrinningsomrade innebdr att den totala belastningen endast reduceras
med 2 procent. Nér den totala belastningen ska reduceras med narmare 40 procent
eller mer &r det kostnadseffektivt att genomfora atgérder vid vissa enskilda avlopp,
vilket innebdr att avgiften maste vara vildigt hog innan hushéll med enskilda av-
lopp viljer att genomfora atgérder istéllet for att betala avgift vid ett eventuellt
lagkrav. Majoriteten av hushall med enskilda avlopp forvéntas betala avgiften och
ett lagkrav pa enskilda avlopp, om det genomfors efter ett lagkrav pa VA-verk,
forvéntas leda till en 6kad efterfrdgan pa det redan mycket begrinsade utbudet av
kompensatoriska atgérder inom jordbrukssektorn i Norrstroms avrinningsomrade.
En mojlighet dr att dven dtgarder vid VA-verk kan genomforas som kompensato-
riska dtgérder, vilket skulle dka tillgdngen pa kompensatoriska atgarder. Om det
inte finns tillrackligt stort utbud av billiga dtgarder pa atgardsmarknaden innebér
det att dven dyrare atgérder kan bli aktuella. Det i sin tur medfor att avgiften blir
hogre och att fler kéllor med lagkrav till storre del viljer att genomfora egna atgér-
der for att na utslappstaket.

Lagkrav inom jordbruket

Eftersom utbudet av kvivereducerande atgérder inom jordbrukssektorn i Norr-
stroms avrinningsomréde i denna studie ar vildigt begrénsat far ett lagkrav inom
jordbruket liten effekt pa kvdvebelastningen hér, speciellt om lagkrav redan an-
vénts for VA-verk och enskilda avlopp och atgérder inom jordbrukssektorn anvénts
som kompensatoriska atgérder. De jordbruksétgarder som finns i denna studie kan
endast reducera den totala belastningen med 6 procent. Dock dr belastningen fran
jordbruket betydande i Norrstroms avrinningsomrade (Tabell 7.7) och om rétt at-
gérder finns borde kvévereduktionen fran jordbruket kunna sta for en storre del av
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den totala reduktionen, antingen genom kontrakt pa dtgardsmarknaden eller genom
lagkrav.

7.5 Fallstudie 4: Sammanslagning av fallstu-
dieomradena

For att undersoka hur den geografiska skalan paverkar kostnadseffektiviteten och
reduktionsfordelningen mellan de tre fallstudiecomradena gjordes en modellberak-
ning dar de tre separata fallstudieomradena slagits samman till ett omréde. Det
innebadr att atgarderna i de enskilda fallstudieomradena tillsammans bidrar till att
uppna ett gemensamt mal. Vi far hér bortse fran att de tre fallstudieomradena inte
har en gemensam recipient, Helgens- och Norrstroms avrinningsomrade har Os-
tersjon som gemensam recipient medan Gullmars fjorden mynnar i Vésterhavet.
Eftersom maélet for respektive styrmedelsalternativ ér att reducera belastningen pa
recipienten, far vi hér anta att de tre fallstudicomradena mynnar i samma recipient.

7.5.1 Resultat och diskussion

Till att borja med redovisas och diskuteras utfallen av de tre olika styrmedelsalter-
nativen efter att en sammanslagning av fallstudieomradena har gjorts. Direfter
foljer en mer ingdende redovisning av och diskussion runt resultaten av ett diffe-
rentierat avgiftssystem.

7.5.1.1 ANVANDANDET AV OLIKA STYRMEDELSALTERNATIV
Nedan kommer resultaten av att anvinda olika styrmedelsalternativ vid samman-
slagning av de tre fallstudicomradena att redovisas och diskuteras.

7.5.1.1.1 Resultat

1 Figur 7.15 illustreras kostnaden for att reducera belastningen fran de tre samman-
slagna fallstudieomrddena med olika styrmedelsalternativ. Eftersom kapacitetsbe-
gransningen for uniform reduktion ar lag i Norrstroms avrinningsomrade blir kapa-
citetsbegransningen dven hér lag, endast drygt 15 procent av den totala belastning-
en kan reduceras med uniforma reduktionskrav. Kapacitetsbegriansningarna for de
béada avgiftssystemen dr betydligt hogre och gar vid drygt 40 procent. Nér reduk-
tionen overstiger 35 procent i de bada avgiftssystemen sker en kraftig kostnadsok-
ning vilket forklaras av att atgérder som ar betydligt mer kostsamma maste utnytt-
jas for att uppna dessa reduktionsnivaer.
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Figur 7.15 Kostnad for reduktion vid olika styrmedelsalternativ, 1000-kr
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Trots skillnader i kapacitetsbegrinsning kan det ses att ett uniformt reduktionskrav
innebdr en hogre kostnad for att reducera den totala kvivebelastningen jamfort med
vad ett avgiftssystem gor. Skillnaden i reduktionskostnad mellan de béda avgiftssy-
stemen 4r inte lika tydlig, for att det ska bli tydligare éndras skalan och endast re-
duktioner upp till 35 procent finns med i Figur 7.16.

Figur 7.16 Kostnad for reduktion vid olika styrmedelsalternativ, 1000-kr
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Figuren visar att det finns kostnadseffektivitetsvinster med att anvénda ett differen-
tierat avgiftssystem, istdllet for ett uniformt, nir kvdvebelastningen fran Helgeéns-,
Gullmarns- och Norrstroms avrinningsomraden ska reduceras. Effektivitetsvinster-
na varierar for de olika reduktionsnivderna men uppgar vid vissa reduktionsnivaer
till drygt 8 miljoner kronor.
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7.5.1.1.2 Diskussion

Aterigen ir det tydligt att avgiftssystem leder till att samma reduktionsniva kan
uppnas till en ldgre kostnad jamfort med om uniforma procentuella reduktionskrav
anvénds for olika sektorer. Precis som i Norrstroms avrinningsomréde innebdr ett
differentierat avgiftssystem kostnadseffektivitetsvinster jamfort med ett uniformt
avgiftssystem for de sammanslagna avrinningsomradena. Det kan tyckas att effek-
tivitetsvinsterna med ett differentierat avgiftssystem inte &r av tillrackligt stor bety-
delse for att kompensera for de 6kade transaktionskostnader ett differentierat av-
giftssystem innebir. Aterigen méste det d& papekas att de effektivitetsvinster som
pévisas hér dr en underskattning. Nér verkliga, stigande marginalkostnader anvands
istdllet for genomsnittliga, konstanta kommer retentionskoefficienterna att ha storre
péaverkan pa vilka atgiarder som &r kostnadseffektiva att genomfora. Det dr ocksa
viktigt att komma ihag att dessa tre fallstudiecomrdden endast &r en liten del av
Sverige. Nar den geografiska skalan utdkas forvintas dven effektivitetsvinsterna
med ett differentierat avgiftssystem jamfort med ett uniformt att bli storre.

7.5.1.2 DIFFERENTIERAT AVGIFTSSYSTEM
Nedan kommer resultaten av ett differentierat avgiftssystem vid en sammanslag-

ning av Helgeéns-, Gullmarns- och Norrstroms avrinningsomraden att redovisas
och diskuteras.

7.5.1.2.1 Resultat

Genom att addera kostnaderna for att uppna de olika reduktionsmalen i respektive
avrinningsomrade far vi en totalkostnadskurva som visar kostnaden for att uppna
totala belastningsreduktioner med separata differentierade avgiftssystem. Nér den-
na kurva jamfors med totalkostnadskurvan for det differentierade avgiftssystemet i
Figur 7.16 &r det mojligt att se om ett gemensamt avgiftssystem, med en gemensam
marknad, innebér ndgra kostnadseffektivitetsvinster jimfort med separata avgifts-
system, dar varje enskilt avrinningsomréade har ett eget avgiftssystem. Detta gors i
Figur 7.17.
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Figur 7.17 Kostnad for reduktion genom separata och gemensamt mal, 1000-kr
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Enligt figuren forvéntas ett gemensamt avgiftssystem, som inkluderar flera avrin-
ningsomraden, medfora vissa kostnadseffektivitetsvinster jamfort med att ha sepa-
rata avgiftssystem for enskilda avrinningsomréden. Vid sma reduktionsnivéer &r
vinsterna med ett gemensamt differentierat avgiftssystem smé men 6kar sedan
vartefter reduktionen okar och ligger mellan 10-20 miljoner kr. Anledningen till att
kurvorna endast visar kostnaden for reduktionsnivaer upp till 35 procent ér att ka-
pacitetsbegransningen for reduktion vid Gullmarn gar dar.

I Tabell 7.10 illustreras hur den totala reduktionen fordelas 6ver respektive av-
rinningsomrade och dtgardsalternativ vid ett gemensamt differentierat avgiftssy-
stem som innefattar avrinningsomrddena vid Helgeén, Gullmarn och Norrstrom.
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Tabell 7.10. Reduktion vid kéllan, férdelat pa avrinningsomrade, TON

Reduktionsniva 10% 20% 30% 40% 40,6%
Skuggpris (kr) 20 21 58 6 656 53 033
Va-verk 176 248 377 377 377
Enskilda avlopp - - - 50 50
Helgean Véatmarker - - 965 1112 1112
Grasbevuxen mark - - - 506 506
Fanggrédor - - - 38 38
Summa 176 248 1342 2083 2083
Va-verk 18 27 72 72 72
Enskilda aviopp - - - 21 21
Véatmarker - - 156 156 156
Gullmarn Grasbevuxen mark - - - 163 163
Fanggrédor - - - 4 4
Musslor - - 50 50 50
Summa 18 27 278 466 466
Va-verk 1410 2719 3014 3701 3701
Enskilda aviopp - - - 91 285
Norrstrém  vatmarker - - 21 146 146
Grasbevuxen mark - - - 677 716
Summa 1410 2719 3035 4615 4848
Total reduktion 1604 2994 4 655 7164 7347

Enligt tabellen ar atgérder vid VA-verk de enda som &r kostnadseffektiva att
genomfora i alla tre avrinningsomraden nér kvavebelastningen ska reduceras upp
till 20 procent. Nér belastningen ska reduceras upp till 30 procent r det dven kost-
nadseffektivt att anldgga vatmarker, samt att odla musslor i Gullmarns avrinnings-
omréade. For att uppna belastningsreduktioner pa 40 procent &r det kostnadseffek-
tivt att utnyttja alla de olika atgérdsalternativen i alla avrinningsomraden.

Nar reduktionerna for respektive atgard summeras for respektive avrinnings-
omréde i tabellen ovan &r det tydligt att de stora reduktionerna i Norrstrom sker vid
VA-verken medan reduktionerna i Helgedns- och Gullmarns avrinningsomraden
framst sker inom jordbrukssektorn. Detta var véntat med tanke pa hur stor del av
den totala belastningen de olika kéllorna stér for i respektive omrade, samt for att
atgdrderna inom jordbrukssektorn dr effektivare och har storre potential i Helgean
och Gullmarn &n vad de har i Norrstréms avrinningsomrade.

7.5.1.2.2 Diskussion

Vid Helgean och Gullmarn som enskilda omraden hade retentionskoefficienterna
endast betydelse for rangordningen av delavrinningsomréden for atgéardsalternati-
ven vatmarker och enskilda avlopp eftersom reduktionskostnaderna for dessa at-
gérder antogs vara de samma vid respektive delavrinningsomrade. Variationen i
retentionskoefficienterna ér for liten for att paverka rangordningen av dtgirderna.

109

109(124)




110(124)

Vid Norrstroms avrinningsomrade ar variationen mellan retentionskoefficienterna
storre och paverkar rangordningen av dtgérdsalternativen for de olika delavrin-
ningsomradena genom att kostnadsintervallen for de olika atgérdsalternativen dver-
lappar. Vid en sammanslagning av delavrinningsomradena blir retentionsintervallet
for hela omradet det samma som for Norrstrom och ddrmed har retentionskoeffici-
enterna betydelse for rangordningen av dtgdrdsalternativ i delavrinningsomradena.

Genom att jamfora Tabell 7.10 med tabellerna som visade hur den totala kvé-
vereduktionen fordelades i de tre separata avrinningsomradena (Tabell 7.3, 7.6 och
7.9) kan vissa slutsatser dras om hur en utvidgning av det geografiska omradet
péaverkar den kostnadseffektiva reduktionsfordelningen. En sammanslagning av de
tre fallstudieomrédena innebér vid reduktionsnivaer under 30 procent att det ar
kostnadseffektivt att minska reduktionen i Helgeans- och Gullmarns avrinningsom-
raden. Detta blir tydligt genom att reduktionen vid VA-verken minskar och inga
atgdrder inom jordbrukssektorn ér ldngre kostnadseffektiva att genomfora i dessa
omraden, inte heller musselodlingar i Gullmarn. Istillet 4r det kostnadseffektivt att
oka reduktionen vid VA-verken i Norrstrom.

Vid en 30 procentig reduktion &r det kostnadseffektivt att minska reduktionen
inom jordbrukssektorn i Helgedns- och Gullmarns avrinningsomrdden medan oka-
de atgirder vid VA-verken och anldggning av vatmarker nu dr kostnadseffektiva i
Norrstrom.

Vid reduktionsnivéder 6ver 30 procent &r det kostnadseffektivt att omfordela re-
duktionen fran enskilda avlopp och grisbevuxen mark i Norrstroms avrinningsom-
rade till ytterligare reduktioner vid enskilda avlopp, grisbevuxen mark och fang-
grodor i Helgeans- och Gullmarns avrinningsomraden. Dessa omfordelningar visar
pa att en utvidgad geografisk skala medfor kostnadseffektivitetsvinster.

Resultaten for hur reduktionen for de enskilda atgérderna fordelas 6ver delav-
rinningsomraden visar att reduktionen vid VA-verk och vatmarker forst och framst
genomfors i delavrinningsomraden med relativt laga retentionskoefficienter; Hel-
geans- och Gullmarns avrinningsomrédden och omraden néra eller vid kusten i
Norrstrom. For att avgora om detta ér till foljd av retentionskoefficienterna eller
om fordelningen skulle vara densamma vid ett uniformt avgiftssystem maste reduk-
tionskostnaderna vid kéllan for atgérderna i de olika delavrinningsomradena stude-
ras. Nar detta gors ér det tydligt att flera av dessa omraden inte har de relativt lags-
ta reduktionskostnaderna vid kéllan utan endast vid recipienten, vilket innebdr att
retentionskoefficienterna paverkar atgirdsallokeringen. (Kontakta arbetsgruppen pa
Naturvardsverket for dessa resultat).

Lagkrav pd VA-verk

Ett lagkrav med utsldppstak som innebér att VA-verken inte far sldppa ut nagot
kvéve i dessa tre omraden innebdr att den totala belastningen pé recipienten reduce-
ras med néstan 30 procent. Problemet &r dock detsamma som i Norrstroms avrin-
ningsomrade, i denna studie finns det ¢j tillrackligt med kompensatoriska atgérder
(atgarder i jordbrukssektorn och musselodlingar) for att uppna denna belastnings-
reduktion om det skulle vara sa att VA-verken viljer att betala avgiften istéllet for
att reducera sina utsldpp for att na utsldppstaket. De kompensatoriska atgérderna i
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studien kan tillsammans uppna en reduktion som motsvarar 60 procent av den be-
lastningsreduktion ett 100 procent lagkrav pa VA-verk skulle leda till, vilket inne-
bir en reduktion pa 20 procent av den totala kvdvebelastningen. Detta visar pd att
ett avgiftssystem kan innebéra en stor efterfragan pd kompensatoriska atgarder.
Eftersom det finns fler atgérder 4n de som dr aktuella i denna studie och auktionen
pa atgirdsmarknaden ger incitament till att ta fram nya och billiga atgérder borde
det inte vara ndgot problem att méta en eventuellt stor efterfragan pd kompensato-
riska atgérder fran VA-verken.

Vid en sammanslagning av de tre fallstudieomradena &r det enligt Tabell 7.10
kostnadseffektivt om de avgifter ett lagkrav pd VA-verk kan forvéntas generera,
forst och framst gar till att bekosta musselodlingar pé véstkusten och vatmarker vid
Helgean, Gullmarn och i Norrstrom (forst och framst i kustomradena i Norrstrom
vilket syns ndr reduktionsfordelningen dver delavrinningsomraden studeras). For
att belastningsreduktioner 6ver 30 procent ska uppnas maste lagkrav dven séttas
inom andra sektorer, eftersom VA-verken inte star for en storre del av den totala
belastningen.

Lagkrav pa enskilda avlopp

Ett lagkrav med ett utslappstak som innebér att inget kvdve far sldppas ut fran en-
skilda avlopp leder till att den totala kvidvebelastningen fran de tre avrinningsomra-
dena reduceras med endast 0,2 procent eller 200 ton. Precis som tidigare forvintas
ett lagkrav innebéra att de aktuella hushéllen till att borja med viljer att betala av-
giften istéllet for att genomfora dtgérder for att reducera belastningen, eftersom
avgiften forvéntas vara mycket lagre dn kostnaden for att genomfora atgérder. Ett
lagkrav pé enskilda avlopp utover ett lagkrav pa VA-verk innebir dédrmed att efter-
fragan pa kompensatoriska atgéarder skulle 6ka. Som ndmndes tidigare &r detta
inget problem, dels for att endast ett urval av tillgingliga kvdvereducerande atgér-
der finns med i studien och dels for att ett litet utbud pa kompensatoriska atgérder
innebdr att dven dyrare alternativ &r aktuella vilket innebér att avgiften blir hogre.
En hogre avgift innebér att killor med lagkrav genomfor storre utslappsreduceran-
de atgirder pa egen hand for att na utsléppstaket.

Ett lagkrav pa 100 procents rening for enskilda avlopp utéver ett liknande lag-
krav pd VA-verk leder till att den totala belastningen fran de tre fallstudicomradena
reduceras med 30 procent, vilket innebér att lagkrav dven maste séttas inom andra
sektorer for att uppné betydande belastningsreduktioner.

Lagkrav inom jordbruket

Ett lagkrav pa aktiviteter inom jordbrukssektorn innebdr som tidigare ndmnts, stora
transaktionskostnader vad giller 6vervakning och uppfoljning, samt att det paver-
kar jordbrukens konkurrensforméga. Om lagkrav pad VA-verken innebir att avgifter
betalas i stor utstrdckning istéllet for att utslappsreducerande atgirder genomfors ar
lagkrav inom jordbruket enligt denna studie inte aktuellt eftersom atgarderna inom
denna sektor redan forvéntas ha genomforts som kompensatoriska atgérder. I verk-
ligheten finns det fler atgarder och om ett avgiftssystem implementeras som inne-
fattar hela Sverige okar tillgdngen pd omraden ddr atgédrder inom jordbruket ar
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mojliga. Detta kan innebéra att det finns en potential for lagkrav inom jordbruket
dven efter att lagkrav for VA-verk satts. Eftersom hogre lagkrav kan forvéntas leda
till hogre avgifter, genom att allt dyrare atgirder pa atgardsmarknaden blir aktuella,
genomfors dven allt storre utslappsreduktioner av VA-verken sjélva och efterfragan
pé kompensatoriska dtgérder minskar.

Lagkrav med en mojlighet till avgiftsbetalning inom jordbruket forvintas enligt
denna studie leda till att kvdvereducerande atgérder genomfors i framforallt sodra
Sverige och kustomradena dér atgérderna dr mest kostnadseffektiva medan jord-
brukarna i mellersta och norra Sveriges inland till storre del betalar avgiften efter-
som étgirderna dér ar mindre effektiva och mer kostsamma. Atgirderna i sodra
Sverige och kustomradena genomfors antigen for att na upp till lagkravet eller som
kompensatoriska dtgédrder som bekostas av andra jordbrukare. I och med detta kan
det tiankas att differentierade avgifter inom jordbrukssektorn pa lédngre sikt kan leda
till en omlokalisering av olika jordbruksaktiviteter. Om det blir alltfor kostsamt att
genomfora aktivteter med hogt kviveldckage i kustndra omraden, kommer dessa
istdllet genomforas dér effekten pa recipienten &r ldgre, pa grund av att avgiften ar
lagre i dessa omraden.

7.6 Fordelningsaspekter

Vilka effekter kan inforandet av ett differentierat avgiftssystem forvéntas fa for de
aktuella sektorerna jaimfort med de styrmedel som finns idag?

7.6.1 VA-verk

Inférandet av ett avgiftssystem medfor att det finns ett alternativ till att uppfylla det
satta lagkravet, vilket inte finns idag. Det innebér att VA-verken har en mojlighet
att vilja det alternativ som dr mest kostnadseffektivt, vilket kan reducera deras
kostnader jamfort med att uppfylla nya krav pé bdsta mojliga teknik (BMT) om det
finns billigare kompensatoriska dtgérder som kan genomforas pa marknaden for
atgirdskontrakt. Om VA-verken genomfor atgiarder som innebir att utslappen re-
duceras mer @n vad lagkravet innebar kan dessa VA-verk delta i den omvénda
auktioneringen och om dtgirderna &r kostnadseffektiva bekostas de av kéllor som
¢j uppfyller sina lagkrav. Kostnaderna for utslappsreduktioner och/eller avgifter
som ett hogre reduktionsmal &n dagens skulle leda till, forvéntas till stor del forde-
las pa konsumenterna, de hushall som &r anslutna till VA-verken, eftersom de inte
antas vara speciellt priskédnsliga. Som vi sett tidigare i fallstudierna forvéntas inte
kostnadsokningen for respektive hushall bli allt for stor. Kostnaden ligger mellan
18 och 78 kr per person och ar i de hushall som &r anslutna till reningsverken, om
dessa skulle uppfylla ett utslédppstak pa 8 procent av inkommande kvéve och hus-
haéllen skulle sta for hela kostnaden.

7.6.2 Hushall med enskilda avlopp

Enligt resultaten i denna studie forvintas ett lagkrav pa enskilda avlopp innebédra
att hushéllen i forsta hand viljer att betala avgiften istéllet for att genomfora ut-
slappsreducerande dtgirder eftersom atgérder vid enskilda avlopp utan tvekan ar de
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mest kostsamma och dérfor endast dr kostnadseffektiva att genomfora vid hoga
reduktionsmal. Dagens lagkrav for enskilda avlopp innebér stora kostnader for
hushéllen om de ska uppfyllas. Ett avgiftssystem, dér det istdllet for att uppna ut-
slappstaket finns en majlighet till att betala en avgift som bekostar kompensatoris-
ka dtgdrder, skulle reducera hushéllen kostnader jamfort med att uppfylla dagens
lagkrav. For att atgérder vid enskilda avlopp ska bli kostnadseffektiva att genomfo-
ra krévs en vildigt hog avgift. Eftersom den omvénda auktionen pé atgardsmark-
naden ger incitament till att ta fram nya atgérder ar fragan om avgiften ndgonsin
kommer att bli sd hog. Det foreslagna avgiftssystemet forvintas dirmed innebdra
att kostnaden for hushall med enskilda avlopp som dnnu inte har genomfort &tgar-
der for att uppfylla dagens lagkrav reduceras jamfort med att de maste uppfylla
dagens lagkrav.

7.6.3 Jordbrukssektorn

For jordbrukssektorn dr det svarare att utifran fallstudierna forutséiga vilka fordel-
ningseffekter ett differentierat avgiftssystem far. Sa lange lagkrav inte sitts inom
jordbrukssektorn, utan endast pa VA-verk och enskilda avlopp, innebér det att
atgirderna inom jordbruket bekostas via atgérdskontrakt genom de avgifter som
lagkraven genererar. Eftersom jordbrukaren da kompenseras for de atgérder som
genomfors innebér det inte nagra dkade kostnader for jordbrukssektorn jamfort
med dagens system.

Om lagkrav dven sitts inom jordbrukssektorn blir det svarare att se vad effek-
terna blir jamfort med dagens styrmedel. Ett lagkrav inom jordbrukssektorn inne-
bir att jordbrukarna antingen kan genomfora egna atgérder for att uppfylla lagkra-
ven, eller betala avgifter. De jordbruk som genomfor dtgérder kan dven genomfora
atgérder utover lagkravet och da lamna in anbud pa marknaden for kompensatoris-
ka atgédrder. Om avgifterna fran jordbrukssektorn gar till att bekosta atgérdskon-
trakt inom andra delar av jordbrukssektorn forvéntas de totala effekterna pa jord-
brukssektorn bli noll, bortsett fran transaktionskostnader, men fordelningen inom
jordbrukssektorn kan bli ojamn. Det forvintas framforallt bli jordbruk i omraden
dr det inte dr kostnadseffektivt att genomfora atgirder, fraimst i Sveriges inland
som bidrar till att bekosta dtgérder i de omraden dér det &r kostnadseffektivt att
genomfora dem. Eftersom avgifterna ér differentierade blir fordelningen mindre
ojdmn, jamfort med vid uniforma avgifter, eftersom omraden dér det inte &r kost-
nadseffektivt att genomfora atgérder dven dr omraden med de relativt lagsta avgif-
terna. Detta kan eventuellt pa sikt leda till att en omstrukturering av jordbruket
sker. Jordbruksaktiviteter som medfor hogt kviveldckage kan i storre utstrickning
forvintas genomforas i omraden dér deras effekt pa recipienten &r lagre, det vill
sdga i inlandet och i norra Sverige. Jordbruksaktiviteter som medfor lagre kvéve-
lackage kan istillet forvéntas genomforas i omraden dar effekten pa recipienten ar
storre, det vill sédga i kustndra omraden.
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7.7 Optimal geografisk skala

I tidigare avsnitt har mojliga effektivitetsvinster med ett differentierat avgiftssy-
stem jamfort med ett uniformt avgiftssystem pévisats. Vissa faktorer som paverkar
storleken pa effektivitetsvinsten kan urskiljas och dessa dr bland annat:

e geografisk placering av utslappskallor,

e variationen i retentionskoefficienter, vilket paverkar reduktionskostnaden
vid recipienten

e den geografiska skalan

o tillgang till “nya” atgédrder

e reduktionsnivén, vid laga reduktionsmal dr effektivitetsvinsterna sma om
ens nagra. De storsta effektivitetsvinsterna finns generellt att gora nér be-
lastningen ska reduceras med mellan 20 och 30 procent.

Detta indikerar att det finns storre effektivitetsvinster att gora nér ett differentierat
avgiftssystem tillimpas pé storre geografiska omraden eftersom det dé finns storre
variationer vad giller faktorerna ovan (reduktionsnivén paverkas dock inte). Detta
var tydligt i resultaten ovan; som enskilda omrdden var Gullmarns och Helgeéns
avrinningsomraden for smé och homogena, for att den variation som fanns bland
retentionskoefficienterna skulle fa genomslag och ett differentierat avgiftssystem
generera nagra effektivitetsvinster jaimfort med ett uniformt. I Norrstréms avrin-
ningsomrade déremot, som ér ett storre omrdde och med stora variationer i reten-
tionskoefficienter kunde vissa effektivitetsvinster ses. Nér de tre fallstudieomrade-
na slogs samman fick dven retentionskoefficienterna i Helgedn och Gullmarn bety-
delse for i vilka delavrinningsomraden det var kostnadseffektivt att genomfora
atgdrder och resultaten visade att ett differentierat avgiftssystem genererar vissa
effektivitetsvinster jaimfort med ett uniformt. Nagot som kan tinkas vara ett pro-
blem for Sverige med att implementera ett avgiftssystem pa nationell niva, med en
gemensamt marknad for kompensatoriska atgérder, &r att det inte finns en gemen-
sam recipient. Eftersom det differentierade avgiftssystemet grundar sig pa ut-
slappskéllornas paverkan pa recipienten kan en gemensam recipient ténkas vara en
forutséttning. Det kan tidnkas att det inte 4r optimalt ha samma reduktionsmél for
Visterhavet som sodra Ostersjon eftersom dessa tva recipienter har olika forutsétt-
ningar vad giller 6vergddningsproblematiken och behovet av reduktion av narings-
amnen skiljer sig at.

Ett alternativ till ett nationellt system kan vara att dela upp avgiftssystemet i
exempelvis de fem vattendistrikt Sverige r indelat i (4 for Ostersjon och 1 for
Visterhavet). Enligt resultaten i denna studie leder dock detta till att kostnadseffek-
tiviteten reduceras eftersom VA-verk i Mélardalen da inte kan betala for kompen-
satoriska atgdrder i sodra Sverige. Om avgiftssystemet inte implementeras pé na-
tionell niva finns det enligt resultaten i denna studie en risk for att utbudet av och
efterfragan pa kompensatoriska atgérder inte kommer att matchas optimalt. En
pilotstudie forvintas ge svar pa fragor som ror den geografiska skalan.
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Det dr dven mojligt att ett differentierat avgiftssystem i framtiden kan anvindas
pa internationell niva for linderna kring Ostersjon, vilket skulle leda till en kost-
nadseffektiv reduktion av niringsbelastningen till Ostersjon.

7.8 Differentiering

For att det ska vara samhillsekonomiskt 16nsamt att infora ett differentierat avgifts-
system maste de effektivitetsvinster som avgiftssystemet leder till jamfort med
andra alternativa styrmedel for att uppna motsvarande belastningsreduktion vara
storre dn de extra transaktionskostnader ett differentierat avgiftssystem innebar
jamfort med andra alternativ. Av diagrammen for de tre separata fallstudieomréade-
na och vid en sammanslagning av omradena framgick det tydligt att det fanns stora
effektivitetsvinster med att anvénda ett avgiftssystem jamfort med uniforma pro-
centuella reduktionskrav. For att de 6kade transaktionskostnaderna som ett avgifts-
system kan innebéra ska dvervinna effektivitetsvinsterna som gors med samma
system jamfort med uniforma reduktionskrav kan transaktionskostnaderna vid en
reduktion pa 15 procent uppga till mellan 20 och 500 miljoner kronor beroende
fallstudieomrade innan hela effektivitetsvinsten har vigts upp av 6kade transak-
tionskostnader.

Nir ett differentierat avgiftssystem jamfors med ett uniformt avgiftssystem &r
effektivitetsvinsterna mindre, i vissa fall inga alls. For Helgean och Gullmarn finns
det enligt resultaten inga effektivitetsvinster att géra med ett differentierat avgifts-
system jamfort med ett uniformt. Eftersom transaktionskostnaderna blir hogre med
ett differentierat avgiftssystem kan det enligt resultaten har ifragasittas om det dr
motiverat med ett differentierat system. Att inga effektivitetsvinster var tydliga kan
dock bero pa ett begransat utbud av dtgédrder samt de antaganden om reduktions-
kostnader som gjorts. Nér utbudet av dtgérder ar storre och/eller verkliga marginal-
kostnader dr tillgdngliga forvintas resultaten se annorlunda ut. I Norrstroms avrin-
ningsomrade samt vid en sammanslagning av de tre fallstudieomradena kan effek-
tivitetsvinster upp till drygt 8 miljoner kronor per ar pavisas vid reduktionsnivéer
mellan 15 och 35 procent, vilket innebér att den 6kade transaktionskostnaden som
ett differentierat avgiftssystem innebar jamfort med ett uniformt avgiftssystem kan
uppga till motsvarande summa och det ar fortfarande samhéllsekonomiskt 1onsamt
att anvinda ett differentierat avgiftssystem.

Om transaktionskostnaderna for att infora ett differentierat avgiftssystem be-
doms bli for stora jamfort med att uppna samma belastningsreduktion genom andra
alternativ kan det differentierade avgiftssystemet utformas pa alternativa sitt for att
minska transaktionskostnaderna samtidigt som effektivitetsvinsterna till stor del
behélls. Ett alternativ kan vara att inféra uniforma avgifter for VA-verk och/eller
enskilda avlopp eftersom dessa killor enligt denna studie inte paverkas av reten-
tionskoefficienterna i ndgon storre utstrackning. Reduktion vid VA-verk dr minst
kostsam medan reduktion vid enskilda avlopp ar mest kostsam oberoende av reten-
tionskoefficienterna, vilket innebér att dessa kéllor kan forvéntas ta samma beslut
oberoende om avgiften dr differentierad eller inte. Detta forvéntas innebéra att
effektivitetsvinsterna i stort sett blir desamma, eftersom en differentiering har storst
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effekt pa atgarderna inom jordbrukssektorn, medan transaktionskostnaderna redu-
ceras. Det finns sa klart flera alternativ mellan maximalt differentierade och uni-
forma avgifter, omradena for differentiering kan vara storre dn de delavrinnings-
omraden som anvénts i denna studie. Fragor som ror graden av differentiering r
sadant som en pilotstudie forvintas belysa och ge svar pa.

7.9 Hantering av hot spots

Vid anvindandet av ett differentierat avgiftssystem dar malet 4r att reducera be-
lastningen till recipienten kan det finns en risk for att sa kallade hot spots uppstar i
sjoar och vattendrag uppstroms. Eftersom det differentierade avgiftssystemet ger
incitament till att genomfGra utsldppsreducerande atgérder i omraden dar effekten
pa recipienten &r storts, det vill sdga kustomréaden, finns det en risk att farre atgér-
der genomfors lingre in i landet och att vattendrag och sjoar i inlandet forblir 6ver-
godda eller att risken for 6vergddning okar. Risken for hot spots kar i och med att
avgiftssystemet anvinds inom storre geografiska omraden eftersom édtgérderna kan
spridas over ett storre omrade. Inforandet av ett differentierat avgiftssystem forvan-
tas dock inte leda till att hot spots uppstar dér de inte redan finns, forslaget innebér
dérmed ingen risk for att en forsdmring jamfort med dagsldget skall uppsta. Risken
for eventuella hot spots undviks genom att krav fran andra direktiv och forordning-
ar gillande vattenkvalitet inte far verskridas. Dessa aspekter kan tas med nér
kompensatoriska dtgarder bedoms pa dtgardsmarknaden. Om problemet med hot
spots dr betydande kan det kan komma att marginellt reducera kostnadseffektivite-
ten for systemet eftersom det innebir att de kompensatoriska dtgarderna som fér
ersittning inte enbart véljs ut pa kriterier for kostnadseffektivitet utan att dven
andra kriterier spelar in.

7.10 Slutsatser

Det overgripande syftet med dessa fallstudier var att genom modellberdkningar
undersoka de mojliga kostnadseffektivitetsvinter ett differentierat avgiftssystem
kan leda till i jamforelse med alternativa styrmedel, i det hér fallet uniforma reduk-
tionskrav och uniforma avgifter.

Vid jamforelsen med uniforma reduktionskrav visade samtliga resultat att det
finns stora kostnadseffektivitetsvinster att gora nér ett differentierat avgiftssystem
anvinds. Enligt resultaten fran denna studie finns det vissa effektivitetsvinster att
gora vid anvéndandet av ett differentierat avgiftssystem. Det dr viktigt att papeka
att de effektivitetsvinster som pévisats i denna studie dr underskattade dels pa
grund av att utbudet av atgirder &r begrénsat och dels pa grund av att konstanta
genomsnittliga reduktionskostnader har anvints, i brist pa data for marginella re-
duktionskostnader.

Det blev dven tydligt att vissa forutsittningar maste vara uppfyllda for att ett
differentierat avgiftssystem ska leda till effektivitetsvinster vid jamforelse med ett
uniformt avgiftssystem. Dessa forutsdttningar ar:

o att det geografiska omradet maste vara tillrickligt omfattande
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e att variationen mellan retentionskoefficienterna i delavrinningsomradena
maste vara tillrackligt stor

e att kostnadsintervallen for de olika atgirderna inte ligger for langt ifran
varandra.

De tva forsta forutsittningarna ér delvis relaterade; ju storre de geografiska omra-

det &r, desto storre kan variationerna i retention férvéntas vara. Om variationerna i
retention dr for sma har det liten eller ingen betydelse var reduktionen genomfors,
effekten pé recipienten blir densamma. Om skillnaden mellan de olika kostnadsin-
tervallen for atgérderna ar for stort far retentionskoefficienterna mindre betydelse

for vilka atgarder som genomfors.

I de genomforda fallstudierna fanns dessa forutsittningar endast for Norrstroms
avrinningsomrade och d& en sammanslagning av de tre fallstudieomriadena gjordes.
Vissa kostnadseffektivitetsvinster med att anvénda ett differentierat avgiftssystem
jamfort med ett uniformt avgiftssystem kunde da ses. Vid Helgeén och Gullmarns
avrinningsomrade saknades en eller flera av forutsittningarna och inga kostnadsef-
fektivitetsvinster for ett differentierat avgiftssystem kunde pavisas vid jamforelse
med ett uniformt avgiftssystem. Anledningen till att inga effektivitetsvinster kunde
ses var att skillnaden mellan de olika kostnadsintervallen for atgiarderna var for
stora for att variationen i retentionen skulle kunna paverka utfallet. Detta beror till
viss del pa de antaganden som gjorts om konstanta marginalkostnader for reduk-
tion, men dven pé att utbudet av atgérder ar begransat. Vid implementeringen av ett
differentierat avgiftssystem forsvinner dessa problem av tre anledningar. For det
forsta forvantas den geografiska skalan vara storre dn ett enskilt avrinningsomrade
vilket 6kar variationen i retention. For det andra dr utbudet av atgérder storre och
den omvinda auktioneringsprocessen ger dven incitament till att ta fram nya och
effektivare atgéarder. Nar tillgangen pé dtgérder okar blir kostnadsintervallen fler
och skillnaderna mellan dessa reduceras. Den omvinda auktioneringen leder dven
till att verkliga kostnader for reduktion blir kdnda och reduktionskostnaden for en
atgérd &r inte langre konstant, vilket dr den tredje och sista anledningen till att en
implementering av ett avgiftssystem med avgifter pa belastning medfor effektivi-
tetsvinster vid jamforelse med ett uniformt avgiftssystem.

Att en 6kad geografisk skala innebar 6kade effektivitetsvinster blev dven tyd-
ligt nér kostnadskurvan for reduktion vid en sammanslagning av de tre separata
fallstudieomradena jamfordes med en kostnadskurva dér kostnaderna for respektive
reduktionsniva i de separata fallstudieomrddena adderats. Det visade sig da att ett
gemensamt differentierat avgiftssystem for de tre avrinningsomradena leder till
effektivitetsvinster pa i genomsnitt 17 miljoner kronor jamfort med att ha separata
avgiftssystem for de olika omrédena.

Det andra syftet med denna fallstudie var att visa hur en implementering av ett
differentierat avgiftssystem uppnar de forvintade effektivitetsvinsterna samt att
belysa fragor som ror fordelningseffekter, optimal geografisk skala och graden av
differentiering vid ett differentierat avgiftssystem.

I de fall ett differentierat avgiftssystem ledde till kostnadseffektivitetsvinster
innebdr det att den totala kostnaden for att uppna olika reduktionsnivéer &r lagre dn
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om andra styrmedel hade anvénts for att uppna samma reduktion. Hur denna kost-
nad sedan fordelas beror pa vilka kéllor som méter lagkrav och hur hoga lagkraven
dr. Vilka kallor lagkraven ska sittas pa dr inget denna rapport tar stillning till. For-
slaget tar inte heller stéllning till vilka tgarder som réknas som kompensatoriska
atgérder. Enligt denna studie &r det dock kostnadseffektivt att genomfora reduktio-
ner vid VA-verk till att borja med. Déarefter dr det kostnadseffektivt att anlagga
véatmarker och musselodlingar efterfoljt av reduktioner genom fanggrédor och
griasbevuxen mark. Att genomfora reduktioner vid enskilda avlopp blir kostnadsef-
fektivt forst da storre belastningsreduktioner ska uppnas. Om dessa atgérder
genomfors till foljd av lagkrav och dé bekostas av killan, eller om de genomfors
som kompensatoriska dtgérder och dé bekostas av killor som istéllet for att uppfyl-
la sina utsléppstak viljer att betala avgiften dr som sagt ett politiskt beslut. Aterigen
maste det fortydligas att dtgérderna ovan bara &r ett urval av tillgéngliga atgarder,
vilket innebdr att det kan finnas atgérder som dven for VA-verken innebér att det
blir mindre kostsamt att vélja att betala avgiften istillet for att genomfora utslapps-
reducerande atgérder vid ett lagkrav.

Fordelen med ett differentierat avgiftssystem &r bland annat att hansyn kan tas
till ett flertal olika aspekter samt att det innebar att flera problem kan 16sas:

e Nir det giller fordelningseffekter och konkurrensaspekter kan hénsyn tas
till detta nér lagkraven sitts, dels vilka kéllor lagkraven sitts pa och dels
hur hoga lagkraven ar.

o Att olika killor har olika effekt pa recipienten. Genom att avgifterna ar
differentierade far kallor vars utslapp har storre effekt pa recipienten be-
tala mer &n killor vars utsldpp har mindre effekt. Detta kan i ett ldngre
perspektiv leda till att omlokaliseringar sker inom jordbruket.

e Aven om malet ir att reducera belastningen till recipienten s& kan hénsyn
tas till att inte hot spots i vattenférekomster i inlandet ska uppstd genom
att hdnsyn tas till detta nir kompensatoriska atgérder véljs ut.

e Genom att avgiften for de kéllor som moter lagkrav sétts efter kostnaden
for att genomfora de kompensatoriska atgérderna finns det starka incita-
ment till att ta fram nya och utveckla befintliga atgérder eftersom dessa
bekostas av andra.

e Ett problem med dagens lagkrav pa enskilda avlopp &r att de inte upp-
fylls. I det foreslagna avgiftssystemet innebar ett lagkrav att avgiften kan
betalas om denna &r ldgre dn de utsldappsreducerande dtgarder som méste
genomforas for att uppfylla utsldppstaket. Om avgiften betalas sa genom-
fors utsldppsreduktionen genom kompensatoriska atgarder. Detta innebér
att de forvintade reduktionsnivderna genomfors, vilket de inte gor idag,
samtidigt som behovet av tillsyn minskar eftersom endast de hushall som
viljer att genomfora utsldppsreducerande atgirder behdver kontrolleras.

e Inom jordbrukssektorn paverkar viarldsmarknadspriset pa spannmal vad
som odlas och hur mycket jordbruksmarken ar vérd. Genom att kontrak-
ten pé atgardsmarknaden &r tidsbestdmda finns det en mojlighet for jord-
brukarna att anpassa sig till fordndringar péa varldsmarknaden.
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Det finns ett flertal fragor som behdver belysas ytterligare och som dessa fallstudi-
er inte har kunnat ge svar pa. Det dr fragor som en pilotstudie forvintas belysa
ytterligare och ror bland annat:

e graden av differentiering
e optimal geografisk skala och
o transaktionskostnader.

Hur lagkrav an fordelas och vilka dtgdrder som &n riknas som kompensatoriska
atgérder forvéntas ett differentierat avgiftssystem leda till att resurserna omfordelas
och anvénds ddr de ger storst reduktion vid recipienten for pengarna och reduk-
tionsmalet kommer att uppnas till ldgsta mojliga kostnad.

7.11 Appendix 1 Data och antaganden

Samtliga kostnadsdata dr omréknade till 2007 ars priser. En diskonteringsrénta pa 4
procent tillimpas.

7.11.1 Vatmarker

7.11.1.1 HELGEAN

I Helgean har vi antagit att ssmmanlagt ytterligare 1780 ha, d.v.s. 1,3 procent av
jordbruksarealen, ar tillgdngligt for nyanldggning av vitmarker. Vi utgar har fran
det uppsatta miljomalet Myllrande vatmarker (Miljomalsportalen, 2008) och per-
sonlig kommunikation med Mats Wallin (2008). Delmalet Vatmarker i odlings-
landskapet dr for Skdne formulerat enligt foljande:

"[ Skane ska minst 2500 ha vdtmarker anldggas, dterskapas eller vara besluta-
de pa strategiska platser i odlingslandskapet till ar 2010 med utgdngspunkt fran ar
2000. Ytterligare minst 2500 ha vdtmarker bor anldggas eller restaureras till ar
2015."

Eftersom fallstudieomradet utgdr mer &n en tredjedel av Skéne ldn och eftersom
man sannolikt har langt kvar till malet 2500 ha sé &r det inte orimligt att anvénda
kring 1000 ha vatmarker i scenariot (personlig kommunikation med Mats Wallin,
2008). Till detta har vi lagt ytterligare yta for att simulera max potential och forde-
lat potentialen proportionellt 6ver delavrinningsomrédena.

Effekten kan anses vara hog men baseras pé en studie av befintliga vatmarker i
Skane (Maichel, 2006). Aven reduktionskostnaden for kvive baseras pa observa-
tioner i ovan ndmnda studie.

7.11.1.2 GULLMARN

For Gullmarns avrinningsomréade har vi antagit att sammanlagt ytterligare 300 ha,
d.v.s. 1,1% av jordbruksarealen, &r tillgéngligt for nyanldggning av vatmarker. Vi
har dven hér utgatt fran det uppsatta miljomalet Myllrande vatmarker (Miljo-
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malsportalen, 2008) och personlig kommunikation med Mats Wallin (2008). Del-
malet Vatmarker i odlingslandskapet ar for Vistra Gotalands lan formulerat enligt
foljande:

" I odlingslandskapet ska minst 3 000 hektar vdtmarker och smdavatten anldg-
gas eller dterstdllas fram till ar 2010."

Hittills har 1 570 ha anlagts vilket innebér att ytterligare 1 430 ha ska anldggas
(Miljémalsportalen, 2008). Orekilsilvens avrinningsomrade &r en mycket liten del
av ldnet, mindre &n en tiondel, men det &r inte orimligt att anta en potential pa upp
till 250 ha (personlig kommunikation med Mats Wallin, 2008). Till detta har vi
aterigen lagt ytterligare yta for att simulera max potential, potentialen pa 300 ha har
fordelats proportionellt 6ver delavrinningsomradena.

Effekten dr relativt hog men enligt Anders Himmerland pd Himmerland Natur-
och vattenvard AB (2008) ar det inte orimligt att anta att effekten i genomsnitt dr
500 kgN/ha, da dagens vatmarker anldggs i optimala ldgen ar den dnnu hogre. Néar
det giller kostnaden for kvaverening genom vatmarker i Gullmarns avrinningsom-
rade har vi i brist pa annat underlag anvént kostnaden som baseras pa Naturvards-
verket (2007).

7.11.1.3 NORRSTROM

I Norrstroms avrinningsomrade har vi antagit att sasmmanlagt ytterligare 1 000 ha,
d.v.s. 0,19% av jordbruksarealen, &r tillgdngligt for nyanldggning av vatmarker. Vi
har aterigen utgétt fran det uppsatta miljomalet Myllrande vatmarker (Miljo-
maélsportalen, 2008, och personlig kommunikation med Mats Wallin, 2008). Totalt
sa ingdr delar av sex olika ldn i Norrstroms avrinningsomrade; Stockholm, Upp-
land, Sédermanland, Vistmanland, Orebro och Dalarna. Enligt delmél, redan an-
lagda vatmarker och del av ldn som ingér i avrinningsomradet

Stockholm;
” Minst 360 hektar vatmarker och smavatten har anlagts eller dterstillts i linets
odlingslandskap fir o m dr 2000 fram till ar 2010.”
For att uppna malet ska ytterligare ca 190 ha anldggas och hela ldnet ingar i avrin-
ningsomradet.

Uppland;
" I odlingslandskapet ska minst 300 hektar vatmarker och smavatten anldggas
eller dterstdllas fram till ar 2010.”
Hittills har 67 ha anlagts vilket innebér att ytterligare 233 ha ska anldggas for att
uppna malet. Eftersom ca 50% av ldnet ligger i avrinningsomrédet antar vi potenti-
alen har &r 115 ha.

Sédermanland;

"I odlingslandskapet skall minst 500 ha vdatmarker och smavatten anldggas eller
aterstdllas fram till ar 2010.”
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For att uppna malet ska ytterligare 240 ha anliggas. Aterigen ligger ungefir 50%
av ldnet i avrinningsomradet och potentialen &r dirmed 120 ha.

Vistmanland;
"I odlingslandskapet skall minst 200 hektar vdtmarker och smdvatten anliggas
eller dterstdllas fram till ar 2010.”
Hittills har 54 ha anlagts, eftersom hela ldnet ingar i avrinningsomradet antar vi
darmed att potentialen &r 150 ha.

Orebro;
"I Orebro lins odlingslandskap ska senast 2010 minst 500 hektar vitmarker eller
smavatten ha anlagts eller dterstdllts jamfort med nivin ar 2000.”
Orebro lan har natt halvvigs till malet, och eftersom 2/3 av lénet ligger inom det
aktuella avrinningsomrédet antar vi att potentialen &r 170 ha.

Dalarna;
I Dalarnas odlingslandskap ska arealen vatmarker och smdavatten som anliggs
eller dterstdlls 6ka med 150 ha fram till ar 2010.”
Eftersom det &r f4 ha som ska anldggas till att borja med och en ytterst liten del av
lanet ingar i avrinningsomréadet har potentialen antagits vara noll.

Totalt ger detta oss en potential pa 745 ha, till det har vi lagt ytterligare potential
for att simulera max potential och potentialen antas ddrmed vara 1 000 ha vilka
fordelas proportionellt 6ver delavrinningsomradena. Nér det géller effekten i vat-
markerna i Norrstroms avrinningsomrade anvinds samma siffra som i Scharin,
2005, vilken ar 150 kg N/ha. Det dr kanske en alltfor 1ag siffra om det antas att
véatmarker placeras i optimala ldgen, men effekten bor i alla fall vara lagre 4n i de
tva tidigare fallstudieomradena pa grund av ldgre belastning och geografiska forut-
sdttningar. Aven kostnaden kommer fran Scharin, 2005.

Tabell 7.11 Vatmarker: effekt, potential och kostnad

Effekt Potential Kostnad
Avrinningsomrade
KG N/HA HA KR/KG N
Helgean 627" 1780%° 42
Gullmarn 500" 300%° 37°
Norrstrom 150° 1000*° 38°

1 Berakningar baserade pa Maichel, V. (2006),

2 Wallin, M. och Johnsson, H. (2008), Personlig kommunikation

3 Miljmalsportalen (2008)

4 Himmerland, A. Himmerland Natur- och vattenvard AB (2008), Personlig kommunikation
5 Naturvardsverket (2008)

6 Scharin (2005)

7.11.2 Fanggrodor och varbearbetning

Denna atgird &r en kombination av finggrodor och varbearbetning eftersom dessa
néstan alltid sammanfaller (personlig kommunikation med Mats Wallin, 2008). Nér
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det giller effekten for fanggrodor har en bedémning av vilken effekt som kan upp-
nés gjorts utifran de produktionsomraden som de olika avrinningsomrédena befin-
ner sig i samt beroende pa vad det nuvarande lackaget dr. Effekten anges som pro-
centuell reduktion av nuvarande kvédveldckage. Potentialen baseras pa nyttjande av
fanggrodor och varbearbetning pa befintliga arealer (Wallin och Johnsson, 2008).
Fanggroda som atgird &r redan vil utnyttjad vilket medfor liten ytterligare effekt
och potential. Kostnaden baseras pa medelvirdet av Greppa Néringens (2004)
kostnadsberikning for 4000 kg resp. 6000 kg spannmal per hektar. Kostnaden per
kilo reducerat kvive berdknas sedan for varje enskilt delavrinningsomréade i de
olika avrinningsomradena genom att dividera med effekten i delavrinningsomradet.
Fanggrodor ér inte en aktuell dtgérd i Norrstroms avrinningsomrade pa grund av
geografiska forutséttningar.

Tabell 7.12 Fanggrodor och varbearbetning: effekt, potential och kostnad i respektive
avrinningsomrade

Effekt’ Potential' Kostnad®
Avrinningsomrade
% HA KR/HA
Helgean 11 15 000 576
Gullmarn 12 1417 576

1 Wallin, M. och Johnsson, H. (2008), Personlig kommunikation, effekten &r en procentuell
minskning av nuvarande kvavelackage

2 Greppa naringen (2004)

7.11.3 Grasbevuxen mark

For grasbevuxen mark baseras effekten pa data fran SLU (2008) och &r en genom-
snittlig effekt for de olika jordtyper som finns i avrinningsomradet. Nér det giller
potentialen s har relativt hoga potentialer antagits for att storre kvavereduktioner
ska vara mojliga i de olika avrinningsomrddena. For Helgeans avrinningsomrade
har det antagits att 20 procent av jordbruksmarken kan ldggas om till grasbevuxen
mark, for Gullmarns- och Norrstrdms avrinningsomraden dr motsvarande siffror 40
respektive 20 procent av jordbruksmarken. Kostnaden for att reducera kvéive ge-
nom grasbevuxen mark baseras pd samma alternativvarde inkl. skétsel som for
vatmarker i motsvarande avrinningsomrade (Statistiska meddelanden, 2004). Mar-
ginalkostnaden riknas sedan ut for de enskilda delavrinningsomradena i respektive
avrinningsomrade genom att dividera med effekten i delavrinningsomrédet.

Tabell 7.13 Grasbevuxen mark: effekt, potential och kostnad i de respektive avrinningsom-
rade

Effekt’ Potential' Kostnad®
Avrinningsomrade
KG N/HA HA KR/HA
Helgean 4,4 27 289 3710
Gullmarn 12 11 353 2262
Norrstrom 1,6 205 334 2262

1 Wallin, M. och Johnsson, H. (2008), Personlig kommunikation
2 Statistiska meddelanden (2004) med antaganden om gardsstod enligt landsbygdsprogrammet
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7.11.4 VA-verk

Nar det giller kvdavereduktion fran VA-verk utgér vi fran Bésta Mojliga Teknik
(BMT) och det baseras pd Himmerfjardsverket dir en reningsgrad pa 92% som
arsmedelvirde av inflodet dr mdojlig (personlig kommunikation med Stark Fujii,
2008). Nar det géller potentialen for reduktions baseras denna pa data fran SLU
(2008). Nar det géller kostnaden for reduktion baseras berdkningarna péa de berdk-
ningar som gjorts for Himmerfjérdsverket av Hakansson (1999). Kostnaden som
redovisas i Tabellen dr en arlig kostnad per personekvivalent (PE). Marginalkost-
naden for kvavereduktion i de olika delavrinningsomradena i respektive avrin-
ningsomrade berdknas sedan beroende pa reningsverkens dimensionering och in-
kommande kvive.

Tabell 7.14 VA-verk: effekt, potential och kostnad i respektive avrinningsomrade

Effekt' Potential’ Kostnad®
Avrinningsomrade
% av inf. N TON KR/PE
Helgean 92% 377 38
Gullmarn 92% 72 38
Norrstrom 92% 3702 38

1 Stark Fujii, K. (2008)
2 SLU, (2008)
3 Hakansson, E. (1999)

7.11.5 Enskilda aviopp

Atgirder vid enskilda avlopp antas leda till att kviveutslippen kan reduceras med
90 procent (Naturvardsverket, 2007). Nér det géller reduktionspotentialen for en-
skilda avlopp som baseras denna pa data fran SLU, Institutionen for miljoanalys
(2008). Nar det giller kostande for att reducera kvive genom étgirder vid enskilda
avlopp varierar kostnaden beroende pa typ av anldggning. I linje med Naturvérds-
verket (2007) antas 25% av potentialen ligga i nyinvesteringar (6010 kr) och reste-
rande 75% i kompletteringar av befintliga anlaggningar (2310 kr), vilket ger en
genomsnittlig kostnad pa 3235 kr/kg N.

Tabell 7.15 Enskilda avlopp: effekt, potential och kostnad i respektive avrinningsomrade

L. Effekt’ Potential’ Kostnad'
Avrinningsomrade
% av inf. N TON KR/KG N
Helgean 90% 50 3235
Gullmarn 90% 21 3235
Norrstrom 90% 285 3235

1 Naturvardsverket, (2007)
2 SLU,(2008)
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7.11.6 Begriansningar med befintlig data

Fallstudierna baseras till stor del pa data framtagna av SMED fo6r Sveriges rappor-
tering till HELCOM av féroreningsbelastningen pa Ostersjon (Brant et al. 2008),
s.k. PLC5-data (Pollution Load Compilation, rapporteringsomgéng 5). For att dessa
data ska kunna anvindas som underlag till ett skarpt avgiftssystem behdver vissa
aspekter undersokas narmare (SLU 2008):

o Geografisk indelning: ytterligare uppdelning av officiella data behdvs i
vissa delbassénger for att analyserna av atgérders effektivitet ska bli mer
precisa

e Jordartsdata: jordbruksatgirders effekt varierar med jordart och for att
minska osékerheten i berdkningarna av effekten maste sddana atgérder ana-
lyseras pa delavrinningsomrddesniva eller dnnu finare uppldsning

e Retentions- och avrinningsdata: 1 vissa fall finns behov av en hdgre upp-
16sning av avrinnings- och retentionsdata for att hiansyn ska kunna tas till
analyser som gors pd mindre &n PLC5-skalan.

e Yiterligare primdrdata: for vissa anldggningar finns behov av att genomfo-
ra datainsamlingar. Exempelvis &r utsldpp fran mindre reningsverk (C- och
U-anldggningar) i PLCS inte baserade pa uppmitta utsldpp utan har berék-
nats med emissionsfaktorer baserade pa personekvivalenter.
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Forslag till avgifts- |
system for kvave
och fosfor

Den har rapporten presenterar ett forslag till ett nytt
avgiftssystem som ska gora det billigare for sam-
hallet att minska utsldppen av kvive och fosfor till
véra hav. Forslaget innebar att det satts ett tak for
utsldppen fran t.ex. jordbruk, reningsverk och indu-
strier. Den som vill slippa ut mer an taket far betala
en avgift som finansierar motsvarande utslappsminsk-
ning ndgon annanstans. Det ska dven g att silja och
kopa utsldppsritter.

Overgodningen fortsitter att vara ett av de allvar-
ligaste miljoproblemen i vdra hav. I Sverige finns redan
manga styrmedel som syftar till att minska belast-
ningen av kvdve och fosfor till haven, men forsknings-
resultat visar att de har gett upphov till onodigt dyra
atgarder.

Samhallet star saledes infor dtminstone tva
utmaningar. For det forsta maste ambitionsnivan
hojas vasentligt for att de nya malsattningarna for
bl.a. Ostersjon ska uppnas. For det andra maste
styrmedlen utformas sd att de billigaste dtgarderna
genomfors forst. Det har forslaget till avgiftssystem

hanterar bada dessa utmaningar.
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