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1 Sammanfattning

Overgddning &r ur miljdsynpunkt det stérsta miljdproblemet i Ostersjon, med betydande
ekologiska och ekonomiska konsekvenser. Omfattande atgardsarbete pagar och planeras, och
samarbete internationellt har mycket stor betydelse bade for effektiviteten i arbetet,
genomférandegraden och takten att fa atgarder utférda och pa plats.

Atgardsbehoven inom évergddning i Sverige forvantas i nulaget framst uppnas med hjélp av
statliga stédsystem, nya miljdbalksprévningar och kommunal tillsyn. De befintliga styrmedlen har
dock effektivitetsproblem (t.ex. h6ga administrativa kostnader) och kraver ytterligare finansiering.
Exempelvis beraknas finansieringsbehovet inom jordbruken uppga till 6,85 miljarder mellan 2021-
2027" for de prioriterade atgarderna. | berékningarna forvantas jordbrukssektorn kunna finansiera
2,6 miljarder kronor sjalva, samt att den statliga budgeten for de aktuella stdden mer an
fordubblas for att na de prioriterade atgarderna, som motsvarar 70 procent av atgardsbehovet av
fosfor och 50 procent av kvave. | underlagsrapporten (bilaga 1) gérs en analys av
styrmedelsanvandningen i Ostersjélanderna.

Det finns darfor av rent finansiella skal orsaker att se dver nya former av styrmedel for att
komplettera dagens system att minska 6vergddningen i Sverige och internationellt. Till det kan
hdra resultat- och vardebaserade ersattningar for minskad évergédning liksom att nyttja
innovativa marknadsmekanismer som handelssystem for att uppna satta beting for att minska
overgddningen i linje med internationella mal och lagstiftning.

Samarbetsstrukturerna i det internationella samarbetet kring 6vergédning har i manga fall tydliga
kopplingar pa pappret men det ar inte alltid samverkan fungerar effektivt i praktiken, varken
nationellt eller internationellt. Det bedéms finnas forbattringsbehov (det utvecklas ytterligare i
rapporten), bade internationellt och nationellt som nedan sammanfattas under tre huvudrubriker:

Strategiska stallningstaganden i Sveriges internationella arbete mot 6vergoédning

Foljande omraden ar identifierade:

= Inom existerande forvaltning:

0 Sverige kan verka for starkt samordning pa EU-niva mellan olika direktiv, helst genom en
sarskild satsning och analys pa EU-niva géllande évergddningsfragan.

o Bidra till starkt kompetens bland Ostersjélanderna genom att férbattra verktygen och
kunskaperna regionalt for berakningar av naringsbelastning, transporter och atgarders
effekter.

o Oka férstaelsen fér Helcomarbetet hos nationella myndigheter som ett "mjukt” verktyg for
att paverka beslutsprocesser inom EU och internationellt kring évergddning, dven inom
andra sektorer eller dar Helcom inte har eget mandat.

o0 Aktivt verka for genomférandet av flera atgarder i Baltic Sea Action Plan (BSAP) inom ett
antal omraden tex dagvatten, internbelastning, hotspots, och sjéfart/hamnar.

= Sverige kan verka for nya styrmedel sdsom en introduktion av ett handelssystem for
hantering av 6évergddning:

" Samradshandling Atgérdsprogram fér vatten 2021-2027 Sédra Ostersjéns vattendistrikt
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o Ett sa kallat ambient handelssystem kan hantera de diversifierade reduktionsmal pa flera
olika geografiska nivaer som miljokvalitetsnormer och BSAP-beting utgor.

0 Handelssystemet kan fungera bade for en implementering i Sverige, samt for ett urval
eller alla lander runt Ostersjon.

e Samarbete for kapacitetsstirkning inom och mellan samarbetsstrukturer nationellt och

internationellt

Foljande omraden ar identifierade:

= Kapacitetsstarkning inom Helcom genom starkt samarbete med uppstréms aktorer enligt
kalla till hav konceptet och tydligare uppdrag till Helcoms arbetsgrupper att arbeta med
utpekade atgarder for 6vergddning. Till exempel, kan svensk expertis aktivt bidra till att
forma en fullsténdig bild av atgardspotentialen kring flera av de stora floderna som bidrar
till naringsbelastning till Ostersjon.

= Samarbete kring finansiering fran befintliga finansieringskallor, t. ex NEFCO/BSAP-
fonden for att moéjliggéra mobilisering av resurser for internationellt koordinerat regionalt
atgardsarbete och att dessa medel anvands effektivare.

= Starkt samverkan mellan forskning och férvaltning for att kunskaperna ska komma till
nytta i férvaltning till policyskapande och atgarder. Sverige bor verka for att starka
bryggorna mer systematiskt mellan t. ex Horisont Europa samt BONUS/BANOS projekt
och Helcom samt regionala vattenmyndigheter.

= Att inom ramen fér BSAP verka for att tydliggéra kopplingar mellan 6vergodning,
klimatférandringar och biologisk mangfald och driva punktatgarder for att mildra effekten
av 6vergddning.

Starkt nationell samordning i det internationella 6vergédningsarbetet
= Skapa en gemensam kompass i nationellt myndighetssamarbete, for hur nationella och
internationella samarbeten strategiskt kan bidra till miljokvalitetsmalet “Ingen
Overgddning” liksom mal om minskad 6vergddning inom Helcom och EU.
o HaVs pagéende program Ingen Overgddning kan bli noden for att skapa
gemensamma standpunkter. | detta arbete bor regeringen évervaga att besluta om att
instifta ett dvergddningsrad som stdd till myndighetens koordinerande arbete.

1.1 Rapportens struktur

Arbetet med uppdraget har varit uppdelat i tva delar, en som behandlar férutsattningarna for ett
utdkat internationella samarbete och en som behandlar méjligheterna for ett handelssystem och
det inom ramen for internationellt samarbete. Rapporten ar ocksa uppdelad i dessa tva delar
aven om det finns flera kopplingar mellan fraigorna. Sammanfattningen ovan ger de 6vergripande
slutsatserna fran bada delarna. Nedan beskrivs rapportens huvudsakliga delar.

Rapportens inledning (kapitel 1-3) beskriver uppdraget, avgransningar och utgangspunkter.

Kapitel 4 "Forutsattningar for internationellt samarbete om dvergddning” analyserar forst de
internationella samarbetsstrukturerna runt dvergédningsfragan (4.1) for att sedan goéra
fordjupning inom EU-processer (4.2) och Ostersjésamarbeten (4.3). Aven forskningssamarbeten
belyses i avsnitt 4.3. Analys och forbattringspotential for ett starkt internationellt samarbete
sammanfattas i 4.4.



7/49

Kapitel 5 "Ett handelssystem for minskad évergddning i Ostersjoéregionen” utreder mojligheterna
for ett handelssystem. Kapitlet inleds med en bakgrund om 6évergddningssituationen och
befintliga styrmedel (5.1). | 5.2 presenteras den utformning pa handelssystem som kan fungera
for dvergddningsproblemen, det sa kallade Ambienta handelssystemet. En storre utredning av ett
ambient handelssystem finns i bilaga 1, underlagsrapporten "Ett handelssystem fér minskad
dvergddning i Ostersjéregionen”. Havs- och vattenmyndigheten tar upp de juridiska
forutsattningarna (5.3), tillgadngen pa data och modeller for ett handelssystem (5.4) en
genomgang av paverkanskallorna (5.5), samt forutsattningar for en implementering 2027.
Sammanfattande slutsatser om handelssystem aterfinns i 5.7.
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2 Uppdraget och dess beredning

2.1 Uppdragsbeskrivning
Uppdraget i Havs och vattenmyndighetens regleringsbrev 2020 lyder enligt féljande:

Fér att stérka det internationella samarbetet mot 6vergbdning ska Havs- och vattenmyndigheten i
samarbete med Statens jordbruksverk och andra berérda myndigheter utreda forutséttningarna
fér ett 6kat samarbete mellan Ostersjélénderna for att minska 6vergédningen i Ostersjén,
inklusive maojligheten till ett internationellt handelssystem med utsldppsrétter. Uppdraget ska
redovisas till regeringen (Miljédepartementet) senast den 30 december 2020.

For att genomféra uppdraget om handelssystem gav Havs- och vattenmyndigheten ett
konsortium, lett av WSP, i uppdrag att undersdka forutsattningarna for att infora ett
handelssystem fér 6vergddning i Ostersjdregionen. Resultatet av uppdraget presenteras i
underlagsrapporten "Ett handelssystem fér minskad dvergddning i Ostersjéomradet,
forutsattningar for inférande”.

Den férsta delen av uppdraget om internationellt samarbete har inte kunnat utféras pa det satt
som myndigheten planerade pa grund av pandemi och éverklagad upphandling. Samverkan med
bade Jordbruksverket och andra parter har varit begransad. Malsattning ar fortfarande att
genomfdéra manga av de samverkande aktiviteter som planerades. Myndigheten avser darfor att
aterkomma med tillagg till denna redovisning om forutsattningarna férandras sa att planerade
aktiviteter kan genomféras, om behov finns.

2.2 Avgransningar

Inom delen om internationellt samarbete har uppdraget avgransats till att redogéra fér de
strukturer som finns idag, och den potential som myndigheten ser fér vidare utveckling inom
dessa. Myndigheten har for avsikt att arbeta vidare med dessa bland annat inom Havs- och
vattenmyndighetens program Ingen 6vergddning, tillsammans med andra aktorer.

Utredningen av handelssystem har avgransats till att utreda mdéjligheterna for ett system och
foreslar inget fardigutrett handelssystem. En évergripande utformning av ett handelssystem var
nddvandigt att identifiera inom uppdraget for att dels kunna utreda méjligheterna och dels for att
undersoka om det fanns en utformning som kan hantera bindande reduktionskrav pa flera
geografiska nivaer, dar nivaerna dessutom ar beroende av varandra.

Uppdragsinstruktionerna om handelssystem innehdll inga specificeringar angaende vilka lander,
paverkanskallor eller vilken typ av naringsbelastning som férvantades inga i handelssystemet,
samt inte heller pa vilken niva som handeln férvantades ske. Inga ytterligare preciseringar, utéver
uppdraget, har heller framkommit under uppdragets genomférande. Utredningen har darfor
behovt utga fran att alla typer av naringsbelastningar och alla paverkanskallor bor inkluderas.
Andra utformningar av handelssystem kan séaledes vara aktuella om exempelvis uteslutande
punktkallor deltar eller om handeln endast forvantas ske mellan nationer etc.



9/49

2.3 Samrad

Nagot samrad har ej genomforts d& uppdraget var att utreda férutséttningar for internationellt
samarbete och mdjligheterna for ett handelssystem. Under utredningens gang har dock flera
experter och myndighetspersoner i Sverige och andra Iander konsulterats. Kommunikation med
intressenter ser dock myndigheten som synnerligen viktigt i nasta steg om regeringen valjer att
utreda styrmedlet handelssystem vidare. Utmaningar fér kommunikationsinsatser beskrivs aven
narmare i underlagsrapporten.

Samarbete med Jordbruksverket har skett nar det galler férutsattningarna for ett handelssystem
men inom den del som handlar om internationellt samarbete har enbart begransad samverkan
genomforts, se dven ovan.
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3 Utgangspunkter

| vattenmiljderna ar évergddning ett av de allvarligaste hoten. | bade hav och sjoar orsakar
Overgddningen bland annat igenvaxning och algblomning. | varsta fall uppstar syrebrist pa
bottnarna, dar vaxter och djur dér. Om det ar giftbildande alger som orsakar blomningen kan
halsan hos bade manniskor och djur hotas. Om vi inte minskar évergédningen sa kommer aven
andra mal, sdsom bevarad biologisk mangfald, vara svara att na. | vattenmyndigheternas
statusklassificering 2019 hade 20 procent av Sveriges sjoar lagre an god status med avseende
pa naringsamnen (30 procent av vattendragen)?. Av kustvattenférekomsterna hade nastan 80
procent l&gre an god status. | havsbassangerna ar det framférallt fosfor som ligger éver
belastningstaken men &ven kvave &r ett problem, samst ar situationen i egentliga Ostersjon.
2021 ars uppfdljning av miljokvalitetsmalet ingen 6évergddning visar att de genomférda atgarderna
har effekt men att atgardsgenomférandet gar for langsamt.

En annan utgangspunkt ar att miljokvalitetsnormer och de framraknade atgardsbehoven kommer
att kvarsta aven efter 2027. De regionala atgardsprogrammen for vatten bedéms leda till vissa
forbattringar men inte i den omfattningen att storre delen av atgardsbehoven nas.

En viktig aspekt fér Ostersjon &r att fortsatta fokusera pa att mojliggora atgéardsarbete. | delen om
internationellt samarbete utvecklas tankarna i forslag om kapacitetsuppbyggnad, méjligheter till
starkt samverkan nationellt och internationellt, med fokus pa de stora kallorna.

2 Samradsmaterial Férslag till Férvaltningsplan for Sédra Ostersjon 2021-2027
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4 Del 1 Forutsattningar for internationellt samarbete om 6vergddning

4.1 Internationella samarbetsstrukturer kring 6vergoédning

Ostersjon ar ett varldsunikt brackvattenhav och &r det yngsta av véarldens hav — det formades for
ca 10-15000 &r sedan efter den senaste istiden. Ostersjon har farre arter &n rent marina hav — de
flesta vandrade in i Ostersjon tidigt efter att det bildats. Ostersjons ekosystem utvecklades och
utvecklas i sin nuvarande form sedan bara ca 2000 ar tillbaka. Ostersjon &r ockséa helt beroende
av infldde av syrehaltigt havsvatten fran Nordostatlanten via Kattegatt, Oresund och Balten. Av
dessa anledningar klassas Ostersjon av IMO som ett PSSA (Particular Sensitive Sea Area)?.

Overgddning &r ur miljiosynpunkt det stérsta problemet i Ostersjén, med betydande ekologiska
och ekonomiska konsekvenser. Internationellt samarbete for att atgarda dvergédning i Ostersjon
sker i Sverige genom flera olika aktérer och processer. Vi har i detta arbete utgatt fran
existerande forvaltningsstrukturer men inte sett pa méjligheten att andra forvaltningssystemet
eller foresla en forandrad férvaltningsmodell. Har ges en 6éverblick av de processer som beddémts
ha storst betydelse i det internationella samarbetet ur ett forvaltningsperspektiv. | tabell 1 listas en
rad organisationer som bedéms bidra till samarbetet, i tabell 2 relevanta direktiv. Figur 1 visar
mangfalden av processer, aktérer och regelverk som beror fragan.

De mest centrala processerna for férvaltningen ar kopplade till genomférande av EU-direktiv av
relevans for arbetet mot 6vergédning samt samarbetet inom den regionala
havsmiljokonventionen Helcom. Aven forskningssamarbeten och finansiering ger viktiga
forutsattningar for att motverka problemet genom 6kad kunskap och atgarder. | nedanstaende
tabell beskrivs det nationella arbetet relaterat till dessa.

3 Particularly Sensitive Sea Areas (imo.org)



https://www.imo.org/en/OurWork/Environment/Pages/PSSAs.aspx
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Tabell 1. Organisationer betydande for internationellt samarbete kring 6vergédning

Organisation Svenska Koppling Nationell Forbattringspotential
laktor Aktorer over- sam-ordning
godning
EU-kommissionen | Samtliga Over- RK (HaV och | Malkonflikter mellan
aktoérer som | gripande, NV, i fragor livsmedelsforsorjning och vattenmiljé bor
arbetar med | flera direktiv med direkt hanteras tydligare. Sammanhangande
over- motiverar anknytning till | ansatser gallande jordbruk/fiske/miljo for
godning. medlems- miljo) att I6sa konflikter relaterade till
VM, HaV, landernas overgddning -
NV, SJV, arbete. livsmedelsproduktion/atgarder/
SGU, RK, styrmedel.
SMHI
Helcom HaV (TS, Regionalt RK (HaV, NV, | Ytterligare incitament for [ander att na
SJV, NV, samarbete ar | TS, SJV) nationella utslappstak, paskynda
NGOs) avgorande for atgardsarbete med relevans for
att minimera havsmiljon.
Overgodning i
ett Starkare samarbete med nationell
gemensamt vattenforvaltning, t.ex. fortsatta
hav workshops koordinerade av
arbetsgrupperna Pressure eller Agri.
Utveckla Agri:s arbete och hitta en plats i
Helcom aven for icke-jordbruksrelaterat
atgardsarbete med tydligt uppdrag fran
EUSBSR el. dyl.
Okat fokus pa ekologisk restaurering
EU.s NV (HaV ar | PA Nutri RK Tydlig koppling till Helcoms arbete, d.v.s.
Ostersjéstrategi, nationell arbetar med (Statsrads- till en policyskapande plattform.
EUSBSR kontakt- Overgddning beredningens
punkt i EU-kansli) For 6vergripande strategiska
Policy Area styrdokument sdsom EUSBSR &r
(PA) Nutri) koppling mellan nytta, resultat och andra
styrande dokument inte alltid tydliga,
men arbetet ar viktigt for en gemensam
viljeinriktning och som
samarbetsplattform for natverkande och
kunskapsutbyte.
SJV bor engageras i framtida PA Nutri
samarbete, och arbetet bér breddas for
att innefatta alla betydande kallor av N
och P, genom att arbeta med bl.a. avfall-
och transportsektorer.
IMO TS (HaV) Marine RK (TS, HaV) | Fortsatt aktivt deltagande i MEPC for
Environment atgarder for att minska luft och
Protection vattenburen néaringsbelastning fran
Committee sjofart, genom att HaV stoder att TS ar
(MEPC) drivande i fragorna.
under IMO
behandlar
sjofartens
milj6-
paverkan
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Tabell 2. EU Direktiv/Politik betydande for internationellt samarbete kring évergédning

fran férorening
med miljogifter
nar man
godslar

EU Svenska Koppling Inter- Forbattringspotential i den
Forordning/dire | aktorer overgodning nationell internationella samordningen
ktiv sam-ordning

(ansvar,

process)

Vattendirektivet VM, HaV Mal - na god HaV genom Viktigt att samtliga lander kopplar
ekologisk och EU:s gemen- | belastningsmal inom BSAP till
god kemisk samma kvalitativa mal for
status hos implement- kustvattenférekomster och
akvatiska erings- sotvatten men detta kan krava en
ekosystem strategi, EU Oversyn av befintlig lagstiftning.

CIS, och
jamforelser av
granser och
metoder for
narings-
amnen

Havsmiljo- HaV Definition av HaV genom Battre koppling till vattendirektivet

direktivet god miljpstatus | EU CIS samt | behdvs generellt inom Ostersjén
och milj6- havsmiljo- da majoriteten av belastningen
kvalitets- kon- kommer fran landkallor. Effekten
normer for ventionerna av nationella och lokala atgarder
belastning. Helcom och inom vattenforvaltning pa god
Inkluderar mal Ospar miljéstatus for havet, GES, bor
for minskad/ utvarderas pa ett liknande satt, for
ingen att forsta hur och nar GES nas.
overgddning

Avlopps- NV Skyddar miljon | RK Bidra till att revidering av direktivet

direktivet fran omhandertar belastning fran
overgddning dagvatten tydligare, staller
och organiska strangare krav pa
féroreningar avloppsreningsverk och teknisk
fran avlopp i infrastruktur och att definitionen
tatorter av overgddningskansliga omraden

beaktar effekt pa utsjo

Slamdirektivet NV Skyddar miljon | RK Slamdirektivet motiverar varken till

ett hallbart narsaltkretslopp eller
skyddar miljon fran miljogifter eller
plastféroreningar. Viktigt att
beakta vid nationellt
genomférande sa att den
aspekten inte forloras.
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Tabell 2. Fortsattning. EU Direktiv/Politik betydande for internationellt samarbete kring

Overgodning

luftvardskonvention.
Inkluderar aven
smaskaliga utslapp
fran aktiviteter som
inte tacks av IED
t.ex. transport,
smaskalig
forbranning/upp-
varmning,
djurhdlining mm

EU Svenska Koppling 6ver- Inter- Forbattringspotential i den
Forordning/d | aktorer godning nationell internationella samordningen
irektiv samordning
(ansvar,
process)
Den gemen- SJV (NV, Finansierar vissa RK Battre riktade stod, och battre
samma HaV, atgarder mot uppfdljning av genomférda
jordbruks- RAA) Overgddning atgarder som relaterar till framst
politiken vattendirektivets uppfdljning
Den gemen- HaV (SJV) | Paverkar effekten av | RK Verka for ett fiske som bedrivs pa
samma Overgddningen pa ett saddant satt att det gynnar en
fiskeripolitiken havsmiljon naturlig alders- och
storleksférdelning i rovfiskbestand
eftersom dessa (stOrre rovfiskar)
har gynnsamma effekter pa
Overgddningssymptom.
Nitrat- SJV Forhindrar att RK Se 6ver genomfoérandet av
direktivet (SGU) nitrater fran jordbruk nitratdirektivet och
et fororenar grund- synkroniseringen med
och ytvatten. vattendirektivet och
havsmiljodirektivet.
Mottagnings- | TS Mottagnings- RK Uppféljning/utvardering av bruk av
direktivet anordningar i hamn mottagningsanlaggningar
for fartygsgenererat internationellt, for att héja
avfall och lastrester verkningsgraden samt verka for
att harmonisera kostnader for
avfall som lamnas i hamn. Detta
for att minska incitamentet att av
ekonomiska skal kasta avfall i
havet.
Industri- NV Minskar RK Verka for framtagande av
utslapps- miljopaverkan fran ambitidsa BAT och BEP for
direktivet industri, definierar avloppshantering, inklusive ARV
(IED) minimumstandarder och ledningsnat.
for fororenande Fler kategorier av jordbruk skulle
aktiviteter. kunna inga under IED och f& krav
pa EU BAT / BEP / BREF
dokumentation, prévning av
verksamhet mm.
Takdirektivet | NV Genomfor Synkas Strangare reduktionskrav, sarskilt
ataganden under mellan EU fér ammoniakliknande foreningar,
FN:s och UNECE NHx
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Figur 1. Aktdrer och regelverk

4.2 EU- processer, centrala i 6vergédningsfragan

4.2.1 EU:s vattendirektiv

Vattendirektivet omfattar grundvatten, sjoar, vattendrag och kustvatten. Syftet ar att vi ska ta
hand om vara vattenresurser sa att kommande generationer ska fa tillgang till vatten av bra
kvalitet i tillracklig mangd. Malet ar att stoppa férsamringen av Europeiska unionens
vattenférekomster och uppna en god vattenstatus. Overgédning ar ett av flera problem som &r
viktig att komma tillratta med for att sékerstalla en bra kvalitet pa vattnet.

Behovet av att harmonisera genomforandet av vattendirektivet inom EU ar stort, bland annat for
att manga vattenomraden delas mellan medlemslanderna och for att regler ska vara
samstammiga vad galler verksamheter som paverkar miljon.

EU-kommissionen, EU:s medlemsstater, NGO:s och branschorganisationer samarbetar kring
direktivets genomférande, genom den sa kallade gemensamma implementeringsstrategin,
Common Implementation Strategy (CIS). | malen for CIS arbetsprogram ingar bl.a. att forbattra
samordning med genomférandet av andra vattenrelaterade direktiv. Férutom alla medlemslander
i EU som infort vattendirektivet i sina landers lagstiftning s& genomfor aven Norge, Island och
Turkiet direktivet. Havs- och vattenmyndigheten samordnar Sveriges arbete inom EU CIS, i
samarbete med flera andra myndigheter. Deltagarna i olika arbetsgrupper kring vattendirektivet
kommer frin HaV och andra myndigheter. Arbetet skapar forutsattningar fér harmonisering med
genomférandet i Ovriga medlemsstater.

Inom CIS arbetsgruppen ECOSTAT har man gjort en jamforelse av bl.a. nationella granser for
naringsamnen. Krav finns endast pa [harmonisering av] de biologiska beddmningsgrunderna.
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For narvarande tas nasta arbetsprogram for CIS- arbetet fram for perioden 2020-2024. Den
europeiska grona given pekar ut riktningen och anger hur Europa ska bli klimatneutralt till 2050
och dar jord till bord strategin star i centrum. | strategin finns flera férslag om hur kommissionen
kommer vidta atgarder for att minska naringsforluster med minst 50 %. Kommissionen kommer
bl.a. att tillsammans med medlemslanderna utarbeta en integrerad handlingsplan fér hantering av
naringsamnen som forhindrar évergddningen vid kallan och 6kar hallbarheten i
djurhallningssektorn. Okad tydlighet kravs dock for att forsta referensar man ska minska
narsaltsforluster emot. | Helcom ar det tydligt: 1997 — 2003.

Kommissionens dversyn av vattendirektivet fran 20194 ger en rad rekommendationer gallande
internationellt samarbete, "Recommendations for international cooperation under the WFD". en
av dessa ar relevanta for havsmiljon:

e Internationell harmonisering av gransvarden (EQS)

4.2.2 EU:s havsmiljédirektiv

Syftet med havsmiljodirektivet (Ramdirektiv om en marin strategi, 2008/56/EG) ar att uppna eller
uppratthalla en god miljéstatus i Europas marina vatten. Overgddning &r en av de framsta
belastningarna till havet for vilken behov av atgarder pekas ut. Det finns en sarskild s kallad
deskriptor (temaomrade) i havsmiljddirektivet som hanterar évergddning. | kommissionens
rapport till Europaparlamentet och Radet om genomférandet av havsmiljodirektivet® pekas
dvergddning ut som en av de huvudsakliga belastningarna och Ostersjon pekas ut som den
region som har stérst andel kustvatten med problematiska naringsférhallanden. Aven de stora
omradena med syrebrist i Ostersjon papekas liksom dess konsekvenser. Det nAmns ocksé att
den diffusa tillférseln av naringsédmnen fortfarande ar hog.

Inom EU sker ett samordnat arbete med genomférandet av havsmiljédirektivet dels inom den
foreskrivande kommittén, men framst inom den gemensamma genomférandestrategin dar EU-
kommissionen, medlemsstaterna, havsmiljékonventionerna, NGO:s och branschorganisationer
arbetar under ledning av kommissionen. Arbetet bedrivs enligt ett arbetsprogram i olika
arbetsgrupper och tekniska grupper och koordineras av en expertgrupp under kommissionen,
MSCG (Marine Strategy Coordination Group). | arbetsprogrammet beskrivs ansvaret for varje
grupp och vad som ska genomfdras under respektive ar. Utdver dessa grupper finns ocksa ett
antal specialiserade expertnatverk, under ledning av Joint Research Center (JRC), som stddjer
arbetet. Havs- och vattenmyndigheten ansvarar fér samordning av det svenska deltagande i CIS-
arbetet och expertnatverken fér havsmiljédirektivet.

Havsmiljodirektivet ska genomféras genom samverkan med lander inom och mellan regioner och
med tredje land genom redan existerande samarbetsformer. Detta géller bland annat fragor kring
vad som kvantitativt och kvalitativt kdnnetecknar god miljostatus och atgarder.

4 COMMISSION STAFF WORKING DOCUMENT European Overview - River Basin Management
Plans: nttps://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=SWD:2019:30:FIN&qid=1551267381862&from=EN

5 RAPPORT FRAN KOMMISSIONEN TILL EUROPAPARLAMENTET OCH RADET om genomfdrandet av ramdirektivet om en marin
strategi (direktiv 2008/56/EG) COM (2020) 259 final
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Havsmiljokonventionerna Helcom och Ospar ar for svenska vatten plattformar for koordinering i
regionerna Ostersjon respektive Nordostatlanten dar Nordsjon &r en delregion.

Nar det galler 6vergodningsfragor specifikt sa sker ett informations- och kunskapsutbyte samt
vagledningsarbete framst inom MSCG och WG GES (arbetsgruppen som ar ansvarig for tekniska
fragor relaterade till bedémning av och faststallande av god miljostatus (artiklarna 8 och 9 i
havsmiljodirektivet) samt miljomal med indikatorer (artikel 10) och évervakningsfragor (artikel 11),
men aven inom WG POMESA (arbetsgruppen for fragor relaterade till atgardsprogram och
socioekonomisk analys). Det finns ocksa ett expertnatverk for 6vergddningsfragor under ledning
av JRC.

Den sarskilda kvalitativa deskriptor 5 i havsmiljddirektivet som berdr dvergddning har lydelsen:

"Eutrofiering framkallad av ménniskan reduceras till ett minimum, sérskilt dess negativa effekter,
sasom minskad biologisk mangfald, forsédmrade ekosystem skadliga algblomningar och syrebrist i
bottenvattnet’

| kommissionsbeslutet om god miljéstatus finns 8 kriterier under deskriptorn med ytterligare
detaljeringsgrad om hur god miljéstatus ska definieras kvantitativt, beddmas och dvervakas.
Noteras bor att genom detta kommissionsbeslut bestdms forutsattningarna for att definiera status
innan istallet fér i efterhand genom interkalibrering som ar fallet i vattendirektivet. De ovan
namnda grupperna, inklusive den foreskrivande kommittén ar eller har varit inblandade i detta
arbete. Under 2021 pagar arbete med en vagledning om hur bedémningen av miljétillstandet ska
goras pa ett sa enhetligt satt som mojligt inom unionen. Nar det galler 6vergdédning och dess
effekter betonas sarskilt samordningen med vattendirektivet.

En instruktion som ar gemensamberedd inom regeringskansliet tas alltid fram till métena med
den foreskrivande kommittén, de marina direktérerna och MSCG och vid behov till méten med
Ovriga grupper. HaV tar fram underlaget till instruktionen. Miljédepartementet foretrader Sverige
vid direktérsmoétena, medan HaV gor det i dvriga grupper, ibland tillsammans med utomstaende
experter.

4.3 Overgddningsfragan i andra Ostersjorelevanta samarbeten

Samarbete av betydelse for dvergddningsfragan inom Ostersjén sker férutom i EU-processer
framfor allt inom Helcom, EU:s Ostersjéstrategi, och IMO.

4.3.1 Helsingforskonventionen och Helcom

| den regionala havsmiljdkonventionen for Ostersjdomradet, inklusive avrinningsomréadet, arbetar
representanter for konventionens parter (Ostersjélanderna samt EU) i arbetsgrupper som tar fram
forslag som sedan beslutas pa méten med Helcoms styrgrupp (Helcom HoD) eller i
kommissionen som &r Helcoms hdgsta beslutsfattande organ. Atagandena i Helcom for att
skydda den marina miljén utgors av olika typer av ataganden samt rekommendationer som ska
genomforas av parterna, dels gemensamt, och dels genom nationell implementering.
Genomférande foljs upp genom rapportering. Inga sanktionsméjligheter eller andra mekanismer
som sakerstaller att dtagandenas efterlevs finns. Regeringen genom Miljédepartementet ansvarar
for deltagande vid HoD- och kommissionsmétena. Svenska experter (fran SMHI, SLU, SU, HAV,
SJV m.fl.) deltar i internationella projekt och arbetsgrupper.
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Helcom fungerar som plattform fér samordning av genomférandet av havsmiljodirektivet, och
samverkar aven med EU CIS arbetsgrupperna i detta arbete.

Helcoms géllande aktionsplan for Ostersjdn, Baltic Sea Action Plan (BSAP), antogs av Ostersj-
landerna aret 2007. Sveriges miljominister fick mandat fran riksdagen att férhandla detta. Den
forsta aktionsplanen innehdll malsattningar bl.a. for dvergddning (

Tabell ). Aven belastningsmal och reduktionsbeting accepterades vid métet, dock forutsattes att
ytterligare arbetet behdvdes for att dversatta aktionsplanens mal till kvantitativa mal, som sedan i
sin tur kravde vidare modelleringsarbete for att uppdatera narsaltsreduktionsscheman.
Ministermotet 2013 beslutade om det sa kallade MAI-CART systemet for reduktion av
naringsbelastning till Ostersjon; Maximalt tillatna tillférseln (MAI) av naringsamnen anger den
maximala nivan av tillférseln av vatten- och luftburet kvave och fosfor till Ostersjons delbassanger
som bedoms tillatlig for ett icke dvergott hav. Landsférdelade minskningsmal (CART), anger hur
mycket belastning fran respektive Helcom-land behdver minska jamfért med en referensperiod
(1997-2003). Referensperiodens belastning plus CART till varje bassang ger landernas
respektive National Input Ceilings (NIC), eller belastningstak, till varje bassang. Rapportering och
utvardering kommer att ske gentemot dessa NICs framdver. Kravet pa belastningsminskning
avspeglas i utformningen av miljékvalitetsnormen A1 i Havs- och vattenmyndighetens féreskrifter
(HVMFS 2012:18) om vad som kénnetecknar god miljéstatus samt miljokvalitetsnormer med
indikatorer for Nordsjon och Ostersjon.

Tabell 3. Helcoms syfte och mal med Aktionsplanen for Ostersjon 20076,

Aktionsplan for Ostersjon: Syfte och Mal

Ostersjon paverkas inte av 6vergédning Gynnsam status for Ostersjons biologiska

e Koncentrationer av naringsamnen nara mangfald
naturliga nivaer, e Naturliga marina och kustlandskap
e Klart vatten e Blomstrande och balanserade samhéllen av
¢ Naturlig niva av algblomningar vaxter och djur
¢ Naturlig férdelning och férekomst av vaxter e Livskraftiga arter av arter
och djur

e Naturliga syrenivaer

Ostersjon ostérd av farliga &mnen Miljovanliga maritima aktiviteter
e Koncentrationer av farliga @mnen nara e Tilldmpning av internationella regler - inga

naturliga nivaer

All fisk ar saker att ata

Friska vilda djur

Radioaktivitet pa pre-Tjernobyl-niva

olagliga utslapp

Saker sjotransport utan oavsiktlig férorening
Effektiva ndd- och insatsfunktioner

Minsta avloppsvattenférorening fran fartyg
Inga introduktioner av frammande arter fran
fartyg

Minsta luftférorening fran fartyg

Nollutslapp fran offshore-plattformar

Minsta hot fran installationer till havs

8 https://helcom.fi/media/documents/BSAP_Final.pdf; https://helcom.fi/baltic-sea-action-plan/
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Arbete med 6vergddning i Helcom sker inom flera arbetsgrupper och mindre expertnatverk.
Jordbruk och jordbruksmark beddéms sta for nastan halften av den vattenburna naringstillférseln
till Ostersjon. Darfor ar samarbete i jordbruksfragor ar ett av kdrnomradena i Helcoms
verksamhet. Agri-gruppen syftar till att starka dialogen mellan jordbruks- och miljomyndigheter
om utveckling och tillampning av hallbara jordbruksmetoder med minskad miljdpaverkan pa
Ostersjon. | Agri deltar representanter fran Miljo- eller Naringsdepartement och nationella
myndigheter. | gruppen ingar ocksa NGO:er, bade fran bransch- och miljésidan.

AGRI gruppen ar inte en av Helcoms fem permanenta arbetsgrupper som skapades efter
omorganisationen 2013. Tidigare var Agri en del av LAND-gruppen, som behandlade
belastningen fran avrinningsomradet. Istallet ar AGRI, tilsammans med Helcom FISH och
Helcom-VASAB-MSP en tidsbegransad grupp. Detta paverkar inte gruppens arbete negativt.
Manga av de nominerade kontakterna behandlar ocksa vattendirektivsfrdgor som en del av sitt
arbete men ar inte férvaltningsmyndigheter for avrinningsomraden. Fran svenskt hall bemannar
Jordbruksverket Agri och aven HaV deltar, vid behov med instruktion fran Naringsdepartementet.

Arbetsgruppen Pressure star for expertis kring arbetet med tillférsel av naringsamnen fran bade
diffusa och punktkallor, inklusive uppfdljning av genomférande av systemet for naringsreducering
(MAI-CART). Under Pressure finns dven Reduction Scheme Core Drafting Group (RedCore)
som, férutom att arbeta med uppféljning av MAI-CART, ska vara ett forum for tekniska
diskussioner och utarbetande av férslag som stod for mer politisk orienterad diskussion vid
Pressures moéten. HaV ansvarar for svenskt arbete i Pressure och i RedCore.

Det finns direkta kopplingar mellan Pressure och Agri men pa en ad-hoc basis, t.ex. nar vissa
fragor blir sarskilt patagliga, t. ex ammoniakutslapp. | denna specifika fraga blev ordféranden for
AGRI inbjuden till méte i Pressure for diskussion. Detta ar en koppling som boér forstarkas och
formaliseras.

En viktig frdga ar Rysslands hallning till arbetet i Helcom. Detta har under senare ar avsevart
hallit en lagre ambitionsniva &n tidigare. Ryssland innehade ordférandeskapet i Agri fran borjan
men detta har senare gatt over till Finland. Tva professionella sekreterare vid Helcomsekretariatet
med ansvar for Pressure har varit ryska medborgare men sedan nyligen gar dven denna tjanst till
Finland. Ryssland har varit framgangsrikt med att vidta atgarder mot nagra mycket betydande
fororeningskallor under senare ar..

State & Conservation hanterar bedémning av 6vergédningsstatus genom expertnatverket EN-
EUT, dar HaV och SMHI ar aktiva. Gruppen foreslar och reviderar indikatorer, deras
beddmningsgrunder samt definition av status. Detta arbete ligger till grund fér Sveriges
statusbedémning under havsmiljéférordningen for deskriptor 5. Helcom FISH ansvarar for
vattenbruksfrdgor som kan kopplas till dvergddning eftersom flera former av vattenbruk belastar
havsmiljon med N och P. Inom Maritime bedrivs arbete att férhindra naringsbelastning till havet
fran sjofart. Har ar NOx utslapp till atmosfaren eller direkt till vatten en viktig fraga, aven hantering
av konstgddsel i hamnar har betydelse. Aven avfall- och avloppshantering till sjéss behandlas.
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4.3.2 EU:s Ostersjostrategi (EU Strategy for the Baltic Sea Region (EUSBSR)

EU:s Strategi fér Ostersjéregionen och dess handlingsplan uppdaterades 20217. Strategin ar
indelad i tre mal, som representerar de tre viktigaste utmaningarna i strategin: att radda havet; att
lanka samman regionen och; att 6ka valstandet. Varje mal relaterar till ett brett spektrum av
policyer och paverkar de andra malen. Strategin verkar genom sa kallade Policy Areas (PA:s)
som ar policy- och atgardsomraden under strategins specifika malomraden. Aktiviteter under
PA:s kan till exempel vara projekt (enstaka eller grupperade i kluster), processer, natverk eller
plattformar. Att bygga pa befintlig kapacitet ar viktigt och policyomraden kan fortfarande anvanda
det s.k flaggskeppskonceptet. Ett projekt under strategin far tillgang till policynatverk for att féra
in resultat fran projekt, processer eller plattformar. Tanken ar att strategin ska férbli 6ppen aven
for aktiviteter utanfor etablerade strukturer. Viktigt att notera ar dock att ingen ny finansiering eller
institution har instiftats for att stédja genomférandet av strategin. Finansiering for verksamheter
inom strategin ska komma fran befintliga finansiella instrument sasom Interreg, BONUS/BANOS,
m. fl.

Det PA som rér évergddningsfragan ar PA Nutri och detta ska bidra till malet att rddda havet.
Policyomréadet ska uttalat verka for reducering av évergddningen av Ostersjén och bidra till méalen
i Helcom Baltic Sea action plan.

PA Nutri och Helcom har etablerat ett samarbete, dar Helcom faststaller de politiska malen i
regionen och EUSBSR stoder medlemsstaterna nar det galler att uppna dessa mal med de
instrument strategin har till buds. Helcom deltar i PA Nutris styrgrupp. PA Nutri delger Helcom
resultat (fran projekt och forskning), policyrekommendationer och flaggar fér nya
problemomraden. De actions som ingar ar:

e Action 1: Reduce nutrient emissions from agriculture and other diffuse sources
e Action 2: Reduce nutrient emissions from urban areas and other point sources
e Action 3: Develop and promote safe and sustainable nutrient recycling

e Action 4: Address nutrients already accumulated in the Baltic Sea

Arbetet inom PA Nutri innefattar att férbattra avloppsrening i regionen, stimulera tvarsektoriell
policydialog och samarbete med tredjeland samt att utreda kostnadseffektiva atgarder for att
minska naringsléckaget till Ostersjén.

HaV ar nationell kontaktpunkt och medlem i styrgruppen for PA Nutri. Ordférandeskapet i
samtliga PA styrgrupper ska rotera arsvis, och Sverige har genom HaV anmalt att intresse att
leda styrgruppen PA Nutri under 2022.

Genom aktiviteter under PA Nutri har Sverige méjligheten att paverka inriktningen pa
dvergddningsarbetet i Ostersjon men ocksé genom att félja projekt, som férutom miljonytta, &ven
skapar kontaktvagar och nya samarbeten inom regionen.

" European Commission staff working document 2021: EU Strategy for the Baltic Sea Region ACTION PLAN [COM(2009) 248
final]
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4.3.3 Internationella sjéfartsorganisationen (IMO)

Samarbetet inom den Internationella sjéfartsorganisationen, FN-organet IMO, bidrar till att
begransa belastningen av kvave (och delvis fosfor) fran internationell sjéfart. IMO arbetar for
sakra och effektiva transporter pa rena hav. Miljéfragor hanteras framst i Marine Environment
Protection Committee (MEPC) som mots en eller tva ganger per ar. Det finns aven ett antal
underkommittéer som arbetar under huvudkommittéerna, bland annat Pollution Prevention and
Response (PPR) som arbetar med utslappsdelen av vissa miljofragor.

De internationella konventioner som beslutats inom IMO innehaller regler som i manga fall har
miljdanknytning. Den konvention pa sjoéfartens sida som ar av hogst relevans for
overgodningsfragan ar den internationella konventionen rérande forhindrande av férorening fran
fartyg, MARPOL. Ostersjon ar sedan 2011 ett utpekat specialomrade under MARPOL, annex IV.
Det innebar att det i Ostersjon senast 2021 ar férbjudet fér passagerarfartyg att slappa ut orenat
avloppsvatten i havet. Férutom detta ar Ostersjon, fran 1 jan 2021, ocksa ett
utslappskontrollomraden for kvaveoxider under MARPOL, annex VI8. Inférandet innebar att fartyg
byggda efter 2021 maste méta regler for Tier 11l NOx reducering, vilket motsvarar ungefar en
reduktion av NOx utslappen fran enskilda fartyg med 80 %. Fér att méta dessa krav kan man byta
bransle till t.ex. flytande naturgas (LNG) eller installera en katalysator (SCR). Over tid kommer
detta medfdra stora reduceringar av 6vergddande luftutslapp fran sjéfarten.

Det bor noteras att ovanstaende utveckling maojliggjordes eftersom Helcom-landerna gemensamt
adresserade MEPC med forslaget (aven Osparlander p& Nordsjosidan). Det var alltsa ett
Helcominitiativ som ledde till ett IMO-beslut.

Sverige ar genom Transportstyrelsen aktiva i IMO och i de olika kommittéerna, inklusive MEPC.
4.4 Forskningssamarbeten

4.4.1 Horisont Europa

Horisont Europa ar EU:s finansieringsprogram for forskning och innovation. Programmet ska
bidra till att uppna FN:s mal fér hallbar utveckling, 6ka EU:s konkurrenskraft och tillvaxt, samt
framja samarbete och starka effekten av forskning och innovation nar det galler att utveckla,
stddja och genomféra EU:s politik. Programmet stéder dven spridning av kunskap och teknik. Ett
annat nytt element jamfért med Horisont 2020 &r medel uppsattningar av atgarder for att uppna
djarva, inspirerande och matbara mal inom en faststalld tidsram. Programmet ska dven stédja
tydligt maldrivna och mer ambitidsa partnerskap med industrin till stéd for EU:s politiska mal.
Sammantaget ar programmet inriktat pa Iésningar av nytta fér samhallet vilket ar ett tydligt skifte
jamfort med Horisont 2020.

4.4.2 Interreg Baltic Sea Region

Interreg Baltic Sea Region-programmet 2014-2020 har gett stdd till integrerad utveckling och
samarbete fér en mer innovativ, béttre tillganglig och hallbar Ostersjdregion. Partners fran lander
runt Ostersjon arbetar tillsammans i transnationella projekt om gemensamma viktiga utmaningar

8 https://www.imo.org/en/OurWork/Environment/Pages/Emission-Control-Areas-(ECAs)-designated-under-regulation-13-of-
MARPOL-Annex-VI-(NOx-emission-control).aspx
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och mojligheter. Prioriteringarna i Interreg Baltic Sea Region har varit: kapacitet for innovation;
forvaltning av naturresurser; hallbar transport samt, EU-strategi stod.

4.5 Analys, forbattringspotential

Overgddning &r ur miljdsynpunkt det stérsta miljoproblemet i Ostersjon, med betydande
ekologiska och ekonomiska konsekvenser. Ostersjolanderna har gjort ataganden om en stor
mangd olika typer av atgarder de senaste 15 aren, bl.a. inom de ramverk som namnts ovan, for
att minska 6vergddningen i Ostersjon (Figur 2).

Trots detta forvantas det ta tiotals decennier innan halterna av naringsdmnen i Ostersjons
bassanger nar de som definierar god miljostatus. Det kan &ven noteras att i en bedémning inom
det EU-finansierade projektet Helcom Action®, bedémdes att Ostersjélanderna endast skulle na
reduktionsmalet fér N med ca 6 — 19 % fram till 2035 samt att reduktionsmalet for P skulle nas
med 2- 14 %0 fram till 2035 jamfért med BSAP:s reduktionsmal for naringsamnen. Detta aven
om alla existerande ataganden genomférds fullt ut av landerna till 2030. Aven om dessa resultat
kan ifragasattas, bekraftas huvudslutsatsen att ytterligare atgardsarbete behdvs och att
atgardstakten maste 6ka. Klimatférandringen gor det annu viktigare att minska 6évergédningen™'.
Darfér foreslas nu ytterligare atgarder pa Ostersjoskalan inom Baltic Sea Action Plan (BSAP).
Dessa kommer dock bara kunna ge effekt om de genomférs som avsett, och faktorerna ovan ar
av stor betydelse fér genomférandegraden och takten.

Figur 2. Steg mot Helcoms narsaltsbelastningsmal 1995 - 2018. Totalkvave t.v.; Totalfosfor t.h.(Helcom (2020)
Inputs of nutrients to the sub-basins. Helcom core indicator report. Online. ISSN 2343-2543;
https://helcom.fi/media/core%20indicators/Helcom-core-indicator-on-inputs-of-nutrients-for-period-1995-
2018_final.pdf)

Orsaker till detta inkluderar flera aspekter som kan relateras till internationell samverkan. De
samarbetsstrukturer som beskrivs i stycke 2 har i manga fall tydliga formella kopplingar, dvs. det
ar pa pappret inget som hindrar samverkan mellan de olika processerna. Exempelvis:

® Helcom Action websida https://helcom.fi/helcom-at-work/projects/action/

'© Updated results of the SOM analysis for eutrophication, updated 21.9.2020
https://portal.helcom.fi/workspaces/HELCOM%20SOM%20PIlatform-
168/SOM%20Platform%20workspace/SOM%20result%20documents/2-2-
Rev.1%20Results%200f%20the%20SOM%20analysis %20for%20eutrophication.pdf s 12

" Se exempelvis Policy brief fran Ostersjécentrum 2020:
https://www.su.se/polopoly_fs/1.502647.1591701449!/menu/standard/file/A%CC%8Atga%CC%88rder%20sta%CC%88rker%
200%CC%88stersjo%CC%88ns%20miljo%CC%88%20%E2%80%93%20a%CC%88ven%20i%20ett%20fo%CC%88ra%CC
%88ndrat%20klimat.pdf
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e Havsmiljodirektivet kopplas tydligt till vattendirektivet i kustzonen vad galler dvergddning.
Havsmiljodirektivet pekar tydligt pa att genomférande behdver ske pa havsregional niva, bl.a.
genom samordning kring beddmningsgrunder och atgardsarbete inom for EU relevanta
befintliga strukturer, dvs de regionala havsmiljokonventionerna Helcom (Ostersjén) och Ospar
(Nordostatlanten (dar svenska Vasterhavet ingar))

e FN:s Agenda 2030 pekar likaledes pa den havsregionala nivan som relevant for
genomfoérande av Mal 14, inklusive malen om dvergddning.

e EU SBSR kopplar till Helcoms arbete med att minska évergddning. Det ar [ampligt eftersom
Helcom erbjuder en institutionell plattform dar utkomsten fran EU SBSR:s mer
projektbaserade arbete kan foras in.

e EU-kommissionen ar avtalspart i de regionala havsmiljokonventionerna. Helcom och Ospar
beaktar, och paverkar, arbetet inom EU CIS. Havsmiljokonventionerna kan i sin tur anvandas
som plattformar for avtalsparterna att lyfta fragor till IMO, EU eller andra internationella fora,
samt fér samverkan med 3:e land.

Det beddms trots detta i manga fall finnas ett forbattringsbehov gallande den praktiska
samverkan mellan (och inom) de olika processerna i dvergddningsfragan. | tabell 1 och 2 ett antal
reflektioner kring maojliga forbattringsomraden.

Nedan sammanfattas o hur pagaende nationell och internationell samverkan och samarbeten kan
starkas for ett 6kat atgardsgenomférande under tre rubriker:

e A) Samarbete for kapacitetsstarkning inom och mellan samarbetsstrukturer

e B) Starkt nationell samordning i det internationella dvergddningsarbetet

e () Strategiska stallningstaganden i Sveriges internationella arbete mot évergdédning
= Pilar anger specifika arbetsmoment under varje rubrik

4.5.1 A. Samarbete f6r kapacitetsstdrkning inom och mellan samarbetsstrukturer

= Modjliga justeringar for kapacitetsstarkning inom Helcom

Overgodningsproblematiken!? idag stéller krav pa béttre kunskaper hos fler aktérer om hur och
var atgarderna behovs, dvs. havsregionala ansatser maste féljas av nationella och lokala insatser
for att ratt atgard ska hamna pa ratt plats och fa effekt. Utéver kunskap om hur och var atgarder
bdr genomforas sa behovs tydliga incitament for att sddant atgardsarbete ska realiseras.
Problematiken ar idag kopplad snarare till diffusa utslapp an (som tidigare) punktkallor
(avloppsutslapp fran tatorter mm.). Diffusa utslapp ar svarare att atgarda an punktkallor och effekt
och effektivitet av atgarder ar i hogre grad beroende av lokala eller geografiskt knutna
forutsattningar. Dessutom ar regelefterlevnad och till den kopplad tillsyn svarare att utféra bland
ett stort antal utférare. Darutéver ar det svarare att pavisa effekten av atgardsarbete riktat mot
diffusa kallor med hjalp av dvervakning.

Kapacitetsdkande samarbete behover bidra till att skapa incitament och hoja dessa kunskaper
och behdver omfatta en bredd av aktérer i avrinningsomradet, i enlighet med kalla till hav-
konceptet. For en detaljerad beskrivning av dessa behov pa nationell niva, se Havs- och

12 hitps://www.havochvatten.se/data-kartor-och-rapporter/rapporter-och-andra-publikationer/publikationer/2020-03-06-
naringsbelastningen-pa-ostersjon-och-vasterhavet-2017.html. Se dven Helcoms publikationer https://helcom.fi/helcom-at-
work/publications/



https://www.havochvatten.se/data-kartor-och-rapporter/rapporter-och-andra-publikationer/publikationer/2020-03-06-naringsbelastningen-pa-ostersjon-och-vasterhavet-2017.html
https://www.havochvatten.se/data-kartor-och-rapporter/rapporter-och-andra-publikationer/publikationer/2020-03-06-naringsbelastningen-pa-ostersjon-och-vasterhavet-2017.html
https://helcom.fi/helcom-at-work/publications/
https://helcom.fi/helcom-at-work/publications/
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vattenmyndighetens redovisning av regeringsuppdraget "Pilotomraden mot 6vergédning®”.
Arbetet inom havsmiljokonventionerna behéver stédja detta. Atgarder for att minska évergédning
fran jordbruk diskuteras framst i Helcoms arbetsgrupp Agri, i vilken férvaltningsmyndigheter for
avrinningsomradena enligt vattendirektivet (River basin Management Authorities) eller andra
atgardsinstanser inte i forsta hand deltar. Det kan vara en nackdel eftersom de har stora
kunskaper om det mer lokala, landbaserade atgardsarbetet och atgardsgenomférandet hamnar
ofta under deras mandat.

Samarbete med vattenforvaltningen behdéver starkas, antingen genom en permanent andring (att
den internationella vattenférvaltningen tydligare inkluderas i Helcoms arbetsgrupper) eller genom
t.ex. arliga workshops kring atgardsarbete med de for 6vergddning relevanta atgarderna, for att
starka den gemensamma kompetensen i regionen (Outcome of the HELCOM Workshop with
River Basin Management Authorities, 2019'4).

Atgardsarbete bor ocksé tydligt finnas i ToRs for Helcoms arbetsgrupper, t.ex. genom att
samverkan mellan Agri och Pressure starks, och att Pressure far krav pa en mer konkret
rapportering av arbete kring évergdédningsatgarder. Pressuregruppen jobbar kopplat till paverkan
och med modelleringar, men inte sa mycket pa atgardsomradet. Kopplingen till Agri kan starkas.

= Forma en fullstidndig bild av problematiken kring flera av de stora floderna som
bidrar till naringsbelastning (berakningar mm) till Ostersjén.

Samverkan kan ske genom Helcom Pressure.

o0 Granskning de avrinningsomraden dar belastningen ses 6ka for att forsta vilka
atgarder som saknar effekt, samt de avrinningsomraden som bevisligen ger exempel
pa framgangsrikt atgardsarbete

o Helcom/EEA bér uppmanas att granska rapportering enligt vattendirektivet for att fa
exempel pa avrinningsomraden med tydligt nedatgaende trend i kvave och
fosforbelastning, for att identifiera exempel av basta praxis i lokalt atgardsarbete.

0 Helcom - Flédesnormaliserade belastningar bér dversattas till ungefarliga faktiska
halter och typisk arlig belastning med relevans fér utférare

0 sverige bor lyfta for diskussion inom Helcom om hur betingen behdver och kan
tillgodoses i nationell forvaltningsstruktur (genom foretradesvis vattendirektivet)

= Méojligheter till samarbete kring finansiering skulle méjliggora mobilisering av
resurser for ett internationellt koordinerat regionalt &tgardsarbete mot dvergddningi
Ostersjon: stodfunktion bor foreslas

En nyckelfraga for atgardsgenomférande ar finansiering av évergédningssamarbete. Kapaciteten
for atgardsarbetet ar ojamnt fordelad i regionen vad galler finansiella medel. Skillnaden i GDP
mellan I&nderna ar stor’®, och politiska preferenser kring hur hdgt havsmiljéarbetet star pa

8 HaVs redovisning av regeringsuppdrag Pilotomraden mot dvergddning (2018) https://www.havochvatten.se/om-oss-kontakt-
och-karriar/om-oss/regeringsuppdrag/regeringsuppdrag/pilotomraden-mot-overgodning-2018.html

4 HELCOM, 2019, Outcome of the HELCOM Workshop with River Basin Management Authorities
® Walline, Megan J. and Granit, Jakob J. (2011): Collective Action in the Baltic Sea Basin: Options for Strengthening
Implementation of the Environmental Pillar of the EU Strategy for the Baltic Sea Region. Stockholm International Water
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dagordningen varierar ocksa mellan lander och over tid. Detta paverkar vilka medel som avsatts
till samarbete och till atgardsarbete. Effekten forstarks da ca 40 % av den samlade
fosforbelastningen bedéms komma fran 5 stora floder med ursprung i lander med mindre
ekonomisk kapacitet (Daugava, Oder, Vistula, Nemunas och Neva floderna, 201415).

En utredning och/eller stédfunktion (i Sverige eller centralt inom de regionala
havsmiljokonventionerna) om vilka finansieringskallor som finns att tiliga for olika typer av
samarbeten kring 6vergddning skulle underlatta framtida samarbete, samt méjliggéra att
finansiering anvands effektivare. Arbetet bor adressera skillnader i kapacitet inom regionen, for
att atgarder ska mojliggoras pa ratt plats inom lander och mellan lander. Inspiration kan hamtas
fran LEVA-projektet i Sverige. Havs- och vattenmyndigheten ger ca 37 miljoner kronor i bidrag for
att utveckla nya arbetsformer for varden av vattenmiljer for att minska 6vergodning, bl. a med
stdd av lokala atgardssamordnare. LEVA-projektet finansieras under perioden 2018-2020 i 20
pilotomraden. Malet ar att skapa ett nytt langsiktigt arbetssatt och att genomféra fler atgarder mot
dvergddning i sjdar och hav. Atgardsplaneringen och atgardsgenomférande skall foljas i de 20
pilotomradena. LEVA-projektet skall ocksa analysera vilka incitament som kravs for att de
atgarder som behdévs mot 6vergddning ska genomféras. Pilotomradena ar belagna i kustnara
omraden saval som i inlandet.

Foérutom rent nationella resurser finns ett antal internationella finansieringsmdjligheter, t.ex.
(LIFE) program fér miljé och klimatpolitik, Horisont Europa, BSAP fonden, finansiering kopplad till
den gemensamma jordbrukspolitiken (Europeiska jordbruksfonden for landsbygdsutveckling
(EJFLU) i Sverige det s.k Landsbygdsprogrammet) och den gemensamma fiskeripolitiken
(Europeiska Havs- och Fiskerifonden (EHFF), Stiftelser (Nurminen, etc), Varldsbanken, Nordic
Investment Bank. Dessutom finns bilaterala avtal mellan Sverige och andra lander t.ex Ryssland.

Samarbete kring finansiering fér kapacitetshdjning och atgardsarbete behdvs ocksa for att
mojliggora utveckling vid de storsta kallorna. Kapaciteten for atgardsarbete ar ocksa ojamn vad
galler personella och tekniska resurser. | vissa lander saknas fortfarande de verktyg,
kartlaggningar, modelleringsverktyg mm. som behdvs for att ta fram underlag foér atgardsarbete

= Starkt samverkan mellan forskning och forvaltning

Tydliga kopplingar behdvs mellan férvaltande organisationer (tex de regionala
havsmiljdkonventionerna) och forskningssamarbeten (tex EU SBSR PA Nutri) for att kunskaperna
ska komma till nytta i férvaltning.

e Svenska myndigheter kan maéjliggéra kommunikation till relevant Helcom- arbetsgrupp.

» Internationella forskningsutlysningar kan fa starkare, explicit koppling till atgardsarbete.

e Tydligare ingangar i forvaltningen behdver méjliggéras genom en tydlig, starkt koppling
mellan BONUS/BANOS och Helcom. BONUS/BANOS-projekt som tar fram forsknings- och
kunskapsunderlag av nytta for évergédningsarbetet i Ostersjon behdver ha en tydlig kanal in
till Helcom, som policyskapande organisation, pa en regelbunden och permanent basis.

e Horisont Europa — Ett nytt ramprogram for forskningsfinansiering inom EU med tydligt fokus
pé att projektens resultat ska ha betydande paverkan péa hallbar samhéllsutveckling. Bryggan

Institute (SIWI) paper Nr. 19, 2011
8 HELCOM, 2018. Input of nutrients by the seven biggest rivers in the Baltic Sea region. Baltic Sea Environment
Proceedings No.161
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mellan forskningsresultat och policy behdver starkas. Kunskapsunderlag, innovationer och
finansiering av atgarder och banbrytande teknik och plattformar maste starkas. Helcom ar en
tydlig mottagare av kunskapsunderlag och drar nytta av atgarder. Helcoms roll har ar otydlig
och behover klargéras. Innovationsarbetet kan starkas genom Horisont Europas nyinstiftade
innovationsrad.

« Bryggan mellan Ostersjostrategin (Ias PA Nutri), som innehar rollen att uppséka och félja
projekt av policyrelevans, och Helcom behdver fortsatta starkas sa att forsknings- och
kunskapsunderlag som harrér fran dessa projekt kan omhandertas av Helcomlanderna i
utvecklingsarbetet vad avser analyser, 6évervakning, bedémning och konkreta atgarder.

e Sverige bor verka fér gemensam finansiering av regionala gemensamma atgarder mot
dvergddning i Ostersjon. LIFE-projekten ar mycket verksamma men riktar sig framst till
atgarder som stodjer landernas genomférande av Art- och Habitatdirektivet. Sverige skulle
kunna verka for att ett riktat LIFE program fér Ostersjon antas, ett Ostersjd LIFE-program. Ett
sadant bor ge stod till stora granséverskridande projekt i de stora floderna med riktade
atgarder. Finansieringsmodellen skulle kunna félja samma som BONUS/BANOS (dvs 50%
nationell finansiering och 50% EU-finansiering).

= Att inom ramen fér genomférande av BSAP tydliggora kopplingar mellan 6vergédning,
klimatforandringar och biologisk mangfald och driva punktatgarder for att mildra
effekten av 6évergddning.

Ett exempel ar att inom Helcom FISH/DG MARE — agera for att gynna fiske som ar mindre
skadligt fér populationer av stora rovfiskar och planktivorer, for att mildra effekten av 6vergdédning
- fiske som mojliggor, i stallet fér férhindrar top-down control.

4.5.2 B) Stéarkt nationell samordning i internationella 6vergédningsarbetet

Jordbruksverket, HaV, Naturvardsverket, vattenmyndigheterna och flera andra myndigheter har i
sin instruktion att verka for att de nationella miljokvalitetsmalen ska nas. Ett av dessa ar “ingen
Overgddning”, och darfér kan man ocksa se att dessa myndigheter kan ha en roll att spela i det
internationella arbetet mot dvergddning. Dessa diskussioner bor sarskilt beakta att Ostersjon ar
ett sarskilt kansligt innanhav. Samarbetet och samordningen nationellt behdver starkas sa att
gemensamma stallningstaganden och férslag kan foras in i Helcom och andra relevanta fora. |
praktiken kan samverkan starkas med starkare fokus pa syftet att minska dvergdédningen genom
internationellt samarbete.

= Gemensam kompass i myndighetssamarbetet, for hur internationella samarbeten bidrar
till miljokvalitetsmalet "Ingen 6vergddning”.

For att hitta fragorna som Sverige behdver driva internationellt, gemensamma svenska positioner,
och for att kunna bedéma genom vilka kanaler det ar mest strategiskt att detta sker vore det
fordelaktigt att ha ett arligt moéte fér avstdmning mellan de parter som deltar i internationellt
samarbete kring dvergddning. Se Strategiska stéllningstaganden nedan. Aktérer inom
vattenférvaltningen bor fa en tydlig roll i att bereda svenska prioriteringar och stdndpunkter, att
delge erfarenheter fran nationellt arbete, m.m. och kanske &ven delta aktivt i vissa
samarbetsprojekt inom Ostersjéregionen eller bilaterala utbyten. HaV:s Program Ingen
Overgddning bér bli noden for att skapa denna gemensamma kompass.
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Havs- och vattenmyndigheten har pabdrjat arbetet med att knyta ett Overgddningsrad till
myndigheten bestdende av ett 15-tal nationella och internationella forskare och experter inom
Overgddning av vatten- och havsmiljoer. Expertradets roll skall vara att:

Omvarldsbevaka
Lyfta kunskapsluckor
Lyfta fram majliga atgarder och atgardsbehov och modeller fér genomférande

Syftet ar att samla nationell och internationell expertis fér gemensam framatsyftande dialog.
Havs- och vattenmyndigheten foreslar har att Regeringen instiftar ett Overgédningsrad for
att stddja myndighetens arbete med minskad 6vergdédning fran 2023.

4.5.3 C) Strategiska stéllningstaganden i Sveriges internationella arbete mot 6vergdédning

Ett antal specifika fragor kommer upp pa agendan inom de internationella samarbetena kring
Overgddning, som Havs- och vattenmyndigheten bedémer skulle kunna ha betydelse for
mojligheten att minska dvergddningsproblematiken. Nedanstdende ar endast férslag som
utgangspunkt for diskussion, och syftet ar att ytterligare prioritering goérs mellan myndigheterna.

= Sverige kan verka for starkt samordning i 6vergédningsfragan pa EU-niva mellan

olika direktiv (tex NiD) livsmedels- och tillvaxtstrategier och havsférvaltning: P4 samma
satt som EU-kommissionen nu signalerar att de vill verka for att fiskefragor och
havsmiljéfragor samordnas battre behdver aven jordbrukspolitiken och havsmiljpolitiken
koordineras battre, helst genom en sarskild satsning och analys pa EU-niva kring just
Overgddning.

For att god miljostatus ska kunna nas ar det av stor betydelse att andra politikomraden
inom EU, sarskilt den gemensamma jordbrukspolitiken, tar hansyn till och stédjer malen i
havsmiljodirektivet. Malkonflikter med samhallsintressen, exempelvis import och
produktion av foder och livsmedel inom jordbruk och fiske behéver tydliggdras och
gemensamt hanteras av landerna. Dock finns en oro kring att minska Ostersjélandernas
konkurrenskraft i redan tungt belastade branscher.

Bidra till starkt kompetens bland Ostersjélanderna férbattra verktygen och kunskaperna
regionalt for berakningar av naringsbelastning, transporter och atgarders effekter. Inom
Sverige har vi en jamforelsevis stor kompetens inom flera viktiga omraden exempelvis
modellering av atgardseffekt (SLU), som blir mer och mer betydande for att kunna
dimensionera optimerade atgardsprogram bade inom Sverige och utanfoér. Sveriges
atagande inom 6vergddning ar starkt och langsiktigt: vi borde kunna erbjuda kunskap
systematiskt till grannlander genom att skapa projekt och stédja med analyser.

Oka férstaelsen for Helcom-arbetet som ett ”mjukt” verktyg fér att paverka
beslutsprocesser inom EU och internationellt kring 6vergdédning, aven inom andra
sektorer eller dar Helcom inte har eget mandat. For de flesta havsmiljérelaterade fragor,
med undantag av den gemensamma fiskeripolitiken dar EU talar med en rost, behdver
EU:s medlemsstater inte EU-koordinering och darfér ar regional beredning och
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samordning inom havsregioner sdsom Helcom lamplig. Denna majlighet kan tydliggéras
bland aktérer i internationellt dvergddningsarbete, framst nationella myndigheter. Vi kan
aven undersoka férutsattningar for att havsmiljokonventionerna ska kunna bli en plattform
for harmonisering mellan olika EU-direktiv som starkt relaterar till havsmiljon.

Aktivt genomforandet av flera atgarder i BSAP ar viktigt och att Sverige bor vara
padrivande i fragor om dagvatten, internbelastning, hotspots, och sjofart/hamnar.

Sverige kan verka for nya styrmedel som introduktion kring ett handelssystem for
hantering av 6vergdédning som ett komplement till dagens system med statsstdéd . Se
del 2 i denna rapport.
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5 Del 2 Ett handelssystem for minskad 6vergddning i Ostersjoregionen

5.1 Bakgrund om styrmedel for minskad 6vergédning

| samradshandlingen'” Forslag till atgardsprogram for vatten 2021-2027 uppskattas det totala
finansieringsbehovet for enbart jordbrukets atgardsbehov inom de svenska atgardsprogrammen
for vatten uppga till 6,85 miljarder 2021-2027. Detta inkluderar inga administrativa kostnader for
styrmedel, t.ex. stdédadministration och —uppféljning, utan endast kostnader fér de fysiska
atgarderna ar inkluderade. Siffran baseras inte enbart pa évergédningsatgarder men huvuddelen
ar atgarder riktade mot naringsbelastning. Endast cirka 70 procent av atgardsbehovet nas med
de framprioriterade atgarderna for fosfor. For kvave nar foreslagna atgarder cirka 50 procent av
det aterstaende behovet for kustvatten. | berakningarna férvantas jordbrukssektorn behéva
kunna finansiera 2,6 miljarder kronor sjalva. Den offentlig finansiering skulle uppga till 4,25
miljarder under den kommande sexarsperioden. Befintlig total stodbudget fér LOVA och
landsbygdsprogrammet uppgar till cirka 393 mkr per ar'@ for alla vattenrelaterade atgarder (ej
enbart 6vergddning). Det krévs saledes mer an en férdubbling av den totala stédbudgeten for att
na 70 procent av atgardsbehovet av fosfor och 50 procent av kvave.

Ovriga paverkanskallor, t.ex. avlopp och industri, berdknas ocksa finansiera stora atgardsbehov
under nasta cykel, aven om de inte ar fullt lika omfattande som jordbruket. Enligt
vattenmyndigheternas atgardsprogram for vatten gar det att atgarda hela atgardsbehovet med
befintliga styrmedel men det skulle kravas en mer omfattande satsning. Utdver en utdkad budget,
i bl.a. stddsystemen enligt ovan, skulle det aven kravas en 6kad tillsynstakt av t.ex. sma avlopp,
samt omprdvning av avloppsreningsverk och industri, som resulterar i striktare miljévillkor.
Omproévning och tillsyn ar styrmedel som har langa ledtider och har héga administrativa
kostnader som behoéver jamféras med att uppnad samma resultat med ett handelssystem.
Kostnader och ledtider har beraknats for avioppsreningsverk i Styrmedel for 6kad rening fran
kommunala reningsverk (Naturvardsverket 2012), samt fér smé& avlopp i "Styrmedel for en hallbar
atgardstakt av sméa avloppsanlaggningar” (Havs- och vattenmyndigheten 2013)

Det pagar parallellt aven utredningar om utveckling av de befintliga styrmedlen. Jordbruksverket
har, tillsammans med bl.a. Havs- och vattenmyndigheten, tidigare gjort en férstudie om
mojligheterna att inféra resultatbaserad ersattning inom Landsbygdsprogrammets ersattningar
(SJV rapport 2018:32 Resultat- och vardebaserade ersattningar fér minskad évergddning —Ar det
mojligt?). | ett sddant system skulle ersattningen differentieras utifran atgardens uppskattade
narsaltsreducering. Havs- och vattenmyndigheten visade 2018 i regeringsuppdraget
Pilotomraden mot évergddning hur ett mer lokalt atgardsarbete har positiva effekter. Utredningen
pekar aven pa andra utvecklingsmojligheter for befintliga styrmedel. Behovet av 6kade resurser
for atgardsarbetet kvarstar dock.

Pa senare ar har det aven framkommit flera initiativ som integrerar privat kapital i miljdarbetet
s&som privata stiftelser som inriktar sig pa Ostersjons miljd. Aven sé& kallade gréna obligationer
har lyfts fram som ett méjligt finansieringssatt aven for atgarder for vattenmiljon. Privat kapital kan
bli ett viktigt tilkommande stdd i framtiden men sannolikt kommer det inte utgdra en betydande

7 Samradshandling Atgardsprogram fér vatten 2021-2027 Sédra Ostersjons vattendistrikt
'8 Utifran 2020 ars budgetnivaer, obs LOVA-budgeten minskades 2021.
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andel da finansieringsbehoven ar omfattande. Med ett handelssystem kan privat kapital pa ett
enkelt satt kanaliseras till kostnadseffektiva atgarder.

Flera malkonflikter kan noteras i arbetet med 6vergddningen. Férutom bindande
miljokvalitetsnormer finns det bland annat mal om livsmedelsférsorjning och biologisk mangfald
som berér jordbruket, kommunala utvecklingsmal och landsbygdsutveckling som berér aviopp,
naringslivsutveckling och konkurrenskraft som berdr industri, samt mal om "bla ekonomi och
tillvaxt” som beror vattenbruket for att namna nagra exempel. Det har konstaterats att dagens
styrmedelsinsatser inte ar tillrackliga for att folja dtaganden inom BSAP och direktiv. Samma
situation kan dock konstateras aven for flera av de dvriga politiska malen. Arbetet med
overgddning skulle tjana pa en 6kad politisk transparens och tydliga avvagningar mellan de olika
intressena.

| underlagsrapporten beskrivs att manga av de befintliga styrmedlen kan anvandas sida vid sida
med ett handelssystem, men kan i vissa fall leda till h6gre administrativa kostnader. Om dagens
subventioner inte ar férenliga med ett handelssystem som reglerar samma utslapp kan eventuellt
subventionerna kanaliseras till handelssystemet istallet, dvs. att en statlig aktér koper
certifikat/belastningsratter inom handelssystemet (efter reduktionseffekt) for en del av befintlig
stédbudget. Det konstateras dock att det kan behdvas en mer omfattande analys av hur, och om,
befintliga styrmedel kan utformas sa att de blir ett bra komplement till handelssystemet.

| underlagsrapporten jamfors olika styrmedel pa en évergripande niva men en fullskalig analys av
konsekvenser av olika styrmedel har inte varit mdjlig i detta tidiga stadie, samt har inte beddmts
ligga inom regeringsuppdraget. Om regeringen valjer att ga vidare med handelssystemet och
tydliggér ramarna for systemet kan en utvecklad styrmedelsanalys avgéra om handelssystemet
ar den mest fordelaktiga vagen framat. En viktig faktor for analysen ar ocksa mot vilket alternativt
scenario som jamférelsen gors. En vidare styrmedelsanalys kan visa pa handelssystemets for-
och nackdelar, jamfort med att n& samma malbild med befintliga styrmedel fullt implementerade.

Det ska ocksa dvergripande konstateras att bade befintliga och nya styrmedel riktade mot
Overgddning i hdg grad méter samma svarigheter. | rutan nedan sammanfattas dessa
utmaningar. Det ar viktigt att dessa fragor adresseras oavsett vilka styrmedel som ska anvandas i
framtiden.

Utmaningar for alla styrmedel riktade mot 6vergédning

Brist pa finansiering,

Tydlig politisk avvagning mellan olika mal och intressen,

Svarigheter att uppskatta atgardseffekter, i synnerhet fran diffusa kallor,
Hoga administrativa kostnader, samt

Svart att tillvarata lokala kunskaper och férutsattningar.

5.2 Ett ambient handelssystem for reduktionscertifikat

Underlagsrapporten kommer till slutsatsen att det finns en mgjlig utformning for ett, nationellt eller
ett internationellt, handelssystem. Ett sa kallat ambient handelssystem fér naringsbelastningar i
vattenférekomsterna, ar foérenligt med vattendirektivet. Det kan dven hantera de diversifierade
malen pa olika geografiska nivaer som miljdkvalitetsnormer och BSAP-beting utgdr. Ett ambient
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handelssystem kan antingen handla med belastningsratter (ungefar som utslappsratter inom EU-
ETS) eller handla med certifikat for reduktioner av belastningarna. Ett handelssystem for certifikat
for reduktioner underlattar ett deltagande fran diffusa kallor, sdsom jordbruk. Eftersom dessa
kallor i manga fall anses ha kostnadseffektiva atgarder som de kan sélja i handelssystemet, dkar
fordelarna med systemet.

Ett ambient handelssystem for reduktionscertifikat skulle fungera enligt samma grundprinciper
som ett annat svenskt handelssystem, namligen elcertifikatmarknaden. En skillnad ar att den
handlade enheten ar reduktioner (kg/ar) av inflédesbelastningen av naringsdmnen till

varje vattenférekomst, kustvattenférekomst eller utsjovatten. Varje aktér som ingar i systemet
maste vid handelsperiodens slut inneha en portfolj med reduktionscertifikat for de
vattenforekomster som den belastar. Certifikaten erhalls antingen genom egna reduktioner eller
genom kop av andra aktorers reduktioner. Nar ett ambient handelssystem for reduktionscertifikat
ar infort fungerar det som foljer:

1. Ansvarig myndighet beslutar om den maximala arliga inflddesbelastningen av naringsamnen
(kg/ar) till varje vattenforekomst, kustvattenforekomst eller utsjovatten, alternativt
handelsomrade. Dessa minimala belastningsreduktioner bestdmmer golven, dvs. det minsta
antal certifikat for varje vattenférekomst, kustvattenforekomst eller utsjévatten som maste
Iamnas in av handelssystemets deltagare varje ar.

2. Ansvarig myndighet allokerar individuella kvoter fér deltagare med reduktionskrav, vilka anger
det antal certifikat som deltagaren maste lamna in varje ar. Summan av individuella kvoter i
varje vattenférekomst, kustvattenforekomst eller utsjovatten motsvarar golvet i vart och ett av
dessa.

3. Varje deltagare med reduktionskrav maste 1amna in certifikat motsvarande sina individuella
kvoter fore ett givet datum varje ar. Deltagarna far lamna in sina kvoter med certifikat som
antingen genererats genom egna verifierade minskningar, koépts fran andra aktérer med
verifierade minskningar under samma period eller kopts pa en auktion som innehas av
ansvarig myndighet.

4. Uteblivet inlamnande av certifikat motsvarande individuella kvoter kan leda till straffavgifter
och/eller atal.

5. Golven, det vill sdga det minimala antal certifikat som ska Id&mnas in varje ar, 6kas arligen
enligt en annonserad plan fram till slutaret da miljokvalitetsnormerna skall uppfyllas.

Underlagsrapporten konstaterar att ett ambient handelssystem skulle kunna medféra flera
positiva konsekvenser, jamfért med dagens styrning, exempelvis...:

e En tydlig ansvarsférdelning for reduktioner och atgardskostnader, samt en transparent
fardplan och tydliga kravnivaer under kommande ar.

e Storre frihet for aktorerna att sjalva valja atgarder istallet for uniforma genomsnittliga
atgarder.

e Styra atgarder till vattenférekomster med atgardsbehov och ékade mdjligheter att ta
hansyn till lokala férutsattningarna.

e Starkare incitament for aktérerna att prioritera kostnadseffektiva atgarder genom att
ersattning for atgarder kopplas till den belastningsminskning som atgarden uppskattas
medféra.

e Adaptivt vid forandrade atgardsbehov, aven pa lokal niva.
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Om ett internationellt handelssystem implementeras skulle Sverige, inom systemet, kunna uppna
sina beting inom BSAP genom att finansiera atgarder i andra lander, eller vice versa. Nagon
betydande handel med andra lander ses dock inte som sannolikt i det kortare perspektivet.
Anledningen &r att atgarder som kravs for att n& Sveriges beting for Ostersjon till stor del kommer
att behdva genomféras nationellt eftersom Sverige samtidigt maste na miljokvalitetsnormerna for
sjoar, vattendrag och kust. Om Ostersjdbetingen skulle komma att 6ka i framtiden, relativt
inlandsvatten, skulle den internationella handeln i ett handelssystem kunna komma att dka.

5.3 Juridiska forutsattningar for ett ambient handelssystem

| underlagsrapporten utreds fragan om ett handelssystem ar kompatibel med befintlig lagstiftning,
framforallt EU-lagstiftning. Nedan utvecklas resonemangen och berér aven fragor sdsom hur den
nuvarande lagstiftningen kan anpassas. Ytterligare juridisk analys behdvs vid en fortsatt
utredning av styrmedlet.

5.3.1 Behov av ny lagstiftning

Ett handelssystem bor regleras i lag, antingen genom att regleringen av detta infors i miljébalken,
eller genom att den regleras i en egen lag. Av regleringen behdver framga bl.a. vilka
verksamheter som ar skyldiga att delta i systemet utifran vilka premisser tilldelning av
belastningsratter/certifikat ska ske, férutsattningar for att kdpa och sélja certifikat, eventuella
kontroll- och sanktionsfunktioner, m.m. Systemet behdver sannolikt kompletteras med férordning
och féreskrifter som hanterar bl.a. matmetoder och system for verifiering av
belastningsreduktioner.

5.3.2 Behov av férdndrad lagstiftning

Det kommer behdvas vissa justeringar av lagstiftningen som beskriver hur handelssystemet
forhaller sig till annan lagstiftning generellt, bland annat lagstiftning som galler fragor om handel
med vardepapper, utsdkningsfragor, beskattningsfragor m.m. Dessa fragor far utredas vidare i
annat sammanhang, och fokus laggs har i stallet pa framfor allt behov av férandringar inom
miljélagstiftningen.

5.3.2.1 Tillstandsproévning

For att kunna faststalla vilka och hur omfattande andringar av befintlig lagstiftning som skulle
kravas vid etablering av det aktuella systemet behdvs tydligare staliningstaganden om systemets
utformning. Underlagsrapportens forslag utgar fran att tillstandsprévning av miljofarlig verksamhet
enligt miljdbalken kvarstar och att det mest stranga kravet blir bindande for verksamhetsutévare -
“handelssystemet frikopplas fran tillstandssystemet och istéllet utgér ett system for férdelning av
utslapp/belastningar.” Om lagstiftaren vid inférandet av ett system bibehaller krav pa
tillstandsprévning i enlighet med miljdprovningsférordningen (2013:251) och férordningen
(1998:899) om miljofarlig verksamhet och halsoskydd kan vissa verksamheter komma att
omfattas av villkor om utslapp av vissa eller samtliga de amnen som avses inga i
handelssystemet. Det ar i ett sddant fall viktigt att det av lagstiftningen framgar hur dessa villkor
forhaller sig till reduktionskraven enligt handelssystemet.
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Ett alternativ ar att lyfta ut provningen av alla gransvarden for kvave och fosfor ur
tillstandsprévningen. En sadan hantering skulle sannolikt kréva vissa justeringar av
miljdlagstiftningen. | ett sdadant sammanhang skulle de nuvarande bedémningsgrunderna for
kvave och fosfor behdva beaktas vid belastningsstaken for paverkade vattenférekomster. Hur/om
detta ska/kan beaktas och vilken férandring i lagstiftning som behdvs for att detta ska fungera vid
tillstandsprévning och tillampning av miljokvalitetsnormer ar ndgot som behdver inga vid en
framtida utredning.

Bestammelser motsvarande 16 kap. 2c § miljébalken, 24 kap. 20 § miljébalken, som avser hur
begransning av vaxthusgaser far ske, och om sadana villkor i 8ldre domar galler och 26 kap. 9 §
femte stycket som avser majlighet att begransa utslapp av vaxthusgaser genom férelaggande
eller forbud skulle behdva inféras i miljébalken. Havs- och vattenmyndigheten anser att det ar
tveksamt att helt lyfta prévning av all rening av naringsdmnen ur prévningssystemet.
Naringsdmnen regleras idag (i varierande utstrackning) bade genom villkor om hégsta totala
mangd utslapp per ar eller manad och som hogsta tillatna halt eller genom dygns-
/mé&nadsmedelvarden). Vissa av dessa villkor syftar till att sékerstalla att utslappen inte orsakar
lokala skador medan andra syftar till att reglerar den totala naringsbelastningen pa
vattensystemet. Att genom handelssystemet sakerstalla att negativa effekter vid utslappsplatsen
inte uppkommer pa grund av tillfalligt héga utslapp framstar inte som Iampligt utan behdver
sannolikt aven fortsattningsvis hanteras vid prévning.

Det finns dven majlighet att endast lyfta ut villkor som syftar till att reglera det totala
naringsamnesutslappet (likt miljobalkens férbud mot att reglera begransningar av utslapp av
koldioxid fér verksamheter som omfattas av ETS i 16 kap. 2c § miljdbalken) men samtidigt
uppstalla villkor om som férhindrar tillfalligt hdga utslapp. Prévningen skulle i detta fall inte
behodva satta villkor fér att reglera kontinuerliga utslapps negativa belastning pa vattensystemet,
da handelssystemets belastningskrav (taknivaer) skulle sakerstalla att detta uppnas. Villkor for
korttidsutslapp (t.ex. halter eller dygns-/manadsmedelvarden) i provningen kan dock i viss man
innebara att aven totalutslappet regleras i férlangningen, aven om detta inte var syftet. Ett
eventuellt forbud mot att reglera hogsta tillatna mangd utslapp av naringsamnen behdver utredas
narmre innan implementering sa att det inte leder till att villkor som syftar till att férhindra
kortvariga hdga utslapp som riskerar att leda till lokala skador eller olagenheter for att en
reglering om t.ex. hdgsta tillatna halt kan innebara en indirekt reglering av totalutslapp.

5.3.2.2 Avloppsdirektivet och basta tillgangliga teknik

En aspekt som ar viktig att utreda vidare galler Sveriges forpliktelser till EU, bland annat
avloppsreningsdirektivet, dar det framgar av art. 4 att medlemslanderna ska sakerstalla att
avloppsvatten fran tatbebyggelse som leds in i ledningsnat fore utslapp undergar sekundar rening
eller motsvarande rening fran tatorter med fler an 2000 personekvivalenter. Detta krav har
omhandertagits i svensk ratt genom bl.a. krav pa tillstdndsprévning.

En liknande problematik finns i genomfdrandet av bl.a. art. 10 vattendirektivet. Dar framgar att
medlemsstater ska sakerstalla upprattande och/eller genomférande av utslappsregleringar som
grundas pa basta tillgangliga teknik eller relevanta gransvarden for utslapp eller avseende diffusa
utslapp, regleringarna inklusive, nar det ar lampligt, basta miljopraxis enligt
avloppsvattendirektivet, nitratdirektivet och IPPC-direktivet (som idag ersatts av
industriutslappsdirektivet). Det ar oklart om ett handelssystem som i férsta hand ar inriktat pa att
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skapa kostnadseffektiva I6sningar kan sakerstalla att basta tillgangliga teknik kommer att
tillampas for dessa atgarder. Detta kan dock sannolikt hanteras inom ramen for provning av
tillstandspliktiga verksamheter eller genom bestammelser inom handelssystemet.

5.3.2.3 Integrering av nya verksamheter

Ytterligare regler behéver utformas for hur verksamheter ska integreras i handelssystemet. Har
kan skonjas huvudsakligen tva vagar, antingen far verksamhetsutovaren kopa certifikat
motsvarande de tillkommande utslapp som verksamheten star for, eller sa kan taket for de
paverkade forekomsterna héjas for att skapa utrymme fér den nya verksamheten. Den senare
metoden kan underlatta for paverkanskallor som har svarare att optimera lokalisering utifran
belastning av naringsamnen, exempelvis avloppsreningsverk. Dessa fragor ar aktuella aven i
befintliga prévningar av ny miljéfarlig verksamhet och ar inget unikt for ett handelssystem. For ny
verksamhet som innebar okat utslapp av férorenande @mnen ar en sankning av den befintliga
MKN (pa grund av en ny verksamhet) endast majlig om andringen medfér att vattenforekomstens
MKN sénks fran hog till god status (och det kraver dven att 6vriga forutsattningar for att besluta
om undantag enligt 4 kap. 11-12 §§ vattenforvaltningsférordningen ar uppfylida).

Fragan om integrering av nya verksamheter kan ocksa paverkas av vilka aktérer som ingar i
handelssystemet. Om t.ex. avloppsreningsverk ingar i handelssystemet medan sma avlopp inte
gor det. Ett helt nytt, eller en kapacitetsdkning i ett, avioppsreningsverk kan da inte tillgodoraknas
med belastningsminskningar fran sma avlopp.

Av 22 kap. 1 § miljébalken framgéar vad som ska finnas med i en ansokan i ett ansdkningsmal.
Denna bestammelse kan behdva kompletteras med en bestdmmelse som hanterar att ett bevis
for att verksamhetsutévaren har tillrackligt manga belastningsratter/certifikat (eller option pa
sadana) for att tacka verksamhetens utslapp.

5.3.2.4 Tillgodordkning av reduktioner som féljer av lagstiftning

Vid konstruktionen av ett handelssystem behdver lagstiftaren ta stallning till om de reduktioner av
naringsamnen som sker pa grund av att verksamheten efterkommer krav i lagstiftningen ska
kunna omséttas i handelssystemet. Ett exempel pa ett sadant krav, som &ven beskrivs under
rubrik "sma avlopp”, ar en enskild fastighetsdgare som ansoker om tillstdnd for och installerar
rening av sitt avlopp och darmed inte langre bryter mot férbud att slappa ut orenat avioppsvatten
till vattenomrade enligt 12 § férordningen (1998:899) om miljéfarlig verksamhet och halsoskydd.

Det finns inga formella hinder i sjalva handelssystemet for att atgarder som kravs enligt annan
lagstiftning ingar i handeln. Det kan dock finnas andra bestammelser och férhallanden som gor
detta olampligt.

5.3.1 Handelssystem och vattendirektivet

Enligt miljidbalken och vattenférvaltningsférordningen (2004:660) sa ska vattenmyndigheterna
uppratta atgardsprogram som medfér att de atgarder vidtas som gor att MKN foljs. Om ett
handelssystem for dvergddningsatgarder infoérs som tacker alla eller vissa utslappskallor, sa kan
det eventuellt innebara att atgardsprogrammet inte behdver inkludera andra styrmedelsatgarder,
utéver handelssystemet, mot den samlade naringsbelastningen fér de kallor som ingar i handeln.
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Har behdver dock en sarskild analys kring éverensstammelsen med de krav som stalls i art 11.3 i
vattendirektivet géras nar det finns en tydligare bild av hur handelssystemet kan utformas.
Atgardsprogrammets myndighetsatgarder kan da inriktas mot de kéllor som inte ingar i
handelssystemet och pa fragor som handelssystemet inte klarar att hantera.

Oavsett styrmedel, behdver vattenmyndigheterna visa hur andra EU-direktiv inforlivats och folja
upp att styrmedlen leder till atgarder som reducerar naringsbelastningen och darmed medfor att
MKN foljs (med hansyn tagen till Art. 11.3 b).

En viktig grund for att systemet ska fungera i linje med Sveriges atagande enligt vattendirektivet
vars miljomal ar genomférda som miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. miljébalken ar att forstaelse
finns for att en miljokvalitetsnorm inte utgor en ratt att fororena upp till en viss niva. Jamfor
exempelvis uttalande i prop. 1997/98:45, del 2, s. 44: "Det &r dock viktigt att betona att en
miljékvalitetsnorm inte ger ndgon rétt att férorena eller stéra upp eller ner till den angivna normen,
utan enbart innebér ett férbud mot att férorena eller stéra utéver normen.”

Se aven om normernas tillampning i tillstdndsprévning under kap 5.3.2.1

5.3.2 Behov av ny internationell lagstiftning, avtal och konventioner

Eftersom ett handelssystem med belastningsratter/certifikat for naringsamnen i huvudsak riktar
sig mot landbaserade utslapp kommer den huvudsakliga rattsliga regleringen med stérsta
sannolikhet att vara inriktad mot nationella kéllor, dvs beréra den nationella lagstiftningen.

Alla 1ander runt Ostersjén, som kan vara aktuella att inkludera i ett handelssystem, ar &ven
medlemmar i Helcom. | Helsingforskonventionens artikel 3.1 anges att “The Contracting Parties
shall individually or jointly take all appropriate legislative, administrative or other relevant
measures to prevent and eliminate pollution in order to promote the ecological restoration of the
Baltic Sea Area and the preservation of its ecological balance.” Detta ska enligt samma artikel
ske bl.a. genom tillampning av forsiktighetsprincipen och principen om att férorenaren betalar.
Aven art 3.3 ar av séarskilt intresse har da den i férsta hand pekar pa att basta tillgangliga
"practice” och basta tillgangliga teknik ska anvandas for att reducera naringstillférsel. Om detta
inte leder till acceptabla resultat ska ytterligare atgarder vidtas. "In order to prevent and eliminate
pollution of the Baltic Sea Area the Contracting Parties shall promote the use of Best
Environmental Practice and Best Available Technology. If the reduction of inputs, resulting from
the use of Best Environmental Practice and Best Available Technology, as described in Annex Il
does not lead to environmentally acceptable results, additional measures shall be applied.”

Artikel 3 skulle kunna vara en lamplig utgangspunkt for ett gemensamt handelssystem mellan
Helcomlander'® som en sérskild atgérd, kanske inom ramen fér Aktionsplanen fér Ostersjon,
BSAP, eller for att inspirera till nationella handelssystem genom framtagande av en Helcom-
rekommendation om atgarder mot reduktion av naringsamnen dar ett handelssystem skulle
kunna vara en foreslagen atgard. Har behdver dock beaktas att genomférande av BSAP bygger
pa frivilliga ataganden. | artikel "Legal Prerequisites for a Nutrient Trading Scheme to Control

'® |egal Prerequisites for a Nutrient Trading Scheme to Control Eutrophication in the Baltic Sea, Katak Malla, Journal for
European environmental & planning law 11 (2014) 272-302
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Eutrophication in the Baltic Sea identifierar Katak Malla flera olika internationella rattsliga
ramverk som vid sidan av Helsingforskonventionen och arbetet inom Helcom kan anvandas fér
reglering av eller inspiration till utformningen av en mellanstatlig verenskommelse om inférande
av ett gransdverskridande handelssystem for naringsdmnen. Bland de konventioner som namns
finns foljande:

e Havsrattskonventionen, art 207 om landbaserade féroreningar

e 2005 ars Goteborgsprotokoll till Konventionen om gransoéverskridande luftféroreningar,
varav framgar att alla parter ar skyldiga att minska utslappen for att uppna och bibehalla
de taknivaer som anges i protokollets bilaga I,

e Olika bilaterala eller mellanstatliga férdrag mellan Ostersjolander. Har konstateras dock
att de flesta fordragen relaterade till internationella Ostersjébassanger brister nar det
galler kompatibilitet med EU-direktiven och att ingen av dessa har specifika instrument for
att hantera naringsreduktion.

e Gréansvattenkonventionen?,

En majlig I6sning ar att de stater som ar aktuella for ett handelssystem skapar och ingar ett nytt
internationellt avtal for att uppratta ett system som majliggér handel mellan sig??. Befintliga organ
— kommissioner — i olika fordrag kan anvandas som férlaga till kommission for ett sddant avtal
och nyttjas for att underlatta genomférandet och driften av ett handelssystem for
naringsamnesbelastningar.

Nagon utredning av om handelssystemet skulle kunna innebara ett brott mot EU:s
konkurrensregler har inte gjorts.

20 |bid.

2 the 1992 Convention on the Protection and Use of Transboundary Watercourses and International Lakes.

22 Legal Prerequisites for a Nutrient Trading Scheme (se ovan)

to Control Eutrophication in the Baltic Sea, Katak Malla, Journal for European environmental & planning law 11 (2014) 272-302
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5.4 Forutsattningar avseende metoder och data

Sveriges berakningar av paverkan, etc. baseras pa modellberakningar. Modellberakningarna ar
inte en unik férutsattning fér styrmedlet handelssystem utan ligger aven till grund fér befintliga
styrmedel. Deltagarna i handelssystemet med reduktionskrav kommer att tilldelas en andel i alla
de vattenférekomster som dess utslapp paverkar.

5.4.1 Néringstransporter och retentionsberédkning i svenska vattensystem

Sverige har beraknat transport av naringsdmnen fran land till havsmiljén sedan slutet pa 90-
talet?®. Ostersjolandernas transport av naringsamnen till Ostersjon rapporteras regelbundet till
Helcom. Uppmatt flodmynningstransport (PLC Annual) rapporteras arligen och beraknad
kallférdelad (PLC Periodical) rapporteras periodvis. Infor den kallférdelade transportberakningen
till Helcom genomfér Sverige en omfattande nationell sammanstallining av belastningsdata.
Motsvarande process finns dven i évriga lander, ambitionsniva och inriktning skiljer sig at mellan
landerna, se vidare rubrik "Modellberakningar i ett internationellt handelssystem”.

| samband med implementering av vattendirektivet uppstod ett behov av att mer hégupplost
berakna transporter av naringsadmnen i vatten. SMHI utvecklade da en hydrologisk modell med
integrerad berakning av naringsamnen (HYPE) for vattenférvaltningens behov. Modellen
beraknar idag hégupplost, kallférdelad belastning for hela Sverige, S-HYPE. SMHI forvaltar och
tillhandahaller uppgifter kring nationella transporter av kvave och fosfor till havet. Uppgifterna
inkluderar retentionsuppgifter bade for kvave och for fosfor, saval lokalt som fran kalla till hav.
Uppgifterna anvands till rapportering av kallférdelad transport inom PLC samt kvaveretention i
vattenmiljén till rapportering inom avloppsdirektivet.

Att berakna transporter och retention av fosfor innebar stora osakerheter. Jamfort med kvave dar
en stor del av avskiljningen ar mer férutsagbar och beror av uppehallstid och temperatur (bl.a.
denitrifikation under sen var, sommar och host lamnar systemet som kvavgas) har beskrivningen
av transport och retention av fosfor betydligt stérre osékerheter. Fosfortransport kan variera
betydande inom dygnet, inte minst till f6ljd av korta men intensiva regn, varpa ett kortvarigt
lackage kan vara svara att observera i provtagningar som gors vid en viss tidpunkt en viss
manad. Retention av fosfor innebar inte heller att fosforn férsvinner ur systemet, utan fastlaggs
under obestamt tid for att senare kunna frigéras under kraftiga fléden eller syrefria férhallanden.
Vad det far for konsekvenser for ett framtida handelssystem av belastningsratter/certifikat maste
utredas vidare. Det lokala perspektivet ger storst osdkerheter och sen minskar osakerheterna
nagot ju stérre avrinningsomradena blir. De stora osakerheterna i berakningarna leder dock till att
retentionsuppgifter kan variera kraftigt mellan olika uppsattningar och modellversioner.

Modeller utvecklas kontinuerligt och for att anvanda berdknade uppgifter i ett handelssystem
behdver data vara palitliga och stabila. Aven om det alltid finns osékerheter, beddms Sverige ha
tillracklig kunskap om transporter och retention mellan vattenférekomster som kan fungera som
underlag for ett handelssystem. Hur befintliga osdkerheters paverkar ett framtida handelssystem
skulle behéva utredas ytterligare.

De modellberakningar som handelssystemet bygger pa, behdver inte heller vara last for all
framtid. Modellsystemens I6pande forbattringar kan inféras i handelssystemet med jamna

2 TRK- Transport, retention och kallférdelning — Belastning pa havet, rapport 5247
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mellanrum men det kan varar olampligt att uppdatera systemet I6pande da detta skulle skifta
forutsattningarna for aktérerna. Revideringar i modellberakningarna bedéms dock kunna goéras i
slutet av varje handelsperiod.

5.4.2 Naringstransport fran kélla till férsta vattenférekomst

De berakningsmodeller som idag anvands inom vattenforvaltning och rapportering av kallférdelad
transport beraknar belastningen till slutet av vattenforekomster eller nagot mindre omraden an
vattenférekomster. Anledningen ar att modellen inte sarskiljer varje diffus kallas lokala
forutsattningar utan hanterar diffusa kallor sektorsvis. Modellen férenklar och aggregerar alltsa
ihop alla jordbruksverksamheter i ett delavrinningsomrade oavsett var i omradet de ar placerade i
verkligheten, dock fordelat pa ett antal jordarter och grodor . Detta paverkar traffsakerhet i
styrmedlen, sasom ett handelssystem, som bygger pa modellen. Nar syftet ar att nationellt
beskriva transport av naringsamnen blir det alltfér krdvande berakningstekniskt att beskriva varje
enskild kallas forutsattningar lokalt utan en generalisering ar nédvandig.

For att beskriva vissa paverkanskallors (framforallt diffusa) utslapp av naringsédmnen i
vattenforekomsterna mer hdgupplost saknas det dock i manga fall kunskap och data. Ett exempel
pa stora lokala osékerheter &r de sméa avloppens placering, férutsattningar och retention. Aven
om det rent berakningstekniskt skulle ga att utveckla for att battre beskriva utslappen fran varje
enskilt avlopp lokalt saknas det data for att genomfora forbattringar av befintliga
schablonberdknade underlag. Se vidare diskussion i "férutsattningar for paverkanskallor”.

5.4.3 Naringstransporter i svensk kust och hav

| ett handelssystem som aven omfattar havet behdver kunskap aven finnas om
naringstransporter mellan kustvattenférekomsterna och utsjén. Bland annat behdver detta finnas
for att férdela ansvaret for att nd Sveriges beting i olika havsbassanger.

Den svenska kustzonsmodellen tillater denna relativ enkla analys eftersom de bygger pa
ihopkopplade bassanger, dar vattnet (och naringsamnen) far réra sig fram och tillbaka mellan
bassangerna, men mera komplexa rérelser finns inte i modellens fysik. Detta goér det ganska
enkelt att halla koll pa varje bassangs rakenskaper. Det finns dock en trade-off, d& utbytet mellan
bassangerna ar uppskattade baserade pa utformning av rdnnan mellan bassangerna. Om
rannans djup och bredd ar dalig sjématt, ar utbytet mellan bassangerna ocksa osaker.

Samma teknik som kustzonsmodellen anvands inom BALTSEM som ligger till grund till Helcom
belastningsmalsberékningar. BALTSEM beskriver Ostersjén som ett kopplat system av 13
bassanger. Det gor att man har kunnat kéra modellen nagra tusen ganger med 150
arssimuleringar, och darfor kunnat beraknar aven effekten av belastningar i t.ex. Bottenviken pa
Egentliga Ostersjon. Det gér dock att man inte kan skilja mellan olika kéllor inom en bassang eller
berakna retention i kustzonen jamfért med utsjon.

Mer avancerade modeller an kustzonsmodelen finns ocksa. SMHI har utvecklat ytterligare en
biogeokemisk modell —- NEMO — SCOBI som kombinerar samma ekosystemmodell som finns i
Vattenwebbs kustzonsmodell (Fel! Hittar inte referenskalla.) med en tre dimensionell
oceanografisk modell, som beskriver (bl.a.) strémférhallanden éver hela Ostersjon och Nordsjén
med en uppldsning pa tva nautiska mil (~3,7 x 3,7 km). Upplésningen ar en kompromiss for att fa
tillrackligt manga berakningspunkter for att kunna beskriva processerna utan att éverbelasta
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datorkapaciteten. Detta innebar att uppldsningen i kusten ocksa ar bristfallig. SMHI tar aven fram
en super-hogupplést modellsystem for fijordar, med 50 metersuppldsning. Detta ska kunna
beskriva utbytet mellan bassangerna ordentligt, men kraver mycket datorkapacitet om den ska
tacka hela Ostersjokusten. Under senare tid har nya modellsystem kommit, som tillater
héguppldsning vid kusten och ett grovre berakningsnat i utsjon. Dessa modeller (t.ex. Delft3d
(kurvlinjar); FVCOM och Telemac (ostrukturerade)) finns inom konsultbranschen och
universiteten. For att spara var naringsamnen harstammar ifrdn med en 3D modell kravs valdigt
manga korningar: NEMO — SCOBI koérs redan pa superdatorer i Linkdping. Att skapa koefficienter
for att visa den relativa paverkan av flodsystem runt en bassang skulle krava ett omfattande och
medfora relativt osékra skattningar.

5.4.4 Modellberdkningar i ett internationellt handelssystem

Helcom forsoker i viss man med hjalp av guidelines och rekommendationer harmonisera
internationella utslappsberakningar av naringsamnen till havet. Dessa berakningar ligger till grund
for PLC-rapporteringen. PLC arliga berakningar bygger dock primart pa uppmatta naringsamnen
vid flodmynningarna, dvs det sker ingen kalibrering av hur naringsamnestransporter beraknas i
inlandet (for omraden utan miljdévervakning anvands berdknade varden).

Processerna for att tar fram belastningsdata inom Ostersjéns kustlander &r reglerat i PLC Water
Guidelines. Att de olika nationella berdkningarna (modellberakningar) gors pa liknande satt och
att deras resultat ar jamférbara behéver utredas vidare. Utifran den information som delas inom
arbetsgrupper i Helcom-arbetet om just modellunderlag, upplésning av indata och resultaten
beddmer Havs- och vattenmyndigheten att modellberakningarna i nuldget skiljer sig en hel del at.

| underlagsrapporten féreslas en maojlighet att Sverige och Finland skulle utveckla ett
handelssystem tillsammans. Det finns dock ingen kalibrering mellan Sveriges och Finlands
berakningar férutom den som sker inom Helcom. De tva landernas system ser anda ganska lika
ut. Sverige anvander sig av S-Hype som hydrologisk modell med integrerad berakning av
naringsamnen och retentionen, medan Finland anvander VEMALA modellen. | VEMALA
modellen inga berdknade data som harstammar frdn modellen SYKE-WSFS fér hydrologin,
ICECREAM for fosforlackage fran jordbruk, VEMALA v3 lake biogeokemiskt modell samt data
fran modellerat skogslackage. Upplésningen av modellresultaten verkar vara jamférbara men
som papekats tidigare ar den bristande geografiska upplésningen av saval svenskt som finskt
data ett problem som behdéver belysas vidare.

Inom andra lander kring Ostersjén anvands olika modeller med olika upplésningar. Modellerna
varierar mellan enklare och mer utvecklade modeller som SWAT modeller (Litauen och Lettland),
EstModel (Estland), MoRE Modell (Tyskland) och Mike Hydro (Polen). Om de olika modellernas
upplagg och upplosning likhet tillater ett handelssystem baserat pa deras berakningar, samt vilka
anstrangningar ska vara nédvandig for harmoniseringen av nationella berakningar, behéver
utredas vidare.

Ett internationellt handelssystem kan sannolikt tillata att berdkningsmodellerna i inlandet skiljer
sig mellan landerna, sa lange belastningarna ar kalibrerade i flodmynningarna. Mgjligen kan
landerna acceptera dessa skillnader i en inledande fas och att battre kalibrering goras efter hand
eftersom effektiviteten, rattvisan och malstyrningen 6kar ju mer lika modellerna ar.
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5.4.5 Belastningar och atgéarders effekter

Ett handelssystem for naringsbelastning forutsatter att det finns en acceptabel metodik for att
uppskatta belastningar och berakna atgarders effekt. | underlagsrapporten diskuteras fordelar
med att handla med belastningar eller med reduktioner, samt vilka aktérer som lampligen gor
vad. Det finns utmaningar for att berakna bade belastningar och atgardseffekter, i synnerhet for
diffusa kallor.

| redovisningen av regeringsuppdraget 2020 ” Uppfdéljning av atgarder mot dvergddning”
presenterade HaV ett antal kunskapshoéjande atgarder som sarskilt prioriterade for att forbattra
kunskapen om atgarders effekt mot 6vergddning. Utan sadan kunskap ar det omdjligt att avgora
effekten av den enskilda atgarden. Det ar dven nédvandigt for utveckling av planerings- och
berakningsverktyg som tar hansyn till lokala férhallanden. Oavsett styrmedel maste en bra
metodik for att bedoma atgarders effekt finnas tillganglig. Ett flertal utredningar?* 25 kommer fram
till samma slutsats. Det ar darfor, i forsta hand, viktigt att resurser riktas till att utveckla saddan
metodik och att atgarder genomférs i sddan utstrackning att metodiken kan valideras.

Handelssystemets metodik for att berdkna belastningar, effekter och férdelningar behéver vara sa
bra att den accepteras av de deltagande aktdrerna, dvs att de accepterar att
belastningsratter/certifikat baseras pa metodiken. Metodiken kan forbattras infor varje ny
handelsperiod men inte under handelsperioden. En bristfallig metodik innebar dock att ett
handelssystem, liksom befintliga styrmedel, kommer att styra mindre effektivt mot malet.

| ett handelssystem 6verlats ansvaret for naringsamnesbelastningen i varje vattenférekomst till
berdrda aktorer. Det finns saledes incitament for att lokalt identifiera och genomféra de atgarder
som langsiktigt minskar belastningarna, for att undvika ett oférandrat aterstaende
reduktionsbehov aven i nasta handelsperiod. Det langsiktiga ansvaret kan forhoppningsvis till
viss del vaga upp brister i berakningsmetodiken, genom att aktorerna inte valjer atgarder som
lokalt 6verskattats av berakningsmodellen. Det ar viktigt att handelssystemet utformas pa ett satt
som tar tillvara de lokala kunskaperna och premierar ett langsiktigt ansvarstagande och inte
ensidigt séatter sin tillit till bristfalliga nationella dataunderlag och berakningar.

Under rubriken "Forutsattningar for paverkanskallor” fors vissa diskussioner om dessa fragor
kopplat till respektive paverkanskalla som potentiellt kan inga i systemet.

243JV rapport 2018:32, Resultat- och vardebaserade ersattningar for minskad évergddning — ar det méjligt?
25 Redovisning av regeringsuppdrag pilotomraden mot évergddning (dnr: 1:2018),
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5.5 Forutsattningar for paverkanskallor

Ur ett samhallsekonomiskt perspektiv sa ar majligheten att prioritera kostnadseffektiva atgarder
ett viktigt fokus i valet av vilka aktorer som ska delta i ett handelssystem och vilka geografiska
omraden som ska inkluderas. Ur kostnadseffektivitetssynpunkt ar det mest férdelaktigt om alla
paverkanskallor ingar i handelssystemet. Atgarder kan d& genomféras i den sektor som har minst
kostnader medan alla deltar i finansieringen, vilket minimerar kostnaderna for alla. En viktig del i
beddmningen av vilka aktdrer som ska inkluderas ar vilka transaktionskostnader det medfor att
inkludera en aktér. Om transaktionskostnaderna blir stora sa kan det tala for att en aktor inte bor
inkluderas. Exempelvis kan det vara svart att mata reduktioner for vissa aktérer medan de
administrativa kostnaderna for andra aktorer kan vara avsevarda. Beslutfattare kan ocksa vilja
undanta vissa aktorer fran reduktionskrav utifran exempelvis rattviseperspektiv, politiska
malkonflikter, hansyn till betalningsformaga, konkurrensférhallanden etc. Dessa aktorer kan da
istallet delta pa frivillig basis utan att ha ett eget reduktionskrav eller tilldelas belastningsratter
gratis, och kan da fa en ersattning av andra aktdrer for den belastningsminskning de bidrar med.

Om ett handelssystems utformning faststalls ndrmare behdver man bestdmma vilka aktérer som
bor inga i handelssystemet, samt vilka av dessa som ska ha faststallda reduktionskrav alternativt
betala for belastningsratter och vilka som ska kunna vara med pa frivillig basis utan
reduktionskrav, alternativt fa belastningsratter gratis. Féljande paverkanskallor kan vara aktuella
att delta i ett handelssystem for naringsbelastningar: Jordbruk, skogsbruk, avloppsreningsverk,
fastigheter med sma avlopp, vattenbruk, papper/massa industri, livsmedelsindustri,
gruvor/stenbrytning, andra typer av industri med utslapp av naringsdmnen, dagvatten samt
maojligen paverkanskallor med utslapp till luft. Nedanstaende ar ingen fullstandig analys och utgor
inget stallningstagande fran Havs- och vattenmyndighetens sida, utan diskussionen syftar enbart
till att belysa viktiga férutsattningar fér olika aktérer, samt potentiella problem som kan uppsta.

5.5.1 Jordbruk

Flera fragestallningar ar aktuella om jordbrukets deltagande i ett handelssystem:

e Vilka typer och storlekar pa jordbruk bor delta i handelssystemet?

e Ska jordbruk ha egna arliga reduktionskrav eller endast vara séljare av
reduktionscertifikat?

e Kan atgardseffekter fran diffusa utslapp, sasom jordbruk, uppskattas tillrackligt bra for att
inkluderas i ett handelssystem?

e Kan och bér ersattningar inom EU:s gemensamma jordbrukspolitik (GJP) och LOVA m fl..
och handelssystem verka parallellt, eller kan och bér en viss del av ersattningarna
integreras i handelssystemet for att 6ppna fér mer lokal styrning, effektorientering och
kompletterande finansiering av atgarder?

| underlagsrapporten redogérs for jordbrukets speciella forutsattningar for att delta i ett
handelssystem. En viktig skillnad mot exempelvis ett reningsverk ar att jordbrukets utslapp ar
svara att mata. Jordbrukssektorn bestar ocksa av en stor mangd féretag med helt olika
forutsattningar for att delta i ett handelssystem. Traditionellt brukar en viktig uppdelning av
jordbruksforetag vara i vaxtodling och djurhalining. Det finns dock en rad andra viktiga
forutsattningar som behdver beaktas i ett handelssystem. Manga jordbruksféretag ar sma, ibland
deltidssysselsattning och brottas med lI6nsamhetsproblem i verksamheten. Agare och brukare
kan ocksa skilja sig at da en betydande del av den brukade marken ar arrenderad. Geografisk
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placering av verksamheten och produktionsinriktning paverkar bade utslappens storlek och dess
konsekvenser i vattenmiljon. Darfor blir effekterna av varje atgard till viss del platsberoende. Da
effektberakningar kraver platsspecifik information, sa ar det en utmaning att ta fram
uppskattningar om de specifika atgardernas effekt som ar tillrackligt bra for ett nationellt system
dar man inte har kunskap om alla detaljer. | ett handelssystem kommer mer eller mindre
schabloniserade berakningar sannolikt behdva anvandas for atgarder som genomférs av sa
kallade diffusa kallor. Méjligheter att vaga in lokala férhallanden vid bedémningen av effekter
bestams av datatillgangen. Nationellt tickande geografiska dataunderlag skulle kunna anvandas
for att ge en viss lokal anpassning av atgardseffektsschabloner. Det ar dock sannolikt att
schabloner skulle bli relativt grova, vilket gor att kostnadseffektiviteten i systemet kan antas
minska jamfért med om man hade full information om respektive atgards effekt. Den forlust i
effektivitet som schabloner medfér behdver stallas mot kostnaden for att inhdmta information om
de lokala forhallandena. Problemen av att berakna atgardseffekter praglar egentligen alla
styrmedel riktade mot diffusa kallor, sdsom beskrivits tidigare i rapporten.

Generellt ar atgarder i jordbruk i manga fall kostnadseffektiva (dvs naringsreduktionen ar stor i
relation till atgardskostnaden) men det beror pa kontexten?®. Det ar viktigt att precisera vad
berakningen ar baserad pa, samt pa vilken skala (nationell, lokal samt verksamhetsutévare) som
jamférelsen sker. En atgard som minskar évergdédningen kan ocksa paverka andra miljoproblem
positivt (till exempel biologisk mangfald och klimat) men den kan ocksa ha negativa effekter. Det
kan exempelvis vara viktigt att ta hansyn till permanent forlust av akermark och kulturlandskap. |
ett handelssystem fér naringsbelastning kan saddana nyttor/kostnader behdva beaktas i
utformningen av systemet sa att inte styrmedlet resulterar i samhallsekonomiska forluster eller
annan ineffektivitet, pa grund av ensidig fokus pa évergodningsfragan. For att nd méalen i den
svenska livsmedelsstrategin behdver handelssystemet utformas sa att utfallet inte blir en minskad
svensk livsmedelsproduktion.

Den utformning av handelssystem som foreslas i underlagsrapporten kan innebara att flera
deltagare med reduktionskrav kommer att valja att finansiera atgarder inom jordbrukssektorn
istallet for egna mer kostsamma atgarder, men detta beror helt pa systemutformningen.
Eventuellt kan de kostnadseffektiva atgarderna innebara en tillgang for jordbruksféretagen som
kan sédljas. .

Nedan gors en genomgang av méjliga satt att integrera jordbruket i ett handelssystem for att
askadliggora dessa fragor.

Frivillig aktor: Jordbruket kan delta i handelssystemet som en frivillig aktér som séljer reduktioner
men utan egna arliga reduktionskrav. Vid ett sadant deltagande kan inkomster av ett
handelssystem eventuellt behdva réknas av fran ersattningar inom GJP, om systemen verkar
parallellt. Alternativt att jordbrukaren kan valja att antingen ta ersattning av handelssystemet eller
landsbygdsprogrammet. Jordbrukaren kan da antas salja certifikat endast da priset ar hdgre an
den mojliga ersattningen. Dessa prisforhallanden ar sannolikt mer vanliga langt ner i
avrinningsomradena dar atgardsbehoven ar storre och dar det generellt finns fler storre aktorer.
Det ar viktigt att poangtera att handelssystemet i detta fall behéver kompletteras med andra
styrmedel for att reglera jordbrukets naringslackage i vattenférekomster eftersom jordbruket ar en

2 Gylistrom m.fl. (2016) Atgarder mot vergddning for att né god ekologisk status - underlag till vattenmyndigheternas
atgardsprogram
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betydande paverkanskalla. Detta galler i synnerhet i avrinningsomraden dar jordbruket ar den
dominerande utslappskallan.

Frivillig och obligatorisk aktor: En annan méjlig utformning ar att en delmangd av jordbruket deltar
efter ett antal férutbestdmda parametrar. Exempelvis att endast storre/viss typ av jordbruk deltar
med reduktionskrav, och andra frivilligt. Detta kan aven vara ett satt att hantera svarigheten med
manga sma aktérer som behdver skaffa sig information och férstd handelssystemet (dvs.
transaktionskostnader kan eventuellt bli hégre fér dessa mindre aktoérer). De aktérer som inte
deltar i handelssystemet behdver istallet adresseras med andra styrmedel, som sakerstaller
jamforbara reduktioner av konkurrensskal.

Obligatorisk/frivillig aktdr med integrerad finansiering fran de offentliga stédsystemen: En del av
nuvarande offentliga medlen (GJP, LOVA, LONA etc.) skulle, om det ar mojligt juridiskt, aven
kunna integreras i ett handelssystem for naringsbelastning (se nasta stycke for detaljer). Tanken
ar da att omdirigera offentliga medel till att kdpa kostnadseffektiva atgarder av jordbruket istallet
for att finansiera atgarder via nuvarande stodsystem. Detta forfarande skulle troligtvis minska
administrationskostnaderna. Det innebéar att en statlig aktdr kdper belastningsratter/certifikat av
jordbruket via handelssystemet, vilket skulle likna resultatbaserade ersattningar

5.5.1.1 Jordbruksstod och handelssystem

En viktig fraga att utreda vidare ar hur ett handelssystem fér naringsbelastning kan fungera
tillsammans med befintliga ersattningssystem och stéd. Det finns manga regelverk som styr
utformningen av ekonomiska ersattningar, bland annat WTO- och EU-regler. Nuvarande
landsbygdsprogrammet och jordbruket anvands nedan som exempel men aven andra
ersattningar (LOVA, LONA m.m.) och aven andra sektorer kan vara aktuella i denna fraga.

En viktig fraga ar om en atgard som finansierats med ett statligt stéd indirekt kan generera
intakter utan att stodet justeras for detta. Ett exempel pa denna situation ar att finansiering fran
landsbygdsprogrammet ersatter investeringskostnaden fér en vatmark, som i sin tur leder till
minskad naringsbelastning. Det har inte varit mojligt att entydigt kunna besvara fragan om
befintliga stddregler medger att en jordbrukare kan fa stddersattning fér investeringen med hjalp
av exempelvis landsbygdsprogrammet och sedan salja certifikat av reduktionen. Befintliga
stddregler ersatter framférallt kostnader och tar vanligtvis inte hansyn till om jordbrukare eller
annan markagare far eventuella turistintakter, jaktratt etc. som en indirekt foljd av en
stodberattigad atgard. Det ar mojligt att certifikatsforsaljning som indirekt kan skapas for vissa av
de stodberattigade atgarderna kan forhalla sig pa4 samma satt.

Det framgar av 1 kap. 7 § andra stycket férordningen (2015:406) om stod for
landsbygdsutvecklingsatgarder att stod inte far lamnas for atgarder som endast syftar till att
uppfylla villkor i unionslagstiftningen, lag eller annan férfattning. Som en foljd av detta lamnas inte
stdd enligt landsbygdsprogrammet for atgarder som féljer av bl.a. férordningen (1998:915) om
miljohansyn i jordbruket. Det ar i dagslaget oklart om reduktioner som utférs med anledning av
krav i ett handelssystem for naringsamnen omfattas av denna bestdmmelse. Likande problem har
dock hanterats inom ramen fér EU-ETS, t.ex. stéd for energieffektivisering.

Svaret pa dessa fragor beror pa reglerna inom olika ersattningssystem och inom
handelssystemet. Aktorer i ett handelssystem for naringsbelastningar kan antingen omfattas av
egna reduktionskrav eller delta endast som saljare av reduktioner. Vidare kan certifikat/ratter
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delas ut gratis eller auktioneras ut. Dessa faktorer avgor i vilken man statsstod kan delas ut till
atgarder som indirekt aven ingar i handelssystemet, och i vilken man avdrag fran stdden maste
goras for att undvika dubbelfinansiering.

Sammanfattande punkter om regelverk for ersattningar

e Ersattningar ges inte for reduktioner som foljer av lagkrav (SFS 2015:406). Att inga i ett
handelssystem behover inte raknas som ett lagkrav, men ett reduceringskrav kan majligen
beddmas annorlunda. Ett reduceringskrav skulle kunna tolkas som ett lagkrav, vilket skulle
kunna paverka forutsattningarna for ersattning.

e Bestdmmelser kring dubbelfinansiering kan skilja sig at mellan miljéersattning och
investeringsstodd. Vid kalkyler som géaller for miljdersattning tas t.ex. intakt av skord bort, vilket
eventuellt skulle kunna liknas vid intakt vid vidareforsaljning i handelssystemet.

e Det kan finnas skillnader i vad som ar tillatet beroende pa om offentliga medel eller privata
medel anvands och vad som kan leda till otillaten medfinansiering. Tillskott av offentliga
medel skulle kunna leda till problem, och det behdver utvarderas vad som géaller vid ett
handelssystem. Tillskott av privata medel ar dock enligt landsbygdsprogrammet tillatet.
Exempelvis, om en kommunal verksamhet, tex VA-bolag, képer belastningsratter/certifikat via
handelssystemet for en atgard som finansierats genom miljéersattningar skulle det kanske
kunna leda till problem. Potentiellt strider det mot 1 kap. 7§ SFS 2015:406, som anger att
stodd inte far lamnas for atgarder som kommuner ansvarar for enligt lag.

5.5.2 Skogsbruk

| fragan om naringsdmneslackage fran skogsmark brukar endast avverkning definieras som en
antropogen paverkan, i 6vrigt raknas skogsmark endast som bakgrundsbelastning. Skogsmark
som inte avverkas har saledes inga utslapp. | ett handelssystem skulle skogsagare med
slutavverkningar behdva kopa belastningscertifikat. Det kan av dessa anledningar vara svart att
ha kontinuerliga reduktionskrav pa skogsagare. Méjligen kan en skogsagare behdva képa
reduktionscertifikat for en viss del av sin avverkning eller liknande. Fragan om hur skogsagare
kan delta i ett handelssystem behdver utredas vidare nar handelssystemets utformning narmare
preciserats.

5.5.3 Avloppsreningsverk

Avloppsreningsverk ar punktkallor som bidrar med belastning av naringsdmnen. Generellt kan
utslapp och atgardseffekter enklare matas vid punktkallor. Det kan saledes vara enklare att
integrera avloppsreningsverk i ett handelssystem an vissa diffusa kallor, utifran denna aspekt.

Gransen mellan avloppsreningsverk och sma avlopp gar vid 200 person-ekvivalenter. Over
denna grans kan storleken pa avloppsreningsverk variera avsevart. Fran de storsta verken runt
de storre staderna till mycket sma avloppsnéat som binder samman 200 hushall. En annan viktigt
skillnad mellan stora och sméa avloppsreningsverk ar prévningsplikten enligt miljobalken, se aven
under rubrik 5.3.2.1 Tillstandsprévning. Om ett stort avloppsreningsverk uppgraderar sin
reningsprocess kan utbudet pa ratter/certifikat kraftigt forandras nedstroms. Forutsattningarna for
avloppsreningsverk att delta i ett handelssystem utreddes i regeringsuppdraget "Styrmedel for
Okad rening fran kommunala reningsverk” av Naturvardsverket 2012. | den utredningen belyser
man forutsattningarna for avioppsreningsverk att inga i ett handelssystem.
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5.5.4 Sma avlopp

Flera tidigare utredningar har forsokt identifiera styrmedel for sma avlopp som hojer
fastighetsagarnas incitament for att sjalva ta initiativ till atgarder. | dagslaget ar det till stor del
kommunen som genom tillsynsatgarder driver fastighetsdgarna att dtgarda avlopp med dalig
rening, tvartemot miljébalkens grundprinciper. En viktig aspekt av sma avlopp ar huruvida
verksamhetsutdvarna ska kunna salja reduktioner som innebar att man nar upp till en redan
befintlig lagstiftningsniva pa rening. Detta galler i synnerhet de avloppen utan langre gaende
rening an slamavskiljare, som varit otillatna under mycket lang tid. Handelssystem boér utformas
sa att de fastighetsdgare som uppgraderat sitt avlopp kan salja certifikat och fa intakter, medan
de som annu inte uppgraderat sitt aviopp behover kdpa certifikat. Det finns i dagslaget inget
nationellt register med uppgifter om var de sma avloppsanlaggningarna (dimensionerade for upp
t.0.m. 200 personekvivalenter) finns och vilken reningsteknik de har. Ett digitaliseringsprojekt som
har till syfte att pa ett nationellt plan fa tillgang till dessa uppgifter pagar. Kommunernas register
for sma avloppsanlaggningar ar dock annu ofullstdndiga. Formodligen kommer uppgifter med
hogre kvalitet att vara tillgangliga nationellt inom 5 ar men det ar inte heller da troligt att
uppgifterna kommer att vara fullstandiga. Den befintligt insamlade data som finns tillganglig
nationellt, uppskattar antalet sma aviopp per kommun och teknikférdelning.

For sma avloppsanlaggningar kommer det troligen bli svart att bestdmma belastning och
atgardseffekter, aven rattvisande fordefinierade schabloneffekter kommer att bli mycket svart.
Sarskilt svart blir det fér markbaserade avloppsanlaggningar, som ar den dominerande tekniken
nationellt, dar reningsresultatet i sjalva anlaggningen ar beroende av manga olika faktorer sa som
t.ex. jordart, genomslapplighet, grundvattenytans lage osv. Ytterligare en svarighet ar att
uppskatta hur mycket retention som sker mellan avloppsanlaggningen och vattenférekomsten.
Darutéver handlar det om manga aktorer, ca 1 miljon fastighetsagare, vilket innebar att de
administrativa kostnaderna kan bli hdga, inte minst vad det galler att fa fastighetsagarna att forsta
hur handelssystemet fungerar.

Hur fastighetsagare med sma avlopp ska integreras i ett handelssystem behdéver utredas vidare
utifran ovanstaende faktorer. Ett alternativ till att fastighetsdgarna deltar i handelssystemet kan
mdéjligen vara att kommunerna som ar ansvariga for tillsyn och prévning av sma
avloppsanlaggningar deltar istallet. En konsekvens skulle dock bli att ansvaret fér reduktionen
flyttas fran verksamhetsutdvarna till kommunen. En annan majlighet skulle méjligen vara att
bygga ett deltagande i handelssystem utifran de principer som togs fram for en skatt/avgift for
sma avlopp inom det tidigare regeringsuppdraget Hallbar atgardstakt for sma aviopp.
Fastighetsagare skulle da kunna kopa/salja certifikat i handelssystemet utifran tidpunkten for den
senaste uppgraderingen av avloppet. Kopplingen mellan alder pa avlopp och faktisk belastning ar
i manga fall inte rattvisande da platsspecifika forutsattningar kan ha storre betydelse for
belastning.

5.5.5 Industri

Flera industrisektorer har utslapp av naringsamnen, papper/massa, livsmedel, gruvor m.fl. och
kan darmed delta i ett handelssystem. Generellt ar det enklare att mata belastning och
reduktioner fran industrin an i diffusa kallor, vilket talar fér en enklare integrering i ett
handelssystem. Det kan aven vara en fordel for industrin om de ges mdjlighet att minska
naringsbelastningen genom atgarder i andra branscher (forutsatt att miljébalksprovningen tillater
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detta). Prévningsplikten enligt miljébalken utreds mer utforligt under rubrik “Juridiska
forutsattningar”.

5.56.6 Dagvatten

Dagvatten kan uppsta i en rad olika typer av verksamheter. Exempelvis hardgjorda ytor i stader,
parkeringsplatser, tomtmark och i vagnatet. Paverkanskallan brukar réaknas in i
belastningsberékningarna for naringsamnen. Det ar dock férenat med vissa svarigheter att
definiera belastning och aven ansvarig verksamhetsutévare. Méjligen kan vissa typer av
belastningar och/eller naringsreducerande atgarder kunna definieras och darmed inga i ett
handelssystem. En fraga som inte utretts &r om kommuner kan ingéd som handelspart utifran
belastning av dagvatten, pa liknade satt som sma avlopp ovan.

5.5.7 Vattenbruk

Vattenbruk belastar ocksa vattensystemet med naringsdmnen och skulle precis som andra
paverkanskallor kunna inga i handelssystemet. Hur belastning och/eller reduktionsatgarder skulle
beraknas i olika utformningar av handelssystemet behdver bestdmmas i den vidare utredningen.

5.5.8 Deposition fran luftutsldpp

Underlagsrapporten avrader fran att inkludera luftutslapp i handelssystem for naringsamnen.
Framfor allt pa grund av 6kningen av antalet aktérer och 6kad komplexitet i handelssystemet. Att
flera av paverkanskallorna inte ar stationara utan ror pa sig 6ver stora omraden, 6kar ocksa
komplexiteten. Luftburet kvave ar dock en viktig belastningskalla till land och hav, och nedfall till
havet innefattas av Helcom:s belastningsmal. Luftburen fosfor forekommer, men omfattningen
och betydelsen fér havsmiljon ar inte valkand, och Helcom hanterar ej belastningen i MAI/CART
systemet. Om handelssystem inte tar hansyn till deposition utesluts en betydande belastning av
framfor allt kvave. Havs- och vattenmyndigheten vill poangtera att det ar viktigt att andra
styrmedel adresserar denna fraga.

5.6 Forutsattningar vid en implementering 2027

En implementering av ett handelssystem bedéms ta tid, i synnerhet om systemet aven ska
omfatta andra lander. | underlagsrapporten skattas utredningar och beslut ta 6-7 ar. Det innebar
att en implementering kan bli aktuell forst 2027. En viktig forutsattning ar hur
Overgodningssituationen ser ut 2027 och férandringar av férbattringsbehov och atgardsarbete.
Beroende av atgardsarbetets utveckling och nationella och internationella politiska beslut etc. kan
kontexten for ett handelssystem ha férandrats 2027. Under rubriken "Utgangspunkter” i
inledningen beskrivs att en viss forbattring ar sannolik men att en stor del av atgardsbehoven
beddms kvarsta.

Den arliga uppfdéljningen av Sveriges nationella miljomal konstaterar att det foéreslagna
atgardsprogrammet for vattenforvaltningen inte innehaller tillrackligt med atgarder for att na
overgoddningsmalen. Miljokvalitetsmalets precisering om god status for naringsamnen i sjoar,
vattendrag, kustvatten och grundvatten kommer inte att kunna nas med de atgarder som
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foreslagits fram till 2033%”. Det kravs stora insatser framat for att minska naringsamneslackaget.
Samma beddmning gors for havet som paverkas langsamt av férandringar i naringsbelastning,
och det ar sakrast att anta att den situation som beskrivs i rapporten Marin strategi fér Nordsjon
och Ostersjon 2018-2023 Beddmning av miljotillstand och socioekonomisk analys kvarstar.2

En ytterligare fraga ar, om utgangspunkten ar vattenférvaltningen, vilka atgardsbehov som
aterstar efter 2027 da god status som utgangspunkt ska ha uppnatts. Enligt malsattningarna
2027 ska god status ha uppnatts i alla vattenforekomster savida undantag inte ar tillampliga. Da
ska det i princip inte langre finnas kvar atgarder som ska vidtas med anledning av undantag i
form av férlangd tidsfrist. Det som aterstar ar undantag i form av mindre stranga kvalitetskrav for
vilka alla mgjliga atgarder som inte medfor orimliga kostnader ska vidtas. Detta senare undantag
férekommer i begransat antal.

Inom EU fors diskussioner om framtiden fér ramdirektivet for vatten. Som tidigare ndmns ska
malen ha uppnatts och atgarderna vara vidtagna 2027. Det ar i nulaget oklart vilken form som
vattendirektivet kommer att ha efter 2027. Eftersom vattendirektivet paverkar mojligheter och
utformningen av ett handelssystem behdver denna fraga foljas i en eventuellt fortsatt utredning
av ett handelssystem.

5.7 Sammanfattande slutsatser om ett handelssystem for 6vergodning

Ett sa kallat ambient handelssystem kan hantera de diversifierade reduktionsmal pa flera olika
geografiska nivaer som miljokvalitetsnormer och BSAP-beting utgér. Handelssystemet kan
fungera bade for en implementering i Sverige, samt for ett urval eller alla lander runt Ostersjén.
For att slutligen kunna beddma om handelssystemet ar kompatibelt med annan lagstiftning och
om det bidrar till ett mer kostnadseffektivt atgardsarbete, behéver ett konkret férslag pa
handelssystem utformas mer i detalj. Forutsattningar for ett handelssystem och narmare
beskrivning av ett ambient handelssystem finns redovisade i underlagsrapporten "Ett
handelssystem fér minskad dvergddning i Ostersjoomradet”, se bilaga 1.

Havs- och vattenmyndigheten och Jordbruksverket lyfter i denna rapport nagra av de
nyckelfrdgor som bor inkluderas i arbetet, om regeringen valjer att utreda ett handelssystem
vidare. Bland annat lyfts foljande behov av ytterligare utredning:

e Om vidare styrmedelsanalys ska vara mdjligt, behdver utformning av handelssystemet
specificeras ytterligare, t.ex. typ av system, handlade enheter, vilka reduktionsmal ska
uppnas och nar, vilka nationella aktorer och vilka lander ska inga i en forsta fas.

e Hur atgardseffekter kan uppskattas pa ett adekvat satt, i synnerhet for diffusa kallor.

e Paverkanskallornas, i synnerhet jordbrukets, deltagande och forutsattningar.

e Behov av (och i vilken man det ar mgjligt) att revidera befintliga styrmedel for att ett
handelssystem och évriga styrmedel ska kunna komplettera varandra pa ett bra satt, t.ex.
gransdragning mellan miljébalksprévning och handelssystem.

27 Milidmalen Arlig uppfélining av Sveriges nationella miljomal 2021 — Med fokus pé statliga insatser - ISBN 978-91-620-6968-1

(naturvardsverket.se) 2021-04-26

2 Havs- och vattenmyndigheten, 2018. Marin strategi for Nordsjén och Ostersjon 2018-2023 Bedémning av miljétillstand och
socioekonomisk analys, rapport 2018:27
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e Vid ett internationellt system behdvs en férdjupad analys runt modellberakningar i
deltagande lander.

Det kan konstateras att ett handelssystem kommer att stallas infér manga av de svarigheter som
aven ar forknippade med dagens befintliga styrmedel, som t.ex. svarigheter att uppskatta
atgardseffekter. Det &r problem som behdver adresseras for att fa till stand ett kostnadseffektivt
atgardsarbete oavsett om man arbetar vidare med att utveckla de befintliga styrmedlen eller om
man valjer att inféra ett handelssystem.
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Bilaga 1 Underlagsrapport "Ett handelssystem for minskad
overgddning i Ostersjoregionen”
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