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NATURVARDSVERKET
Rapport 5945 « Sektorsintegrering

Forord

Integrering av miljohénsyn i alla samhéllets sektorer ar en central princip for hall-
bar utveckling. I Svenskt miljopolitik har vikten av att alla samhillssektorer tar ett
miljoansvar inom sitt verksamhetsomrade utgjort en grundsten for integreringsar-
betet sedan 1980-talet.

Naturvardsverket har i uppgift att vara ett stod till de myndigheter som har till-
delats ett sérskilt sektorsansvar. Naturvardsverket ska ocksa folja upp och utvérde-
ra arbetet med sdrskilt sektorsansvar. Som ett led i uppfoljningen av myndigheter-
nas sirskilda sektorsansvar har Naturvardsverket tagit initiativ till en lagesbeskriv-
ning av sektorsintegreringen i Sverige. Syftet &r att belysa vad det allménna sek-
torsansvaret for miljon innebdr i praktiken, genom tva fallstudier av miljoarbetet i
jordbruks- och energisektorn. I fallstudierna undersokts hur olika sektorsaktorer
arbetar med miljofragor inom sina respektive verksamhetsomraden och vad som
styr och driver miljoarbetet. Betydelsen av politiska styrsignaler uppmérksammas,
med sérskilt fokus pé det sdrskilda sektorsansvaret och miljokvalitetsmalen.

Lagesrapporten vinder sig i forsta hand till Naturvardsverket och andra centra-
la miljopolitiska instanser, men dven till andra intressenter. Avsikten &r att rappor-
ten ska kunna anvéndas som ett diskussions-, planerings och beslutsunderlag i
arbetet med att stirka samhéllssektorernas miljoarbete i allménhet och jordbruks-
och energisektorernas arbete i synnerhet.

Lagesbeskrivningen &r ett internt uppdrag fran Naturvardsverkets Klimatavdel-
ning till Enheten for strategier och utvérdering (Ks). Studien har genomforts av
utvirderarna Kerstin Astrand och Bjérn Forsberg (Ks). Bjorn Forsberg har ansvarat
for jordbruksstudien och Kerstin Astrand for energistudien. Studien har genomforts
i dialog med sakkunniga handlaggare pa Naturvardsverket, Miljomalskansliet,
Miljédepartementet samt myndigheter och verksamhetsutovare inom jordbruks-
och energisektorn. Slutsatserna ar utvérderarnas.

Vi vill rikta ett stort tack till de personer i energi- och jordbrukssektorn samt pa
Miljodepartementet och Naturvardsverket som genom intervjuer eller annan med-
verkan bidragit till studien. Sarskilt tack riktas till den referensgrupp pa Natur-
vardsverket som knutits till projektet: Tea Alopaeus, Enheten for energi och trans-
port (Ke), Ingrid Rydberg, Havsmiljoenheten (Nh), Maria Barton, Miljomalsradets
kansli och Stig Wandén, tidigare vid Naturvardsverkets Enhet for strategier och
utvérdering.
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Sammanfattning

Integrering av miljohénsyn i alla samhéllets sektorer ar en central princip for hall-
bar utveckling. Ett allmént sektorsansvar for miljon dr sedan 1980-talet en av horn-
pelarna for sektorsintegreringen i svensk miljopolitik, dir vikten av att alla sam-
héllsaktorer tar ett miljdansvar inom sitt verksamhetsomrade betonas. Sedan dess
har olika initiativ tagits for att utveckla tanken om sektorsansvar och stérka sektors-
integreringen. Ett exempel &r introduktionen av det sérskilda sektorsansvaret for
vissa sektorsmyndigheter 1998, liksom utvecklingen av miljomalssystemet. Som
ett led i Naturvérdsverkets arbete med sektorsintegrering och uppfoljning av det
sdrskilda sektorsansvaret har Naturvardsverket tagit initiativ till en lagesbeskriv-
ning av sektorsintegreringen i Sverige.

Det dvergripande syftet med den hér studien é&r att belysa liget for arbetet med
miljdintegrering i praktiken, genom tvé fallstudier av miljéarbetet i jordbruks- och
energisektorn. Fallstudierna syftar till att bidra med en aktuell bild av hur olika
sektorsaktdrer arbetar med miljofrdgor inom sina respektive verksamhetsomraden.
Syftet dr dven att belysa vad som styr och driver miljdarbetet. Betydelse av det
sdrskilda sektorsansvaret och miljokvalitetsmalen for miljdintegreringen i dessa tva
sektorer analyseras sirskilt. Malet &r att denna lagesrapport ska mojliggora larande
savél 1 det svenska arbetet med sektorsintegrering som pa EU-niva. Resultaten ska
kunna anvindas som diskussions-, planerings- och beslutsunderlag pa Naturvards-
verket samt av andra centrala miljomaélsinstanser.

Fallstudierna &r inte heltdckande utan avser att exemplifiera och illustrera vad
sektorsansvaret for miljon innebér i praktiken och bidra till att stirka forstaelsen av
villkoren for sektorsintegrering och sektorsaktdrernas miljdarbete. Jordbrukstudien
ar 1 huvudsak avgrinsad till fragor och verksamheter som ror primérproduktion.
Fallstudien av energisektorn dr koncentrerad till tillforsel av el och varme. Fallstu-
dierna &r baserade pé skriftligt material och djupintervjuer med ett urval av aktdrer
1 jordbruks- och energisektorn.

Nedan sammanfattas de huvudsakliga resultaten frén fallstudierna. For en ut-
forligare diskussion, se kapitel fem.

Laget for sektorsintegreringen — iakttagelser
fran fallstudierna

Miljdintegrering i sektorsverksamheterna ar en pagaende
process
Aven om endast begriinsade slutsatser kan dras om liiget for sektorsintegreringen i
Sverige utifran underlaget i fallstudierna, indikerar de att sektorsintegreringen ar en
pagéende process dir tanken om ett allmént sektorsansvar har fétt faste:
e Bilden som framkommer i bada fallstudierna é&r att verksamhetsutovarna
i de undersokta sektorerna tar sitt miljoansvar och arbetar bade reaktivt
och proaktivt — det vill sdga de moter de krav som stélls 1 miljoreglering-
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ar och lagstiftning och de tar initiativ till atgdrder som gar utover regel-
verket.

e Miljohénsyn integreras i allt 6kad utstrackning pa bredden och pa djupet
i sektorernas verksamheter. Intervjuer med energibolagen vittnar om hur
miljoatgérder i allt hdgre utstrickning omfattar verksamheternas alla del-
processer — fran vaggan till graven. Givetvis finns utrymme for 6kad mil-
jointegrering. Det géller inte minst en mer systematisk integrering av
miljotdnkande 1 affarsutveckling och i strategiska beslut i energibran-
schen. Jordbruksstudien visar pa hur miljdarbetets fokus successivt for-
skjutits mot den enskilde jordbruksforetagaren. Givetvis finns utrymme
for okad miljdintegrering. Det géller, till exempel, en mer systematisk
integrering av miljoténkande i affarsutveckling och i strategiska beslut i
energibranschen.

o [ de tvé sektorerna gors prioriteringar mellan olika miljoatgérder. Energi-
sektorns aktorer prioriterar i allménhet klimatrelaterade miljoatgérder
framfor andra i sitt miljoarbete. Jordbrukssektorn ldgger stor vikt vid ar-
betet med bade niringsldckage och biologisk méngfald. Klimatfragan har
annu inte fatt samma genomslag i jordbrukssektorn, men fallstudien av
jordbrukssektorn indikerar att klimatfragan ar pé vég att fa féste dven dér.
Det omvénda géller for arbetet med biologisk mangfald. Vi kan notera att
prioriteringarna mobiliserar resurser bade hos myndigheterna och hos
jordbruksniringen respektive energibolagen.

e Det sammantagna intrycket fran intervjuundersdokningen &r att jordbruks-
ndringen savil som energibranschen tar miljofragan pa allvar och att en
forédndring pagar bland verksamhetsutdvarna fran attityden "vad maste vi
gora" till "vad kan vi gora".

Drivkrafter for miljointegrering i sektorsverksamheterna
I fallstudierna framkommer en rad olika och delvis sammanhéngande faktorer som
driver pa verksamhetsutdvarnas miljoarbete. Utover betydelsen av kunskap och
larprocesser som drivkraft for verksamhetsutovarnas arbete for minskad miljopéa-
verkan, har foljande iakttagelser gjorts i fallstudierna:
o Ekonomiska styrmedel av olika slag har haft stor betydelse for miljoarbe-
tet i bade jordbruks- och energisektorn.

e Vikten av att kombinera overvigande ekonomiska eller administrativa
styrmedel med informationsinsatser har framhaéllits i intervjuer med bade
jordbruks- och energisektorn. Jordbruksektorn har till exempel mycket
positiva erfarenheter av radgivningskampanjen Greppa néringen, som an-
ses ha mojliggjort ett starkare genomslag for arbetet med minskat nér-
ingslackage.

o Kunskap om mojliga sé kallade vinna-vinna-situationer mellan miljorela-
terade atgérder och ekonomiska fordelar kan skapa incitament till 6kad
investering i miljoatgarder. Kombinerad miljonytta med ekonomiska for-
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delar i utformningen av styrmedel kan dven skapa legitimitet for miljoat-
gérder.

e Varumirke och trovirdighet ar en sporre for miljdarbetet. Energistudien
visar att miljoarbetet blivit en trovirdighetsfraga i takt med att miljohan-
syn har blivit en del av energibolagens varumirkesbyggande.

e Samverkanskulturen som vuxit fram mellan néring och myndigheter i
jordbrukssektorn har varit av stor betydelse for sektorns miljoarbete och
stirkt dess legitimitet i sektorn.

e Det rdder delade meningar bland de intervjuade om vad klimatfrdgans
dominans i energisektorn innebér for sektorns miljdarbete. Somliga anser
att klimatfragan &r en drivkraft for sektorns samlade miljoarbete genom
att &ven andra miljoproblem uppméarksammas. Andra menar att klimat-
fragan tar fokus fran andra miljoproblem och tringer undan forutsatt-
ningarna for ett bredare miljoarbete.

e EU:s gemensamma jordbrukspolitik (CAP) anses i allménhet ha stéarkt
miljoarbetet i jordbruksnéringen, sérskilt vad géller arbetet med ett rikt
odlingslandskap, som de ekonomiska miljéerséttningarna har spelat en
stor roll for. For energisektorns miljoarbete har EU historiskt inte haft
nagon storre betydelse, enligt de intervjuade sektorsaktérerna. EU:s rela-
tivt nya, samlade energi- och klimatpolitik bedéms dock kunna fi avgo-
rande betydelse for hela sektorn.

Miljdmalsystemets relativa betydelse fér miljdarbetet

Utifran fallstudierna har vi kunnat identifiera nagra svérigheter med de strukturer
som byggts upp i miljopolitiken for att stirka sektorsintegreringen i Sverige. Slut-
satsen dr att miljomalsstrukturen har betydelse for sektorsmyndigheternas miljoar-
bete men inte precis som det var tédnkt. Betydelsen skiljer sig dock &t for de tva
undersoka sektorerna.
o [ form av ett uppfoljningsinstrument i statsférvaltningen har miljomals-
strukturen en tydlig funktion for de bada studerade sektorsmyndigheter-
na.

e Som ett verktyg for att kommunicera om miljodtgérder och driva pa all-
minhetens och foretagens miljoarbete fungerar miljomalen mycket olika
i de tvd undersokta sektorerna.

o

For jordbrukssektorn fungerar miljémalen som en plattform for
samverkan mellan myndigheter och andra nyckelaktdrer i miljo-
arbetet. Aven for sektorns foretagare och intresseorganisationer
— som inte dr formellt bundna till miljdmalen — fungerar miljo-
malen som en referenspunkt i miljoarbetet.

I jamforelse med jordbrukssektorn dr miljomalen svagt integre-
rade i energisektorn. Stommen i sektorns miljoarbete utgors

istéllet av omstéllningen mot ett héllbart energisystem, styrt av
de energipolitiska malen. Det dr ocksé inom ramen for omstéll-
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ningsarbetet som Energimyndigheten driver pa sektorns miljoar-
bete och kommunicerar om miljoatgdrder med sektorns aktorer.

o Forklaringen till skillnaderna mellan miljomalens betydelse for de tva
sektorerna tycks finnas i relationen mellan miljomalen och praktik:

o

For jordbrukssektorns aktorer finns en tydlig koppling mellan
miljomal och praktik. Sektorn har ocksa arbetat med flera av de
miljoproblem som ryms inom miljomélen langt innan miljoma-
len introducerades, till exempel med fragan om ett varierat od-
lingslandskap.

Till skillnad fran jordbrukssektorn later sig energisektorns arbete
med fornybar energi och energieffektivisering inte sd enkelt
Oversittas till miljdmalen och vice versa, menar Energimyndig-
heten. Undantaget ar sektorns huvudsakliga fokus pa minskade
utslépp av vixthusgaser, som har en tydlig koppling till klimat-
malet. Dock kan noteras att det snarast dr EU:s klimatmal som ar
referenspunkt for energibranschens klimatatgéirder.

Det sarskilda sektorsansvaret har begransad betydelse for jordbruks- och
energisektorns miljdintegreringsarbete

For bade Jordbruksverket och Energimyndigheten har arbetet med det sdrskilda
sektorsansvaret i huvudsak koncentreras till uppf6ljning och rapportering av sekto-

rernas miljomalsarbete till Miljomalsradet. I Gvrigt ar slutsatsen fran de hér fallstu-
dierna att det sédrskilda sektorsansvaret endast har marginell betydelse for jord-
bruks- och energisektorns miljéintegreringsprocesser.

e Den samordnande och padrivande uppgiften bedrivs under annan etikett:

o

Jordbruksverket tar sitt miljoansvar inom ramen for de miljo-
malsansvar som myndigheten har, men dven som en del av det
jordbrukspolitiska miljéuppdrag som verket haft under ménga
ar, dven innan miljomalen introducerades.

I Energimyndighetens fall bedrivs miljoarbetet i huvudsak inom
ramen for de energipolitiska uppdrag som myndigheten har for
att bidra till omstéllningen mot ett héllbart energisystem.

Varken Energimyndigheten eller Jordbruksverket kan se hur det
sdrskilda sektorsansvaret tillfér nagot substantiellt utéver vad
som técks in av dessa andra, mer etablerade milj6ansvar.

e Miljomalsradets kansli framhaller hur inrapporteringskravet som medfol-
jer det sérskilda sektorsansvaret ér betydelsefullt for den fordjupade ut-
varderingen av miljomalsarbetet. Det finns dock anledning att fundera

over hur effektiv den omfattande rapporteringsstruktur som byggts upp
inom miljomalssystemet dr, menar de intervjuade sektorsmyndigheterna,
som vittnar om hur i princip samma miljoarbete méste f6ljas upp inom
bade miljomalsansvaret, det sarskilda sektorsansvaret, atgardsstrategierna
och, i Energimyndighetens fall, kontrollstationsarbetet.

10
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e Sammanfattningsvis kan fallstudierna bekréfta att de svagheter som iden-
tifierats i tidigare studier av det sérskilda sektorsansvaret i stort finns
kvar. Oklarheter rader fortfarande om vad en "sektor" egentligen ar.
Otydligheter finns kvar om vad det sérskilda sektorsansvaret innebar i
praktiken och hur det skiljer sig frdn andra sektorsansvar.

Naturvardsverkets roll upplevs som diffus

I intervjuerna har vi sett att Naturvardsverkets stodjande roll for sektorernas arbete
med miljdintegrering upplevs som diffus:
e De intervjuade sektorsaktérerna méter i forsta hand Naturvardsverket i

dess utforande och tillimpande roll, i diskussioner kring olika sakfragor.
Vad giller Naturvardsverkets stodjande roll for miljointegreringsarbetet
upplever flertalet av de intervjuade aktorerna Naturvardsverkets roll som
diffus. For néringarna ar sektorsmyndigheter och ldnsstyrelser ofta mer
naturliga kontaktparter i miljdarbetet. Det hér dr en naturlig utveckling av
sektorsintegreringen som det &r tinkt i miljopolitiken, dér sektorsmyn-
digheterna successivt ska ta over ansvaret for miljointegrering och den
stddjande rollen. I ett antal intervjuer framkommer dock att det finns for-
véntningar om ett starkare initiativ frdn Naturvardsverket att agera mer
padrivande.

e Mer utrymme for dialog mellan Naturvardsverket, sektorsmyndigheterna
samt verksamhetsutovare och deras intresseorganisationer om principiel-
la och strategiska miljofrdgor efterfragas ocksa av verksamhetsutdvare i
de undersokta sektorerna.

e Aven for sektorsmyndigheterna i studien #r Naturvéardsverkets roll for det
séarskilda sektorsansvaret oklar. Deras kontakter i fragan ar i forsta hand
med Miljomalsradets kansli. De intervjuade sektorsmyndigheterna skulle
gérna se att verket tog ett samlat grepp igen, eftersom behovet av dialog
kring sektorsansvarets omfattning, innehall och vikt i miljopolitiken finns
kvar.

e Det sammantagna intrycket fran fallstudierna &r att ett behov finns av att
tydliggora Naturvardsverkets roll for miljointegreringen i sektorerna, sir-
skilt inom ramen for det sirskilda sektorsansvaret.

11
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Slutsatser

Fallstudierna pekar pé att sektorsintegreringen i Sverige ér en pdgaende process dir
tanken om ett allmént sektorsansvar for miljon har fatt faste.

De strukturer som byggts upp for att implementera principen om sektorsin-
tegration, med miljomaélsstrukturen i fokus, har betydelse for sektorsmyndigheter-
nas miljoarbete, men inte riktigt pa det sétt som det &r tinkt. Miljomaélen &r vél
forankrade i jordbrukssektorn men svagt integrerade i energisektorn, vars miljoar-
bete i hog grad bedrivs inom ramen for energipolitiken och omstéllningen av ener-
gisystemet. Det sérskilda sektorsansvaret har endast marginell betydelse for jord-
bruks- och energisektorns miljoarbete.

I synen p& miljomalsstrukturens styrande egenskaper tycks det finnas ett gap
mellan & ena sidan centrala miljoinstanser som Naturvardsverket och Miljomaélsra-
det, och a andra sidan praktikerna i de undersokta sektorerna. Miljopolitikens cen-
trala aktorer formedlar en vésentligt starkare tilltro till miljomaélsstrukturens
styrande egenskaper dn sektorsaktorerna.

Vad giller Naturvardsverkets roll fér miljointegreringen i sektorerna fram-
kommer ett behov av att tydliggora Naturvardsverkets roll, sarskilt inom ramen for
det sdrskilda sektorsansvaret. De intervjuade sektorsaktorerna uttrycker dven en
onskan om en dialog om strategiska fragor.

Ett positivt tecken for fortsatt sektorsintegrering ar att fallstudierna tyder pa
att det finns en samsyn mellan olika aktdrer kring vilka som ar de centrala miljo-
utmaningarna och att ansvaret for att ta sig an dessa ligger pa samhiillets alla akto-
rer. Den relativt unika svenska samforstandskulturen kan ses som en garant for att
miljoarbetet i jordbruks- och energisektorn ska ta ytterligare ett steg framét for att
Overbrygga det gap mellan miljomal och tillstaindet for miljon som finns kvar.

12
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Extended summary

Introduction

The integration of environmental considerations into other policy areas is of great
importance to the success in efforts aimed at ecologically sustainable development.
Environmental policy integration has been an established way of working in Swed-
ish environmental policy since the late 1980s, and has been refined over time. Sec-
toral responsibility is a key issue for the work with environmental policy integra-
tion in Sweden. The idea of sectoral responsibility is that government authorities,
companies and other organisations are given the responsibility for integrating envi-
ronmental issues in their particular area of activity. The Swedish Government has
in several government bills stressed the need for everyone to participate, at all lev-
els and in different sectors of society, in order to face up to the significant envi-
ronmental challenges of our time. An element of the concept of sectoral responsi-
bility is the responsibility of the authorities for the ecological dimension of sustain-
able development. 18 government authorities have currently been given special
responsibilities for the work with Sweden’s environmental objectives. This means
that these authorities are responsible for pushing the environmental work forward
within their particular sector.

The Swedish Environmental Protection Agency (The Swedish EPA) promotes
and supports the work on sectoral integration in a number of ways. The Swedish
EPA has among other things been given the task of supporting the government
authorities in their work on sectoral responsibility and to continuously follow up
the special responsibility given to some central authorities.

In this report we review the progress of environmental policy integration in
Sweden with the agriculture and energy sectors in focus. The two case studies aim
to illustrate the meaning of sectoral responsibility and the environmental work in
practice. The significance of Sweden’s environmental objectives and the special
responsibility of developing environmental work in the two sectors is given special
attention. The report is primarily intended for officials at central environmental
authorities involved in efforts to strengthen the integration of environmental con-
siderations in different sectors of society. Kerstin Astrand and Bjorn Forsberg at
the Swedish EPA have written the report. The conclusions are the authors’ own.

By way of introduction, some key aspects of the Swedish political and adminis-
trative system are outlined.

Background information on Swedish government structure
Sweden has three democratically elected levels of government: the Riksdag (the
Swedish Parliament) at the national level, the county councils at the regional level
and the municipalities at the local level.

The Riksdag has the legislative powers. Proposals for new laws are presented
by the Government which also implements decisions taken by the Riksdag. The
Government is assisted in its work by the Government Offices, comprising a num-

13
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ber of ministries, and some 300 central government agencies and public admini-
strations.

The role of Sweden’s central government agencies is to implement the deci-
sions of Parliament and the Government at a practical level. They are autonomous
in the sense that they act on their own responsibility, but in accordance with guide-
lines laid down by the Government in what are known as appropriation directions,
agency standing instructions and the Government Agencies Ordinance. The ap-
proach applied is one of performance management. The Government sets objec-
tives and establishes a budgetary framework for each of the agency’s activities,
whilst the agency monitors and reports on the results achieved. The operations of
the agency are defined more precisely in a dialogue on objectives and results be-
tween the agency and the ministry concerned. Agencies report back annually on the
results of the assignments entrusted to them in their appropriation directions.

The apparatus of central government in Sweden consists of relatively small
ministries and large autonomous government agencies. Functions that are dis-
charged by for example the Environmental Protection Agency, would in many
other countries be the responsibility of the Ministry of the Environment or its
equivalent.

Sweden is divided into 21 counties and 290 municipalities. The county councils
administrative boards at the regional level and municipalities at the local level have
their own decision-making powers and the powers to levy taxes. The State is repre-
sented at the regional level by the county administrative boards, which are gov-
ernment bodies in the counties.

THE SWEDISH EPA

The Swedish Environmental Protection Agency is the central environmental au-
thority, acting as a driving force and coordinator in environmental policy and pro-
tection. The agency produces regulations, general guidelines and other guidance,
including regulatory guidance. It is also a stakeholder with an environmental
agenda in conjunction with permit applications under the Environmental Code.
Additionally, the agency supports the Government in EU environmental policy and
protection. The Agency has approximately 550 employees located in Stockholm,
Ostersund and Kiruna.

The Report

The aim of the report

The overall purpose of the study is to shed light on the situation regarding sectoral
environmental integration in Sweden. Two case studies of environmental work in
the agricultural and energy sectors help illustrate the practical work that is being
done on environmental integration. The purpose of the case studies is to provide a
picture of the actual situation as to what sectoral responsibility for the environment
means. This is done by examining how the various operators within the sector in-
terpret their environmental responsibilities, how they work with environmental
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issues within their business operations and what governing and motivating forces
lie behind the environmental work. The significance of the environmental quality
objectives and the special sectoral responsibilities for environmental integration in
the agricultural and energy sectors is particularly analysed. The objective is that
this progress report shall facilitate learning both at the level of sectoral integration
in Sweden and in the European Union. The EPA and other central environmental
authorities should be able to make use of the results as a basis for discussion, plan-
ning and as data upon which decisions are made. The intention is that the findings
should also serve as a precursor to the work of reinforcing society's environmental
work in general and within the agricultural and energy sectors in particular.

Method

The material for this progress report has been collected in two stages. The study
began with a broad literary review of, among other things, previous studies within
the area. In its second stage, case studies were conducted of the agricultural and
energy sectors.

The case studies are not all-embracing but intend to exemplify and illustrate
what sectoral responsibility for the environment means in practice, and to contrib-
ute to enhancing the understanding of the conditions for sectoral integration and
environmental work carried out by sectoral operators. The agricultural study is
primarily limited to questions and organisations involved with primary production.
The case study of the energy sector is concentrated to the supply of electricity and
heating.

The case studies are based on both secondary and primary sources. The secon-
dary sources consist of written material such as bills, Swedish government official
reports, communications from the government, material from authorities, branch
publications, research publications, EU publications and so on. The primary
sources are made up of material that has been collected through in-depth interviews
with a selection of actors within the agricultural and energy sectors. The purpose of
the interviews is to capture current issues regarding environmental work in both
sectors. The interviews have, among other things, been carried out with representa-
tives of the sectoral authorities responsible for environmental issues, with represen-
tatives of primary production within the agricultural sector and with representatives
of energy production within the energy sector. Representatives of environmental
organisations have also been interviewed along with certain regional operators. The
interviews have been thematic and semi-structured with open questions. In total, 32
persons have been interviewed.

Results from the case studies

Although only limited conclusions can be drawn as to the situation regarding envi-
ronmental integration and sectoral responsibility in Sweden based on the informa-
tion in the case studies, they provide an indication as to how the different sectoral
operators assume their environmental responsibilities, how they work with envi-
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ronmental issues within their respective spheres of operation and what it is that
advances environmental work.
Here follows a short summary of the main observations based on the case studies.

THE OPERATORS’ ENVIRONMENTAL RESPONSIBILITIES —
BOTH REACTIVE AND PROACTIVE

The general sectoral responsibilities have been determined by the Swedish Riks-
dag. However, this does not mean that there is any formal responsibility for the
operators within these sectors. Furthermore, there is no official position taken as to
what a minimum level of environmental responsibility would be. Therefore it is
difficult to make any conclusions regarding the extent to which the sectors' opera-
tors assume their environmental responsibilities. Based on these case studies, we
can nevertheless draw the conclusion that the operators in the examined sectors
generally assume their responsibilities and work both reactively and pro actively
with environmental issues. In other words, they comply with the requirements
stipulated in the environmental regulations and legislation and take the initiative
for measures that go beyond the regulatory framework.

The reactive environmental work in the form of compliance with the law may
be said to form the basis of environmental work for both sectors. Both agriculture
and the production of energy are subject to significant environmental demands,
which are established over a relatively long period of time. The picture that
emerges in both case studies is that the operators have established structures to
meet the requirements stipulated in the regulations, as regards emission levels and
the use of certain products and technologies. For example, the energy companies
have established environmental management systems where many of the "old"
environmental problems are being dealt with, similar to the actions of many Swed-
ish companies. The impression gathered from the interviews is that these structures
for environmental work are both well-established and accepted among the opera-
tors. In the agricultural study it is described how the accumulated knowledge and
experiences from the work of complying with requirements on environmental
measures has been of instrumental value for the development of a culture of re-
sponsibility for the environment within the sector.

In both sectors there are many examples of how the operators assume an envi-
ronmental responsibility beyond the responsibilities prescribed by environmental
legislation and other regulations. This environmental responsibility is expressed
partly through the introduction of the voluntary environmental management sys-
tems in the energy sector, and by having environmental objectives that are now
represented among the operational objectives for companies and special interest
organisations in both sectors. The environmental responsibility is also expressed
through resources used for the build-up of environmental competence, through
cooperation between different operators within and external to the sectors in envi-
ronmental issues and in particular through investments in measures which reduce
the environmental impact the sectors have.
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ENVIRONMENTAL INTEGRATION IS AN ONGOING PROCESS

The environmental integration in the sectoral operations is an ongoing process. The
case studies indicate that environmental consideration is increasingly integrated in
all aspects of sectoral operations. The agricultural study shows how the environ-
mental work focuses increasingly on the individual agricultural company. Inter-
views with the energy companies indicate how environmental measures to a greater
extent encompass operational sub processes; from cradle to grave. Naturally there
is room for increased environmental integration. This relates particularly to a more
systematic incorporation of environmental consideration as regards business devel-
opment and strategic decisions in, for example, the energy industry.

The overall impression from the field survey is that the agribusiness and the
energy industry are taking environmental issues seriously and that there is an ongo-
ing change of attitude from "what must we do" to "what can we do".

WHICH ENVIRONMENTAL ISSUES ARE GIVEN PRIORITY?

Based on the case studies, we can determine that the actors within the energy sector
generally prioritise climate-related environmental measures above other measures
in its environmental work. The agricultural sector places great emphasis on work
that is done with nutrient run-off and biodiversity. The climate issue has yet to
have the same impact within the agricultural sector, but the case studie of the agri-
cultural sector indicate that the climate issue is about to gain a stronghold there as
well. The opposite is true for work being done with biodiversity.

The Swedish government is also advocating a number of measures within these
three particular areas. Nutrient run-off, biodiversity and climate have influenced
policy formulation within the energy and agricultural sectors. At the same time,
scientific knowledge of these problem areas has increased in Sweden as well as
internationally, as pointed out in Nilsson and Eckerberg (2007). An educated guess
based on the case studies is that knowledge of these environmental problems, as
well as the competence and experiences gathered from environmental measures
that have already been carried out, have contributed to a learning process that has
strengthened environmental efforts associated with these three issues.

FACTORS WHICH AFFECT ENVIRONMENTAL INTEGRATION IN OPERATIONS
WITHIN THE SECTORS

Naturally, there are a number of different and partially interconnected factors at
various levels that affect both the environmental work as such and the prerequisites
for further environmental integration in sector activities. In addition to the impor-
tance of knowledge and learning processes as a driving force for operators in their
work towards reduced environmental impact, the following observations have been
made in the case studies:

e FEconomic instruments of various kinds have been of great importance for
sectoral environmental work in both the agricultural and the energy sec-
tors. Even if laws and regulations have dominated the direction of envi-
ronmental considerations in the agricultural sector, the support systems
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and remunerations of different types have been important, or even cru-
cial, in some instances of certain actions such as the construction of wet-
lands. The same applies to the energy sector, and investments in, for ex-
ample, wind power and biofuel-based cogeneration. Furthermore, the en-
ergy sector operators have highlighted the importance of taxes and fees,
both for the environmental work in particular and for the operations in
general. In line with the support systems being replaced by more market-
based policy instruments, the importance of these factors has naturally
increased. This mainly applies to the energy sector, where the energy in-
dustry stress the importance of both the European Union Emission Trad-
ing Scheme (EU ETS) and the Green Certificate Trading Scheme for
their environmental measures. The operators interviewed in both the ag-
ricultural and the energy sectors, as well as in the environmental organi-
sations and sectoral authorities, were mostly positive to market-based
policy instruments.

The importance of combining predominantly economic or administrative
policy instruments with information to enable a stronger impact for envi-
ronmental measures, have been highlighted in interviews with govern-
ment representatives and also with interest and industry associations in
both the agricultural and the energy sectors. For example, the agricultural
sector has had a very positive outlook on the advisory campaign "Greppa
niringen" (Focus on Nutrients), which they believe has contributed to a
reduction in nitrogen leaching over the past few years.

The case studies indicate the possibility to unite the environmental bene-
fits with economic benefits can create incentives for increased invest-
ments in environmental measures. Companies need to meet profitability
requirements, whilst certain environmental measures produce no clear
benefit other than a pure environmental one. This includes investments
for covering wells or ploughing down liquid manure. In some cases, in-
centives for investments are created through the provision of grants from
the government. The policy instruments could be designed so that profit-
ability is created more indirectly, as with the Green Certificate Trading
Scheme. In other cases, it is neither a question of economic support or
design of policy instruments, but rather about the understanding of possi-
ble "win-win" situations between environmentally-related measures and
economic benefits. Both of the sectoral authorities in the study have
borne in mind the possibility that combining economic efficiency with
environmental benefit could strengthen the legitimacy of environmental
measures in its communication with the sectoral operators. One example
is the Energy Agency’s informative measures on the benefits of energy
efficiency, where the possibility of both saving money and energy has
been brought to the fore.

A trademark associated with positive values is an important competitive
device and an incentive for environmental work. This comes across
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rather clearly, in particular in the energy study. Because consideration to
the environment has become, or is becoming, a part of the energy com-
panies' brand-building efforts, environmental work has become a credi-
bility issue. The need for maintaining credibility may in itself be an in-
centive for investments in environmental benefit.

The climate issue's dominance in the energy sector is described as both a
driving force and an obstacle for the sector's environmental work. Some
people argue that the climate issue detracts from other forms of environ-
mental work, and that other environmental issues thereby suffer. For ex-
ample, some of the people interviewed from both the industry and the
Energy Agency are of the opinion that issues such as air pollution is for-
gotten about. Another picture that emerges from the energy study is that
the climate issue leads to other environmental issues being given a new
impetus. "You cannot afford to lag behind as it would damage your envi-
ronmental profile", according to an energy company representative. The
Energy Agency points out that climate measures that are implemented
primarily to contribute to achieving climate objectives may also bring
about synergy effects — a least in the long-term — for example in the case
of air pollution issues.

The collaborative culture in the agricultural sector emerges as an impor-
tant factor for the sector's environmental integration, in the agricultural
study. Collaboration between the authorities and industry has developed
over time, as the sectoral responsibility has been emphasised for a rela-
tively long period of time in the sector. The case study shows how the
agribusiness and its interest organisations have become key operators in
the sectors’ environmental work. This especially applies to the Federa-
tion of Swedish Farmers (LRF), which has received a strategic and im-
portant role in communicating voluntary and mandatory environmental
measures to farmers. The cooperation also involves the participation of
environmental organisations and organisations with eco-friendly profiles.
One effect of having an interest organisation nearly taking over certain
government functions in this manner, is that the legitimacy of the envi-
ronmental work has been strengthened in the sector, according to the
government representatives interviewed.

EU’s significance for environmental work is perceived differently by the
operators within the energy sector and by the agricultural sector. Histori-
cally, the EU has not had any great impact on the energy sector's envi-
ronmental work, according to the interviewees. On the other hand, EU’s
relatively new energy and climate policy is considered crucial for the
whole sector, particularly in regard to the targets for renewable energy,
energy efficiency and the reduction of greenhouse gas emissions. The
opposite is true for the agricultural sector, whose environmental work is
strongly influenced by the EU’s Common Agricultural Policy (CAP).
The interviewees are generally of the opinion that the EU’s policy within
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the area on the whole has strengthened the environmental work in the
Swedish agricultural sector, in particular as regards the work of provid-
ing a varied agricultural landscape for which the economic and environ-
mental compensation has played a significant role.

o The Swedish policy style characterized by corporatism and compromise
has been emphasised by several interviewees in both the agricultural and
the energy sectors as a strength factor for the integration of environ-
mental concerns in the sectoral activities. The case studies illustrate that
there is a consensus between the Swedish authorities and the operators as
to what the central environmental challenges are for Sweden, and that the
responsibility to deal with these challenges should be addressed by all
operators within the society. The culture of collaboration may be re-
garded as a guarantee to ensure that the environmental work within the
agricultural and energy sectors takes further steps towards overcoming
the implementation deficit. The fact that the relationship between the
Swedish authorities and the operators is based on collaboration on the
most important issues is a contrast to the situation in many of the other
European countries. The spirit of collaboration in Swedish environmental
policy is associated with the institutional and political culture in Sweden
with a tradition of comparatively large transparency from the authorities.
This collaborative culture can not simply be transferred to other countries
and situations (Nilsson and Eckerberg, 2007).

o The environmental organisations are pointed out as an important re-
source for environmental integration in the environmental bill
2004/05:150, as influencers, opinion makers, and educators. The envi-
ronmental organisations work actively to influence the policy processes
within the agricultural and energy sectors as well as the agencies, busi-
nesses and the public opinion. The sector analyses also illustrate how
some environmental organisations work together with the authorities,
companies and local communities on certain issues. As expected, the en-
vironmental organisations generally want more far-reaching objectives
and measures taken in both the agricultural sector and the energy sector.
The case studies do reveal that there is a basic dividing line between the
environmental movement's opinion on the need for a change of system
and industry's and the authorities' more reformist approach as to how a
sustainable society shall be achieved. Nevertheless, the conclusion based
on the case studies is that the consensus among the various actors gener-
ally is stronger than the disparities.

The environmental objective’s relative significance for environmental work
In 1998 the parliament adopted a new target-oriented environmental policy ap-
proach including 15 environmental quality objectives (now 16). These environ-
mental objectives form together with, for example, environmental management
systems and the special sectoral responsibility a system for implementation of
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Swedish environmental policy. The 16 environmental quality objectives are the
hub of the current Swedish environmental policy, and the work with them is ex-
pected to provide directions for the environmental work carried out within the sec-
tors. However, the environmental objectives function very differently in the two
sectors examined.

As a monitoring instrument, the environmental objectives have a clear function
in both the agricultural and energy sectors. As a tool for communicating on envi-
ronmental measures and to speed up environmental work carried out by the sector
operators, the environmental objectives function very differently in the two sectors.
The environmental objectives appears to be firmly established in the agricultural
sector. The objectives function as a platform for the agricultural sector's environ-
mental work. Even if the sector's entrepreneurs and interest organisations are not
formally tied to the environmental objectives, their environmental work centres, to
a great extent, on the environmental objectives that the Swedish Board of Agricul-
ture is striving towards and is responsible for. There is also a clear correlation be-
tween the environmental objectives and the reality for the operators within the
agricultural sector. This is partly explained by the fact that the sector has worked
with several of the environmental problems handled by environmental objectives
long before these objectives were introduced, such as issues regarding a varied
agricultural landscape and eutrophication. Collaboration between the authorities
and the agribusiness on these issues has gradually been established in line with the
idea of a responsibility for their own environmental impact.

The environmental quality objectives have not received the same acceptance in
the energy sector, nor at the Energy Agency or among the operators. According to
the Energy Agency the transition towards a sustainable energy system — driven on
by the energy and climate policy objectives — is the backbone of the sectors' envi-
ronmental work. It is within this framework that the authority communicates with
the sectoral operators on environmental measures. The reason for the weak integra-
tion of the environmental objectives’ system is, according to the Energy Agency,
due to the fact that the energy sector's work with renewable energy and energy
efficiency is not easily translatable to the environmental quality objectives and vice
versa. Unlike the agricultural sector, there is not the same clear connection between
environmental objectives and practice — This reflects that Swedish energy and
environmental policies are yet to be fully integrated. The exception is the sector's
focus on reduced greenhouse gas emissions, which has a clear link with the Swed-
ish climate objective. It can however be noted that it is the EU climate objectives
that act as the main reference point for the energy sector's climate measures. For
the operators within the energy sector, the environmental objectives generally func-
tion as a benchmark for Sweden's environmental work. Within the industry, there
are examples of how elements of the environmental objectives can be found in the
companies' environmental policies, environmental management systems and re-
porting.

Whether the more or less catalytic role of the environmental quality objectives
for environmental work is a problem or not, depends on what expectations are
associated with the environmental objectives. If the environmental objectives are
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expected to equate to the ecological dimension of the concept of sustainable devel-
opment, then it may be a problem if the environmental objectives do not provide a
holistic approach to environmental problems and measures that the system of envi-
ronmental objectives represent.

The special sectoral responsibility — a tool for environmental policy
integration?

This study concludes that the special sectoral responsibility is only of marginal
significance for the agricultural and energy sectors’ environmental integration
processes. For both the Swedish Board of Agriculture and the Energy Agency, the
special sectoral responsibility is primarily concentrated to following up and report-
ing on the sectors' environmental work to the Environmental Council.

The coordinating and driving task is carried out under another label. In the case
of the Swedish Board of Agriculture, the authority’s environmental responsibilities
is partly seen to within the framework of the overall responsibility for the environ-
mental objective A Varied Agricultural Landscape given to the authority.’
However, it is also part of the agricultural policy's environmental assignment that
the Board of Agriculture has had for many years, even before the environmental
objectives were introduced. Regarding the Energy Agency, the environmental work
is carried out primarily within the framework of energy and climate policy assign-
ments, which the authority has as a contribution to the transition to a sustainable
energy system. Neither the Energy Agency or the Swedish Board of Agriculture
are able to see how the special sectoral responsibility really provides anything sub-
stantial to their environmental work, beyond what is covered by their other, more
established, environmental responsibilities.

However, the secretariat of the Environmental Objectives Council points out
that reporting requirements that accompanies the special sectoral responsibility is
significant for the Council’s comprehensive evaluation of the prospects of achiev-
ing Sweden’s environmental goals on time.? On the other hand, there is reason to
ponder over the effectiveness of the extensive reporting structure that has been
built up within the system of environmental objectives, says the interviewed sector
authorities. They bear witness as to how the same environmental work in principle
is followed up on within both the responsibility for the environmental objectives,
the special sectoral responsibility, the action strategies and, in the Energy Agency's
case, the regular checkpoints of the climate targets.

The weaknesses of the special sectoral responsibility that has been identified in
earlier studies seems to have remained in these sectors. Ambiguities still prevail as
to what a "sector" really is referring to, and ambiguities remain as to practical
meaning of special sectoral responsibility and how it differs from other environ-
mental responsibilities.

! A number of national authorities have been given overall responsibility for the 16 environmental quality
objectives. This responsibility includes proposing and implementing measures as well as monitoring,
valuating and reporting progress.
The progress towards achieving the environmental objectives is evaluated every fourth year by the
Environmental Objectives Council.
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What should be prioritised and who gets to decide?

The question of what should be integrated into the sectoral operations and who
makes the decisions has been brought up in this study. The question as to how to
prioritize between various environmental objectives and how environmental con-
sideration should be valued in relation to other sectoral objectives and sectoral
operations, is a reality for the operators within the sectors.

The environmental policy documents do not adopt a clear position as to how
the various environmental objectives can or should be valued in relation to each
other. Guidelines are also missing as to how environmental objectives ought to be
valued in relation to other objectives and operations. The question of who is mak-
ing the trade-offs and who can be expected to produce a holistic perspective is not
clear either. The observation made here, is that what is prioritised has become an
issue for authority officials and practitioners, rather than for the elected representa-
tives. We see that the priorities made by the sectoral authorities mobilise resources
both from the authorities and also within agribusiness and the energy companies.

The role of the Swedish Environment Protection Agency

As the central environmental authority, the Swedish EPA has the role of implemen-
ter and applier of rules and also the role of providing support to environmental
integration work carried out in the sectors.

The sectoral authorities and operators interviewed in this study meet the Swed-
ish EPA in its executive and operative role in discussions regarding various matters
of fact. The representatives of the agribusiness and the energy industry provide a
picture as to how an increased openness and a dialogue have developed between
them and the Agency. Different points of view are bound to arise, as well as a cer-
tain degree of criticism. The criticism includes, among other things, that the
Agency is stand-offish and lacks an understanding for the sectors' specific condi-
tions.

As regards the Swedish EPA's role for the environmental integration processes,
both the operators and sectoral authorities interviewed regard the Agency's role as
diffuse. For the industries, the sectoral authorities and the county councils are often
regarded as more natural contact partners in the environmental work. This is a
natural development of the sectoral integration as envisaged for Swedish environ-
mental policy, whereby the sectoral authorities successively take over responsibil-
ity for environmental integration and the supporting role from the Swedish EPA.
However, in a number of interviews it transpires that there are expectations for
stronger initiatives from the EPA to act more assertively. In addition, more time
has been requested for dialogue between the EPA, the sectoral authorities and the
operators and their interest organisations regarding principal and strategic envi-
ronmental issues.

Even for the sectoral authorities, the Agency's role as regards the special sec-
toral responsibility is unclear. Their contacts on the issue are primarily with the
Environmental Council's secretariat. The interviewed sectoral authorities would
like to see the EPA adopt a more comprehensive approach, as the need for dialogue
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regarding sectoral responsibility, its scope, content and impact on environmental
policy remains.

The overall impression from the interviews is that expectations remain on the
EPA to take initiative to reinforce environmental integration in the sectors, even if
the intention of the sectoral integration process is to reduce the Agency's supportive
role in favour of sectoral authorities.

Conclusions

The overall purpose of this study was to shed light on the situation in regard to
environmental policy integration in Sweden through two case studies of environ-
mental work carried out in the agricultural and energy sectors. The case studies
indicate that sectoral integration in Sweden is an ongoing process, where the idea
of public-sector responsibility has taken hold. Environmental consideration is in-
creasingly integrated in all aspects of sectoral operations. The operators in the sec-
tors examined are assuming their responsibilities and are working both reactively
and pro actively — i.e. they are complying with the requirements in environmental
regulations and legislation, and they are taking initiative to measures that exceed
the rules and regulations.

The structures that have been built up to implement the principle of sectoral in-
tegration, with the system of the environmental objectives in focus, have a bearing
on the environmental work carried out, however, not quite in the intended manner.
The environmental objectives’ significance for the environmental work differs
considerably between the agricultural and energy sectors though. The environ-
mental objectives are poorly integrated in the energy sector compared to the agri-
cultural sector, where environmental objectives are clearly integrated. In the agri-
cultural sector, the environmental objectives function as a platform that facilitate
cooperation between the authorities and other key operators in the environmental
work. In the energy sector, efforts are instead centred on energy policy objectives
and the transition towards a sustainable energy system. The special sectoral respon-
sibility is only of marginal significance for the agricultural and energy sectors’
environmental work. Regarding the role of the EPA, the actors interviewed ex-
pressed the need to clarify the Agency's role, particularly within the framework of
special sectoral responsibility.

To summarise, there seem to be different understandings on the environmental
objective systems’ governing properties. The environmental policy's key operators
— such as the EPA and the Environmental Council — convey significantly stronger
faith in the system's governing properties than does the practitioners in the targeted
sectors. A positive sign for continued sectoral integration is that the case studies
indicate that there is a consensus among the various operators regarding what the
central environmental challenges are, and that the responsibility to address these
lies with all operators within the society. The relatively unique culture of collabora-
tion in Sweden can be regarded as a guarantee for further development of environ-
mental work in the agricultural and energy sectors, which will bridge the gap be-
tween environmental goals and the current state of the environment.
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1 Inledning

Sektorsintegrering — att integrera miljohénsyn i alla samhéllssektorer — har betonats
i savil svensk miljopolitik som internationellt sedan 1980-talet. Under 1980-talet
okade medvetenheten om vikten av att gora rétt frdn borjan och inte enbart hantera
existerande skador pa miljon. Tanken var att om miljohénsyn genomsyrar alla
samhéllsverksamheter, &ven inom de politikomraden som traditionellt inte forknip-
pas med miljo, kan miljoproblem forebyggas. Internationellt 4r sektorsintegrering
en av grundtankarna i Brundtlandkommissionens rapport Qur common future
(WCED, 1987). Tankegangarna togs upp vid FN:s konferens om milj6 och utveck-
ling i Rio de Janeiro 1992 (UNCED) och utgdr huvudprincipen for Agenda 21
(Naturvardsverket, 1996; Skr. 2005/06:126; Nilsson och Eckerberg, 2007). Inom
EU har sektorsintegrering befasts genom bland annat det sjatte miljohandlingspro-
grammet och i strategin for hallbar utveckling (EU-kommissionen, 2007a; EU-
kommissionen, 2007b). I detta sammanhang lyfts Sverige ofta fram som nagot av
ett foregangsland i arbetet med att utveckla och implementera strategier for sek-
torsintegrering (se till exempel EEA, 2005).

Aven om tankegéngarna kring sektorsintegrering ér spridda och vil forankrade
i arbetet mot en hallbar utveckling, finns ingen samlad syn pa vad begreppet egent-
ligen innebér. Sektorsintegrering har definierats bdde som en dvergripande princip
och som ett verktyg for en héllbar utveckling. Lafferty och Hovden (2003) foreslar
till exempel att det sektoriella miljoansvaret ska ses som en form av en évergripan-
de styrande princip — en norm — som all verksamhet inom sektorerna ska vara un-
derstdlld. Sektorsintegrering kan dven ges en mer instrumentell inneboérd och ses
som ett verktyg for att infora battre rutiner och processer for miljohénsyn i sekto-
rerna, till exempel milj6ledningssystem och miljokrav vid offentlig upphandling
(Nilsson och Eckerberg, 2007). Ett mellanliggande alternativ r att se sektorsinte-
grering som en mekanism for institutionalisering och implementering av hallbar-
hetstanken, genom styrmedel och andra administrativa verktyg — verktyg som i sin
tur kan bidra till en hallbar utveckling, se figur 1 (Nilsson och Eckerberg, 2007;
EEA, 2005).3

I svensk miljopolitik betonas vikten av att alla samhéllsaktorer — den offentliga
sektorn, néringslivet, organisationer och enskilda medborgare — tar ett miljdansvar
inom sitt verksamhetsomréde. Denna princip om ett allmdnt sektoransvar for mil-
jon dr, enligt regeringen, grundbulten for miljoarbetet och en forutséttning for om-
stillningen till ett hallbart samhille. Principen formulerades ursprungligen i propo-
sitionen Miljopolitiken infor 90-talet (prop. 1987/88:85) och har efterhand blivit
allt tydligare framhivd och konkretiserad, inte minst genom en rad institutionella
atgirder som genomfordes i statsforvaltningen i slutet av 1990-talet. Till exempel
introducerades de nationella miljokvalitetsmalen och kravet pd myndigheterna att
infora miljoledningssystem i den egna verksamheten. Aven beslutet fran 1998 att
ge 24 myndigheter ett sdrskilt sektorsansvar for ekologisk héllbar utveckling (sena-

3 For utforlig diskussion av begreppet sektorsintegration, se till exempel Persson (2004) och Nilsson
och Eckerberg (2007).
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re dndrad till ett ansvar for miljokvalitetsmalen) innebar en forstarkning av tanken
om sektorernas miljoansvar. Det sirskilda sektorsansvaret innebér att myndighe-
terna ifrdga har ett ansvar att samordna, driva pé och f6lja upp miljéarbetet inom
den egna sektorn (prop. 2004/05:150).

SEKTORSINTEGRERINGSPROCESSEN

‘ Policyprocessen If’:[> Utfall If’:} Effekt ‘

Policy- "Gronare”

formulering L policybeslut
4
Miljphansyn |:> ' Implementering I:>
"Grénare”

Policybeslut it
[ lagstiftning/
styrmedel

% ¥
U "Gronare”

planerings-,
investeringsbeslut
m.m. i sektors-
Miljéproblem verksamheter

Hallbar
|:> utveckling

Reducerad milj6-
paverkan,
miljovanligare
beteende etc.

Figur 1. Schematisk illustration av sektorsintegrering som en process, dar miljdhansyn integreras
i policyprocessen och i samhallssektorerna som led i en héallbar utveckling. Det gra faltet
betecknar samhallsnivan och faltet ovanfér policynivan. (Bilden &r en fri bearbetning av en figur
utvecklad av EEA, 2005, s. 13.)

1.1 Uppdrag, syfte och fragestallningar

Uppdraget
Naturvardsverket har i uppgift att vara ett stod till de myndigheter som har tillde-
lats ett sarskilt sektorsansvar. Vidare har Naturvardsverket i uppgift att "folja upp,
utvirdera och ge forslag till vidareutveckling av arbetet med sérskilt sektorsansvar
for miljomalsarbetet" (prop. 2004/05:150).

Naturvardsverket har tidigare behandlat sektorsintegrering och sektorsansvar i
ett antal studier och uppfoljningar (Nordstrom, 1996; Naturvardsverket 1996, 2000,
2003, 2004). Gemensamt for studierna &r att de ger en bra bild av framvéxten av
bade det allménna och det sdrskilda sektorsansvaret i svensk miljopolitik samt om
oklarheter i tolkningen av det sérskilda sektorsansvaret. Dessa rapporter ger dock
ingen djupare inblick i hur olika sektorsaktorer tolkar sitt miljdansvar och hur akto-
rerna i praktiken arbetar med miljdintegrering inom sina verksamhetsomraden.
Tidigare undersdkningar visar &dven att det pd manga sétt har funnits en efterslap-
ning i implementeringsledet, trots att principen om sektorsintegrering sedan ldnge
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ar central for utformningen av svensk miljopolitik (Naturvardsverket, 2004; Nils-
son och Eckerberg, 2007).

Mot denna bakgrund, och som ett led i Naturvardsverkets uppf6ljning av myn-
digheternas sérskilda sektorsansvar, har Naturvardsverket tagit initiativ till en 14-
gesbeskrivning av sektorsintegreringen i Sverige med fokus pa miljdarbetet i jord-
bruks- och energisektorn.

Syfte

Det 6vergripande syftet med studien &r att belysa ldget for sektorsintegreringen i
Sverige. Tva fallstudier av miljoarbetet i jordbruks- och energisektorn syftar till att
illustrera arbetet med miljdintegrering i praktiken. Fallstudierna bidrar med en
aktuell bild av vad det allmé@nna sektorsansvaret fér miljon innebir, genom att
belysa hur olika sektorsaktdrer tolkar sitt miljdansvar och hur de arbetar med miljo-
fragor inom sina respektive verksamhetsomraden.* Vad som styr och driver miljé-
arbetet studeras ocksa. Betydelsen av det sérskilda sektorsansvaret och miljokvali-
tetsmalen for sektorernas arbetet med miljéintegrering analysera sérskilt.

Malet ar att denna ldgesrapport ska mojliggora ldrande savil i det svenska arbe-
tet med sektorsintegrering som pa EU-niva. Resultaten ska kunna anvdndas som
diskussions-, planerings- och beslutsunderlag pa Naturvardsverket samt av andra
centrala miljomalsinstanser. Avsikten ar att resultaten dven ska fungera som inspel
till arbetet med att stdrka samhallssektorernas miljéarbete i allmédnhet och inom
jordbruks- och energisektorerna i synnerhet.

Fragestallningar
Foljande fragestéllningar har varit vigledande for fallstudierna:

e Hur tolkas sektorernas miljoproblem av olika aktorer i de olika sektorer-
na? Prioriteras vissa miljoproblem framfor andra?

e Hur ser offentliga, privata och ideella sektorsaktorer pé sin roll och sitt
ansvar for sektorernas miljoarbete?

o Hur arbetar de sektorsansvariga myndigheterna, niringarna och andra
aktorer i den privata och ideella sfaren med milj6fragor i sina respektive
verksamhetsomraden?

o [ vilken utstrickning samverkar olika aktdrer kring miljoarbetet inom de
studerade sektorerna?

o Vilken betydelse har miljokvalitetsmalen och det sérskilda sektorsansva-
ret for miljoarbetet i de undersokta sektorerna?

o Vilka andra politiska styrstrategier eller styrmedel beskrivs som betydel-
sefulla i sektorernas miljoarbete?

o Vilken roll har Naturvardsverket och hur ser olika aktdrer pd Naturvards-
verkets agerande?

e Vilken betydelse har EU:s styrning for arbetet med sektorsintegrering?

4 En aktor kan i dessa sammanhang definieras som en beslutsfattande enhet:; en myndighet, en orga-
nisation, ett foretag eller ett hushall. En aktor kan alltsd bade vara en fysisk och en juridisk person
(Naturvardsverket, 2000).
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1.2 Utgangspunkter, definitioner och
avgransningar

Bilden i figur 2 illustrerar mycket schematiskt hur tanken om sektorsintegrering
kan forklaras utifrdn en svensk kontext: Det Overgripande malet for regeringens
politik att "till nésta generation ldmna over ett samhélle dir de stora miljoproble-
men i Sverige &r losta" (prop. 2004/05:150, s.1) omvandlandes via strategier, verk-
tyg, styrmedel, institutioner och aktorer till miljovéanligare beslut och handlingar
med en hallbarare utveckling som effekt.

I den hér lagesrapporten dr omvandlingsledet i fokus — det vill sdga den del av
implementeringen av sektorsintegreringsprincipen dir miljohénsyn och miljoatgér-
der integreras i olika sektorsverksamheter.

Det faktum att det saknas en entydig definition av begreppet sektorsintegrering
komplicerar uppgiften att f6lja upp och analysera sektorsintegreringen i praktiken.
En oklarhet ror till exempel vem som ska ansvara for sektorsintegrering. Vissa
svenska myndigheter har alltsa ett sérskilt sektorsansvar, med uppgift att samordna,
driva pa och folja upp miljoarbetet inom den egna sektorn. I den hér studien utgér
vi frén detta top-down perspektiv och ser myndigheterna som den centrala aktdren
for att genomfora och driva pa miljéarbetet i sektorn. I svensk miljopolitik inbegri-
per begreppet sektorsintegrering dven ett allmént ansvar for alla sektorsaktdrer. Det
ar oklart hur langt detta allmédnna atagande faktiskt stracker sig. Hér dr vi intresse-
rade av att belysa hur olika verksamhetsutovare tolkar detta miljdansvar och vad
det innebar i praktiken i termer av hur miljoarbetet bedrivs inom de respektive
verksamhetsomradena.

Det ar dven oklart vad de olika sektorsaktorerna egentligen ska integrera. Myn-
digheternas sérskilda sektorsansvar dr visserligen kopplat till miljokvalitetsmalen
och arbetet med att nd dem. Vad giller det allménna sektorsansvaret &r bilden otyd-
ligare. Begreppet "miljohénsyn" dr ofta forekommande i olika skrivningar. Hur
langt utdver tvingade lagstiftning och myndighetskrav gar "miljohénsyn"? Finns
det ndgon miniminiva? Miljopolitiska styrdokument ger inte ndrmare vigledning i
dessa fragor. Nagot tydligt stillningstagande gors inte heller vad giller hur miljo6-
hansyn bor virderas i forhallande till andra sektorsmal och annan sektorsverksam-
het.®

° Vidare ar det inte tydligt hur miljovarden som sadana bor prioriteras i férhallande till andra évergripan-
de politiska mal inom ekonomisk- saval som sakerhets- och valfardspolitik — &ven om hallbar utveckling
ar ett 6vergripande mal for regeringens politik (Naturvardsverket, 2000; EEA, 2005).
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Figur 2. Figuren illustrerar hur operationaliseringen av sektorsintegreringen i Sverige kan forstas. Denna tolkning ligger till
grund for studiens utformning. Figuren avser inte att aterge en vare sig heltdckande eller fullstdndig bild av sektorsintegre-

ring i Sverige.

Sektorsavgransning
Vad som avses med en "sektor" varierar. Tolkningen av vad som definierar en
sektor hénger ihop med de oklarheter vad géller innehalls-, ansvars- och vérde-
ringsfragorna som diskuterades ovan.
Naturvardsverket har tidigare diskuterat olika perspektiv pa sektorsbegreppet och
funnit att en sektor kan definieras som nagot av foljande:

e en samling aktorer som regelbundet interagerar

e en samling ekonomiska aktiviteter
e en statiskt avgrinsad del av samhéllet och ekonomin

e ctt politikomrade.

Det forstndmnda perspektivet innebér att aktorerna i en sektor har mer gemensamt
sinsemellan dn med aktorer i andra sektorer och har ett regelbundet samarbete.
Aktorer som édgnar sig at jordbruksproduktion i olika former tillhor till exempel
jordbrukssektorn. Ur aktivitetsperspektivet dr vad och inte vem i fokus, det vill siga
sektorn bestar av en samling aktiviteter med samma inneboérd, till exempel jord-
bruksproduktion. Det tredje synséttet innebér att man utgér fran hur statistiska
system, som nationalrdkenskaperna, definierar olika sektorer (Naturvardsverket,
2000; Naturvardsverket, 2004). En fjdrde variant &r att utga ifran mélen for de olika
politikomradena som regeringen har definierat i budgetpropositionerna. Mélen
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aterges i de mél och resultatkrav som regeringen anger i regleringsbrev till myn-
digheterna (Naturvardsverket, 2004).° En femte och besliktad utgangspunkt ar att
utgd fran statliga myndigheters uppdrag och organisation (Persson et al., 2007).

Den sistndmnda avgransningsprincipen anvinds i den senaste miljopolitiska
propositionen:

"Med en sektor avses i detta sammanhang myndighetens ordinarie verksam-
hetsomrade som beskrivs av de styrdokument som definierar myndighetens
ansvarsomrade, sisom instruktioner, regleringsbrev, propositioner m.m."
(prop. 2004/05:150, s. 365).

Oavsett definition kan inte olika sektorer strikt avgrinsas frdn varandra, utan de
Overlappar varandra, samspelar med och kanske motverkar varandra ur miljésyn-
punkt. En och samma aktor kan ocksé inga i flera sektorer. I den hér lagesbeskriv-
ningen utgar vi ifrdn den avgrinsning som anges i miljopropositionen ovan, dven
om fallstudierna har begrinsats i omfattning (se nedan).

AKTORSURVAL

Vilken sektorsavgransning som gors har givetvis betydelse for vilka aktdrer som
avses. Propositionens definition sétter sektorsmyndigheten i centrum (se figur 2). [
Ovrigt dr bestimningen omfattande, eftersom alla aktorer verksamma inom ramen
for myndighetens ansvarsomrade ingér. Vi har gjort ett urval av aktdrstyper, vars
roller i miljéarbetet vi belyser ndrmare i fallstudierna. Utgédngspunkten for urvalet
ar de nyckelaktorer for miljoarbetet som pekas ut i propositionen: statliga myndig-
heter, néringsliv och ideella organisationer. Samtliga statliga myndigheter, inklusi-
ve lénsstyrelserna, har ett grundldggande miljoansvar och vissa sektorsmyndigheter
har, som ndmnts tidigare, ett sirskilt sektorsansvar for miljon. Naringslivet pekas ut
som en viktig faktor i arbetet mot effektivare resursanvéndning, minskade utslépp
och anvindning av miljéfarliga &mnen. Néringslivet har d&ven makt dver fragor som
produkters utformning, design, logistik och atervinning — faktorer som kan ge stora
miljovinster med ratt paverkan. Miljoorganisationerna anges som en viktig resurs i
egenskap av paverkare, opinions- och folkbildare och, ibland, utférare (prop.
2004/05:150, s. 369-370).

Aven kommuner ges en central roll i miljdarbetet genom ansvaret for lokala &t-
gérder och program och inte minst genom ansvaret for den fysiska planeringen.
Vikten av medborgarnas engagemang och deltagande lyfts ocksé fram som en
framgéangsfaktor for miljdarbetet (ibid.). Da vi har lagt fokus pa sektorsaktorer
inom offentlig férvaltning och niringsliv, i huvudsak pa central, nationell niva,
berors de lokala och regionala aktorerna, till exempel ldnsstyrelser, kommuner och
enskilda medborgare, endast marginellt.

Naturvardsverket har som den centrala miljomyndigheten i uppdrag att se till
att miljopolitiken genomfors sa bra som mojligt. En av huvuduppgifterna ar att
vigleda andra centrala, regionala och lokala myndigheter i milj6- och tillsynsfra-

6 | budgetpropositionen for 2009 féreslas att kraven om enhetlig verksamhetsstruktur och indelningen i
politikomraden, verksamhetsomraden och verksamhetsgrenar upphér (prop. 2008/2009:1, Utgiftsomra-
de 20, s.13).
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gor. Naturvardsverket har dven i uppgift att vara ett stdd till de myndigheter som
har tilldelats ett sdrskilt sektorsansvar. Med utgangspunkt fran Naturvéardsverkets
uppdrag belyser studien hur olika sektorsaktorer uppfattar Naturvardsverkets roll 1
sektorernas miljoarbete.

EU har ett betydande inflytande 6ver politiken i medlemslédnderna, vilket rimli-
gen far konsekvenser for arbetet med sektorsintegrering i Sverige. Dock skiljer sig
EU:s paverkan mellan olika sektorer och politikomraden at, till exempel betraffan-
de forekomst av EU-gemensamma styrmedel. EU:s betydelse for sektorsintegratio-
nen i Sverige ir inte central i denna studie dven om ansatsen gors att belysa fragan i
vilken grad EU innebér en mdjlighet eller begransning for sektorernas miljoarbete.
Fragan dr givetvis intressant men ocksa svar att befésta och vidga bortom de forut-
sdttningar som géller inom varje enskild sektor.

Verktyg for sektorsintgering — styrsignaler och styrmedel

Regeringen forfogar dver olika verktyg, strategier och styrmedel som kan anvindas
for att operationalisera principen om sektorsintegrering i Sverige. Har samlas olika
strategier, verktyg m.m. under rubriken "styrsignaler". Utdver avsikten att belysa
olika sektorsaktorers miljoarbete diskuterar denna ligesrapport vad som driver men
dven hindrar miljoarbetet i sektorerna, med sarskilt fokus pé betydelsen av styrsig-
naler och styrmedel for miljoarbetet.

STYRSIGNALER

Sektorsintegreringen i Sverige har till stor del konkretiserats genom den struktur
som har byggts upp for att arbeta mot de 16 miljokvalitetsmalen som riksdagen
antagit. Det sdrskilda sektorsansvaret, till exempel, ar sedan 2005 kopplat till mil-
jomalen. Miljomalen utgor navet i svensk miljopolitik idag och motsvarar i méngt
och mycket den ekologiska dimensionen i hallbarhetsbegreppet (Miljomalsradet,
2008a). Miljomaélens centrala roll for implementeringen av svensk miljopolitik har
inneburit att miljdmalsarbete ibland likstélls med miljoarbete. I den hér studien
belyses bada begreppen, dér *miljoarbete’ har en mer allméngiltig innebord dn
‘miljomalsarbete’.

Vissa verktyg och strategier for sektorsintegration styr, till skillnad fran miljo-
malen och det sirskilda sektorsansvaret, snarast den statliga forvaltningens interna
miljoarbete. Ett exempel pé det dr kravet i Verksforordningen (SFS 1995:1322) om
att beakta hallbarhetskrav i verksamheten, miljoledningssystemet, krav pé ekolo-
gisk upphandling och hallbarhetsredovisning.

Av de olika verktygen for sektorsintegration belyser denna studie det sérskilda
sektorsansvaret, eftersom just detta verktyg utformats for att driva p& miljdintegre-
ringen 1 olika samhéllssektorer. Da det sirskilda sektorsansvaret numera dr en del
av miljomalssystemet, belyser studien dven betydelsen av miljomélsystemet for
sektorernas miljoarbete.
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STYRMEDEL

Styrmedel kan definieras som instrument med vars hjélp statliga myndigheter och
organ utdvar makt i forsok att sékra stod eller astadkomma eller hindra samhéllelig
forandring (Vedung, 1998). I princip finns tre olika grundtyper av instrument for
att astadkomma eller forhindra fordndring: administrativa styrmedel (regleringar,
normer), ekonomiska styrmedel och information.” Allt som oftast behandlas forsk-
ning, utveckling och demonstration som en egen kategori styrmedel i miljopolitiska
sammanhang.

I ménga lander, inte minst inom EU, har lagar och regleringar dominerat styr-
ningen pa miljdomradet. Under senare &r har sé kallade marknadsbaserade styrme-
del implementerats i allt storre utstrackning, sdvil i Sverige som inom EU. Mark-
nadsbaserade styrmedel kan definieras som styrmedel vilka paverkar beteende
genom marknadssignaler snarare in genom tvingande lagstiftning (Stavins, 2000).°

I praktiken kombineras ofta olika styrmedelstyper. Det dr vanligt att 6verva-
gande ekonomiska eller administrativa styrmedel kombineras med informationsin-
satser for att sprida kunskap om hur styrmedlen fungerar och dven for att skapa
positiva attityder till styrmedelsinsatser. Till exempel innehaller bade elcertifikat-
systemet och handel med utsléppsritter bade lagkrav och ekonomiska incitament
till fordandring, liksom informativa inslag.

I det hir sammanhanget finns dven anledning att skilja mellan generella och
sektorsspecifika styrmedel; styrmedel som styr brett, tvéirs 6ver sektorer respektive
styrmedel som styr mot en viss grupp aktorer eller aktivitet. Exempel pé de forra ér
miljobalkens bestimmelser, koldioxidskatten och NOx-avgiften, medan de senare
kan illustreras med investeringsbidrag till solfdngare, bidrag till vindkraftsproduk-
tion och krav pa byggnaders energieffektivitet.

1.3 Tidigare studier

Naturvardsverket har, som ndmnts, tidigare foljt upp och utrett bade det sirskilda
och det allménna sektorsansvaret i Sverige i ett antal studier (Nordstrém, 1996;
Naturvardsverket 1996, 2000, 2003, 2004). Sektorsintegreringen i Sverige har dven
varit foremal for forskningsprojekt och utvirdering av EEA (European Environ-
mental Agency).

Det Formasfinansierade forskningsprojektet "Policy Integration for Sustainabi-
lity" (PINTS), som genomfordes mellan 2002 och 2006, studerade graden av inte-
grering av miljopolicy i de svenska jordbruks- och energisektorerna. Studierna

7Nz"agot forenklat &r regleringar, som miljobalken och plan- och bygglagen, samt standarder och normer,
tvingande, dvs. staten kan hota den som inte atlyder lagen med sanktioner som till exempel béter eller
fangelse. Ekonomiska styrmedel innebar att staten styr mot ett visst handlade eller tillstand genom att
antingen tillféra resurser, till exempel bidrag, eller genom att beréva nagon resurser, med till exempel
skatter och avgifter. Information innebar att man férsoker astadkomma en féréandring genom 6vertal-
ning, 6vertygelse eller faktaupplysning, till exempel radgivning, miljémarkning, informationskampanjer
och utbildning. Information skiljer sig fran regleringar och ekonomiska styrmedel eftersom mottagaren
varken ar tvingad att agera pa ett visst satt eller utsatt for kostnadstryck (Vedung, 1998).

| praktiken inbegriper begreppet ekonomiska styrmedel ofta dven de mer marknadsbaserade styrmed-
len. Begreppen, som definierade har (se fot not 5) ar dock inte helt utbytbara eftersom de bygger pa
olika rationaliteter.
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inom PINTS &r forst och framst policystudier med fokus pd miljéintegrering under
olika tidsperioder och for olika sakomraden, till skillnad mot de fallstudier som
genomforts hir och som nirmast far betecknas som aktorsstudier.®

EPIGOV (Environmental Policy Integration and Multi-level Governance) ar ett
europeiskt forskningsprojekt vars huvudsakliga syfte ér att koordinera och synteti-
sera forskning om governance och sektorsintegrering pa olika policynivéer: globalt,
inom EU, nationellt och regionalt/lokalt. I projektet, som 16per mellan 2006 och
2008, deltar 19 institutioner frdn 10 europeiska ldnder. Svenska bidrag dr baserade
pa forskning genomférd inom PINTS-projektet.

EEA publicerade en statusrapport och uppfoljning av sektorsintegrering i
Europa 2005, Environmental Policy Integration in Europe. State of play and an
evaluation framework. Rapporten sammanfattar material fran en rad olika kéllor,
savil fran EU som frén enskilda lander. Materialet om sektorsintegreringen i
Sverige till EEA-rapporten dr himtat fran Naturvardsverkets studier (ndmnda ovan)
samt ifran PINTS- projektet.

1.4 Genomforande och metod

Tva fallstudier

For att belysa hur sektorsintegrering fungerar i praktiken, baseras denna lagesbe-
skrivning pa tva fallstudier av sektorerna jordbruk och energi. Fallstudierna syftar
till att illustrera och exemplifiera sektorernas miljdarbete och bidra till att stirka
forstaelsen av villkoren for sektorsintegrering och sektorsaktorernas miljdarbete.
Resultaten fargas givetvis av det urval som gors och de sérskilda forhdllanden som
kannetecknar de undersokta samhallssektorerna.

VAL AV SEKTORER

Sektorsurvalet har gjorts med utgangspunkt fran de 18 myndigheterna med ett
sarskilt sektorsansvar. Utav dessa har vi valt att ldgga fokus vid sektorer vars sek-
torsansvar for miljon har varit betonat under jamforelsevis 1dng tid. Detta val grun-
dar sig pa antagandet att ansvariga myndigheter och andra aktorer inom dessa sek-
torer har jaimforelsevis bittre inarbetade rutiner for miljdarbetet, liksom viktiga
lardomar att formedla om méjligheter och problem.

Det vid sidan av denna avgransning viktigaste urvalskriteriet ar att de under-
sokta sektorerna ska svara for en betydande miljopaverkan. Aven om samtliga

o PINTS gjorde omfattande och djuplodande kartlaggningar och analyser av miljéintegrering i teori och
praktik med fokus pa jordbruks- och energisektorn éver tva decennier. PINTS studerade miljdintegrering
som en form av institutionellt ldrande. Bland annat undersoktes hur institutioner och administrativa
processer bidragit till miljdintegrering; hur de politisk/administrativa rutinerna inom sektorerna méjliggér
for olika intressen att gora sin rost hord i beslutsfattandet, i vilken grad miljdaspekter utreds och vilken
sorts kunskap som tas tillvara inom sektorerna. Metoden var en kombination av en s.k. policy framing-
analys, institutionell analys, och en s.k. environmental impact analys, samtliga pa sektorsniva. Vidare
studerades bioenergipolicy i jordbrukssektorn som ett eget omrade. En huvudsaklig skillnad mellan
PINTS fallstudier och denna ar — férutom teoretisk ambition, resurser etc. — att denna studie fokuserar
pa sektorsaktorernas miljdarbete som sadant och mindre pa integrering av milj6 i sektorspolicy. Givetvis
finns 6verlappningar och parallella tankegangar. PINTS delstudier slutférdes 2006 medan denna studie
ger en uppdaterad bild fran 2008.
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samhillssektorer har ett ansvar for den egna miljopaverkan ér det sirskilt angeldget
att denna princip vinner genomslag i sektorer med en stor paverkan pa den yttre
miljon. Hur sddana sektorer hanterar sitt ansvar for miljointegrering kan dven vara
instruktivt i en mer allmén diskussion om sektorsintegrationens villkor i det svens-
ka samhéllet.

Vi har dven valt att avgrinsa oss till sektorer dar EU gor sig géllande. I forsta
hand genom att sektorn ar understilld gemensamma EU-regelverk och i andra hand
genom att sektorn pa annat sétt uppfattas som viktig inom ramen for EU-
samarbetet.

Slutligen har sektorsurvalet styrts av var bedomning av hur vél olika sektorer
kan bidra till att besvara studiens fragestéllningar. P& grundval av dessa kriterier
har de tva sektorerna jordbruk och energi valts ut.

Jordbrukssektorn tillhor de sektorer vars miljoansvar framhévts allra langst i
Sverige, sedan slutet av 1980-talet (Nilsson och Eckerberg, 2007). Ur det perspek-
tivet bor jordbrukssektorn erbjuda goda forutsittningar till larande om mojligheter
och problem i en generell diskussion om villkoren for sektorsintegrering. Jordbru-
ket dr ocksa en sektor med bade vidstrackta och vil kdnda miljoproblem. Jordbru-
ket dr samtidigt i hogre grad dn kanske ndgot annat politikomrade understéllt EU:s
gemensamma regelverk och styrmedel. Detta gor jordbrukssektorn till en sarskilt
val lampad sektor for larande och kunskapsspridning p4 EU-niva. Till detta kan
laggas hur jordbruket inom EU har framhallits som det mest framgéngsrika exemp-
let pa sektorsintegrering.

Energisektorn ar i jamforelse med jordbrukssektorn mer komplex och svérav-
gransad. Miljoproblemen kopplade till energiproduktion och éverféring men dven
anvandning dr ménga, allvarliga och svérlosta. Hur vi producerar och anvénder
energi &r inte enbart del av miljoproblemen utan dven en del av dess 16sningar. Det
géller inte minst miljoproblem sésom klimatforandringar. Miljofradgorna har varit
en del av den energipolitiska dagordningen ldnge men har under senare ar fatt en
allt mer betydande roll. Riksdagen har pekat ut omstéllningen av energi- och trans-
portsystemen som en av tre utmaningar for miljopolitiken. Vad géller EU har ener-
giomradet ldnge varit en nationell angeldgenhet. Under senare &r har dock gemen-
samhetens reglering av energiomradet 6kat markant genom en rad av olika beslut,
till exempel direktivet om den liberaliserade inre marknaden for el och om fram-
jande av el fran fornyelsebara energikallor.

AVGRANSNING AV FALLSTUDIERNA

Fallstudierna avser inte att vara heltdckande, utan syftar till att illustrera och ex-
emplifiera sektorernas miljoarbete och ge en indikation pa hur laget dr for milj6in-
tegreringen i tva svenska samhaéllsektorer.

Utgéngspunkten for sektorsavgransningen i den hér studien ér sektorsmyndig-
heternas verksamhetsomraden. Eftersom bade Jordbruksverkets och Energimyn-
dighetens verksamhetsomraden &r vidstrackta har de bada fallstudierna begrinsats i
omfattning.

Jordbrukstudien ér i huvudsak avgréinsad till frigor och verksamheter som ror
primdrproduktion. Miljépéverkan frén primérproduktionen utgér en betydande del
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av sektorns totala miljopaverkan. Miljointegrering i primarproduktionen har déar-
med stor betydelse for sektorns miljopaverkan. Givetvis finns andra verksamheter
av vikt for sektorns miljoarbetet, som till exempel produktion av gédsel och véxt-
skyddsmedel, foradling, transporter och konsumtion (Engstrém, 2007). Dessa verk-
samhetsomraden diskuteras dock inte har.

Fallstudien av energisektorn dr koncentrerad till tillforsel av el och véirme. Den
miljopaverkan som viarme- och elproduktion ger upphov till har pekats ut som
central for sektorn att komma till riatta med (Engstrom, 2007). Det bor dven noteras
att svensk energipolitik till 6vervigande del har handlat om energiforsdrjning.
Energimyndighetens verksamhetsomrade inkluderar d4ven energianvindning i saval
industrin, bostads- och servicesektorn som transportsektorn. Givetvis har dven
energianvindning i den energiintensiva industrin, liksom transporter och uppvirm-
ning av sméhus stor betydelse for sektorns miljoarbete. Energianvindning berors i
studien, dven om fragor och verksamheter som ror energiproduktion ar i fokus.
Transport berdrs inte i studien, da transport kan betraktas som en egen sektor.

Material och datainsamling

Materialet till denna ldgesbeskrivning har samlats in i tva steg. Studien inleddes
med en bred litteraturgenomgang av sektorsintegreringsrelaterat material fran offi-
ciella kéllor som regeringen, Miljomélsradet, Naturvardsverket, andra myndighe-
ter, EEA och andra EU-organ. Tvé inledande intervjuer genomfordes med tjanste-
min vid Miljomalsradet och Miljodepartementet for att fa en aktualiserad bild av
sektorsintegrering och sektorsansvar.

Som ett andra steg genomfordes fallstudierna av jordbruks- och energisektorn.
Fallstudierna baseras pa bade sekundéra och priméra kéllor. De sekundédra bestar av
sarskilda utredningar, propositioner, skrivelser, myndighetsmaterial, branschpubli-
kationer, forskningspublikationer, EU-publikationer med mera. De priméra kéllor-
na utgdrs av djupintervjuer.

DJUPINTERVJUER

Djupintervjuer har genomforts med foretrddare for olika aktdrstyper fran de bagge
sektorerna. Utgangspunkten har varit det urval av nyckelaktorer i miljéarbetet som
redogjordes for i avsnitt 1.2. Alla tinkbara nyckelaktorer dr inte intervjuade, utan
intervjustudien &r kraftigt begrdnsad. Avsikten med intervjuerna dr att bidra till en
dagsaktuell lagesbild av miljoarbetet i de bagge sektorerna och levandegora fall-
studierna.

Intervjuer har genomforts med miljéansvariga foretrddare for de sektorsansva-
riga myndigheterna Jordbruksverket och Energimyndigheten. Vad géller néringsli-
vet har intervjuerna begrénsats till foretriddare for primérproduktionen inom jord-
brukssektorn och till energiproduktion inom energisektorn med avsikten att belysa
verksamheter med stor betydelse for bade miljoproblem och 16sningar inom de
bagge sektorerna. For jordbruksstudien innebér det att intervjuer har genomforts
med jordbrukare och deras intresseorganisationer. Inom energisektorn har vi valt
att begrinsa intervjustudien till de tre stora, multinationella energibolagen som
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dominerar energiproduktionen i Sverige (EON, Fortum och Vattenfall) samt till tre
branschorganisationer som samlar en stor del av energiféretagen i Sverige.

Aven om fallstudierna ir koncentrerade till nationell niva har den regionala och
lokala nivan inkluderats i begrénsad grad genom intervjuer med foretrddare for
regionala aktorer i Skéne. Representanter for intresseorganisationer i jordbruks-
néringen har intervjuats, liksom ett regionalt energibolag, ett energikontor och
Lansstyrelsen i Skane 14n. Dessa intervjuer har genomforts for att ytterligare belysa
miljoarbetets praktiska omstdndigheter inom de undersokta sektorerna snarare dn
att spegla de sdrskilda villkor som préiglar just denna region.

Representanter for miljoorganisationer som bevakar miljoarbetet inom bégge
sektorerna har intervjuats. Bade for att belysa miljoorganisationernas roll for sekto-
rernas miljoarbete och for att de kan bidra med andra perspektiv pa till exempel,
problemtolkningar konfliktlinjer och synpunkter pa utformning av styrmedel dn de
som forekommer bland myndigheter och branschforetradare.

Totalt har 32 personer intervjuats. Intervjuerna har varit tematiskt semistruktu-
rerade med Oppna frégor. Intervjuerna har pagétt mellan en och tvéd och en halv
timma. Alla intervjuer har spelats in och transkriberats. Samtliga intervjupersoner
ir anonyma i texten, eftersom det ar intervjupersonernas utsagor som representan-
ter for olika verksamheter som &r av intresse for studien och inte individen.

Valet att i forsta hand intervjua miljochefer och miljoansvariga kan givetvis
diskuteras. Kanske hade intervjuer med myndighets- eller foretagsledning gett en
annan bild av hur arbetet med integrering av miljétinkande gar inom deras verk-
samhetsomraden. Eftersom intentionen i denna studie &r aterge en 6versiktlig bild
av miljoarbetet i de tva sektorerna har vi 4nda valt att begrinsa intervjuerna till
personer med forkunskaper om sektorernas miljoarbete.

1.5 Disposition

Rapporten bestér av tre delar. Den forsta delen utgdrs av en oversikt och tillbaka-
blick av sektorsintegrationsarbetet i Sverige med utblick mot EU. Den andra, hu-
vudsakliga delen bestar av de tva fallstudierna av sektorerna jordbruk och energi. |
den tredje och sista delen diskuteras de huvudsakliga resultaten fran fallstudierna
och nagra avslutande iakttagelser om ldget for sektorsintegrationen i Sverige idag.
Sist presenteras kortfattat studiens slutsatser.
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2 Sektorsintegrering och
sektorsansvar

2.1 Sektorsintegrering i svensk miljopolitik

Ett huvudsyfte med sektorsintegrering ar att starka miljéfragorna i konkurrens med
andra politiska prioriteringar som ekonomisk tillvéxt, nationell sidkerhet, arbets-
marknadspolitik och vilfard (EEA, 2005). I Sverige har en rad olika initiativ tagits
i den riktningen sedan 1980-talet.

Tanken om sektorsintegrering introducerades i Sverige i samband med den for-
sta samlade miljopropositionen Miljopolitiken infor 90-talet (prop. 1987/88:145).
Med inspiration frén bland annat Brundtlandkommissionens rapport Our common
Sfuture (WCED, 1987) 6vergick miljofragorna fran att ha varit ett relativt avgrénsat
politikomrade, karaktiriserat av regleringar av utslépp och fororeningar, till en mer
tvirgédende frdga som skulle integreras i alla politikomraden for att forebygga mil-
joproblem (Naturvardsverket, 1996).

Under 1990-talet starktes ambitionerna for sektorsintegreringen genom en rad
beslut och reformer. Till exempel infordes nationella miljordkenskaper och krav pa
miljokonsekvensbedomningar av underlag och beslut. Sedan 1995 fastslar Verks-
forordningen myndighetschefernas ansvar i arbetet for en ekologiskt hallbar ut-
veckling (SFS 1995:1322). Sektorsintegreringen i Sverige kom att konkretiseras
och operationaliseras pa allvar i slutet av 1990-talet, inte minst inom den statliga
sektorn. Under &ren 1997 och 1998 lade regeringen ett antal propositioner och
skrivelser som del i ett samlat arbete for en ekologiskt héllbar utveckling. Miljo-
balken introducerades, liksom miljéanpassad upphandling. Sedan 1997 finns ett
krav pa statsforvaltningen att inféra miljoledningssystem inom egen verksamhet.
1998 fick vissa myndigheter ett sirskilt sektorsansvar for miljon.

I propositionen Svenska miljomdl — Miljopolitik for ett hallbart Sverige (prop.
1997/98:145) foreslog regeringen att arbetet mot en ekologiskt hallbar utveckling
preciseras genom 15 miljokvalitetsmal. For varje miljomal formulerades en rad
delmal. Mélen beskriver den kvalitet och det tillstdnd for Sveriges miljo och natur-
och kulturresurser som &r ekologiskt hallbara pa sikt.'® For att mota dessa virden
har miljémalen kompletterats med tre Svergripande miljomalsfragor.”’ Ambitionen
var att flertalet av miljomélen ska vara genomforda senast ar 2020 i strdvan att
lamna Over ett samhdlle till nista generation dir de stora miljoproblemen &r 16sta.

1% Miljskvalitetsmalen ska framja manniskors halsa, den biologiska mangfalden och naturmiljon, ta till
vara kulturmiljon och de kulturhistoriska vardena, bevara ekosystemens langsiktiga produktionsférmaga
och trygga en god hushallning med naturresurserna.

" Kulturmiljon, halsofragor samt fysisk planering och hushallining med mark och vatten samt byggnader.
En fjarde évergripande miljdmalsfraga, "Naturmiljon", fanns tidigare men togs bort nar det 16:e miljokva-
litetsmalet Ett rikt djur- och vaxtliv inférdes (Miljomalsradet, 2008a).
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Ar 2005 reviderades miljdmalen och delmalen; flera delmil forindrades, nigra nya
tillkom och ett nytt sextonde miljomal antogs. I den andra férdjupade utvirdering-
en av miljomadlen frdn 2008 bedomer Miljomalsradet att fler &n hilften av miljo-
kvalitetsmalen dr mycket svéara eller inte mojliga att nd innan 2020 (Miljomaélsra-
det, 2008a).

Sedan 1997-98 har miljopolitiken i méngt och mycket handlat om att vidare-
utveckla, implementera och konsolidera de initiativ som introducerades da. Med
miljomalen som grund har en struktur vuxit fram som svensk miljopolitik nu byg-
ger pa. Miljomalssystemet innebar att olika politikomraden samordnas i en mer
sammanhallen miljopolitik dn tidigare, se figur 3. Lundquist och Carlsson (2004)
menar att det &r just samordningen som dr nydanade i den svenska miljopolitiken,
snarare dn betoningen av miljo i olika verksamheter.

Betoningen av miljdintegrering under slutet av 1990-talet kan séttas i samband
med den davarande regeringens vision om det "det grona folkhemmet", dér tillvéxt,
valfard och miljo forenas. Det dr en tankegang som ger uttryck for den ekologiska
moderniseringens kombination av tillvaxt och miljé (Lundquist och Carlsson
2004). I regeringens strategi for omstéllning till ekologisk héllbarhet angavs att:

"Sverige ska bli ett foregangsland och vara internationellt pddrivande genom
att visa att ekologisk hallbarhet kan nés pa viagar och med insatser som dven
stiarker ekonomi och sysselséttning, utvecklar naringsliv och infrastruktur
samt forbattrar vélfarden." (Miljodepartementet, 1998)

Arlig rapport (de Facto)
Underlag till fordjupad MILIOMALSRADET
utvirdering vart 4:e ar hogst 18 ledaméter

EXPERTER — hogst 6 experter

MILIOMALSANSVARIGA MYNDIGHETER MED MYNDIGHETER MED
MYNDIGHETER ANSVAR FOR OVERGRIPANDE SARSKILT SEKTORSANSVAR

MIUSMALSFRAGOR FOR MILIGMALSARBETET
7 myndigheter 3 myndigheter 18 myndigheter

LANSSTYRELSERNA — regionalt anpassade miljémal
KOMMUNERNA — lokala miljomal

ORGANISATIONER MEDBORGARE NARINGSLIV

Figur 3. Fordelning av ansvaret for att na miljokvalitetsmalen. Pilarna illustrerar arbetet
med att félja upp miljdmalen. (Kalla: Miljomalsradet, 2008a.)
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2.2 \Vems ansvar?

Ett allmant ansvar for miljon

Ansvaret for sektorsintegration i svensk miljopolitik manifesteras genom tanken
om ett allmdnt sektoransvar for miljén. Sedan den forsta miljopropositionen (prop.
1987/88:85) betonas vikten av att alla samhéllsaktorer — den offentliga sektorn,
néringslivet, organisationer och enskilda medborgare — tar ett miljéansvar inom sitt
verksamhetsomrade. Ett allméant sektoransvar for miljon ar, enligt regeringen,
grundbulten for miljéarbetet och en forutsittning for omstéllningen till ett hallbart
samhélle; kunskap maste finnas hos alla och miljohénsyn och resurshushallning
maste integreras i beslutsfattande inom alla verksamheter i samtliga sektorer av
sambhillet (prop. 2004/05:150; Skr. 2005/06.126). Vissa aktorstyper har pekats ut
som extra betydelsefulla for miljoarbetet: statliga myndigheter, kommuner, nir-
ingsliv, frivilliga organisationer och enskilda medborgare (Skr. 2003/04:129; prop.
2004/05:150).

Det allménna sektorsansvaret &r visserligen fastlagt av riksdagen och i reger-
ingsformen, men det &r inte ett formellt ansvar utan kan ses som en viljeyttring fran
de folkvalda om en langsiktig utveckling mot ett héllbart samhélle som omfattar ett
deltagande fran alla samhéllets aktorer. Det allménna miljoansvaret liggs med
andra ord till det ansvar som foreskrivs av miljolagstiftning och andra regleringar,
dven om miljobalkens inledningsparagrafer och allménna hansynsregler om fram-
jande av ekologiskt hallbar utveckling riktar sig till alla aktorer (Nordstrém, 1996;
Naturvardsverket 1996; 2004).

Detta visar sig bland annat genom att ett stort antal svenska foretag har imple-
menterat miljoledningssystem som ISO 14001. For vissa foretag har miljéfragorna
under det senaste decenniet utvecklats till ett viktigt konkurrensmedel, vilket inne-
bar att miljofragan har fatt koppling till affarsutveckling. Miljomalsradet (2008a)
menar dock att niringslivet skulle kunna gora betydligt mer for att visa att systema-
tiskt miljdarbete &r forenligt med 16nsamhetskrav. Det finns en rad olika samver-
kansformer och nitverk for foretag som vill forbéttra sitt miljdarbete, till exempel
Niéringslivets Miljochefer (NMC) och Centrum for Miljodriven Foretagsutveckling
(CMF) (Miljomalsradet, 2008b).

Kommunerna har det samlade miljoansvaret lokalt. Kommunerna har flera be-
tydelsefulla uppgifter genom sitt myndighetsarbete, sitt ansvar for samhéllsplane-
ring och tillsyn och genom ansvar for drift av olika kommunala verksamheter (Na-
turvardsverket 1996; prop. 2004/05:150). Kommunerna kan dock bli battre pa att
vaga in miljohdnsyn i den lokala verksamheten, anser Miljoméalsradet, som foreslar
att framforallt sm& kommuner bor fa kompetensstdd for att kunna ta ansvaret fullt
ut (Miljomalsradet, 2008a).

Den enskilde medborgaren spelar en stor roll for miljoarbetet och kan spela en
dnnu storre, bade som opinionsbildare och genom konsumtions- och livsstilsval.
Kunskap om miljon och konsekvenser om individens agerande &r en forutséttning
for detta. Frivilliga organisationers arbete ar vitalt for att sprida denna kunskap,
men mer kan goras. Miljomalsradet foreslar till exempel att miljofradgorna bor fa en
tydligare roll i utbildning pa alla nivaer (Miljomalsradet, 2008a).
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Principen om ett allmént sektorsansvar for miljon har vidareutvecklats i det miljo-
malssystem som vuxit fram det senaste artiondet, i strivan efter att stirka samver-
kan mellan olika sektorsmyndigheter och mellan myndigheter, niringsliv och andra
aktorer i samhéllet, se figur 3. Miljomalsradet (2008a) kallar arbetet mot miljoma-
len fo6r ett "stort samverkansprojekt".

De statliga myndigheternas ansvar

De statliga myndigheterna har en central roll for miljdarbetet tillika en ansenlig del
av miljoansvaret. Regeringen menar att ett stort ansvar ligger pd myndigheterna att
vara en foregangare for sektorerna i miljdarbetet (Skr. 1998/99:5; prop.
2004/05:150). Alla statliga myndigheter har ett grundldggande miljoansvar i enlig-
het med verksforordningen (1995:1322). Vidare har regeringen lagt fast miljopoli-
tiska riktlinjer for en rad sérskilt miljopaverkande politikomraden, diribland ener-
gi-, transport-, jordbruks- och skogspolitiken.'?

Som nédmnts ovan har en rad verktyg implementerats som styr myndigheternas
miljéarbete inom den egna verksamheten, till exempel miljoledningssystemet. De
flesta statliga myndigheter har fatt i uppdrag att inféra miljoledningssystem, i syfte
att systematisera miljoarbetet; det vill sdga att tydliggora riktlinjer och mal liksom
rutiner for uppfoljning (prop. 2004/05:150; Naturvardsverket, 2003).

Miljomaélsstrukturen har bidragit till att stirka sektorsmyndigheternas miljoan-
svar pé flera sitt. Till exempel finns en ansvarig myndighet for varje miljomal. De
s.k. miljémdlsansvariga myndigheterna har tilldelats ett 6vergripande ansvar och
samordningsfunktion for att f6lja upp, utvéirdera och driva pa arbetet mot de olika
miljokvalitetsmélen (prop. 2004/05:150; Naturvardsverket, 2004)."

Vissa myndigheter har fatt ett gemensamt ansvar fran regeringen att utveckla
de tre s.k. atgérdsstrategierna som lyfter fram centrala problemomraden i miljoar-
betet:

e Effektivare energianvandning och transporter (EET) — for att minska ut-
sldppen fran energi- och transportsektorerna.

o Giftfria och resurssnéla kretslopp som innefattar en miljoorienterad pro-
duktpolitik (GRK) — for att skapa energi- och materialsnala krets-lopp
och for att minska de diffusa utsldppen av miljogifter.

e Hushéllning med mark, vatten och bebyggd miljo (HUM) — for 6kad
hénsyn till biologisk méngfald, kulturmiljé och méanniskors hélsa, for god
hushallning med mark och vatten, miljéanpassad fysisk planering och
hallbar bebyggelsestruktur.

23e prop 1992/93:226 (skogsbruket), prop. 1996/97:84 (energipolitiken), prop. 1997/98:56 (transport-

politiken), prop. 1997/98:2 (jordbrukspolitiken).

'3 Naturvardsverket &r miljdmalsansvarig myndighet for tio av de sexton miljokvalitetsmalen, till exempel
Begransad klimatpaverkan, Frisk luft och Ingen 6vergddning. Kemikalieinspektionen ansvarar for malet
Giftfri miljo, Statens stralskyddsinstitut ansvarar for Saker stralmiljé och Jordbruksverket Ett rikt odlings-
landskap. Utdver detta har Riksantikvarieambetet, Socialstyrelsen och Boverket ansvar fér varsin éver-

gripande miljomalsfraga (prop. 2004/05:150; Naturvardsverket, 2004).
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Tanken 4r att strategierna ska bidra med kostnadseffektiva styrmedel och atgirder
for att mota miljomalen och andra politiska mal, inom ramen for miljomalsystemet
(prop. 2004/05:150; Miljémalsradet, 2008a)."*

Det sarskilda sektorsansvaret

Parallellt med miljomélen och miljéledningssymetet tilldelades 24 myndigheter
1998 ett sdrskilt sektorsansvar for ekologisk hallbar utveckling av regeringen. Det
sdrskilda sektorsansvaret kan beskrivas som ett fortydligande av det allménna sek-
torsansvaret om alla samhéllssektorer har ett miljdansvar inom sitt verksamhetsom-
rade fran 1988 (Naturvéardsverket, 1996). Syftet var att myndigheterna skulle verka
for minskad miljobelastning och driva pa arbetet mot en ekologisk hallbar utveck-
ling inom den egna sektorn, genom att bland annat:

o identifiera myndighetens roll och hur sektorns verksamheter paverkar

den ekologiska hallbarheten

o verka for att dtgarder genomfors

e f6lja upp och informera om arbetet samt samarbeta med andra
(Naturvardsverket, 2003)

Myndigheterna med sérskilt sektorsansvar genomforde redan 1999 en forsta redo-
visning av sitt arbete. Darefter har sidana avrapporteringar skett ar 2002 och 2007
och kommer framover att genomforas vart fjarde ar. I samband med de forsta rap-
porteringarna genomfordes en 6versyn av sektorsansvaret av bland annat Natur-
vardsverket(2003; 2004). De studierna visar att det har funnits en rad oklarheter
bland myndigheterna om hur olika miljopolitiska dtaganden forhaller sig till var-
andra, inte minst till f61jd av att vissa myndigheter bade hade ett miljoméalsansvar
och ett sarskilt sektorsansvar. En fraga som diskuterades utforligt dr hur det sér-
skilda sektorsansvaret forhéller sig till ansvaret att arbeta med miljokvalitetsmélen
samt inférande av milj6ledningssystem — vilket ansvar foljer med de olika uppdra-
gen? Hur ska de forstés i relation till varandra?

Béde miljomalsarbetet och det sérskilda sektorsansvaret foranleder strategiska
diskussioner om sektorns samlade miljopéverkan och végar att minska denna, me-
dan inférandet av miljéledningsrutiner handlar om att implementera operativa ruti-
ner i myndigheternas 16pande arbete. Oklarheterna innebar att olika myndigheter
gjorde olika tolkningen av dessa ataganden. Till viss del forklarades bristen pé
samsynen med de olika forutsattningar som de enskilda myndigheterna verkar
utifran, vilket paverkar mojligheten till samordning och synergier mellan olika
uppdrag (Naturvardsverket, 2003; 2004).

Till f6ljd av 6versynen gjordes en revidering av sektorsansvaret ar 2005 i sam-
band med propositionen Svenska miljomdl - ett gemensamt uppdrag (prop.
2004/05:150). Ambitionen var att fortydliga arbetet med sérskilt sektorsansvar och
tydliggora samspelet mellan det sérskilda sektorsansvaret och arbetet med miljo-

" Exempel pa berdrda myndigheter ar Naturvardsverket (som deltar i alla tre strategiarbetena), Energi-
myndigheten, VVagverket, Banverket, Sjofartsverket och Luftvardsstyrelsen som deltar i EET-strategin
och Jordbruksverket, Skogsstyrelsen, Boverket med flera som delar i HUM-strategin (Miljomalsradet,
2008a).
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kvalitetsmalen. Nar det sérskilda sektorsansvaret infordes var det tdnkt som en
forstarkning av myndigheternas miljdarbetet och som ett komplement till arbetet
med miljomalen och milj6éledning (prop. 2000/01:130). Revideringen innebar att
sektorsansvaret tydligare kopplades till miljomalsarbetet och fick beteckningen ett
"sdrskilt sektorsansvar for miljomalsarbetet" (prop. 2004/05:150):

"Det sérskilda sektorsansvaret kompletterar de miljomélsansvariga myndig-
heternas arbete genom att 18 myndigheter fortsattningsvis har ett ansvar for
att verka for att alla relevanta miljokvalitetsmal uppnas inom sin respektive
sektor."

Det dr med andra ord miljokvalitetsmalen som utgér grunden och strukturen for
det sérskilda sektorsansvaret samtidigt som det, enligt prop. 2004/05:150, fun-
gerar som ledstjdrna for arbetet.

Revideringen medforde att antalet sérskilt sektorsansvariga myndigheter mins-
kade fran 24 till 18 (atta myndigheter avfordes vid dversynen, tvd myndigheter
tillkom), se box 1." Som riktlinje for nyordningen utgick regeringen frén tvé krite-
rier, ndmligen sektorns miljopéverkan och den ansvariga myndighetens mojligheter
att paverka viktiga aktorer. Begransningen till 18 stycken sérskilt sektorsansvariga
myndigheter motiverades dven av att ansvaret i vissa fall inte visat sig vara en ef-
fektiv arbetsform.

Box 1. Féljande myndigheter har sedan 2005 ett sarskilt sektorsansvar
Banverket Lakemedelsverket (ny)
Boverket Myndigheten for skolutveckling
Energimyndigheten NUTEK

Fiskeriverket Riksantikvarieambetet
Fdrsvarsmakten Skogsstyrelsen

Jordbruksverket Raddningsverket
Konsumentverket SIDA

Livsmedelsverket (ny) Sjofartsverket

Luftfartsstyrelsen Vagverket

I operativa termer innebéar det sdrskilda sektorsansvaret enligt prop. 2004/05:150
att:
e Myndigheterna ska genomfora atgérder for att myndigheten och aktorer-

na inom sektorn ska integrera miljofragorna i sin verksamhet sé att sek-
torns negativa miljopaverkan kan minskas och den positiva miljopéver-
kan forstarkas och ddrmed bidra till att uppnd miljokvalitetsmélen. Myn-
digheterna ér ddrmed padrivande for en miljomaéssigt hallbar utveckling
inom sektorn.

" vid oversynen avfordes det sarskilda sektorsansvaret fran féljande myndigheter: Naturvardsverket,
AMS, Arbetsmiljoverket, Kemikalieinspektionen, Kommerskollegium, Riksforsakringsverket, Socialsty-
relsen och Sveriges geologiska undersokning.
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e Myndigheterna ska ansvara for att fora en dialog med miljoméalsansvari-
ga myndigheter om malspecifika atgérder och, dér det &r relevant, om
dataforsorjning for att f6lja upp miljokvalitetsmélen.

¢ Myndigheterna ska rapportera om sitt arbete med sirskilt sektorsansvar
for miljomalsarbetet till Miljomalsradet vart fjérde ar."®

Det sérskilda sektorsansvaret ger inte de berdrda myndigheterna nagra komplette-
rande instrument for sektorns miljoarbete, inte heller ar det villkorat med nagon
form av sanktioner gentemot myndigheter som inte tillrickligt lever upp till sitt
sdrskilda sektorsansvar.

Naturvardsverkets och Miljomalsradets roll

Naturvardsverket var en av de ursprungliga myndigheterna som tilldelades ett sir-
skilt sektorsansvar. Fran beslutsfattarnas sida motiverades detta med att landets
centrala miljomyndighet l&dmpligen borde tillhora denna grupp, och att detta i sin
tur skulle underlitta verkets mojlighet att stodja andra myndigheter med sérskilt
sektorsansvar (Miljodepartementet, 1998; Naturvardsverket, 2004). Oversynen av
det sérskilda sektorsansvaret ledde dock till att Naturvardsverket frantogs sitt sér-
skilda sektorsansvar. I den underlagsrapport som verket tog fram infér denna 6ver-
syn (Naturvardsverket, 2004) gjordes bedomningen att det sirskilda sektorsansva-
ret sammanf6ll med myndighetens huvuduppgifter och i sak inte tillférde nagot. 1
den senaste miljopolitiska propositionen (prop. 2004/05:150) beskrivs Naturvards-
verkets roll:

"Naturvardsverket har ansvar for att folja upp, utvirdera och ge forslag till
vidareutveckling av arbetet med sdrskilt sektorsansvar for miljomaélsarbetet.
Vidare bor Naturvéardsverket stodja, vigleda och samordna myndigheterna
med sérskilt sektorsansvar."

Naturvardsverkets, vars stddjande roll gentemot myndigheterna med sarskilt sek-
torsansvar betonades redan i 2003 ars regleringsbrev, inrédttade da bland annat sér-
skilda kontaktpersoner for myndigheterna med sirskilt sektorsansvar. Ar 2002
inleddes ett projekt for att tydliggora sektorsansvaret. Detta utmynnade bl.a. i ett
dialogseminarium for myndigheterna med sérskilt sektorsansvar (Naturvardsverket,
2003). Projektet fick Naturvardsverket att tydliggdra synen pa sin egen roll, dar det
bl.a. slogs fast att Naturvardsverket ska vara "pddrivande, samlande, samordnande
och vigledande" gentemot de sérskilt sektorsansvariga myndigheterna (Natur-
vardsverket, 2002). Tanken ar dock att sektorsansvaret ar en process dir sektors-
myndigheten successivt dvertar ansvaret fran miljomyndigheterna och intar funk-
tionen som padrivande i sektorernas miljoarbete (se till exempel prop. 1997/98:2).
For att samla myndigheternas miljomalsarbete, inrdttades Miljomalsradet 2002.
Miljomalsradet fungerar som en plattform for samrad och samverkan i det svenska
arbetet med miljokvalitetsmélen. Radet ansvarar bland annat for miljomalsuppfol;-

' Det forsta tillfallet for dessa myndigheters rapportering till Miljomalsradet var 28/2 2007.
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ning och arbetet med den fordjupade utvirderingen av miljokvalitetsmalen. Miljo-
malsradet bestar av i huvudsak av foretrddare for centrala myndigheter och lanssty-
relser, men dven av representanter for miljoorganisationer och branschorganisatio-
ner sdsom Svenskt néringsliv och LRF. Verksamheten koordineras av ett kansli
placerat vid Naturvérdsverket. Miljoméalsridet har dven i1 uppgift att svara for den
Overgripande integreringen av arbetet med det sérskilda sektorsansvaret med ovrigt
miljomalsarbete (prop. 2004/05:150).

De allmént hallna skrivningarna i miljopropositionen 2004/05:150 gor det inte
alldeles klart hur skillnaderna mellan Miljomalsradets och Naturvérdsverket roll
inom ramen for det sdrskilda sektorsansvaret ska forstés. Intervjuade foretradare
for Miljomaélsradets kansli ser sin och radets uppgift som att samordna myndighe-
ternas rapportering av det sarskilda sektorsansvaret. Samma foretradare upplever
att det finns en tydlig rollférdelning mellan Miljomalsradet och Naturvardsverket i
det praktiska arbetet.

2.3 Miljo och hallbar utveckling

Internationellt dr det Gvergripande syftet med sektorsintegrering att verka for en
héllbar utveckling. Aven i Sverige #r héllbar utveckling det dvergripande och 1ang-
siktiga mélet for regeringens politik (prop. 2004/05:150). I Sverige har dock arbetet
mot en hallbar utveckling i praktiken i mangt och mycket koncentrerats till ekolo-
giskt hallbar utveckling. Sveriges strategi for héllbar utveckling fran 2002 (utveck-
lad 2004 och 2006) innehéller visserligen dven den ekonomiska och sociala dimen-
sionen, men eftersom strategin snarast kan betecknas som "mjuk" — utan specifika
resurser for att implementera hallbar utveckling, utan tydligt 4gande av dokumentet
och oklar prioritering mellan mal — har dess politiska roll ifragasatts (Nilsson och
Persson, 2008).

I praktiken har sektorsintegrationen i Sverige begrénsats till ett sektorsansvar
for miljon, dér miljo far just en ekologisk innebdrd snarare én socioekonomisk
(Nilsson och Persson, 2008). Kritiska roster har framfort att sektorernas miljoan-
svar borde utvidgas till att omfatta ansvar for den hallbara utvecklingens alla di-
mensioner. Regeringen menade i den senaste miljopolitiska propositionen att det
sdrskilda sektorsansvaret bor begréansas till miljdarbetet tills ansvaret blivit mer
etablerat i sektorerna, d&ven om det star myndigheterna fritt att integrera alla dimen-
sionerna (prop. 2004/05:150).
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2.4 Sektorsintegrering i EU

Integration av miljohénsyn i savdl EU:s som nationella planerings- och beslutspro-
cesser har varit en fraga pa EU:s dagordning sedan 1970-talet. Principen om sek-
torsintegrering, eller Environmental Policy Integration som termen lyder pa eng-
elska, har varit del av fordragstexter sedan 1987. I Amsterdamfordraget fran 1997
starktes principen om sektorsintegrering ytterligare. I samband med Europeiska
radets moéte i Cardiff 1 juni 1998 initierades den sa kallade Cardiffprocessen till
foljd av ett upplevt behov att stiarka arbetet med miljéintegrering inom de samhalls-
sektorer som EU-samarbetet omfattar. Cardiffprocessen avsag ursprungligen endast
transport-, energi- och jordbrukssektorerna men har efterhand utvecklats till att
idag gilla nio sektorsomraden sorterande under ansvariga ministerrdd (EEA, 2005).
'7 2002 hade samtliga ansvariga ministerrad antagit egna strategier for sektors-
integrering. Principen om sektorsintegrering har stérkts &ven genom en rad relate-
rade beslut. Ett exempel géller kraven pa miljobeddmningar av bland annat planer
och program som tas fram av myndigheter (Skr. 2003/04:9).

Cardiffprocessen dr knuten till det sjitte miljohandlingsprogrammet som avser
perioden 2002-2012. Miljéhandlingsprogrammet behandlar en méngfald omraden,
dock har man valt att prioritera f6ljande problemomraden: klimat, hilsa och livs-
kvalitet, naturvard och biodiversitet samt naturresurser och avfall (EU-
kommissionen, 2007a).

Miljohandlingsprogrammet i sin tur utgor ramverk for EU:s arbete med den
ekologiska dimensionen av hallbar utveckling och ar integrerat med den ver-
gripande EU-strategin for héllbar utveckling som antogs i samband med det svens-
ka ordférandeskapet 2001(EEA, 2005). Dé gjordes dven anstringningar for att
driva Cardiffprocessen framat, som tappat fart. Sverige anses i allménhet ha kom-
mit langt bade i institutionaliseringen av sektorsansvaret och i det operativa arbetet
bland sektorsansvariga myndigheter och departement i jamforelse med EU (se till
exempel Nilsson och Eckerberg, 2007 och EEA, 2005). Idag beskrivs Cardiffpro-
cessen allmént som avstannad, d&ven om detta inte vilar pa nagot formellt beslut
(Nilsson och Eckerberg, 2007).

I EU-kommissionens inventering av Cardiffprocessen 2004 konstaterades trots
allt en rad framsteg. Till de viktigaste framgéngarna rdknas reformeringen av den
gemensamma jordbrukspolitiken &r 2003 som "ett stort steg framéat for integrering-
en av miljohidnsyn" (EU-kommissionen, 2004). P& det hela taget tycks det finnas en
utbredd uppfattning att just jordbrukspolitiken representerar ett lyckat exempel pé
sektorsintegrerat miljdansvar inom EU. Aven kommissionens initiativ for att frim-
ja fornybar energi och energieffektivisering framhalls som ett resultat av Cardiff-
processen (ibid.). Allmént sett anses Cardiffprocessen ha skapat en 6kad med-
vetenhet om betydelsen av sektorsintegrering av miljo inom EU-samarbetet.

Problemen 6verskuggar dock framgéngarna. Dessa problem ér av en sddan om-
fattning att EU-kommissionen rekommenderat en nystart for Cardiffprocessen.

17 Féljande ministerrad har tillkommit: raden for utveckling, inre marknaden, naringsliv, allmanna fragor,
ekonomiska och finansiella fragor samt fiske.
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Som ett huvudproblem nimner kommissionen "en allmén brist pa konsekvens" dir
kvalitet och ambitionsniva varierar starkt mellan olika sektorer och inte alla rads-
konstellationer visat samma engagemang i processen (EU-kommissionen, 2004).
Det andra huvudproblemet bestar enligt kommissionen i en bristande politisk vilja
att prioritera miljoarbetet. Eller som kommissionen skriver:

"Den politiska viljan skulle kunna vara starkare. Flera rddskonstellationer
tycks ha uppfattat Cardiffprocessen som en formalitet som Europeiska radet
alagt dem att utfora och som de inte ként nagot direkt ansvar for. Framstegen
tycks ocksa ha berott pa graden av engagemang hos de olika ordférandeska-
pen for radet." (EU-kommissionen, 2004)

Utrymmet for forbéttring beskrivs som stort, bland annat efterlyser kommissionen
battre mekanismer for genomforande och 6versyn, tydligare prioriteringar i arbetet
med sektorsintegrering och mer ett strategiskt angreppssétt (ibid). Den sista punk-
ten foranleds av kommissionens beddmning att miljdintegreringen inom EU i
manga fall snarare varit ett resultat av akuta "krissituationer" (till exempel livsme-
delsskandaler) &n av Cardiffprocessen, vilket givit sektorsintegeringen en ad hoc-
missig karaktér.

Det tdmligen svaga genomslaget for Cardiffprocessen speglar ett mer allmént
implementationsunderskott i EU:s miljopolitik. Halvtids6versynen av det sjitte
miljohandlingsprogrammet slar fast att utvecklingen i EU 1 avgorande avseenden ar
fortsatt ohallbar. I halvtidsdversynen lyfts sektorsintegrering nu fram som en av sex
strategiskt prioriterade fragor for gemenskapens miljoarbete (EU-kommissionen,
2007a, 2007c). '®

18 Ovriga prioriterade omraden ér: att starka EU:s internationella milissamarbete; att 6ka anvandningen
av ekonomiska styrmedel; att 6ka efterlevnaden av existerande miljéregelverk; att skapa battre regel-
verk; att stimulera utveckling och anvandning av miljéteknik (se EU-kommissionen, 2007a).
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3 Jordbrukssektorns miljoarbete

Jordbruket paverkar miljon pé olika sitt. Jordbrukets nyttjande av jordbruksmark ar
till exempel en viktig del i arbetet med att bevara den biologiska mangfalden, sam-
tidigt bidrar jordbruket bland annat till ndringsldckage till hav och vattendrag och
spridning av véxtskyddsmedel. Jordbrukssektorn ér en av de samhéllssektorer vars
miljobelastning reglerats ldngst. Jordbrukssektorn dr ocksa den enda sektor som har
ett eget kapitel om miljohdnsyn i miljobalken.

I det hér kapitlet presenteras en fallstudie av jordbrukssektorns arbet med mil-
jointegrering. Kapitlet inleds med en introduktion till jordbrukspolitiken och en
presentation av sektorns olika aktdrer. Dérefter redogors for hur olika sektorsakto-
rer uppfattar vilka miljoproblem som &r viktigast att komma till ritta med. Avsnit-
tet som foljer belyser jordbrukssektorns miljoarbete i praktiken. Avsnittet inleds
med tva exempel fran sektorns arbete med néringsldckage respektive biologisk
mangfald. Dérefter diskuteras formerna for miljoarbetet i sektorn. Efter dessa il-
lustrationer fran praktiken foljer en skildring av hur sektorns aktorer tolkar sitt
miljéansvar och vilken betydelse miljomalen, det sirskilda sektorsansvaret och
styrmedel har for sektorns miljoarbete. Kapitlet avslutas med en sammanfattande
betraktelse av laget for jordbrukssektorns miljoarbete dér olika drivkrafter och
hinder for miljoarbetet diskuteras.

Fallstudien avser inte att ge en heltdckande bild av milj6integreringen i jord-
brukssektorn, utan syftar till att illustrera och exemplifiera laget for sektorns miljo-
arbete. Studien &r 1 huvudsak avgréinsad till fragor och verksamheter som ror pri-
marproduktion. Fallstudien bygger pa litteraturstudier samt intervjuer med ett urval
av aktorer. De intervjuade sektorsaktorerna representerar i forsta hand myndigheter
och jordburksniringen. Aven representanter fran miljdanknutna intresseorganisa-
tioner har intervjuats. Avsikt &r att belysa olika aktorers perspektiv pa sektorsan-
svar och jordbrukssektorns vig mot ett hallbart jordbruk.

3.1 Jordbruket och jordbrukspolitiken
— nagra huvudlinjer

Sverige tillhor de europeiska lander som har minst jordbruksareal som andel av
landets yta, endast 7 procent vilket kan jimforas med genomsnittet for EU-15 pa
hela 42 procent (Eurostat, 2007). Darfor ar jordbrukets andel av ekonomin mindre
an i viktiga jordbrukslédnder som Danmark eller Frankrike. De svenska jordbruksfo-
retagen &r 1 hog grad specialiserade, antingen mot djurproduktion eller mot spann-
mal och andra grodor. Inom néringen finns det en stark trend mot koncentration
och mot nedlidggning av jordbruksmark. Sedan EU-intrddet 1995 har antalet jord-
bruk i landet minskat med i genomsnitt 2,5 procent per ar; ar 2004 fanns 66 000
foretag (Jordbruksverket, 2007a).

De senaste tva decenniernas svenska jordbrukspolitik kan karaktiriseras som
en pendlande rorelse mellan avreglering, aterreglering och avreglering. Liksom i
andra europeiska lander har det svenska jordbruket under efterkrigstiden utmaérkts
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av prisreglering och andra instrument i avsikt att upprétthalla en inhemsk produk-
tion av beredskapsskil. Denna policy fick under 1980-talet ge vika for en mark-
nadsinriktad doktrin, inriktad pa avreglering och pa att jordbruket av egen kraft
skulle hdvda sig pa en konkurrensutsatt internationell marknad. Skilen till denna
nyorientering var flera, viktigast var dock 6verproduktion och véxande offentliga
kostnader i sparen av den forda politiken (Nilsson och Eckerberg, 2007).

1990 genomfordes en genomgripande reform mot marknadsanpassning av det
svenska jordbruket. Den framsta f6ljden var att priserna pa jordbruksprodukter nu
bestimdes av marknaden och inte ldngre genom centrala forhandlingar (prop.
1989/90:146). Med det svenska intrddet i EU fem ar senare kom dock Sverige att
understillas EU:s jordbrukspolitik, vilket medforde en atergang till reglering och
politisk styrning inom centrala omraden. Tillsammans med 6vriga ldnder som gick
in i EU 1995 (Finland och Osterrike) tilliits dock Sverige att ge jordbruksstdden en
tydligare profil mot miljé och landsbygdsutveckling. Darmed foregrep man den
reformering av den gemensamma jordbrukspolitiken (CAP) som senare har 4gt rum
(se nedan) och som bl.a. medfort en radikal forédndring av de s.k. produktionssto-
den. Nagot forenklat kan det hdvdas att de senare arens EU-reformer inom jordbru-
ket for svensk del har resulterat i en atergéng till den reformlinje som kénneteckna-
de den svenska jordbrukspolitiken &ren fére EU-intrédet.

En internationell trend som starkt paverkat jordbrukssektorn under de senaste
tva decennierna ar sjunkande producentpriser. I Sverige f6ll producentpriserna med
25 procent under tiodrsperioden 19962006 och bilden &r likartad i 6vriga EU
(Jordbruksverket, 2007a). Denna utveckling har paskyndat koncentrationen inom
néringen, dir framforallt sma foretag som &r sémre rustade att mdta en hardnande
konkurrens har slagits ut. Efter 2005 har det dock skett ett kraftigt trendbrott, diar
priserna pa spannmél och mjdlkprodukter har sett en stark uppgang. Denna forénd-
ring har bl.a. en energipolitisk forklaring, med markant dkade priser pa fossil ener-
gi (viktig insatsvara i jordbruket) samt 6kad konkurrens om den odlingsbara mar-
ken for produktion av biobrinslen (Heinberg, 2007; Hopkins, 2008)."%?°

Intressant att notera dr dven den internationella trend mot 6kad protektionism
inom jordbruket som fatt faste under senare tid. Denna yttrar sig bl.a. i att manga
lander infort exportbegransingar pa strategiskt vitala jordbruksprodukter for att
tillforsdkra de egna invanarna livsmedelssikerhet. Hur detta kommer att pdverka
det svenska jordbruket dr dnnu for tidigt att bedoma.

Den gemensamma jordbrukspolitiken inom EU

EU:s gemensamma jordbrukspolitik (CAP) var under lang tid inriktad mot att sti-
mulera produktion. Fran 1980-talet kom subventionerna pa jordbruksprodukter att
skapa kraftiga overskott, som i stor utstrickning avyttrades genom s.k. prisdump-
ning péd den internationella marknaden. Invindningarna mot den produktionsorien-

19 Mer kéttorienterade vanor i Indien och Kina brukar ocksd namnas som en viktig faktor, eftersom detta
Eeoder till ett Okat tryck pa jordbruksmarken.

For en diskussion om biobransle, se kapitel 4.5 under rubriken Energibranschens arbete fér minskad
miljépaverkan — nagra exempel.
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terade politiken véxte sig med tiden starka. Bland annat framholls hur den forda
politiken medférde omfattande negativ miljopéaverkan i strid med EU:s miljopoli-
tiska méal. En forsta reform mot nedtrappning av produktionsstoden genomfordes i
borjan av 1990-talet, alldeles fore det svenska EU-intriddet (Jordbruksverket,
2007a). Dérefter har ytterligare tva reformer genomforts (1999 och 2003). Sam-
mantaget har dessa medfort att jordbruksstddens koppling till produktion har be-
grinsats ytterligare, for att istéllet lankas till andra virden (miljd, levande lands-
bygd).

I Jordbruksverkets regi sker en fortldpande utvirdering av CAP:s miljoeffekter
i Sverige, ett arbete dir d&ven Naturvéardsverket och Riksantikvarieimbetet deltar.
Inom ramen for denna process produceras arligen flera rapporter, bl.a. presentera-
des ar 2007 en framtidsstudie, Jordbrukets miljéeffekter 2020 (Jordbruksverket,
20074d).

3.2 Aktorer och roller

Jordbruksverket har som central myndighet ett samlat ansvar for miljomaélsarbetet
inom sektorn och behandlas nirmare nedan. Aven Kemikalieinspektionen har en
viktig roll, givet myndighetens ansvar for mélet om en giftfri milj6. I genomféran-
deledet har lansstyrelserna och kommunerna nyckelfunktioner. Lénsstyrelserna for
att ta fram regionala genomforandestrategier for landsbygdsprogrammet (som har
en central roll i arbetet med biologisk mangfald), for kontroll av EU-stdd till lant-
brukare och for tillsynen av de s.k. tvirvillkoren.?" Kommunerna ir ansvariga for
tillsynen av jordbruksforetagen enligt miljobalken. Lagen reglerar kommunernas
tillsynsskyldighet men ldmnar samtidigt 6ppet for kommunerna sjilva att avgora
tillsynens omfattning (besoksfrekvens), tillsynsavgifter och dylikt.

Inom jordbrukssektorn finns olika intresseorganisationer. Den stdrsta intresseor-
ganisationen inom ndringen ar Lantbrukarnas riksforbund, LRF. LRF ansluter 167
000 enskilda medlemmar (2008) och 30 medlemsorganisationer. Langtifran alla
individuella LRF-medlemmar &r jordbrukare, madnga medlemmar ar skogségare
eller enbart markédgare. LRF har & ena sidan en stark prigel av folkrorelseorganisa-
tion, med basen i de 1 165 lokalavdelningarna, men bestar & andra sidan ocksé av
flera tunga producentforetag. #? Flera intervjupersoner beskriver LRF som en mot-
stridig organisation. LRF:s enskilda medlemmar (jordbrukare, skogsédgare, m.fl.)
och 30 medlemsorganisationer foretrader vitt skilda intressen 1 avgorande fragor. I
vissa fragor tar ndgon enskild medlemsorganisation at sig initiativet, i andra fall
forsoker ledningen balansera organisationens motstridiga viljor. Det senare kan
ibland resultera i att organisationens linje blir svértolkad.?

' Ansvaret for jordbruksrelevanta miljomal delas vanligen mellan lansstyrelsernas lantbruksenheter och
miljévardsenheter. Ansvar och organisation uppvisar dock skillnader mellan lanen.
2 Se LRF:s hemsida www.Irf.se/omoss/varoganisation

Ett exempel pa detta galler LRF:s stallningstagande i fragan om genmodifierade grodor (GMO), dar
organisationen bade kan uppfattas som liberal och restriktiv. Medan medlemsorganisationer som Lant-
mannen och Scan driver pa fér en mer GMO-vanlig linje inom LRF, har organisationen ocksa en stor
grupp ekologiska lantbrukare bland sina medlemmar (faktiskt fler till antalet an i foreningen Ekologiska
lantbrukarna), som bestdmt motsatter sig detta. Aven det LRF-agda certifieringsorganet Svenskt Sigill
motsatter sig GMO och har i viss grad byggt upp sin profil pa detta avstandstagande.
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Aven de regionalt baserade Hushallningssillskapen har en viktig paverkande funk-
tion i sektorn. Hushallningsséllskapen, som ocksé dr en medlemsorganisation, arbe-
tar framforallt med rddgivning och faltférsok. De opererar pé regional basis och
finns i samtliga ldn. Det finns &ven ett antal mindre jordbruksorganisationer som &r
profilerade mot héllbarhetsfragor och som har en kritisk agenda mot dagens jord-
bruksmodell med langtgaende specialisering och kemikalieanvéndning. Storst
bland dessa organisationer dr Ekologiska lantbrukarna.

De tvé stora aktorerna nér det géller certifiering av jordbruksproduktion &r
KRAYV och Svenskt Sigill. KRAV certifierar ekologisk produktion och foretrader
ett mer langtgaende regelverk dn Svenskt Sigill, som ar en certifiering av konven-
tionell produktion.

Flertalet av de jordbruks- och miljoanknutna intresseorganisationer och myndig-
heter som ingér i studien deltar &ven i samarbetsorgan och politiska processer pa
EU-niva. Till exempel &r savél LRF som Naturskyddsforeningen och WWF
(Virldsnaturfonden) medlemmar av europeiska samarbetsorganisationer.

Jordbruksverket — ansvar, organisering, kontaktytor

Jordbruksverket bildades 1991 efter en sammanslagning av Lantbruksstyrelsen

och Statens jordbruksndmnd. Jordbruksverket ér regeringens expertmyndighet pa
det jordbruks- och livsmedelspolitiska omradet. Jordbruksverket ska bland annat
verka for en konkurrenskraftig, miljo- och djurskyddsanpassad livsmedelsproduk-
tion till nytta for konsumenterna. Administration av EU:s jordbrukspolitik d4r nume-
ra ocksa en av verkets huvuduppgifter. Verkets roll har fordndrats patagligt sedan
borjan av 1990-talet, en fordndring som avspeglar fordndringar inom jordbrukspoli-
tiken 1 stort. Om myndighetens inriktning traditionellt har varit att stimulera jord-
bruksproduktionen har milj6é och landskapsvard allt tydligare hamnat i fokus under
senare ar.

Jordbruksverket har ett samlat sektorsansvar for jordbruk och tradgard. I det
jordbrukspolitiska uppdraget ingar arbete for en battre miljo och har sa gjort under
relativt 1ang tid. Till exempel beslutade Riksdagen om ett miljomal for livsmedels-
politiken 1990 i syfte att f4 ett mer varierat odlingslandskap, en 6kad genetisk
mangfald och ett bevarande av landskapets kulturvérden. Mélet var att:

"sla vakt om ett rikt och varierat odlingslandskap och att minimera jordbru-
kets miljobelastning. Vid valet av markanvéandning och brukningsmetoder
skall hénsyn tas till kraven pa en god miljoé och en langsiktig hushéllning
med naturresurserna” (prop. 1989/90:146)

I samband med att sektorsintegreringens roll for implementeringen forstarktes i
svensk miljopolitik i slutet av 1990-talet, fick Jordbruksverket ett tydligare miljo-
ansvar. Jordbruksverket dr idag miljomalsansvarig myndighet for miljokvalitetsma-
let Ett rikt odlingslandskap — mélet dr en utveckling av det miljomal om ett varierat
odlingslandskap som formulerats for livsmedelspolitiken 1990. Jordbruksverket har
dven ett sdrskilt sektorsansvar for miljon sedan 1998. Det sérskilda sektorsansvaret
och stillningen som miljoméalsansvarig myndighet ger Jordbruksverket en nyckel-
roll i sektorns miljdarbete.
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Utover malet Ett rikt odlingslandskap beskrivs ocksa andra miljomal som relevanta
for sektorns miljoarbete. Dessa dr mélen Ingen 6vergddning, Giftfri miljo, Myll-
rande vatmarker och Begrinsad klimatpéverkan. Déarutdver har sektorn en paver-
kan pa en rad andra miljomal som enligt Jordbruksverket dock tdcks in genom
atgirder inom ramen for just namnda miljémal (Jordbruksverket, 2007a).%*

Miljomaélsarbetet bedrivs inom olika delar av Jordbruksverket men samordnas
av dess miljoenhet. Miljéenheten arbetar bland annat med att ta fram underlag och
informationsmaterial. Vid sidan av det direkta miljoméalsarbetet ansvarar man dven
for det projekt som syftar till att utvdrdera jordbrukspolitikens miljoeffekter.

Jordbruksverket bevakar dven utvecklingen i arbetet med miljomélen inom nér-
ingen. Detta sker genom en arlig uppfoljning, dér data och indikatorer pa miljotill-
stdnd presenteras i Miljomalsradets si kallade de Facto-serie. Som miljomaélsansva-
rig myndighet och som ett inslag av det sdrskilda sektorsansvaret deltar Jordbruks-
verket dven i det kontinuerliga arbetet med den fordjupade utvérderingen av mil-
jomalen (Miljémalsradet, 2008a).2°

I arbetet med jordbrukets miljopaverkan har Jordbruksverket néra kontakter
med Naturvardsverket, Kemikalieinspektionen och Riksantikvariedmbetet. Kontak-
terna med den regionala myndighetsnivan (lénsstyrelserna) dr ddremot inte lika
starka som till den centrala myndighetsnivan, enligt de intervjuade pa Jordbruks-
verket. Samverkan med lénen kretsar 1 hog grad kring landsbygdsprogrammet, dér
lansstyrelserna har ett regionalt genomforandeansvar. Dessa regionala program
maste godkinnas av Jordbruksverket. Vid lansstyrelsen i Skane uppger man att
kontakterna med Jordbruksverket bade ror formella drenden — ofta remisser — och
informella kontakter dédr Jordbruksverket utnyttjas som en data- och kunskaps-
resurs. | mer allmidnna &drenden om miljomalen och dess utformning vinder sig
lansstyrelsen snarare till Naturvardsverket.

Jordbruksverket har d&ven néra kontakter med forskarsamhéllet (SLU m.fl.) och
med LRF. Till exempel bjuder Jordbruksverket ofta in LRF till samréd kring mil-
jopolitiska regeringsuppdrag. Som ett led i att involvera andra aktorer i miljomals-
arbetet anordnar Jordbruksverket regelbundet hearings och seminarier, dit niring-
ens aktorer men dven miljoorganisationer inbjuds. De dvriga aktdrer som myndig-
heten har som kontaktparter ar Naturskyddsforeningen, WWF och Ekologiska
lantbrukarna, enligt de intervjuade pa Jordbruksverket3.3 Miljoproblem inom jord-
bruket.

I intervjuerna med jordbrukssektorns aktorer framkommer en i stort samstim-
mig bild av att sektorns tva viktigaste miljoproblemen ar dels hotet mot den biolo-
giska mangfalden, dels ndringsldckage till hav och vattendrag. Dessa miljoproblem
ar relaterade till miljomalen Ett rikt odlingslandskap och Ingen 6vergddning.

Flera aktorer — ddribland Jordbruksverket och LRF — beskriver annars klimat-
hotet som den kanske viktigaste framtidsutmaningen for jordbruket. Hittills har
dock inte klimatfragan satt nagra storre avtryck pa miljoarbetet i den svenska jord-

24 Dessa 6vriga miljomal ar Grundvatten av god kvalitet, Levande sjoar och vattendrag och Hav i balans
samt levande kust och skargard.

2 Detta samordnas med det avrapporteringskrav som foljer av Jordbruksverkets roll som miljé-
malsansvarig myndighet.
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bruksnéringen. Enligt Nilsson och Eckerberg (2007) nimns inte klimatproblemen
forrin &r 2005 i en jordbruksproposition.? Intervjuade aktérer menar ocksa att det
ar forst med senare tids samhéllsdebatt om klimathotet som fragan kommit att ak-
tualiseras pa allvar. Under senare tid har ménga av jordbruksndringens aktorer
borjat anordna seminarier och kursverksamhet i &mnet. Ett exempel ar fran LRF
Skéne, som under vintern 2008 anordnade en serie lokalkretsmoten om klimatut-
maningens innebdrd for det skénska jordbruket.

Négot som skiljer klimatutmaningen frdn manga andra miljoproblem é&r det fak-
tum att det i mycket handlar om att anpassa jordbruket till yttre, delvis férvintade,
delvis svarforutsdgbara, fordndringar i framtida klimatférhallanden (jfr Miljomals-
radet, 2008a, kap. 2.1.6). Effekterna av klimatfordndringen mérks till exempel
redan i form av fordndrade vattenfloden i det sydsvenska jordbruket, menar fore-
tradare for Lansstyrelsen Skane och LRF Skéne. Men en lika viktig sida av utma-
ningen ar att minska jordbrukets eget bidrag till utslappen av klimatgaser, dér det
béde finns direkta och indirekta komponenter.?’

Intervjuade aktorer bland bdde myndigheter och intresseorganisationer fram-
haller 4ven hur jordbruket kan erbjuda 16sningar i klimatpolitiken genom satsningar
pa biogrodor och biogas. Liknande resonemang dterfinns i andra studier, se till
exempel Miljomalsradet (2008).

Fragan om vixtskyddsmedel framkommer ocksa i intervjuerna med sektorns
aktdrer, men synen pé betydelsen av véixtskyddsmedel som miljoproblem skiljer
sig at. Intervjuade tjanstemén vid Jordbruksverket och LRF menar att man numera
i det stora hela har kontroll pé véxtskyddsmedlen, och att det inte &r ett tillndrmel-
sevis lika allvarligt problem som tidigare. Ovedersagligt &r att vixtskyddsmedels-
anviandningen har minskat sett ur ett langre tidsperspektiv. Bidragande till detta &r
bl.a. det program for att halvera anvindningen av vaxtskyddsmedel som genomfor-
des under 1990-talet, menar Jordbruksverket. Under senare ar har dock anvind-
ningen av véxtskyddsmedel okat, vilket de intervjuade p& Naturskyddsféreningen
och Ekologiska lantbrukarna ligger tonvikt vid.?® Ett problem som kommit att
uppmérksammas forst under senare ar modifierar bilden av att jordbruket har kon-
troll 6ver véxtskyddsmedelsanvandningen. Detta géller forekomsten av véxt-
skyddsmedelsrester i grundvatten. Intervjuade aktorer i Skane patalar detta som ett
viaxande problem.

Enligt Engstrom (2007) har forsurningsproblematiken sedan larmen under
1970- och 80-talen fatt allt mindre uppmérksamhet och nu mer eller mindre for-
svunnit frdn dagordningen. Denna bild bekréftas indirekt &ven av intervjuade akto-

% Daremot publicerade Jordbruksverket ar 2004 rapporten Férutséttningar fér en minskning av véxt-
husgasutsldppen fran jordbruket (Jordbruksverkets rapport 2004:1).

% Narmare en femtedel av de svenska vaxthusgasutslappen harror direkt fran jordbruket (Engstrém,
2007). Jordbruket ar inte minst en viktig kalla till utslppen av lustgas och metan; det senare problemet
sammanhanger med djurhallningen, dar idisslarna ar den stora problemkallan. Klimatpaverkan sker
aven genom utslapp fran maskinparken. Till detta ska laggas en indirekt klimatpaverkan genom an-
vandningen av vaxtskyddsmedel och handelsgddsel (framstallt av fossilgas), samt fran framstalining
och transporter av importerat kraftfoder.

®Det finns den rad méatproblem vid beskrivning av sadana trender och tidsserier. Matningar kan avse
den totala volymen av vaxtskyddsmedel eller mangden aktiv substans i de anvanda preparaten. Dess-
utom férekommer det olika aktiva substanser som inte kan jamstallas med varandra.
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rer, som inte ndmner forsurningen som nagot av jordbrukssektorns stora miljopro-
blem. Aven forhojda tungmetallhalter i jordbrukslandskapet ir ett sedan linge
uppmérksammat miljoproblem. Ett uppmérksammat problem géller kadmium, som
bl.a. tillfors genom handelsgddsel, luftburna féroreningar, samt genom spridning
av avloppsslam pa akrarna. Dock har tillférseln av kadmium minskat kraftigt under
senare 4r, till foljd av forebyggande atgirder (Jordbruksverket, 2007b). Aven om
flera intervjupersoner ndmner tungmetaller som ett miljoproblem inom niringen,
beskrivs det inte som ett av de mer centrala miljoproblemen som sektorn har att
hantera.

3.3 Jordbrukssektorns miljoarbete
— exempel fran praktiken

For att illustrera hur miljdintegreringen och sektorsansvaret fungerar i praktiken
inom jordbrukssektorn, foljer hiar exempel fran sektorns arbete med néringslidckage
och biologiska méangfald. Avsnittet belyser dven miljoarbetes former samt diskute-
rar olika aktdrers syn pa sektorsansvaret.

Problemomradet naringslackage

Overgddningen av hav och vattendrag har funnits pa den miljopolitiska agendan
under lang tid. Fragans status manifesteras genom miljokvalitetsmélet Ingen over-
gbdning, men nidmnas bor dven de internationella verenskommelser som har till-
kommit for att begriinsa dvergddningen av Ostersjon och Nordsjon (inklusive vist-
kusten). Hit rdknas den s.k. Helsingforskonventionen (HELCOM) fran 1974 (revi-
derad 1992%°), Ostersjodeklarationen fran 1990 och Nordsjddeklarationen (1984).
Helsingforsdeklarationen faststéller malet att halvera antropogena kvaveutslapp
till Ostersjon, med 1985 som referensar (iven prop. 1990/91:90). For ar 2010 giller
foljande for jordbruket relevanta delmal till miljomalet Ingen 6vergdédning:
e minskning av ammoniakutslapp med 15% fran 1995 érs niva

e minskning av utsléppen av kvéveforeningar med minst 30% fran 1995
&rs niva (giller endast haven sdder om Alands hav)

e minskning av antropogena fosforutslapp med minst 20% fran 1995 ars
nivé
Dessutom finns tva preciserade méangdmal for jordbruket om att minska kvaveut-
lakningen med 7500 ton mellan 1995-2010 samt minska ammoniakavgangen med
7300 ton mellan 1995-2010. Virt att notera ar frinvaron av motsvarande mangd-
mal for fosforbegransningar.

Halveringsmalet for kviveutslidppen till Ostersjon har énnu inte uppntts. Detta
mal skulle ursprungligen varit genomfort redan 1995 men senarelades till 2010 mot
bakgrund av svag implementering. Enligt Jordbruksverket dr det ocksa tveksamt
om det specifika mélet for jordbrukssektorn om att minska kvéveutsldppen till
Ostersjon med 30 procent till 2010 kommer att nas (Jordbruksverket, 2007¢).

2 Dock drojde till &r 2000 innan det nya avtalet tradde i kraft.
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Enskilda delmaél och atgarder har varit léttare att uppnd. Hér kan man i vissa fall
tala om ett "implementationsdverskott". Reduktionsmalet fér ammoniakutslapp har
till exempel redan uppnétts med rage. Fram till 2003 hade utsldppen minskat med
18 procent eller ca 10 000 ton sedan 1995 (malet &r 15 procents minskning t.o.m.
2010). En del av forklaringen ligger i att den inhemska produktionen har minskat
och importen okat. Daremot forefaller det som att bestimmelsen om att ticka over
flytgddselbehallare (SFS 1998:915 7§), som ér ett viktigt inslag for att minska
ammoniakutsléppen, inte alltid drivs aktivt frin myndigheternas sida. I Skane har
lansstyrelsen forst under den allra senaste tiden borjat stélla detta krav i samband
med tillstandsprovning, enligt de intervjuade dar.

Malet om att minska kvéveutlakningen fran jordbruket med 7 500 ton mellan
1995 och 2010 har i princip redan uppnatts; t.o.m. 2003 var minskningen ca 7 000
ton och beddmningen é&r att den positiva trenden dédrefter har fortsatt (LRF,
2007).%°

STYRNING MOT MINSKAT NARINGSLACKAGE

Grunden till dagens atgiardsprogram for att begrénsa jordbrukets niringslickage
lades under 1980-talet. Av stor betydelse var riksdagens beslut 1988 om ett miljo-
atgérdsprogram for jordbruket, dir 6vergddningsproblemen kom att fa en framtré-
dande roll (prop. 1987/88:128).%" Styrmedelsanvindningen inom omrédet uppvisar
en stor bredd; den inrymmer lagstiftning, ekonomiska styrmedel samt rddgivning
och information.
Foljande regleringar ar hornpelare i arbetet med att begrénsa jordbrukets
niringslickage: >
o regler for att skapa balans mellan antal djur och markareal i syfte att
undvika dvergodsling

e krav pa att stallgddsel plojs ner ssmma dag som det sprids under
perioden 1 december—28 februari.*®

e hostspridning av stallgddsel (1 aug—30 nov) far i Sydsverige endast ske
i vixande groda

e en viss andel av markarealen ska i sodra Sverige vara bevuxen under
vinterhalvéret (s.k. gron mark)>*

30 Det ar i praktiken inte mdjligt att utvardera genomférandet av malet for fosforutslapp eftersom det
saknas tillforlitliga berédkningsmodeller. Dock finns det en enighet om att utslappen har minskat (Jord-
gquksverket, 2007c).

Vagledande var malet att halvera kvavebelastningen pa omgivande hav till 1995, med 1985 som
{Sferensér.

Genom andringar i miljéskyddslagen 1985 méjliggjordes inférandet av specialforeskrifter for sarskilt
miljokansliga omraden. Darmed 6ppnades dorren for de milj6foreskrifter som infordes i vissa sydsvens-
ka avrinningsomraden 1987-88. Dessa regler utvidgades sedan till att gélla for hela Sydsverige (Ecker-
berg och Forsberg, 1996) och har kommit att std modell fér det fortsatta nationella arbetet. Bestammel-
serna har sedan reviderats vid nagra tillfallen, senast ar 2000 i samband med tillkomsten av milj6-
kvalitetsmalen (Jordbruksverket, 2007c). De finns numera samlade i miljébalken (eller féreskrifter
gg,h forordningar till denna).

| sarskilt kénsliga omraden enligt nitratdirektivet rader totalt féorbud mot spridning av stallgédsel under
erioden 1 januari—15 februari, samt férbud mot spridning av handelsgddsel 1 november—15 februari.

60 procent av akermarken i Skane, Halland och Blekinge, 50 procent i 6vriga lan i Gétaland.
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e bestimmelser for lagringskapacitet av gddsel (motsvarande 10 ménaders
produktion

e krav pa att tacka over flytgddselbehéllare for att begransa ammoniak-
avgang

Vad géller ekonomiska styrmedel, ar den enda miljoskatt som direkt riktar sig mot
kvéveanvindningen i jordbruket den skatt pa handelsgddsel som infordes redan
1984 (prop. 1983/84:176). Ekonomiska erséttningar daremot har fatt en mer fram-
tradande roll under senare ar och beviljas sedan &r 2000 for anldggande av skydds-
zoner, odling av fanggrodor och s.k. varbearbetning samt anldggande av vatmark
(Jordbruksverket, 2007¢).

De ekonomiska stoden for skyddszoner och fanggrodor har visat sig mer popu-
lira 4n vad myndigheterna riknat med.>® Odlingen av fanggrédor beskrivs £.6. som
den enskilt viktigaste atgirden for att begriansa kvaveldckaget (Jordbruksverket,
2007c). Bondernas intresse for dessa atgérder 6kade markant i samband med &nd-
rade erséttningsvillkor ar 2001. Anslutningen till vatmarksstddet ddremot har inte
motsvarat forvintningarna.® Fér ndrmare diskussion om nyttan av olika atgirder,
se till exempel Jordbruksverket, 2007c¢.

Kontroll av regelefterlevnad sker genom kommunal #i//syn, medan kontroll av
ekonomiska erséttningar vanligen skots genom lénsstyrelserna. Tillsyn och kontroll
har lange varit en hornpelare i arbetet for att minska jordbrukets miljobelastning i
allménhet. Tillsynen har dven en viktig roll for att formedla radgivning och infor-
mation (Jordbruksverket, 2007¢). Implementeringen vilar dessutom pa s.k. egen-
kontroll av den enskilde lantbrukaren.

Betydelsen av information och rddgivning har 6kat efterhand. Informationsin-
satserna syftar dels till att informera om géllande regelverk, dels till att 6ka intres-
set for frivilliga atgérder (bade stodberittigade och icke stodberattigade). Radgiv-
ning har frimst koncentrerats till de 14n dér problemen med néringsutlakning &r
storst (Jordbruksverket, 2007c). Radgivningen genom Hushéllningssillskapen
omnamns som en betydelsefull faktor i flera intervjuer. Den viktigaste radgivnings-
insatsen under senare ar, enligt de intervjuade, dr dock Greppa ndringen.

GREPPA NARINGEN

Ar 2000 lanserade Jordbruksverket och LRF i samverkan ett omfattande arbete
med miljoradgivning till lantbrukare, Greppa ndringen. Programmets syfte r att
Oka jordbrukares kunskap om hur néringsldckage kan begransas och att uppna
attitydforandring till miljoarbete (LRF, 2007). Programmet finansieras med statliga
medel, EU-bidrag och édterférda miljoskatter. LRF har ansvaret for att administrera
programmedlen (utbetalning till rddgivare etc.). Arbetsséttet 4r upprepade hembe-
sOk hos jordbrukare, med radgivning anpassad efter den enskilda gardens forutsatt-

% Till exempel &r nu ca 200 000 hektar odlingsmark anslutet till fanggrodeersattningen, vilket ska sattas
%gelation till malet pa endast 50 000 hektar (Jordbruksverket, 2007a).

Malet ar att till &r 2010 anlagga 8 000 hektar vatmark. Till och med ar 2005 hade ca 3 100 ha anlagts
genom den sarskilda miljdersattningen, dessutom hade ytterligare 3 400 tillkommit med andra stédme-
del (investeringsprogram och kommunala naturvardsstdd) (Jordbruksverket, 2007a).
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ningar.*’ Behovsanpassningen till det enskilda foretaget framhévs dven av att jord-
brukaren sjélv viljer fokus for rddgivningen.

Fram till &r 2006 hade ca 6 500 jordbrukare anmalt sig till programmet (LRF,
2007).38 Satsningen kommer att paga dtminstone till 2010 och anses svara for en
inte obetydlig del i den minskning av kvéveutlakningen som skett under senare ar
(ibid.). Programmet har dock framst riktats mot storre lantbruk i sérskilt 6vergdd-
ningskénsliga omrédden och ansluter darfor endast en minoritet av landets jordbru-
kare. Man hoppas emellertid p4 spridningseffekter.>®

I intervjun med LRF framkommer att de har identifierat en rad olika motiv for
jordbrukare att anméla sig till Greppa néringen, till dessa hor miljdomsorg, forbétt-
rad ekonomi samt en proaktiv instéllning till miljéanpassning:

"Man sdger att om vi kan tdnka sjdlva och ha ett framatsyftande arbete sé blir
det mindre behov av detaljreglering."

Greppa ndringen beskrivs unisont som en mycket lyckad satsning av niringens
aktdrer, myndigheter och miljdorganisationer. Till detta bidrar bade den fram-
géngsrika arbetsformen och uppfattningar om hur satsningen varit viktig i arbetet
med attitydpaverkan inom néringen.*® Fér nirvarande pagér ocksa ett arbete med
att "exportera" satsningen till andra linder runt Ostersjon. Vid sidan av LRF arbetar
bl.a. WWF med sadan internationell kunskapsspridning om Greppa néringen.

ANDRA FAKTORER SOM PAVERKAR

De dokumenterade minskningarna av kvaveldckaget forklaras inte enbart av miljo-
politiska atgirder. Av minst lika stor betydelse dr den pagaende strukturomvand-
lingen inom jordbruket (LRF, 2007; Jordbruksverket, 2007c).41 Jordbruksverkets
utvirderingar av miljoersittningarna fangar dock inte den allra senaste tidens ut-
veckling. I Skane, till exempel, rapporterar bdde myndigheter och intresseorganisa-
tioner om hur intresset for skyddszoner och framforallt fanggrodor har minskat
markant sedan 2007. Skilen till det antas vara bade stigande spannmaélspriser och
sdnkta erséttningsnivéaer for finggrodeodling fr.o.m. &r 2007, enligt de intervjuade
Skaneaktorerna. *?

37 Radgivningstjanster inom Greppa naringen upphandlas av lansstyrelserna. Viktiga aktorer i radgiv-
ningsarbetet ar Hushallningssallskapen, LRF Konsult, Iansstyrelserna sjalva (vissa lan), samt privata
radgivningsforetag.
38 Programmet riktar sig till storre jordbruksféretag och jordbruk med djurproduktion. Inledningsvis
riktade sig programmet enbart till jordbrukare i de sydligaste I&nen, genom att sédra Ostersjon och
vastkusten ar hardast drabbade av 6vergddningsproblem. Darefter har programmet utvidgats till slatt-
bygder i hela Gétaland och Svealand.
39 Information om Greppa naringen har bl.a. férmedlats genom brev till samtliga LRF:s medlemmar
samt genom specialbilagor i tidningen LAND.
40 Fran jordbruksnaringens sida har relationen till Jordbruksverket och lansstyrelsernas lantbruksenhe-
ter aldrig varit lika anstrangd som till de miljévardande myndigheterna. Darmed har det ocksa varit
lattare att lagga grund till ett fértroendefullt samtalsklimat i program som Greppa naringen och Lands-
bygdsprogrammet.
41 En viktig faktor i sammanhanget ar nedlaggningen av jordbruksmark. LRF bedémer dessutom att
halften av den minskning av kvaveutlakningen pa 7 000 ton som skedde 1995-2003 beror pa en férand-
rad sammansattning av grédor (LRF, 2007)

Situationen i Skane ar forstas inte vara representativ for hela landet. Dock namner aven de intervjua-
de nationella aktérerna hur stigande spannmalspriser av allt att ddma kommer att leda till ett minskat
intresse for bade skyddszoner och fanggrédor.
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Problemomradet biologisk mangfald

"Den méangformighet och biologiska rikedom som vi i dag vdrnar om i od-
lingslandskapet &r resultatet av ett mangtusenarigt méinskligt nyttjande av na-
turresurserna.” (Jordbruksverket, 2007b)

Jordbrukssektorns arbete med biologisk mangfald &r ndrmast knutet till miljokvali-
tetsmalet Ett rikt odlingslandskap.*® Som tidigare noterats ir Jordbruksverket an-
svarig myndighet for detta miljomal. Kulturlandskapet ar visserligen en av ménni-
skan skapad biologisk milj6 men ocksa en miljo med hdga biologiska virden. En
mangfald arter dr for sin existens helt beroende av odlingslandskapet, och majorite-
ten av de arter som klassificeras som hotade i Sverige ar knutna till jordbruksmiljo-
er (Engstrom, 2007). De biotoper som utgdr livsmiljo for dessa arter hotas genom
en rad trender, till exempel intensifierat jordbruk, igenvuxna landskap och exploa-
tering av jordbruksmark for andra andamal (véxande stader, kopcentrum, vigbygg-
nad, m.m.) (Jordbruksverket 2007b; Naturvardsverket 2005)*. Virnandet av bio-
logisk méngfald kompliceras ytterligare av den strukturella obalansen i det svenska
jordbruket, dér de sydliga sldttbygderna gér mot en allt mer intensifierad produk-
tion, medan det i stora delar av 6vriga Sverige sker en igenldggning av jordbruks-
mark.

Resurserna for att frimja biologisk mangtfald i odlingslandskapet har 6kat kraf-
tigt sedan mitten av 1990-talet. Det framsta skélet dr det svenska EU-
medlemskapet, som gjort EU:s stddprogram for jordbruksniringen tillgingliga.*®
Med tillkomsten av de nationella miljokvalitetsméalen 1999 kom CAP att uppfattas
som ett viktigt instrument for implementering av de miljomal som pé ett eller annat
sitt ar kopplade till jordbruket, enligt intervjun med Naturvardsverkets expert pa
omrédet. Huvuddelen av miljostoden inom jordbruket ror biologisk méngfald.

MAL

Flera delmal till miljomaélen har béaring pé biologisk méngfald i odlingslandskapet:
e Senast ar 2010 ska skotsel av befintliga dngs- och betesmarker vara ga-
ranterad. Arealen hivdad dngsmark ska 6ka med 5 000 ha och arealen
hévdad betesmark med 13 000 ha till & 2010 (med &r 2000 som referens-
ar). %0
e Mingden smabiotoper ska bevaras i 4tminstone dagens omfattning.*’

e S.k. kulturbdrande landskapselement som vérdas ska till ar 2010 6ka med
70 procent.48

3 EU:s vattendirektiv som ska implementeras i medlemslanderna senast ar 2015 dverlappar i vissa
avseenden arbetet med Ett rikt odlingslandskap. Flera internationella avtal har baring pa det svenska
arbetet med biologisk mangfald i jordbrukslandskapet, daribland FN:s Konvention om biologisk mang-
fald (ratificerad av Sverige 1993) samt inom EU den s.k. Bernkonventionen och Habitatdirektivet.
# Laget kan beskrivas som dramatiskt for vissa hotade landskapstyper, till exempel aterstar idag mindre
an 1 procent av den angsareal som fanns i Sverige i bérjan av 1900-talet.
*% Stoden till biologisk mangfald kretsar dven kring landskapsvard i vid bemérkelse och beror darfor
Qgen arbetet med kulturmiljon.

Delmal 1 Ett rikt odlingslandskap.

Delmal 2 Ett rikt odlingslandskap.

57



NATURVARDSVERKET
Rapport 5945 « Sektorsintegrering

e Senast ar 2006 ska atgirdsprogram for hotade arter tagits fram och pa-
borjats.*®

o Senast ar 2010 ska forlusten av biologisk méngfald stoppas i Sverige och
den biologiska méngfalden nyttjas pa ett hallbart sitt.*°

e Till ar 2015 ska andelen arter som bedoms hotade minska med minst 30
procent jamfort med &r 2000. °*

e Minst 12 000 hektar vatmarker ska anldggas eller aterstillas i odlings-
landskapet.>?

Av direkt relevans dr &ven maélet att 6ka den ekologiska produktionen till 20 pro-
cent av jordbruksarealen senast ar 2010 (Skr. 2005/06:88).%® Detta mél ingr inte i
miljomalsstrukturen, vilket bl.a. Jordbruksverket framhallit som en brist (Jord-
bruksverket, 2007b). Inom ramen for det fordjupade miljomalsarbetet presentera-
de Jordbruksverket ar 2007 forslag till nya delmal for Ett rikt odlingslandskap, som
avser perioden efter 2010 (Jordbruksverket, 2007b).%*

STYRMEDEL

Ett rikt odlingslandskap forutsatter en levande landsbygd. Den strukturella omda-
ningen av landsbygden med avfolkning och svag atervéxt av nya jordbrukare &r
diarmed dven ett hot mot den biologiska méngfalden. Dérfor har Landsbygdspro-
grammet, som dr knutet till EU:s politik fér landsbygdsutveckling, blivit ett viktigt
instrument i arbetet for Ett rikt odlingslandskap, enligt de intervjuade pa Jord-
bruksverket.*® De huvudsakliga styrmedlen i arbetet for biologisk méngfald ar i
sammanfattning:

Vad giller lagstiftning ar anvindningen av foreskrifter och reglering relativt
begrinsad i implementeringen av miljokvalitetsmalet Ett rikt odlingslandskap.
Miljobalkens allménna hiansynsregler och forsiktighetsprincipen anger ett ramverk.
En foreskrift inford &r 2006 som uttryckligen syftar till att gynna den biologiska
mangfalden ar forbudet mot att sl& av vegetation pa trddor under perioden 1 mars —
30 juni (Jordbruksverket, 2007b).

Hir finns dven regler for reservatsbildning, skyddsomraden m.m. Aven EU:s
Natura 2000-initiativ bor ndmnas. Det syftar till att bevara sammanhingande om-

:g Delmal 3 Ett rikt odlingslandskap.
50 Delmal 5 Ett rikt odlingslandskap.
51 Delmal 1 och 3 Ett rikt vaxt- och djurliv.

Delmal 2 Ett rikt vaxt- och djurliv.

Delmal 4 Myllrande vatmarker.

Detta mal innebar en férdjupad ambition i forhallande till det tidigare malet fran 1994 om att uppna 10
gﬂocent ekologisk areal till ar 2000 (ett mal som uppnaddes ar 1999).

Beddmningen gors inte minst i ljuset av det ekologiska lantbrukets generellt hdgre biologiska mang-

d &n s.k. konventionellt jordbruk (Jordbruksverket, 2007).

Programmet ar i princip ett paraply for olika stédformer som syftar till landsbygdsutveckling (daribland
Leader, foretagsstdd, och ett flertal miljostdd). Programinslagen finansieras till ungefar lika delar av EU
respektive nationellt. Det senaste landsbygdsprogrammet avser perioden 2007-2013.

58



NATURVARDSVERKET
Rapport 5945 « Sektorsintegrering

rdden av mer skyddsvirda naturmiljéer. Manga av dessa miljoer ligger i odlings-
landskapet och har ett sirskilt skydd i miljobalken.>®

Ekonomiska styrmedel 1 form av erséttningar dr utan tvekan den viktigaste
hornpelaren i det biologiska mangfaldsarbetet. Flertalet atgdrder inom Ett rikt od-
lingslandskap finansieras via Landsbygdsprogrammet. Programmet omfattar dels
riktade erséttningar till specifika insatser i odlingslandskapet, dels allménna pro-
jekt- och investeringsstod. Miljostod tilldelas bl.a. for vatmarker, samt skotsel av
dngar, betesmarker och andra biotoper i odlingslandskapet. Vissa atgarder bidrar
till en minskad intensitet i odlingen, bl.a. ersittning till ekologisk odling och s.k.
biotrdda (Jordbruksverket, 2007b). Det nya Landsbygdsprogrammet stirker &tmin-
stone formellt ldnsstyrelsernas stillning, genom att dessa nu i 6kad grad tilléts att
gora prioriteringar med utgdngspunkt fran regionala férhallanden. Daremot rader
det delade uppfattningar om lénsstyrelserna faktiskt har fatt ett 6kat inflytand

Vissa atgirder ligger utanfor Landsbygdsprogrammet, till exempel statens me-
del for inrdttande av reservat och biosfiromraden. Insatser for biologisk méngfald i
odlingslandskapet, bl.a. vatmarkssatsningar, har &ven finansierats med det nu av-
vecklade Lokala investeringsprogrammet (LIP). Ytterligare ett exempel dr den
Lokala naturvérdssatsningen (LONA) dér statliga medel fordelats via lansstyrelser-
na till kommunerna. Manga av dessa insatser har varit kopplade till Ett rikt odlings-
landskap (Jordbruksverket, 2007b).

Information och rdadgivning anvinds mindre inom omradet biologisk mangfald
dn 1 arbetet med néringslackage. Dock har Jordbruksverket genomfort insatser for
att 0ka lantbrukarnas kunskaper om biologisk mangfald och kulturmiljévérden i
odlingslandskapet. Under perioden 1996-2000 genomfordes, till exempel, kampan-
jen Markernas mangfald och 2001-2006 kampanjen Levande landskap. Inom nuva-
rande landsbygdsprogram 2007-2013 ingér kompetensutveckling om biologisk
mangfald och kulturmiljévérden i odlingslandskapet i kampanjen Landet lar.

SVARIGHETER PA VAGEN MOT MALEN

Vissa framgangar kan noteras i arbetet med malen for biologisk mangfald: arealen
angs- och betesmarker har till exempel 6kat med ca 2 procent per &r under det se-
naste decenniet och dven utvecklingen for s.k. smébiotoper &r positiv (Miljomals-
radet, 2008a). Enligt Jordbruksverket har miljéersittningarna varit av central bety-
delse for skotselatgiarder och nyanldggning av smabiotoper (Jordbruksverket,
2007b). Trots detta menar foretrddare for myndigheten att delmélet om att stoppa
utarmningen av den biologiska méngfalden till &r 2010 inte kommer att uppnés. Ett
viktigt skél till det ar senare tidens prisokningar pa spannmal, som ger incitament
till en intensifierad produktion, menar flera av de intervjuade sektorsaktorerna.
Utsikterna formorkas dven av de sénkta erséttningarna for en rad atgérder fr.o.m.
2007, daribland skyddszoner och fanggrodor. Enligt en LRF-foretrddare menar att
den fulla effekten av detta kommer att visa sig forst under 2008. Utvecklingen mot
en intensifierad produktion vintas ocksé forstirkas av EU-beslutet att fr.o.m. ar

% Hur starkt kan dock diskuteras, mot bakgrund av pagaende ingrepp i en rad Natura 2000-omraden
runt om i landet.
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2008 avveckla den s.k. uttagsplikten, ett krav pa jordbruket om att hélla en viss
andel av marken i trida.®>” En foretridare for Jordbruksverket gjorde i januari 2008
foljande sammanfattning av laget:

"Det har hant mycket det senaste halvéret som néstan har omkullkastat allt vi
har tinkt [...] Det &r ett helt annat grundldge &n vad vi hade néir vi jobbade
med var fordjupade utvérdering. Nu stér vi helt plotsligt infor sé stora for-
andringar att man egentligen kan fundera pa om man skulle géra om den
fordjupade utvérderingen."

Jordbruksverket konstaterar dven en otillrdcklighet i modellen med delmal till mil-
jokvalitetsmalet Ett rikt odlingslandskap. Centralt for miljomalsarbetet dr att bevara
samlade miljoer och landskapsbilder. Delmalen ddremot behandlar endast "begrin-
sade foreteelser" 1 landskapet (Jordbruksverket, 2007b). Verket ifragasétter 6ver-
huvudtaget mdjligheten att bryta ner en samlad vision om ett biologiskt mangfal-
digt landskap pé avgrinsade delmal.®® Kritik mot delmélen framférs dven av repre-
sentanter for bade jordbruks- och miljdorganisationer.*

Till detta kommer problemen med att méta maluppfyllnad. Vissa matt dr oprob-
lematiska, som att faststdlla hur mycket mark som hamnat under ett visst miljostod
inom en given tidsperiod. Beddmningar mot det dvergripande miljokvalitetsmalet
kréver dock mer kvalificerade matt. Problemet kan illustreras med malet att 6ka
arealen hdvdad betesmark. Jordbruksverket konstaterar att ersittningarna har fun-
gerat bra och att stodformen har varit effektiv genom att den natt en stor anslutning
(Jordbruksverket, 2007b). Samtidigt saknas tillforlitlig statistik om den samlade
arealen betesmark, vilket i praktiken omintetgdr uppfoljning av malet (Jordbruks-
verket, 2007b; Miljomalsradet, 2008a). De undersdkningar som gjorts i vissa refe-
rensomraden indikerar dock en mer problematisk bild:

"Uppfdljningen...visade att andelen vialhdvdade graismarker med miljdersatt-
ning har 6kat samtidigt som markerna utanfor miljoerséattningarna skots da-
ligt och forsvinner" (Jordbruksverket, 2007b).

Det finns dven problemaspekter som inte aktivt mots med konkreta mél eller styr-
medel. Jordbruksverket beskriver till exempel hur "hart exploateringstryck" av
jordbruksmark utgér ett hinder for miljomalsuppfyllelse (Jordbruksverket,
2007b).%°

57 Uttagsplikten har inte varit motiverad av miljdskal utan av ambitionen att avveckla det jordbruks-
ggerskott som tidigare fanns inom EU.

Problemet galler enligt myndigheten inte bara existerande delmal utan aven det forslag till nya delmal
g'r Ett rikt odlingslandskap som man lamnat.

En intervjuperson kritiserar till exempel Jordbruksverket for en "narsynthet" i formuleringen av delmal
till Ett rikt odlingslandskap. Denne menar att myndigheten styrs av suboptimering och ett teknokratiskt
forhallningssatt till miljomalet, istallet for en stravan att ta ett langsiktigt helhetsgrepp.

% visserligen stadgar bade miljébalken och Plan- och bygglagen aterhallsamhet vid exploatering av
mark men endast i form av allmanna skrivningar. Pagaende utveckling dar betydande arealer jord-
bruksmark tas i bruk fér andra &ndamal ger i nagon mening en illustration av begrénsningarna i radande
regelverk, menar LRF Skane .
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EU:S BETYDELSE

De intervjuade sektorsaktorerna beskriver generellt EU som en stor tillgang, utan
vilket senare ars omfattande insatser inte varit mdjliga. Men EU utpekas pa vissa
sétt &ven som ett problem eller hinder. Den framsta kritiken riktas mot EU:s nyli-
gen faststillda definition av hagmark, som sdger att ett hagmarkslandskap for att
berittiga ekonomiskt stod far hysa max 50 trdd per hektar. Problemet ar att en ka-
raktéristisk svensk hagmark i allménhet har betydligt fler trdd per hektar. Intervju-
ade organisationer — allt fran LRF till Vérldsnaturfonden — &r ifragaséttande till
nyordningen i allménhet, och i synnerhet mot beredningsansvarige Jordbruksverket
som inte reserverat sig mot EU:s linje. En foretrddare for Jordbruksverket kom-
menterar:

"Jag tror inte det var en remissinstans som har varit positiv. Man har varit
ganska starkt kritiska."

Beslutet anses missgynna det svenska hagmarkslandskapets fortsatta existens. In-
tervjupersoner i Skéne beskriver till exempel hur lantbrukare i lénet under véren
2008 1 storre omfattning borjat hugga ner hagmarkstrad, som en anpassning till de
nya EU-reglerna.

Mojligheten att nd mélet om 20 procent ekologisk produktion till ar 2010 ifrdga-
sétts ocksa av flera intervjupersoner. Under senare tid har intresset for att stidlla om
till ekologisk produktion varit svagt bland konventionella jordbrukare, trots en
starkt 6kad konsumentefterfragan. Detta dr en ny situation — sedan borjan av 1990-
talet har det funnits en stabil tillstrémning av nya jordbrukare till den ekologiska
odlingen. Detta svalnande intresse sammankopplas fraimst med det minskade statli-
ga stodet till ekologisk produktion sedan 2007, enligt foretradare for det ekologiska
lantbruket som ocksa utrycker kritik:®'

"Man har inte rort mélet (om 20 procent ekoproduktion), men man har i all
tysthet rustat ner de styrmedel som fanns for att nd maélet [...] Kontentan ar
att du maste gora mer for att fa mindre. Och det har lett till en stor tveksam-
het bland bonderna, som hoppar av, och stoppar den nyrekrytering vi borde
ha med tanke pa att marknaden stér och skriker efter produkter."

Miljoarbetets former — Framvaxten av en samverkanskultur

Jordbruket tillhor de sektorer som allra 14ngst har omfattats av miljokrav fran sam-
hillets sida. Tillsyn och kontroll av miljovardande myndigheter var lange en hormn-
pelare i arbetet for att minska jordbrukets miljobelastning — en modell som négot
forenklat utmérks av uppifranstyrning och envigskommunikation. Miljomyndig-

®1 Staten har sankt ersattningsnivaer till ekobdnder samtidigt som kraven for att fa ersattning har
skarpts. Dessutom har det skett neddragningar i andra ekonomiska stdd for ekoproduktion, som stéd foér
informationsinsatser och marknadsutveckling. Senare tids 6kade ersattningsnivaer i marknadsledet
kompenserar enligt samme person inte for neddragningarna i de statliga stéden. Den 6kade konsu-
mentefterfragan tacks darfor till ganska stor del med import.

61



NATURVARDSVERKET
Rapport 5945 « Sektorsintegrering

heternas relation till jordbruksniringen kunde langt in pa 1990-talet ocksa beskri-
vas som anstréingd.62

I takt med att jordbrukssektorns eget miljoansvar allt mer kommit att framhal-
las har dock néringens aktorer i vixande grad blivit delaktiga parter. Hir kan man
skonja en tydlig trend fran de tidiga steg mot sektorsmedverkan som togs under
1980-talet till dagens situation dér jordbruksnéiringens egna organisationer har bli-
vit nyckelaktorer 1 sektorns miljoarbete, menar de intervjuade pa Jordbruksverket.

Detta manifesteras i en samverkanskultur mellan myndigheter och jordbrukets
intresseorganisationer som gradvis vuxit fram i arbetet med miljokvalitetsmalen.
Denna nya roll for jordbrukets organisationer &r sdrskilt tydlig i fallet LRF. Som ett
led i att forbattra sin miljoimage lanserade LRF ar 1992 kampanjen Pd vdg mot
vdrldens renaste jordbruk. LRF menar att harmed skulle bilden av jordbruket vin-
das fran en bromsande till en proaktiv kraft i miljoarbetet.

LRF har med tiden fatt en strategiskt viktig roll nér det géller kommunikation
av sdvil frivilliga som obligatoriska miljoatgirder ut mot niringen. Detta tar sig
manga uttryck och rymmer allt fran informationskampanjer till utbildningsinsatser.
Denna utveckling har sammanfallit med Jordbruksverkets stirkta miljopolitiska
sektorsansvar. Mellan LRF och Jordbruksverket finns av tradition nira kontakt-
band, och det har blivit naturligt att dessa dven kommit att omfatta miljdarbetet.®®
Vissa myndighetsrepresentanter beskriver rentav hur man i sina kontakter med
LRF snarare ser pa organisationen som en myndighet 4n som en intresseorganisa-
tion.

Fran intresseorganisationernas sida har samverkan med myndigheter som Jord-
bruksverket blivit en mdjlighet att pdverka mal och inriktningar for miljoarbetet.
Enligt verket har samverkan blivit ett sitt att fora ut miljomalen i néringen, och att
uppné en okad legitimitet for dessa. Detta kan, som diskuterats i en tidigare studie,
ses 1 ljuset av hur nédringens egna intresseorganisationer har ett storre fortroende
bland bonderna dn vad myndigheterna har (Eckerberg och Forsberg, 1996). Eller
som en av de intervjuade pa Jordbruksverket utrycker det:

"I det forsta Landsbygdsprogrammet hade vi ndgot som hette kulturmiljo-
stod, som blev valdigt nedskapat. Ingen (ville s6ka). Sedan gick LRF ut och
sa att det var jétteviktigt. D4 sokte (jordbrukarna) i en sddan utstridckning att
pengarna inte rickte."%

Intrycket av en konsensusinriktad linje mérks dven inom tillsynen. Jordbrukarnas
instéllning till miljotillsynen &r visserligen ofta skeptisk, vilket bl.a. sammanhénger
med de tillsynsavgifter som ménga kommuner tar ut. Intervjuade intresseorganisa-

62 | skottgluggen fér myndigheters och aven miljoorganisationers kritik hamnade framférallt LRF, jord-
brukets ledande intresseorganisation. Samtidigt fanns det fran naringens sida en utbredd kritik om
miljdmyndigheters bristande lyhérdhet for jordbrukarnas synpunkter, som &ven denna bidrog till polari-
ggring mellan jordbruksnéring och miljdmyndigheter.

Den misstro som funnits till miljdmyndigheter inom jordbruksnaringen har inte nagon motsvarighet
nar det galler relationen till jordbruksmyndigheter (Jordbruksverket, lansstyrelsernas lantbruksenheter)

ckerberg och Forsberg 1996).

Intressant nog beskriver Jordbruksverkets foretradare LRF som en mer radikal kraft i miljéarbetet an
myndigheten sjalv. Detta forklarar man med LRF:s storre méjlighetsutrymme att vara en padrivande
kraft gentemot naringen.
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tioner inom néringen dr dock i huvudsak néjda med kommunernas miljétillsyn.
Dock finns det dnskemal om en storre flexibilitet i regeltillimpningen och om nér-
mare dialog med lantbrukaren dir dven dennes synpunkter tas tillvara.®® A andra
sidan menar en regional myndighetsrepresentant att tillsynen dr alltfor slapphént i
vissa "foretagarvanliga" kommuner och hur detta bl.a. avspeglar sig i en frdnvaro
av anmélda miljobrott. Intervjupersoner bade inom néiringen hévdar att underlaten-
heten att efterleva regelverken ar betydligt mer utbredd dn vad antalet anmalningar

. . 66
indikerar.

ENSKILDA JORDBRUKSFORETAGARE I FOKUS

Enskilda jordbruksforetagare har i vixande grad hamnat i fokus i sektorns miljoar-
bete. Satsningar som Greppa niringen, ir ett exempel pa det. Atminstone tre olika
skil till denna utveckling framkommer i intervjuerna.

Det forsta skélet ar ett okat erkdnnande av bondernas egen kunskap. Senare ars
satsningar pa miljoradgivning utgar ofta fran tanken att radgivning starker jordbru-
karens ansvarstinkande pa ett sétt som ar svart att uppnd med reglering och detalj-
foreskrifter, menar intervjuade pi LRF. Aven ekonomiska miljdersittningar vilar i
hog grad pé att jordbrukaren sjélv avgor vilka miljoatgarder som ldmpar sig bast
inom det egna foretaget, utdver de generella bestimmelserna. Eller som en regional
LRF-foretradare uttrycker det:

"Var utgdngspunkt har varit att det 4r mycket battre att jobba ... med det
egna ansvaret. Lantbrukaren méste vara motiverad! Det &r s méanga enskilda
Ogonblick i den praktiska vardagen. Har man inte insikten, forstaelsen och
kunskapen sé finns det massor av sétt att gora fel, som inte gér att reglera i
detal;."

Det andra skdlet dr en nddvéndig anpassning till det enskilda jordbruket. Generella
foreskrifter och krav har en viss rackvidd i arbetet med att till exempel minska
ndringslackaget fran jordbruket. Naringsldckaget styrs dock av en mingd faktorer —
dér inriktningen pé produktionen, jordbrukets storlek, det geografiska laget samt
jordménen ar nagra — varfor ocksa skraddarsydda 16sningar forr eller senare blir
nodvéndiga for att uppna mer langtgdende reduktionsmal. Eftersom de mest effek-
tiva generella atgérderna i stor utstrickning redan genomforts blir det dérfor en
naturlig utveckling att tgdrderna alltmer anpassas till det enskilda jordbruksforeta-
gets specifika omsténdigheter, menar foretradare for bade Jordbruksverket och
LRF. Detta stiller krav pa savil kompetensutveckling bland jordbrukarna som

6 Fran LRF-hall hérs synpunkter om att tillsynen framst borde riktas mot de foéretag som uppvisat
problem och att jordbrukare som visat sig folja regelverk — och kanske aven &r certifierade av KRAV
eller Svenskt Sigill — borde "beldnas" med farre tillsynsbesok. Invandningar riktas aven mot skillnader i
légmmuners policy om avgifter, regeltillampning och férelagganden.

Det ar mycket ovanligt att inspektioner av tillsynstjansteman resulterar i en atalsanmalan (Jordbruks-
verket, 2007a). Det vanliga ar ocksa att tillsynsutdvarna séker samforstand snarare an konflikt vid
bristfallig regelefterlevnad fran jordbrukarnas sida. | samband med ett tidigare projekt intervjuade en av
rapportférfattarna kommunala tillsynstjansteman som da vitthade om hur man hellre valde att fria an
falla jordbrukare nar det galler bristande efterlevnad av foreskrifterna fér naringslackage. Den kommu-
nala tillsynskulturen nar det galler lantbruket tycks oftare vila pa dialog och samférstandslésningar an pa
kompromisslos regeltillampning.
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okad direkt kommunikation mellan bonde och expertis (tillsynsmyndigheter, radgi-
vare).

Det tredje skélet handlar om stirkt legitimitet at miljoinsatser. Efterhand har in-
sikten frdn bade myndighetshall och miljéorganisationer vuxit om att medverkan
fran ndringen ar en forutséttning for att fa acceptens for atgirder som innebar
markingrepp, merarbete eller merkostnader for jordbrukaren. Behovet av dialog
och forankring &r till exempel av stort virde i arbete med storre landskapsvéardande
insatser. Ett sddant exempel &r arbetet for att virna skyddsvéarda biotoper vid de s.k.
Ostra Vitternbranterna, som skett i samverkan mellan linsstyrelser, WWF, och en
rad andra aktdrer. Markdgande jordbrukare i omradet var ursprungligen starkt ne-
gativa till planerna. Tack vare omfattande och flerédrig dialog med markégarna har
dessa negativa attityder nu i stor utstrackning gett vika, menar de intervjuade pa
WWE:

"[Metoden] &r vildigt arbetskrdvande. Men vi har ocksa sluppit en massa ar-
bete. I slutindan avsattes pa en gang sju naturreservat i Vitternbranten. | ett
omréde dér folk varit jattenegativa till nyckelbiotoper och sett rott. De har
varit jattenegativa till lansstyrelser och statlig inblandning — och hotat SNF-
folk osv. Men nu fick man bara tva mindre klagomal bland alla dessa mark-
dgare. Jag tror att [arbetsséttet] dr en samhéllsvinst."

RELATIONEN MELLAN JORDBRUKS- OCH MILJOORGANISATIONER

Bland intervjuade organisationer ér det endast LRF som kan beskrivas som en
renodlad intresseorganisation for jordbrukarenédringen. KRAV och Ekologiska
lantbrukarna &r medlemsorganisationer som forvisso agerar som intresseorganisa-
tioner inom jordbruksnéringen men ocksa driver en agenda som i praktiken kan
sdgas forsédtta dem ndrmare miljoorganisationerna.

LRF:s relation till miljdorganisationer, KRAV och Ekologiska lantbrukarna
foljer idag tva olika linjer, dir nyckelordet dr pragmatism. A ena sidan forekommer
samarbeten i frigor diar man finner gemensamma beroringspunkter och delar sam-
ma intressen. A andra sidan ir situationen fortsatt polariserad och leder ibland till
konflikter i frigor dér man star langt ifrén varandra.

Miljoorganisationerna samt KRAV och Ekologiska lantbrukarna har samtliga
ndra kontaktband med LRF. Dessa kan yttra sig i form av gemensamma utspel eller
i att man samordnar sina positioner gentemot myndigheter.®” Samarbetet sker ven
lokalt och regionalt. LRF Skane har till exempel en rad samarbeten med Natur-
skyddsforeningen, bl.a. gemensamma inventeringar och forsok att fa till stand en
bittre tillgénglighet for allmanheten i odlingslandskapet.®®

Bade WWF och Ekologiska lantbrukarna menar att det ndra samarbetet med en
dominerande jordbruksorganisation representerar ndgonting unikt i ett europeiskt
perspektiv. De sdger att deras systerorganisationer i andra EU-lénder finner detta

o7 Men det finns dven andra typer av kopplingar. LRF ar en av KRAV:s medlemsorganisationer. Vart att
A tera ar aven att Ekologiska lantbrukarna férfogar 6ver egna lokaler pa LRF:s huvudkontor.

Det senare forklaras av den héga andelen akermark i sédra och vastra Skane, som begrénsar man-
niskors tilltrade till naturen.
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anmarkningsvért, eftersom situationen dér ofta kidnnetecknas av en stark polariser-
ing till den etablerade jordbruksnéringen. De néra kontakterna med LRF behover
ses i ljuset av den starka konsensustraditionen i svensk politik.

Men #ven motsittningar hor till bilden. Aven i de fragor dir LRF:s och miljo-
organisationernas meningar gar isir finns dock ofta en 6msesidig respekt for var-
andras olika roller. Ibland nér emellertid meningsskillnaderna ut i det publika
rummet, som nir WWF sommaren 2007 genomforde en inom jordbrukséringen
mycket kontroversiell kampanj om jordbrukspolitikens roll for dvergddningen av
Ostersjon.

Mellan Ekologiska lantbrukarna, KRAV och Naturskyddsféreningen finns se-
dan lénge néra kontaktband.69 Samarbetet ror bl.a. gemensamma projekt, kun-
skapsutbyte och medieutspel. Vanligt dr &ven att man samordnar sig i politiska
processer. Sérskilt Naturskyddsforeningen och Ekologiska lantbrukarna héller en
hog profil i det politiska arbetet med jordbruksfragor och sitter till exempel ofta
med i jordbrukspolitiska beredningsgrupper. Samverkan forekommer dven med
WWEF men inte i samma omfattning. Som miljoorganisation skiljer sig WWF i sina
arbetsformer frén Naturskyddsforeningen. WWF har en jaimforelsevis lagre profil i
politiskt opinionsarbete, enligt de intervjuade dédr. Dessutom har man en tradition
av att prioritera dialog och samverkan med néringarna fore konfrontation.”

Samordningen mellan dessa organisationer ror inte bara sddana frdgor som man
driver gemensamt. Det finns &dven en informell samordning dér man av resursskal
ibland undviker att driva en friga som nagon annan organisation "gjort till sin".
Exempel pé hur organisationer mutar in egna fragor ar bl.a. WWF:s profilering mot
vatmarker, smabrukslandskap och s.k. naturbete. Fran WWF:s sida menar man att
virnandet av dngs- och hagmarkslandskap ér en dimension som i hog grad saknas i
till exempel KRAV:s och Ekologiska lantbrukarnas arbete. Som strategisk partner i
detta arbete har man funnit LRF-dgda certifieringsorganisationen Svenskt Sigill.
Har finns enligt WWF en storre Sppenhet och intresse for dessa fragor én inom
KRAV.

KRITISKA SYNPUNKTER PA JORDBRUKSVERKET OCH NATURVARDSVERKET

Trots att banden mellan myndigheter och néring har stérkts dver tid, kritiserar i
stort sett samtliga intervjuade organisationer Jordbruksverket och Naturvardsverket
for brist pé insyn och transparens. Denna paradox forklaras antagligen av att sam-
arbetet och 6ppenheten fran myndigheternas sida dr avgransad till vissa fragor.
Kritiken ar utbredd om hur lantbruks- och miljéorganisationer ofta halls utanfor
viktiga utredningar och beslutsprocesser, och om hur man méanga génger endast ges
mojlighet att ge synpunkter pa fardiga forslag.

Ett exempel som ndmns av bl.a. LRF 4r Naturvardsverkets arbete med den na-
tionella vtmarksstrategin, dir lantbruksorganisationerna aldrig inbjods att med-

69 Det var for 6vrigt foregangaren till Ekologiska lantbrukarna — Alternativodlarnas riksférbund — som
885 tog initiativet till att bilda KRAV.

Aven Naturskyddsfoéreningen arbetar féretradelsevis med dialog och samtal, men tar betydligt oftare
strid med industri och areella naringar. Bilden kompliceras dock av att WWF under senare ar har ut-
vecklat en politiskt tuffare attityd, med bl.a. skarpare medieutspel &n vad som brukat kdnneteckna
organisationen.
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verka. Enligt LRF forlorar myndigheterna sjdlva i slutindan pé ett sddant forfaran-
de, eftersom det baddar for en minskad forstaelse for reformer och nyordningar
inom niringen. Eller som en av de intervjuade pa LRF séger:

"En utredning handlar ofta om att man ska fa ménniskor att gora vissa saker
eller f dem att sluta gora saker. Om man inte har fitt med sig dem under
resans gang sa far man inte det sen heller, sé det blir det ingen verkan."

Foretrddare for LRF Skéane ger ocksé exempel pa svarigheterna att komma framat
med vitmarksstrategin genom férdiga forslag. LRF Skane har ett antal sddana ex-
empel dér lantbrukarna att hittat fel i forslaget och "det laser sig innan man har
borjat".

Flera intervjupersoner menar att ett problem med bristande insyn och alltfor
korta remisstider har uppstatt i sparen av att viktiga delar av politiken har forflyt-
tats till EU.”" Detta drabbar sirskilt folkrérelseburna organisationer som Natur-
skyddsforeningen, dir medlemsdemokratin 4r en hérnpelare.”

Jordbruksverket far viss kritik fran de intervjuade intresseorganisationer
(Ekologiska lantbrukarna, KRAV och miljdorganisationer) samt regionala myndig-
heter. Kritiken gér ut pa att Jordbruksverket alltjimt i huvudsak identifierar sig
med produktionsintresset’>, och att detta i praktiken forsvérar implementering av
miljomal inom jordbruket.”* En regional jordbrukshandliggare menar:

"Overlag upplever jag att det finns mycket kvar av (tinkandet) fran forr, da
lantbruksndmnderna, foregadngarna till Jordbruksverket och lantbruksavdel-
ningen pé lansstyrelsen jobbade med produktionsradgivning och produk-
tionsmal."

Intervjuade aktorer ger olika exempel pé stillningstaganden av Jordbruksverket,
vilka beskrivs som problematiska utifrdn malet Ett rikt odlingslandskap. Flera akto-
rer, till exempel representanter for LRF, ifragasitter Jordbruksverkets stillningsta-
gande for EU:s nya definition av hagmarkslandskap och beskriver detta som ett hot
mot det svenska hagmarkslandskapet. Miljdorganisationer och representanter for
ekologiskt jordbruk vinder sig frimst emot Jordbruksverkets forslag till regelverk
for kommersiell odling av GMO-grédor fran 2007. Man ifragasitter dels Jord-
bruksverkets stillningstagande for ett lagre skyddsavstand till omgivande odlingar
dn vad som géller i andra EU-lander (se Jordbruksverket, 2007¢ s. 7", dels att

& Intervjuade organisationer omtalar flera exempel pa hur man endast fatt ca tre veckor pa sig att
rmulera organisationens linje i viktiga remissarenden.

Har faststélls foreningens linje i viktiga principiella fragor vid riksstamman (vartannat ar). Méjligheten
till intern medlemsdialog och genomarbetade stallningstaganden gar ofta forlorad i remissarenden dar
foéreningen med mycket kort varsel ska redovisa sin syn. Inom WWF daremot, som har en mer profes-
%onaliserad organisationsstruktur, beskriver man inte korta remisstider som nagot avgérande problem.

Samtidigt menar vissa intervjupersoner att Skogsstyrelsen, en myndighet som arbetar utifran liknan-
de forutsattningar som Jordbruksverket, har klarat balansgangen mellan miljé och naringens ekonomis-
I;g intressen betydligt battre.

I Nilsson och Eckerberg (2007) sparas tva olika myndighetskulturer inom Jordbruksverket — verk-
samheten sker i en dragkamp mellan en traditionell produktionsinriktad kultur och en myndighetskultur
sgm utgar fran jordbrukspolitikens nya roll att tillhandahalla miljovarden och landskapsvard.

Syftet med att uppratthalla ett skyddsavstand &ar att férhindra kontaminering av GMO i vanliga grédor.
Intervjuade aktérer ndmner sarskilt problemet med oavsiktlig inblandning av GMO i ekologisk produk-
tion, dér sjélva garantin av att vara GMO-fri &r en central marknadsféringskvalitet. Aven grédor som &r
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forslaget inte stiller ersittningskrav pa den som fororsakar oavsiktlig spridning av
GMO i odlingslandskapet, vilket beskrivs vara i strid med principen om att forore-
naren betalar.

Fran miljoorganisationer och foretradare for ekologiskt lantbruk riktas dven
kritik mot Naturvardsverkets agerande i dess roll som central miljdmyndighet. Man
menar att Naturvardsverket som ett resultat av sektorsansvaret har blivit alltfor
svagt som central miljovardsmyndighet, och efterlyser en 6versyn av sektorsansva-
ret dér verkets roll som en padrivare av miljoarbetet tydliggors:

"(Naturvérdsverket) har tittat valdigt snavt pa sin roll nar det géller jord-
bruksfragor. [...] Man har varit vildigt flat mot Jordbruksverket tycker jag
[...] Jag tycker till exempel inte att man aktivt har engagerat sig 1 Miljostdds-
reformen, i regelverket osv. Det har varit véldigt tafatta remisskrivningar."

Reformarbete eller systemskifte?

Som diskussionen ovan belyser, upptréder en grundliggande skiljelinje bland de
intervjuade aktdrerna i synen pa vilka krav miljomaélen stéller jordbruket infor.
Medan Jordbruksverket, Naturvardsverket och LRF 1 huvudsak framstéiller detta
som en reforminriktad fraga, dér en befintlig jordbruksmodell gradvis har att ut-
vecklas mot hallbarhet, beskriver miljoorganisationerna samt KRAV och Ekolo-
giska lantbrukarna utmaningen som en konflikt mellan olika system. De senare
organisationerna nimner en rad miljomaéssiga systemfel inom existerande jord-
brukssystem, till exempel dess beroende av kemikalieanvindning, och att djurhall-
ning och vixtodling i stor utstrdckning ar separerade, vilket forsvarar mdjligheten
att sluta kretslopp. Ur ett globalt resursanvindningsperspektiv ifragasitts dven det
svenska jordbrukets stora beroende av importerat kraftfoder av de intervjuade pa
KRAYV och Ekologiska lantbrukarna. Naturskyddsforeningen menar:

"Haller man pa med jordbruk och miljoproblem sa kokar det hela tiden ner
till: Tror vi pa att vi ndr miljomdlen i radande system ... eller tror vi pd att vi
madste dndra strukturen? [...] Vi tror inte riktigt pa (rddande system). Vi tror
att man maste tdnka annorlunda och menar att ekologisk produktion idag har
kommit léangre &t det hallet ... Déar har man tagit itu med vissa strukturella
frdgor, och utgar fran de platsgivna forutsittningarna pa ett annat sétt."

Foretrddare for bl.a. LRF inskérper att miljomalens innebord for jordbruket ytterst
ar en definitionsfraga, diar mojligheten att na de dvergripande miljokvalitetsmélen
styrs av vad man lagger i begrepp som "ingen dvergddning" eller "ett rikt odlings-
landskap".

Omstillning till ekologisk produktion beskrivs ibland som ett viktigt led i att
fraimja biologisk mangfald (Jordbruksverket, 2007b; Miljomaélsradet, 2008a). Sam-
tidigt finns det en tydlig vattendelare mellan det ekologiska och det konventionella

oavsiktligt GMO-férorenade (mer an 0,9 procent GMO-inblandning) maste markas som GMO-produkter
inom EU. Som framkommer i intervjuer, ar set &ar en vanlig uppfattning inom det ekologiska lantbruket
att forutsattningarna for en samexistens mellan ekologisk produktion och GMO ar mycket sma eller
obefintliga.
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jordbruket i synen pa hur jordbruk bor bedrivas, som dven har béring pé frdgan om
hur miljémalen ska uppnés inom néringen.’® Féretridare for bade LRF och miljé-
organisationer framhaller samtidigt hur det konventionella jordbruket i vixande
grad tagit till sig tankegéngar fran det ekologiska lantbruket, som pé olika sétt bi-
dragit till att minska miljobelastningen.

Det ekologiska jordbruket genomgér for ndrvarande en fordndring. Frén att ti-
digare ha varit en svag kraft som verkat i jordbruksniringens marginal haller det nu
pa att utvecklas till en maktfaktor. Enligt Ekologiska lantbrukarna forklaras senare
ars framgangar for ekojordbruket frimst med konsumenters 6kade efterfragan,
medan myndigheterna nirmast beskrivs som en bromskloss. Ekologiska lantbru-
karna, KRAV och Naturskyddsféreningen menar att misstron mot ekologiskt jord-
bruk fortsatt dr djup pd manga hall inom bade forskarsamhéllet (SLU) och bland
myndigheter, inklusive Naturvardsverket. Och att detta minskar 6ppenheten att ta
till sig nya ron om miljomaéssiga fordelar av ekologiskt jordbruk. Ekologiska lant-
brukarna vill hérleda skeptiska attityder till ekologiskt jordbruk ur det faktum att
detta oftare &r sprunget ur ett idémaéssigt &n ett vetenskapligt grundat stéllningsta-
gande. Eller som en av de intervjuade pa Ekologiska lantbrukarna siger:

"[Bland lantbrukarna] 4r ekologiskt inte ldngre ndgon infekterad konflikt
som det kanske var for 20 ar sedan. Det ar passerat. Nar man daremot kom-
mer till forskningsmiljéerna och myndigheterna — 4ven Naturvardsverket —
ar det problem. Vi har haft véldigt mycket problem med Naturvérdsverket.
[Man har] velat halla ekologisk produktion pa armsldangds avstand. Jag tror
att det i allménhet har utgatt fran instdllningen att det hér inte ar vetenskap-
ligt grundat, det kommer inte fran "ratt" hall."

3.4 Om miljdansvar och styrsignaler for
miljoarbetet

Nedan behandlas sektorns tolkningar av ansvarsfragan i miljoarbetet och synen pa
betydelse av miljomalen och det sérskilda sektorsansvaret som styrsignaler for
sektorns miljoarbete.

Naringen om miljdansvaret

Intervjuade miljoansvariga vid LRF och andra foretréddare for ndringen framhaller
att jordbruket har en betydande miljopaverkan och att omfattande insatser alltjimt
aterstar for att genomfora miljomal som Ett rikt odlingslandskap eller Ingen 6ver-
gddning. Man menar att detta ansvar inte minst ligger pa néringen sjdlv men under-
stryker samtidigt hur lantbruket inte bara har en negativ utan &ven en positiv miljo-
paverkan — den biologiska méangfalden i Sverige, till exempel, 4r beroende av ett
levande jordbruk — och att man behover ta hdnsyn till detta ndr man utformar styr-
medel. LRF:s utgédngspunkt &r, enligt de intervjuade foretrddarna, att landskaps-

& Det ekologiska jordbruket avviker fran det konventionella genom dess avstandstagande fran kemika-
lieanvandning och i en annorlunda syn pa principerna for tillférsel och cirkulation av naringsamnen.
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vardande insatser ska ses som en tjinst frdn lantbrukarens sida, som néir den ar
forknippad med merkostnader dérfor forutsitter att samhdéllet tillhandahéller eko-
nomisk kompensation.

En utbredd uppfattning bland jordbrukets aktdrer, som framkommer i intervju-
erna, r att ndringen orattfardigt kommit att utmalas som ett miljoproblem. Bak-
grunden &r bland annat den langvariga diskussionen om jordbrukets roll for ver-
gddningen av Ostersjon och vistkusten. Under framforallt 1980-talet var debatten
bade skarp och polariserad. Trots omfattande miljoreformer sedan dess finns det
fortfarande en sjélvbild bland manga jordbrukare av att uppfattas som ett "miljo-
problem". Representanter for bade néringen och myndigheter beskriver denna kri-
tiska bild av jordbruket som béade oréttvis och ensidig, och sprungen ur en otill-
fredsstdllande kunskap bland allménheten om de miljoreformer som genomforts
inom jordbruksnaringen.””

Det ér en vanlig synpunkt frén flera intervjupersoner — bade inom néringen och
frén myndighetshall — att jordbrukets miljopaverkan inte bara ar negativ, eftersom
existensen av ett svenskt jordbruk i sjdlva verket dr en forutsittning for att na flera
av de miljokvalitetsméal som avser biologisk méngfald, och mest uppenbart miljo-
malet Ett rikt odlingslandskap.

LRF inskérper dven att langtgadende miljoatgiarder redan genomforts inom jord-
bruket och att man behover ta hinsyn till detta i det fortsatta miljoarbetet. Som
exempel ndmns hur jordbruket i arbetet med néringsliackage redan har implemente-
rat de mest kostnadseffektiva losningarna och att marginalkostnaden av ytterligare
insatser stiger i takt med att reduktionsmalen skirps.”®

Det sarskilda sektorsansvarets betydelse for miljdarbetet

Vilken betydelse har det sirskilda sektorsansvaret i myndighetens arbete? Intervju-
ade foretrddare for Jordbruksverket tonar starkt ner betydelsen av denna styrsignal.
Man menar att Jordbruksverket i praktiken redan sedan ldnge hade ett sektorsan-
svar for miljo, i form av de miljopolitiska riktlinjer som tidigare inkorporerats med
jordbrukspolitiken. Ett utpekat miljéansvar fanns alltsé redan nar Jordbruksverket
alades sitt sirskilda sektorsansvar 1998. Dérfor tillforde det séarskilda sektorsansva-
ret inte ndgot i sak, menar de intervjuade foretrddarna for verket. Denna beddmning
har inte heller fordndrats 6ver tid enligt de intervjuade handldggarna. De finner det
dérfor tveksamt om det sérskilda sektorsansvaret faktiskt har bidragit till att stirka
miljoarbetet och dess status i sektorn.

Representanter for ndringen, liksom miljoorganisationer, ar for det mesta med-
vetna om Jordbruksverkets sérskilda sektorsansvar men anser inte att det konkret
har paverkat deras eget miljoarbete.

77 Fragan ar dock hur relevanta dessa forestallningar faktiskt ar. LRF:s egna opinionsundersokningar
visar att allménheten inte har en tillndrmelsevis sé negativ bild av jordbrukets miljopaverkan som det
%ns forestallning om inom bade naringen och bland myndigheter (Intervju 22 januari 2008).

Darfor ser man ocksa en bristande realism hos de forskare som inom ramen fér HELCOM-arbetet
forordar ytterligare radikala utslappsminskningar fran dagens nivaer.
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Miljokvalitetsmalens betydelse

Om det sérskilda sektorsansvarets betydelse som styrsignal varit begransad géller
det motsatta for miljokvalitetsmalen. Som redan konstaterats styr miljomalen i hog
grad sektorns miljoarbetet inom bade Jordbruksverket och lansstyrelserna. Inter-
vjuade foretrddare for Jordbruksverket beskriver rollen som miljdmalsansvarig
myndighet som en betydelsefull styrsignal, liksom miljokvalitetsmalen i allménhet:

"Det som har (haft storst) betydelse ar att vi blivit miljomalsansvarig myn-
dighet. For det ar valdigt tydligt inskrivet i var instruktion, och generaldirek-
toren sitter i Miljomalsradet, osv. Det har lyft fragan!"

Samtliga intervjuade aktdrer inom jordbruksniringen vittnar ockséd om miljokvali-
tetsmélens betydelsefulla roll for miljoarbetet i néringen. Miljomaélen styr visserli-
gen séllan direkt hur intresseorganisationerna bedriver sitt miljdarbete. Daremot
utgor de en sténdig referenspunkt. Flera av jordbruks- och miljéorganisationerna
beskriver i intervjuerna hur de dessutom anvénder miljdméalen som ett instrument
for att legitimera egna krav i till exempel remissdrenden och annan politisk péver-
kan — Med miljomalen i ryggen kan man avkrdva miljopolitiskt ansvarstagande av
politiker och myndigheter, och da i synnerhet att deras agerande inte motverkar
mbjligheten att na miljokvalitetsmélen.”®

Uppfattningarna varierar om vilken kunskap enskilda jordbrukare har om mil-
jomal, sektorsansvar och andra styrsignaler ut mot niringen. Flera intervjupersoner
konstaterar att jordbrukarna &r en heterogen grupp med avseende pa virderingar,
miljointresse etc. En vanlig uppfattning ar att férekomsten av de nationella miljo-
malen ér vida kénd inom néringen — vilket inte minst tillskrivs LRF:s informations-
arbete — men att lantbrukarna sillan har ndgon nérmare detaljkunskap om miljoma-
lens inriktning. Likafullt menar representanter for LRF och Hushéllningssillskapet
att kunskapsspridningen om miljomalen har stéarkt jordbrukarnas ansvarskénsla att
minska miljobelastningen fran sin verksamhet. Sammantaget &r de positiva syn-
punkterna pa miljokvalitetsmalen klart dvervéigande.

Négra av de intervjuade miljoorganisationerna pekar pa det unika i den svenska
miljomaélsstrukturen och efterlyser kunskapsspridning om denna dven internatio-
nellt. Till exempel har WWF Sverige uppmarksammat omvérlden pa de svenska
miljomalen i deras internationella arbete, ndgot som de anser att myndigheter och
politiker ocksé kan bli béttre pa:

"Vi forsoker att fora ut (miljomalen) internationellt ... Vid forra motet med
Kommissionen for biologisk méngfald var vi och pratade om miljomaélen
och sektorsintegrationsarbetet (i Sverige) som ett positivt sétt att arbeta som
inte finns inom FN-varlden [...]. Det svenska miljomalsarbetet ar helt unikt.
Det ér totalt katastrofalt att inte ledande politiker eller tjanstemén tagit pa sig
rollen att sprida den kunskapen globalt."

& Detta galler sarskilt Naturskyddsféreningen, WWF och Ekologiska lantbrukarna.
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3.5 Laget for miljoarbetet i jordbrukssektorn —
reflektioner over drivkrafter och hinder

Miljdarbete lika med miljdomalsarbete

Miljokvalitetsmalen styr bade inriktning och arbetsformer for miljdarbetet hos
sektorsmyndigheterna och beskrivs fran myndighetshéll som den viktigaste styr-
signalen. Aven niringens aktorer betonar miljdméalen som en viktig utgdngspunkt
och inspirationskalla, trots att malen inte lika tydligt som hos sektorsmyndigheter-
na styr deras operativa miljoarbete.

Betydelsen av det sérskilda sektorsansvaret diremot tonas ner av Jordbruksver-
kets representanter. Man menar att det sirskilda sektorsansvaret inte pa nagot tyd-
ligt sétt har bidragit till att stirka miljoarbetet inom myndigheten, eftersom Jord-
bruksverket redan innan det sérskilda sektorsansvaret inférdes arbetade med sek-
torns miljofragor utifran olika faststillda program.

Jordbruket tillhdr de samhéllssektorer som arbetat linge med miljéfragor. Mil-
jokrav stélldes ocksa jamforelsevis tidigt pa den hédr sektorn. Dessa erfarenheter
beskrivs av bdde myndigheter och niring som instrumentellt viktiga for framvéxten
av en ansvarskultur for jordbrukets miljopaverkan inom jordbrukssektorn.

LAGET FOR ARBETET MED NARINGSLACKAGE OCH BIOLOGISK MANGFALD

Fallstudien belyser arbetet med néringslackage och biologisk mangfald inom jord-
bruket. Dessa beskrivs allmint som de viktigaste miljoproblemen inom néringen
och dr ocksa de fragor som det satsats storst resurser pa under senare ar. Forutsétt-
ningarna i arbetet med miljomaélen Ett rikt odlingslandskap och Ingen 6vergddning
uppvisar béde likheter och skillnader. Genomgangen av dessa problemomraden ger
dven underlag for vissa generella iakttagelser:

Arbetet for miljokvalitetsmalet Ett rikt odlingslandskap ar synnerligen mangsi-
digt. Det sonderfaller i strategier for sérskilda naturmiljéer (slatteringar, hagmar-
ker, betesmarker, smabrukslandskap etc.), for rodlistade arter, i metoder for havd
och odling samt i integrerade natur- och kulturmiljostrategier. De delmal som é&r
kopplade till miljomalet ar till viss del kvantifierade men beskriver i lika hog grad
kvaliteter 1 jordbrukslandskapet dir utvardering av méluppfyllnad moéter praktiska
svérigheter.

I underlaget till den férdjupade miljoméalsutvarderingen gor Jordbruksverket
bedomningen att mélet kommer att uppnds, under forutséttning att ytterligare insat-
ser genomfors (Jordbruksverket, 2007b; Miljomalsradet, 2008a). Denna samlade
slutsats framstar dock som nagot optimistisk i ljuset av de hinder for maluppfyllnad
som myndigheten men dven andra aktorer observerar nedbrutet pa delmal och tren-
der i jordbrukssektorn.

Styrmedel och program for ett rikt odlingslandskap verkar inte i en oforénder-
lig omvérld. Stigande spannméls- och markpriser under senare tid ar ett strukturellt
problem som av méanga aktorer utpekas som ett betydande hinder for att nd malet
om ett rikt odlingslandskap. Omdaningen av jordbrukslandskapet sker d&ven snabbt
1 sparen av rationalisering, igenldggning av jordbruksmark och markexploatering
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for ett expanderande samhélle. Darfor finns det inget absolut samband dér de insat-
ser som sker for att uppnd delmélen for till exempel anldggande av vatmarker eller
hiavdade dngsmarker leder till en motsvarande forbittring av de biologiska virdena
i odlingslandskapet. Strukturomvandlingen av jordbrukslandskapet kan mycket vil
ha omintetgjort effekten (se till exempel Jordbruksverket, 2007a).

Det finns ingen sjélvklar 10sning pa detta problem. Dock visar det pé en be-
gransad rackvidd i de ekonomiska ersittningsstoden att utmaningen att skapa ett
rikare biologiskt odlingslandskap ligger pa ett strukturellt plan med ingéngar i flera
olika samhaéllstrender.

Jordbrukets arbete med miljomalet Ingen 6vergddning visar pa bade ljuspunk-
ter och problem. Vissa delmal har implementerats framgangsrikt. Grunden till da-
gens atgardsprogram lades redan under 1980-talet, och de foreskrifter som utgor
sjdlva stommen i arbetet 4r numera i huvudsak vil inarbetade inom néringen. Ar-
betsformer som i 6kad grad bygger pa direkt kontakt och dialog med den enskilde
jordbrukaren ar ocksé en delforklaring till uppnadda framsteg. Framgangarna for-
klaras dock inte enbart av miljopolitiska initiativ utan i lika hog grad av den all-
ménna utvecklingen inom jordbruket fram till ca 2005, dir jordbruksmark tagits ur
drift av ekonomiska och jordbrukspolitiska skil, med ett minskat naringslackage
som en sidoeffekt.

Genomforda atgarder bedoms dock otillrdckliga for att uppna det overgripande
mélet om 30 procent minskade utslipp till Ostersjon till 2010. For att ni malet
krévs darfor mer langtgdende insatser. Vissa intervjuade sektorsaktdrer menar att
malet dr snudd pd omojligt att né eftersom enda végen skulle vara att ligga ner
stora delar av jordbruket i Sverige, vilket inte ses som en 16sning.

Det finns ofta en stor osékerhet om effekten av enskilda insatser for ett minskat
néringslackage. Forutom svarigheten att méta effekten av insatser i det 6ppna land-
skapet kan dessa effekter dessutom variera beroende pa platsbundna férhéllanden
(klimatzon, jordmén, hur avrinningssystemet &r beskaffat etc.) och fluktuationer i
véderlek.

Intervjuade myndighets- och organisationsforetriddare utrycker sig oftast opti-
mistiskt om mojligheten att till ar 2010 na flertalet av delmalen till Ett rikt odlings-
landskap och Ingen 6vergddning. Nér det daremot géller utsikterna att forverkliga
de dvergripande miljomélen &r tveksamheten betydligt stérre. Bade intervjuperso-
ner och Jordbruksverkets utredningar beskriver delmélen som alltfor svaga i forhél-
lande till de langsiktiga generationsmalen (jfr Miljomalsradet, 2008a). Detta anty-
der ett problem i mélstrukturen f6r miljomalen inom jordbruket.

Fallstudien uppmérksammar dven hur det for enskilda delmél saknas fullgoda
underlagsdata for att mojliggora utvirdering av maluppfyllnad. Aven detta uttryck-
er en brist i miljdmaélsarbetet. I det fortsatta miljomalsarbetet dr det viktigt att
komma till ritta med sddana problem och brister. Miljoméalsradets fordjupade ut-
vérdering av miljomaélen (2008) tar fasta pa detta i forslagen till nya delmal.

Allmaént sett finns det dock skl till en diskussion om hur relationen mellan
delmalen och de 6vergripande generationsmalen kan stirkas. | enskilda fall forut-
satts dven forbittrade underlagsdata, utan vilka maluppfoljning helt enkelt inte &r
mojlig.
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Forutsatt att den nya trenden med stigande producentpriser héller i sig kommer
detta att fa vittgdende foljder for ndringen och dven péaverka villkoren i arbetet med
miljomalen. Handldggare vid Jordbruksverket framhaller hur de scenarier och un-
derlag som framstillts infor miljomalsoversynen delvis utgér fran forutsittningar
som inte ldngre giller. Fordndringar som nu beddms sannolika dr dels att mark som
tagits ur drift (traidesmark, skyddszoner etc.) ater kommer att borja uppodlas, dels
en inriktning mot mer intensiv produktion. Resultatet blir i bada fallen 6kade for-
luster av ndringsimnen samt hot mot den biologiska mangfalden.

Kontaktytor och samarbetsklimat

Miljoarbetet inom jordbruksniringen har genomgatt betydande férdndringar under
de senaste 15-20 aren. Denna utveckling speglar samtidigt en férdndring av attity-
derna till miljoatgérder, ansvarsfragor och arbetsformer. Inom néringen har tanken
om det egna ansvaret for jordbrukets miljopaverkan blivit allt mer accepterad. Se-
dan borjan av 1990-talet bedriver LRF ett proaktivt miljoarbete, ofta i nira sam-
verkan med milj6- och sektorsmyndigheter. LRF har numera dven i viss mening
overtagit myndighetsfunktioner, vilket bl.a. rddgivningen inom Greppa néringen ar
ett exempel pa.

Den viktigaste fordndringen over tid giller framvéxten av ett mer samforstands-
inriktat klimat mellan néringen och myndigheterna. Detta har tveklost varit till
gagn for miljdarbetet, &ven om det forekommer kritiska invandningar till hur det
har gétt ut 6ver myndigheternas vilja att stélla skarpa miljokrav pé niringen. Sam-
tidigt har denna forédndring kanske i lika hog grad som det svenska EU-
medlemskapet paverkat synen pa styrmedelsanviandningen. I till exempel arbetet
med att begrdnsa néringsldckaget fran jordbruket kan man utldsa en trend mot dkad
anviandning av morot snarare dn piska. Sa ar till exempel de ekonomiska styrmed-
len i betydligt hogre grad i form av ersittningar dn avgifter.

Det stirkta samarbetet mellan niring och myndigheter har ett tydligt samband
med miljépolitikens 6kade betoning av jordbrukssektorns ansvar for sin miljopa-
verkan. Néringen har alltid stétt jordbruksmyndigheterna ndrmare &n miljomyndig-
heterna och den kommunala miljétillsynen. Jordbruksverkets och de regionala
lantbruksenheternas historiska nirhet till produktionsintresset, innebér att det fran
néringens sida i hogre grad finns en kénsla av att man "talar samma sprak".

Aven mellan intresseorganisationerna ir kontaktytorna starka. I intervjuer fram-
trdder en bild av hur samma kérna av individer fran de undersdkta organisationerna
sammanstrélar i olika policyprocesser, referensgrupper etc. Tendensen &r att sam-
arbeten och samforstand mellan miljoorganisationer och néring har stirkts dver tid.
Studien pavisar dock en grundldggande skiljelinje i synen pa vilka krav miljomaélen
stéller pa jordbruket. Miljoorganisationernas principiella uppfattning om noédvan-
digheten av ett systemskifte inom jordbruket bryts mot den reforminriktade kultur
som utmérker tunga aktérer inom néringen, déribland LRF och Hushallningsséll-
skapen. Denna skiljelinje skulle kunna ténkas skapa stora konflikter och lasningar i
miljoarbetet. Den relativa franvaron av konflikter torde delvis forklaras av pragma-
tism, att diskussionen frimst handlar om atgirder som &r mdjliga pa kort eller me-
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dellang sikt. Viktig att betona &r d4ven den uttalade respekt som finns for varandras
roller. Man soker inte konflikt for konfliktens skull.

OM SYNEN PA NATURVARDSVERKET

Omdomena om Naturvardsverket gér i olika riktningar. Bland sektorsaktorerna
forekommer mer eller mindre tédta kontakter med verket, ofta knutna till enskilda
handlaggare. Man deltar i policyprocesser som Naturvéardsverket samordnar och
stimmer dven av olika fragor med myndigheten. Vissa av néringens representanter
kritiserar Naturvardsverket for en bristande insikt i jordbrukets villkor och menar
att detta resulterar i obetidnkta forslag och utspel. Frén annat hall — organisationer
som Ekologiska lantbrukarna och miljdorganisationerna — hors kritik om att Natur-
vardsverket agerar alldeles for svagt i sin roll som central miljdmyndighet och
sarskilt i relation till Jordbruksverket, som enligt samma kéllor dterkommande
asidosdtter sitt miljdansvar, inte minst i malkonflikter till produktionsintresset.

Styrmedelspaverkan

Styrmedelsanvindningen i jordbrukets miljéarbete uppvisar en stor bredd och om-
fattar lagstiftning, ekonomiska styrmedel (miljoerséttningar och skatter) samt rad-
givning och information. Béde intervjupersoner och underlagsrapporter (till exem-
pel Jordbruksverket, 2007a) framhéller betydelsen av att férena olika styrmedels-
ansatser. Styrmedelskombinationer bedoms éven vara av vikt for att mojliggora ett
starkare genomslag for miljomal och miljdinsatser i jordbruket i framtiden. Till
exempel behover lagstiftning och ekonomiska styrmedel underbyggas med infor-
mation och raddgivning.

Regleringar och obligatoriska krav var lange sjilva ryggraden i arbetet med
jordbrukets miljopaverkan, dar tillsyn och kontroll var centrala instrument. De
regleringar som syftar till att minska néringslackaget fran jordbruket har inforts
stegvis sedan 1980-talet, och négra skirpta krav har i princip inte genomforts under
senare ar. Inférandet av styrande miljokrav har ofta métt protester frén néringen.
Kring enskilda regelverk ar kontroverserna fortsatt s djupa att tillsynsmyndighe-
terna 1 praktiken inte tycks driva dessa krav sdrskilt aktivt. Som en allmén bedom-
ning &r de obligatoriska atgarderna numera dock béde vél inarbetade och accepte-
rade av jordbruksniringen. Daremot motsitter sig LRF utdkad reglering som in-
strument i det fortsatta miljoarbetet. Istéllet efterlyser man samforstandslosningar
mellan néring och myndigheter och en politik inriktad p& positiva incitament (i
form av miljoersittningar, rddgivning etc.). Detta géller inte minst i arbetet med
biologisk méingfald, dér inte bara ndringen utan dven myndigheter uppfattar stora
begrinsningar med lagstiftningsinstrumentet. Man menar att atgérder for att vérna
den biologiska méngfalden i grunden behover utgé fran frivilliga initiativ.

Information och rddgivning har en sjilvklar roll for att frimja kunskapssprid-
ning om miljdatgérder inom jordbruket (vad som géller, vad dtgirden har for kon-
sekvenser for det enskilda lantbruket etc.). Pa ett annat plan dr de ocksé viktiga for
att skapa legitimitet for den forda politiken. Med det fortroendegap som i vissa
avseenden fortfarande tycks finnas mellan jordbruksnéring och myndigheter blir
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betydelsen av detta sérskilt stor. Det sitter i sin tur fokus pa tillvigagéngssitten att
formedla information och radgivning. Den flitigt marknadsforda satsningen Greppa
niringen, med dess fokus pa gérdsanpassade 16sningar, lyfts allmént fram som ett
framgangsexempel. Genom gérdsbesdk — dér radgivare bl.a. uppméirksammar moj-
ligheten till synergier mellan miljo, 16nsamhet och en mer effektiv resursanvind-
ning — har man lyckats uppna en stor anslutning fran bénderna.

Ekonomiska styrmedel har fatt en nyckelroll i jordbrukets miljoarbete. Tyngd-
punkten ligger pé positiva incitament i form av erséttningar och stdd, &ven om
avgifter och skatter ocksa ingar i styrmedelsfloran. EU-medlemskapet har djupgé-
ende fordndrat villkoren for miljoersattningar inom jordbruket. Utpriglade miljo-
stod var tidigare mindre vanliga och i ekonomiska resurstermer ofta blygsamma.
Idag har sddana ersattningar blivit en hornpelare i ndringens miljéarbete. Intervjua-
de sektorsaktorer beskriver ocksa ekonomiska erséttningar som en forutsittning,
utan vilka manga typer av insatser aldrig skulle komma till stand.

EKONOMISKA STOD — OM OKLARA PRINCIPER OCH MALKONFLIKTER

Samtliga intervjuade verkar eniga om att ekonomiska styrmedel och sirskilt eko-
nomisk ersdttningar har en viktig roll for implementeringen av miljomélen i jord-
brukssektorn. En politik som till vdsentliga delar bygger pa ekonomiska erséttning-
ar kan dock problematiseras.

En fraga dr vad som &r rimligt att ersétta. Ett rikt odlingslandskap, till exempel,
ar en forutsdttning for att virna den biologiska méngfalden och uppné vissa av
miljokvalitetsmélen. Jordbrukaren tillhandahaller pa sa vis en "milj6tjanst", forut-
satt att biologisk mangfald vérnas i produktionen. Samtidigt kan naturvardsétgirder
ofta vara i konflikt med produktionsintresset och dessutom innebéra betydande
merarbete for den enskilde lantbrukaren. Vissa atgirder daremot &r vél forenliga
med produktionsmal och ligger sannolikt dven i jordbrukarens eget intresse av att
skapa ett langsiktigt livskraftigt foretag. I forldngningen finns det en risk med en
ersittningskultur dér det inte ar klargjort vad som & ena sidan &r rimliga krav pa
den som brukar odlingsmark och vad som & andra sidan denne har legitim rétt att
ersittas for. Ersattningsansprak kan uppsta pa sddant som egentligen faller under
miljolagstiftningens allménna krav eller den i svensk miljopolitik betonade princi-
pen om att fororenaren betalar. Nagra intervjuade aktdrer menar att tillimpningen
av denna princip brister inom jordbruket och att den dven moter lag acceptans hos
den ledande intresseorganisationen LRE. %

Négot som komplicerar bilden &r att vissa typer av miljoatgérder kan vigledas
av olika miljomal. Exempelvis innebér vissa atgérder for ett minskat néringslacka-
ge dven ett varnande av biologisk méngfald (detta géller bl.a. anldggning av vét-
marker och skyddszoner vid vattendrag). Om atgérden ér ett led i arbetet med Ing-
en dvergddning kan den miljopolitiskt rattfardigas med principen om att fororena-
ren betalar. Om samma atgérd istéllet dr kopplad till Ett rikt odlingslandskap blir

8 Ett exempel galler den konflikt som utbrutit mellan LRF och lansstyrelsen i Skane om lansstyrelsens
nya krav vid tillstandsprévning (fr.o.m. ar 2008) att lantbrukare maste foérse gddselbrunnar med tackan-
ordning for att férhindra ammoniakavgéang. Lansstyrelsen hanvisar till miljobalkens krav pa basta mojli-
ga teknik, medan LRF ifragasatter reformen som alltfér kostsam for jordbrukarna.
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det snarare en fraga om att védja till jordbrukarens goda vilja; for naringsidkaren
blir det ocksé naturligt att stilla krav pa ekonomisk kompensation. Vilken princip
som ska anvéndas styrs alltsa av politikens intentioner.

Ytterligare en fraga géller dganderitten till jordbruksmark som innebédr bade
rattigheter och skyldigheter. Den begrinsar vilka krav samhéllet kan stélla pa
markégaren men medfor dven ett sirskilt ansvar for den som édger och brukar mar-
ken. Dock har markigaren inte ndgon skyldighet att fortsitta att bedriva jordbruk
pa sin mark. Som vi har kunnat konstatera r ett levande odlingslandskap en forut-
sittning for att uppna flera av miljomalen. Med den pressade ekonomiska situation
som ménga jordbrukare lever under skulle en mer konsekvent tillimpning av prin-
cipen om att fororenaren betalar antagligen sla ut manga jordbrukare med lonsam-
hetsproblem. Detta &r ett uppenbart argument for en fortsatt anvdndning av ekono-
miska ersdttningar.

Samtidigt framtonar &dven begransningar med de ekonomiska ersittningsstoden.
Studien indikerar, till exempel, att intresset for ekonomiska erséttningar — och i
forléngningen effektiviteten i detta instrument — 1 hdg grad ar konjunkturberoende.
Med senare tids kraftiga 6kning av spannmals- och markpriser har intresset for
flera av de viktigaste miljoersittningarna minskat bland lantbrukarna. Foretradare
for Jordbruksverket och lantbruksorganisationer menar att detta stéller krav pa
reformering av miljopolitiska styrmedel. Framforallt handlar det om att anpassa
miljostoden till en (hogre) niva dér de &r fortsatt foretagsekonomiskt intressanta.
Forutsatt att trenden mot stigande spannmélspriser fortsétter uppstér dock fragan
om det i lingden ar mojligt for samhaillet att anpassa erséttningarna till en foretags-
ekonomiskt intressant niva. Det kan helt enkelt visa sig alltfor kostsamt. Nagra
intresseorganisationer yppar darfor tankegangar om att regleringsinstrumentet bor
komma till mer aktiv anvéindning. Hér hiimtar man bl.a. inspiration frén Danmark,
dar till exempel skyddszoner lidngs diken och vattendrag ar lagstadgade krav.

Det dr inte heller sékert att hojda ersdttningsnivaer till jordbrukarna ger en univer-
sallosning pa implementationsunderskott. Jordbruksverket noterar i intervjun att till
exempel nedldggningen av de norrldndska jordbruksforetagen fortgér med ofor-
minskad takt, trots att man bedomer erséttningsnivéerna for landskapsvardande
insatser som foretagsekonomiskt intressanta. Problemet &r istéllet en generell struk-
turomvandling, dér samhaéllsservice forsvinner fran glesbygden och familjemed-
lemmars mojlighet att fa forsorjning utanfor det egna jordbruket minskar. For att
komma till ritta med sddana problem &r miljopolitiska styrmedel inom jordbruket
otillrackliga.

Det har lange funnits en insikt om begrénsningarna i generella regelverk, vilket
bl.a. legat till grund for regionalt anpassade dtgérdsprogram. Utvecklingen mot
lokalt och regionalt anpassade atgérder har dock stiarkts dver tid. En viktig aspekt
av detta ar hur den enskilde jordbrukaren blivit allt viktigare som part i problem-
16sningen. Skélen till detta dr flera. Jordbrukarens delaktighet i miljdarbetet ar ett
viktigt led i att stirka legitimiteten for miljoatgirder. Atgirder som innebdr merar-
bete, merkostnader eller markingrepp for jordbrukare ar sérskilt svara att fa accep-
tens kring om bonderna upplever att besluten fattats "6ver deras huvuden". Be-
domningen &r att man genom att involvera jordbrukarna stiarker engagemang och
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ansvarsstinkande pé ett sitt som inte gér att uppnd genom regelstyrning. Betydel-
sen av att involvera den enskilda jordbrukaren i atgérdsprogram torde dka i takt
med véixande miljokrav pé lantbruket. Fér med detta foljer 4ven 6kade krav pa
anpassning till det enskilda lantbrukets unika villkor, vilket pa ett eller annat sétt
nodvindiggér medverkan av den som brukar marken.

EU:s roll

Det dr svart att overbetona CAP:s paverkan pa det svenska jordbrukets miljoarbete.
EU styr i hog grad 6ver den allménna inriktningen pa den svenska jordbrukspoliti-
ken, och har i s& métto en strukturskapande paverkan. Om man, som vissa av studi-
ens aktorer, menar att implementeringen av miljomélen nddvéandiggor inforandet
av en helt annan jordbruksmodell kan det uppfattas som problematiskt att jord-
brukspolitiken ligger 1ast i generella europeiska strukturer och regelverk. Om man
istéllet ser denna utmaning som en reformprocess blir bedomningen istillet av-
héngig andra faktorer.

Fragan om jordbrukspolitikens allménna inriktning ror kort sagt en strukturell
problematik, som befinner sig pa ett hdgre plan dn den miljopolitiska dagsagendan.
Den huvudsakliga uppfattningen bland medverkande aktorer &r dock att EU-
medlemskapet har bidragit till att stirka miljoarbetet inom niringen, frimst i arbe-
tet for Ett rikt odlingslandskap. Hér framhalls sarskilt de omfattande ekonomiska
miljéersdttningar som kommit till stand tack vare EU.

Samtidigt uppmirksammas en rad enskilda exempel dir EU anses forsvara ge-
nomforandet av miljomalen, antingen genom att ange en lagre ambitionsniva an
den svenska eller genom ett regelsystem som inte tar hénsyn till det svenska jord-
brukslandskapets sérart. Huvudintrycket dr dock att EU-medlemskapet i hogre grad
har varit en tillgdng &n ett problem.

77



NATURVARDSVERKET
Rapport 5945 « Sektorsintegrering

4 Energisektorns miljoarbete

Tillgdng pa energi &r en forutséttning for att dagens moderna samhille ska funge-
ra. Oavsett energikilla medfor bade energitillforsel och energianvéndning paver-
kan p& miljon. I det hér kapitlet studeras nagra perspektiv pa energisektorns mil-
jOarbete och omstdllning till ett hallbart energisystem. Energisektorn dr omfattan-
de, dirfor ar denna ldgesbild av sektorns arbete for att minska miljopéverkan kon-
centrerad till el- och virmeproduktion. Energianvidndning berérs, men endast i
begrinsad omfattning.

Kapitlet inleds med en 6versikt Gver energildget i varlden och i Sverige, foljt av
ett sammandrag av den svenska energipolitikens utveckling. Dér beskrivs dven de
huvudsakliga styrmedel som styr energisektorns miljopaverkan och EU:s energipo-
litik sammanfattas kortfattat. Darefter foljer fyra avsnitt som utgor fallstudiens
huvudsakliga del. I avsnitt 4.3 diskuteras sektorsavgridnsning och vilka aktérer som
ingar i sektorn, vilka roller de har och hur de forhaller sig till varandra. Efter detta
beskrivs i 4.4 sektorns miljopéverkan och synen pa vilka miljoproblem som sektorn
anser vara viktigast att komma till riatta med. I avsnitt 4.5 illustreras sektorsansvaret
for miljon — béde det sérskilda och det allménna. Avsnittet exemplifierar hur Ener-
gimyndigheten tar sitt miljdansvar och hur nagra branschaktdrer arbetar med miljo-
fragor. Dir skildras ocksé vad energibranschen upplever driver pé respektive hind-
rar deras miljoarbete. Nagra exempel fran Skéne illustrerar hur den regionala nivén
arbetar med energifragor ur ett miljoperspektiv. Avsnitt 4.5 f6ljs av en diskussion
om miljomaélsstrukturens relativa betydelse for energisektorns miljoarbete, samt en
redogorelse for sektorns syn pa Naturvardsverkets roll for sektorns miljdarbete.
Kapitlet avslutas med nagra reflektioner om vigen mot ett hallbart energisystem.

Fallstudien 4r inte heltickande utan syftar till att illustrera och exemplifiera la-
get for sektorns miljoarbete. Fallstudien bygger pa litteraturstudier samt intervjuer
med ett urval av aktorer. Avsnitt 4.5 bygger i huvudsak pa intervjuer med foretré-
darna for olika aktorer i energisektorn. De intervjuade sektorsaktorerna represente-
rar i forsta hand energibranschen och myndigheter.

4.1 Perspektiv pa tillforsel och anvandning

Paverkan pa miljén

All utvinning, omvandling och anvindning av energi paverkar miljon pé ett eller
annat sétt. Fossila brinslen, som utgér den huvudsakliga energikéllan i vérlden,
medfor en rad miljoproblem sévil som socioekonomiska och geopolitiska utma-
ningar. Forbranningen av fossila branslen ger till exempel upphov till utslapp av
koldioxid och andra véxthusgaser till atmosfaren, liksom utslédpp av hdlsovadliga
partiklar och svavel- och kviveforeningar. Utsldppen av vixthusgaserna dr en
starkt bidragande orsak till klimatférandringar och utsldppen av svavel- och kvive-
foreningar fortsétter att bidra till 6vergddning och forsurning runt om i vérlden
(Energimyndigheten, 2007a; 2007g).
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Kérnkraften medfor ocksa olika problem och risker: problem med forvaring av
anvant kiarnbrénsle, risk for utslapp av radioaktiva &mnen vid reaktorhaveri, risk
for spridning av kdrnvapen eller att kdrndmnen hamnar i fel hiander (SKI, 2004).

Aven fornybar energiproduktion paverkar miljén. Storskalig vattenkraft paver-
kar till exempel de lokala ekosystemen genom dndrade och oregelbundna vatten-
floden. Storskalig vattenkraft kan dven fa negativa foljder for lokalbefolkningen
om till exempel villkoren for markanvéndning dndras. Vindkraft, solenergi och
andra fornybara energikallor ger ocksé effekter pd narmiljon, om &n i ndgot mindre
skala. Markanvéndning, paverkan pa landskapsbilden och pé lokalt djur- och véxt-
liv dr ndgra exempel. Forbranning av biobrénslen medfor utslédpp av hilsovadliga
partiklar och svavel- och kvéveforeningar. Vad giller bioenergi diskuteras dven till
exempel konkurrens mellan mat- och energiproduktion, markanvéndning, in-
skrankningar pé biodiversitet (monokultur) och om den biomassa som anvinds for
energi bor omvandlas till el (for att till exempel ersétta kiarnkraft), transportbrians-
len och/eller varme (Engstrdm och Wadeskog, 2006; Energimyndigheten, 2007g;
Nilsson och Eckerberg, 2007).

Energilaget i varlden

Fossila brénslen (olja, kol och naturgas) utgér idag 80 procent av den globala ener-
gitillforseln. Andelen olja minskar l&ngsamt i den globala energibalansen, samti-
digt som bade kol- och naturgasanviandningen 6kar (Energimyndigheten, 2007a).
Inom EU ér olja fortfarande den enskilt storsta energikéllan. Olja utgdr ungefér en
tredjedel av EU:s energimix foljt av naturgas, som utgor ca 25 procent. Andelen
kol har sjunkit nagot till forman for i huvudsak naturgas — frn ca 27 procent 1990
till dagens 17 procent (siffran inkluderar &ven andra fasta trdbrénslen) (IEA, 2007;
2008).

Kérnkraft svarar for ungefar 15 procent av den globala elproduktionen. Kéarn-
kraftskapaciteten dkar i virlden. Enligt IEAE (International Atomic Energy Agen-
cy) har intresset for kdrnkraft 6kat patagligt i varlden under senare ar (IAEA,
2007). En rad lander, bade gamla och nya kérnkraftsnationer, planerar for uppgra-
dering av existerande anldggningar och utbyggnad. Kina och Indien har till exem-
pel mycket ambitidsa kérnkraftsprogram. Kinas planer &r att 6ka den installerade
effekten fran dagens 6 GW till 40 GW é&r 2020. Indiens mal &r att kérnkraft ska
utgdra 25 procent av landets elproduktion 2050 (Lefvert, 2006). Inom EU utgdr
kérnkraften 14 procent av energimixen. Frankrike och Finland har planer pé att
bygga ut kiarnkraften. Behovet av el i vixande ekonomier, liksom klimatfragan,
anges i flera rapporter som starka drivkrafter bakom det tilltagande intresset (se till
exempel IEA, 2007 och Lefvert, 2006).

13 procent av vérldens energitillférsel utgors av fornybar energi. Biobrinslen
star for drygt 10 procent, vattenkraft svarar for ca 2 procent och "ny" féornybar
energi, som vindkraft, solenergi, geotermi etc., motsvarar mindre &n 1 procent
(IEA, 2007). Av biobréansleandelen svarar icke-kommersiella biobranslen, till ex-
empel tradbrinslen, djurspillning och restprodukter fran jordbruk — som tva miljar-
der méanniskor av vérldens befolkning &r beroende av for att laga mat m.m. — for en
stor del, ca 9 procent (Johansson och Goldemberg, 2004).
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DEN GLOBALA ENERGIANVANDNINGEN

Anvindningen av energi dr minst sagt snedfordelad mellan vérldens ldnder och
inom lénder. De industrialiserade ldnderna, som utgor ca 20 procent av jordens
befolkning, anvander ungefdr 80 procent av all energi. Samtidigt saknar 1,7 miljar-
der méanniskor tillgéng till elektricitet. Denna férdelning innebér att den genom-
snittliga anvindningen per capita i Nordamerika &r 20 génger hogre &n i Afrika
(Johansson och Goldemberg, 2004).

Energianvéndningen, och inte minst efterfragan pé el, dkar i varlden. IEA (In-
ternational Energy Agency) bedomer att anvindningen kommer 6ka med 50 pro-
cent mellan 2005 och 2030 och att det &r fossila brénslen som fortsétter att utgora
huvuddelen av efterfragan (IEA, 2007; 2008). Energianvéndningen per capita har
Okat snabbare i1 utvecklingsldnderna an i industrilinderna de senaste decennierna. I
manga ldnder, framfor allt i industrildnder, har energianvéndningen okat l&ngsam-
mare dn den ekonomiska tillvaxten, vilket lett till en sjunkande energiintensitet
sedan borjan pa 1970-talet. I manga lédnder finns det alltsa inte ldngre négot starkt
samband mellan ekonomisk tillvdxt och 6kande energianviandning (IEA, 2007).

Inom EU har primérenergianvdndningen 6kat med 10 procent sedan 1990. Det-
ta har bland annat att géra med utvidgningen av EU. Priméirenergianviandning inom
EU forvintas 6ka med ytterligare 11 procent till 2030 bland annat beroende pa
fortsatt ekonomisk tillvaxt. Samtidigt forvéntas energiintensiteten forbattras med
1,7 procent per ar, vilket innebér att energin anvénds allt effektivare (IEA, 2008).

Den svenska energibalansen

Den totala energitillforseln i Sverige uppgick till 624 TWh é&r 2007. Energitillfor-
seln har gitt igenom stora fordndringar sedan 1970-talet (se tabell 1). Oljeanvénd-
ningen har minskat med 43 procent sedan 1970. Oljan ersattes till viss del med
kéarnkraft, som byggdes ut kraftigt mellan 1973 och 1985. Kérnkraften star idag for
nirmare hélften av elproduktionen i Sverige (65 TWh). Vattenkraften star for den
andra hélften (66 TWh 2007). Andelen elkraft fran nya, fornybara energikillor,
som vindkraft, dr dock fortfarande relativt liten. Ar 2007 stod vindkraften for 1,4
TWh, vilket motsvarar en procent av den svenska elproduktionen. Den totala ande-
len fornybar energi var 30 procent ar 2007, vilket ar relativt hogt i en internationell
jamforelse (Energimyndigheten, 2008a).

Sedan 1980-talet har férdelningen av den totala energitillforseln mellan olika
energislag varit forhallandevis konstant, &ven om andelen naturgas och energi fran
biomassa Okat. Biobrénslen stod 2007 for 120 TWh. Inte minst anvéndningen av
skogsbrinslen for fjarrvirme har okat kraftigt sedan 1990-talet.®' Naturgasen, som
introducerades 1985, svarar for ca tva procent av den nationella energianvéndning-
en. [ ett trettiotal kommuner svarar naturgasen for ca 20 procent av den totala ener-
gianvindningen (Energimyndigheten, 2007a).

81 De biobranslen som anvants i Sverige bestar till stérsta del av skogsbranslen.
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Sveriges energianvindning ir jaimforelsevis hog.®? Elanvindningen per capita r
bland de hogsta i vérlden (ca 62 MWh per capita ar 2000) och néstan dubbelt sa
hog som EU 15-genomsnittet. Den hdga anvéndningen av el forklaras vanligen av
historiskt laga elpriser, kallt klimat, stor elintensiv industri och hog andel el som
anvénds for uppvarmning (Energimyndigheten, 2007a; SOU 2008:24).

Av den slutliga energianvindningen anvénds den storsta andelen av industrisek-
torn (157 TWh), dér pappers- och massaindustrin star for hilften. Bostads- och
servicesektorn stir for 145 TWh av anvdndningen och transporter for 101 TWh. De
priméra energibérarna i industrisektorn &r el och biobrénslen. I bostads- och servi-
cesektorn dr det el och fjarrvirme medan transportsektorn domineras av oljepro-
dukter (Energimyndigheten, 2007b).

Tabell 1. Sveriges energitillférsel (TWh)

1970 1980 1990 2007
Réaolja och oljeprodukter 350 285 191 199
Natur- och stadsgas - - 7 11
Kol och koks 18 19 31 28
Biobransle, torv m.m. 43 48 67 120
Varmepumpar i fiarrvarmeverk - 1 7 6
Vattenkraft* 41 59 73 66
Karnkraft** - 76 202 191
Vindkraft - - - 1
Elimport minus elexport 4 1 -2 1
Total tillforsel 457 489 576 624

Kélla: Energimyndigheten, 2007b; 2008a
* Inklusive vindkraft t.o.m. 1996
**Beraknat enligt FN/ECE vilket &ven inkluderar forluster i form av varme

4.2 Energipolitiken — nagra huvudlinjer

Trygg, saker och billig energitillforsel

Energi har varit en fraga pa den politiska dagordningen under léng tid. I borjan av
1900-talet skedde en Gvergang fran sjalvforsorjning av energi till ledningsbundna
energisystem, en overgang som gick hand i hand med Sveriges industrialisering
(Kaijser et al., 1988). Den kraftiga utbyggnaden av vattenkraften under 1900-talets
forsta halft var en av grundbultarna i Sveriges snabba utveckling till ett modernt
industriland. Den ekonomiska utvecklingen var kraftig under 1950- och 60-talet
och behovet av fortsatt utbyggnad av billig och tillforlitlig elproduktion var stort.
Eftersom fortsatt utbyggnad av vattenkraften var begrénsad viandes fokus mot
kirnkraften.®® Genom ett ambitiost kiirnkraftsprogram byggdes 12 reaktorer mellan

82 Den totala energianvandningen i Sverige uppgick till 625 TWh ar 2006 (inklusive transporter), varav
drygt 220 TWh utgjordes av omvandlings- och distributionsforluster samt anvandning av bunkeroljor for
ggrikes sjofart och andra icke energidandamal (Energimyndigheten, 2007a).

Den kraftiga vattenkraftsutbyggnaden ledde till en rad konflikter bland annat om naturvard kontra
exploatering. Ar 1961 traffades en éverenskommelse mellan naturvardsintressenter och Statens vatten-
fallsverk. Overenskommelsen innebar att Statens vattenfallsverk avstod fran utbyggnad av vissa vatten,
medan andra utbyggnader skots pa framtiden. Efter en rad utredningar beslutade Riksdagen 1972 att
de fa kvarvarande ordrda alvarna skulle lamnas ordrda (prop. 1977/78: 57).
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1973 och 1985. Under samma period tilltog beroendet av oljeimport. I borjan pd
1970-talet stod oljan for cirka 80 procent av den priméra energitillférseln i Sverige
(Nilsson et al., 2004).

Energifragan fick dkad politisk betydelse i samband med oljekrisen i borjan av
1970-talet. Ar 1975 kom den forsta energipolitiska propositionen. Tidigare var
energifragorna en del av néringspolitiken. Malet for 1975 érs energipolitik var att
minska landets oljeberoende genom att bland annat frimja energihushallning och
anviandning av inhemska energikéillor som kérnkraft, torv, bioenergi och vindkraft.
Det dvergripande energiforskningsprogrammet inrdttades bland annat for att fraimja
teknikutveckling av ny, fornybar energiteknik.

Léangt in p& 1990-talet var energi i forsta hand en fraga om utveckling av Sveri-
ge till en industrialiserad nation och vilfardsstat. Forsorjningstrygghet var linge ett
ledord for svensk energipolitik. Energipolitiken var inriktad pé laga energipriser
och séker energitillforsel, bland annat for att frimja och skydda svensk industri. De
ndringspolitiska och sékerhetspolitiska aspekterna dr fortfarande centrala i den
energipolitiska diskursen, men miljofragorna har successivt fatt allt stdrre betydelse
for inriktningen pa energipolitiken (Nilsson, 2005).

Under 1960- och 70-talet formades ett starkare miljomedvetande runt om i vérl-
den. Efterkrigstidens teknikoptimism avtog och vetenskapen och teknikens roll i
samhéllet ifrdgasattes. Kérnkraft, tillsammans med till exempel kemikalier och
langvidga transporter av luftféroreningar, var de nya problem som medvetenheten
okade om (Khan och Astrand, 2004). Motstindet mot kirnkraften 6kade under
1970-talet i Sverige, bade bland allménheten och bland politiker. Debatten om
karnkraftens roll i det svenska energisystemet har pagatt sedan dess. I riksdagsvalet
1976 bidrog karnkraftsfragan till att centerpartiet petade socialdemokraterna, som
suttit vid rodret sedan 1932, frdn makten. Efter 1980 och kérnkraftsomrdstningen
togs beslutet att kdrnkraften skulle vara avvecklad 2010. Sedan dess har beslut om
avveckling och datum for att stéinga reaktorer tagits, atertagits och skjutits pa fram-
tiden. I mangt och mycket har energipolitiken sedan 1980-talet varit inriktad pa
forutsittningarna for en avveckling av kérnkraften genom insatser for energieffek-
tivisering och atgérder for att sdkra ny energiproduktion.

MILJO, KLIMAT OCH MARKNAD

Under 1990-talet fick miljo- och marknadstiankande allt storre inflytande i svensk
energipolitik. Fragor om hallbar utveckling, klimat och avreglering fick allt mer
framtriddande roller.

1991 traffades en blockdverskridande 6verenskommelse mellan socialdemokra-
terna, folkpartiet och centern om en omstéllning av energisystemet (prop.
1990/91:88). Omstéllningen av energisystemet innehdll tre atgdrdsprogram: ett
investeringsstdd till ny energiteknik, Energiteknikfonden (ett program for finansie-
ring av forskning, utveckling och demonstration av energiteknik) och ett program
for effektivare energianvéndning. I energidverenskommelsen sades dven att beho-
vet av elkraft for sysselséttning och vilfird bestimmer takten for avvecklingen av
kérnkraften. Detta innebar att regeringen backade fran tidigare beslut, taget 1988,
att stinga Barsebidck 1 och 2 1995 respektive 1996.
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1997 traffades en ny energidoverenskommelse, denna gang mellan socialdemokra-
terna, centern och véinsterpartiet (prop. 1996/97:84). Det energipolitiska malet har
sedan dess varit inriktat pé att

"...pa kort och lang sikt trygga tillgdngen pa el och annan energi pa med
omvérlden konkurrenskraftiga villkor. Energipolitiken ska skapa villkoren
for en effektiv och héllbar energianvidndning och en kostnadseffektiv svensk
energiforsorjning med 1adg negativ paverkan pa hilsa, miljé och klimat samt
underlétta omstéllningen till ett ekologiskt uthélligt samhille. Harigenom
framjas en god ekonomisk och social utveckling i hela Sverige." (prop.
1996/97:84; prop. 2001/02:143).

Malen speglar tankegéngar om ekologisk modernisering som 14g till grund for
davarande regeringens vision om det grona folkhemmet fran slutet av 1990-talet
(Persson, 2004; Perman 2008). Det var dven under denna period som sektorsinte-
greringsprincipen operationaliserades genom en rad olika atgirder inom den statli-
ga sektorn. Till exempel kom det energipolitiska programmet fran 1997, baserat pa
overenskommelsen, att utgora en del av regeringens strategi for en hallbar utveck-
ling (Skr. 1998/99:5). Samma ar inrédttades Energimyndigheten for att ansvara for
det energipolitiska programmet. Energimyndigheten sorterar idag under Narings-
departementet. Energimyndighetens miljo- och klimatpolitiska ansvarsomraden
sorterar under Miljodepartementet.3

Overenskommelsen fran 1997 innebar att 2010 dvergavs som tidpunkt for kéirn-
kraftens avveckling i Sverige.®® Dock inneh6ll den beslut om att stinga Barsebicks
tva reaktorer. For att mota beslutet att stinga Barsebéck lades bade kortsiktiga och
langsiktiga atgirdsforslag fram. De kortsiktiga atgirderna avsag att minska an-
viandningen av el for uppvarmning, effektivare utnyttjande av el samt 6kad tillfor-
sel av el fran fornybara energikallor, genom ett fornyat investeringsstod till sma-
skalig vattenkraft, biobrénslebaserad kraftvirme och vindkraft. De l&ngsiktiga
atgérderna var inriktade pa att genom FUD (forskning, utveckling och demonstra-
tion) minska kostnaderna for 6kad energitillférsel fran fornybara energikéllor. I
princip kvarstod atgérdsprogrammen frén 1991, &ven om en forskjutning av medel
skedde fran investeringsstdd och effektivisering till 6kad satsning pa teknikutveck-
ling och forskning (Astrand och Neij, 2003; 2006).

Barsebick 1 stingdes i november 1999. [ uppf6ljningar av de kortsiktiga atgér-
derna fran slutet av 1990-talet drogs slutsatsen att resultaten av insatserna inte var
tillrdckliga for att kunna stéinga Barsebéck 2, vare sig med avseende pa installerad
ny, fornybar effekt eller pa effektivisering (Skr. 2000/01:15). Barsebéck 2 stingdes
slutligen 1 juni 2005.

Samtidigt som de kortsiktiga malsdttningarna inte sag ut att kunna motas med
atgirdspaketet fran 1997 diskuterades det sa kallade RES-E direktivet av EU-

84 Energifragorna har tillhért Naringsdepartementet under lang tid férutom en period under forra reger-
glsgens mandatperiod da fragorna lag pa davarande Milj6- och samhallsbyggnadsdepartementets bord.

Beslutet att avveckla karnkraften bestar, dock utan faststalld tidpunkt. Den nuvarande regeringen har
sagt att den inte kommer att ta nagra beslut om avveckling under mandatperioden 2006—-2010. Férbu-
det att uppféra nya reaktorer kvarstar, liksom regeringens prévning av effekthdjning av existerande
reaktorer (Energimyndigheten, 2007a).
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kommissionen. Malet for direktivet, som tradde i kraft 2001, var att 6ka andelen
fornybar el till 22 procent till 2010.%¢ Det indikativa malet for Sverige blev 52
procent fornybar elproduktion. Sverige behdvde alltsa fortsitta att stodja energief-
fektivisering och utbyggnaden av nya, fornybara energikéllor for att mota bade
nationella omstéllningsmal och EU:s mél. Men i och med elmarknadens avregle-
ring 1996 fanns begrinsningar i hur stédsystemen kunde utformas (Astrand, 2005).

Sammantaget radde alltsa delvis andra forutséttningar infér den energiproposi-
tion som kom 2002 i jamforelse med 1997. 2002-4rs energiproposition byggde
aterigen pa en dverenskommelse mellan socialdemokraterna, centern och vénster-
partiet. De dvergripande mélen fran 1997 lag kvar, vilket innebér att utbyggnaden
av fornybar energiproduktion och energieffektivisering kvarstar som prioriterade
omréden. Propositionen innehdll ett mal om att el fran fornybara energikéllor ska
6ka med 10 TWh fran 2002 till 2010. Vidare fastlades ett planeringsmal for vind-
kraft om 10 TWh vindkraft per ar 2015 (prop. 2001/02:143).%” Propositionen inne-
holl dven forslag till nya stodformer. En tydlig fordndring jamfort med tidigare var
att 6kad vikt lades vid marknadsbaserade styrmedel. I linje med avregleringen
foresprakade regeringen kostnadseffektiva styrmedel som inte stod i konflikt med
marknadskrafterna. Under kommande ar introducerades till exempel bade elcertifi-
katsystemet och EU:s system for handel med utsladppsritter.

Malen for fornybar elproduktion och effektivisering har skérpts sedan 2002.
Malet for fornybar elproduktion &r idag att anvéndningen ska 6ka av med 17 TWh
frén 2002 ars niva till 2016 (prop. 2005/06:154). Vad giller effektivisering har
Riksdagen beslutat att den totala energianvéndningen per uppvérmd areaenhet i
bostédder och lokaler ska minska med 20 procent till ar 2020 och med 50 procent till
ar 2050 i forhallande till 1995 &rs niva (Miljomaélsradet, 2008a).%® Malet 4r en del
av ett nationellt program for energieffektivisering, bestaende av bland annat pro-
grammet for energieffektivisering (PFE) och ett program for energieffektivisering i
byggnader och energismart byggande (prop. 2006/05:145). Detta nationella pro-
gram 4r ett led i Sveriges arbete med att nd mal och krav fran EU. Under 2008 har
det programmet kompletteras med en handlingsplan. I Ett energieffektivare Sverige
(SOU 2008:25) har ett forslag lamnats till en nationell handlingsplan for effektiv
energianvindning enligt EG-direktiv om effektiv slutanvindning av energi och om
energitjanster.

Klimatpolitiken

Klimat har i mangt och mycket utvecklats till ett eget politikomrade i Sverige, 4ven
om klimatpolitiken dr sammanvéavd med energi- och miljépolitiken och i allt hogre
utstrackning med EU:s klimat- och energipolitik.

En svensk klimatstrategi har successivt utvecklats sedan slutet av 1980-talet.
Klimatstrategin loper pé tviren over sévél de energi- och miljopolitiska omrddena
som det transportpolitiska. Den innehaller sdvil sektorsdvergripande dtgidrder som

8 Malet andrades 2004 till 21 procent nar EU utvidgades och fick 10 nya medlemsstater.
Energimyndigheten har pa regeringens uppdrag féreslagit till att det ar 2020 ska vara mgjligt att
géoducera 30 TWh vindkraft per ar (Energimyndigheten, 2007c).
Se Miljomal 15 God bebyggd miljd, Delmal 6 Energianvandning m.m. i byggnader.

84



NATURVARDSVERKET
Rapport 5945 « Sektorsintegrering

sektorsspecifika atgirder riktade mot i huvudsak energi- och transportsektorerna,
men dven mot jordbruks-, skogs- och avfallssektorerna. Till grund for strategin
ligger Sveriges ratificering av FN:s klimatkonvention samt Kyotoprotokollet, eller
som det uttrycks i miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan:

"Halten av vaxthusgaser i atmosféren skall i enlighet med FN:s ramkonven-
tion for klimatférandringar stabiliseras pa en niva som innebér att ménni-
skans paverkan pa klimatsystemet inte blir farlig. Malet skall uppnés pa ett
sadant sitt och i en sddan takt att den biologiska mangfalden bevaras, livs-
medelsproduktionen sikerstills och andra mal for hallbar utveckling inte
dventyras. Sverige har tillsammans med andra lander ett ansvar for att det
globala malet kan uppnas" (prop. 2001/02:55).

Enligt Kyotoprotokollet och EU:s interna bordefordelning dr Sveriges dtagande att
begrinsa utslappsokningen till hogts fyra procent for perioden 2008—2012. Sverige
har dock tagit ett beslut om mer langtgdende mal, bade om ett kortsiktigt, ett me-
dellangt och ett langsiktigt mal. Enligt 2002 &rs klimatpolitiska beslut ska utslap-
pen av vixthusgaser i snitt under perioden 2008—2012 vara minst 4 procent légre
an utsldppen ar 1990.

Detta mal lag fast i den senaste klimatpolitiska propositionen fran 2006
(2005/06:172). Mélet ska nés genom inhemska atgérder utan upptag i kolsénkor
eller med flexibla mekanismer.3*% Prognosen ir att malet kommer att nis (Ener-
gimyndigheten och Naturvardsverket, 2007a).

I underlag till Kontrollstation 2008 har forslag lagts om dndrade mal.®' Ener-
gimyndigheten och Naturvérdsverket, liksom beredningen om svensk klimatpolitik
(SOU 2008:24), foreslar att det 6vergripande klimatmalet bor utgoras av ett tempe-
raturmél: den globala medeltemperaturen ska inte 6ka mer dn tva grader Celsius
jamfort med forindustriella nivéer, och att Sverige bor verka for ett globalt arbete
mot detta mal (Energimyndigheten och Naturvardsverket 2007a, SOU 2008:24).
Miljomaélsradet foreslér i den fordjupade utvirderingen av miljomaélsarbetet att
dven miljokvalitetsmalet dndras till ett tvagradersméal. Tvagradersmélet innebér att
Sveriges utsldpp maste reduceras med 70 procent till &r 2050 (Miljomalsradet,
2008a).%%% Vetenskapliga radet for klimatfragor ansag att Sveriges utslipp av

8 De flexibla mekanismerna ingar i Kyotoprotokollet i syfte att mojliggéra mer kostnadseffektiva ut-
slappsminskningar. De flexibla mekanismerna utgérs av handel med utslappsratter och de projektbase-
rade mekanismerna Joint Implementation (JI) och Clean Development Mechanism (CDM) (Energimyn-
gg;heten, 2007a).

| propositionen gors bedémningen att Sverige aven behdver ett medellangt mal, dar utslappen 2020
bor vara 25 procent lagre an utslappen 1990 samt att miljomalet om begransad klimatpaverkan bor
kompletteras med ett temperaturmal (tva grader globalt). Energimyndigheten och Naturvardsverket
(2007a) gér bedomningen att Sverige bor kunna reducera utslappen med 25-30 procent till 2020. Det
langsiktiga malet innebar att halten av vaxthusgaser bér plana ut pa en niva under 550 ppm koldioxid-
ekvivalenter och att de svenska utslappen boér minska till hdgst 4,5 koldioxidekvivalenter per person och
ar till &r 2050 (2005/06:172). Regeringen menar att internationell samverkan ar avgoérande for att malet

ka nas.

Den svenska klimatstrategin bestar av mal, atgarder samt aterkommande uppféljningar och utvarde-
ringar av maluppfyllelsen i de sa kallade kontrollstationerna.
92 Kontrollstationerna och de fordjupade utvarderingarna av milismalsarbetet &r tva parallella processer,
dar de forstnamnda foljer upp den klimatpolitiska strategin och de sistndmnda foljer upp miljépolitikens
miljokvalitetsmal. Klimatfragan belyses aven i olika statliga utredningar som har tillsats under senare ar.
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vaxthusgaser jaimfort med 1990 ars niva bor minska med 20-25 procent till ar 2020
och med 70-85 procent till &r 2050 for att Sverige ska ta sin del av det globala
ansvaret for att néd tvigradersmalet (Miljovardsberedningen, 2007). Varldsnatur-
fonden menar ocksa att Sveriges utslédpp maste sinkas med ca 80 procent till 2050
(Virldsnaturfonden, 2007).

Klimat har pekats ut som en prioriterad frdga av den nuvarande regeringen,
som har initierat olika satsningar som ska bidra till reducerade klimatférandring-

94
ar.

Energifragan i EU

EU:s gemensamma energiarbete har i méngt och mycket varit fokuserat pa 6kad
forsorjningstrygghet och pa att utveckla den inre energimarknaden for el och na-
turgas. Fragan om séker och trygg energitillforsel har aktualiserats i samband med
det fordndrade geopolitiska ldget i virlden under senare ar och det faktum att Euro-
pa ér vérldens storsta importor av olja och gas. Energidtgérder har d4ven utvecklats
som en del av EU:s gemensamma miljopolitik. I forslaget till en ny konstitution har
energi tillkommit som ett nytt politikomrade med delat ansvar mellan medlemssta-
terna och unionen (IEA, 2008).

Avreglering av olika marknader stod hogt pa EU-agendan under 1990-talet.
1996 tridde elmarknadsdirektivet i kraft, med syftet att 6ppna upp medlemslénder-
nas nationella elmarknader f6r konkurrens och for att kunna inféra harmoniserade
marknadsregler inom EU. Sverige, som blev EU-medlem 1995, avreglerade el-
marknaden som en av de forsta medlemsstaterna 1996 och 6ppnade darmed elpro-
duktion och forsiljning av el for konkurrens. Overforing av el ér fortsatt monopol.

Energifragan har hamnat hogt pd EU:s dagordning under de senaste aren, inte
minst pa grund av de utmaningar som klimatférandringarna innebér. I januari 2007
presenterade EG-kommissionen en strategisk energidversyn, "En energipolitik for
Europa" (KOM (2007) 1), baserad pa Gronboken om en hallbar, konkurrenskraftig
och trygg energiforsorjning (KOM(2006) 105). Oversynen berdr bland annat den
inre marknaden, fornybar energi, energiteknologi och infrastruktur. Oversynen lag i
sin tur till grund for beslutet om en integrerad energi- och klimatpolicy som togs
vid vartoppmotet 2007. Centralt for denna policy ar ett klimatmal om att EU ska
minska utsldppen av véixthusgaser med minst 20 procent fram till 2020 jamfort med

Ett exempel ar en dversyn av den svenska klimatpolitiken (SOU 2008:24), liksom Sverige infér klimat-
féréndringarna — hot och méjligheter (SOU 2007:60) om anpassning till klimatférandringarna.

% Férslagen speglar det dvergripande malet for EU:s klimatpolitik fran 2006 som anger att temperaturen
inte ska 6ka mer an max 2 grader C jamfoért med forindustriell niva (Energimyndigheten och Naturvards-
verket, 2007a).

% Till exempel introducerades en klimatmiljard i budgetpropositionen fér 2008, med satsning pa till
exempel hallbara stader, klimatforskning, klimatinvesteringar i andra lander och energieffektivisering for
perioden 2008 till 2010. Regeringen har aven tillsatt tre arbetsgrupper: en kommission fér hallbar ut-
veckling, ett vetenskapligt rad for klimatfragor och en parlamentarisk beredning. | arbetsgrupperna
samverkar representanter fran naringsliv, forskning och politik. Grupperna har i uppgift att ta fram un-
derlag till den nya klimatpropositionen som planeras till hosten 2008 samt méjliggora for Sverige att ta
en ledande roll i de internationella féorhandlingarna om en ny klimatordning, bland annat inom ramen for
Sveriges ordférandeskap i EU 2009 (Miljédepartementet, 2008).
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1990 (30 procent om en ny internationell 6verenskommelse nas) (IEA, 2008; Ener-
gimyndigheten och Naturvardsverket, 2007a; Prop. 2008/09:1, Utgiftsomrade 21).

Europeiska radet antog en energihandlingsplan for 2007-2009, bland annat for
att nd klimatmalet. Handlingsplanen stéller upp ett bindande mal om 20 procent
fornybar energi av den totala energikonsumtionen och ett bindande minimal for
biodrivmedel pa 10 procent av den totala bensin- och dieselkonsumtionen for trans-
port i EU samt ett icke-bindande mal till 2020 om att 6ka energieffektiviteten med
20 procent. Ett bindande EG-direktiv finns om effektiv energianvidndning och om
energitjanster, enligt vilket medlemsstaterna ska anta vagledande nationella effek-
tiviseringsmal om minst 9 procent av den slutliga energianvédndningen till ar 2016
(2006/32/EG).

Handlingsplanen innehaller dven atgéarder for att utveckla den inre energimark-
naden, forsorjningstrygghet och utveckling av energiteknik (Europeiska radet
7224/07). Vad giller den inre marknaden for energi &r det enligt handlingsplanen
nodviandigt att 6ka konkurrensen, garantera effektiv reglering och frimja forutséatt-
ningar for investeringar samt gora tydlig skillnad mellan 6verforing respektive
handel och produktion.®®

Baserat pa Europeiska radets beslut fran 2007 presenterade EU-kommissionen
ett forslag till ett energi- och klimatpaket (KOM (2008) 30) i januari 2008. Forsla-
get samlar EU:s ambitioner inom klimat, energisékerhet och konkurrenskraft och
foreslar hur malen ska fordelas pd medlemsstaterna. Paketet innehéller flera delar,
till exempel ett direktivforslag om fraimjande av anvindningen av fornybar energi
(de bindande malen fran handlingsplanen slés fast). For Sveriges del foreslog
kommissionen ett atagande dir andelen férnybar energi ska uppga till minst 49
procent. Paketet innehéller dven ett forslag till 6versyn av EU:s system for ut-
slappshandel. Direktiven i paketet forvéntas trada i kraft 2010 (KOM (2008) 30;
IEA 2008).%

KRITIK AV EU:S ENERGI- OCH KLIMATPAKET

EU:s energi- och klimatpaket far kritik fran svenska miljoorganisationer. Greenpe-
ace, Virldsnaturfonden (WWF) och Svenska Naturskyddsforeningen &r visserligen
positiva till att EU tar klimatfrdgan pa allvar men anser att paketet dr for svagt.
Organisationerna menar att malet om utsldppsminskningar pa 20 procent inte lever
upp till FN:s beslut pa klimatmdtet pa Bali om att industrildnderna ska minska sina
luftutsldpp med 2540 procent fram till &r 2020 (Svenska Naturskyddsforeningen,
2008; Greenpeace, 2008a; Virldsnaturfonden, 2007; 2008).

Béde Virldsnaturfonden och Greenpeace stéller sig bakom méalet med 20 pro-
cent fornybar energi till &r 2020. WWF stéller sig d&ven bakom malet med minst 10

% Pa hosten 2007 lade kommissionen fram ett tredje inre marknadspaket for energi med frslag som
foljer upp Europeiska radets slutsatser fran handlingsplanen. Paketet ar det tredje i ordningen och utgor
en revidering av det senaste lagstiftningspaketet som antogs 2003 (FPM 2007/08:FPM16).

% Kommissionens forslag ar att utslappen av koldioxid fran anlaggningar som ingar i systemet for han-
del med utslappsratter till ar 2020 ska minska sina utslapp med 21 procent jamfért med utslappen 2005.
Paketet innehaller aven forslag till bérdeférdelning av klimatmalet for den icke-handlande sektorn, dar
forslaget for Sveriges del ar att utslappen ska minska med 17 procent jamfort med 2005 ars utslapp.
(Inget land féreslas minska utslappen mer @n 20 procent och inget land ska fa 6ka utslappen med mer
an 20 procent.) Paketet innehaller aven ett regelverk for koldioxidavskiljning och lagring.
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procent biodrivmedel till 2020, med forbehéllet att negativa miljoeffekter och soci-
ala effekter maste undvikas. De menar vidare att for detta krivs ett trovirdigt certi-
fieringssystem for alla biobrénslen. Greenpeace anser dock att biodrivmedelsmalet
forkastas med hénvisning till att det saknas kriterier for en héllbar biobrénslepro-
duktion och att inhemska biobrénslen snarast bor anvéndas for att ersatta stenkol i
energiproduktionen (Greenpeace, 2008b; Virldsnaturfonden, 2007).

Organisationerna stéller sig dven kritiska till andra delar av paketet. Till exem-
pel ifragasétts satsningar pa koldioxidlagring, som de anser befaster dagens ohall-
bara energisystem snarare dn verkar for en fordndring. WWF och Naturskyddsfo-
reningen menar att de fororenande industrierna sjdlva maste betala for tekniken
istéllet for att stater gar in med stod (Svenska Naturskyddsféreningen, 2007;
Virldsnaturfonden, 2008).

Samtidigt menar Svenskt Naringsliv att Sverige far dra ett for tungt lass i den
gemensamma utsldppsminskningen och pekar bland annat pa att Sverige redan har
relativt l&ga utslédppsnivéer (bland de ldgsta utslappen per capita i EU) och den
forhallandevis stora andelen fornybar energi i energimixen (hogst i EU) (Resvik,
2008).

Styrning av energisektorns miljdpaverkan

I Sverige har ekonomiska styrmedel, liksom satsningar pa forskning, utveckling
och demonstration, varit statens fraimsta styrmedel for att padverka utvecklingen mot
ett hallbart energisystem. Aven informativa styrmedel har anvinds i viss utstrick-
ning for att pdverka omstéllningen. Nagot forenklat kan ségas att ekonomiska
styrmedel anvénds for styrning av energitillforsel, medan information ar det primai-
ra instrumentet for att pdverka anviandarsidan. I stort sett samma ekonomiska styr-
medel utgor ocksa klimatstrategins nyckelverktyg. Lagar och regleringar av ener-
giomradet finns givetvis ocksd, men dessa sitter ramarna for omstillningsarbetet
snarare én driver pa det. Lagarna reglerar dven sektorns miljopéverkan.

Under senare ar har det skett en forskjutning fran skatter och bidrag till mer
marknadsskapande styrmedel, som handel med utsléppsritter och elcertifikat, sam-
tidigt som styrmedlens utformning allt mer paverkas av EU:s direktiv pa energi-
och miljoomradet (Energimyndigheten, 2007d; Energimyndigheten och Natur-
vardsverket, 2007b).
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avsnitten nedan foljer en Sversiktlig redogorelse for styrmedlens huvuddrag.®’

Tabell 2. Oversikt éver befintliga styrmedel fér minskad miljépaverkan inom energisektorn.

Plan och bygglagen
El- och
naturgaslagarna

koldioxidskatt
Effektskatt pa karnkraft
Fastighetsskatt pa

SEKTORS- TILLVERKNINGSINDUSTRI BOSTADER OCH SERVICE
OVERGRIPANDE OCH ENERGIPRODUKTION
Miljobalken Nedséattning av energi- och Fastighetsbeskattning

Byggregler
Energideklaration
OFF-rot

EG-direktiv industrifastigheter inkl vatten- Bidrag till biobransle eller
Skatter pa energi (el, kraft energieffektiva fonster i smahus
bransle) NOx-avgift Konverteringsstdéd smahus
Skatter pa koldioxid Miljobonus for vindkraft Stod till solvarme och solceller
och svavel Riksintresse for vindkraft

Gron skattevaxling PFE

Klimp Elcertifikatsystemet

Handel med

utslappsratter
Teknikupphandling
Forskning
Information

Kalla: Energimyndigheten, 2007¢e)

ADMINISTRATIVA STYRMEDEL

De lagar som har en 6vergripande betydelse for energiomradet dr Miljobalken,
Plan- och byggplagen (PBL) och Ellagen. Miljobalken utgoér den 6vergripande
lagstiftningen p& miljoomradet i Sverige och syftar till att fraimja hallbar utveckling
och till att skydda miljon. Plan- och bygglagen reglerar mark-, vatten- och bygg-
nadsplanering och Ellagen reglerar nétanslutning och nitavgifter. Det finns givetvis
en rad andra lagar som paverkar energisektorns miljoarbete. Till exempel ér det lag
pa att alla vitvaror i butiker ska vara energimérkta och att fastighetsigare ér skyldi-
ga att deklarera byggnadens energianvandning. Béda dessa syftar till att frdmja
energieffektivisering, vilket dven olika byggregler gor. Ytterligare ett exempel ar
lagen om kommunal energiplanering (1977:439). Energiplanen syftar till att integ-
rera energifragor i den kommunala planeringen.

Miljobalken innehéller en rad olika bestimmelser, bland annat om gransvédrden
for utsldpp och olika krav om att till exempel anvinda bésta mojliga teknik. Miljo-
balken omfattar alla miljopaverkande verksamheter, vilket inbegriper stora delar av
energisektorns verksamheter. Miljobalken ska tillimpas sa att bland annat hushall-
ning av energi och révaror fraimjas. Balken beddoms dock inte vara det priméra
styrmedlet for energieffektivisering, &ven om en gradvis utveckling av tillimpning

o7 Oversikten &r inte heltidckande. Fér mer omfattande styrmedelssammanstéliningar p& energi- och
miljdbomradet, se till exempel Energimyndighetens och Naturvardsverkets rapporter Styrmedel i klimat-
politiken (ER 2007:28) och Ekonomiska styrmedel i miljpolitiken (ER 2006:34) samt Energimyndighe-
tens rapport Styrmedel for minskad miljdpaverkan (ER 2007:17).
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av hushallningskraven skett bland annat i samband med tillsyn (Energimyndighe-
ten, 2007e; Energimyndigheten och Naturvardsverket, 2007a).

Riksintresse ir ett planeringsverktyg i Miljobalken. Sedan 2004 finns riksin-
tressen for vindbruk i Sverige, vilket innebar att Energimyndigheten bedomt vissa
omraden som sarskilt ldmpliga for elproduktion fran vindkraft. Riksintresset for
vindbruk motsvarar 423 mark- och vattenomraden i 20 l&n som tillsammans utgdr
drygt tva procent av Sveriges yta (Energimyndigheten, 2008b).

For att uppfora nya anldggningar for energiproduktion kravs olika tillstand,
béade enligt miljobalken och PBL. Plan- och byggplagen styr bland annat bygglov,
detaljplaner och miljokonsekvensbeskrivningar. Enligt PBL har kommunerna be-
stimmanderétt over fysisk planering vilket har fatt stort genomslag vid till exempel
uppforande av vindkraftverk.

ENERGISKATTER

Energiskatt ér ett samlingsbegrepp for olika punktskatter pa brianslen och elkraft.
Den allménna energiskatten har funnits i Sverige sedan 1950-talet med olika in-
riktningar. Den allméinna energiskatten varierar beroende pa om brinslet anvénds
for varmeproduktion eller som drivmedel och av vem det anvidnds — hushall, indu-
strier eller energibranschen. Energiskatten &r i huvudsak fiskal till skillnad fran
koldioxidskatten (inford 1991) och svavelskatten (inford 1991) som réknas till de
miljéstyrande skatterna. 1992 infordes dven en miljoavgift pa kvaveoxider, den sa
kallade NOx-avgiften. NOx-avgiften ér till skillnad mot energiskatterna statsfinan-
siellt neutral, vilket innebér att den inte genererar intdkter till statskassan utan ater-
betalas.

Koldioxidskatt betalas per utslappt kilo koldioxid for alla branslen utom bio-
branslen och torv. Koldioxidskatten har 6kat genom aren, inte minst till f61jd av
den gréna skattevixlingen som infordes ar 2000.% Energiskatten har sinkts under
samma period (Energimyndigheten, 2007a, 2007d; Energimyndigheten och Natur-
vardsverket, 2007b).

Hushéllen betalar koldioxid- och energiskatt pa branslen som anvénds till upp-
viarmning, med ndgra undantag. Vissa brinslen ir dven belagda med svavelskatt.
Hushallen betalar dven elskatt och moms pé 25 procent. Elskatten varierar beroen-
de pa anvindningsomrade och var i Sverige elen anvénds; s6dra Sverige har hogre
elskatt dn norra (ibid.).

For industrin finns en rad undantag och nedsatta skattenivaer. Vissa branslen,
inklusive fossila brinslen, som anvénds i tillverkningsprocesser ar befriade fran
energiskatt. Den energiintensiva industrin betalar betydligt ldgre el- och koldiox-
idskatter 4n andra energianvéndare. Industrin dr dven befriad fran moms (ibid.).
Elproduktion &r befriad fran bade energi- och koldioxidskatt. For elproduktionsan-
laggningar betalas dock fastighetsskatt, och elproduktion i kirnkraftverk ar beskat-
tad. Varmeproduktion &r belagd med energiskatt, koldioxidskatt, svavelskatt och

%8 Den grona skattevaxlingen innebéar att héjda miljoskatter betalas tillbaka till hushall och foretag
genom héjda grundavdrag och minskade arbetsgivaravgifter.
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NOx-avgiften beroende pa brinsle. Biobrinslen och torv dr nistan helt befriade
(ibid.).

Energiskatternas utformning forklarar en del av Sveriges energimix, till exem-
pel den kraftiga 6kningen av biobrénslen, framforallt fjarrvirme, under 1990-talet.
Hoga skatter pa olja under 1980-talet forklarar d&ven den relativt hdga elanvind-
ningen for uppvarmning av bostéder (Nilsson et al., 2004).

BIDRAG OCH STOD

Bidrag har betalats och betalas ut i olika former. De flesta stod &r riktade mot spe-
cifika atgérder, som stdd for konvertering fran direktverkande elvarme, stod for
biobrinsleanordningar i nya sméhus samt bidrag for att installera solvdrme och
energieffektiva fonster.

Vissa bidrag ar inriktade pé att stodja installation och spridning av miljovénlig
energiteknik. Sedan 1990-talet har det funnits olika investeringsstod till bland an-
nat vindkraft, solceller, smaskalig vattenkraft och biobrédnslebaserad elproduktion.
2003 infordes elcertifikatsystemet (se nedan). Initialt var det tinkt att det skulle
ersitta bidragen till fornybara energitekniker. Driftsstodet till vindkraft, den sa
kallade miljobonusen, beholls dock for att successivt trappas ner och upphéra
2009. For att mota malen for utbyggnaden av vindkraft introducerades ett nytt stod
2003, "Teknikutveckling och marknadsintroduktion i samverkan", som riktar sig
till nyetablering till havs och i fjdllmiljo. Stodet har forldngts med ytterligare 350
miljoner kronor for perioden 2008-2012 (Energimyndigheten, 2007¢).

Teknikupphandling har anvénts i Sverige i forsta hand for att frimja energief-
fektiv teknik, till exempel behovsstyrd ventilation. Teknikupphandling &r en upp-
handlingsform som innebér en slags tdvling mellan olika tillverkare. Tavlingsbi-
dragen utvirderas och vinnarna garanteras hjialp med marknadsintroduktion och en
viss bestillningsvolym av produkten (Energimyndigheten, 2007a).

Ett sektorsovergripande stod ar Klimatinvesteringsprogrammet (Klimp).
Klimp, som &r en fristdende fortsittning pa det lokala investeringsprogrammet
(LIP), innebar att knappt tva miljarder kronor avsatts 2003—2008 som stdd till kli-
matinvesteringar som minskar utsldppen av vaxthusgaser. De Klimp-finansierade
atgirderna avser dven att bidra till omstillningen av energisystemet och gynna ny
teknik (Energimyndigheten, 2007e; Energimyndigheten och Naturvardsverket,
2007b).

MARKNADSBASERADE STYRMEDEL

Inom energipolitiken, bade inom EU och i Sverige, pagar en forskjutning fran tra-
ditionella ekonomiska styrmedel sdsom skatter, avgifter och bidrag till mer mark-
nadsskapande styrmedel, som till exempel system for handel med utslappsritter
och elcertifikat. Tanken &r att marknadsaktorerna kan genomfora nédvéndiga at-
géirder mer kostnadseffektivt om de sjilva far vilja 4n om de blir tvingade av en
reglering. Staten ldmnar alltsa ett visst matt av frihet till marknadens aktorer att
viélja atgérd for att korrigera sina marknadsmisslyckanden, for att utrycka det i
ekonomiska termer (Stavins, 2000; Sterner, 2003).
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EU:s handelssystem for utslappsritter utgoér grundbulten i EU:s gemensamma kli-
matpolitik. Syftet &r att skapa ett kostnadseftektivt styrmedel som mojliggor atgar-
der for utslédppsreduktioner dér marginalkostnaden &r ldgst, med liten negativ effekt
pa ekonomsikt utveckling och sysselsittning. Utsldppshandeln bygger pa att ett

tak sétts for de totala utsldppen. De foretag som omfattas av handelssystemet tillde-
las ett antal utslippsritter.”® En utslippsritt ger innehavaren ritt att slippa ut ett
ton koldioxid. Inget foretag far ha storre utsldpp dn vad det har utsldppsratter for.
Ett foretag som minskar sina utslépp kan spara dverskjutande utsldppsritter till
kommande ar eller sdlja dem till foretag som har svart att hélla sig inom sin tilldel-
ning. Handelssystemet omfattar ett antal industrigrenar, frimst energianlédggningar
och vissa energiintensiva industribranscher. Under andra handelsperioden 2008—
2012 utokas handelssystemet till att omfatta fler forbranningsanldggningar. For
Sveriges del omfattas totalt ca 725 anldggningar, vilka 2006 stod for ndrmare 30
procent av Sveriges utsldpp av vixthusgaser (Energimyndigheten och Naturvards-
verket, 2006).

Elcertifikatsystemet inférdes 2003 i1 Sverige med syfte att 6ka produktionen av
fornybar el pa ett kostnadseffektivt sdtt. Mélet ar att genom elcertifikatsystemet 6ka
den éarliga elproduktionen fran fornybara energikéllor med 17 TWh ar 2016 jamfort
med 2002 ars niva. Systemet bygger pa att alla producenter av fornybar el far ett
elcertifikat per producerad MWh el. De energikillor som omfattas &r vindkraft,
solenergi, geotermisk energi, vagenergi, vissa biobrénslen och viss vattenkraft. De
kan sélja sina certifikat och dirmed fa en inkomst utover intdkterna for elen. Efter-
fragan skapas genom den sé kallade kvotplikten: alla elleverantorer och vissa an-
vandare dr skyldiga att kopa en viss andel (kvot) (Energimyndigheten, 2007a).

FRIVILLIGA AVTAL

Programmet for energieftektivisering (PFE) bygger pé frivilliga avtal mellan indu-
strin och staten om atgérder for el-effektivisering i tillverkningsprocessen. De in-
dustrier som deltar &r befriade fran elskatt. Skattebefrielsen innebér en form av
stdd. (Aven nigra av de stdd som omnimnts ovan ir utformade som skattereduk-
tioner.) Programmet, som startade 2005, syftar till att fa industrin att bidra till att na
miljomalen utan att dess konkurrenskraft riskeras. Aven om de atgérder som
genomfOrs syftar till energieffektivisering introducerades programmet med det
primira syftet att behélla nollskatten for industrin nér EU:s energiskattedirektiv
tradde i kraft, som bland annat innebar att skatt pa el i tillverkningsindustrin intro-
ducerades (Energimyndigheten, 2007¢).

FORSKNING, UTVECKLING OCH DEMONSTRATION

Stod till energirelaterad forskning, utveckling och demonstration har varit en viktig
ingrediens i energipolitiken sedan 1970-talet. 1975 introducerades det statliga
energiforskningsprogrammet. Programmet har pagétt sedan dess, i olika program-

% For handelsperioden 2008-2012 géller att minst 90 procent av utslappsréatterna ska fordelas gratis till
de berdrda anlaggningarna. Medlemslanderna kan valja att auktionera ut den resterande andelen.
Svenska foretag har dock fatt samtliga sina utslappsratter kostnadsfritt av staten. Las mer pa Energi-
myndighetens och Naturvardsverkets gemensamma hemsida: http://www.utslappshandel.se/.
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perioder och med olika inriktningar. Huvudsyftet har dock alltid varit att bidra till
fordndring av energisystemet i linje med de radande energipolitiska mélen. Inled-
ningsvis var det priméra syftet att minska oljeberoendet. Stora satsningar gjordes
dé bland annat pa utveckling av vindkraft. Forvintningen var att fa fram snabba
l6sningar pé akuta problem — de snabba l6sningarna uteblev dock. Sedan 1980-talet
har programmet i méngt och mycket varit inriktat pa fornybar energi och effektivi-
sering (SOU 2003:80).

Forskning om energi finansieras dven av andra statliga forskningsprogram, till
exempel Vetenskapsradet, Vinnova och Naturvardsverket, av EU och i samverkan
med den privata sektorn. Aven privata fonder och stiftelser finansierar energiforsk-
ning, men det dr framforallt kraft- och tillverkningsindustrierna som &r de stora
finansidrerna. Foérutom medfinansiering av statliga forskningsprogram bedriver
energiforetagen utvecklings- och demonstrationsprojekt bade i egen regi och i sam-
arbetet med andra. Till exempel genom Elforsk och Varmeforsk, som till stor del dr
branschfinansierade och kopplade till branschorganisationerna Svensk Energi och
Svensk Fjarrviarme (SOU 2003:80; Energimyndigheten, 2007f).

Sedan mitten av 1980-talet och fram till och med 1997-ars energipolitiska be-
slut minskade anslagen till energiforskningsprogrammet, for att sedan dka igen. I
regeringens proposition Ett lyft for forskning och innovation (prop. 2008/09:50)
foreslas att anslagen till energiforskningen ska 6ka med 310 miljoner kronor mel-
lan 2009 och 2012, fordelat pa Energimyndigheten och Vinnova.

INFORMATIVA STYRMEDEL

Pé energiomrédet anvénds information dels for att Gverbrygga kunskaps- och in-
formationsbrist hos olika aktorer, dels som komplement till andra styrmedel. Bade
elcertifikatsystemet och utslappshandelsystemet omfattar betydande informations-
insatser, som webbsidor, broschyrer, seminarier m.m.

Ytterligare exempel pé informativa styrmedel dr energi- och miljomérkning.
Energimirkningen av vitvaror &r reglerad i lag men syftar till att upplysa konsu-
menter om hushéllsapparaternas energiatgang. Miljoméarkningar som Svanen, Bra
Miljoval och EU-blomman omfattar olika energirelaterade krav.

Energimyndigheten dr som den centrala myndigheten i genomforandet av ener-
gipolitiken den huvudsakliga kanalen for bade allmén och riktad information till
hushéll, foretag och andra aktorer i energisektorn. Myndigheten informerar genom
webbsidor, broschyrer, faktablad, rapporter, konferenser m.m.
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4.3 Energisektorn — vad och vem?

Vad ar energisektorn?

Medan jordbrukssektorn framstar som en jimforelsevis vildefinierad sektor géller
inte det samma for energisektorn, som ar bdde komplex och omfattande. Vilken
princip man dn anvander for att avgrinsa sektorn ar det inte sjdlvklart vilka aktorer,
organisationer, tekniska system eller ekonomiska och juridiska ramverk som
omfattas, eftersom energitillférsel och energianvindning berdr samhéllets alla
delar.

Om man utgar fran Energimyndighetens uppdrag, i enlighet med sektorsdefini-
tionen i miljopropositionen, berdrs bade energitillforsel och anvéndning. Energi-
myndigheten — som inrdttades 1998 med ansvar for genomférandet av svensk ener-
gipolitik — har 1 uppdrag att bidra till omstédllningen av energisystemet och att verka
for siker och trygg energiforsérjning samt effektiva energimarknader. '® Enligt
regeringens instruktion (SFS 2007:1153) dr Energimyndighetens uppgift att: ™’

"...verka for att pa kort och lang sikt trygga tillgangen pé el och annan ener-
gi pad med omviarlden konkurrenskraftiga villkor. Myndigheten ska vidare
inom sitt verksamhetsomrade verka for en effektiv och hallbar energian-
véndning och en kostnadseffektiv energiforsorjning, bada med en 14g negativ
inverkan pa hélsa, miljé och klimat. Myndigheten ska bidra till omstillning-
en till ett ekologiskt uthalligt energisystem."

Energimyndigheten har sjélv ingen standarddefinition av "energisektorn", utan
sektorsavgrinsningen situationsanpassas beroende pa uppdrag. I ldgesredovisning-
en av sektorsansvaret 1999 definierades energisektorn brett utifran tillforsel, distri-
bution, omvandling och anvéndning av energi (Energimyndigheten, 2003). I sin
senaste rapportering om det sérskilda sektorsansvaret har Energimyndigheten ocksé
utgétt fran en bred definition som inbegriper i huvudsak el- och virmeproduktion i
Sverige, samt anvéndning i industri, bostidder och service (Energimyndigheten,
2007d)."2 Dessa avgrinsningar kan jimforas med den mer avgrinsade definition
av energisektorn som anvdndes i SAME-projektet (1999) — ett samarbete for ett
uthalligt energisystem mellan Energimyndigheten, Naturvardsverket, Fjarrvirme-

1% Aven Energimarknadsinspektionen och Affarsverket svenska kraftnét har ansvar for att genomfora

atgarder inom energipolitiken, liksom Boverket och Elsakerhetsverket.

" Enligt regleringsbrevet for 2008 ar uppdraget fordelat pa fem verksamhetsomraden. Tva omraden &r
"Politik for ett uthalligt energisystem” och "Padrivande och forebyggande miljéarbete”, som hér hemma
inom politikomradena energi respektive miljé. Tre omraden ar kopplade till politikomradet "samhallets
krisberedskap”. Verksamhetsomradet "Politik for ett uthalligt energisystem” &r férdelat pa de sju verk-
samhetsgrenarna: i) langsiktig utveckling av energisystemet (vilket handlar om forskning, utveckling och
demonstration), ii) energieffektivisering, iii) program for energieffektivisering i energiintensiva foretag, iv)
elcertifikatsystemet, v) framjande av vindkraft, vi) framjande av férnybara drivmedel samt vii) internatio-
nellt samarbete. Malet for verksamhetsomrade férebyggande miljdarbete ar ... att till ndsta generation
kunna ldmna &6ver ett samhélle dar de stora miljdproblemen i Sverige &r I6sta. Verksamhetsomradet
bestar endast av verksamhetsgrenen ”Insatser for internationella klimatinvesteringar”, vilket i mangt och
mycket motsvarar Kyotoprotokollets flexibla mekanismer samt EU:s system for handel med utslappsrat-
ter (Naringsdepartementet, 2007).

102 Energianvandning for transporter diskuteras inte i rapporten, utan Energimyndigheten hanvisar till
EET-strategin.

94



NATURVARDSVERKET
Rapport 5945 « Sektorsintegrering

foreningen och Kraftverksforeningen. I det projektet avgriansades sektorn till el-
och varmeproducenter och vad de kan paverka (Energimyndigheten et al., 1999).

I sammanhanget kan det nimnas att fér majoriteten av de intervjuade verksam-
hetsutovarna ar frigan om begreppet "energisektor" snarast en icke-fraga. De an-
vander istéllet begrepp som energisystem, energibransch och energimarknader for
att avgrinsa verksamhetsomradena. Detsamma géller i stort for Energimyndighe-
tens ordinarie verksamhet, dir sektorsbegreppet sillan anvinds, speciellt inte i
kommunikation utdt mot sektorns aktdrer. Sektorsbegreppet dr snarast en term som
anvinds i samband med regeringsuppdrag inom ramen for det sérskilda sektorsans-
ansvaret och miljomalsarbetet.

Sektorsavgransningen i den hér studien har Energimyndighetens uppdrag som
utgéngspunkt. Eftersom myndighetens uppdrag dr omfattande ar ldgesbeskrivning-
en av sektorns miljoproblem och exemplen fran sektorsarbetet med att minska
miljopéverkan begrinsade till tillforsel — det vill séga till verksamheter kopplade
till el- och varmeproduktion.

Vilka ar energisektorns aktorer?

Om man utgar fran sektorsavgransningen baserad pa Energimyndighetens ordinarie
verksamhetsomrade berors alltsé alla samhillets aktorer som producerar och an-
vénder energi, offentliga sdvil som privata. Utdver Energimyndigheten har lanssty-
relser och kommuner centrala roller i omstillningen mot ett hallbart energisystem.
Sa har dven energibranschens foretridare, liksom foretag och enskilda medborgare,
se figur 4. Har f6ljer en kort och inte heltickande oversikt av energisektorns
aktorer.

FN (Agenda 21) EU

Aktorer pa den svenska energiscenen

Politik Naringsliv Medborgare

Riksdag Statligt energibolag: Hushall

Regering Vattenfall

Energimyndigheten Foretag
(industri)

Lansstyrelsen Privata energibo-
lag: tex EON

Kommunen Kommunala energibolag

Figur 4. Bilden illustrerar den svenska energisektorns huvudaktorer. Internationella aktérer, sa-
som FN och EU, paverkar svenska energiaktorer genom internationella avtal och direktiv som
implementeras i svensk energipolitik. (Kalla: Perman, 2008).
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LANSSTYRELSER OCH KOMMUNER

Léansstyrelsen ar regeringens foretrddare for statlig verksamhet regionalt. Det inne-
bér att lansstyrelsen fungerar som link mellan den centrala och den regionala ni-
van. Lansstyrelserna har ett brett ansvarsomrade, dér energifrigan kommer in pa
olika sitt. Energifrdgan kommer bland annat in i lansstyrelsernas kunskapsférmed-
ling, samordning av energiplanering, utveckling av olika sakfragor, uppfoljning av
energirelaterade miljomal och regional utveckling dér energifrdgorna ar viktiga.
Lénsstyrelserna har ocksd myndighetsuppgifter som till exempel att ge tillstand till
olika energirelaterade verksamheter samt att prova och utova tillsyn enligt Milj6-
balken. Lansstyrelserna har dven i uppgift att ska se till att de berérda kommunerna
tillgodoser riksintresset for vindkraft — kommunerna ska ta hand om utpekade om-
raden i sin dversiktsplanering. Att ett visst omrade &r riksintresse for vindbruk ar
vigledande vid prévning av mark- och vattenanvindning. %

Léansstyrelserna har fatt i uppdrag av regeringen att under 2008 ta fram regiona-
la energi- och klimatstrategier. Syftet med strategierna ar att minska klimatforénd-
ringarna, frimja energiomstéllningen, 6ka andelen fornybar energi samt framja
energieffektivisering och ett effektivare transportsystem. Strategierna har utformats
i samverkan med andra regionala och lokala aktdrer och med stod fran Energimyn-
digheten.

Kommuners roll inom energisektorn kan beskrivas som att vara en lank mellan
staten och hushallen i syfte att bidra till att lokala aktorer tar ansvar for omstall-
ningen mot ett héllbart energisystem. Kommunerna ansvarar till exempel for den
fysiska planeringen samt forvaltar fastigheter och energibolag. Varje kommun ska
ocksé ha en plan for tillforsel, distribution och anvéndning av energi, enligt Lagen
om kommunal energiplanering (1977:439). Energiplanen ska vara ett instrument
for att integrera energifragor i den kommunala planeringen. Vidare &r kommunerna
lokal miljomyndighet, arbetar med lokal néringslivsutveckling och tillhandahéller
energi- och klimatrddgivning till konsumenter samt sma och medelstora foretag.
Kommunerna kan med andra ord agera inom sektorn utifrén sina roller som offent-
liga aktorer, informatorer, fastighetsdgare, arbetsgivare eller som &gare till energi-
bolag (Perman, 2008).

ELMARKNADENS AKTORER

Den svenska elmarknaden &r avreglerad och Gppen for konkurrens sedan 1996. Den
ar dven integrerad med de andra nordiska linderna. Att elmarknaden ar avreglerad
och integrerad med andra lé&nder innebér att elproduktionen inte &r begrinsad till
Sverige och att svenska elproducenter inte bara agerar i Sverige. Alla nordiska
lander utom Island deltar i handeln pa den gemensamma elbdrsen Nord Pool. Den
nordiska elmarknaden har blivit alltmer integrerad med elmarknaderna i Tyskland

% Det ar forst i tillstandsprovningen i det enskilda fallet som riksintresset far en rattslig betydelse. Da
beddms riksintresse for vindbruk mot andra befintliga riksintressen, till exempel naturvard, kulturmin-
nesvard, rennaring, férsvarsmaktens intressen och luftfart (Energimyndigheten, 2008b).
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och Polen. Handel sker 4ven med Ryssland och Baltikum (Energimyndigheten,
2007a).

Sveriges elproduktion domineras av tre stora energibolag: Vattenfall, EON och
Fortum. Tillsammans svarar deras produktion for ndrmare 80 procent av elproduk-
tionskapaciteten i Sverige. Vattenfall stod 2007 for 39 procent, EON for 21 och
Fortum for 17 procent. Vattenfall dr heldgt av svenska staten och Fortum é&gs till
stor del av Finska staten. EON Sverige dgs av EON-koncernen, med séte i Diissel-
dorf, och av Statkraft. EON-koncernen ir liksom de andra tva bolagen verksamma i
en rad olika lédnder, framforallt i Europa. Dessa tre foretag saméger kérnkraftverken
1 Sverige och till viss del dven vattenkraftverken.

De resterande 20 procenten av elproduktionskapaciteten svarar kommunala
energibolag for, liksom foretag med annan huvudverksamhet dn energiproduktion
(som vissa industriforetag) samt sma foretag, samfallighetsforeningar och andelsfo-
reningar som till exempel investerat i vindkraft eller annan smaskalig elproduktion.

Vad géller 6verforing av el samt drift och underhall av ledningsnét rader fortfa-
rande monopol. Afférsverket Svenska Kraftnét ansvarar for det sa kallade stamni-
tet, dir el transporteras langa strickor och med hog spanning. Fem regionnitsfore-
tag ansvarar for regionniten som transporterar el fran stamnétet till lokalnéten, som
i sin tur transporterar el till hushall och andra slutkunder.

Handeln med el &r till skillnad fran produktionen nationell, vilket innebér att en
elkund, till exempel ett hushéll, ett foretag eller en kommun endast kan kopa el fran
elhandelsforetag som &r lokaliserade i Sverige. Forutom ett avtal med elhandelsfo-
retag for att kopa el har elkunden ett avtal med ett elnitsforetag som dger ledningen
fram till bostaden eller motsvarande. Elkunderna kan vilja fritt mellan elhandelsfo-
retagen, medan nitverksamheten som sagt bedrivs som monopol. Ar 2007 fanns
115 stycken elhandelsforetag i Sverige, varav de flesta agerar nationellt. De tre
storsta energiproduktionsbolagen verkar &ven som elhandelsforetag. Endast ett
tjugotal av de 115 elhandelsforetagen dr helt fristdende fran de tre dominerande
bolagen (Energimarknadsinspektionen, 2008a).

Energimarknadsinspektionen (2008a) menar att den hdga koncentrationen
bland elkraftproducenterna utgor ett problem i form av snedvriden konkurrens och
risk for omotiverat hoga elpriser for slutkunden. Men forutséttningarna for att ett
nytt, stort elproduktionsbolag skulle etablera sig i Sverige d4r mycket sma enligt
Energimarknadsinspektionen, eftersom endast storre foretag har mojlighet att inve-
stera dir lonsamheten &r hogst — det vill séga i effekthdjningar i kérnkraft och stor-
skalig vattenkraft. Eftersom utbyggnad av karnkraft och storskalig vattenkraft som
bekant inte dr mojlig i Sverige dr nya aktorer 1 huvudsak begriansade till invester-
ingar i vindkraft, enligt Energimarknadsinspektionens bedomning (Energimark-
nadsinspektionen, 2008a).

VARMEMARKNADENS AKTORER

Virmemarknaden dr inte en utan ett antal marknader, sdsom fjarrvarme, elvirme,
varmepumpar och pellets. Fjarrvirme ar den vanligaste uppvarmningsformen i
Sverige och dominerar uppvarmningen av flerbostadshus och lokaler. Elvirme &r
den nist vanligaste formen totalt sett och den vanligaste i sméhus. Andra uppviarm-
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ningsalternativ &r olja, gas, ved, flis, span och solviarme, varav biobrinslena édr den
tredje vanligaste uppvirmningsformen (Energimarknadsinspektionen, 2008b)."*

Ar 2007 fanns 200 fjarrvirmeforetag i Sverige och mellan 600 och 700 fjirr-
virmenit 6ver hela landet.® Fram till och med elmarknadsreformen 1996 bedrevs
fjarrvirmeverksambhet till storsta delen i kommunal regi. Efter reformen infordes fri
prissittning pa fjarrvirme, vilket ledde till &ndrade dgarstrukturer. Kommunala
forvaltningar omvandlades till kommunala energibolag med bade privata och
kommunala dgarintressen. Sedan avregleringen har kommunala energiforetag,
inklusive fjarrvarmeverk, i allt storre utstrackning kdps upp av stora energikoncer-
ner som EON, Vattenfall och Fortum (Energimarknadsinspektionen, 2008a;
2008b). Idag kommer tva tredjedelar av fjarrvirmeleveransen fran kommunala
bolag och en tredjedel fran de tre stora bolagen tillsammans.

Uppvérmning 4r i sig inget monopol, men tekniska och fysiska faktorer begrin-
sar valmojligheterna for virmekunderna. Fjarrvarme ar ett sa kallat naturligt mo-
nopol, dé det inte &r 16nsamt att konkurrera med parallella rérsystem for distribu-
tion av hetvattnet som utgor fjéarrvarmen. For kunden innebér det att man enbart
kan kopa fjarrvirme fran ett foretag. Dessutom ar fjarrvirmeforetagen ofta vertikalt
integrerade, vilket innebér att de skoter produktion, distribution och forsiljning
inom samma foretag. Ytterligare faktorer som hdmmar valmdjligheterna &r till
exempel fjarrvirmenitens koncentration till titort, begrinsade mojligheter att in-
stallera pelletspannor eller virmepumpar i titort, forbud mot eller begrinsat till-
sténd till vedeldning i vissa kommuner liksom den ekonomiska faktorn att har man
vél investerat 1 fjarrvérme &dr det dyrt att byta till en annan uppvarmningsform.

Exempel pa andra aktorer pa virmemarknaden é&r tillverkare, leverantorer och
installatorer av till exempel pelletspannor och virmepumpar. Vissa leverantorer
tillverkar egna pannor och/eller pumpar, andra importerar (Energimarknadsinspek-
tionen, 2007).'%

BRANSCHORGANISATIONER

Inom energisektorn finns en rad bransch- och intresseorganisationer som samlar
flertalet av sektorns verksamhetsutovare. Pa elsidan dr Svensk Energi den storsta
branschféreningen. Den samlar en stor andel av landets elforsorjningsforetag (el-
produktion, elnit och elhandel). Medlemmarnas samlade elproduktion motsvarar
runt 98-99 procent av elproduktionen i Sverige.

Svensk Fjarrvirme dr en branschorganisation for foretag i Sverige som produ-
cerar fjarrvirme, kraftvirme och fjarrkyla. Foreningen har drygt 130 medlemsfore-
tag som star for 98 procent av fjarrvirmeleveranserna i Sverige. Ytterligare 60
foretag, till exempel leverantorer och konsulter, dr anslutna till Svensk Fjarrvarme.
Det typiska medlemsforetaget ér ett kommunalt energibolag.

104

105 Med biobranslen aves pellets, ved, flis och span, varav ved utgor 75 procent.

| Sverige finns aven ca 20 nat for fjarrkyla. Fjarrkyla ar en vidareutveckling av fjarrvarmetekniken
?8& en tjanst som séljs av vissa av fjarrvarmeleverantorerna.

Det finns olika typer av vdrmepumpar men de ar uppbyggda efter samma grundprincip: de laga
temperaturerna i mark, berg och vatten utnyttjas och héjs med hjélp av en kompressor.
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Bade Svensk Energi och Svensk Fjarrvirme verkar for att vara branschernas sam-
lade rost och tillvarata medlemmarnas intressen, men dven for kompetensuppbygg-
nad och informationsspridning s&vil inom som utanfor branscherna. Bégge organi-
sationerna bedriver paverkansarbete gentemot makthavare och beslutsfattare.

Ett par andra exempel ir de ideella intresseorganisationerna SERO (Sveriges
energiforeningars riksorganisation) och Svebio (Svenska Bioenergiforeningen).
SERO verkar for att frimja villkoren for anvéndningen av fornybara energikallor.
Foreningen har totalt 3000 medlemmar som bestar av savil privatpersoner som
foretag. Verksamheten dr baserad pa olika sektioner, varav SVIF (Svensk Vind-
kraftférening) och SRF (Sméakraftverkens Riksforening) ar tva. Svebio verkar for
okad anvéndning av bioenergi pé ett miljovénligt och optimalt sitt. Foreningen
samlar bioenergianvdndare savil som bioenergiproducenter samt tillverkare och
leverantérer av utrustning.'”’

De omnédmnda bransch- och intresseorganisationerna ingér alla i olika interna-
tionella motsvarigheter. Svensk Fjarrvirme dr medlem i Euroheat & Power och
Svensk Energi i Eurelectric — Svensk energi har 4ven egen representation i Bryssel.
Svebio dr medlem i The European Biomass Association och SERO i European
Renewable Energies Federation.

Foérandrad aktorsbild pa den energipolitiska arenan

Aktorssammanséttningen pd den energipolitiska arenan har foréndrats i takt med
forédndringar i energipolitiken. Lénge hade energipolitiken ett industripolitiskt fo-
kus. Dé fanns ett starkt policynétverk mellan regeringen, facket och industrin — det
vill siga mellan energiproducenter, underleverantdrer och energiintensiv industri —
med gemensamt intresse av att sékra energitillférseln och halla nere energipriser-
na.'% Det finns fortfarande en stark koppling mellan politik och industri, men den
energipolitiska policyarenan ér betydligt Oppnare for fler aktdrer och andra per-
spektiv pa energi dn tidigare menar Nilsson, Eckerberg, Hagberg m.fl. (2007).
Exempel pé sédana aktorer dr nischade energiforetag som till exempel arbetar med
fornybar energi samt miljoorganisationer och akademiker. Som exempel pa arenor
dér ménga aktorer har tilltrdde till energipolitiken kan nimnas remissforfarandet,
dér en brett urval av aktorer kan ldmna synpunkter pé forslag frén regeringen,
sammanséttningar av statens offentliga utredningar, arbetsgrupper som Kommis-
sion for hallbar utveckling och Vetenskapliga radet for klimatfrégor.

107

108 Las mer om organisationerna pa http://www.sero.se och http://www.svebio.se.

Den industripolitiska synen pa energi var sin tur en férutsattning for socialdemokratins hérnpelare:
ekonomisk valfard, arbete och industriell produktion, enligt Nilsson m.fl. (2007).
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4.4 Energisektorns miljoproblem

Verksamheter inom energisektorn bidrar till en rad olika miljoproblem. Energipro-
duktion medfor till exempel utsldpp av koldioxid, kvdveoxider, svaveldioxider och
partiklar. Dessa utsldpp bidrar till véxthuseffekten, fotokemisk oxidation, forsur-
ning och 6vergddning. Energiproduktion péverkar dven den biologiska mangfalden
och kan medfora stralning. Energiproduktionen medfor ocksa restprodukter eller
avfall, liksom péverkan pa den mark som anvénds for olika energiproduktionsan-
laggningar och distribution. Oljor och kemikalier anvdnds bdde i produktion och
overforing av energi, till exempel till maskiner i kraftverken och i transformatorer.
Miljofarliga kemikalier anviinds dven i dverforingskablar och i elstolpar. Overfo-

ring av el innebir ocksa risk for elektromagnetisk stralning.®

MILJOPROBLEMENS KOPPLING TILL MILJOMALEN

Energisektorn paverkar alla miljokvalitetsmélen pa ett eller annat sétt. Begransad
klimatpaverkan, Frisk luft, Bara naturlig forsurning och God bebyggd milj6 har
dock pekats ut som centrala. Energisektorns paverkan pa mélet om begrinsad kli-
matpaverkan kommer fran de nettoutslédpp av koldioxid som sker vid forbranning
av fossila brinslen. Utslépp fran naturgas per producerad energienhet dr mindre dn
for kol och olja. Aven forbrinning av torv ger ett nettotillskott av koldioxid till
atmosfaren. Forbranning generellt ger upphov till utslépp som péverkar luftkvalite-
ten: kvdveoxider, svaveldioxider, partiklar, flyktiga organiska &mnen (VOC), poly-
cykliska aromatiska kolviten (PAH) och tungmetaller. Kvéveoxider och svaveldi-
oxider bidrar ocksa till forsurning och kviaveoxider bidrar dven till vergddnings-
problemen. Forbranning medfor viss spridning av metaller, dioxiner och andra
organiska &mnen som innebér risk for forgiftning av miljon. Aven icke-fossil ener-
giproduktion paverkar miljon, till exempel vattenkraften som har paverkat landska-
pet och ekosystemen runt vattenkraftverken. Den utbyggnad av sméskalig vatten-
kraft som dr tillaten paverkar mélet om levande sjdar och vattendrag, liksom ett rikt
vaxt- och djurliv (Engstrom och Wadeskog, 2006; Energimyndigheten, 2007g).

Det dr inte oproblematiskt att dversitta sektorns miljoproblem till miljomalen,
enligt Energimyndigheten, eftersom centrala fragor i energipolitiken om minskad
resursforbrukning och energieffektivisering inte speglas i specifika miljomal, annat
an i delmal till malet God bebyggd milj6. En annan svarighet &r miljomaélens natio-
nella begransning. Svensk energiproduktion och anvdndning paverkar miljon i
andra lander och vise versa. Vidare kan balansen mellan orsak och verkan bli ndgot
snedvriden i de fall dir energisektorn bidrar med en stor del av de nationella ut-
slappen, men dér de svenska utsldppen endast utgor en liten del av hela problemet,
som i fallet forsurning till exempel (Energimyndigheten, 2007d).

109 For ingaende studier av energisektorns miljdproblem, se till exempel Engstrém och Wadeskog
(2006) och Energimyndigheten (2007g).
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Vilka miljéfragor ar viktigast for sektorn?

Utsldppen fran forbranning av fossila branslen for el- och virmeproduktion &r det
enskilt storsta problemet for den svenska energisektorn, enligt Energimyndigheten,
eftersom anvéndningen av fossila brinslen inte enbart bidrar till klimatférdndringar
utan dven paverkar luftkvalitet, biologisk mangfald, forsurning och hushallning
med resurser (Energimyndigheten, 2007g).""° I en studie fran KTH dras liknande
slutsatser: resursforbrukning, 6kad vixthuseftekt, luftkvalitet och toxicitet till foljd
av anvéndning av fossila brinslen identifierades som energisektorns mest angelédg-
na miljoproblem att komma till ratta med (Engstrém och Wadeskog, 2006; Eng-
strom, 2007).

Klimatforandringar dr det mest angeldgna miljoproblemet att komma tillratta
med for de intervjuade sektorsaktdrerna. Samtliga studerade energiforetag har till
exempel satt mal om att minimera koldioxidutsldappen och pa sikt na en klimatneu-
tral energiproduktion i Norden.

Biologisk mangfald ér ytterligare en frdga som har fatt gehor hos de stora ener-
gibolagen, 4ven om intrycket fran intervjuerna &r att fragan fortfarande ar i sin
linda.

4.5 Energisektorns miljoarbete

Energimyndighetens miljdansvar

Energimyndighetens miljoansvar styrs av bade energipolitiska och miljopoli-
tiska mal. Det energipolitiska uppdraget dr att myndigheten ska bidra till
omstdllningen till ett ekologiskt uthalligt energisystem.

Inom ramen for miljoméalssystemet har Energimyndigheten flera miljoansvar.
Energimyndigheten har i uppdrag att utveckla strategin for effektivare energian-
vandning och transporter tillsammans med Naturvardsverket, Banverket, Luftfarts-
styrelsen, Sjofartsverket och Vigverket (EET) (Banverket et al., 2007). Energi-
myndigheten &r ingen utpekad miljomélsmyndighet, men i 2006 &rs regleringsbrev
angavs att myndigheten ska bidra till miljokvalitetsmélen som é&r relevanta for
energisektorn, med inriktning pa begransad klimatpéverkan, god bebyggd miljo,
frisk luft och bara naturlig férsurning (Energimyndigheten, 2007g). Energimyndig-
heten dr ocksé en av de 24 myndigheter som fick ett séarskilt sektorsansvar for
ekologisk hallbar utveckling nir det inférdes 1998 och &r en av de nu 18 myndig-
heter som har ett sérskilt sektorsansvar for miljomalsarbetet. Enligt instruktionen
for Energimyndigheten som gillde fram t.0.m. 2009-01-01 har myndigheten: "2

10 Utslappen av vaxthusgaser fran energitillférsel — det vill saga utslapp fran el- och fjarrvarmeproduk-
tion och fran raffinaderier — bidrar med narmare 20 procent av Sveriges totala utslapp av vaxthusgaser.
Utslappen har 6kat nagot sedan 1990 (3 procent) men varierar fran ar till &r i huvudsak beroende pa
vaérmningsbehov och vattenkraftsproduktion (Energimyndigheten och Naturvardsverket, 2007a).
Detta delkapitel bygger pa intervjuerna med sektorns aktérer om inget annat anges.
12 Skrivningen upphorde att galla 2009-01-01 och ersattes med "Myndigheten ska i sitt arbete bidra till
att de av riksdagen antagna miljokvalitetsmalen som &r relevanta for energisektorn uppfylls, med sar-
skilt fokus pa miljomalen begransad klimatpaverkan, god bebyggd miljo, frisk luft, bara naturlig férsur-
ning, levande sjoar och vattendrag och storslagen fjallmiljo.” Férordning (2008:1070).
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..."ett samlat ansvar, sektorsansvar, for miljofragor med anknytning till myn-
dighetens verksamhetsomrade. Myndigheten ska inom ramen for detta an-
svar vara samordnande, stodjande och padrivande i forhallande till Gvriga
berdrda parter." (SFS 2007:1153)

ARBETET INOM RAMEN FOR DET SARSKILDA SEKTORSANSVARET

Enligt Energimyndigheten har arbetet med det sérskilda sektorsansvaret i praktiken
kretsat kring rapportering i olika former. Den senaste rapporteringen till Miljomals-
radet och den fordjupade utvirderingen bygger pa ett omfattande arbete som pagatt
i flera &r och motsvarar fyra drsarbeten.”’> De som arbetat med rapporteringen
upplever att arbetsprocessen har medfort att miljofragorna och kanske framforallt
miljomalsfragorna har fatt 6kad uppmérksamhet internt p4 myndigheten.

Myndighetens fokus pa uppfoljning och rapportering innebér inte att Energi-
myndigheten bortser frdn de andra uppdragen som ingar i det sérskilda sektorsan-
svaret om att driva pé sektorsaktdrernas integrering av miljofragor i sina verksam-
hetsomraden. Energimyndighetens uppgift att verka for omstéllningen till ett
ekologiskt hallbart energisystem innebér att myndigheten har ett mycket brett mil-
joansvar. Det dr inom detta uppdrag myndighetens huvudsakliga miljoarbete be-
drivs.

Energimyndigheten har funderingar pa att stirka det sérskilda sektorsansvaret
som ett verktyg for att stirka myndighetens arbete gentemot sektorns aktdrer i
miljofragor generellt. Som ett led i utvecklingen av det sirskilda sektorsansvaret
finns anledning att fundera pa sektorsavgransning, omfattningen och innebdrden av
sektorsansvaret och vilka mal som myndigheten kan jobba mot inom ramen for det
sdrskilda sektorsansvaret, menar myndigheten. Svérigheterna att finna naturliga
gransdragningar &r ett problem som Energimyndigheten delar med andra myndig-
heter som tilldelats ett sdrskilt sektorsansvar. Riksantikvarieimbetet, Nutek och
Konsumentverket &r tre exempel pé sektorsmyndigheter med liknande problem
(Miljomalsradet, 2008a).

Energimyndighetens arbete med det sirskilda sektorsansvaret speglar att upp-
draget dr en pagaende process ddr manga oklarheter kvarstar att tydliggora.

ARBETET FOR MINSKAD MILJOPAVERKAN I SEKTORN

Inom ramen for omstédllningsarbetet arbetar myndigheten aktivt mot sektorns akto-
rer genom olika insatser, som tilldmpning av lagstiftning, genom olika ekonomiska
styrmedel, genom att driva, finansiera och delta i forskningsprogram och en rad
andra program och aktiviteter pa savél lokal, regional som nationell niva.

Genom de styrmedelsinsatser och atgérder som Energimyndigheten rar 6ver
nas i princip sektorns alla aktorer pa ett eller annat sétt. Ekonomiska och informati-
va styrmedel dr nyckelverktygen i myndighetens verktygsladda i omstéllningsarbe-
tet. Energiproducenterna och industrisektorn nas till exempel av olika marknadsba-

13 | sammanhanget bor noteras att Energimyndigheten féljer upp de energipolitiska malen. Myndighe-

ten har tagit fram energiindikatorer fér uppféljningsarbetet. Det finns indikatorer som aven féljer upp
miljopolitiska mal eftersom ett 6vergripande mal i energipolitiken ar lag paverkan pa miljon (se till exem-
pel Energimyndighetens rapport Energiindikatorer 2008 — Uppfdljning av Sveriges energipolitiska mal).
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serade styrmedel som styr mot utsldppsminskningar, investeringar till fornybar
energi och energieffektivisering. Kring arbetet med handel med utsléppsritter,
elcertifikatsystemet och programmet for energieftektivisering har plattformar ska-
pats dir Energimyndigheten méter malgrupperna, och &ven andra intressenter, med
information och rad om styrmedlens olika delar. Sma- och medelstora foretag nas
dock inte i samma utstrdckning som energiproducenterna och den elintensiva indu-
strin genom dessa styrmedel.

Andra motesplatser skapas genom forskningsfinansieringen. Dér mots forskare,
tjdinstemin pa statlig och kommunal nivé och verksamhetsutdvare. En annan ater-
kommande mdtesplats for energisektorns alla aktorer 4r Energitinget som Energi-
myndigheten anordnar varje ér, dér tusentalet energiaktorer mots.

Hushallen och bostads- och servicesektorn nas dels av riktade ekonomiska
styrmedel i form av olika bidrag for till exempel konvertering frén ett energislag
till ett mer miljovénligt, dels genom informativa insatser. Manga av informations-
insatserna dr inriktade pa att 6ka kunskapen och medvetenheten om energianvand-
ning och effektivisering hos allménhet och foretag. Tva exempel 4r kampanjerna
"Bli energismart" och Energikalkylen. Bli energismart-kampanjen innebér att
Energimyndigheten, Boverket och Naturvardsverket tillsammans med bland annat
kommunala energi- och klimatrddgivare var ute pa en informationsturné med "det
energismarta huset" under 2008. Kampanjen véander sig till allménheten med tips
pa energismarta 16sningar for hemmet. Energikalkylen &r ett webbaserat verktyg
som vander sig till smahus- och ldgenhetsinnehavare och som ger en bild av ener-
gianvindningen och rdd om energieffektiviseringsatgirder.

Hushéllen anvénder visserligen en stor del av energin i Sverige, men det &r inte
den enda anledningen till att myndighetens effektiviseringsinsatser fokuserar pa
bostads- och servicesektorn snarare dn pa industrisektorn. En annan anledning ar
att industrins, och speciellt den energiintensiva industrins, konkurrenskraft ska
vérnas, vilket begrinsar valet av atgérd.

Energimyndigheten driver och finansierar aktiviteter och samverkar med akto-
rer pa den lokala eller regionala nivan dven pa andra sitt. Myndigheten finansierar
kommunala energi- och klimatrddgivare, som finns i alla Sveriges kommuner. Till
dem kan allménheten, sméaforetag och organisationer vinda sig for kostnadsfritt fa
rad och tips om bland annat energibesparing och miljovénliga varmesystem.

Ett annat exempel ar programmet "Uthallig kommun", dér cirka en femtedel av
landets kommuner samarbetar med Energimyndigheten pa frivillig basis. Myndig-
hetens roll &r att bidra med kunskap, information och nétverksbyggande for att
underlétta kommunernas arbete att gora det lokala samhallet mer uthélligt i ett
energiperspektiv. Energimyndigheten stodjer dven lansstyrelserna i deras arbete
med de regionala energi- och klimatstrategierna. Utover rad och stdd till den lokala
och regionala nivan tillhandahéller myndigheten dven underlag och statistik.
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Den regionala och lokala nivan — nagra exempel fran Skane'"

Léansstyrelsen i Skane, liksom alla ldnsstyrelser, har manga ansvarsomraden dér
miljoaspekterna av energifragan kommer in pa olika sitt. Som en del av myndig-
hetsuppgiften hanterar Lansstyrelsen i Skane bland annat tillstdnd, prévningar och
tillsyn av till exempel forbrannings-, vindkraft- och biogasanlidggningar. Genom
dessa sammanhang tréiffar Lansstyrelsen ofta de energiforetag som agerar i Skéne.
Lansstyrelsen tar ocksa hand om dverklagningsirenden, till exempel om biogas och
vindkraft. Lansstyrelsen hanterar dven olika bidrag, till exempel till konvertering
frén oljepannor.

Energifragan kommer ocksé in i Lénsstyrelsen i Skanes arbete med regional
utveckling och tillvéxt och med samhéllsplanering. Inom ramen for strukturfonds-
programmet finns det till exempel satsningar pd bland annat utveckling av energi-
och miljéteknikforetag i regionen.’ '

Vad géller samhéllsplanering har lansstyrelser i allménhet en samordnade uppgift,
dven om planering i huvudsak dr kommunernas ansvar. Kommunerna ska till ex-
empel planldgga anvdndningen av mark och vatten, enligt Plan- och bygglagen.
Lansstyrelsernas uppgift ar bland annat att foretrdda statens intresse och hjélpa
kommunerna med underlag och rdd om tillimpning. En planeringsfraga, som av
det intervjuade pa Lénsstyrelsen i Skéne beskrivs som "het", ar vindkraft, bland
annat pd grund av de konflikter finns i regionen om vindkraftens lokalisering.

Alla kommuner ska ocksé ha en aktuell plan for tillférsel, distribution och an-
véndning av energi, enligt Lagen om kommunal energiplanering. Lansstyrelserna
har 1 uppgift att stodja detta arbete. Tanken &r att de kommunala energiplanerna ska
vara ett instrument i omstillningen av energisystemet. I Sk&ne hade 14 av 33 kom-
muner aktuella energiplaner ar 2007 och arbete pagick i ytterligare 5 kommuner.
Av Sveriges kommuner totalt saknar ungefér hélften en aktuell energiplan (Miljo-
malsradet, 2008b). Erfarenheterna fran Energikontoret i Skane, som ocksa arbetar
med att stodja kommunerna i detta arbete, ar att smdkommunerna &r i underlige i
jamforelse med storre kommuner — istéllet for att ha resurser att avsitta till en tjanst
for uppgiften ér det en tjdnsteman som har energiplanen som en av kanske tio olika
arbetsuppgifter.'® Den hir bilden bekriftar slutsatserna som Miljomaélsradet drar i
den fordjupade utvarderingen av miljomalsarbetet om att just resursbrist dr en for-
klaring till bristen pa underlag till fysisk planering och samhillsbyggande generellt
i manga kommuner (Miljémalsradet, 2008a).""” Erfarenheterna fran Energikontoret

14 Féljande avsnitt &r baserat pa intervjuer med medarbetare pa Lansstyrelsen i Skane och pa Energi-
Iﬁ)gltoret i Skane.

Skane ar ett av fyra Ian som sedan 1997 omfattas av en férsoksverksamhet med &ndrad regional
ansvarsfordelning. | Skane ar det Region Skane som leder det regionala utvecklings- och tillvaxtarbetet,
iﬁgmverkan med bland annat Lansstyrelsen.

| Sverige finns elva regionala energikontor, vars uppgift ar att med utgangspunkt fran internationella
och nationella energi- och miljoméal arbeta for 6kad anvandning av férnybar energi och effektivare
energianvandning i sina respektive regioner. Energikontoren far finansiering fran Energimyndigheten,
I;_H, lansstyrelser, regionalférbund, kommunférbund och andra organisationer.

Se Miljomal 15 God bebyggd miljd, delmal 1 om planeringsunderlag: 2010 ska fysisk planering och
samhallsbyggnad grundas pa program och strategier for bl.a. hur energianvandning ska effektiviseras,
fornybara resurser tas till vara och hur utbyggnad av fjarrvarme, solenergi, biobransle och vindkraft ska
framjas.”
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i Skéne &r att engagemang fran bade politiker och tjdnstemin dr av minst lika stor
vikt som tillgdng pé resurser fér den kommunala energiplaneringen.

Vissa kommuner i Ské&ne har tagit fram klimatstrategier som en del av ansdkan
till Klimp (Klimatinvesteringsprogrammet) — ibland hinger energi- och klimatstra-
tegierna ihop. Lansstyrelsen i Sk&ne har aktivt stdttat kommunerna i deras ansok-
ningsprocesser, bland annat har konferenser pa temat héllits.

Kunskaps- och informationsspridning &r en viktig uppgift for lansstyrelserna.
En betydande del av den kunskapsformedling och information som rér miljoaspek-
terna av energifrdgorna utfors inom ramen for det regionala miljomalsarbetet i
Skane. Skanes miljomal och miljéhandlingsprogram visar hur lénet kan bidra till
att na de nationella miljokvalitetsmalen. I de regionala malen och handlingspro-
grammen har frdgor om energieffektivisering och om att 6ka andelen fornybar
energi aktualiserats. Dessa fragor har Lansstyrelsen i Skane framforallt arbetat med
inom ramen for det regionala klimatmalet om minskade utsliapp av vixthusgaser.

Energieffektivisering, vindkraft och bioenergi dr fragor som Léansstyrelsen i
Skéne arbetat aktivt med som en del av klimatarbetet. Till exempel har kurser och
konferenser om bioenergi anordnats. Bioenergi dr dven en del av landsbygdspro-
grammet och Lénsstyrelsens arbete med lantbruksfragor.

I frdga om energieffektivisering har till exempel informationsmoéten héllits, till
vilka foretag med flera har bjudits in. Lénsstyrelsen har ocksa tagit fram broschyrer
som vinder sig till sma och medelstora foretag. Broschyren har Léansstyrelsen i
Skane tagit med sig vid tillsyn av foretag. Tillsynen har visserligen inte handlat sa
mycket om energifragor hittills. Men Lansstyrelsen i Skane har tillsammans med
kommunerna tagit ett initiativ till att utveckla tillsynen som instrument dven for
energiomstillningen. Genom den del av den operativa tillsynen som dr radgivande
och forebyggande nar man ut till foretagen direkt med information. Lansstyrelsen
har tillsammans med kommunerna, genom "Miljosamverkan Skane", tagit fram
kunskapsunderlag och checklistor for vad inspektoren ska fraga om vid tillsy-
nen."'® De energifrigor som ingér dir ror till exempel transportplaner och energi-
kartlaggningar.

DEN REGIONALA ENERGI- OCH KLIMATSTRATEGIN - ETT LED 1
FORBATTRAD HELHETSSYN OCH SAMVERKAN

Energifragorna ar fordelade pé olika avdelningar pa Léansstyrelsen i Skéne. Organi-
sationen speglar de ménga olika energirelaterade uppdrag och ansvarsomraden som
Lénsstyrelsen har: allt frén myndighetsuppgifter, som tillstdnd och tillsyn, till stod,
kunskapsspridning och information till regionens kommuner, néringsliv och inne-
vanare i regionen.

Aven om energiuppdraget ir brett har en helhetssyn pa energiomridet saknats
pa Lénsstyrelsen i Skéne, menar de intervjuade dir. Arbetet med regeringsuppdra-
get att ta fram en regional energi- och klimatstrategi har emellertid medfort en
battre helhetssyn och samordning internt av energifragorna, anser de intervjuade.

18 4 o o . . .
Miljésamverkan Skane ar ett forum fér samverkan inom miljdomradet mellan kommunernas
miljokontor och Lansstyrelsen.
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Till exempel har Lansstyrelsen identifierat en del frigor som hamnat mellan stolar-
na och som behover atgirdas. Det ror till exempel mal- och intressekonflikter mel-
lan friluftsliv och lokalisering av energiproduktionsanlidggningar i en titbefolkad
region och om &kermarken i Skane — ska man odla bioenergigrodor eller inte?

Strategiarbetet har dven lyft frdgan om vilken roll en regional strategi egentli-
gen kan ha 1 omstéllningen till ett héllbart energisystem. Handlingsutrymmet pé
regionalniva ar ju begrénsat, menar de intervjuade, eftersom energifragorna styrs
av nationella styrmedel och internationella samarbeten. Samtidigt &r det inte enkelt
att komma pa det klara med vad energisektorn i regionen kan forvéntas bidra med
for att uppné regionala mal. I Skane dominerar det multinationella energibolaget
EON energiproduktionen. EON:s verksambhet styrs utifran ett internationellt per-
spektiv, vilket far stora konsekvenser for de regionala och lokala milj6- och ener-
gimélen. Om EON:s planer pa vindkraftsetablering i regionen forverkligas dokar
mojligheterna att nd det regionala klimatmalet betydligt. A andra sidan innebér
EON:s nya naturgaseldade kraftvirmeverk i Malmo en fordubbling av koldioxidut-
sldappen i Skéne, papekar de intervjuade. Lansstyrelsen ser dock att den regionala
energi- och klimatstrategin kan vara av stor betydelse som en végvisare, inte minst
for de ménga mindre energiforetag som finns i regionen, sdsom kommunalt d4gda
energibolag. Strategin kan ocksa ge badde kommuner och foretag en inriktning att
arbeta efter och ddarmed stirka deras energi- och klimatarbete.

Strategiarbetet har ocksé tydliggjort behovet av samordning och samverkan
med andra regionala och lokala aktdrer, som Region Skane, Energikontoret, Kom-
munférbundet och kommunerna, enligt Lansstyrelsen. De intervjuade pa Lanssty-
relsen i Skane uppfattar att det finns en férvéntan fran kommunerna pé regional
samordning. Inte minst fran de kommuner som tagit fram en lokal klimatstrategi
och energiplan. Lansstyrelsen séger att de inte heller har haft en tydlig samord-
ningsroll for de regionala energifrdgorna tidigare men att de skulle kunna ha det.
Sarskilt som det finns starka kopplingar mellan energifrdgorna och de miljofragor
som Léansstyrelsen hanterar och for vilka de finns ett etablerat arbetssétt genom
miljomalsstrukturen. I strivan efter forbéttrad samordning ser Lansstyrelsen det
som sin uppgift att identifiera omraden dér behovet av 6kad samverkan finns och
identifiera vilken roll den kan ha.

Fragan dr hur samverkan ska ske och med vilka aktdrer? Det finns redan eta-
blerade former for samverkan och kunskapsdverforing i regionen. Det dr Energi-
kontoret i Skane och de kommunala energiradgivarna som stétt for samverkan och
dialog med regionens foretag och kommuner snarare dn Lansstyrelsen, liksom for
den regionala och lokala energikompetensen i regionen, sdger Lansstyrelsen. Dessa
organisationer nér ut pa ett annat sétt &n vad Lansstyrelsen har haft mdjlighet att
gora.

Energikontoret i Skéne arbetar med allt ifrén att delta i arbetet med den regio-
nala klimatberedningen och med Léansstyrelsen i Skanes energistrategi till att ge rad
till villadgare om hur man ska byta fonster och liknande. Under de tio ar som kon-
toret har funnits har arbetet till stor del kretsat kring energianviandningsfragor for
fastighets- och byggbranschen, bland annat genom kursverksamhet. Under senare
ar har andra fragor, som biogas, tillkommit.
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Energikontoret i Skane beskriver sig som en katalysator i regionen. Ett talande
exempel dr nir de var pa sjukhuset 1 Kristianstad for att hjdlpa personalen med
energieffektiviseringsatgérder hogst handgripligt: "Dér vi gick med en kasse lam-
por och provade och bytte ut glodlampor till lagenergilampor." Tilltaget vickte
intresse, de fick eldriftschefen med sig, vilket banade vig for att lagenergilamporna
nu finns pé bestéllningslistan 1 Region Skénes inkdpsorganisation.

Tillsammans med den kommunala energirddgivningen nér energikontoret dven
enskilda medborgare. Det finns till exempel ett servicecenter dit vem som helst kan
ringa och stélla fragor. De nér dven ut genom att finnas ute pa bibliotek och méssor
och genom att driva kampanjer, som till exempel "sparkraft" som gick ut till alla
hushall i Skéne.

Energibranschens arbete for minskad miljopaverkan — nagra exempel

Energisektorns miljoproblem kan minskas pa en rad olika sitt. Hiar ger vi exempel
pa energibranschens miljoarbete och pa hur de foretag som dominerar energifor-
sorjningen i Sverige arbetar med att minska sektorns miljépaverkan. '

KLIMATMAL I FOKUS

Samtliga intervjuade energibolag har en miljopolicy. Dessa innehéller miljomal for
verksamheterna — mélen dr i nagra fall dr influerade av miljokvalitetsmélen, bland
annat méalen om giftfri miljé och klimat, dock utan de nationella grinsdragningar-
na. Exempel pa foretagens miljomal &r att reducera klimatpaverkan, minimera
miljopaverkan fran verksamheten, minska energianvindningen i egen verksamhet
och hos kunder, hushélla med naturresurser och stilla miljokrav pa leverantorer
och tjanster. Miljopolicyerna slar med andra ord an tonen for bolagens miljéarbete
i stort och styr prioriteringar av atgirder. De fungerar ocksé som en plattform for
verksamhetsplanering och i arbetet med att ta fram handlingsplaner och strategier
for miljoarbete.

Samtliga intervjuade bolag har satt klimatfrdgan hogt pa agendan. Bland de in-
tervjuade foretrddarna for energibranschen rader ndrmast konsensus om vikten av
att minimera koldioxidutsléppen for att pa sikt na en klimatneutral energiproduk-
tion i Norden. EON har till exempel satt ett mal for hela koncernen om att minska
koldioxidutslappen med 50 procent till 2030. Vattenfall har satt ett liknande kon-
cernmal om att halvera utsldppen till 2030, jamfort med basaret 1990. Visionen ar
att elproduktionen ska vara koldioxidneutral 2050. Bdde EON och Vattenfall har
satt ndgot striktare mal for sina verksamheter i Norden. Fortum har angett att mélet
ar max 80 gram koldioxid per producerad MWh per ér baserat pa ett feméarsgenom-
snittsvirde (méalet inkluderar inte verksamheten i Ryssland). Det varierar nagot
mellan de intervjuade bolagen vilka verksamheter som inkluderas i klimatmalen.

19 Avsnittet bygger pa intervjuer med Vattenfall, EON och Fortum samt med branschorganisationerna
Svensk Energi och Svensk Fjarrvarme, som tillsammans samlar en stor del av aktérerna pa el- respek-
tive varmemarknaden. Det bor noteras att intervjuerna med Vattenfall, EON och Fortum genomférdes
under varen 2008 och innan finanskrisen var ett faktum. Huruvida bolagen har féréandrat sitt arbete och
sina prioriteringar sedan dess framgar inte i denna studie.
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Forutom energiproduktion inkluderar ett par av dem dven foretagets resor, trans-
porter och energiforbrukning i byggnader i sina klimatmal.

Klimatmaélen har i mangt och mycket fatt en 6verordnad position i bolagens
miljoarbete, enligt de intervjuade. Detta kan antas styra valet av atgérder. En av de
intervjuade menar att fragorna om fornybar energi och energieffektivisering far
genomslag for att de ses som verktyg for att né klimatmalet. En av de intervjuade
pa ett annat bolag menar att miljoatgarder som inte dr kopplade till klimatfragan
blir underordnade i valet mellan olika investeringar.

MILJOLEDNINGSSYSTEM — EN BAS FOR DET DAGLIGA MILJOARBETET

Aven om klimatfragan #r i fokus s dr energibranschens miljdarbetare bredare in
klimatfragan. I den dagliga verksamheten handlar miljoarbetet inte enbart om
minskade utsldpp av véixthusgaser utan, som en de intervjuade branschforetridarna
siager, om:

"... hur anvénder vi vattnet i vattenkraften, hur minimerar vi alla utslép-
pen av oljor i samband med alla maskiner som finns i vattenkraften. Lika-
dant nér vi forbranner olika typer av brénslen och gor fjarrvirme, vad koper
vi for bréansle, hur lagrar vi det, hur forbrénner vi det och hur hanteras alla
typer av oljor och liknande. Transformatorer behover ocksé ett antal oljor
och kemikalier. Sen handlar det om att minimera utslédpp och skadlig paver-
kan och felaktig hantering. Alla sma enskilda handlingar i princip."

Citatet speglar att energibolagens miljoarbete &r organiserat utifran milj6lednings-
system. Samtliga intervjuade bolag dr miljocertifierade. Miljoledningssystemen
fungerar som bas i det dagliga miljoarbetet, som till exempel handlar om att efter-
leva lagkrav och rapportera miljodata och anldggningsdata. Som framkommer i
citatet medfor det processorienterade arbetet att miljdansvaret i verksamheternas
olika led uppmirksammas: vad som kdps in, hur det anvédnds och hur avfall och
restprodukter tas om hand.

Miljoledningssystemens uppfoljningsmekanism utgdr en del i energibolagens
standiga forbéttringsarbete. En forbattringsfraga som samtliga de tre stora energi-
bolagen lyfter fram &r att bli battre pa att stélla miljokrav i leverantorsledet. De
arbetar aktivt med frigan genom att till exempel utveckla en mer systematisk han-
tering av miljokrav vid inkop. Det géller allt fran kemiska produkter till merinoull i
arbetsklider.

En central bestdndsdel av bolagens milj6- och forbattringsarbete &r medarbe-
tarna. Bolagen arbetar pa olika séitt med att integrera miljohdnsyn och kunskap
bland medarbetarna genom till exempel internutbildningar, spridning av informa-
tion via intranit, personliga méten och dialoger. En av de intervjuade séger att
responsen frdn medarbetarna generellt 4r god. Denne upplever att det finns en yr-
kesstolthet i att arbeta pa ett foretag som varnar om miljon. Bolagen utnyttjar d&ven
de kompetenshdjande insatser som erbjuds av branschorganisationerna. Svensk
Energi har till exempel bedrivit relativt omfattande kursverksamhet och ordnat
miljodagar en gdng om aret. Under 1990-talet erbjod Svensk Energi kurser om
miljoledningssystem och hur man inférde det pa energibolag. Den intervjuade
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foretrddaren for Svensk Energi upplever dock att efterfrdgan pa miljorelaterade
kurser har minskat i allménhet, ndgot som denne tror beror pa att de flesta av med-
lemmarna har ett ganska vél fungerade miljoarbete vid det hir laget.

Aven om miljoledningssystemen medfor att miljéfrdgorna genomsyrar bola-
gens organisationer och operationer i stort menar dock samtliga intervjuade pé
energibolagen att miljofragorna skulle kunna vara ytterligare integrerade, inte
minst 1 strategiska beslut och affarsplanering. Bolagens miljéansvariga ger bilden
av hur de arbetar metodiskt — "steg for steg" — med att bland annat involvera dot-
terbolagen i arbetsprocesserna, forankra forslag langs vagen for att f4 igenom dem
hos ledningen, verka for att bade miljomal och uppf6ljning av dem ska integreras
fullt ut 1 afférsuppfoljning och peka pa affirsnyttan med miljoinsatser. En av de
intervjuade menar att integreringen av miljoperspektivet i strategiska beslut och
affirsplanering &r en process dér bolaget ifraga gétt ifran att tdnka "vad maste vi
gora" till "vad kan vi gora". Eller som en av de intervjuade séger:

"... vivill alltid forsoka hitta battre affarer, déar vi kan I6sa flera problem
samtidigt. Och dé blir det miljoméssigt béttre, det vill sdga ju effektivare 16s-
ningar du har sa har du mer och storre mojligheter att tjdna pengar och nor-
malt blir det miljomaissigt battre."

REDUCERING AV UTSLAPP FRAN FORBRANNING

Sektorns huvudsakliga miljopaverkan kommer fran de utsldpp som forbranning av
olika brénslen ger upphov till i energiproduktionen. Utslédppen kan minskas pé
olika sétt. Ett sdtt dr att ersitta brinslen med stor miljopaverkan med andra mindre
miljopaverkande bréanslen.

I en internationell jémforelse har Sverige relativt laga utslépp av svaveldioxi-
der, kvéaveoxider och koldioxid fran energiproduktion (Energimyndigheten 2007g).
Detta har sin forklaring i att vattenkraft och kdrnkraft dominerar elproduktionen
men dven i Overgangen fran olja till i huvudsak biobrénslen, inte minst i virmepro-
duktionen. Anvéndningen av biobrénslen har 6kat med 170 procent sedan 1970-
talet (Energimyndigheten, 2007a). Bio- och avfallsbrinslen samt virmepumpar
(som bland annat tar virme frén avloppsvatten och sjoar) stod till exempel for 40
procent av Fortums totala varmeproduktion och 34 procent av deras elproduktion
ar 2007. Industrins spillvirme tas ocksa tillvara i allt storre utstrackning enligt
Svensk Fjérrvirme.

Hur mycket utsldppen frén forbranning potentiellt kan minska ytterligare beror
pa en rad faktorer. Nagra faktorer som de intervjuade lyfter fram &r brinslepriser,
energipriser, styrmedel, teknisk utveckling och energibehovet i anvéndarsektorn.
Beroende pa hur dessa faktorer och andra utvecklas skapas forutsattningarna for
bolagens investeringar i nya anldggningar och effektivisering av befintliga.

BIOBRANSLE

Satsningar pa biobrénslen bedoms av manga som en forutsittning, av flera, for en
overgéng till ett koldioxid neutralt energisystem. Biobrénslen dr lockande ur flera
synvinklar. Forsorjningstrygghet dr en central fraga enligt Energimyndigheten, inte
minst pd EU-niva — anvidndning av inhemska biobrénslen ger mdjlighet till 6kad
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grad av sjalvforsorjning och minskar dirmed importberoendet av fossila brénslen
frén instabila ldnder. Biobrinslen &r ocksa intressanta ur klimatsynpunkt, eftersom
de inte ger nettoutsldpp av koldioxid till atmosfaren. Det 4r dessutom relativt billigt
att ersitta torv och kol med biobrénslen i jamforelse med att minska utsléppen fran
naturgas, menar en av de intervjuade energibolagsrepresentanterna.

Det inhemska biobrénslet i Sverige kommer till storsta del fran skogen. Utav de
cirka 110 TWh biobrénsle som anvinds per ar i det svenska energisystemet utgdr
restprodukter fran skogssektorn huvudparten. Endast en marginell del kommer
ifrén jordbrukssektorn (Borjesson, 2007). Nilsson, Eckerberg och Finnveden
(2007) drar slutsatsen att dels en svag respons fran jordbrukssektorn och dels en
bristande koordination mellan energi- och jordbrukssektorerna har begrénsat ut-
vecklingen av anvéndningen av bioenergiresurser for energiandamal. Dock menar
de att EU:s mél for fornybar och CAP-reformen har bidragit till att svenska atgér-
der for béttre koordination har tagits. Borjesson (2007) gor i sin studie beddmning-
en att jordbrukets produktionspotential kan 6ka, men potentialen varierar vasentligt
beroende pa vilka energigrodor och odlingssystem avses, vilken typ av dkermark
som viljs och vart i Sverige odlingen sker.'?° Den faktiska potentialen styrs till
syvende och sist av ekonomiska faktorer, sésom utformning av stodsystem, jord-
brukspolitiska beslut och hur marknaden for andra grodor utvecklas.

Satsningar pd en 0kad andel biobrénsle i det svenska energisystemet innebér
dven utmaningar. Dels i form av inhemska miljokonsekvenser som en 6kad pro-
duktion av bioenergi inom svenskt jordbruk medfdr.'?" Dels i form av bade miljo-
konsekvenser savil som socioekonomiska konsekvenser i de ldnder frén vilket
biobrinsle importeras.

En del av det biobrinsle som anvénds i den svenska energiproduktionen impor-
teras. Biobrénsle handlas pé en internationell marknad som beskrivs av en bransch-
foretrddare som "vilda vistern". Detta har medfort en diskussion om brénslets ur-
sprung och kvalitetssidkring. Det hér har blivit en viktig frdga for branschen dér de
stora bolagen samarbetar med bland annat miljoorganisationer. Eller som ett av
energibolagen utrycker det:

"Vi foljer biobranslet tillbaka hela vigen pé ursprungssidan sa att vi vet var
det kommer fran. Sa att vi inte ska riskera att det hér ar skovlad skog, sé vi &r
med i flera sammanhang dér vi kvalitetssikrar hela produktionssidan. Dér ar
malet att vi kan inte gora allt sjdlva utan vi maste delta i andra sammanhang.
Det ér viktigt i kvalitetssékringen att det &r miljdorganisationer och andra
som tillsammans med andra foretag ser att det hér dr ett bra sitt att hantera
det."

120 2005 producerade svensk vaxtodling narmare 80 TWh biomassa per ar, varav ca 30 TWh utgoér
restprodukter som inte anvands. For den produktionen kravs ca 5,5 TWh hjélpenergi som idag ar fossil
tlig storsta del (Borjesson, 2007).

Vilka miljokonsekvenserna blir i Sverige beror pa vilka grodor och odlingssystem som valjs och pa
vilkken markanvandning det valda odlingssystemet ersatter (Borjesson, 2007). Borjesson gor bedém-
ningen att flerariga energigrodor i allmanhet ger storre miljévinster an ettariga, i form av bland annat
minskat naringslackage, minskad energiinsats vid odling och viss 6kning av biodiversitet. Biologisk
mangfald kan paverkas negativt om, till exempel, nedlagd jordbruksmark tas i bruk fér energiodling
(ibid.).
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Forbranning av biobrinslen medfor dock utsldpp av kvidveoxider och svaveldioxid.
Hur mycket som sldpps ut beror pé kvive- och svavelinnehallet i brianslet men dven
pa forbranningsteknik och rokgasrening. Energiforetagen har investerat i reningsut-
rustning och avsvavlingsanldggningar samt anvander lagsvavliga oljor och olika
typer av katalysatorer for kviveoxider. Branschen arbetar &ven med att effektivise-
ra processer sa att mindre brénsle anvénds till samma nytta och med att forbéttra
forbranningsprocessen sa att de skadliga utsldppen minskar. Jimnare forbranning
minskar till exempel partikelutslappen. Branschen finansierar forskning om till
exempel forbattrad kvalitetskontroll av brénslen, som fukthaltsmétning av bio-
brénslen.

SATSNINGAR PA NY ENERGITEKNIK

Ytterligare ett sitt att minska sektorns miljopaverkan &r introduktion och spriding
av ny, miljovanlig energiteknik. Fokus pé klimatfrdgan har medfort att fornybara
och klimatneutrala energitekniker har hamnat hogt pé bolagens agendor. EON-
koncernen, som &r det bolag med minst andel fornybart i energimixen av de inter-
vjuade, har till exempel skapat ett nytt bolag, Climate and Renewables, med ambi-
tionen att bygga en affarsverksamhet kring fornybar energiproduktion.

Vindkraft, som anses som en relativt mogen och kommersiell teknik i jaimforel-
se med till exempel vagkraft och solceller, ar foremal for investeringar hos alla de
intervjuade energibolagen, om an i varierande omfattning. Av de tre stora energi-
bolagen dr Vattenfall den storsta vindkraftsproducenten i Sverige, vilket inte &r s&
konstigt med tanke pé att svenska staten ar dgare. Vattenfalls cirka 100 svenska
vindkraftverk ger en arlig produktion pa 440 GWh, vilket kan jamforas med den
totala vindkraftsproduktionen pa 1,4 TWh fran landets cirka 900 vindkraftverk.

Vattenfall, savédl som EON och Fortum, har planer pa att bygga ut vindkraften
ytterligare. EON satsar dock endast pé landbaserad vindkraft i Sverige, eftersom
den havsbaserade vindkraften ar svérare att rikna hem, menar EON:s representant.
Detta dr bland annat en foljd av att turbinpriserna har stigit kraftigt sedan efterfra-
gan Okat kraftigt i virlden. EON satsar istéllet pa havsbaserad vindkraft i lander
som Spanien, Storbritannien och Tyskland, dar de menar att det statliga stodet till
den havsbaserade vindkraften &r battre. Den 0kade efterfragan pa turbiner har
hiammat en del av planerna pa vindkraftsutbyggnad, enligt en av de intervjuade,
eftersom leverantorerna har fulla orderbocker fram till 2013-2015.

Kraftvirme anser de intervjuade &r ett effektivt sitt att producera el samtidigt
som virmen fran produktionsprocessen tas tillvara. I Sverige utgor kraftvirmen
endast en mycket liten del av den totala elproduktionen — sex procent, enligt
Svensk Energi. Alla de tre stora energibolagen har antingen investerat i eller plane-
rar for biobrénsleeldade kraftvirmeanliggningar i Sverige. "2
Ytterligare ndgra exempel pa investeringar i ny, fornybar energiteknik d&r EON:s
nyligen invigda biogasanldggning i Skéne, Fortums anvindning av geotermisk

122 ) M . . N
Det finns dven nagra reservkraftverk som eldas med fossila branslen.
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energi och Vattenfalls fullskaleforsok att utvinna energi ur havet pé vastkusten i
samarbete med Uppsala universitet.

Bolagen ar dven involverade i olika projekt som ror koldioxidavskiljning. Kol-
dioxidavskiljning &r en teknik som branschfretrddarna tror mycket pé, som ett sétt
att hantera det faktum att en stor del av bolagens energiproduktion som sker utan-
for Sverige till stor del ér baserad pé fossila brénslen. Att ersétta all den kol och
olja som anvénds med fornybara energikéllor i tid for att mota klimatatagandena ar
inte omojligt, men snudd péd — &tminstone till en rimlig kostnad, menar branschfore-
trddarna.

INVESTERINGAR I VATTENKRAFT, KARNKRAFT OCH NATURGAS

Energibranschen investerar stora summor i modernisering och effektivisering av
befintlig vattenkraft och kérnkraft. De tre stora vatten- och kadrnkraftsdgarna i Sve-
rige menar att sddana investeringar dels medfor miljovinster eftersom effektivare
processer innebdr att naturresurserna kan anvéndas effektivare, dels ar viktiga &t-
gérder for klimatet. Den storskaliga vattenkraften &r en fornybar energikélla och
karnkraften uppfattas som en klimatneutral energikélla eftersom utslédppen av vaxt-
husgaser ér laga, speciellt i jimforelse med fossileldad kraftproduktion. Det &r en
sanning med modifikation, menar Naturskyddsforeningen som pekar pa att den
mycket aggressiva metangasen frigérs nir den vixtlighet som reservoaren driankt
formultnar om syrehalten i bottenvattnet ar lag. Metangas kan ge upp till 20 ganger
storre paverkan pa véxthuseffekten jamfort med koldioxid per molekyl, enligt Na-
turskyddsforeningen. Det hér &r framst ett problem i varmare klimat.

Att miljoproblemen forknippade med kérnkraft, som risk for stralning och slut-
forvaring av avfall, ar véldigt viktiga fragor betonas av branschen. Men dessa fra-
gor stér inte hdgst pa deras miljoagendor. Snarast dr uppfattningen att kérnkraften
ar en tillgang och inget problem, eftersom karnkraften vid normaldrift inte har
nagon storre miljopaverkan. Att manga miljarder som gér till att forlanga livsléng-
den pa Sveriges kiarnkraft sker med regeringens goda minne kan mojligen ses som
en markering i den oldsta frigan om nér kdrnkraften ska avvecklas ytterligare i
Sverige. Alla tre foretagen réknar in kérnkraften i arbetet mot att né sina respektive
klimatmal. Givetvis har det ocksé betydelse for foretagen att en 6kad effekt medfor
en Okad vinst for dem.

Vad géller den storskaliga vattenkraften &r paverkan pa vattenmiljon och den
biologiska méngfalden kring vattenkraftverken viktiga frigor for energibolagen.
Miljopéverkan som den storskaliga vattenkraften medfor &r inte ny eftersom vat-
tenkraftverken funnits ldnge. Regelsystemet som hanterar vattenkraftens miljopa-
verkan stéller krav pé en rad olika atgirder. Vattenkraftsédgarna ar till exempel
skyldiga att odla och sétta ut fisk for att kompensera for forlusten av naturligt re-
producerad fisk i de utbyggda dlvarna. Andra atgérder for att minska de negativa
effekterna pa djur och véxtliv &r att bygga fiskvégar och fisktrappor som gor det
lattare for vandrande fisk att ta sig forbi hinder, skapa nya lekomraden som gor det
lattare for fisken att leka samt tappa en del vatten i den ursprungliga dlvfaran for att
bidra till att en del av det naturliga véaxt- och djurlivet bevaras.
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Biologisk méngfald ar en fraga som aktualiserats hos energibranschen under
senare ar. Vattenfall har till exempel utvecklat en biotopmetod — ett verktyg for att
askadliggora och kvantifiera paverkan pa biologisk méngfald orsakad av markan-
vindningsfordndringar till f6ljd av till exempel exploatering av vatten for elproduk-
tion. Fortum avsitter en peng till Nordisk Miljofond fran forséljning av Bra Miljo-
val-mérkt el. Avkastning frén fonden gér bland annat till Naturskyddsforeningens
miljoarbete.

Den icke-fornybara naturgasen introducerades i Sverige pd 1980-talet. An-
véndningen har dkat sedan dess, bade i virme- och elproduktion. Nar naturgasen
introducerades sdgs den av flertalet av de intervjuade pa energibolagen som en
miljdprodukt for att ersétta olja och kol. EON, som héller p4 att bygga om Ore-
sundsverket i Malmo till ett naturgaseldat kraftvirmeverk, menar att naturgasen
fortfarande ar ett bra miljoalternativ ur ett internationellt perspektiv. Elproduktio-
nen fran det nya verket forvéntas ersitta dldre kolbaserad elproduktion i det nord-
europeiska energisystemet och de globala utslappen av koldioxid med 1 miljon
ton/ar. Det vill séga det 4r inte sa intressant ur EON:s perspektiv om utsldppen 6kar
nagot 1 Sverige eftersom ett naturgaseldat kraftvirmeverk kan bidra till att minska
utslédppen i andra delar av koncernen. En annan vinkling pé naturgasfrdgan ar att de
distributionsnét som finns pa sikt kan anvéndas for den miljovanligare biogasen.
Men, som Lunds Energi papekar, 1 dagsldget racker inte den befintliga biogaspro-
duktionen till for att ersitta naturgas fullt ut, speciellt som biogas redan anvénds
som drivmedel i transportsektorn.

OVERFORINGSPROBLEM

Distribution av energi har ocksa effekt pa miljon. Nagra exempel pa aktuella fragor
som bolagen arbetar med dr PCB i transformatorer och i vissa kablar samt kreosot-
impregnerade ledningsstolpar. Bolagen arbetar &ven med miljoskulder, som sane-
ring av fororenad mark. Den aggressiva vaxthusgasen svavelhexaflorid (SF6) — en
isolationsgas som anvénds i hogspanningsutrustning — &r ocksa en aktuell fraga.
Branschen arbetar med att minska risken for utslapp genom att till exempel forbatt-
ra rutinerna for hantering och kontroll.

ENERGIEFFEKTIVISERING

Historiskt sett har inte energibranschen arbetat s& mycket med energieffektivise-
ring. Idag arbetar bolagen badde med interna effektiviseringsmal for till exempel
elanvéndning i kontorsbyggnader, belysning och elektrisk apparatur, och med att
erbjuda kunder energieffektiviseringstjanster. Samtliga bolag erbjuder bade fore-
tags- och hushéllskunder tjénster, till exempel radgivning, kartlaggningar av ener-
gianvindning och atgirdsforslag for optimerad energianvindning. Samtliga tre
stora energibolag haller pa att utveckla dessa tjanster ytterligare.

Pa fragan varfor bolagen intresserar sig for energieffektivisering framkommer
olika bidragande faktorer. En faktor har just med kunderna att goéra: forutom sjélva
produkten "energi" séljer bolagen kringtjdnster om hur man anvénder produkten
effektivast, bade ur miljéhidnseende och ur ekonomisk synvinkel. Bolagen tjanar
inte pengar pé all energirddgivning, utan erbjuder dven gratis sdidan. Argumentet &r
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ndjda kunder: "vi tjinar pa ha kunder som tjdnar pé att vara kunder till oss". En
kvalificerad gissning &r att bolagen ser fordelar med att bygga upp goda kundrela-
tioner sa att kunderna forblir kunder hos just dem. Energieffektivisering blir d&ven
en profileringsfrdga gentemot miljomedvetna kunder.

En annan faktor &r det politiska trycket som finns. Energieffektivisering beto-
nas inte minst i klimatarbetet och i EU:s energi- och klimatpolitiska mél. Mélen om
energieffektivisering &r inte bindande for branschen, men bindande dtaganden dis-
kuteras. Att arbeta aktivt med fragan &r ett sétt att hantera fragan i diskussion med
beslutsfattare.

En ytterligare faktor kan beskrivas som en allmén attitydforandring hos branschen
kring resursanvéndning i allménhet, eller som en representant for branschen ut-
rycker det:

"Det finns ingen anledning att man ska sldsa pa resurser 6ver huvud taget, sa
det ar klart att man maste jobba med energieffektivisering ocksa. I och med
att vi 1 Sverige historiskt sett har haft ganska laga priser pa energi, i alla fall
pa el och dven viarme i viss man, sa har det inte gynnat en kraftfull energief-
fektivisering. Jag tror att med 6kande energipriser, vilket vi ser framfor oss
som en foljd av alla EU-kraven bl.a., s4 kommer energieffektivisering att bli
allt viktigare och kanske inte enbart utifrén ett miljoskél, utan faktiskt att det
blir en kostnadsfraga for foretag och individer att vilja minska sin energifor-
brukning pé olika sétt."

4.6 Om drivkrafter och hinder i miljoarbetet

De intervjuade sektorsaktdrerna har tillfragats om vad som driver pa respektive
hindrar det praktiska miljoarbetet i sektorns verksamheter. Hér lyfter vi fram de
huvudsakliga drivkrafter och hinder som framkommit i intervjuerna.

Synen pa styrmedlens betydelse for miljdarbetet

Styrmedel av olika typer &r statens frimsta verktyg for att styra energisektorn.
Ekonomiska och marknadsbaserade styrmedel har varit de frédmsta styrmedlen for
att nd miljo- och energipolitiska mal. Aven om det #r svart att isolera ett styrmedels
effekt fran ett annat &r slutstaten fran olika styrmedelsanalyser att energiskatterna,
inklusive koldioxidskatten, tillsammans med stodsystem och handel med utsléapps-
ratter skapat incitament till utslappsreduktioner av CO,, till 6kad andel med férny-
bar energiproduktion och till effektivisering. Koldioxidskatten anses ofta vara den
framsta orsaken till Gvergangen fran fossila branslen till biobrénslen i fjarrvirme-
produktionen (Energimyndigheten och Naturvardsverket 2006; 2007b).

Att de ekonomiska styrmedlen dr de framsta bekréftas i intervjuerna. Samtliga
intervjuade sektorsaktorer anser att de ekonomiska styrmedlen har storst betydelse
for energibranschens miljoatgéarder. Energibranschen ar sarskilt positivt instélld till
de mer marknadsbaserade styrmedlen, som branschforetradarna menar inbjuder till
kostnadseffektiva atgérder. Det finns acceptans for att lagstifining krévs pa vissa
omraden.
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Energimyndigheten ser ocksé positivt pd marknadsbaserade styrmedel i all-
minhet. Myndigheten pekar dock pé att dessa frimjar de billigaste atgarderna forst
och inte understodjer verksamhetsutdvarnas egna initiativ och eventuella vilja att
ligga fore. Ytterligare en svaghet dr, enligt myndigheten, att med marknadsbasera-
de styrmedel tar det ldngre tid att fasa ut problematisk teknik dn vad det gor med
lagstiftning, med vilken en omedelbar &tgérd kan krévas.

Fragan dr om styrmedelstypen spelar sé stor roll sa lange ldngsiktighet och
konkurrensneutralitet tillgodoses av styrmedlen och i energipolitiken i stort. De
intervjuade branschrepresentanterna lyfter alla fram vikten av langsiktighet och
konkurrensneutralitet. Energimyndigheten menar att branschen nog skulle kunna
gé med pé ganska mycket mer dtskruvade miljomal om kraven pé langsiktighet och
konkurrensneutralitet tillfredsstélls.

BRANSCHENS UPPFATTNING OM NAGRA STYRMEDEL

Flertalet intervjuade framhaller NOx-avgiften som ett lyckat styrmedel och menar
att det har varit drivande for de investeringar i kvéverening som har gjorts i bran-
schen. Till de positiva aspekterna hor att avgiften inte hamnar i statens svarta bud-
gethal utan att det finns en aterkoppling till investeringar i forbattringar av energi-
systemet, enligt nagra av de intervjuade.

I stora drag ar de intervjuade branschforetrddarna dven ndjda med elcertifikat-
systemet. Ett aterkommande 6nskemaél dr dock ett harmoniserat stddsystem for
fornybar elproduktion i Europa. Det hade gynnat de stora energibolagen, som har
verksambhet i flera europeiska linder. Bolagsrepresentanterna menar att ur bade
ekonomisk synvinkel och miljosynvinkel dr det mer effektivt att bygga vindkraft
langs Norges blasiga kust istéllet for 1 det tyska inlandet, liksom att bygga biokraft-
virme i Sverige istillet for i Osterrike. De intervjuade har lite olika syn pa andra
aspekter av utformningen. Négon Onskar sig ett diversifierat stodsystem, med mer
stod till havsbaserad vindkraft. Andra kan tanka sig kompletterande stod till nya
energitekniker for att det ska vara ekonomiskt mgjligt att investera i ny, omogen
teknik. Men inte alla vill se fler styrmedel utan ser en poing med att héalla nere
styrmedelsfloran.

Vad gillet systemet med handel av utsldppsrdtter ar branschen liksom Ovriga
intervjuade Overlag positiva. Bolagen menar att systemet redan har skapat incita-
ment for investeringar i bland annat biokraftvirme och annan bioenergi. Handelsy-
stemet har dven péverkat bolagens investeringsplaner. Ett av dem séger till exem-
pel att kolkondens kommer att bli en ointressant affar den dag man far betala fullt
pris for koldioxiden. I fraga om utformning av utsldppshandelssystemet vilkomnar
branschen auktionering som princip for fordelning av utsléppsrétterna. De ser dven
positivt pa forslagen fran EU om att ta ett fastare grepp om harmonisering m.m.
Kraftindustrin fick ingen tilldelning senaste omgéngen men ser dnda positivt pa
handelsystemet. De ser att svensk energiproduktion har stora fordelar i jaimforelse
med energibolag baserade i andra lander, dé koldioxidbeskattning redan har hjélpt
till att fasa ut mycket av de fossila branslena. Vad géller de undantag som finns for
den tunga basindustrin i Sverige s menar branschforetridare att det ar bra att de
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slipper fulla kostnader: "... att 6nska det vore lite som att skjuta sig sjélv i foten,
eftersom de &dr nagra av vara storsta kunder", sdger en av de intervjuade.

De styrmedel energibranschen dr mindre positiva till ar skattesystemet i sin
helhet. Det uppfattas som onddigt krangligt och med motverkande styreffekter.
Som exempel ndmns fastighetsskatten som de intervjuade menar har gjort det dyra-
re att investera i kraftvirme. Négra av de intervjuade energibolagen menar att skat-
terna pd kdrnkraft och vattenkraft himmar miljdinvesteringar, eftersom skatterna
styr forutsittningar for att modernisera kraftverken pa ett sétt som inte stimmer
med de 16nsamhetskriterier branschen stiller upp och inte heller med den moderni-
seringstakt bolagen skulle vilja se. Ett annat exempel som flertalet av de intervjua-
de framhéller &r vad de betecknar som oresonlig dubbelbeskattning av CO,-utslapp,
som ett resultat av att bdde utsldppshandel och koldioxidskatt finns. Branschen
vilkomnar de forandringar som dr pa gang, dir koldioxidskatten sétts ner till en
minimiskatteniva fér dem som ingar i den handlande sektorn.

Fjarrvirmeforetagen pekar pd hur Programmet for energieffektivisering (PFE)
har 6kat incitamenten for industrin att distribuera spillvirme fran industriproces-
serna. Vissa industrier har gétt ihop med fjarrvarmeforetag for distribution av spill-
vérme. Tidigare har initiativen kommit fran fjéarrvirmeforetagen, som ocksa till stor
del bekostat ledningsdragningar m.m. Fjarrvirmebranschen tror att marknadsfo-
ringsmojligheten &r en stark drivkraft bakom den dkade tillgédngligheten av spill-
varme.

Pa lokal och regional niva lyfts LIP och Kl/imp fram som bra smorjmedel for
kommuner for att komma igang och arbeta aktivt med energifrdgor. Energikontoret
i Skane pekar pa hur Klimp kan skapa intresse for energi- och miljofragor hos
kommunpolitiker med ganska litet intresse for frigorna genom att kommunen fér
en peng och dven positiv uppméarksamhet for sina klimatatgarder. I Skane har
Klimp till exempel bidragit till att lotsa fram flera biogasprojekt enligt Energikon-
toret. Det finns dven exempel pa hur Klimp har fatt motsatt effekt. Energikontoret i
Skane har bevittnat hur kommuner med begrinsade resurser som lagt tid och peng-
ar pa en ansokan som inte har gatt igenom inte ar sé villiga att frigdra resurser for
liknande projekt igen.

Klimatfragans betydelse
Klimat dr en prioriterad fraga for hela sektorn. Det vittnar intervjuerna med bran-
schen savil som med miljdorganisationer och med offentliga verksamheter om.
Energibolagen snudd pa tivlar om vilket bolag som ar mest klimatneutralt. Klimat
ar dven den miljofraga som nétt till bolagens affarsstrategier. Intrycket fran inter-
vjuer med branschen &r att klimatfragan ar en av de starkaste drivkrafterna bakom
en stor del av de investeringar som gors i ny teknik, liksom i modernisering av sa
kallad klimatneutral teknik. Klimatinvesteringar bidrar dven till att starka bolagens
varumirke och méta efterfradgan fran kunder om klimatneutral energi.

Kanske ar klimatfragan rentav av viktigare &n styrmedel for hur foretag i all-
maénhet bedriver sin verksamhet? Ja, det &r i alla fall ett av resultaten fran en enkét-
undersokning genomford av Vattenfall Power Consultant (VPC) under 2008, dér
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200 foretagsledare inom svensk industri svarade pa fragor om bland annat klimat-
fordndringens betydelse for svenska foretags affarsverksamhet.

Vikten av kundkrav, varumarke och trovardighet

Kravet frdn kunderna pa miljovénlig energi har haft viss paverkan pa energibola-
gens miljoarbete, enligt de intervjuade frén branschen. Det har i forsta hand varit
foretagskunder och kommuner som genom sitt eget miljdarbete stillt krav pa sina
energileverantdrer. Till exempel beréttar Lunds Energi att krav frén foretagskunder
var en anledning till att bolaget infoérde miljéledningssystem.

Energibranschen séger sig uppleva att trycket fran kunder har blivit starkare under
de senaste aren. Det dr foretagskunder, som till exempel fastighetsbolag och kom-
munala verksamheter, som stéller krav pa energimixen i sin egen strivan att bli
klimatneutrala. Aven investorer stiller miljokrav numera, enligt de intervjuade. De
intervjuade energibolagen upplever dven en 6kad efterfragan pé effektiviserings-
tjénster.

Vad giller privatkunder &r bilden fran intervjustudien att de har mycket liten
paverkan. Okad konsumentmakt 4r snarast ndgot som branschforetridarna efterfra-
gar. Energibranschen vilkomnar mer aktiva kunder, som de menar hade gynnat en
battre fungerade el- och virmemarknad.

Energimyndigheten bekréftar bilden av att kundpaverkan har en begriansad ef-
fekt pa bolagens energiproduktion. Aven om det gar att kdpa miljomirkt el idag har
sddana kop liten paverkan pa bolagens energimix, om ens nagon, menar de inter-
vjuade pd myndigheten. Detta beror pa att det snarast 4r de delar av den befintliga
energiproduktionen av el som uppfyller de "grona" kriterierna som séljs som sadan
— det vill séiga att incitamentet till att 6ka andelen férnybar energi med hjélp av
miljomérkning som verktyg ér begridnsad. Energimyndigheten menar att elcertifi-
katsystemet har betydligt storre paverkan pa bolagens energimix &n krav fran kon-
sumenter.

Image dr en fraga som energibolagen brottas med. Som del av ett tilltagande
varumérkesténk dr miljo i allménhet och klimat i synnerhet viktiga inslag for bran-
schen. Ett tydligt miljo- och klimatengagemang kan stdrka varuméirkets profil,
liksom negativ publicitet om miljosynder kan skada varumirket, enligt de intervju-
ade bolagen. Risken att fa negativ miljouppmairksamhet i media &r med andra ord
en drivkraft i sig for energibranschens miljoarbete.

Trovirdighet dr en central aspekt av varumérke och miljoprofilering. Bolagen
arbetar pa olika sétt med att backa upp sina miljoprofiler med olika system for
kvalitetssdkring och verifiering av miljoarbetet. For 6kad trovardighet dr oberoende
system viktiga. De intervjuade bolagen ar anslutna till kvalitetssystem som bland
annat miljoorganisationer och verifieringsforetag star bakom.

En problematisk fraga i ssmmanhanget ir, enligt branschen, kundernas bristan-
de acceptans for de stora vinster som bolagen gjort. Bolagen menar att de forsoker
hantera trovérdighetsproblemen genom att visa pa att vinsterna aterinvesteras i
bland annat miljovénlig nyproduktion och i uppgradering av kdrnkraft- och vatten-
kraftverk samt av elnét. De intervjuade branschforetradarna upplever att branschen
som helhet kan bli béttre pé att kommunicera hur energisystemen fungerar och hur
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olika miljoatgérder hinger ihop med systemen, fOr att pa sé vis skapa béttre accep-
tans for branschens verksamheter.

Bristande langsiktighet, byrakratiskt krangel och bristfallig systemsyn

I intervjustudien framkommer en rad hinder for sektorns miljdarbete. Det kan
sammanfattas med bristande langsiktighet, byrakratiskt krangel och bristfallig
systemsyn.

For energibranschen dr en langsiktig energipolitik med tydliga spelregler och
mal samt langsiktiga styrmedelsatsningar en forutséttning for att branschen ska
gdra investeringar i nya energiproduktionsanldggningar med avskrivningstider pa
mellan 20 och 40 &r. Manga sadana investeringar &r nddvindiga for att nd malet om
49 procent fornybar elproduktion.

Tillstandsprocesserna ar en stdtesten for energibolagen, sérskilt som de bedri-
ver tillstdndstunga verksamheter som till stor del faller inom ramen for miljéfarlig
verksamhet. Enligt bade bolagen och branschorganisationerna ar segdragna och
omsténdliga tillstdindsprocesser ett av de fraimsta hindren for investeringar i nya,
miljovénligare energiproduktionsanldggningar. Branschen far medhall av Energi-
myndigheten, som utrett fragan. Tillstdndsprocesserna behdver forenklas, menar
de, sa att de gar fortare och blir mindre resurskridvande. Néagra av de intervjuade
branschforetrddarna skulle girna se att Miljobalken och PBL slogs ihop. Andra
menar att det kommunala sjdlvstyret r ett hinder i tillstdndsprocessen i den mening
att nér lokala intressen stélls mot nationella far de lokala ga fore. Som exempel
ndmns hur planer pa en stor satsning pa ett kraftvirmeverk gatt om intet till f6ljd av
att en kommunfullmaktige rostat nej. Branschen efterfragar badde kompetensutveck-
ling av lokala och regionala tjanstemén och politiker och tydligare, enhetliga rikt-
linjer fran central, nationell niv4 till regional/lokal nivé.'®

Branschforetradarna, liksom andra intervjuade sektorsaktorer, anser att det
finns en bristande helhetssyn eller systemsyn i omstéllningspolitiken. Den bristan-
de helhetssynen giller till exempel det komplexa regelverket, dir olika regler till
viss del motverkar varandra. Enligt fjarrvirmebranschen missgynnas till exempel
fjdrrvirme gentemot andra mindre miljovanliga uppvérmningsformer pa grund av
en sndv systemgréns i byggreglerna. Ett annat exempel pé bristande helhetstdnk,
som flera ndmner &r att de planer pa en kraftig utbyggnad vindkraften som nu gyn-
nas av flera stodsystem, samt kommande forenklingar i tillstdndsprocessen, kanske
anda far problem att genomforas fullt ut pa grund av elnitet inte planeras att byg-
gas ut i samma takt. De intervjuade frén branschen menar att elnitet méste forstér-
kas eftersom flera mindre energianliggningar medfor inmatning pa nya punkter dar

123 Regeringen tillsatte en utredning 2007, Miljoprocessutredningen, for att bland annat se dver magjlig-

heterna att effektivisera handlaggningen av tillstand for bland annat bygglov och miljéfarlig verksamhet.
| ett tillaggsdirektiv fick utredningen i uppdrag att se éver de rattsregler som galler fér utbyggnad av
vindkraft, i syfte att skapa en snabbare och enklare process fran projektering till uppférande av ett
vindkraftverk for att 6ka utbyggnadstakten av vindkraften i Sverige (SOU 2008:86). Hosten 2008 (dvs.
efter intervjustudiens genomférande) kom ett delbetédnkande fran Miljéprocessutredningen, Prévning av
vindkraft (SOU 2008:86). Dar Iamnas en rad forslag som syftar till forenklingar i form av bland annat ett
mindre antal processer, kortare handlaggningstid samt minskade kostnader for féretag och myndighe-
ter.
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man normalt inte har inmatning. Branschen anser &ven att fler kablar till kontinen-
ten dr onskvirt eftersom Sverige blir nettoexportor av el med all den planerade nya,
fornybara kraften.

Att bristande systemsyn i energipolitiken bidrar till att foréndrings- och effekti-
viseringspotentialer missas haller 4ven andra intervjuade, som inte tillhor bran-
schen, med om. Nagra av dessa pekar dock pa att energibolagen ocksé ar del av
detta, eftersom de viljer att satsa pa de enklaste och billigaste 16sningarna istéllet
for att vara med och agera mer langsiktigt. Som exempel ndmns hur fjarrvirmesy-
stem skulle kunna kopplas ihop, hur spillvirme kunde tas tillvara i storre utstrick-
ning — t.0.m. i sddan utstrackning att vissa satsningar pa till exempel gasturbiner
inte skulle behdvas pa vissa platser, menar en av de intervjuade frén regional niva.
En sadan systemsyn pa investeringar kraver inte enbart god kunskap om energisy-
stemens komplexitet utan ocksa samarbete mellan sektorns aktorer pa en helt annan
niva dn idag.

Energimyndigheten drar en liknande slutsats i sin rapportering av det sirskilda
sektorsansvaret. I den lyfter myndigheten fram vikten av en helhetssyn pé energi-
fragorna och 6kad kunskap om energisystem hos alla samhéllets aktorer, for att
stirka miljoarbetet inte bara i energisektorn utan i hela samhaillet, eftersom energi
ir en sa betydande del av utvecklingen mot ett héllbart samhélle (Energimyndighe-
ten, 2007d).

EU:s relativa betydelse

Historiskt har EU inte haft ndgon stdrre betydelse for branschen, vare sig i miljo-
fragor eller i andra fragor. "Sverige 1ag ju langt framme redan fran borjan pé miljo-
omradet", som en av de intervjuade sdger.

EU:s relativt nya samlade energi- och klimatpolitik har dock betydelse och be-
doms fa stor betydelse for hela sektorn, sérskilt vad géller mélen for fornybar ener-
gi, energieffektivisering och reduktion av utslapp av vixthusgaser.

I intervjuerna framkommer bade for- och nackdelar med EU:s samlade politik pa
omrédet. En fordel som inte minst energibolagen men &ven andra intervjuade lyfter
fram dr att EU:s energi- och klimatpolitik ses som en garant for langsiktigare poli-
tik med tydligare spelregler och forbéttrade konkurrensvillkor.

En nackdel som lyfts fram &r att handlingsutrymmet for medlemsstater mins-
kar, vilket 6kar risken for pragmatism — det vill sdga det &r inte nodvandigtvis de
mest miljoeffektiva atgirderna som ryms inom direktiven, men medlemslédnderna
kommer dnda att arbeta med de atgidrderna eftersom de bidrar till att uppfylla EU:s
mal.

Relationen mellan energibolagen och den offentliga sektorn

Aven om de tre stora energibolagen i Sverige har verksamheter som rér sig dver
nationsgrénserna &r relationen och dialogen med lénsstyrelser och kommuner vik-
tig, eftersom det &r dér tillstdndsprocesserna drivs. For att hantera troga tillstands-
processer har energibolagen utarbetat olika strategier. En gemensam nédmnare ar att
kontakter tas med lokala myndigheter i god tid inf6r nya planer pé projekt, som till
exempel att prova ett nytt brénsle, i syfte att skapa dialog om investeringen och hur
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den kan hanteras pa ett bra sitt. EON har till exempel infort 4tta regionala talesmén
med uppgift att arbeta med relationsbyggen och vara tillgdngliga for lokala intres-
senter.

Energibolagen upplever det som problematiskt att kommunerna har s& pass stor
frihetsgrad vad géller olika foreskrifter. De ser ett behov av bittre helhetssyn och
koordinering, vilket skulle kunna innebéra mindre frihet for kommuner att skriva
lokala foreskrifter. Kravet pé inventering av PCB 1 byggnader &r ett exempel som
EON ndmner: EON behdver inventera byggnader i 80 kommuner som alla har
olika lokala foreskrifter, vilket betyder 80 olika formulér att fylla i. Dessutom efter-
lyses kompetens- och kunskapsforsorjning av kommunerna.

For ett regionalt energibolag ser givetvis situationen annorlunda ut. For Lunds
Energi till exempel, som dgs av de fyra kommunerna Lund, Lomma, Horby och
Eslov, finns en kontinuerlig dialog om olika miljomél och vilka &tgarder som kréivs
och ar rimliga att genomfora. Lunds Energi beskriver hur de far ndgot av en expert-
roll: hur de kan bistd kommunerna med teknisk kompetens och kunskap om hur
energisystemen fungerar och hinger ihop. Dessutom finns ett dgardirektiv fran
kommunerna att minimera miljopaverkan. Vidare &r vinstkraven kanske inte lika
hoga som hos ett privatigt bolag, &ven om I6nsamhetskrav givetvis finns. Detta
medfor ett relativt stort utrymme att hantera miljofragor i hela organisationen,
sager foretradaren for bolaget.

De kommunala energisektorerna &r viktiga for kommunernas miljdarbete och
for att na lokala miljomal. Lunds Energi har till exempel byggt ut fjarrvarmenétet,
vilket minskat svavelutslappen fran bland annat oljepannor med 90 procent. Med
pagéende satsningar pa utbyggnad av fjarrvirmenétet, dvergang till fornybara
brinslen samt investering i ett nytt biobridnslebaserat kraftvirmeverk uppskattas att
90 procent av Lunds energis energiproduktion kommer att besté av fornybara
brénslen, sdger den intervjuade pd Lunds Energi.

Synen pa Naturvardsverkets roll

Majoriteten av de intervjuade branschaktorerna moter oftast Naturvardsverket i
relation till sakfragor dér de blir inbjudna till diskussioner om till exempel synen pa
askor, PCB, m.m. Erfarenheterna fran sddana direktkontakter &r i hog grad person-
beroende. De flesta séger sig ha erfarenhet fran bra dialoger pa tjinstemannaniva,
dven om det givetvis finns ett antal omraden dér branschen generellt har en annan
uppfattning dn Naturvéardsverket. Branschen dr medveten om att de inte har riktigt
samma utgangspunkt som verket och menar att det méarks i, i deras tyckte, lite val
strikta tolkningar i vissa fragor. En allmént utbredd uppfattning &r att Naturvards-
verket har en bristande forstaelse for energisektorns villkor och — kanske allvarlig-
are — vad foretagande ar.

Branschforetriddarna dr positiva till att de blir inbjuden till att diskutera mer
overgripande fragor, som tolkningar av regler i samband med implementering av
nya lagar och forordningar. Négra av bolagen dnskar dock att Naturvardsverket tar
en tydligare ledarroll vad géller att skapa béttre forutséttningar for kommuner och
lansstyrelser i deras arbete med att skriva foreskrifter.
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Det bor noteras att tillfallena for dialog om bredare fragor dr ganska fa, och sam-
verkan sker i forsta hand via branschorganisationerna. Branschen ser gérna fler
tillfillen for dialog, och da framforallt om mer strategiska fragor. De menar att en
Okad forstéelse for varandras olika utgdngspunkter kan gynna framtida samarbete.
Branschforetradarna podngterar att de vill vara delaktiga i miljoarbetet men pé for
dem rimliga villkor.

Som jamforelse anser branschforetrddarna att Energimyndigheten ar béttre pa
att bjuda in till branschsamverkan. De skulle girna se att Naturvirdsverket bjod in
till liknande utvecklingsplattformar for dialog kring breda frigestillningar. Aven
Lansstyrelsen i Skane efterlyser vertikalt samordnade insatser pa energi- och mil-
joomradet, dér regionala och lokala myndigheter gér gemensam sak med nationella
myndigheter inom ramen for nationella program péa olika teman.

Vad giller Naturvardsverkets stodjande uppgift i samband med det sérskilda
sektorsansvaret dr den genomgaende uppfattningen frén samtliga intervjuer att
Naturvardsverkets dr relativt osynligt i den stodjande rollen. De intervjuade pa
Energimyndigheten moter verket i samband med klimatarbetet och atgérdsstrategi-
erna. Sektorsansvaret dr dock inte en fraga pa dessa dagordningar, enligt de inter-
vjuade. Sektorsansvaret ér en frdga som snarast diskuteras med Miljomélsradets
kansli.

Om detta ar ett problem eller inte beror pa hur man ser pa saken. Det kan speg-
la sektorsansvaret som en process. Sektorsmyndigheterna har visserligen kommit
olika langt i sitt arbete med ansvaret, men kanske tillrackligt langt for att Natur-
vardsverket inte ska behdvas pad samma sétt som tidigare och att verksamhetsutova-
re istéllet kan vénda sig till sina respektive sektorsmyndigheter for stod i integre-
ringsarbetet. Med utgangspunkt fran den har studien dr dock bilden att Naturvards-
verkets stodjande funktion efterfragas, bade av sektorsmyndigheten, den lokala och
regionala nivan och branschen. Energimyndigheten skulle girna se en ny konferens
eller motsvarande dir de sektorsansvariga myndigheterna far métas bade for att for
att utbyta erfarenheter och for att diskutera omfattning och innebdrd av ansvaret.

4.7 Omstallnings- eller miljomalsarbete?

Miljomalssystemet utgor basen for miljdarbetet i den offentliga sektorn i Sverige,
dér det sérskilda sektorsansvaret ingér. Det sérskilda sektorsansvarets roll ér att
driva pé arbetet for att nd miljomélen och for en miljomaissigt héllbar utveckling
inom sektorn. Vilken betydelse har miljomalssystemet for energisektorns miljdar-
bete?

Det ar patagligt att for Energimyndigheten handlar miljdansvaret om miljofra-
gan i stort snarare &n miljomalsfragan. Bilden som féormedlas av Energimyndighe-
tens foretrddare dr att miljdmalstrukturen snarast ses som ett system for att samord-
na, strukturera och folja upp statsforvaltningens miljdansvar. Men som vigledande
for sektorns miljoarbete och kommunikationsverktyg for att formedla till sektorn
vilka miljoatgirder som behovs och varfor de behovs upplever Energimyndigheten
inte att miljomélen &r optimala. Miljomalen motsvarar inte speciellt tydligt de mil-
joutmaningar som myndigheten arbetar med, menar Energimyndigheten. Det kan
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kinnas langsokt att motivera till exempel effektiviseringsatgarder med att havs-
eller fjallmiljo viarnas om man byter till lagenergilampor, sdger de intervjuade. Det
ar med andra ord inte miljdmalen som kommunicerar till sektorns aktorer utan det
ar arbetet med fornybar energi och effektivisering som stér i centrum. Klimatmaélet
utgor ett undantag eftersom det tydligt kopplar till de energipolitiska omstall-
ningsmalen.

Inte heller pé regionalniva &r relationen mellan energifrdgorna och miljomals-
arbetet uppenbar. Lansstyrelsen i Skane menar till exempel att det inte varit sjélv-
klart for dem hur energifrdgorna kopplar till det regionala miljomalsarbetet. For
dem ar dock miljomalssystemet viletablerat och utgangspunkten i deras miljoarbe-
te. Aven for Linsstyrelsen i Skine utgdr klimatmalet den tydligaste kopplingen
mellan de nationella miljomalen och energiomstéllningen pa regional niva.

Energimyndighetens olika aktiviteter med relevans for miljon bokfors inte hel-
ler som arbetsinsatser inom ramen for det sirskilda sektorsansvaret i forsta hand,
utan som del av myndighetens arbete med omstillningen mot ett héllbart energisy-
stem. For miljon spelar det antagligen inte heller ndgon roll under vilken rubrik
arbetet utfors. Det innebir inte heller ndgon motsdgelse till hur det sérskilda sek-
torsansvaret har definierats i miljopropositionen eller i instruktionen till Energi-
myndigheten.

Att det forhaller sig pa det &r viset kan forklaras av att Energimyndighetens
uppdrag styrs av de energipolitiska mélen snarare dn de miljopolitiska. Detta speg-
lar en politisk uppdelning dér principen om sektorsintegrering inte har slagit ige-
nom med full kraft — det vill sdga att det finns utrymme for att tydligare integrera
miljo- och energipolitiska fragor ytterligare. Energi och miljo uppfattas fortfarande
av manga, pa bade foretag och kommuner, som separata omraden enligt Energi-
myndigheten.

Som ett led i att ytterligare stirka kopplingen mellan energi och milj6 har
Energimyndigheten foreslagit till Miljomalsradet att energi bor blir en dvergripan-
de miljomalsfraga. Myndigheten menar att hur vi producerar och anvénder energi
ar en nyckelfaktor for att nd manga av miljoméalen och dérfor behdver energi integ-
reras i hela samhillets miljoarbete pa samma sétt som miljokvalitetsmélen (Ener-
gimyndigheten, 2007d).

Miljdomalens relevans for praktikerna

For de intervjuade foretrddarna for energibranschen dr miljomaélen levande, dven
om det inte &r fradgor som berdrs dagligen. For de stora energibolagen speglas mil-
jomal, om till exempel levande sjoar och vattendrag, biologisk méngfald och giftfri
miljo, 1 miljopolicyer och miljoledningssystem for deras verksamheter i Sverige
och Norden. For det kommunégda energibolaget dr de lokala och regionala miljo-
maélen en realitet, eftersom de paverkar inriktningen pa verksamheten i hogre grad
en de nationella miljomalen.

I huvudsak fungerar dock miljdmélen som en kompass for vart miljoarbetet i
Sverige forvéntas strava, snarare dn som ledstjdrna i faktiska investeringsbeslut for
energibranschen.
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4.8 Pa vag mot ett hallbart energisystem?

Ur miljosynpunkt stér sig det svenska energisystemet vil i internationell jamforel-
se, sarskilt vad giller andelen fornybar energi och utsldppsnivaerna av viaxthusga-
ser. Integrering av miljoarbete i energisektorn har ocksa varit foremal for en rad
energipolitiska insatser under flera decennier. Ménga utmaningar kvarstar dock pa
vigen mot det hallbara energisystemet, liksom for att nd EU:s mél om bland annat
49 procent fornybar energi, en 6kad energieffektivisering med 20 procent till 2020
och klimatmélet om max tva graders temperaturokning — som for Sveriges del
innebdr att utsldpp av vixthusgaser bor minska med 70—85 procent till ar 2050.

I Sverige ar den teoretiska savil som den praktiska potentialen stor for en fort-
satt omstéllning mot ett hallbart energisystem. En rad studier har visat att ett ener-
gisystem som bygger pa fornybar energitillforsel och effektiv energianvéndning i
alla led inom alla sektorer med laga eller inga utslapp av koldioxid &r fullt mojligt
ur bade resurssynpunkt och teknisk synvinkel.'?* Begrinsningarna ligger snarare i
synen pa vilka atgéarder som krdvs och till vilken kostnad, i attityder och beteenden
och i inbyggda trogheter i dagens energisystem.

Dagens energisystem domineras av komplexa och storskaliga tekniker. '2°
Kring dem finns bade viletablerade institutioner, organisationer och infrastruktur.
Ledningsbundna energisystem, som el, gas och fjarrvirme, &r bundna i tid och rum,
vilket innebdr att det dr bade tids- och kostnadskrdvande att fordndra dem. Andra
trogheter finns i den sé kallade systemkulturen som omger etablerade energisy-
stem. Den dominerande kulturen kan skapa ett visst tunnelseende bland systemets
aktdrer. Det kan med andra ord vara svart att se fordelar och potential hos tekniska
mdjligheter som ligger utanfor rddande ramar. Ytterligare en aspekt av vil etable-
rade systemkulturer ar att fordndringsviljan kan brista om den rddande maktstruktu-
ren dr hotad. Kaijser, Mogren och Steen menade i en rapport fran 1988 att Sveriges
energimarknader till stor del behérskas av ett fital mogna, véletablerade sociotek-
niska system med gemensam systemkultur. Den bilden kan anses stimma ganska
vil fortfarande — det vill sdga tekniken, som kérnkraft och vattenkraft, ar etablerad
och enhetligt utformad, organisationsnitverken &r starka, det finns likartade synstt
bland systemaktorerna och makthierarkierna ar tydliga.

Ytterligare en aspekt av ett moget energisystem &r att det finns en gemensam
vision om den framtida utvecklingen. Om framtidssynen ar positiv finns forutsétt-
ningar for fortsatt utveckling av de radande systemen, menar Kaijser, Mogren och
Steen (1988). Bland de dominerande energiaktorerna i Sverige — det vill siga mel-
lan beslutsfattare, energiproducenter, underleverantdrer och energiintensiv industri
— finns ett matt av samforstand om att det behdvs en minskning av den miljopaver-
kan som energiproduktion och anvdndning ger upphov till, sirskilt vad géller ut-
slappen av viaxthusgaser. Att det finns en gemensam utgangspunkt om behovet av

124 Se till exempel Kaijser et al. (1988), Energimyndigheten et al. (1999), Akerman et al. (2007) och
§2<gu 2008:110.

Ett energisystem kan beskrivas som ett sociotekniskt system — det vill séga ett tekniskt system
inklusive organisationer och manniskor som bygger, driver och anvander det, samt rattsliga och ekono-
miska villkor som reglerar systemet (Kaijser et al., 1988)
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fordndring bland tongivande energiaktorer, som den hér studien tyder p4, torde
underlitta for att man ska kunna komma 6verens om konkreta atgérder for att for-
dndra energisystemet. Givetvis finns olika &sikter om mal, hur malen ska nas och
till vilken kostnad.

Sveriges beslutsfattare och néringslivet kan i stort sdgas vara eniga om att va-
gen mot ett héllbart energisystem gar via ekonomisk tillvéxt. Tillvéxt sdgs vara en
forutsattning for att kunna atgérda miljoproblem och dstadkomma minskad milj6-
paverkan. Andra menar att krav pa tillvixt kar resursutnyttjandet, vilket medfor
okad miljobelastning istillet for minskad (Hornborg, 2004). Aven om detta synsiitt
finns verkar det inte finnas en oférenlig motséttning mellan ekonomisk utveckling
och hallbar utveckling bland svenska energiaktorer, inklusive miljororelsen. For
miljordrelsen i allménhet dr dock utgangspunkten inte vad ekonomin klarar av i
form av olika atgérder, utan det 4r det ekologiska systemets bérkraft och tillgang pa
resurser som bestdmmer takten och omfattningen pa den ekonomiska utvecklingen
(Khan och Astrand, 2004).

Dessa nagot olika perspektiv pa ekonomisk utveckling reflekteras i de delade
meningar som rader om kostnader for de atgérder som krévs for att stélla om ener-
gisystemet. Diskussionen om inneborden av kostnader for miljoatgérder har accen-
tuerats i takt med att allt stringare mal for klimatpolitiken diskuteras. Miljoorgani-
sationerna menar att det ar billigare att genomfora atgarder nu for successiva ut-
slappsminskningar for att né tvagradersmalet — atgérder som kanske inte ar 16n-
samma kortsiktigt — dn att astadkomma kraftiga utslappsminskningar ndrmare 2050
(Axelsson et al., 2008). Svenskt Naringsliv framhéller att kostnaderna for att
genomfora de atgirder som krivs for att nd de mal som EU satt upp blir hoga till en
liten miljovinst. Svenskt Néringsliv varnar for att sysselsdttningen kan péaverkas
och menar att det dr mer kostnadseffektivt att genomfora atgirder i de delar av
vérlden dér utsldppen fran fossila brinslen &r fortsatt hoga (Resvik, 2008). Natur-
skyddsforeningen med flera andra organisationer menar att tillvixten inte tvunget
ar hotad utan att de innovationer som ligger bakom nodviandiga atgérder kan skapa
arbetstillfillen och exportmdjligheter. WWF anser att Sverige har bade rad och
mdjlighet att ligga i framkant (Véarldsnaturfonden, 2007).

Akerman med flera (2007) menar att synen pa att kraftfulla klimatatgirder nu
ar en forutsdttning for en positiv, langsiktig ekonomisk utveckling har fatt allt stor-
re genomslag — inte minst bland beslutsfattare — sedan senaste IPCC-rapporten och
Sternrapporten publicerades 2007 respektive 2006.

Hur malen ska nés 4r en annan diskussion. Tilltron till att teknikutveckling kan
16sa ménga energirelaterade miljoproblem ér stor bland beslutsfattare savil som
bland energisektorns aktdrer. Atgirderna #r inriktade pa fornybar energiforsorjning
och effektivisering sedan decennier. Aven kirnkraft och kolkraft med koldioxidav-
skiljning dr exempel pa tekniker som fatt ett uppsving i och med klimatdebatten.
Kontentan frén flera studier ar dock att teknikutvecklingen, 4ven om den accelere-
rar, inte racker for att nd dagens mal och 4n mindre for framtida, skédrpta miljomal.
Dessa studier pekar pa olika forandringar som behovs. Kraftfullare styrmedel &r ett
viktigt redskap som pekas ut, men dven beteendeforindringar krivs. Akerman med
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flera (2007) menar till exempel att kostvanor, resmonster, varukonsumtion och
bostadsyta &r faktorer av strategisk betydelse.

Oavsett vilka atgérder som véljs pekar flera av studierna pé vikten av att hélla
flera mojliga framtidsvégar 6ppna eftersom de vigval som gors idag, inte minst i
val av energitekniker, kommer att prigla energisystemet under 1ng tid.

Malkonflikter och synergieffekter

Beroende pa hur energisystemet utvecklas finns risk for en rad olika malkonflikter
mellan olika milj6- och energipolitiska mal, men dven synergieffekter finns. Mal-
konflikter kan indelas efter olika principer, till exempel konflikter mellan olika
miljomal, mellan miljomal och energipolitiska mal samt mellan miljoatgérder och
andra samhéllsovergripande mal.

Energimyndigheten har i sin rapportering till den fordjupade utvérderingen dis-
kuterat konflikter och synergier mellan energipolitiska mél och miljomél (Energi-
myndigheten, 2007d). Energimyndigheten belyser effekterna pa olika miljomal om
karnkraften avvecklas. Om béade biobranslen och naturgas okar for att kompensera
avvecklingen finns potentiella risker for negativ paverkan pa luftkvaliteten, forsur-
ning och forbranning av olika brénslen. En 6kad anvédndning av biobrénslen kan
dven medfora niringsldckage och paverkan pa landskapsbilden, beroende pé hur
biobrinslen odlas. A andra sidan bidrar en 6kad anvindning av biobrinslen i kraft-
viarmeverken och i andra anldggningar till minskad klimatpaverkan. En sédan sy-
nergi finns dven mellan vindkraft och minskad klimatpaverkan, liksom mellan
vindkraft och frisk luft och bara naturlig férsurning. En kraftig utbyggnad av vind-
kraft kan dock medfora konflikt mellan vindkraft och en storslagen fjallmiljo och
ett rikt odlingslandskap (ibid.).

Overgangen fran kirnkraft till andra fornybara brinslen medfor dven kostnader
som Energimyndigheten menar kan himma tillvaxten kortsiktigt till f6ljd av hojda
energipriser, speciellt om klimatmalet ocksa ska nas, eftersom atgirderna for att
minska utsldppen av vixthusgaser &ven medfor kostnader. Kontentan av Energi-
myndighetens resonemang ér att det dr svart men fullt mojligt att avveckla kérn-
kraften (forutsatt att den tas ur drift i den takt som en 40-arig livslingd innebér)
samtidigt som de langtgéende klimatmaélen ska nés. Konflikterna gr med andra ord
att 16sa men kraver langtgéende insatser (ibid.).

Andra exempel pa malkonflikter som inte diskuteras explicit i Energimyndig-
hetens rapport men som framkommer i intervjuerna ar de som sker mellan lokal
och nationell niva. Ett exempel ar lokaliseringen av vindkraft, dér lokala intressen
och den si kallade NIMBY -effekten (not in my backyard) kan sté i konflikt med
nationella vindkraftsmal. Liknande problem finns pé biobrénslesidan, dér Energi-
myndigheten har bedomt att for Sveriges del kan trycket pa svenska bioresurser
komma att oka till f6]jd av malen i EU:s klimatpaket. Detta medfor behov av att
utreda hur negativa effekter av ett 6kat biobransleuttag kan undvikas. Kanske finns
behov av nationell planering eftersom det finns en risk att kommunerna, som idag
ansvarar for stor del av energiplaneringen, har alltfor lokalt fokus i frégan, fragar
sig bland annat Energimyndigheten (2007d).
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Energipolitiken innehaller, som ndmnts, inte enbart mal for omstillningen mot ett
héllbart energisystem. Det finns &ven mal om sédker och trygg energiforsdrjning och
om effektiva energimarknader. Behovet av sikra energileveranser r stort i dagens
samhélle. Kraven pé leveranssidkerhet kan krocka med till exempel méalet om dkad
andel fornybar energi, menar vissa, eftersom en stor andel fornybar el i elsystemet
kan minska leveranssékerheten. Till exempel stér vindkraftverken stilla nér det
bléser for lite.

Energipolitiken ska dven bidra till sdker tillgdng pé el till ett rimligt pris och
dérmed till ett konkurrenskraftigt néringsliv och den svenska industrins internatio-
nella konkurrenskraft. Detta mal stér inte nddvandigtvis i konflikt med miljépoli-
tiska mal, men det péverkar sannolikt beslut om &tgérder fér omstéllningen mot ett
hallbart energisystem.
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5 Laget for sektorsintegreringen —
lakttagelser fran fallstudierna

Ett allmént sektorsansvar for miljon dr sedan 1980-talet en av hornpelarna i imple-
menteringen av principen om sektorsintegrering i svensk miljopolitik. Vikten av att
alla samhallsaktorer tar ett miljdansvar inom sitt verksamhetsomrade har framhal-
lits av regeringen som en grundbult i miljoarbetet och som en forutséttning for
omstillningen till ett hillbart samhélle. I den hér lagesrapporten av miljdintegre-
ringsprocessen i Sverige har vi studerat vad ansvaret for miljon innebér i praktiken
for olika aktorer i de tvd samhillssektorerna jordbruk och energi. Aven om endast
begriansade slutsatser kan dras om ldget for miljointegreringen och sektorsansvaret
i Sverige utifran underlaget i fallstudierna, ger fallstudierna en fingervisning om
hur olika verksamhetsutovare i1 jordbruksnéringen och energibranschen tar sitt
miljoansvar, hur de arbetar med miljofrdgor inom sina respektive verksamhetsom-
raden och vad som driver miljoarbetet. Fallstudierna belyser dven sektorsmyndig-
heternas uppgift att driva pa och folja upp miljointegreringen i sektorerna och vil-
ken betydelse miljokvalitetsmélen och det sérskilda sektorsansvaret har. Nedan
sammanfattas och diskuteras de huvudsakliga iakttagelserna frén fallstudierna.

5.1 Miljdansvaret i praktiken

Verksamhetsutdvarnas miljdansvar — bade reaktivt och proaktivt

Aven om det allminna sektorsansvaret #r fastlagt av riksdagen innebir det inte
nagot formellt ansvar for sektorernas verksamhetsutovare. Det finns inte heller
néagot officiellt stdllningstagande av vad en miniminiva for miljoansvaret skulle
kunna innebéra. Darfor ar det svart att siga ndgot om i vilken utrickning de under-
sOkta sektorernas verksamhetsutdvare tar sitt miljoansvar. Mojligen gar det att tala
om olika nivaer av miljoansvar. Den ldgre nivén skulle kunna motsvara det ansvar
som foreskrivs av miljolagstiftning och andra regleringar. Detta kan sdgas motsva-
ra ett mer reaktivt miljoarbete. Den hdgre ansvarsnivén skulle da motsvaras av
miljodtgiarder som gar utdver det ansvar som foreskrivs av lagstiftning och re-
gleringar.

Miljokrav har stdllts pa verksamheterna i bade jordbruksniringen och energi-
produktionen under relativt lang tid. Jordbrukssektorn har, som nédmnts, ett eget
kapitel om miljohénsyn i miljobalken. Bilden som framkommer i bigge fallstudi-
erna &r att verksamhetsutdvarna har etablerat strukturer for att méta de krav som
stélls i regleringarna, om till exempel utsldppsnivaer och anvindning av vissa pro-
dukter och tekniker. Intrycket fran intervjuerna ar att dessa strukturer for miljoarbe-
tet 4r bade vil inarbetade och accepterade bland verksamhetsutovarna. Till exem-
pel har energibolagen, liksom ett stort antal svenska foretag, etablerat miljoled-
ningssystem dir manga av de "gamla" miljoproblemen tas om hand. Att energibo-
lagen har viss vana av att arbeta med miljofradgor av den hér typen kan delvis for-
klaras av att de flesta svenska bolag historiskt sett har varit kommunala eller statli-
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ga verksambheter, dér energi betraktades som samhéllsnytta snarare 4n en kommer-
siell produkt. I jordbruksstudien beskrivs hur den ackumulerade kunskapen och
erfarenheterna fran arbetet med att efterleva kraven pd miljoatgérder har haft ett
instrumentellt virde for framvéxten av en ansvarskultur for bdde sektorns néring
och myndigheter. Det reaktiva miljoarbetet i form av lagefterlevnad kan pa sa vis
sdgas utgdra grunden for miljdarbetet i de bada sektorerna.

Fran bagge sektorerna finns gott om exempel pé hur verksamhetsutdvarna tar
ett miljdansvar som gar utver det ansvar som foreskrivs av miljélagstiftningen och
andra regleringar. Detta miljoansvar uttrycks dels genom inforandet av de frivilliga
miljoledningssystemen i energisektorn, dels genom att miljomal numera finns re-
presenterade bland verksamhetsmélen for bade foretag och intresseorganisationer i
bada sektorerna, genom att resurser laggs pa att bygga upp miljokompetens, genom
samverkan mellan olika aktorer inom och utom sektorerna i miljoéfragor och inte
minst genom investeringar i atgirder som minskar sektorernas miljopaverkan.

Det sammantagna intrycket fran intervjuundersokningen ar att jordbruksnér-
ingen savil som energibranschen tar miljofragan pa allvar och en foréndring pagar
frén attityden "vad maste vi gora" till "vad kan vi gora".

Miljdintegrering pagar

Miljointegreringen i sektorsverksamheterna &r en pagaende process. Fallstudierna
tyder pa att miljohénsyn integreras i 6kad utstrackning bade pa bredden och pa
djupet i sektorernas verksamheter.

Pé energisidan vittnar intervjuerna med energibolagen om hur miljoatgérder i
allt hogre utstrackning omfattar verksamheternas alla delprocesser frén vaggan till
graven. Givetvis finns utrymme for 6kad miljointegrering. Det géller inte minst en
mer systematisk inforlivning av miljéhéansyn i affarsutveckling och i strategiska
beslut i energibranschen.

Jordbruksstudien visar pa hur miljoarbetets fokus hamnar alltmer pa den en-
skilde jordbruksforetagaren. Denna utveckling tycks hdnga samman med dels en
tilltagande insikt om vikten av deltagande fran verksamhetsutovarna for varaktig
effekt, dels ett erkdnnande av vérdet av jordbrukarens kunskaper for miljéarbetet i
sektorn och dels en utveckling av miljoatgarder dir generella dtgarder genomforts i
stor utstrdckning och atgérder som &r mer anpassade till lokala forhallanden krévs
for att komma vidare i miljoarbetet.

Prioriteringar mellan miljéatgarder
I de tvé sektorerna gors prioriteringar mellan olika miljoatgérder. Utifran fallstudi-
erna kan vi utrona att energisektorns aktorer i allménhet prioriterar atgarder kopp-
lade till klimatrelaterade miljoproblem framfor andra, liksom att jordbrukssektorn
lagger stor vikt vid arbetet med bade naringslidckage och biologisk mangfald. Kli-
matfrdgan har dnnu inte fitt samma genomslag i jordbrukssektorn, men fallstudien
av jordbrukssektorn indikerar att klimatfrdgan &r pa vig att fa faste dven dér. Det
omvinda géller for arbetet med biologisk mangfald.

Staten forordar ocksa en rad insatser inom just dessa omraden. Att just de hir
tre fragorna paverkat policyutformningen pa energi- respektive jordbruksomradet
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kan hinga samman med att den vetenskapliga kunskapen om dessa problemomré-
den Okat savil 1 Sverige som internationellt, menar Nilsson, Eckerberg och Finnve-
den (2007). En kvalificerad gissning utifrdn de hir fallstudierna ar att den hittills
ackumulerade kunskapen om dessa miljoproblem, tillsammans med erfarenheterna
frén genomforda miljoatgarder bidragit till en ldrprocess som sannolikt stérkt inte-
greringen av dessa tre fragor sé hér langt 1 de bdda undersokta sektorerna.

5.2 Faktorer som paverkar

Det finns givetvis en rad faktorer pa olika nivder som péverkar miljoarbetet som
sddant och forutséttningarna for den fortsatta miljdintegreringen i sektorsverksam-
heterna. Ett exempel ar betydelsen av kunskap och larprocesser som berorts ovan. I
fallstudierna har flera iakttagelser gjorts om drivkrafter for verksamhetsutovarnas
arbete for minskad miljopéverkan. Har foljer en diskussion av de huvudsakliga
paverkansfaktorer som framkommit i fallstudierna. Miljdorganisationernas roll i
sektorernas miljoarbete belyses ocksa kortfattat.

Betydelsen av ekonomiska styrmedel
Lagstiftning och regleringar, ekonomiska styrmedel och information &r de statliga
myndigheternas instrument for att stilla miljokrav i1 sektorerna och dstadkomma
fordndring. I fallstudierna har betydelsen av olika styrmedel for miljoarbetet be-
lysts. I jordbrukssektorn, liksom i andra sektorer och lander, inte minst inom EU,
har lagar och regleringar dominerat styrningen pa miljdomradet. I studien av jord-
brukssektorn framkommer dock att ekonomiska styrmedel dven har fatt en nyckel-
roll f6r jordbrukets miljdarbete, sirskilt ekonomiska stéd och erséttningar. For
energisektorn har ekonomiska styrmedel liksom satsningar pa forskning, utveck-
ling och demonstration har varit statens frimsta styrmedel for att paverka utveck-
lingen mot ett hallbart energisystem. Sarskilt skatter och avgifter har varit av stor
betydelse for verksamheterna i allménhet och for miljoatgérder i synnerhet.
Stodsystem av olika slag har haft stor betydelse — rentav avgorande betydelse i
vissa fall — inom béade jordbruks- och energisektorn, for atgérder som till exempel
investeringar i vindkraft, biobranslebaserad kraftvirme eller anldggning av vatmar-
ker. Stodsystemen var ldnge utformade som bidrag. I bagge sektorerna, men fram-
forallt inom energisektorn, 6kar anvéndningen av marknadsbaserade styrmedel. De
intervjuade verksamhetsutovarna ér, liksom intervjuade miljdorganisationer och
sektorsmyndigheter, i allménhet mycket positivt instillda till styrmedel som ger
ekonomiska incitament till att investera i miljoatgirder utan att det dr foreskrivet
exakt vilka &tgirder som krévs. Detta géller sérskilt for energisektorns aktorer.
Informativa styrmedel har ocksa anvénts i viss utstrdckning i de bada sektorer-
na for att paverka verksamhetsutdvarna till &in mer proaktiva miljdatgéirder. Aven
om det &r svart att sdga nagot om effekterna av informationsinsatser kan radgiv-
ningskampanjer och utbildningsinsatser frén bade sektorsmyndigheterna och
branschorganisationerna — ibland i samverkan mellan dessa — ha bidragit till miljo-
integreringen. Detta géller inte minst i jordbruksektorn, som till exempel har
mycket positiva erfarenheter av radgivningskampanjen Greppa ndringen. Pro-
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grammet svarar for en visentlig del av de senaste arens minskning av kvaveutlak-
ning, enligt LRF (2007).

I intervjuer med myndighetsrepresentanter och dven med branschorganisationer
i bade jordbruks- och energisektorn framhélls vikten av att kombinera dvervigande
ekonomiska eller administrativa styrmedel med informationsinsatser for att mojlig-
gora starkare genomslag for de miljoatgéarder styrmedlen styr mot. De informativa
inslagen kan med andra ord underbygga lagstiftning och ekonomiska styrmedel,
genom att bade sprida kunskap om hur styrmedlen fungerar och skapa positiva
attityder till de atgérder som fordras.

Kombination av miljonytta och ekonomisk nytta

En central aspekt av de studerade sektorernas miljoarbete &r formagan och viljan
att investera i miljoatgirder. Vissa av de miljokrav som finns har kanske inte ndgon
annan tydlig nytta dn den rent miljomassiga, till exempel investeringar for att ticka
over gardsbrunnar eller plja ner flytgddsel. Samtidigt behdver foretagarna méta
krav pa 1onsamhet. Om mdjligheten finns att férena miljonytta med ekonomiska
fordelar kan incitament till 6kad investering i miljoatgirder skapas. En knickfraga
for bade jordbruksnéringen och energibranschen &r att investeringar pa miljdomra-
det ofta dr av mer langsiktig karaktér och inte forrdntar sig direkt. Detta problem
framkommer tydligt i energistudien dir energibolagens miljoarbete, sérskilt det
mer proaktiva, kretsar kring teknikutveckling och investeringar i ny teknik och/
eller modernisering av existerande energiproduktionsanlidggningar.

I vissa fall skapas incitament till investeringar genom direkta stod frén staten.
Styrmedlen kan &ven vara utformade sa att 1onsamhet skapas mer indirekt. Ett
exempel ér elcertifikatsystemets utformning, dir alla producenter av fornybar el far
ett elcertifikat per producerad MWh el som de sedan silja. Elproducenterna kan
ddrmed f en inkomst utdver intdkterna for elen, vilket skapar bittre ekonomiska
villkor for investeringar i fornybar elproduktion. Elcertifikatsystemet ar ett exem-
pel pé ett mer marknadsbaserat stodsystem som samtliga intervjuade pa de tre stora
energibolagen i Sverige verlag dr ndjda med.

I andra fall handlar det inte om utformningen av ekonomiska styrmedel utan
om kunskapen om mojliga vinn-vinn-situationer mellan miljoatgérder och ekono-
miska fordelar. Mojligheten att forena miljé och ekonomi kan stirka legitimiteten
for mer proaktiva miljoatgérder. Detta dr nadgot som de bdgge sektorsmyndigheter-
na i studien har tagit fasta pd. Det finns flera exempel pa hur myndigheterna for-
enar budskapet om ekonomisk effektivitet med miljonytta i sin kommunikation
med sektorsaktorerna. Ett exempel dr Energimyndighetens kommunikation om
nyttan av energieffektiviseringsatgirder, dir bade de ekonomiska fordelarna och
miljonyttan lyfts fram.

Varumarke och trovardighet

Investeringar i miljoatgérder kan dven stimuleras av foretagens vilja att samman-
kopplas med positiva virden, till exempel miljo, hilsa, réittvisa och sdkerhet. Detta
ar exempel pa virden som energistudiens branschforetridare vill att deras varu-
mirke ska forknippas med. Ett varumirke forknippat med positiva varden ar ett
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viktigt sdtt att konkurrera inte bara om kunder utan &ven om arbetskraft. Som
Svenskt Naringsliv har papekat i en av intervjuerna &r positiva miljovarderingar ett
medel i konkurrens om kompetent arbetskraft, vilket dr extra viktigt nu nir manga
av Sveriges foretag stér infOr stora pensionsavgangar.

I och med att miljéhénsyn har blivit, eller haller pa att bli, en del av foretagens
varumirkesbyggande har miljoarbetet blivit en trovérdighetsfraga gentemot kun-
derna. Det resonemanget framkommer i intervjuer med bade energisektorns och
jordbrukssektorns branschorganisationer. Att det inte ricker med vackra mélformu-
leringar for bibehéllen trovérdighet kan i sig beskrivas som ett incitament till inve-
steringar i miljonytta.

Klimatfragans betydelse for energisektorn

Ar klimatfrdgans dominans i energisektorn ett problem eller en tillgng for sek-
torns miljoarbete? I intervjuerna framkommer tva huvudsakliga perspektiv. Det ena
ar att klimatfragan tar fokus frén annat miljoarbete, och andra fragor far stryka pa
foten. Till exempel beskriver nagra av de intervjuade fran bade branschen och
Energimyndigheten att luftfragan gloms bort. Att klimatfragan tringer ut andra
miljofragor menar ocksé Eckerberg med flera i sin studie av sektorsintegrering
(2007).

Den andra bilden ar att klimatfrdgan medfor att andra miljofragor far en skjuts
framat. Genom att klimatfragan sétter fokus pa miljoarbetet i1 stort har man inte rad
att sldpa efter, det skulle kunna skada miljoprofilen, menar ett energibolag med
ambitionen att ha en stark miljoprofil. Oavsett hdmmande eller gynnande inverkan
pekar Energimyndigheten pa att klimatatgarderna som ska bidra till att na klimat-
mal 1 forsta hand kan medfora synergieftekter — det vill séga att atgdrderna kan fora
med sig effekter 4ven pa andra miljoproblem. Energibranschens satsningar pa kli-
matneutrala investeringar, till exempel, medfor givetvis olika miljovinster. Men
vissa satsningar gér att diskutera utifran ett hallbarhetsperspektiv eftersom kapaci-
tetsokningar i kdrnkraft, utnyttjande av torv samt tekniker for koldioxidavskiljning
och lagring ocksé omfattas.

Fragan om klimatfragans eventuella drivkraft eller hinder for milj6arbetet i
stort kan mojligen bero pd vad som tolkas in under begreppet "klimat". I intervju-
erna framkommer att for vissa &r klimat en 6verordnad frdga som i praktiken har
tagit 6ver som paraplybegrepp efter hallbar utveckling, det vill sdga miljoarbetet
utfors under parollen klimat. Fér andra handlar klimatfrdgan enbart om utslépp av
koldioxid och atgéirder for att minska dem.

Vikten av samverkan i jordbruksektorn

I jordbruksstudien trider den samverkanskultur som vuxit fram mellan myndighe-
terna och ndringen fram som en central drivkraft for jordbrukssektorns miljoarbete.
Fallstudien av jordbrukssektorn visar pa hur néringen och dess organisationer har
blivit nyckelaktdrer i miljoarbetet i takt med att jordbrukssektorns miljdansvar
betonats alltmer i politiken. Sarskilt LRF har fatt en strategiskt viktig roll i att
kommunicera béde frivilliga och obligatoriska miljoatgarder till jordbrukarna. I
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samarbetet deltar &ven miljoorganisationer och intresseorganisationer med miljo-
profil.

En effekt av att en intresseorganisation pa detta sitt i det ndrmaste tar Gver vis-
sa myndighetsfunktioner, enligt intervjuade myndighetsrepresentanter, &r att miljo-
arbetets legitimitet stérkts i sektorn. Trots viss kritik om att myndigheten undviker
att stélla skarpa krav pa néringen till f6ljd av det nira samarbetet i vissa miljofra-
gor, ir slutsatsen utifran fallstudien att samverkanskulturen har stor betydelse for
miljointegreringen i jordbrukssektorn.

Samforstandskultur

Fallstudierna belyser att det finns en samsyn mellan svenska myndigheter och
verksamhetsutdvare om vilka som &r de centrala miljdutmaningarna och om att
ansvaret for att ta sig an dessa ligger p& samhéllets alla aktorer. Den svenska sam-
forstandskulturen framhaller flera intervjupersoner som en styrkefaktor for integre-
ring av miljofragan i sektorsverksamheterna. Samforstandskulturen kan dven ses
som en garant for att miljoarbetet i &minstone jordbruks- och energisektorn ska ta
ytterligare ett steg framat for att 6verbrygga gapet mellan miljomélen och tillstén-
det for miljon.

Att relationen mellan svenska myndigheter och verksamhetsutovare bygger pa
samsyn om de vésentliga fragorna stér i kontrast till situationen i manga andra
europeiska ldnder. Den samforstdndsanda i svensk miljopolitik som &r knuten till
institutioner och politisk kultur i Sverige, liksom traditionen av en i jimforelse stor
Oppenhet frdn myndigheternas sida, later sig inte enkelt Gverforas till andra lander
och sammanhang Nilsson och Eckerberg, 2007).

EU:s betydelse

EU:s betydelse for miljoarbetet upplevs olika av energisektorns respektive jord-
brukssektorns aktorer. Historiskt har EU inte haft ndgon storre betydelse for ener-
gisektorns miljoarbete, enligt de intervjuade sektorsaktérerna. EU:s relativt nya
samlade energi- och klimatpolitik bedoms dock kunna fa avgdrande betydelse for
hela sektorn, sérskilt vad géller malen for fornybar energi, energieffektivisering
och reduktion av utslapp av viaxthusgaser.

Det motsatta géller jordbrukssektorn, vars miljdarbete ar starkt paverkat av
EU:s gemensamma jordbrukspolitik (CAP). I fallstudien av jordbrukssektorn fram-
kommer att de intervjuade anser att EU:s politik pa omradet stérkt miljoarbetet i
den svenska jordbruksnédringen i stort, sirskilt vad géller arbetet med ett rikt od-
lingslandskap for vilket de ekonomiska miljéerséttningarna spelat en ansenlig roll.

Miljéorganisationernas roll

Milj6organisationerna pekas ut som en viktig resurs i egenskap av paverkare, opi-
nions- och folkbildare och ibland utférare i miljopropositionen 2004/05:150. I de
bada undersokta sektorerna finns exempel pa hur olika miljoorganisationerna fyller
rollen som opinionsbildare och padrivare, men dven som samarbetspartner i vissa
fragor. Ett vanligt sétt att arbeta padrivande &r genom kampanjer av olika slag. En

132



NATURVARDSVERKET
Rapport 5945 « Sektorsintegrering

del kampanjer bedrivs i form av tavlingar och utmaningar. Tanken é&r att utmaning-
ar kan sporra, till exempel, foretags och kommuners vilja att ligga i framkanten av
miljoarbetet.

Miljoorganisationerna fungerar inte enbart som pédrivare gentemot verksam-
hetsutdvare och myndigheter, de arbetar dven aktivt gentemot politiker och deltar i
policyprocesser, utredningar, referensgrupper m.m. Som véntat vill miljdorganisa-
tionerna i allménhet se mer langtgdende mal och atgarder for saval jordbrukssek-
torn som energisektorn.

Aven om fallstudierna kan visa pa grundliggande skiljelinjer mellan miljérd-
relsen syn pa behov av systemskifte och néringslivets och myndigheternas mer
reforminriktade forhéllningssitt till hur ett hallbart samhille ska nés, dr dnda kon-
klusionen utifrén fallstudierna att samforstdndet mellan dessa olika aktorer ar star-
kare 4n motséttningarna.

5.3 Miljomalsystemets relativa betydelse

Det sarskilda sektorsansvaret — ett verktyg for sektorsintegrering?

Det sirskilda sektorsansvaret ar tillsammans med andra miljéuppdrag sdsom info-
rande och arbete med miljéledningssystem och miljomalsansvar, verktyg for sek-
torsintegreringen och genomforandet av en decentraliserad mal- och resultatstyrd
miljopolitik. Enligt den senaste miljopolitiska propositionen 2004/05:150 innebér
det sérskilda sektorsansvaret att myndigheterna ska vara "padrivande for en miljo-
missigt hallbar utveckling inom sektorn". De ska genomf6ra atgirder for att myn-
digheten och aktorerna inom sektorn ska integrera miljofragorna i sin verksambhet,
de ska folja upp och rapportera om arbetet med det sérskilda sektorsansvaret och
fora en dialog med miljomalsansvariga myndigheter om maélspecifika atgérder.

I den senaste rapporteringen om det sérskilda sektorsansvaret till Miljomélsra-
det framkommer att de 18 myndigheterna med ett sérskilt sektorsansvar i allménhet
ser sin uppgift som att vara stodjande; att sammanlénka aktorer inom sektorn och
driva pé fragor med koppling till miljomalen (Miljomaélsradet, 2008a). Miljomals-
radet (2008a) drar slutsatsen att myndigheternas tolkningar av och sitt att arbeta
med sektorsansvaret fortsétter att skilja sig at liksom att myndigheterna kommit
olika ldngt i att utarbeta strategier for arbetet med det sérskilda sektorsansvaret.
Vissa myndigheter har inkorporerat det sérskilda sektorsansvaret i sin ordinarie
verksamhet — Forsvarsmakten har till exempel tagit fram sektorsanpassade mal —
andra funderar fortfarande pé sektorns omfattning. Att olika myndigheter gor olika
tolkningar behover inte innebdra nagot problem, menar Miljomalsradet, som for-
klarar skillnaderna med att myndigheterna har haft sektorsansvaret olika ldnge, har
olika typer av resurser for att bedriva arbetet och att de olika sektorerna har olika
forutsattningar for integreringsarbetet. Miljomalsradet foreslar inga storre forand-
ringar av det sdrskilda sektorsansvaret i den senaste fordjupade utvarderingen av
miljomalsarbetet, utan menar att det fungerar relativt vil, trots en del problem
(ibid.).

Slutsatsen i den hér studien ar inte fullt lika optimistisk. Fallstudierna visar pa
att det sarskilda sektorsansvaret har haft ytterst begransad betydelse for Jordbruks-
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verkets och Energimyndighetens miljomalsarbete, sirskilt som instrument for att
samordna och driva pa sektorernas miljoarbete.

MARGINELL BETYDELSE FOR JORDBRUKS- OCH ENERGISEKTORN

For bade Jordbruksverket och Energimyndigheten har det sirskilda sektorsansvaret
i hog grad koncentreras till uppfoljning och rapportering av sektorernas miljomals-
arbete till Miljomalsradet. Utdver rapporteringsprocesserna har ingen av de tva
myndigheterna utarbetat ndgra egentliga strategier for att arbeta med det sdrskilda
sektorsansvaret. Den samordnande uppgiften, liksom de padrivande aktiviteterna,
bedrivs snarast under annan etikett. Jordbruksverket tar hand om miljoansvaret
inom ramen for de miljomalsansvar som myndigheten har, men dven som en del av
de jordbrukspolitiska miljouppdrag som verket haft under manga ar, &ven innan
miljomaélen introducerades. Energimyndigheten bedriver miljoarbetet i huvudsak
inom ramen for de energipolitiska uppdrag som myndigheten har att bidra till om-
stdllningen mot ett hallbart energisystem. I intervjuer med bada sektorsmyndighe-
terna och andra sektorsaktorer framkommer ocksa pragmatiska synpunkter om att
det viktiga inte ar under vilken etikett miljoarbetet sker, utan att det sker.

Miljomalsradets kansli framhaller hur det inrapporteringskrav som medfoljer
det sdrskilda sektorsansvaret ar betydelsefullt for den fordjupade utvarderingen av
miljomalsarbetet. Aven om vikten av uppfoljnings- och dterrapporteringskrav inte
bor underskattas i den resultatstyrda miljopolitiken, framkommer funderingar 1
intervjuerna med sektorsmyndigheterna dver hur effektiv den omfattande rapporte-
ringsstruktur som byggts upp inom miljomalssystemet &r. Sektorsmyndigheterna
vittnar om hur i princip samma miljéarbete f6ljs upp inom bade miljomalsansvaret,
det sérskilda sektorsansvaret, atgiardsstrategierna och, i Energimyndighetens fall,
kontrollstationsarbetet.

OKLARHETER OM GRANSDRAGNINGAR

Det sérskilda sektorsansvaret har foljts upp ett flertal ganger. I de tidigare lagesre-
dovisningarna har en rad svagheter uppmérksammats (Naturvardsverket 2003,
2004). Det géller bland annat otydligheter om vad myndighetens roll &r inom det
sarskilda sektorsansvaret, sammanblandning av det sdrskilda sektorsansvaret med
andra miljoansvar, oklarheter om sektorsavgriansningar, och svagt mandat att driva
pa miljoarbetet. Med utgéngspunkt fran fallstudierna av energi- och jordbrukssek-
torn dr bilden att problemen i hog grad kvarstar.

Varken for Jordbruksverket eller Energimyndigheten &r det tydligt hur det sér-
skilda sektorsansvaret skiljer sig fran de andra formerna av miljdansvar som de har.
De ser inte heller att det sérskilda sektorsansvaret tillfér ndgot substantiellt utdver
det andra miljoansvaren. For dessa myndigheter r det ocksa relativt otydligt
vad deras roll inom det sirskilda sektorsansvaret innebér i praktiken. Behovet att
tydliggora sektorsmyndigheternas olika roller finns med andra ord kvar.

Pa Energimyndigheten finns funderingar pa att utveckla det sérskilda sektors-
ansvaret, men myndigheten brottas med frdgor om hur sektorn ska definieras, hur
langt sektorsansvaret striacker sig och vad det egentligen omfattar. Ett problem som
Energimyndigheten delar med flera myndigheter &r att de arbetar med miljofragor
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som rdr delar av samhéllssektorer eller fragor som stracker sig horisontellt 6ver
flera myndigheters ansvarsomréaden, eller 6ver Sveriges grianser. Problemen med
sektorsdefinitioner ar ldngt ifrdn nya (Naturvardsverket 2003, 2004). Som papekats
i en tidigare studie fran Naturvardsverket (2004) kan sektorsbegreppet uppfattas
som nagot otidsenligt och stelbent i en verklighet dér viktiga miljofragor inte s l4tt
later sig inordnas i en traditionell sektorsstruktur utan snarare stéller krav pa tvér-
ansvar.

Aven om Miljomalsradet inte foreslar nagra storre forindringar av det sirskilda
sektorsansvaret i den senaste fordjupade utvarderingen av miljomaélsarbete, foreslas
att vilka myndigheter som har det sérskilda sektorsansvaret ska ses 6ver. Radet
menar att just det faktum att manga av myndigheterna med sérskilt sektorsansvar
har flera former av miljéansvar inom ramen miljomalssystemet ér ett fortsatt di-
lemma (Miljomélsradet, 2008a).

DET SARSKILDA SEKTORSANSVARETS RELEVANS?

Fallstudierna vécker &terigen fragan om det sirskilda sektorsansvarets relevans for
sektorsintegreringen.'?® De intervjuade frén centrala miljomalsinstanser menar i
allménhet att det sirskilda sektorsansvaret har relevans, inte minst sé lange som
miljomalen inte brutits ner till sektorsmal. Men det séarskilda sektorsansvaret skulle
kunna stérkas och dédrmed fa okad betydelse for sektorsintegreringen, menar ett par
av de intervjuade. Till exempel genom att uppdragen blir tydligare och mer langt-
géende och att mandatet att genomfora dem stérks. I dagsldget ger inte det sérskilda
sektorsansvaret de berdrda myndigheterna nadgra kompletterande instrument for
sektorns miljoarbete. Inte heller &r det villkorat med ndgon form av sanktioner
gentemot sektorsaktdrer som inte integrerar miljofragor i sina verksamheter.

De intervjuade pé sektorsmyndigheterna menar att en utveckling skulle kréva
en rad fortydliganden, liksom att resurser tillkom och att behovsprévning genom-
fordes for att kunna stélla ett sddant mer langtgédende och omfattande uppdrag mot
andra uppdrag och intressen i sektorerna.

Miljdmalens relativa betydelse for miljdarbetet

Det sérskilda sektorsansvaret ingér idag i miljomalsstrukturen. De 16 miljokvali-
tetsmalen utgor navet i svensk miljopolitik idag och arbetet med dem forvéntas
vara vigledande for miljoarbetet i sektorerna. Miljomalsarbetet ser dock véldigt
olika ut i de bagge undersokta sektorerna. Medan miljomalstrukturen forefaller
vara vil forankrad i jordbrukssektorn har miljomaélen inte fatt samma féste i energi-
sektorn, vare sig pd Energimyndigheten eller bland verksamhetsutdvarna.
Arbetsprocessen med rapporteringen till den senaste fordjupade utvirderingen
av miljokvalitetsmélen tycks visserligen ha medfort att miljomalsfrdgorna fatt viss
okad uppmirksamhet pa Energimyndigheten. Aven Jordbruksverket vittnar om att
uppfoljningen av miljomalen har ett visst kommunikativt virde, eftersom myndig-
heten liksom Gvriga aktorer pAminns om miljomalsfragan. Att uppfoljningsproces-

126 Fragan om det sarskilda sektorsansvarets relativa relevans har diskuterats tidigare, se till exempel

Naturvardsverket, 2004.
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sen i sig medfor uppmérksamhet for miljdmalen ar inte unikt for dessa tvd myndig-
heter utan bekréftas bland annat i en studie om kommunikation i miljomélsarbetet
frén Svenskt centrum for klimatpolitisk forskning (Johansson et al., 2005).

I 6vrigt pekar Energimyndigheten pa att miljomalsstrukturen skapar vérdefulla
motesplatser mellan myndigheter och med andra aktorer, men for myndighetens
organisation av sitt interna miljoarbete, liksom gentemot sektorns aktdrer, har mil-
jomaélen inte ndgon storre betydelse. For Energimyndigheten ar det snarast omstall-
ningsarbetet, styrt av de energi- och klimatpolitiska malen, som utgoér stommen i
myndighetens miljoarbete. Svérigheten att arbeta in miljomalsstrukturen i en verk-
samhet som organiserats av andra strukturer giller inte enbart for Energimyndighe-
ten utan for en rad myndigheter pé sévél nationell som lokal niva enligt Johansson
et al. (2005).

Sektorernas foretagare och intresseorganisationer dr inte formellt bundna till
miljomélen. Miljomalen paverkar &nda mer eller mindre tydligt deras miljoarbete.
Framst yttrar sig detta genom den indirekta paverkan som sker genom myndighe-
ternas styrning och kontakter med néringarna. For jordbruksnéringens del innebér
detta att det praktiska miljoarbetet i hog grad kretsar kring de miljomal som Jord-
bruksverket ansvarar for och arbetar med. Med jordbrukssektorn som utgadngspunkt
ar det med andra ord fullt mojligt att, som Miljomaélsradet gor (2008a), kalla arbetet
mot miljomalen for ett "stort samverkansprojekt". For energibranschens del ses
miljokvalitetsmélen i allmidnhet som ett riktmirke for Sveriges miljoarbete. Den
praktiska relevansen &r begrinsad till att inslag av miljomalen finns i, till exempel,
energibolagens miljopolicyer, miljoledningssystem och rapporteringar.

Varfor finns dessa skillnader mellan de tvé sektorerna? Jordbruksverket har
visserligen ett utpekat miljomalsansvar till skillnad fran Energimyndigheten. Den
forklaringen ter sig dock négot enkel. Den forklaring som tréder fram i fallstudier-
na handlar snarare om hur pass tydligt sambandet dr mellan miljomalen och prak-
tik. For jordbrukssektorns aktorer finns i allminhet en tydlig koppling mellan mil-
jomal, delmalen och praktik. Det héar hinger samman med att sektorn har arbetat
med flera av de miljoproblem som ryms inom miljémalen langt innan miljdmalen
introducerades, till exempel med fragor om ett varierat odlingslandskap och dver-
gbdning. Kring dessa fragor har samverkan mellan myndigheter och jordbruksnar-
ingen gradvis etablerats i takt med att tanken om ett ansvar for den egna miljopéa-
verkan har forankrats inom néringen.

Till skillnad frén jordbrukssektorn later sig inte energisektorns arbete med for-
nybar energi och energieffektivisering sa enkelt Gversittas till miljomalen eller
tvart om, menar Energimyndigheten. Undantaget ar sektorns huvudsakliga fokus pa
minskade utsldapp av vixthusgaser, som har en tydlig koppling till klimatmalet.
Dock kan noteras att det snarast dr EU:s klimatmal som ar referenspunkt for ener-
gisektorns klimatatgérder och inte Sveriges nationella miljokvalitetsmal om klimat.
Detta speglar energiaktorernas allminna uppfattning om att miljokvalitetsmalens
nationella karaktér dr en begransning i miljdarbetet.

For att stirka kopplingen mellan energi och milj6é har Energimyndigheten fore-
slagit att energi bor bli en 6vergripande miljomalsfraga. Energimyndigheten menar
att Sveriges miljoproblem inte kan l6sas utan att man tar hansyn till hur vi produce-

136



NATURVARDSVERKET
Rapport 5945 « Sektorsintegrering

rar och anvinder energi och menar vidare att det ett effektivt sétt vore att tydligare
integrera energifragorna i miljomalsstrukturen (Energimyndigheten, 2007d).

Om miljokvalitetsméalens mer eller mindre drivande roll for miljoarbetet &r ett
problem eller inte beror givetvis pé vilka forvéntningar som foérknippas med mil-
jomalen. Ser man miljémélen i forsta hand som en kompass for Sveriges miljoarbe-
te, vilket ndgra av de intervjuade gor, kanske det inte &r ett stérre problem. Om
man déremot, som Miljomalsradet med flera gor, i stort likstédller miljoméalsarbete
med miljoarbete, det vill séga att miljomalen motsvarar den ekologiska dimensio-
nen 1 begreppet héllbar utveckling, da kan det vara problematiskt om miljoméalen
inte utgdr den helhetssyn pa miljoarbetet som det var tdnkt (Miljomalsradet, 2008
s.32). Risken finns da att vissa miljoproblem far sté tillbaka pé bekostnad av andra
och att synergieffekter missas mellan atgérder inom olika miljdomraden, menar
nagra av de intervjuade foretridarna for de centrala miljomaélsinstanserna. Roster
fran bade energi- och jordbrukssektorn menar att detta ar ett reellt problem. Det
géller till exempel uppfattningen att en ensidig fokusering pa klimatfragan har
inneburit att mdjligheten till synergier med till exempel luftfrdgan har varit begrin-
sad i energisektorn. Eckerberg med flera (2007) menar att det helhetsperspektiv pa
miljofragorna som miljomélssystemet representerar inte forverkligats i energisek-
torn, dér klimatfragan tringt ut andra fragor.

Aven om iakttagelserna fran de hir fallstudierna tyder pa att miljomalssystemet
inte fungerar exakt som det ar tdnkt och miljomaélens betydelse for energisektorn &r
oklar, dr slutsatsen att miljomalssystemet ar av betydligt storre betydelse for sek-
torsintegreringen i allménhet dn det sdrskilda sektorsansvaret. Samma slutsats dras
i Nilsson och Eckerberg (2007), som menar att miljomalssystemet overlag haft en
positiv paverkan pé sektorsintegreringen genom att miljomalssystemet har bidragit
till att dels tydliggéra vem som éger och ansvarar for miljofragorna och dels starka
den organisatoriska kapaciteten for att hantera miljofragorna. Miljomalsarbetet har
ocksa tydliggjort behovet av fortsatt integrering av miljohénsyn i samhaillets sekto-

rer (ibid.).

Vad prioriteras och vem prioriterar?

Fragan om vad det dr som bor integreras i sektorsverksamheterna, har véckts i den
hér studien. Fragan om prioriteringar mellan olika miljémal, men dven hur milj6-
hinsyn ska vérderas i forhallande till andra sektorsmal och annan sektorsverksam-
het, dr en realitet for sektorsaktdrerna. Vi kan notera att de prioriteringar som gors
av bagge sektorsmyndigheterna mobiliserar resurser bade hos myndigheterna lik-
som hos jordbruksnéringen respektive energibolagen.

De miljopolitiska styrdokumenten tar inte tydlig stéllning om hur olika milj6-
mal kan eller bor vérderas i forhallande till varandra — kan till exempel klimatfra-
gan betraktas som 0verordnad, som en del av energisektors aktorer gor? Stéllnings-
tagande saknas dven om hur miljomal bor vérderas i forhallande till andra méal och
verksamheter. Fragan om vem som gor avviagningarna och vem som kan forvintas
ha det helhetsperspektiv som krévs dr inte heller tydlig. Baserat pa den hér lages-
rapporten, liksom pa analyser i Nilsson och Eckerberg (2007) av sektorsintegrering
i jordbruks- och energisektorn, r iakttagelsen att vad som prioriteras har blivit en
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fréga for tjanstemén pa myndigheterna och for praktikerna snarare 4n for de folk-
valda.

Oklarheter om hur olika miljovérden bor prioriteras i forhallande till varandra
och till andra samhéllsmal — som till exempel tillvéxtpolitiska mélséttningar saval
som sdkerhets- och vélfardspolitiska mal — kan, som pépekats i tidigare studier, ha
en begriansande inverkan pa miljomalsarbetet (EEA, 2005; Naturvardsverket,
2007). EEA menar i sin senaste uppfoljning av sektorsintegrering i Europa att av-
saknaden om stéllningstaganden om prioriteringar mellan miljdmalen kan ha en
begrinsande inverkan pa sektorsintegreringen i Sverige (EEA, 2005).

5.4 Naturvardsverkets roll

Naturvardsverket har som central miljomyndighet dels en roll som utférare och
tillimpare av regler och dels rollen som stod for sektorernas miljointegrerings-
arbete.

De intervjuade sektorsmyndigheterna och verksamhetsutovarna i denna studie
moter 1 forsta hand Naturvardsverket i dess utférande och tillimpande roll, i dis-
kussioner kring olika sakfrdgor. Inom jordbruksnéringen menar foretrddarna att
kontakterna med verket blivit mer samverkansinriktade dver tid. Flera aktorer be-
skriver hur en 6kad 6ppenhet och dialog har vuxit fram 1 mdtet mellan néringen
och Naturvérdsverket. En liknande bild ges av energibranschens foretrddare som
sdger sig ha en god dialog i olika sakfragor, d4ven om olika synsitt givetvis fore-
kommer. Kritik framkommer ocksa i bada fallstudierna. Kritiken handlar bland
annat om att verket &r svartillgdngligt och har bristande forstaelse for sektorernas
specifika villkor. Mer utrymme for en dialog mellan Naturvardsverket, sektors-
myndigheterna och verksamhetsutovare och deras intresseorganisationer om, fram-
forallt, principiella och strategiska miljofrégor efterfragas av foretrddare for bade
energibranschen och jordbruksnéringen. Sektorsaktérernas onskemal om dialog
giller inte enbart med Naturvardsverket utan dven med andra centrala miljopolitis-
ka instanser. Dialog kan ses som ett redskap for att skapa samforstdnd. Samfor-
stdnd kan i sin tur ses som &r en forutsittning for att skapa stabila och langsiktiga
spelregler, vilket dr en nyckelfraga for de intervjuade foretagen och branschorgani-
sationerna.

Vad giller Naturvardsverkets roll for sektorernas arbete med miljointegrering
upplever flertalet av de intervjuade aktorerna Naturvéardsverkets roll som diffus.
For ndringarna ar sektorsmyndigheter och lansstyrelser ofta mer naturliga kontakt-
parter i miljdarbetet. Det hér &r en naturlig utveckling av sektorsintegreringen, som
det &r tdnkt i miljopolitiken, dér sektorsmyndigheterna successivt ska ta over an-
svaret for miljointegrering och den stddjande rollen. I ett antal intervjuer fram-
kommer dock att det finns forvantningar pa att Naturvardsverket ska ta tydligare
initiativ till att stdrka miljoarbetet och agera mer padrivande gentemot sektorernas
aktorer. Sarskilt miljdorganisationerna menar att Naturvardsverket inte 1 tillrdckligt
hog grad lever upp till rollen som padrivande i integreringsprocessen. Miljoorgani-
sationernas kritik handlar bland annat om en svag miljomyndighet som &r alltfor
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undfallande gentemot miljomaéssiga tillkortakommanden bland sektorsansvariga
myndigheter.

Aven for sektorsmyndigheterna i studien 4r Naturvardsverkets roll i det sirskil-
da sektorsansvaret oklar. Deras kontakter i fragan ér i forsta hand med Miljomals-
radets kansli. De intervjuade sektorsmyndigheterna skulle girna se att verket tog ett
samlat grepp igen, eftersom de menar att behovet av dialog kring sektorsansvarets
omfattning, innehall och vikt i miljopolitiken finns kvar.
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6 Slutsatser

Det 6vergripande syftet med den hir studien har varit att belysa laget for sektorsin-
tegreringen i Sverige, genom tva fallstudier av miljdarbetet i jordbruks- och energi-
sektorn. Fallstudierna indikerar att sektorsintegrationen i Sverige dr en pagdende
process dir tanken om ett allmént sektorsansvar for miljon har fatt faste:

e Verksamhetsutdvarna i de undersokta sektorerna tar sitt ansvar och arbe-
tar bade reaktivt och proaktivt — det vill siga de moter de krav som stills
i miljoregleringar och lagstiftning och tar initiativ till atgdrder som gar
utover regelverket.

e Miljohdnsyn integreras i allt hogre utstrackning pa bredden och pé djupet
i sektorernas verksamheter.

I fallstudierna har négra iakttagelser om drivkrafter for verksamhetsutévarnas mil-
joarbete gjorts. Betydelsen av styrmedel for sektorernas miljoarbete har belysts.
Vikten av olika ekonomiska styrmedel har sdrskilt betonats av de intervjuade sek-
torsaktorerna. Utformning av styrmedel och dtgirder dar kombination av miljonytta
och ekonomisk nytta dr mojlig trider fram som en drivkraft for investeringar i
miljoatgirder. Exempel finns ocksa p& hur kombinationer av olika typer av styrme-
del har paverkat sektorernas miljdarbete i positiv riktning. Fallstudierna har &ven
belyst EU:s relativa betydelse, liksom betydelsen av varumérkesbyggande och
trovardighet for verksamhetsutovarnas miljoarbete. Av de drivkrafter som iaktta-
gits sticker tva ut: den samverkanskultur som vuxit fram mellan néring och myn-
digheter i jordbrukssektorn och klimatfragans betydelse for energisektorn. Samver-
kanskulturen i jordbrukssektorn béde legitimerar sektorns miljdarbete och bidrar
till 6kad miljdintegrering. Klimatfragan bidrar till att frigdra resurser for miljoét-
gérder i energisektorn. Huruvida klimatfragans dominans driver pa sektorns miljo-
arbete i allménhet eller tringer undan forutsittningarna for ett bredare miljoarbete
rader det delade meningar bland de intervjuade i energisektorn.

Utifrén fallstudierna har vi kunnat identifiera nigra svérigheter med de struktu-
rer som byggts upp i miljopolitiken for att implementera principen om sektorsinte-
grering. Slutsatsen dr att miljomalsstrukturen har betydelse for sektorsmyndighe-
ternas miljoarbete men inte precis som det ar tankt i miljopolitiken. Betydelsen
skiljer sig at for de tva undersoka sektorerna. I form av ett uppfoljningsinstrument i
statsforvaltningen har miljomalsstrukturen en tydlig funktion for de béda studerade
sektorsmyndigheterna. For jordbrukssektorn fungerar miljomalen ocksa som en
plattform for samverkan mellan myndigheter och andra nyckelaktorer i sektorns
miljoarbetet. Miljomalen dr svagt integrerade i energisektorn i jamforelse med
jordbrukssektorn. Miljomaélen inte lika sjélvklara for de intervjuade, sérskilt inte
som ett kommunikationsverktyg eller som en plattform for miljoarbetet. Samlingen
sker istéllet kring de omstéllningsmal som formulerats i energipolitiken om bland
annat energieffektivisering och 6kad andel fornybar energiproduktion samt kring
de klimatpolitiska mélen om minskade utsldpp av vixthusgaser.
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Det sérskilda sektorsansvaret har endast marginell betydelse for jordbruks- och
energisektorns miljdintegreringsprocesser, dven om det rader delade meningar om
betydelsen av de uppfoljnings- och rapporteringskrav som medfdljer ansvaret. Den
samordnande och padrivande uppgiften bedrivs istéllet under annan etikett. Jord-
bruksverket tar hand om milj6ansvaret inom ramen for de miljomalsansvar som
myndigheten har, men dven som en del av det jordbrukspolitiska miljouppdrag som
verket haft under manga ar — dven innan miljomalen introducerades. Energimyn-
digheten bedriver miljoarbetet i huvudsak inom ramen for de energipolitiska upp-
drag som myndigheten har for att bidra till omstéllningen mot ett héllbart energisy-
stem. Varken Energimyndigheten eller Jordbruksverket kan se hur det sérskilda
sektorsansvaret egentligen tillfor ndgot for deras miljoarbete gentemot sektorns
aktorer, utover vad som técks in av dessa andra, mer etablerade miljéansvar.

Fallstudierna kan i méngt och mycket bekréfta att de svagheter som identifie-
rats 1 tidigare studier av det sirskilda sektorsansvaret i stort finns kvar — viss be-
greppsforvirring rader fortfarande om vad en "sektor" egentligen dr och oklarheter
finns kvar om vad det sdrskilda sektorsansvaret innebér i praktiken och hur det
skiljer sig fran andra miljoansvar.

Vad giller Naturvardsverkets roll for miljointegreringen i sektorerna fram-
kommer ett behov av att tydliggdéra Naturvardsverkets roll, sérskilt inom ramen for
det sdrskilda sektorsansvaret. I fallstudierna framkommer ocksé en onskan fran
bade verksamhetsutdvare och sektorsmyndigheter om ett 6kat utrymme for dialog
om strategiska fragor och sektorsansvar.

sk sfe sfe sk ske s sk sk sk ke sfe sk seskesk

Sammantaget tycks det finnas ett gap mellan & ena sidan centrala miljopolitiska
instanser som Naturvardsverket och Miljomalsrddet och & andra sidan praktikerna i
de undersdkta sektorerna i synen pd miljomalsstrukturens styrande egenskaper.
Miljopolitikens centrala aktorer formedlar en vasentligt starkare tilltro till miljo-
maélsstrukturen dn sektorsaktdrerna. Ett positivt tecken for fortsatt sektorsintegre-
ring 4r att fallstudierna tyder pé att det finns en samsyn mellan olika aktorer kring
vilka som ar de centrala miljdutmaningarna och att ansvaret for att ta sig an dessa
ligger pa samhillets alla aktorer. Den relativt unika svenska samforstandskulturen
kan ses som en garant for att miljdarbetet i jordbruks- och energisektorn ska ta
ytterligare ett steg framat for att dverbrygga det implementeringsunderskott som
finns kvar.
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