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+ Det finns stora samhallsekonomiska varden férenade med minskningar
av kvave- och fosforlackaget fran jordbruket.

+ De analyserade valen av styrmedel ar samhallsekonomiskt l6nsamma.
Valet av styrmedel medfor dock viktiga fordelningseffekter. Tvingande
styrmedel medfor tva ganger sa stora kostnader for jordbruket jamfort
med scenariot med frivilliga styrmedel.

« De fordelningseffekter som uppstar talar inte for ett val av tvingande
styrmedel.







Konsekvensanalys av val av
styrmedel for att minska
naringslackaget fran jordbruket

Denna rapport har tagits fram inom det av EU delfinansierade projektet LIFE IP
Rich Waters. Projektet startade 2017 och pagar till 2024. Mdlet dr att forbdttra
vattenmiljon, framst i de mellansvenska vatten som rinner ut i och paverkar
Mdilaren och norra Ostersjon.

LIFE IP Rich Waters dr ett samarbete mellan myndigheter, kommuner, foretag,
forskare och vattenvardsforbund och bestar av 20 olika delprojekt. Denna rapport
har tagits fram inom delprojekt, "Analys av styrmedel for atgdrder inom
jordbruket” som Jordbruksverket dr huvudansvarig for. Delprojektet dir ett
samarbete mellan Jordbruksverket, Vattenmyndigheten Norra Ostersjon,
Vattenmyndigheten Sodra Ostersjon, Vattenmyndigheten Véisterhavet samt
Lantbrukarnas Riksférbund (LRF).

Jordbruket dir en stor bidragande killa till 6vergdodningen i svenska
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ndringsdmnen fran jordbruket for att kunna na mdlen for vattendirektivet. Denna
rapport analyserar tva styrmedelsscenarier for att genomfora atgdrder for att
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annan rapport fran delprojektet inom LIFE IP Rich Waters har underlaget till
dessa bada styrmedelsscenarier tagits fram. Konsekvenser och
sambhdillsekonomisk lonsamhet av dem analyseras i denna rapport. Detta for att
belysa konsekvenserna av olika styrmedel i datgdrdsarbetet med att minska
miljoproblemen kopplat till vattenkvalitet och ndringsldckaget fran jordbruket.
Det dr relevant att forsta vilka styrmedel som dr effektiva eftersom fler atgdrder
behover genomforas for att uppna mdlet god ekologisk status i vattendirektivet.
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Sammanfattning

Lackage av kvave och fosfor fran jordbruket leder till 6vergodning av sjoar och
vattendrag samt kustvatten. For att minska lackaget av ndringsamnen och effek-
terna pa vattenkvaliteten behover olika typer av miljoatgarder inom jordbruket
genomforas. Utifran ett samhéallsekonomiskt perspektiv vill vi att genomférandet
av miljoatgarder som medfor kostnader och nyttor for samhéllet ska vara sam-
hallsekonomiskt 16nsamma. Férenklat innebar detta att kostnaderna ska vara
mindre dn nyttorna.

For att se till sa att miljoatgarder genomfors, t.ex. skyddszoner eller anldggning
av vatmarker, sa anvander staten sig av olika typer av styrmedel. Syftet med
denna rapport dr att analysera konsekvenserna av tva olika styrmedelsscenarier
for att genomfora en given mangd atgarder. De tva scenarierna som analyseras
ar ett frivilligt scenario, som kan liknas vid en utékning av nuvarande ekono-
miska styrmedel i form av st6d och ersdttningar samt ett scenario med tving-
ande styrmedel dar atgarderna genomf6rs genom lagstiftning.

Samhallsekonomisk lonsamhet

Resultatet av konsekvensanalysen pekar pa att det ar samhéllsekonomiskt
motiverat att minska naringslackaget fran jordbruket och att det finns sam-
héllsekonomiska varden i att genomfora atgarderna i bada scenarierna. Bada
scenarierna ar dven samhaillsekonomiskt l6nsamma.

Resultatet pekar pa en viktig skillnad mellan scenarierna. Nar atgdrderna
genomfors med frivilligt styrmedel finansieras det genom olika ersattnings-
program som innebdr att offentliga medel anvénds for att finansiera atgardsar-
betet. Vid tvingande styrmedel hamnar hela kostnaden for atgardsgenomfor-
andet pa lantbrukarna. Denna kostnad kan vara relativt stor for enskilda lant-
brukare, dar det kan fa konsekvenser pa lonsamheten. Jordbruket har historiskt
kdmpat med I6nsamheten sa denna aspekt ar viktig. De férdelningseffekter som
uppstar vid ett sadant genomforande talar inte for ett scenario med tvingande
styrmedel. Det kan dven pa en 6vergripande niva paverka andra hallbarhets-
aspekter och politiska mal negativt, till exempel livsmedelsstrategins mal om
O0kad produktion och 16nsamhet.



Summary

The report is one of two reports that focuses on agricultural nutrient pollution,
agricultural measures, and policy measures. The report focuses on the con-
sequences of two policy scenarios, i.e. increasing the number of measures
implemented to reduce nitrogen and phosphorus leaching from the agricultural
sector under different policy regimes. We assess the impacts in each policy
scenario and calculate crude estimates of benefits and costs. The understanding
of consequences under different policy scenarios is important in order to reach
environmental goals and reduce the emissions of nitrogen and phosphorus. The
agricultural sector emits a substantial share of the nitrogen and phosphorus
that cause eutrophication in both inland water and the sea.

The two scenarios imply that agricultural measures will be implemented either
by voluntary policy measures with compensation (agri-environmental schemes)
or through legislation i.e. non-voluntary. The reduction of environmental im-
pacts are both associated with a cost to society, as well as generating benefits in
the form of increases in environmental quality. From a social planner’s perspec-
tive, we want these policy measures to be implemented so that costs are smaller
than the benefits they generate.

Consequences, costs, and benefits

The report shows that there are large benefits to society associated with
reducing nitrogen and phosphorus emissions from the agricultural sector.

The costs are smaller than the benefits in both scenarios. However, when

the measures are implemented through legislation and not voluntary policy
measures, the agricultural sector carries most of the costs. In the non-voluntary
scenario, the substantial increase in cost will affect the profitability of farmers
relatively more. The distributional aspect makes the non-voluntary scenario less
appealing. Additionally, it can prevent the possibility of reaching other goals
connected to the agricultural sector.
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1 Inledning

Denna rapport ingar LIFE IP Rich Waters, delprojekt, “Analys av styrmedel

for atgarder inom jordbruket”. Det 6vergripande malet for delprojektet dr

att undersoka vilka styrmedel och atgiarder som ar effektivast for att minska
overgddningen fran jordbruket samtidigt som jordbrukets konkurrenskraft
bevaras. Som férvaltningsmyndighet inom jordbruk, fiske och landsbygd

ar Jordbruksverkets roll att arbeta for att Sverige ska producera mat pa ett
hallbart och 16nsamt sétt. Utifran de tidigare resultat som presenterats inom
projektet gors en konsekvensanalys som utgar ifran de tva scenarier som finns
beskrivna i rapporten Analys av styrmedel och atgéarder for att minska narings-
lackaget (Jordbruksverket, 2022). Bakgrunden till delprojektet och vad denna
konsekvensanalys bygger pa sammanfattas i avsnitt 1.5

Jordbruket slapper ut naringsimnen som leder till 6vergédning i svenska
vattenférekomster. For att minska naringsldackaget och uppna god ekologisk
status enligt malen for EU:s vattendirektiv (2000/60/EG)" finns det manga olika
typer av atgarder och styrmedel som kan anvdndas. Med atgarder avses bland
annat fysiska atgiarder, exempelvis anldggandet av en skyddszon eller vatmark.
Ett styrmedel dr ett verktyg for staten att fordndra individers eller foretags
beteende och skapa incitament att anldgga en atgard eller att upphora med

ett oonskat beteende. Fér narvarande genomfors manga atgarder med hjalp

av landsbygdsprogrammet eller kopplade till olika statliga stod sa som Lokala
vattenvardsprojekt (LOVA). Lantbrukare kan inom landsbygdsprogrammet soka
ersattningar for genomforandet av olika atgarder.

Det mal som satts upp i vattendirektivet dr dock inte uppfyllt och mangden
atgdrder maste oka for att na malet om god ekologisk status. I ovan ndmnda
rapport (Jordbruksverket, 2022) fran detta delprojekt redovisas resultatet av en
analys av atgarder och styrmedel samt potentiella férdndringar i nuvarande
styrmedel for att minska kvave- och fosforldckaget for att kunna 6ka mangden
atgarder pa ett effektivt sitt. Styrmedelsanalysen resulterade i tva styrmedels-
scenarier. Frivilligt styrmedel anvdnds i scenario 1 som dr en utvidgning av
befintliga styrmedel inom landsbygdsprogrammet och LOVA. Scenario 2 dr en
blandning mellan befintliga frivilliga styrmedel, dvs. landsbygdsprogrammet
och LOVA for vissa atgarder, och inférandet av tvingande styrmedel genom
forfattningar for andra atgarder.?

1 Vattendirektivet eller ramdirektivet for vatten (Europaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG)
fastslar en ram for den europeiska gemenskapens vattenpolitiska samarbete. Direktivet syftar till
att etablera en ram f6r enhetliga regler pa EU-niva for skydd av europeiska vatten; sj6ar, vattendrag,
kustvatten och grundvatten men dock inte hav.

2 Itextenirapporten kommer vi att anvanda begreppet forfattning nér vi beskriver tvingande styrmedel.
Det innebdr att reglerna kan finnas bade i en férordning och i en forskrift fran en myndighet.



1.1 Syfte

Syftet med denna rapport dr att redovisa en konsekvensanalys av de féreslagna
styrmedlen och utviardera de bada scenarierna. Malet ar att beskriva konse-
kvenserna som de olika styrmedlen och de efterféljande atgarderna har. Vi
kommer ocksa forsoka utviardera de kostnader och nyttor som uppstar samt
grovt beskriva den samhallsekonomiska l6nsamheten. Konsekvensanalysen
bestar av kvalitativa resonemang grundade i national- och samhéllsekonomi
om de samhallsekonomiska effekterna av atgdrderna och styrmedlen, samt

en samhdillsekonomisk kostnadskalkyl? Flera av konsekvenserna inom detta
uppdrag dr svara att kvantifiera och darfor ar kalkylen begransad. Informa-
tion om de kostnader och nyttor som uppstar och den samhéallsekonomiska
l6nsamheten kommer framfor allt att kunna anvédndas for att belysa skillnader
mellan de olika styrmedelsscenarierna. Notera att de tva scenarierna som analy-
seras dr hypotetiska scenarier for hur vi skulle kunna komma ndarmare malet att
na god ekologisk status.

1.2 Problemanalys

EU:s vattendirektiv slar fast att vattenférekomster maste uppna god ekologisk
status. Sjoar och vattendrag samt kustvatten statusklassificeras utifran deras
ekologiska status med avsikt att bed6ma vattnets kvalitet och vad som kravs
for att de ska uppna god ekologisk status. For att uppfylla detta maste bland
annat utslappen av naringsamnen, kvave och fosfor, fran jordbruket minska.
Ekologisk status innebér att vattnet bedoms pa en femgradig skala, dar god
ekologisk status ar den nast hogsta klassificeringen.

I kartlaggningen fran vattenférvaltningscykeln 2016-2021 framgar att Gver

300 sjoar och cirka 770 vattendrag riskerar att inte na god ekologisk status pa
grund av 6vergodning. Dartill beddms ytterligare cirka 430 sjdar och drygt

800 vattendrag vara paverkade av 6vergodning, men inte ha tillrackligt tillf6r-
litlig métdata (osédker risk). Dessutom finns 6ver 300 Kustvattenférekomster som
riskerar att inte na god status pa grund av 6vergddning, och ytterligare drygt 200
kustvattenférekomster har bedomts paverkade av 6vergodning, men inte ha till-
rackligt tillforlitlig matdata (osdker risk). For cirka 9o procent av inlandsvattnen
och 60 procent av kustvattnen har jordbruket bedémts vara en betydande
paverkanskalla.

Hoga halter av naringsamnen i olika vattenforekomster leder till 6vergédning
och olika negativa miljomassiga konsekvenser. Miljoproblemet uppstar

till viss del pa grund av ndringsldackage fran jordbruksmark. Vilken typ av
jordbruksverksamhet som bedrivs paverkar naringsldackagets storlek, om det ar
animalie- eller vegetabilieproduktion men aven av produktionstekniken. Det
finns flera beslut som en lantbrukare tar som paverkar hur stort naringslackaget

3 Kalkylen dr begrdnsad i den meningen att den &r en grov uppskattning av kostnader och nyttor.



blir. Exempel pa sadana beslut dr: hur godslingen sker, odlingsteknik,
tidpunkter fér sadd och jordbearbetning. Naturliga och fysiska faktorer
paverkar ocksa naringslackaget. Exempel pa detta dr jordart, markens lutning,
nederbord, ytavrinning samt avstand till vattenférekomster. Naturspecifika
faktorer har darfor ocksa en paverkan pa storleken pa naringsldackaget.

Det &r dock inte bara jordbruket som bidrar till de problem som uppstar till f6ljd
av Overgddning. Ytterligare aktiviteter som, exempelvis luftburna utslapp fran
industrisektorn eller transportsektorn har ocksa en paverkan pa évergdodningen.
Enskilda privata avlopp och reningsverk bidrar ocksa till 6vergodningen.
Miljoproblemet som f6ljer av naringslackaget och 6vergddningen medfor

flera samhillsekonomiska konsekvenser och aspekter. Har stills den privata
produktionskostnaden mot samhéallsekonomiska varden kopplade till miljo.

Da det inte finns en kostnad for utsldapp leder det ofta till ett 6verutnyttjande av
naturresurser och negativa miljokonsekvenser. Sjoar, vattendrag kustvatten och
grundvatten tar emot det Gverskott av ndaringsamnen i marken som kan uppsta
vid livsmedelsproduktion och som leder till ndringslackage.

1.2.1 Styrning av miljoproblemet

For att komma till rdtta med miljéproblemet och de negativa konsekvenser som
uppstar kravs det olika typer av styrmedel som resulterar i minskade utslapp. De
negativa samhéillsekonomiska konsekvenserna harleds oftast fran forsiamrade
rekreationsmojligheter som uppstar pa grund av, alghlomning, grumligt vatten
och andra estetiska véarden i vattenmiljéer. Algblomning (cyanobakterier) till
foljd av 6vergodning kan ha negativa hilsoeffekter pa bade manniskor och
husdjur som kan bli forgiftade. Om dricksvatten trots allt tas fran ytvattentédkter
med for hog halt av fororeningar behovs ett extra reningssteg for att uppna
tjdnlig vattenkvalitet. Intag av fisk och skaldjur fran sjoar med cyanobakterier
bor ocksa undvikas eller begransas, eftersom det kan ge negativa hélsoeffekter
(Livsmedelsverket, 2018).

Den situation som beskrivs dr ett marknadsmisslyckande. Utslappen dr en
negativ externalitet* som fororsakar kostnader fér andra aktorer i samhallet.
Genomférandet av relevanta styrmedel ska teoretiskt sett minska kostnaderna
av de negativa externaliteterna och forbattra samhéllets totala valfard. Det faller
da pa staten att reglera verksamheter, eller skapa incitament for ett battre, mer
effektivt resursanvdandande och minska de negativa miljoeffekterna som upp-
star. Det styrmedel som anvénds idag for att minska effekterna fran jordbruket
och 6vergdodning dr bland annat ersattning inom landsbygdsprogrammet i form
av miljoersattningar och miljoinvesteringsstdd. Informationsatgarder sasom
Greppa Naringen genomfors ocksa. Det finns dven ett omfattande regelverk
kopplat till EU:s nitratdirektiv med krav framforallt gdllande lagring, hantering
och spridning av stallgddsel. Reglerna ar genomf6érda inom nitratkdnsliga

4  Begreppet externalitet anvdands inom ekonomin. Det dr effekten av ett kop eller ett beslut fér en grupp
personer som inte har ett val i hdndelsen och vars intressen inte beaktats.



omraden i Sverige men vissa regler och allmdnna rad géller hela landet. Dessa
regler gidller dock sedan tidigare och effekterna av dessa atgarder kan inte
rdknas in i atgardsbetinget for att na malen inom vattendirektivet. Inom vatten-
direktivet betecknas de som grundldggande atgarders.

1.3 Avgransning och lashanvisningar

Vi analyserar tva hypotetiska scenarier. Scenarierna, val av atgdrder och deras
kostnader, samt den niva minskningar av fosfor- och kvaveldckage som ska
nas dr framtagna i en annan rapport fran delprojektet (Jordbruksverket, 2022).
Det ingar alltsa inte arbetet med konsekvensanalysen att diskutera den niva pa
atgarder som har bestams, eller att utreda andra alternativ dn de som &r fram-
tagna i den andra rapporten. Det ingar heller inte att diskutera alternativ till de
styrmedel som foreslas i de bada scenarierna.

Ytterligare avgransningar gors i den samhallsekonomiska analysen dar effekter
pa 6vriga marknader inte kommer analyseras i detalj, t.ex. arbetsmarknaden.
Andra miljoeffekter kvantifieras inte heller, t.ex. férandringar i utslappen av
vaxthusgaser. Vi har inte som syfte att undersdka anslutningen till atgarderna
dér ett frivilligt styrmedel anvands. Det &r manga faktorer som paverkar
lantbrukares bendgenhet att ansluta sig till olika typer av frivilliga program.
Rapporten, specifikt referensalternativet, ska heller inte ses som en utviardering
av tidigare styrmedel.

Rapporten innehaller en bakgrund och beskrivning av atgardsanalysen och
analysen av styrmedel som redovisas i Jordbruksverksrapport 2022:6. Kapitel
tva beskriver atgardsbehov och fysiska effekter. Kapitel tre diskuterar den
samhdllsekonomiska analysen. I kapitel fyra gérs en genomgang av vilka
aktorer som paverkas samt konsekvenser och virdet av forbattrad vattenstatus.
Kapitel fem redogor for referensalternativet, och kapitel sex redovisar den
samhallsekonomiska effektiviteten och diskuterar effekterna. Rapporten
avslutas med en diskussion i kapitel sju och slutsatser i kapitel atta.

1.4 Bakgrund och beskrivning av atgardsanalysen

I delprojektet genomfors en atgardsanalys for att undersoka atgardsbehovet®
for minskat naringslackage fran jordbruket till bade sj6ar och vattendrag samt
kustvatten (Jordbruksverket, 2022). Atgéirdsanalysen bygger pa en modell for
atgardsbehov utvecklad av vattenmyndigheterna med syfte att ta fram underlag

5 Det finns tva typer av grundldggande atgarder enligt artikel 11.3 i vattendirektivet, som f6ljer av den
vattenlagstiftning som ligger utanfér vattendirektivet. Atgirder som féljer av nitratdirektivet kan
kallas busisness as usual” (artikel 11.3 a). Den andra typen av grundldggande atgarder for jordbruket
dr de som behovs for att uppfylla miljokvalitetsnormer (artikel 11.3 h). I ett atgdrdsprogram ska det
framga vilka atgdrder som behdvs utéver ”buisness as usual” for att félja miljokvalitetsnormerna.

6  Atgirdsbehov — Effekten av de atgérder (kg/ar) som behover goéras i en vattenférekomst, for att na god
status i vattenférekomsten eller i ndgon vattenférekomst nedstroms (dven kallat atgardsbeting).



for miljokvalitetsnormer och atgarder kopplat till Gvergédning (Gyllenstrom et
al., 2016). Modellen togs fram under vattenférvaltningscykel tva, vilken omfattar
2016-2021. Nedan beskrivs kortfattat atgardsanalysen, som ligger till grund for
en bedémning av hur mycket ldckaget av kvdave och fosfor behéver minska samt
hur mycket atgdrder som ska genomforas.

Syftet med atgédrdsanalysen var att ta fram nya forslag pa atgarder for att minska
utslappen av fosfor till sjoar och vattendrag samt kvave till kusten fran jord-
bruket. Ett kriterium var att minskningarna skulle ske pa ett kostnadseffektivt
sdtt.’” Analysen ar gjord pa drygt 9 ooo vattenforekomster fordelat 6ver de fem
olika vattendistrikten. Med hjdlp fran forskare vid Sveriges Lantbruksuniversitet
(SLU) valdes ett antal atgarder ut som skulle inkluderas i atgdardsanalysen.
Resultatet fran SLU:s granskning finns att 1dsa i rapporten ”Effekter av atgarder
mot fosforforluster fran jordbruksmark och atgiardsutrymme” (Aronsson, 2019).
Nedan visas atgdrderna som &r relevanta for konsekvensanalysen:

e Skyddszoner (anpassade och mot vattenomraden)
e Strukturkalkning

e Vatmarker och fosfordammar

e Varbearbetning

e Fanggrodor

For de listade atgirderna beriknas atgardsbehov och atgirdspotential. Atgards-
behovet for fosfor i sjdar och vattendrag och kvive i kustvatten berdknas utifran
statusklassificeringen och modellerad ndringsbelastning per vattenférekomst.
Atgardspotential dr den teoretiskt mojliga mingd atgird som kan genomforas

i en vattenférekomst. Genom att jaimfora atgardspotential och atgardsbehov i
relation till kostnader per atgird sa kan de mest kostnadseffektiva atgarderna
valjas ut. Malet var att de foreslagna atgarderna skulle tacka atgardsbehovet
per vattenforekomst. Detta mal nas dock inte i alla vattenforekomster. Eftersom
de atgarder som prioriteras for inlandsvatten ocksa har en effekt pa kustvattnet
behover det inkluderas for berdkningarna for kustvattnet. Denna effekt tas med
i resultatet genom att inkludera retentionen till kusten, och darmed uppskattas
effekten av atgéarderna pa atgardsbehovet for kustvattnet.® For inlandsvatten
finns det endast ett atgdrdsbehov kopplat till fosfor, fér kustvattnet finns det
dven ett atgardsbehov for kvave.

7  Imodellen anvinds en grins for nir dn atgird dr kostnadseffektiv eller inte. Den grinsen sitts utifran
en relation mellan kostnaden f6r atgirden i férhallande till den nytta den skapar.

8  Begreppet retention anvédnds for att beskriva hur méngden kvéve som ldcker fran jordbruksmark till
vatten minskar genom naturliga processer pa viagen fran jordbruksmarken till kusten.



1.5 Bakgrund och beskrivning av styrmedelsanalysen

Syftet med den genomf6rda styrmedelsanalysen (Jordbruksverket, 2022) dr att
utifran de atgiarder som foreslas i atgdrdsanalysen utvardera vilka styrmedel
som dr relevanta for att genomfora atgarderna for minska 6vergédningen fran
jordbruket. Tre 6vergripande grupper av styrmedel analyseras: ekonomiska,
administrativa och informativa eller frivilliga styrmedel. De atgdarder som ingar
i analysen dr dven de som foreslas i vattenmyndigheternas atgardsprogram for
kommande vattenférvaltningscykel 2021—2027.

Det slutgiltiga resultatet av styrmedelsanalysen leder till tva styrmedels-
scenarier; frivilligt styrmedel (scenario 1) och tvingande styrmedel (scenario

2) for implementering av atgdrderna. Styrmedlen analyseras utifran ett antal
kriterier: maluppfyllelse, genomf6rbarhet, administration och fiskala effekter,
fordelningseffekter, innovation och effektivitet samt konkurrenspaverkan. Kri-
terierna ar centrala for att vadlja styrmedel som leder till en effektiv miljopolitik,
och samtidigt inte har negativa effekter pa jordbrukssektorns konkurrenskraft.

Det forsta scenariot med frivilligt styrmedel som foreslas for att uppna det nya
atgardsbehovet omfattar de miljoersattningar for att minska naringslackaget
som erbjuds idag genom antingen landsbygdsprogrammet eller LOVA. For detta
scenario kravs det dock utékad finansiering av landsbygdsprogrammet och
LOVA.

Det andra styrmedelsscenariot som analysen resulterar i ar ett scenario ddr fler-
talet av de atgédrder som ingar i nuvarande landsbygdsprogram eller LOVA infors
via forfattningar. En av anledningarna till férslaget med tvingande styrmedel ar
att det formodligen skulle skynda pa takten i genomférandet av atgarder.

Den stora skillnaden mellan de tva scenarierna ar att i det tvingande scenariot
star jordbruket for hela kostnaden. Valet av vilka atgarder som ska inforas via
forfattningar baseras pa projektgruppens analys av vilka som ar 1ampliga/
mojliga att infora via frivilliga eller tvingande atgiarder. Detta kommer medféra
olika konsekvenser och hur kostnaderna for atgarderna fordelas. Tabell 1 nedan
visar de olika styrmedelscenarierna och val av styrmedel for respektive atgard.

Tabell 1. Oversikt av styrmedelsscenario

Scenario 1 - Befintliga

styrmedel i 6kad Scenario 2 — tvingande

Atgard omfattning styrmedel

Vatmarker och fosfordammar LBP' samt LOVA LBP

Skyddszoner LBP Forfattning

Anpassade skyddszoner LBP Forfattning
Strukturkalkning LBP samt LOVA Forfattning

Varbearbetning LBP Forfattning

Fanggrodor LBP Forfattning

Not: ! Landsbygdsprogrammet



2 Atgiardsbehov och fysiska effekter
av overgodningsatgarder

Genomforandet av atgdrder medfor i bada scenarierna fysiska effekter det

vill sdga, minskningar av naringslackage av kvave och fosfor som atgarderna
resulterar i. I detta kapitel redogor vi for den atgardsméangd som ska genom-
foras, det vill siga hur manga hektar eller meter av atgarder, samt vilka fysiska
effekter det innebar. De fysiska effekterna kan delas upp i fosforatgdrder som
ger effekter for sjoar och vattendrag samt for kustvatten och kvaveatgarder med
effekter pa kustvatten.

Vattenmyndigheterna har uppskattat ett totalt atgdrdsbehov for sjoar och
vattendrag kopplat till jordbruk pa cirka 385 ton fosfor och 1 600 ton kvéve.
De mojliga atgdrder som har analyserats av vattenmyndigheterna tacker cirka
60 procent och 70 procent av atgardsbehovet, for fosfor respektive kvave
(Vattenmyndigheterna, 2021a).

Atgirderna och behovet av areal som redovisas i Tabell 2 bygger pa uppgifter
som vattenmyndigheterna har presenterad i atgardsprogrammen for 2021—2027
(Vattenmyndigheten, 2021a)9. Atgirdsbehovet som presenteras i Tabell 2
representerar nya atgarder som behover genomforas. Det innebar atgarder som
behdovs utdver de genomfors i dag. De redan genomforda atgiarderna behover
dock fortfarande finnas kvar. Kostnaden och minskningar av naringslackaget
som de bidrar med ingar dock inte i denna konsekvensanalys eftersom de redan
ar genomforda. Sammanfattat resulterar atgdrderna i en minskning av totalt
229 ton fosfor och 450 ton kvdve. De nya prioriterade atgarderna racker dock
inte for att uppna atgardsbehovet. En forklaring till skillnaden i atgardsbehov
och uppnadd reducering ar att bland annat att det finns fysiska hinder for att
placera ut atgiarderna samt att atgarder som inte dr kostnadseffektiva har valts
bort.

Tabell 2. Atgdirder for técka dtgdrdsbehovet, areal och effekter’

Nya atgarder

till inland och kust Hektar Fosforeffekt (ton) Kvave effekt (ton)
Anpassad skyddszon 5800 79 -
Konventionell skyddszon 6 400 10 -
Vatmark 4400 100 297
Strukturkalkning 95 000 40 =
Eébr;?egr:édor och bearbetning pa 14000 ) 23
Fanggrodor och varbearbetning 25000 - 130
Totalt = 229 450

Not: 'Det finns ytterligare atgdrder som lantbrukare genomfér som inte gar att rdkna kostnader och effekt for
som inte ingar i berdkningen.

9 Atgérdsprogrammen 2021-2027 ldmnades till 6verprévning av regeringen i december 2021. Befintliga
atgardsprogram giller fram till dess att Gverprévningen och resultatet av den &r klar. Den 9 juni 2022
beslutade regeringen att prévningen inte leder till nagon dndring i atgdrdsprogrammen.

15



3 Sambhallsekonomisk analys

For att utviardera de foreslagna styrmedelsscenarierna och de efterféljande
atgdrderna kommer vi att géra en samhallsekonomisk konsekvensanalys. I detta
avsnitt kommer grundférutsittningar fér den samhéllsekonomiska analysen att
forklaras pa ett 6vergripande sitt.

En samhdllsekonomisk konsekvensanalys kan anvdndas nar olika forslag ska
analyseras och dess for- och nackdelar vagas mot varandra. Analysen bor vara
allsidig i den mening att sa manga konsekvenser som mojligt inkluderas. Stora
forandringar i jordbrukspolitiken paverkar jordbruk, miljo, och i forlangningen
samhadllet. Eftersom sadana férandringar paverkar samhallets medborgare,
foretag och myndigheter och ddrmed samhallets ekonomiska resurser ar

det viktigt att undersoka att de anvands 16nsamt och effektivt. Analysen i
denna rapport bestar av tva delar, en konceptuell analys som ger teoretiska
forklaringar, samt en samhallsekonomisk kalkyl som berdknar den samhalls-
ekonomiska nyttorna och kostnaderna.

Den konceptuella analysen ska beskriva, analysera och diskutera konsekven-
serna och ldnkarna mellan styrmedel, atgarderna, och de fysiska effekterna.
Forst beskrivs hur de samhéllsekonomiska nyttorna och kostnaderna uppstar,
for vilka, samt motiverar varfor vi behover styrmedel. De analytiska resone-
mangen bygger pa nationalekonomiskt grundade tankegangar. Effekter utover
de som kan kvantifieras behover belysas ingar i den konceptuella analysen.
Exempelvis kan politiska mal som &r kopplade till jordbruket och dess utveck-
ling samt miljoarbetet paverkas och det finns ett behov av att studera om det
finns malkonflikter eller synergier.

Hur detaljerad analysen av effekter av styrmedel kan vara beror till stor del pa
tillgangen till relevant dataunderlag, framforallt kostnaderna och vardet av

de fysiska miljoeffekterna som atgarderna resulterar i. Kostnader och nyttor
kan beskrivas och analyseras pa tre olika nivaer: monetart, kvantitativt eller
kvalitativt. For den samhéllsekonomiska kalkylen behover vi atminstone ha
tillgang till information om atgardskostnader, fysiska effekter och vardering av
de fysiska effekterna. Vardering av de fysiska effekterna ar ett kritiskt moment
och ibland inte mojligt. For kvave- och fosforreduktioner finns det nagorlunda
relevanta prisuppskattningar som vi anvander oss av, dock med en inneboende
osdkerhet i skattningarna.

Standardforfarandet for att berdkna miljonyttor utgar ifran att forst skatta

de fysiska effekterna, reduktioner av kvave och fosfor fér policyalternativen,
med andra ord vara styrmedelsscenarion. Darefter multipliceras dessa med
det samhéllsekonomiska priset for effekten. De fysiska effekterna som uppstar
behover prissittas for att kunna jaimfora olika typer av effekter i en gemensam
dimension. I den bésta av varldar skulle det ga att kvantitativt uppskatta alla
nodvandiga effekter, samt sdtta ett monetart virde pa dessa. Det dr dock inte
mojligt i detta fall da dataunderlaget ar begrdansande, och vi kommer behéva



gora vissa antaganden i analysen. Kostnaden for atgarderna samt vardet av de
minskningar i kvive och fosfor som uppstar kommer dock att berdknas. Ovriga
konsekvenser kommer vi dock inte att kunna kvantifiera i denna analys. Kal-
kylerna som genomfors i rapporten bor darfor snarare ses som kompletterande
till den konceptuella analysen.

En ytterligare aspekt att ha i beaktande ar att konsekvensanalyser oftast gors
innan atgiarderna har genomforts. Detta innebdr att analysen &r en ex-ante
utvardering av de foreslagna atgarderna, och utfallet av analysen beror kraftigt
pa de antaganden man gér om den verklighet man forsoker beskriva. Det
verkliga utfallet kommer troligen att skilja sig at fran ex-ante utvarderingen. Det
ar nodvandigt att vara medveten om den inbyggda osdkerheten i denna typ av
analys, och den information som anvands. Vissa virden kommer darfor anges
som intervall.

Det slutgiltiga resultatet kommer att visa om kostnaden dr mindre &n nyttan,
och kan ge en indikation om styrmedlet dr samhallsekonomiskt 16nsamt. Vi
kommer aven att redovisa och diskutera vilka aktérer som bar kostnaderna i
de olika scenarierna. Den samhallsekonomiska analysen vager inte in rattvise-
aspekter kopplade till hur nyttor och kostnader férdelas mellan olika grupper i
samhdllet. Detta dr viktigt da en stor skillnad mellan styrmedelsscenarierna ar
vem som star for kostnaden fér genomférandet av atgdrderna.

3.1 Vardet av miljé och behovet av styrmedel

Detta avsnitt ger en samhallsekonomisk forklaring till varfér samhallet satter
ett varde pa miljon och varfor styrmedel behdvs. Fran ett samhallsekonomiskt
perspektiv har nagonting ett varde om en individ anser att det har ett varde
(Holstein, 2011). Detta innebar att effekter pa miljo, klimat och hilsa ingar
endast i den samhallsekonomiska varderingen i den utstrackning ménniskor
tillskriver det ett varde. Till exempel dr en bra vattenkvalitet i Sveriges vatten-
forekomster en forutsattning for biologisk mangfald och for ett taligt ekosystem.
Detta dr aspekter som manniskor varderar. Tidigare studier pavisar detta, och
det finns betydande ekonomiska varden i forbattrad vattenkvalitet och att vdrna
om vattenmiljon. I avsnitt 4.4 beskrivs detta. Nar det kommer till att begransa
de diffusa utsldppen fran jordbruket kommer de flesta nyttor fran rekreations-
varden eller forbattrad status for ekosystemet (Olmstead, 2010).

Viardering av ekosystemtjanster eller att skatta priser foér olika typer av minsk-
ningar i utslapp ar en svar process och bygger oftast pa enkatstudier dar
individer far svara pa hur mycket de vérderar olika forbattringar. Detta dr en
konsekvens av att miljoeffekter dr icke-prissatta varor, det vill sdga, de finns inte
prissatta pa en marknad utan vi maste uppskatta manniskors betalningsvilja.
Det finns vedertagna metoder for att vardera icke-prissatta varor, som under ratt
forutsattningar kan ge prisestimat for miljoeffekter.*

10 Vanliga exempel pa metoder dr: travel-cost method, contingent valuation och choice experiment.



3.1.1 Ibland behovs det styrmedel

En generell anledning till att det beh6vs styrmedel brukar vara att den radande
situationen kan beskrivas som ett marknadsmisslyckande. Styrmedel anvands
da for att fa foretag eller individer att ta storre hdansyn till de externaliteter, med
andra ord, effekter pa andra aktorer, deras aktiviteter orsakar." Styrmedlet syftar
da till att forandra hur aktorer fattar sina beslut t.ex. fordndring i produktions-
metod eller genomfor atgiarder som forbattrar miljon.

Mer specifikt uppstar ett marknadsmisslyckande nér foretag eller individer
agerar utifran sina egna forutsattningar och endast gor en privat- eller féretags-
ekonomisk kalkyl 6ver kostnader och vinster. Detta kan resultera i en situation
som inte dr samhallsekonomiskt effektiv. De samhallsekonomiska kostnaderna
eller de viarden olika aktiviteter skapar kan skilja sig fran den privat- eller
foretagsekonomiska kalkylen.”? Ett marknadsmisslyckande uppstar nar dessa
skiljer sig at, ibland pa grund av negativa externaliteter. I vart fall kan effekten
av de negativa externaliteterna beskrivas som den forsdmrade ekologiska status
de diffusa utsldppen av kvéve och fosfor har pa vattenférekomster.s Jordbrukets
diffusa utslapp kan beskrivas som ett marknadsmisslyckande, dar vatten-
forekomster anvdands som en sdnka for utslapp av kvéave och fosfor. Eftersom
det inte finns nagot pris pa utslappen leder det till for mycket utsldapp fran
jordbruket och efterféljande negativa miljokonsekvenser. Jordbruket inkluderar
saledes inte i sin foretagsekonomiska kalkyl hela den samhéllsekonomiska
kostnaden forenad med utslappen av kvave och fosfor.

Nér ett marknadsmisslyckande dr identifierat dr det oftast motiverat med ett
offentligt ingripande for att begriansa de kostnader som negativa externaliteter
medfor och Oka effektiviteten i samhaéllet. De styrmedel som anvands brukar
oftast delas in i ekonomiska, administrativa och informativa. De styrmedels-
scenarier som analysers i denna rapport kan kategoriseras som ekonomiskt
styrmedel (scenario 1) och administrativt styrmedel (scenario 2).

11 Det finns bade positiva och negativa externa effekter. Vi kommer har endast att diskutera negativa
externa effekter.

12 Paenvil fungerande marknad dr dock samhills- och privatekonomiska viardena lika.

13 Se bilaga 1 for en mer detaljerad beskrivning av dessa begrepp och resonemang.



4 Vilka aktorer paverkas?

I detta avsnitt kommer de paverkade aktorerna, samt i vilken utstrackning de
paverkas av de inférda styrmedlen och atgdarderna att identifieras och disku-
teras. Analysen och diskussionen i detta avsnitt utvecklar lanken mellan fysiska
effekter i miljon och hur det paverkar olika aktorer fran ett samhallsekonomiskt
perspektiv. Vi kommer dven att diskutera potentiella effekter pa andra politiska
mal som kan uppsta och hur férutsdttningarna for att na dem forandras. Hur
aktorerna paverkas beror pa deras relation till atgirderna men ocksa beroende
pa val av styrmedel. Vi kommer att ha en bred ansats nér vi identifierar vilka
aktorer och konsekvenser som kan uppsta for att fanga in sa manga effekter som
mojligt i analysen. Scenario 1 och 2 diskuteras 16pande i texten.

Teoretiskt kan effekterna delas upp i direkta och indirekta konsekvenser. En
direkt konsekvens av en genomford atgard ar de konsekvenser som atgéarden
syftar till att uppna och de kostnader som ar direkt relaterade till atgarden.
Detta brukar oftast vara de positiva miljokonsekvenserna, till exempel reduk-
tionen av ett kilogram utslappt fosfor, eller de direkta kostnader som faller pa
lantbrukaren. Indirekta konsekvenser ar alla konsekvenser som inte &r direkt
kopplade till syftet med atgarden eller styrmedlet och de kan vara bade positiva
eller negativa. Ibland kan det vara sa att de indirekta effekterna som uppstar pa
grund av olika miljoproblem och miljéatgarder dr relativt stora. De kan ocksa
vara fler och av stérre varde dn de direkta.

De nyttor som uppstar till f6ljd av en god vattenmiljé kan komma fran manga
olika hall. Nagra exempel dr: vardet av rekreation, intdkter och arbetstillfdllen
fran naturturism, friluftsliv, fritidsfiske och landsbygdsutveckling. Generellt
varderar ocksa hushallen en god vattenkvalitet som leder till 6kade rekreations-
vdrden och andra estetiska varden.

I denna rapport viarderar vi dock endast de direkta miljoeffekterna. Detta beror
pa att vi endast har uppskattningar av forandringen i kvave- och fosforutslapp.
Vi har inte tillgang till uppskattningar av andra fysiska miljoeffekter som vissa
av atgarderna kan bidra med, till exempel, biologisk mangfald som &r en positiv
synergieffekt av de genomférda atgdarderna. Analysen blir darfér mer kvalitativ
jamfort med kvantitativ.

4.1 Konsekvenser for jordbruket

Jordbruket dr en av de stérsta paverkanskallorna dar det finns potential att
genomfora fler atgéarder for att naringsldackaget och 6vergédningen i vattnet ska
minska. De styrmedel och atgarder som implementeras kommer att ha en direkt
paverkan pa lantbrukare och jordbruket som sektor. Vid inférandet av de nya
styrmedlen och de efterf6ljande atgdrderna uppstar kostnader som kommer
bdras av lantbrukarna.



4.1.1 Direkta konsekvenser for jordbruket

Kostnaden f6r anldggningen av nya fysiska atgarder dr en direkt kostnad. I
scenario 1 kommer atgdrderna genomforas med frivilligt styrmedel, det vill sdga
med miljoersattningar. Vi antar att alla atgarder blir genomforda da vi inte kan
uppskatta anslutningsgraden.* I och med att atgdrderna som genomfors ar
subventionerade genom landsbygdsprogrammet och LOVA kommer kostnaden
for jordbruket bli ldgre i scenario 1 jamfort med scenario 2. Lantbrukarna
behover inte bara hela kostnaden for genomforandet och de som genomfor
atgdrderna inom landsbygdsprogrammet eller LOVA far ersattning for det. Fran
de kostnadskalkyler som finns for atgarderna kan man siga att de direkta kost-
naderna kommer i form av investeringskostnader, 16pande kostnader for skotsel
och produktionsbortfall. Kostnader for produktionsbortfall uppstar nar atgarder
tar jordbruksmark ur produktion. Till exempel vid anldggandet av skyddszoner
kan jordbruksmark tas direkt i ansprak vid genomforandet och det innebar att
jordbruksarealen minskar.

Scenario 2 dr styrmedelsscenariot dar fem av sex atgarder genomfors med tving-
ande styrmedel. Vatmarker genomfors fortfarande pa samma sitt som i scenario
1. Den storsta skillnaden for jordbruket &r att i scenario 2 far jordbruket bara
majoriteten av kostnaden for genomf6érandet av atgdrderna. Detta innebér att
kostnadshbilden for jordbruket 6kar markant vilken kan fa féljdeffekter som ar
indirekta konsekvenser for verksamheten.

4.1.2 Indirekta konsekvenser for jordbruket

I detta avsnitt redogors for de indirekta konsekvenserna som uppstar vid
genomforandet av respektive styrmedelsscenario. Detta dr konsekvenser och
kostnader som kan uppsta pa grund av att antingen atgiarderna eller styrmedlet
blir genomfort och vissa kostnader uppstar saledes i bada scenarierna. Vi
kommer inte kunna kvantifiera dessa konsekvenser.

Transaktionskostnader

I kostnadskalkylen finns endast de kostnader som galler for det fysiska an-
laggandet av atgarderna. Tidsatgang utdver det som ingar i kostnadskalkylen
ar en sadan indirekt konsekvens. Det dr viktigt att belysa denna kostnad da
det ar tid en lantbrukare skulle kunna ldgga pa andra aktiviteter. Dessa typer
av kostnader kan kallas privata transaktionskostnader, och kan liknas vid en
administrationskostnad for lantbrukaren. En indirekt tidsatgang uppstar nar
lantbrukare ska sétta sig in och forsta nya regler och krav. Ytterligare tid gar at
till att fylla i ans6kan och skicka in information till myndigheter och delta vid
kontroller.

14 Konsekvensanalysen ska saledes ses som en analys av konsekvenserna vid fullstindigt genomférande.
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Det finns en del forskning som har férsokt uppskatta dessa privata transak-
tionskostnader for olika frivilliga program. Privata transaktionskostnader for
lantbrukare har visat sig vara relativt stora, och dr ibland underskattade nar
man tittar pa kostnader av miljéatgdrderna inom jordbruket (Mettepenningen et
al., 2008).

Det finns flera studier som har forsokt uppskatta hur stora transaktions-
kostnaderna &r i relation till ersdttningarna som betalas ut for atgérder.
Exempelvis uppskattar Falconer och Whitby (1999) att for frivilliga atgarder kan
transaktionskostnaden vara ungefar 10 procent av ersidttningen. Rgrstad et al.
(2007) uppskattar transaktionskostnaden for flera norska atgarder mellan

2.3 procent och 9.1 procent beroende pa typ av atgard.

Givet den stora omfattningen av atgirder skulle detta i scenario 1 kunna med-
fora betydande samhdllsekonomiska kostnader. Lantbrukare behéver, bland
annat, fylla i ansokningar for ersittning, forsta de regler som finns géllande
genomf6randet av atgarder och sedan ansdka om utbetalning. Det &r viktigt att
forsta reglerna kring ersattningen for att inte bli aterbetalningsskyldig. Denna
typ av transaktionskostnad finns dven vid krav pa atgarder i forfattningar, med
andra ord i scenario 2. I de specifika styrmedelscenarierna ar det svart att saga
i vilket fall denna indirekta transaktionskostnad ar storst.

Jordbruksmark tas ur produktion och férsamrad arrondering

For vissa av atgarderna som genomfors tas jordbruksmark ur produktion. De
direkta kostnaderna for det produktionsbortfall som da uppstar ar inkluderade
i kalkylerna och darmed atgiardskostnaden. Lantbrukarna blir ddarmed kompen-
serade for den kostnaden i scenario 1 men att genomf6ra atgarder kan dock fa
foljdeffekter.

Arrondering &r ett samlat begrepp for hur effektivt det gar att bruka ett falt. Falt
som kan karaktdriseras som stora och rektanguldra ar lattare att bruka jamfort
med sma och flikiga falt. Detta &dr en indirekt effekt som kan fa genomslag pa
kostnaden for lantbrukaren som inte finns direkt inkluderad i kalkyler. Nar
atgarder anldggs pa filt kan det pa grund av de nya atgarderna fa oregelbunden
form, eller minska i areal sa mycket att det inte ldngre &r 16nt att bruka dem
(Jordbruksverket, 2019). I vérsta fall kan det leda till situationer ddr marker som
inte i sig dr paverkade tas ur produktion. Denna effekt kan inte uppskattas kvan-
titativt. Tillgang till radgivning som kan ge stdd i planeringen av atgardernas
placering kan potentiellt minska effekten av férsdmrad arrondering.

Effekter pa jordbrukets konkurrenskraft och Ilonsamhet

Ett konkurrenskraftigt jordbruk innebér att det ska ga att bedriva jordbruk som
ar I6nsamt pa lang sikt (Jordbruksverket, 2020a). Nyckeltal som nettomarginal
och avkastning pa eget kapital anvands av Jordbruksverket for att utvardera
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forandringar i konkurrensférhallanden i det svenska jordbruket. Dessa nyckeltal
har for perioden 2011 till 2018 haft en negativ utveckling, och konkurrens-
forhallanden f6r den svenska jordbrukssektorn gentemot resten av varlden har
blivit simre. Konkurrenskraften i jordbruket paverkar, utéver Iénsamheten,
utvecklingen i levnadsstandarden bland lantbrukare (Europeiska kommis-
sionen, 2009) samt mdjligheten att leva och bo pa landsbygden. Utvecklingen i
den sociala hallbarheten inom jordbruket dr knuten till jordbrukets 16nsamhet
och dr en av de tre dimensionerna som ingar i Sveriges livsmedelsstrategi.
Stora kostnadsokningar kan saledes paverka den sociala hallbarheten negativt.
Notera dock att manga lantbrukare erhaller delar av sin inkomst fran annat an
ndringsverksamhet inom jordbruk.

Konkurrenskraften i jordbruket bygger till stor del pa férmagan att kunna
konkurrera med priser (Jordbruksverket, 2021). Flera av de produkter som jord-
bruket producerar handlas pa en viarldsmarknad med manga olika producenter.
For kopare av jordbruksprodukter ar det 1att att képa av en alternativ producent
da produkterna &r bra substitut. Detta leder till att priset i stort sett blir den av-
gorande konkurrensfaktorn och darfér kan miljéatgarder som okar jordbrukets
kostnader leda till konkurrensnackdelar pa varldsmarknaden.” Detta skiljer

sig dock at for olika produkter. For kottprodukter har det i Sverige etablerats en
hogre prisniva dn i narliggande konkurrentldander.

I och med att en 6kad méngd atgiarder ska genomforas i jordbruket blir bed6m-
ningen att lonsamheten i sektorn paverkas och konkurrensférhallanden for
svenskt jordbruk férsamras i bada styrmedelsscenarierna, men med en skillnad
i storlek. Effekten i scenario 2 pa konkurrenskraften inom jordbruket dr storre dn
i scenario 1 vilket foljer av att jordbruket bar en stérre kostnad. Konsekvenserna
av att genomfora scenario 2 kommer dven paverka konkurrensférhallanden
inom landet. Vissa regioner med samre forutsattningar kan darfér uppleva en
storre effekt pa deras konkurrenskraft. Jordbruket dr beroende av naturgivna
forutsdattningar och 1é6nsamheten och darmed konkurrenskraften inom jord-
bruket beror pa var i landet verksamheten ligger. Darfér uppstar vissa negativa
fordelningseffekter som forsamrar mojligheten att bedriva jordbruk i vissa delar
av landet exempelvis ddar marginalerna dr lagre eller kostnaderna for atgarderna
ar hogre. Det sker alltsa bade en konkurrens pa jordbruksmarknaden mellan
foretag i Sverige och mot foretag utanfor Sverige. Effekten pa den sociala
hallbarheten kommer f6r scenario 2 med tvingande styrmedel vara storre dn for
scenario 1.

4.2 Konsekvenser for staten och myndigheter

Vid inférandet av nya styrmedel och atgarder kommer staten och myndigheter
att fa 6kade kostnader. Jordbruksverket, lansstyrelserna och kommuner dr de
som kommer att bli ber6rda i storst utstrackning da de till stor del ansvarar

15  Hur stor effekten blir kan variera 6ver tid, dar den kan minska pa lang sikt.
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for administrationen av de ersdttningsprogram som behovs for de frivilliga
styrmedlen samt tillsyn och kontroll av atgarder i jordbruket. I 4.2.1 uppskattas
de administrativa kostnaderna som géller i scenario 1 for Jordbruksverket och
lansstyrelserna.

Beskrivning av administrativa kostnader i scenario 1

I scenario 1 kommer de nya atgarderna att inféras genom en utékning av
befintliga styrmedel inom landsbygdsprogrammet. Da tas en del av investerings-
kostnaderna direkt av offentliga medel. Eftersom scenario 1 kan liknas vid en
utvidgning av landsbygdsprogrammet tillkommer 6kade administrativa kost-
nader for bland annat handlaggning, ansékning och utbetalning. Kostnaden for
kontroll och efterlevnad inom landsbygdsprogrammet 6kar ocksa ndr mangden
atgarder okar. I analysen antas dock att administration och kontroll utférs pa
ett liknande satt som idag, och kostnaderna dkar darfor proportionerligt mot
mangden atgarder.

Beskrivning av administrativa kostnader i scenario 2

I scenario 2 ska majoriteten av atgarderna genomf6ras med hjalp av forfat-
tningar. Detta innebdr att behovet av ett avancerat utbetalningssystem forsvinner
och den typen av kostnader &r lagre. Dock sa gor vi bedomningen att det
tillkommer kostnader for berérda myndigheter i form av kontroll av efterlevnad.
For att forfattningar ska fa onskad effekt kravs det att de dr bindande och att de
uppratthalls. Med andra ord 6kar behovet av tillsyn for att fa 6nskad efterlevnad.

Det tillkommer dven utredningskostnader for olika juridiska aspekter i upp-
startsfasen. Vidare kan det bli ytterligare kostnader i scenario 2 for t.ex. infor-
mationssatsning for att informera och férbereda lantbrukarna for inférandet av
dessa forfattningar. Scenario 2 innebér en relativt stor férandring i styrmedel
jamfort med tidigare och lantbrukarna maste ges rimliga férutsattningar och
tid for att forsta forfattningarna och att genomfora de atgarder som krévs enligt
regelverken. Utéver information till lantbrukare vid inférandet av férfattningar
kommer ber6rda myndigheter behéva utforma tillsynsvagledning. Initial infor-
mation om bakgrund till inférandet behovs, samt underlag till hur man ska
beddma efterlevnad. Det dock inte mojligt uppskatta alla dessa kostnadsposter
i detalj utan vi far géra en sammanlagd bedomning av hur stor den kostnaden
kan tdnkas vara.

4.2.1 Konsekvenser for Jordbruksverket, lansstyrelserna och kommuner

Jordbruksverket dr en forvaltningsmyndighet vilket bland annat innebér sam-
ordning av myndigheters stédhandldggning samt utveckling och drift av gemen-
samma IT-system. Jordbruksverket ansvarar aven for att utforma regelverk i form
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av foreskrifter fran myndigheten. Jordbruksverket kommer att beh6va verka for
att genomforandet av de nya atgiarderna sker, utveckla samt underhalla de n6d-
vandiga system som behovs. Jordbruksverket kommer darfor fa 6kade kostnader
i bada scenarierna. Vad som leder till kostnads6kningen kommer dock skilja sig
at mellan scenarierna da utbetalningarna av ersattningar till stor del forsvinner
i scenario 2.

I scenario 1, som dr en utokning av frivilliga styrmedel inom landsbygds-
programmet ansvarar Jordbruksverket for bland annat ansékningar fér stéd och
ansokningar for utbetalning. For drenden inom landsbygdsprogrammet utfor
Jordbruksverket kontroller infor slututbetalning dven om darendet har handlagts
av en annan myndighet (Jordbruksverket, 2020b). Generellt kommer scenario 1
medf6ra en 6kad arbetsborda pa flera plan for Jordbruksverket. Scenariot kan
liknas med en utékning av nuvarande stédsystem och det blir darfor en stor
mangd nya atgarder som ska genomforas. Det dr rimligt att forvanta sig 6kat
arbete och administrativ. I scenario 1 antas att kostnaden 6kar proportionerligt
med mangden atgarder. Till exempel kommer handldggning av drenden och
kontroll samt behovet av service och stdd till lantbrukare att 6ka da programmet
utvidgas.

I kalkylen 6ver den samhallsekonomiska l6nsamheten som redovisas i kapitel

6 berdknas hur stora dessa kostnader &r. I Jordbruksverket (2020b) finns en
uppskattning 6ver kostnader for hantering av jordbrukar- och landsbygds-
stoden. Fran atgdrdsanalysen finns information om hur mycket ersiattning som
kommer att betalas ut under perioden. Utifran detta kan nyckeltalet kostnad
per stodkrona” for att uppskatta kostnaderna foér Jordbruksverket i scenario 1
anvandas. Den genomsnittliga kostnaden per stédkrona for perioden 2017-2019
som dr 3,2 procent anvands for att i scenario 1 berdkna Jordbruksverkets kostnad
foér administration.

Lansstyrelserna handladgger en stor del av de stod och ataganden inom lands-
bygdsprogrammet. Detta géller bade miljéersattningar och miljéinvesteringar
(Jordbruksverket, 2020b). Konsekvenserna for lansstyrelserna liknar de for
Jordbruksverket. Bada scenarierna kommer att innebdra en 6kad administrativ
samt 6kande kostnader for kontroll och handlaggning. I Jordbruksverket (2020b)
redovisas kostnad per stodkrona for lansstyrelserna och genomsnittet for
2017-2019 dr den 3,3 procent. Denna kostnad anvands for att berdkna de admi-
nistrativa kostnaderna for lansstyrelserna i scenario 1 och for och vatmarker i
scenario 2.

Scenario 2 skiljer sig ganska mycket fran nuvarande situation samt scenario 1
da flera atgarder ska genomforas med tvingande styrmedel. Vatmarker kommer
dock fortfarande att genomforas med frivilliga styrmedel. For dessa berdknas
kostnaden pa samma sétt som i scenario 1, utifran utbetalningen av stéd. For

de 6vriga atgarderna kommer Jordbruksverkets kostnader f6r de tvingande styr-
medlen besta av kostnader for att: utreda och utforma regelverk for foreskrifter,
tillsynsvagledning samt administration av styrmedlet. Detta kommer leda till en
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del engangskostnader for utredningar innan styrmedlet inf6rs. Hur stor hela den
administrativa kostnaden blir for myndigheter gar dock inte att uppskatta fullt
ut i scenario 2. Detta beror pa att det dr svart att forutsdga vad och hur mycket
tillsyn som skulle genomforas av kommunerna, samt exakt hur genomférandet
skulle se ut.

4.3 Ekonomiska konsekvenser for 6vriga aktorer

De tva styrmedelsscenarierna kommer leda till forbattringar i vattenkvaliteten
och minska effekterna av 6vergodning vilket medfor att positiva samhalls-
ekonomiska viarden skapas. Den ekonomiska litteraturen och forskningen har
faststallt att allmanheten, hushallen m.fl., sétter ett positivt varde pa forbattrad
vattenkvalitet, med andra ord icke-prissatta viarden (Vattenmyndigheterna,
2020). Vidare kommer foretag och aktdrer som dr indirekt beroende av jord-
bruket och dess verksamhet bli paverkade av de miljoeffekter atgarderna
medfor, det vill siga prissatta varor och tjanster som handlas pa en marknad.*
Dock ar det inte mojligt att i denna rapport kvantifiera dessa indirekta effekter
som uppstar pa andra marknader.”” Det vi kan gora ar att redovisa vad olika
typer av marknader som paverkas av forbattrad vattenkvalitet dr varda.
Konsekvenserna bor vara relativt lika i bada scenarierna.

Turism, besoksndringen och fritidsfiske dr ett exempel pa aktiviteter som kan
gynnas av forbattrad vattenkvalitet och som handlas pa en marknad men drar
nytta av rekreationsmojligheter och ekosystemtjanster som ar beroende av
béttre vatten. Genom att observera hur mycket som spenderas pa marknader
relaterade till olika aktiviteter t.ex. resekostnader, mat och logi, och nédvindiga
forbrukningsvaror for diverse aktiviteter gar det att skapa en uppfattning om
hur mycket marknaden ar vdard. Exempelvis har fisketurismen en stor potential
for smaféretagande och landsbygdsutveckling i Sverige (Jordbruksverket, 2014).

Turismen i Sverige omsatte 317 miljarder kronor 2017 vilket representerar

2,8 procent av BNP (Tillvaxtverket, 2017). Ekonomiska viarden som kan kopplas
till fritidsfiske finns uppskattade av Havs- och vattenmyndigheten som sedan
2013 administrerar en fritidsfiskeundersékning. Under 2020 var det ungefar

1,7 miljoner svenskar som dgnade sig at fritidsfiske i svenska vatten minst en
gang under aret. Fritidsfiskets sammanlagda utgifter var under 2020 cirka

14 miljarder kronor och exklusive investeringar 4,6 miljarder kronor

(Havs- och vattenmyndigheten, 2021).

16 Se bilaga 1 for definition av prissatta och icke-prissatta varor och tjdnster.

17  Att kvantifiera effekter pa flera olika marknader &r relativt svart och vi har inte en modell for det inom
detta projekt. For att kunna utvardera dessa effekter kvantitativt sa skulle det krdvas mer avancerade
optimeringsmodeller 6ver ekonomin.
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4.4 Vardet av forbattrad vattenkvalitet

Tidigare i detta kapitel har konsekvenser som kan uppsta till f6ljd av genom-
forandet av atgarderna fran ett antal perspektiv och for olika aktorer diskuteras.
Genom att titta pa studier 6ver betalningsviljan hos individer for att atgarda
miljoproblem gar det att skapa sig en ytterligare uppfattning om vardet av
forbattrad vattenkvalitet. Det finns flertal studier som har undersokt individers
betalningsvilja for att minska 6vergédningen i sjdar och vattendrag samt
Ostersjon. Nedan redogérs for dessa samhillsekonomiska virden och den betal-
ningsvilja som finns f6r att minska 6vergédningen.®

Sammanfattat visar studierna pa att det finns stora varden att vinna pa
forbattrad vattenkvalitet. Med andra ord &r atgdrder som minskar narings-
belastningen ofta 16nsamt for samhallet. Svenska folket har i enkatstudier
ansett att 6vergddningen dr ett av tre viktigaste miljoproblem att atgdarda i havet
(Vattenmyndigheten, 2021b). I en unders6kning av allmanhetens vilja att betala
for vattenvardande atgéarder visar Nordzell et al. (2020) att 37 procent r villiga
att betala for att uppna god ekologisk status. Endast 18 procent uppgav att de
inte hade nagon betalningsvilja utan att det var féororenaren som skulle betala.
Det finns alltsa en vilja fran allmdnheten att atgdrda och betala fér de milj6-
problem som &r kopplade till vatten.

En studie av Séderqvist och Wallstrom (2017) uppskattar betalningsviljan for att
uppna god vattenstatus for fosfor for Sveriges fem vattendistrikt mellan cirka

1 800 och 2 000 miljoner kronor per ar.” Per person motsvarar det en betalnings-
vilja pa cirka 3 3003 700 kronor per minskat kilo fosfor. Studien analyserade
aven hur detta varde skiljer sig geografiskt i Sverige. Resultatet visade att det
finns stora geografiska variationer i betalningsviljan f6r atgarda 6vergddning.
En annan enkétstudie visar att betalningsviljan i Sverige for att uppna god
havsmilj6status dr nastan atta miljarder kronor (Nordzell, 2020). Havs- och
vattenmyndigheten uppskattar ett liknande varde for forbattrad vattenkvalitet

i Sveriges sjoar, vattendrag och kustvatten. De anger nio miljarder kronor per
ar. Athtiainen et al. (2014) genomforde en enkéatstudie for att skatta betalnings-
viljan i Sverige for att minska utsldppen till en sadan niva sa att 6vergédningen
minskar och betalningsviljan skattades till 5,9 miljarder kronor.

Soutukorva et al. (2017) genomf6r en betalningsviljestudie for att uppna god
ekologisk status i sjoar och vattendrag i Stockholms kommun. Den genom-
snittliga betalningsviljan per hushall ligger i intervallet 730-830 kronor per ar
vilket resulterar i total nytta pa cirka 2 650—3 0oo miljoner kronor per ar for att
uppna god ekologisk status i alla vatten i Stockholms kommun. Motsvarande
studie gjordes for G6teborgs vattendrag, sjdar och kustvatten. Dar uppskattades
vardet av at uppna god status till cirka 1 360—1 670 miljoner kronor per ar
(Soutukorva och Wallstrom, 2018).

18 Betalningsviljestudier kommer med sina egna metodologiska problem, det ligger dock utanfér denna
rapport att beskriva fér och nackdelar med olika metoder for uppskattning av dessa varden.

19 Alla penningvirden som redovisas i denna rapport har omvandlats till 2020 ars penningvérde.
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Dessa skattningar visar pa stora varden i att forbattra vattenkvaliteten, och att
det i manga fall &r samhallsekonomiskt motiverat att atgdrda miljoproblem
kopplat till vattenkvaliteten. Notera dock att det dr svart att sdtta exakta varden
pa forbattringar i miljon eftersom dessa bygger pa uppskattade viarden fran
olika studier. Uppskattningarna ar inom ett relativt stort intervall.

4.5 Hur relaterar styrmedelsscenarierna till andra
politiska mal

Inférandet av de féreslagna styrmedlen kan komma att paverka olika politiska
mal. Det dr anvandbart att gora kopplingen till andra ataganden som samhallet
gjort for att visa pa malkonflikter som kan uppsta eller pa potentiella synergi-
effekter. Det kan ge en mer komplett bild av konsekvenserna. Till exempel
kommer flera olika miljémal att bli positivt paverkade av att utslappen av narings-
amnen fran jordbruket minskar. Till vilken omfattning som malen kommer att

bli paverkade kan dock inte besvaras har. Bakomliggande orsakssamband &r
komplexa och det ar manga faktorer som paverkar utvecklingen. Darfér kommer
vi i detta kapitel endast diskutera 6vergripande hur styrmedelsscenarierna och
atgirderna skulle kunna komma att paverka andra politiska mal.

4.5.1 Den gemensamma jordbrukspolitiken

Det genomf6rs en reform av EU:s gemensamma jordbrukspolitik (CAP) inf6r
2023—-2027. En strategisk plan for genomforandet av jordbrukspolitiken i Sverige
har beslutats av regeringen i december 2021 och skickats till EU-kommissionen
for granskning. I den strategiska planen beskriver regeringen inférandet av de
stod och ersdttningar som de anser leder till de malen for CAP. Det som &r nytt
inom reformarbetet dr att politiken ska bli mer resultatorienterad, till skillnad
fran tidigare perioder dar fokus har legat pa regelefterlevnad. Ett kriterium som
har lyfts som en central punkt i den nya politiken ar att programstrukturen
maste forenklas, och den administrativa bordan for alla intressenter* maste
minska. Tidigare erfarenheter har visat att nationella program med manga
atgarder, sma budgetar och begransad flexibilitet kan forsvara maluppfyllelsen
samt mojligheterna att na de effekter som efterstrdvas. Nationella mal och
atgirder kan inkluderas i arbetet mot EU:s gemensamma mal under CAP.

Scenario 1 kan ses som en utvidgning av nuvarande styrmedel. Det innebar att
de problem som tidigare lyfts gdllande effektiviteten och administrativa kost-
nader kopplad till landsbygdsprogrammet kvarstar om fler atgarder genomfors,
allt annat lika. Det dr dock mdijligt att 6ver tid ta hdnsyn till de tidigare erfaren-
heter som ndmnts och arbeta aktivt mot dkad flexibilitet och bli mer resultat-
orienterad. Hur detta ska goras ligger dock inte i denna rapports syfte.

20 Med intressenter avses: enskilda foretagare, andra stodmottagare och administrativa myndigheter.
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4.5.2 Sveriges livsmedelsstrategi

Regeringen vill genom livsmedelsstrategin (Prop. 2016/17:104) att produktionen
av livsmedel i Sverige ska 6ka. Samtidigt ska livsmedelsproduktionen och
livsmedelssektorn bidra till samhallets sysselsdattning, hallbar tillvaxt och
kollektiva nyttigheter. Visionen dr att till 2030 ska den svenska livsmedels-
sektorn vara globalt konkurrenskraftig, innovativ, hallbar och attraktiv att verka
inom. Strategin vill att Sverige ska 6ka sin livsmedelsproduktion samtidigt som
relevanta miljomal nas. Detta forutsatter ett kontinuerligt miljoarbete. For att
uppfylla livsmedelsstrategins vision kravs det att effektiviteten inom produk-
tionssektorn 6kar. Vidare specificerar livsmedelsstrategin mal for tre strategiska
omraden. Forsta omradet géller att regler och villkor ska vara utformade sa

att de stodjer malet om en konkurrenskraftig och hallbar livsmedelskedja dar
produktionen dkar. Det andra omradet géiller konsument och marknad, déar
konsumenterna ska ha hogt fortroende for livsmedelsproduktionen och kunna
gora hallbara val. Den svenska livsmedelsexporten ska ges goda forutsattningar
att exportera sina produkter. Det tredje malet avser kunskap och innovation.
Strategin ska stodja innovation och framja kunskapsutbyte som leder till 6kad
produktivitet och innovation i livsmedelskedjan.

Tillgangen pa jordbruksmark &r viktig for att malen i livsmedelsstrategin ska
kunna uppnas. Sedan 1990 har arealen jordbruksmark i Sverige minskat med
ungefdr 150 ooo hektar. En stor del har omvandlats till skog, men en viss areal
har dven exploaterats for vagar, jarnvagar och byggnader. En direkt konsekvens
av atgarderna som ska genomforas i respektive styrmedelsscenario dr att de

tar produktiv jordbruksmark i ansprak och bidrar till denna utveckling. Denna
forandring ar dock inte oaterkallelig jamfort med om marken anvands for vagar
eller bebyggelse. Att bevara akermarkens produktionsférmaga ar viktigt och
livsmedelsstrategin lyfter detta i samband med framtida klimatférandringar
som kan innebédra pafrestningar pa globala produktionssystem. Betydelsen av
den svenska jordbruksmarken kan komma att 6ka i framtiden (SOU, 2012).

En av de stora skillnaderna i respektive scenario ar vem som béar kostnaderna
for genomférandet. Det dr troligt att scenario 2 har en storre effekt pa kostnads-
bilden, 16nsamheten samt konkurrenskraften i jordbrukssektorn och har darfér
en storre negativ effekt pa att na livsmedelsstrategins mal jamfort med scenario
1. Lonsamheten och konkurrenskraften i sektorn &r kopplad till manga av de
Ovriga malen som finns i livsmedelsstrategin, sa som att den ska vara attraktiv
att verka i och innovationsgraden. Vidare kan skillnader mellan styrmedlen
paverka incitamenten till innovation. Tvingande styrmedel tenderar att skapa
lagre incitament till innovation och utveckling eftersom nar man uppfyller

de lagkrav som finns sa minskar incitamenten att utveckla nya processer och
teknologier. Detta dr ytterligare en negativ aspekt fér scenario 2 jamfort med
scenario 1.
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4.5.3 Sveriges miljomal

Sverige har ett miljomalssystem som bestar av ett generationsmal, 16 miljo-
kvalitetsmal samt ett antal etappmal. De svenska miljomalen dr det nationella
genomforandet av de globala hallbarhetsmalen®. Generationsmalet &r ett stort
overgripande mal for miljopolitiken som syftar till att lamna Gver ett samhdlle
till kommande generationer dar de stora miljéproblemen ar 16sta, utan att ha
stora miljokonsekvenser utanfor Sverige. De 16 miljokvalitetsmalen ér till for
att beskriva det tillstand i miljon som miljoarbetet ska leda till. Alla 16 miljo-
kvalitetsmal ar inte viktiga fér denna konsekvensanalys. I databasen Vatten-
informationssystem Sverige (VISS) kopplas miljoatgarder till de miljémal som
de bidrar till. Nedan listas de miljomal som ar direkt paverkade av de atgarder
som ingar i denna rapport enligt VISS.

e Ingen Overgdodning
e Havibalans samt levande kust och skargard
e Levande sjbar och vattendrag

e Myllrande vatmarker

Utover de fem mal kan ytterligare miljomal bli indirekt paverkade av en for-
battring av vattenkvaliteten och minskad 6vergodning.

e Ett rikt odlingslandskap

e Ett rikt vaxt- och djurliv

¢ Grundvatten av god kvalitet
e  Giftfri miljo

Dessa mal ar relaterade till antingen jordbruket eller vattenkvaliteten i

sjoar, vattendrag eller kustvatten och dr i vissa fall beroende av varandra.
Uppfyllelsen av vissa miljokvalitetsmal bygger till viss del pa att andra miljo-
kvalitetsmal uppnas, till exempel sa dr en forutsattning for att malet Hav i
balans samt en levande kust och skédrgard ska nas att Ingen 6vergédning ocksa
nas. I rapporten gor vi dock inte en djupare analys av hur miljokvalitetsmalen
blir paverkade i de tva styrmedelsscenarierna, utan vi papekar endast har vilka
mal som paverkas. Anledningen &r att det finns manga olika faktorer som pa-
verkar utvecklingen vilket gor det svart att i detta sammanhang utvirdera
effekterna av atgdrderna.? Vidare antas det att samma méangd reduktion av
ndringsdmnen i bada scenarierna vilket betyder att effekten pa respektive mil-
jomal borde vara identisk.

21 For mer information om Sveriges Miljomal se: https://www.sverigesmiljomal.se/miljomalen/

22 Mer information om Sveriges miljomal finns pa hemsidan: https://www.sverigesmiljomal.se/
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4.6 Sammanfattning

I detta kapitel beskriver vi vilka aktérer som framst kommer att bli paverkade av
styrmedlen och atgdrderna, viljan och virdet av att forbattra vattenkvaliteten
och vi har ndmnt nagra politiska mal som kan paverkas. Fokus har varit pa
konsekvenserna for jordbruket samt fér de direkt ber6rda myndigheterna,
Jordbruksverket och ldnsstyrelserna. Dessa aktorer dr direkt paverkade och
kommer uppleva stora konsekvenser. Tabell 3 ger en sammanfattande bild av
konsekvenserna.

Det ar tydligt att de stérsta konsekvenserna som foljer i respektive scenario ar
de direkta kostnaderna for atgarderna samt de nyttor/varden som skapas av
forbattrad vattenkvalitet for samhéllets medborgare. Scenario 1 dr scenariot
dér atgarderna genomf6rs med frivilligt styrmedel och scenario 2 med en
majoritet tvingande styrmedel. Lantbrukarna kommer saledes sta fér den del
av kostnaden i scenario 1 som inte betalas i ersattning, och majoriteten av
atgardskostnaden i scenario 2. Darmed kan det forviantas storre konsekvenser
for flera faktorer som ar relevanta for jordbruket, exempelvis, 16nsamhet och
konkurrenskraft. Detta dr den storsta skillnaden mellan scenarierna. Det finns
indirekta kostnader som &r relaterade till atgarderna som lantbrukarna bar.
Dessa kostnader ror sig om privata transaktionskostnader for att forsta de krav
som hor till styrmedlen t.ex. ansdkningar eller forsta inneborden i forfattningar.
Detta kan 6ver tid och framf6rallt med nya styrmedel bli betydande summor.

Utover dessa direkta effekter finns det andra ekonomiska aktérer som paverkas,
t.ex. besoksnaringen dar vattenkvaliteten har en effekt pa efterfragan pa deras
tjanster. Potentiella synergieffekter och malkonflikter till f6ljd av styrmedels-
scenarierna har identifierats. Exempelvis finns det en potentiell konflikt mellan
malen i livsmedelsstrategin och genomférandet av atgarderna.
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Tabell 3. Oversikt av konsekvenser

Aktor
Jordbruket

Jordbruksverket

Lansstyrelsen

Kommuner

Ovriga ekonomiska
aktorer

Samhallet
(hushall/individer)

Politiska mal

Konsekvens

Okade kostnader
Forsamrad Ionsamhet

Effekter pa foretagens
konkurrenssituation

Okade administrativa
kostnader

Okade administrativa
kostnader

Okade administrativa
kostnader for tillsyn av
regelverk

Okade re-
kreationsvarden inom
besoksnaring

Forbattrad
vattenkvalitet

Potentiella
synergieffekter
och malkonflikter

Kommentar

Genomforandet av atgarderna kommer att innebara
Okade kostnader for lantbrukaren. Den slutgiltiga
kostnaden kommer att skilja sig mellan scenarierna.
Kostnaden i scenario 1 ar lagre an scenario 2. Vissa av
kostnaderna finns belysta i kalkylerna, andra indirekta
kostnader ingar inte i kalkylerna.

Genomforandet av atgarderna i respektive scenario
kommer att 6ka de administrativa kostnaderna for
Jordbruksverket. Vi gér bedomningen att kostnaden
ar storre i scenario 2 an scenario 1.

Arbetsbordan kommer att oka i form av
kontrollkostnader.

Atgarderna leder till forbattrad vattenkvalitet i

sjoar, vattendrag och hav. Detta kan medféra 6kade
rekreationsvarden inom delar av beséksnaringen som
ar beroende av vatten och vattnets kvalitet.

Det finns stora varden att vinna i att forbéattra vatten-
kvaliteten, Samhallets medborgare (hushallen/
individer) har visat sig vardesatta forbattrad vatten-
kvalitet i sjoar, vattendrag och hav.

For vissa uppsatta politiska mal kommer styrmedlen
och atgardernas effekter att leda till att vi kommer
narmre slutmalet t.ex. miljdomalen Ingen évergddning,
Hav i balans och Levande kust och skargard. For
andra politiska mal finns det en potentiell risk for
malkonflikt, t.ex. livsmedelsstrategin om mycket jord-
bruksmark tas ur produktion, och om kostnaderna
leder till forsamringar i konkurrenskraften.

Livsmedelsstrategin avser att 6ka innovationen i
jordbrukssektorn. Designen av styrmedel paverka
incitamenten till innovation. Tvingande styrmedel
medfér relativt lagre incitament till utveckling av nya
processer eller teknologier darfor kan scenario 2 ha
en storre potentiell negativ effekt.
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5 Referensalternativ

De tva styrmedelsscenarierna kommer i kalkylen jamf6ras med ett referens-
alternativ. Referensalternativet beskriver hur utvecklingen hade férvintats se

ut om inget av scenariona genomfors, vilket alltsa skiljer sig fran situationen
idag. Notera att detta inte dr en utvardering av radande styrmedel, och om de ar
samhallsekonomiskt l6nsamma. For att gora det behdvs en annan ansats dn i
denna studie. Referensalternativet bygger pa flera antaganden géllande hur ut-
vecklingen skulle kunna bli framat for analysperioden. Dessa antagen beskrivs
nedan. Rapporten innehaller inte en fullstindig analys av referensalternativet.?

Forsta steget i referensalternativet blir att beskriva utvecklingen i atgardstakt.
Analysperioden &r pa 15 ar i bade styrmedelsscenarierna och referensalterna-
tivet. Darfor berdknas kostnader, nyttor och sedan nettonuvardet Gver 15 ar. Som
i styrmedelsscenarierna antas att nya atgarder endast genomfors under den
hypotetiska programperioden pa sju ar. Den totala mangden atgdrder kommer
darfor skilja sig at. Vidare antas att i referensalternativet kommer nya atgarder
genomfors med nuvarande styrmedel som fortsatter. I detta fall innebar det
landsbygdsprogrammet och LOVA. Atgirdstakten for de kommande aren
baseras pa den historiska atgardstakten f6r ar 2015—2019 som rapporterades i
atgardsanalysen (Jordbruksverket, 2022). Det underlaget bygger pa information
for atgdrder som har genomforts inom landsbygdsprogrammet, LOVA och fran
SMHI:s vatmarksdatabas. Detta material dr dock inte heltdckande 6ver genom-
forda atgarder men ar det som finns tillgangligt. Den atgardstakt som antas
under analysperioden medfor kostnader for stod och administration for ersat-
tningsprogrammen. Da genomférandet av atgarderna leder till minskningar i
utslappen av kvave och fosfor uppstar dven nyttor som ska beraknas. Minsk-
ningen av ndringslackage som dessa atgdrder ger baseras pa den genomsnittliga
minskningen av naringsldckaget fran de atgarder som genomfordes 2015—2019.
Tabell 4 nedan visar dessa genomsnittliga effekter samt den totala mangden
atgarder som genomfors Gver en sjuarsperiod.

Tabell 4. Arealer av atgdrder och effekter som ligger till grund for referensalternativet

Atgarder 6ver en
Atgardstakt per sjuarsperiod, Effekt per
Atgéird ar, hektar hektar hektar, kg
Skyddszon mot
vattendrag 1900 13300 1.3
Anpassad skyddszon 54 378 10,7
Fosforatgarder  Strukturkalkning 2400 16 800 0,2
\d/atmarker och 302 2114 136
ammar
Kalkfilterdiken 28 196 0,2
Fanggrodor 9400 65 800 53
Kvaveatgarder
Varbearbetning 6 400 44800 3,7

23 Detta innebdr att flera av de kvalitativa resonemang som vi gor for styrmedelsscenarierna inte gors for
referensalternativet.
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En viktig skillnad att podngtera nar historisk atgardstakt anvands dr att vissa
atgarder som finns i styrmedelscenarierna inte finns med i referensalternativet
eller har vildigt 1ag anslutning. Jamfort med styrmedelscenarierna &r det ocksa
en mindre mangd atgdrder som genomfors for de allra flesta atgarderna. I
referensalternativet genomférs dock en storre mangd skyddszoner mot vatten-
drag dn vad som behévs enligt betinget fran atgirdsanalysen. Atgirderna i
styrmedelscenarierna dr ocksa i genomsnitt effektivare dn de atgarder som finns
i referensalternativet eftersom det sker en optimering med kostnadseffektiva
atgarder i atgdardsanalysen som bestimmer hur mycket som ska genomforas av
respektive atgdrd i olika vattenférekomster. Férdelningen av atgdarder dr darmed
annorlunda.

Nettonuvardet berdknas med tre procent diskonteringsranta da vi behover

ta hansyn till nér i tiden nyttorna och kostnaderna uppstar och antar att
atgéarderna finns kvar i 15 ar. Beroende pa vilka varden som anvénds for att
vardera kvave- och fosforreduktionen blir nettonuvardet for atgdrderna i Tabell
4 inom intervallet -460 — -60 miljoner kronor. Ett genomsnittligt varde ger ett
nettonuvarde pa -260 miljoner kronor. Vilket varde som antas pa kviave- och
fosforreduktionerna har darfor ett stort inflytande pa det slutgiltiga resultatet.
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6 Den samhallsekonomiska
effektiviteten

I detta avsnitt redovisar vi resultatet fran den samhéallsekonomiska kalkylen

och diskuterar de olika kostnadsposterna. Vdrdet av nyttorna berdknas genom
att multiplicera effekten av atgdrderna, med andra ord reducering av kviave och
fosfor, med respektive pris.* Kostnaden for atgarderna per hektar ar berdaknade i
atgdrdsanalysen (Jordbruksverket, 2022). Kostnader och nyttor berdknas 6ver en
period pa 15 ar och det anldggs nya atgarder under de sju forsta aren, efter det
ar den berdknade atgardsméangden uppnadd. Den takt atgarderna anlaggs i ar
linjart fordelat 6ver de forsta sju aren sa att den atgdrdsmangd som berdknades
i atgardsanalysen nas ar sju. De kvarvarande atta aren ar det endast I6pande
skotselkostnader for atgdarder som inte dr ettariga exempelvis strukturkalkning
jamfort med fanggrodor. Ettariga atgarder anldggs varje ar 6ver hela perioden.
Notera att detta ar relativt grova uppskattningar av kostnader och nyttor och bor
tolkas i enlighet med det.

Utover de prissatta kostnader och nyttor finns det andra konsekvenser som upp-
star i de olika styrmedelsscenarierna som behdver inga i avvdagningen mellan
alternativen. Dessa finns beskrivna i kapitel 4. Uppskattningarna ger en bild
over hur kostnaden fordelar sig mellan lantbrukare och staten mellan de olika
styrmedelscenarierna vid fullt genomférande. Tabell 5 redovisar de diskon-
terade kostnaderna och nyttorna 6ver en period pa femton ar. De analyserade
styrmedelsscenarierna dr enligt berakningarna samhéillsekonomiskt l6nsamma
men medfor kostnader f6r jordbruket. Notera dven att referensscenariot inte ar
samhallsekonomiskt 16nsamt. Detta ska dock inte tolkas som en utvardering av
nuvarande styrmedel da denna analys kan inte sdga nagot om hur samhalls-
ekonomiskt 16nsamt den férda politiken har varit.

24 Sebilaga 2 for mer information.
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Tabell 5. Nyttor, kostnader och samhdllsekonomiska effekter

Scenario 1 Scenario 2 Referensalternativet'

Kostnadspost Miljoner kr Miljoner kr Miljoner kr

Fosfor, inland 9480 9480 1940

(8820-10140) (8820-10140) (1820 -2050)

Fosfor, kust 80 80 )

(60 -90) (60 - 90)

Kvaveatgarder 360 130 410

(280 - 430) (100 - 160) (330-500)

Total nytta 9920 9920 2350

(9160 - 10 660) (9160 - 10 660) (2 150 - 2 550)

Statens kostnader 2100 1200 1890
(ersattningar)

Jordbrukets kostnader 1500 2700 710

Administrativa kostnader? 500 600 410

Transfereringar® 300 300 170

Samhallsekonomiska 3800 4200 2 840

kostnader*
Samhallsekonomisk 6120 5720 -490
nettoeffekt (-290 - -690)

(5360 - 6 860)

(4 960 - 6 460)

Not: ' I referensalternativet har vi inte tillgang till differentierade reduktionssiffor till kust respektive inland
utan berdknar endast for inland
2 Administrativa kostnader for Jordbruksverket och lansstyrelser for att administrera ersdttnings-
programmen.
3 Transfereringar ska dras ifran den totala kostnaden.
4 Samhallsekonomiska kostnader d4r summan av alla kostnader minus transfereringar.

6.1 Om miljoeffekterna

I de bade styrmedelsscenarierna antas att samma mangd atgarder genomfors.
Det dr inte mojligt att uppskatta skillnaden i miljoeffekter som skulle kunna
uppsta i respektive scenario da det inte finns en modell fér hur stor anslut-
ningen till atgdarderna skulle vara i realiteten. Det dr heller inte majligt att
fordela nyttorna per aktor sa som gors for kostnaderna. Hypotetiskt skulle man
kunna tdnka sig att incitamenten att 1agga atgarderna pa ratt plats skiljer sig
mellan scenarierna. Ddr tvingande atgédrder kan vara negativt for acceptansen
och resultera i att atgdarderna genomfors pa enklast satt fran lantbrukarens
perspektiv.

Nuvérdet av de reduktioner i kvéave och fosfor som atgarderna genererar 6ver
en period pa 15 ar uppskattas till ungefar 9 9oo miljoner kronor. Detta med

en diskonteringsranta pa 3 procent. Uppskattningen av vardet dr beroende pa
vilket pris som sétts pa kvave- och fosforreduktionerna. Givet ett 1agt respektive
hogt pris ligger vardet inom ett intervall pa 9 000—10 700 miljoner kronor.>
Majoriteten av vardet genereras av reduktionerna av fosfor till sjdar och vatten-
drag (inland). Fosforatgarderna med effekt till kust generera endast ett varde

25 Se tabell i bilaga 2 for kilogrampriserna.
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pa 8o miljoner. Vardet av kvavereduktionerna &r cirka 130 miljoner kronor, och
ligger inom intervallet 280—430 miljoner beroende pa lagt respektive hogt pris.

For vardet pa fosforreduktionerna till inlandet har differentierade varden per
vattendistrikt anvédnts i scenario 1 och 2. Detta innebar att i berdkningen av
nyttorna tar vi hdnsyn till regionala variationer i betalningsviljan for fosfor-
reduktioner till inlandet. For fosfor- och kvavereduktioner till kusten finns inte
liknande siffor, utan ett nationellt genomsnitt har anvants.

I referensalternativet anvands ett nationellt genomsnitt for alla reduktioner
eftersom vi inte kunnat uppskatta var i landet reduktionen sker. Det dr en stor
skillnad i storleken pa reduktionen mellan styrmedelsscenarierna och referens-
alternativet. Detta resulterar i en stor skillnad i nyttorna som skapas. I referens-
alternativet dr de reduktioner som skapas endast virderat till 2 350 miljoner
kronor. En stor skillnad &r att i referensalternativet dr den stérre delen minskat
kvaveldckage. Detta foljer av redan genomforda atgarder och att den historiska
atgardstakten som vi redovisar i kapitel 5 utgér grunden fér minskningarna av
nadringslackaget i referensalternativet.

6.2 Om kostnaderna och fordelningseffekterna

Den totala atgdrdskostnaden i styrmedelscenarierna dr samma eftersom samma
mangd atgarder genomfors. Det som skiljer sig dr férdelningen av kostnaden
samt de administrativa kostnaderna. De administrativa kostnaderna skiljer

sig eftersom administrationen av styrmedlen dr olika. Scenario 2 medfér nya
administrativa kostnader foér utredning av t.ex. forfattningar. Aven kostnaden
for kontroll och tillsyn ar hogre i detta scenario och driver upp de administrativa
kostnaderna for scenario 2. Kostnaden for administration av stodsystemet
minskar dock, eftersom stod endast ges till vatmarker i scenario 2.

Notera att nuvardet av de direkta kostnaderna for jordbruket berdknas att vara
ungefdr 1 500 miljoner kronor 6ver en period pa 15 ar i scenario 1. Om scenario

2 genomfors med tvingande styrmedel féorutom for vatmarker kommer kostna-
derna for jordbruket nastan dubblas till 2 700 miljoner kronor. Exkluderat fran
jordbrukets kostnader i berdkningarna ar den del av tillsyn som lantbrukarna
sjdlva behover betala. Kommuner har ratt till att debitera 8oo kronor per
tillsynstimma enligt 7 kap. 8b § férordningen om avgifter och prévning och
tillsyn enligt miljobalken. Denna kostnad ligger under administrativa kostnader
i tabellen och kan inte redovisas separat.

Detta kommer innebéra en stor kostnadsdkning for jordbruket pa en relativt
kort tid. Detta dr kostnader som tidigare legat inom ersattningsprogrammen
och ddrmed pa staten och EU. Kostnaderna &r stegrande 6ver perioden da mer
och mer nya atgarder anldggs under de forsta sju aren av analysperioden, for att
senare vara konstant. Det innebér att atgarder med hoga investeringskostnader

26  Sveriges vattendistrikt dr: Bottenviken, Bottenhavet, Norra Ostersjon, Sédra Ostersjon och Vésterhavet.
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inte uppstar under de resterande aren i perioden da alla atgarder med lang livs-
langd redan ar anlagda. Utover dessa kostnader finns det fortfarande kostnader
for redan anlagda atgarder som vi inte tar upp hér. For att sétta detta i relation
till jordbrukets produktion och storlek gar det att jamféra med foradlingsvardet.
For ar 2019 har jordbruket ett foradlingsvarde pa cirka 36 ooo miljoner kronor
(SCB, 2020).
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7 Diskussion

I denna rapport har vi undersokt de konsekvenser som uppstar vid tva olika
styrmedelsscenarier for att minska naringslackaget fran jordbruket till svenska
sjoar, vattendrag och kustvatten. Styrmedelsscenarierna kan sammanfattas
som ett scenario bestaende av frivilliga styrmedel ddr lantbrukarna sdker miljo-
ersattningar inom dagens landsbygdsprogram och LOVA och ett scenario med
tvingande styrmedel dér forfattningar anvands for att atgdarder ska genomforas.
Konsekvenserna vi tar upp i denna rapport ror framforallt de kostnader och
nyttor som ar forenade med de atgdrder som ska genomforas och vardet av de
miljoforbattringar atgarderna ska astadkomma. En av de storsta skillnaderna
mellan de tva styrmedlens ar de fordelningseffekter som uppstar. Konkret
innebar det att nédr atgarderna genomfors med tvingande styrmedel star lant-
brukarna for hela kostnaden, medan nér det inférs med frivilliga styrmedel sa dr
samhillet med och delar pa kostnaden for att minska 6vergédningen.

Det har visat sig i tidigare litteratur att forbattringar av vattenkvaliteten har
varit samhadllsekonomiskt motiverad och kopplad till stora monetdra varden.
Samhillets medborgare har en betalningsvilja fér god vattenkvalitet. Det finns
aven ett varde hos de ekonomiska aktorer som dr beroende av vattnet och dess
kvalitet for sin verksamhet till exempel olika bes6ksnaringar. Resultaten av
kalkylen i rapporten visar att genomf6érandet av respektive styrmedelsscenario
ar samhdallsekonomiskt l6nsamma. De direkta kostnaderna ar relativt sdkra
uppskattningar jamfort med varderingen av miljoeffekterna. Vidare finns en
inneboende osdkerhet i skattningarna av nyttorna. Det dr inte mojligt att med
sdkerhet uppskatta den sanna storleken pa nyttorna. Scenarierna ar dock sam-
hallsekonomiskt 16nsamma givet de varderingar som gjorts for reduktioner av
ett kilogram kvave och fosfor.

Ett av de viktigare resultaten fran denna rapport dr fordelningseffekten, vilket
ar den storsta skillnaden mellan styrmedelsscenarierna. Antagandet om att
atgdrderna ska genomf6ras med hjilp av tvingande styrmedel, styr mot att det
ar de som fororenar som ska betala for utslappen. I detta fall innebar det att
lantbrukarnas kostnadsbérda dubblas jamfort med scenario 1. Utéver de direkta
kostnaderna kommer detta att medfora att de indirekta foljdeffekterna pa 16n-
samheten i sektorn och viktiga nyckeltal forsamras. Ett exempel pa det dr dolda
transaktionskostnader som uppstar for lantbrukare vid till exempel anslutning
till olika ersattningsystem. Det har tidigare redovisats att dessa kostnader kan
vara upp emot tio procent av de utbetalade ersattningarna. I scenario 1 skulle
det motsvara en kostnad pa 210 miljoner kronor f6r jordbruket. Idag har manga
lantbrukare problem med lonsamheten men jordbruket star samtidigt for manga
allmdnna nyttor och ekosystemtjdnster. Vi bedomer darfor att forandrade
forutsattningar i jordbruket, exempelvis en kostnadsokning, kan fa negativ
paverkan pa olika hallbarhetsaspekter inom bade den sociala och miljémassiga
dimensionen av hallbarhet. Vi bedomer att scenario 2 totalt skulle fa en storre
negativ paverkan an i scenario 1.
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Notera att denna rapport underséker den samhallsekonomiska l6nsamheten av
tva hypotetiska styrmedelsscenarier. Dock dr scenario 1 relativt likt kommande
atgardsprogram 20212027 for vattendirektivet dar kvave- och fosforatgéarderna i
jordbruket sannolikt kommer att genomforas genom stéd och ersdttningar samt
informations- och radgivningsinsatser. Ett problem som &r relaterat till det &r
finansieringen av atgdarder. Budgeten for de program, landsbygdsprogrammet
och LOVA, som svarar for finansieringen av atgarderna mot lantbrukarna be-
hover 6ka betydligt for att det skulle vara realistiskt att genomféra den mangd
atgarder som atgardsanalysen beskriver. Med andra ord kan férdandringar i
finansiering paverka anslutning.

Analyserna i rapporten utgar fran antagandet om fullt genomférande av atgar-
derna och konsekvenserna dr beraknade darefter. For frivilliga styrmedel ar
anslutningen till ersdttningsystemet centralt. En hog anslutning dr en férutsatt-
ning for att ett frivilligt styrmedel ska lyckas skapa 6nskade miljoeffekter for att
na malen. Det finns en risk att ett utvidgat ersattningsystem inte leder till att at-
gardsbehovet uppnas. Det dr osdkert om full anslutning och genomférande gar
att na¥. I férlangningen skulle da fragan utifran samhallets perspektiv kunna
vara; vid vilka negativa miljéeffekter blir samhdllet villigt att acceptera att jord-
bruket far star for hela kostnaden. Jordbrukets konkurrenskraft behver dock
bevaras samtidigt som naringslackaget minskar. Det dr darfor viktigt att i stdllet
forsoka 6ka anslutningen till de frivilliga styrmedlen genom férenklingar och
battre villkor samt att utvdrdera resultaten. Ett hot om ett framtida tvingande
styrmedel skulle ocksa eventuellt kunna skapa incitament for lantbrukarna att
ansluta till ersdttningar.

For tvingande styrmedel finns det dven vissa aspekter som paverkar milj6-
effekterna. Genomforandet av atgéarder blir till viss del en funktion av hur stor
kontroll av efterlevnaden som genomfors. Placeringen av atgarderna pa skiftet
och i landskapet dr viktiga for att fa 6nskade miljoeffekter och en kostnads-
effektiv minskning av nédringsldackaget. Naringslackaget fran jordbruket bestar
av diffusa utsldapp och det ar svart att koppla effekter av atgarder till givna
platser pa skiftet och jordbruksforetaget vilket &r ett problem for utformningen
av regler i forfattningar. Med tvingande styrmedel, beroende pa hur forfatt-
ningarna blir utformade, finns det risk att incitamenten minskar f6r att placera
atgarderna pa fordelaktiga platser. Tvang kan alltsa leda till att genomforandet
av atgdrder sker pa ett simre satt jamfort med ett frivilligt styrmedel. Detta kan
i slutindan paverka miljoeffekterna.

Det ar viktigt att komma ihag att den atgdrdsmangd som analyseras i rapporten
inte rdcker fram till det atgdrdsbeting som kréavs for att na god ekologisk status.
Detta kan indikera att uppskattning av vardet miljoeffekterna av atgarderna,
nyttan, ar potentiellt 6verskattad. De betalningsviljestudier som ligger till grund
for berakningarna ar designade sa att de uppskattar betalningsviljan for att

na god ekologisk status. Betalningsviljan for att bara na en viss andel av de

27 Med de férutsdttningar och den information som finns tillginglig fér denna rapport gar det inte att i
dagsldget uppskatta vad en trolig anslutningsgrad skulle vara.
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minskningar av ndaringslackaget som kravs for god ekologisk status ar troligen
lagre. Givet de kostnader och konsekvenser i relation till det stora behovet av
finansiering som redovisas ar det viktigt att fundera pa hur malet om god eko-
logisk status ska ga att na.
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8 Slutsatser

Det finns stora samhéllsekonomiska virden kopplat till forbéttring av vatten-
kvaliteten i svenska sjoar och vattendrag samt kustvatten. Det ar darfor
samhallsekonomiskt motiverat att genomfora atgarder for att forbattra
vattenkvaliteten.

De analyserade styrmedelsscenarierna ar bada behéftade med osdkerhet men
ar enligt berdkningarna i denna rapport samhallsekonomiskt 16nsamma givet
de vdarden som anvands for att vardera miljoeffekterna. Att genomféra den
foreslagna atgardsméangden genom tvingande styrmedel kommer medféra stora
kostnader for jordbruket da sektorn kommer bara hela kostnaden for atgar-
derna. De fordelningseffekter som uppstar i det scenariot &r inte 6nskvéarda. Det
skulle dven paverka arbetet med att forbattrad Ilonsamheten, konkurrenskraften
och indirekt hur attraktiv sektorn ar att investera och verka i.

Genomforandet av respektive scenario har konsekvenser pa andra mal som
finns for jordbrukssektorn. Var bedomning ar att scenario 2 medfor fler negativa
konsekvenser jamfort med scenario 1 pa ett antal av viktiga mal som finns for
sektorn, exempelvis mal for livsmedelsstrategin genom férsamrad konkurrens-
kraft. Jordbruket har historiskt haft svart att féra vidare kostnads6kningar till
senare led i livsmedelskedjan.
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Bilaga Samhallsekonomisk analys

En samhdllsekonomisk konsekvensanalys handlar om att analysera de konse-
kvenser som ett forslag medfor. Konsekvenserna kan analyseras pa flera nivaer:
monetart, kvantitativt eller kvalitativt. Det dr vanligt att som i denna rapport in-
kludera alla tre typer av analysnivaer da tillgdangligt underlag oftast inte racker
till for att kvantifiera effekterna monetart. Utéver att belysa de konsekvenser
som ett forslag medfor kan analysen anvdndas till att motivera om det behévs
offentlig inblandning for all 16sa problemet och kan ge motiv till hur politiken
behover fordandras.®

Beskrivning av begreppen kostnader och nyttor

En aktivitet, exempelvis, ett projekt, ett politiskt férslag eller en atgard ar
samhallsekonomiskt 16nsam om den totala nyttan av projektet &r stérre an den
totala kostnaden. Nar nettonyttan av ett projekt eller en atgard dr positiv sa ar
det samhallsekonomiskt 16nsamt och dkar effektiviteten i samhallet. Om vi vill
vara specifika kan vi definiera samhéllsekonomisk 16nsamhet, dar T, &r den
samhallsekonomiska nettonyttan, enligt féljande:

Ts = (Bf + By) — (C; + Cx) = By — Cs
Bs Cs

B, ar foretagsekonomiska nyttor, B,, &r samhéllsekonomiska nyttor, C ar
foretagsekonomiska kostnader, och C, dr samhéllsekonomiska kostnader.
Termen B_ innefattar alla samhéllsekonomiska positiva effekter, alltsa, alla
positivt varderade effekter summerade for alla individer. For C_géller samma
resonemang fast for alla samhallsekonomiska kostnader.

Ett steg dr att utvardera férandringar i individers vélfard pa grund av ett projekt
eller forslag. Explicit, kan vi inte svara pa fragan hur mycket en individs nytta
foérandras nar vattenkvaliteten férbattras, men vi kan uppskatta individers
betalningsvilja for forbattrad vattenkvalitet genom att fraga hur mycket pengar
som gor individen indifferent mellan forbattrad vattenkvalitet eller summa
pengar.

Att effekter efterstravas att beskrivas i monetara viarden ar ett resultat av behovet
att kunna jamfora olika effekter som naturligt mats i varierande enheter, vi vill
jamfora allt i en gemensam dimension. Pengar anvinds som ett verktyg for att
gora det lattare att viga olika effekter pa grund av de forslag som utvarderas
mot varandra. Anviandandet av pengar l6ser problemet med att utvirdera

nagot som inte gar att observera, valfard, till nagot som vi kan observera,
betalningsvilja.

28 For denna rapport har vi tva forslag att utviardera och kommer darfor endast belysa styrmedelsscenari-
ernas konsekvenser.
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Vad betyder samhallsekonomisk Ionsamhet?

Ett viktigt mal for politiker ar att 6ka sina medborgares valfard. For att kunna
maximera de varden som politiska handlingar eller olika typer av projekt kan
medfora ar det darfor viktigt att projektet &r samhéillsekonomiskt 16nsamt. For-
enklat innebdr det att kostnaderna dr mindre dn nyttorna. Nytta ar ett national-
ekonomiskt begrepp som anvands for att beskriva positiva konsekvenser. I det
samhéllsekonomiska vardet ingar darfor samtliga nyttor som en resurs skapar,
sasom miljo- och hdlsovirden eller andra immateriella foreteelser. Dessa effekter
ar lika viktiga som en atgards effekt pa produktion av marknadsprissatta varor
och tjanster. For exempelvis en sjo kan individer njuta av utsikten medan ett
foretag anvander den for turistverksamhet, eller en fiskare som fangar sin fisk

i sjon och saljer den till marknaden. Den samhéillsekonomiska l6nsamheten

av ett projekt pa denna sjo bor darfor inkludera effekterna pa alla listade
aktiviteter. Samhallsekonomiska effekter betyder alltsa effekter pa alla olika
nivaer i samhadllet, vid alla tidpunkter. Inte bara hur den paverkar den offentliga
sektorns eller statens ekonomi. Det samhéllsekonomiska vardet kan delas upp i
anvandarvarden och icke-anvdndarviarden. Anvandarvarden ar alltsa de nyttor
som uppstar vid konsumtion. Icke-anvandarvarden brukar beskrivas som exi-
stensvarden, altruistiska varden eller arvsvarden.

Ytterligare koncept som dr viktiga for att forsta samhéallsekonomisk 16nsamhet
ar alternativvarde samt marginalvarde. Alternativviardet av en resurs ar starkt
kopplat till att mangden resurser ar begransade. Detta innebar att vid varje kon-
sumtions- och produktionsval behéver vi avsta fran en alternativ anvindning
av resursen i fraga. Alternativvardet dr alltsa den alternativa nytta som skulle
uppsta vid ett annat utnyttjande av resursen. For privata varor kan alternativ-
vardet uttryckas genom varans pris. Priset du betalar dr vad du ar villig att avsta
for att fa det du efterfragar. Detta innebar att det man maximalt dr villig att
avsta bestimmer en varas varde. Varde och pris behover alltsa inte vara samma
sak. Summan av alla individers betalningsvilja dr ett matt pa det samhalls-
ekonomiska bruttovardet.

Marginalvardet beskriver vardet for att fa en ytterligare enhet. Marginalvardet
anvands for att fatta rationella beslut. Sa 1dnge marginalvirdet ar st6rre dn
marginalkostnaden dr det, till exempel, samhillsekonomiskt 16nsamt att pro-
ducera en ytterligare enhet. Maximal samhallsekonomisk 16nsamhet uppstar
darfor ndr marginalkostnaden dr lika med marginalnyttan, efter denna punkt
ar marginalkostnaden st6rre dn marginalnyttan och det samhéllsekonomiska
vardet minskar.

Ett ekonomiskt utfall &r samhéllsekonomiskt effektivt om det inte gar att omfor-
dela resurserna till en situation dér alla individer far det battre. Det vill sdga en
samhadllsekonomiskt effektiv fordelning av resurser ar nar nettonyttan dr den
storsta mojliga.
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Det finns olika typer av samhallsekonomiska effekter

Vi beskriver i detta avsnitt olika typer av samhillsekonomiska effekter och hur
de kan uppsta och vad de innebir. Alla negativa och positiva effekter bor inga

i en samhallsekonomisk analys. De samhillsekonomiska effekterna att minska
naringsldckaget innehaller bade kostnader som uppstar till foljd av sjdlva
genomforandet av atgarden, men dven de effekter som forbattrad vattenkvalitet
leder till. De positiva effekterna som uppstar ska behandlas som nyttor i den
samhillsekonomiska analysen. De samhdllsekonomiska effekterna kan delas in
i privata respektive kollektiva nyttor och kostnader. Med privata nyttor och kost-
nader avses det som beror enskilda individer, foretag eller organisationer m.m.

Externa effekter dr en effekt som paverkar en tredje part. Det finns bade positiva
och negativa externa effekter. Det kan beskrivas som att en individ antingen
drar nytta, alternativt far en kostnad pa grund av nagot nagon annan gor. Ett
exempel pa en negativ extern effekt dr: anta en fabrik som anvéander en sj6 for
att slappa ut restprodukter fran sin produktion. Restprodukterna fran fabriken
férorenar sjon och resulterar i minskade fiskebestand som har negativa effekter
pa den lokala fiskeriverksamheten. Fiskaren ar alltsa den tredje part som blir
paverkad av fabrikens produktion och utslapp och upplever darfér en extern
kostnad i form av minskad fangst. Denna typ av negativ extern effekt dr vanlig
och uppstar ofta for att det inte finns nagon tydlig dganderatt. I vart exempel
finns det ingen som dger sjon och kan ta betalt for det utslapp som fabriken har,
och det ar darfor motiverat med statliga atgarder som kan minska utslappen,
forbattra vattenkvalitén och hoja det samhéllsekonomiska vardet. Hir kan man
tdnka sig en situation dar fabriken blir tvingade att installera ett filter som leder
till minskade utslapp. Om kostnaden for filtret 4r mindre dn de nyttor som upp-
star till f61jd av minskade utsldpp dr atgarden samhallsekonomiskt motiverad.

I exemplet ovan dr sjon en variant av en kollektiv vara som genererar kollektiva
nyttigheter.” Kollektiva nyttigheter karaktdriseras oftast med f6ljande tva egen-
skaper: icke-rivalitet och icke-utestangbarhet. Icke-rivalitet innebér att nagons
utnyttjande inte hindrar nagon annan fran att konsumera varan. Icke-
utestangbarhet betyder att det inte gar att hindra nagon annan fran att kon-
sumera varan. Resurser som dr kollektiva varor eller en variant av en kollektiv
brukar oftast 6verutnyttjas vilket leder till en samhallsekonomisk ineffektiv
anvandning av resursen. Detta brukar kallas fér marknadsmisslyckanden som
betyder att marknaden inte klarar av att na en samhallsekonomisk effektiv
16sning. Staten kan i sadana situationer beh6va hjilpa till genom olika styr-
medel for att gora situationen mer samhallsekonomiskt effektiv.

29 Ensjo ar inte en perfekt kollektiv vara utan brukar betraktas som en gemensam resurs. Det kan i vissa
fall vara en privat vara, eller en gemensam resurs. Luft, eller militdrt forsvar dr tva exempel pa perfekta
kollektiva varor.
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Berakning av kostnader och nyttor

Vardet av nyttorna berdknas genom att multiplicera effekten av atgdrderna, med
andra ord reducering av kvave och fosfor, med respektive pris. Kalkylerna f6r at-
gdrderna ar berdknade i styrmedelsanalysen och atgardsanalysen. Kostnaderna
per hektar ar hamtade fran Vattenmyndigheterna (2021a). Effekterna av atgér-
derna kommer dven fran atgdrdsanalysen som gors av Vattenmyndigheterna
(2021a).

Kostnaden och nyttorna berdknas 6ver en period pa 15 ar varav det anldggs nya
atgarder under de sju forsta aren, efter det ar den berdknade atgdardsméangden
uppnadd. Den takt atgdarderna anlédggs i ar linjart fordelat 6ver de forsta sju
aren sa att den atgdardsmangd som berdknades i atgardsanalysen nas ar sju. De
kvarvarande atta aren dr det endast 16pande skotselkostnader for atgarder som
inte dr ettariga exempelvis strukturkalkning jamfort med fanggrédor. Ettariga
atgarder anldggs varje ar 6ver hela perioden. Notera att detta &r relativt grova
uppskattningar av kostnader och nyttor och bor tolkas i enlighet med det. Kost-
nader och nyttor diskonteras med en diskonteringsranta pa tre procent.

Transfereringar berdknas genom att berdkna skatt och arbetsgivaravgift for det
arbete som kravs for att genomfora atgdrderna. Tidsatgang ar tagen fran kalky-
lerna 6ver kostnaden for att anldgga atgiarderna vilket bygger pa information
fran Maskinkostnader (2017). Transfereringar &dr inte en samhillsekonomisk
kostnad och ska dras bort i den slutgiltiga sammanstédllningen.

Priserna for reducering av ndringsamnen

For att berdkna vardet av nyttorna som uppstar av atgdrderna multipliceras
minskningen i kvave och fosfor med respektive pris. Vardet for ett kilo reducerat
kvave dr hamtat fran Naturvardsverkets samhéallsekonomiska prisdatabas.>
Motsvarande virde for fosfor 4r hamtat fran Ahtiainen et al. (2014). Dessa
vdrden har justerats for att med hjdlp av konsumentprisindex for att ta hdnsyn
till prisnivaer dver tid samt med BNP per capita for att kompensera for forandringar
i kopkraft 6ver tid. Metoden finns beskriven i S6derqvist och Wallstrém (2017).

Vérde fér minskning av Bas Lag Hég
fosfor till inlandsvatten Kr/kgP Kr/kg P Kr/kg P
Bottenviken 710 647 774
Bottenhavet 11955 11205 12706
Norra Ostersjén 5602 5198 6007
Sédra Ostersjén 3581 3350 3812
Vasterhavet 2484 2310 2657
Nationellt 3812 3581 4043

30 https://www.naturvardsverket.se/om-miljoarbetet/styrmedel/
underlag-for-berakningar-av-miljorelaterade-kostnader-och-nyttor/
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393 601

Nationellt 497
Nationellt 84 67 102

Kostnadsberakningar for myndigheter

I rapporten Jordbruksverket (2020b) finns kostnader fér hantering av jordbrukar-
och landsbygdsstoden. Genomsnittskostnaden per stodkrona for de senaste tre
aren ar 3,2 procent. Detta kostnadsmatt innehaller kostnader for drendehante-
ring, kontroll, information, utredningar, utveckling, normering samt samord-
ning, rapportering och verksamhetsstod. Utveckling innehaller kostnader f6r
utvecklingen av Jordbruksverkets IT-system som ar en betydande kostnadspost.
Vi kan darfér anvdnda denna kostnad som en uppskattning av Jordbruksverkets
kostnader i scenario 1. Detta innebdr att vi antar att kostnaderna 6kar pro-
portionerligt med ersattningskostnaderna. Motsvarande hanteringskostnad per
stodkrona for lansstyrelsen dr i genomsnitt 3,3 procent.

For att uppskatta kommunernas kostnad anvands vattenmyndigheternas
berdkningar av vad som kravs av kommunerna for att uppna atgardsbehovet.
Vattenmyndigheten uppskattar att kostnaden fér kommunernas tillsyn fér
atgardsalternativet till 138 miljoner kronor 6ver en forvaltningscykel pa sex ar.
Vilket motsvarar ungefar 23 miljoner kronor per ar.
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