Repliker och kommentarer

I den hiir avdelningen vilkomnas kommentarer till tidigare bidrag och korta
inldgg med ekonomisk-politisk antknyining

ING-MARIE GREN

Anpassa miljopolitiken till miljéproblemen

Det ir kinnetecknande for svensk och,
med vissa undantag, internationell miljs-
politik att miljomalen utformas som att
vissa procentuella minskningar av utslipp
av fororeningar ska uppnés inom en stipu-
lerad tidsram, Mélet Sverfors sedan till att
gilla varje enskild sektor med ifridgava-
rande utslapp. Ett exempel dr den nor-
diska Gverenskommelsen om en minsk-
ning av tillforseln av kvive till kustvatt-
nen med 50 procent. Narmani Sverige se-
dan beslutat om dtgarder har denna 6ver-
enskommelse dversatts till att varje sek-
tor ska minska sina respektive kviveut-
slapp med 50 procent. En sddan milj&po-
litik dr kostnadseffektiv om i) miljoska-
dan av ett visst utslipp dr densamma
Sverallt, ii) enda méjliga Atgarder utgdrs
av samhiillets minskningar av utslapp och
ili) marginalkostnaderna for att minska
uislippen ir lika for alla atgirder.

Det ér knappast nigon dverdrift att pa-
std att dessa villkor inte giller samtidigt
for ndgon kind typ av fororening. Dir-
emot kan enstaka villkor vara tillamp-
bara. Fér tex globala miljéproblem som
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vixthuseffekten och uttunning av ozon-
skiktet iir det mycket mojligt att lokalise-
ring av utslippen av koldioxid eller freo-
ner inte har nigon betydelse for miljoska-
dan. For andra icke-globala miljoproblem
som forsurning och Gvergddning av havs-
vatten har lokalisering av utslippen av
fororeningsimnen ofta stor betydelse for
miljokvalitén i en viss region. Om man
inte tar hinsyn till detta vid méilformule-
ring och beslut om dtgirder r det risk fér
att investeringar i dyrbara reningsatgar-
derinte ger avsedd miljdeffekt. Ett exem-
pel ir det internationella programmet for
att forbittra de biologiska forhallandenai
Ostersjon vilket kritiserats pd grund av att
de foreslagna investeringarna pa 130 mil-
jarder kronor troligen ger enbart en mar-
ginell effekt pa Ostersjon (Wulf [1992]).
Syftet med denna artikel dr darfor att
med ett exempel frin Milarregionen peka
pé betydelsen av att formulera mél for re-
duktion av kviveutslapp. I princip kan s&-
gasatt junirmare anknytningméalethar till
det egentliga miljoproblemet desto lagre
blir kostnaderna for att uppna en viss kvé-
vereduktion. Eftersom miljoproblemen
varierar i olika regioner leder denna prin-
ciptillattdtgirdernaméiste anpassastillre-
gionala férhallanden. I syfte att illustrera
innebdrden av en sddan anpassning jam-
fors kostnadseffektiva atgirdspaket for
minskningar av kviveutslipp till tvd olika
kustvatten: Stockholms skargird och
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Tabell I Antropogena kviiveutslapp i Milarregionen, ton N/ér.

Traditionellt milismal!

Miljidkvalitetsmal?

Jordbruk 4500 2110
Reningsverk 7 840 5940
Luftutsléipp:
Trafik 14700 440
Férbranning 7 800 290
Totalt 34 840 8780

! Utslépp fréin kéllorna | Mélarregionen

2 Utslapp fran kélloma i Mélarregionen till Stockholms skdrgérd
g

Laholmsbukten.! Emellertid kan enregio-
nalt anpassad miljépolitik vara svér att ge-
nomféra inom ramen fér dagens milj6-
vardsorganisation. Artikeln avslutas dir-
fér med en kortfattad diskussion om moj-
liga organisatoriska forindringar.

Olika mal for kvivereduktioner
i Milarregionen

Som nidmndes i inledningen kom de nor-
diska landerna for en tid sedan dverens
om att minska kviiveutsldppen till kust-
vattnen med 50 procent for att motverka
overgddningen. For Sveriges del har detta
mal formulerats som att varje enskild, re-
ningsverk och jordbruk, ska minska sina
utslapp med 50 procent. Dessa tva till sy-
nes likvirdiga mél fir emellertid helt
olika konsekvenser pd bla totala kostna-
der. Applicerat pd Milarregionen innebir
det forsta.malet att kviiveutslippen till
Stockholms skargérd ska reduceras med
50 procent. I fortsittningen kallar jag
detta mal fér miljékvalitetsmil, dvs méilet
formuleras si att minskningen av kvive-
utslippen ska ske diir miljoskadan, 6ver-
godning i Stockholms skiirgird, uppstatt.
Den sektorbaserade mélformuleringen,
dvs att varje inblandad sektor ska minska
sina utsldpp, kallas i fortsdttningen for
traditionellt miljémal.

Det forsta steget, nir man vill under-
s6ka innebdrden av en minskning med 50
procent av kviveutslippen for de bida
miljomdlen, bestdravatt berikna de nuva-

rande utslippenibédafallen. Vifinner re-
dan hiir en visentlig skillnad (jfr Tabell 1).

Totala utslippen fr3n jordbruket, re-
ningsverken, trafiken och energisektorn
ir betydligt hogre under det traditionella
miljémdlet dn vid miljokvalitetsmalet.
Skillnaden i utslipp mellan de tva milj6-
malen avspeglar inflytandet av fordel-
ningen av utslappskallor p3 olika omra-
den i Milarregionen. Vid det traditionella
miljémalet beaktas denna férdelning inte

- alls utan utsldppen utgdrs, som sagt, av

summan av alla utsldpp frén killorna. Vid
miljdkvalitetsmélet ir det den slutliga till-
forseln till skdrgérden som beriiknas. Be-
roende pi var kviveutslippen sker i Ma-
larregionen uppstér det olika grader av
kviveretention under transporten frin
killan till skargarden. Ungefir 1/3 av det
kviive som deponeras i det inre av Mila-
ren nar slutligen skirgirden (Persson mfl
[1990]). For att uppnd en kviaveminskning
med 1 kg vid skirgdrden miste tillforseln
frdn ett omrade i det inre av Milaren re-
duceras med 3 kg medan motsvarande re-
duktionskrav i ett kustnira omrade ar 1
kg. Notera att luftutslippens inflytande ar
forhallandevis mycket 1agt vid miljékvali-
tetsmilet. Det beror pd att endast en

LFor en utf6rlig dokumentation av resultat
fran Mailarregionen hinvisas till Gren [1991],
Motsvarande dokumentation f6r Laholms-
bukten finns i Fleischer m fl [1989].
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brikdel av de luftutslapp som sker inom
Malarregionen slutligen nér skiirgarden.

Kostnaderna for en kvivereduktion
med 50 procent, dvs 17 420 ton, beriiknas
vid det traditionella miljdmalet som sum-
man av de enskilda scktorernas utgifter
for att minska sina utslipp med 50 pro-
cent. Det dr emellertid troligt att samma
totala minskning av utslippen kan uppnis
till en ligre kostnad om istillet reduktio-
nerna bestims efter respektive sektors
marginalkostnad. S4 Kinge férdelningen
av kvivereduktioner ir sidan att margi-
nalkostnaderna inte dr lika for samtliga
sektorer, kan alltid kostnadsbesparingar
goras genom att omfordela reduktions-
krav frin sektorer med hdga marginal-
kostnader till sAdana med ligre marginal-
kostnader.

Marginalkostnaderna for kvivereduk-
tioner varierar for olika sektorer under
bide miljdkvalitetsmalet och det traditio-
nella miljomalet. Eftersom lokaliseringen
av kviiveutslippet har betydelse vid mil-
jokvalitetsmalet kommer dven marginal-
kostnaden for kvivereduktion att bero pd
var i Milarregionen reduktionen sker. Ju
lingre bort frin skirgirden minskningen
genomfors desto hogre blir marginalkost-
naden for att minska tillférseln med 1 kg
till kusten. Nédrmare bestimt ir marginal-
kostnaden for samma atgird i ett omride
idetinre av Milaren 3 ginger s& hog som
for samma atgird i ett kustniira omride.
Alltsd kommer marginalkostnaderna un-
der miljokvalitetsmalet att variera mellan
dels olika dtgirder och dels olika regioner
inom tillrinningsomradet. Ytterligare
kostnadsbesparingar kan da gbras genom
att omfordela kvivereduktioner frin re-
gioner i det inre av Mélaren med hoga
marginalkostnader till kustnira regioner
med ligre marginalkostnader.

Vi har hittills enbart beaktat dtgirder
som innebdr minskningar av utslapp frin
de olika sektorerna. Detta &r ocks3 van-
ligtvis den enda typ av atgird som kom-
mer i friga under det traditionella miljo-
malet. Under miljokvalitetsmdlet, nar

bortgingen av kviive under transporten i
Miilaren har betydelse fér utsldppen till
skiirgarden, kan man identifiera atgirder
som innebir en &kad kviveretention och
dirmed minskad belastning pa skiirgir-
den. En sidan dtgird #r restaurering av
vitmarker (Fleischer mfl [1989]). Om
marginalkostnaden for en sddan ny &tgérd
ir lagre dn for de konventionella itgir-
derna kan de totala kostnaderna séinkas
ytterligare genom att restaurering av vit-
marker ersitter dtgirder med hdgre mar-
ginalkostnader.

Sammanfattningsvis kan sigas att det
traditionella miljomalet kan innehilla tre
olika typer av effektivitetsférluster jam-
fort med miljokvalitetsmalet: i) ej likhet
mellan marginalkostnader {or olika atgir-
der, ii} lokalisering av utslipp och atgir-
der beaktas ej och iii) dtgdrder som utfors
“utanfér” de traditionella sektorerna in-
kluderas ej. I syfte att illustrera betydel-
sen av olika kostnadsbesparande faktorer
vid en &verging frin traditionellt miljo-
mal till miljdkvalitetsmil presenteras
kostnaderna stegvis (se Tabell 2). Steg 1
innebar att man istillet for en minskning
av kvive med 50 procent frin varje sektor
anpassar kvivereduktionerna till margi-
nalkostnaderna for olika sektorer. Steg 2
utgdr en ytterligare anpassning av atgir-
der fordelade pa olika regionet.

De presenterade resultaten pekar pa
att kostnaderna kan halveras vid en 6ver-
géng fran lika procentuella reduktioner i
kvaveutslippen till en fordelning som
istallet baseras pA scktorernas marginal-
kostnader. Den stora kostnadsbespa-
ringen uppnds genom att de relativt hoga
kostnaderna for en minskad anviindning
av handelsgddselkvive, vilka beriknas
sorm nettovirdet av en minskad skérd, er-
satts av atgarder som minskar utslippen
frén trafiken. Gor man sedan en regional
anpassning och inkluderar restaurering av
vitmarker som en atgiird uppnas en ytter-
ligare halvering av kostnaderna.

Notera att’ utgdngspunkten for bada
milformuleringarna iir en minskad kvive-
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Tabell 2 Kostnader for kvivereduktioner.

— Traditionellt  Steg 1 Steg 2 Milikvali-
‘- . miljémal tetsmal
Miljoner kr/ér 1670 720 300 220
Kvéavereduktion med 50 %, ton N/ar:
Vid kallorna 17 420 17 420
Till skérgérden 4390 4390

Steg 1: Marginalkostnaderna fér kvéivereduldion vid kallorna &r lika
Steg 2: Marginalkostnadema fér kvévereduktion vid recipienten &r lika

belastning pa kustvattnen. En minskning
av kviiveutsldppen enligt det traditionella
miljdmalet kan ocksd medféra minskad
forsurning inom och utom Mélarregionen
pa grund av minskade luftutslipp av
kvave. Virdet av sidana effekter har inte
inkluderats i kostnadsberikningarna, Det
ska hiir endast kortfattat nimnas att de &t-
girder som inkluderats till stora delar ba-
seras pd Miljdavgiftsutredningens berdk-
ningar av kostnader for olika kviveredo-
cerande atgarder (SOU 1989:33, 1990:59).
Inom jordbruket reduceras kviveutslip-
pen genom odling av finggrodor och en
minskad anvdndning av handelsgodsel.
Reningsverkens utslapp reduceras genom
attreningsgraden 6kas frin nuvarande ge-
nomsnittliga niva p 25 procent till 80 pro-
cent, Atgirder mot trafikens utslapp ar in-
forande av katalysatorer och forbiittrade
motorer. Energisektorns utslipp reduce-
ras med forbrinningstekniska atgirder
och inférande av rokgasrening.

Kvitvereduktioner iill Stockholms
skidrgard och Laholmsbukten

Den proportionella fordelningen av kost-
nadseffektiva atgarder i Mailarregionen
vid miljékvalitetsmélet skulle kunna 6ver-
foras till andra avrinningsomriden utefter
de svenska kusterna om marginalkostna-
derna for dtgirderna vore desamma dver-
allt och regionernas hydrologiska och kli-
matologiska forhéallanden éverensstimde.
Det ar mycket troligt att kostnaderna for
flera typer av tgirder somt exinstallation
av katalysator i personbilar dr desamma

OveralltiSverige. Daremotskiljersigolika
avrinningsomrdden at vad avser klimat
och hydrologi. Det innebir att kvivebort-
gingen varierar mellan olika avrinnings-
omraden, vilketisin tur medfor att margi-
nalkostnaderna for att minska kvivetill-
forseln till kustvattnen varierar. For att
uppnd kostnadseffektiva kviivereduktio-
ner till kustvattnen maste darfor atgirds-
paketen anpassas till varje avrinningsom-
ride. I detta avsnitt jamidrs resultaten
frin Milarregionen med motsvarande fér
Laholmsbukten.

Laholmsbuktens  tillrinningsomride
och Milarregionen skiljer sig &t i flera av-
seenden. En skillnad ér ytan. Stockholms
skirgirds tillrinningsomrdde ticker en
yta motsvarande 30 000 km? medan mot-
svarande for Laholmsbukten &r 10000
km?. De ekonomiska aktiviteterna skiljer
sig hogst visentligt. I Laholmsbuktens
tillrinningsomréde har jordbruket bety-
delse for inkomstbildningen medan indu-
stri-, transport- och tjansteproduktion ir
de dominerande sektorerna i Milarregio-
nen, Ytterligare en skillnad utgdrs av att
kvévelickaget per arealenhet dr hogre i
Laholmsbukten pa grund av litta sandjor-
dar medan de tunga lerjordarna i Milar-
regionen inte ir s kinsliga for lackage.

Skillnaderna mellan avrinningsomra-
dena avspeglas bla i de totala kviveut-
slippen och fordelningen av dessa pi
olika sektorer. Utslippen frén minskliga
aktiviteter, sk antropogena utslipp, till
Laholmsbukten uppgar till ca 3030 ton
kvive (N)/ar. Motsvarande kviveutslapp
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Tabell 3 Kostnader och kvivereduktioner vid en minskning av antropogen kvivetilifor-
sel med 50 procent till Stockholms skiirgird och Laholmsbukten.

Jordbruk  Reningsverk Vétmarker Totalt
Stockholms skéirgérd:
Milioner kr/ar 140 49 220
Ton N/ar 606 2590 1194 4390
Laholmsbukten:
Miljoner ke/&r 8 2 45
Ton N/ér 1165 150 200 1515

till Stockholms skérgdrd dr ungefir tre
ganger si stora. Reningsverkens andel av
de totala utslippen till skirgirden ar ca
2/3. Till Laholmsbukten &r det istillet
jordbruket som svarar for ca 2/3 av de to-
tala kviveutslippen. Sjalvfallet far dessa
skillnader betydelse for den kostnadsef-
fektiva fordelningen av utslappsreduktio-
ner pd olika atgirder (se Tabell 3).
Reningsverken svarar for en férhéllan-
devis stor andel av totala kvivereduktio-
nen till Stockholms skirgard. Reningsver-
kens minskning av utslippen har déremot
betydligt mindre betydelse f6r Laholms-
bukten dir istallet jordbruket fir ta en
storre andel, Gemensamt f6r bada regio-
nerna r att restaurering av vatmarker ska
genomféras si langt det ir mojligt, da
marginalkostnaden for denna atgird &ar
13g jaimfort med andra dtgérder i bada re-
gionerna. Kostnaderna fér restaurering
av vitmarker har beriknats som utebli-
ven vinst frin alternativ anvindning av
ifrigavarande mark inom jordbruket.

Sammanfattning och diskussion

Exemplet fran Milarregionen visade att
omfattande kostnadsbesparingar kan go-
ras om man formulerar malet fér miljoat-
girder med sa ndra anknytning som moj-
ligt till sjilva miljéproblemet, dvs over-
godning i Stockholms skirgird. For att

siddana kostnadsbesparingar ska kunna -

uppnis krivs det emellertid att kraven pa
kviavereduktioner anpassas till olika om-
rdden inom ett tillrinningsomrade. I prin-
cip kan ségas att, allt annat lika, ju nar-

mare recipienten en utslippskilla befin-
ner sig desto storre effekt av en viss
minskning av utsldppen vid killan. Dess-
utom, eftersom transporter av fdrore-
ningar varierar i olika tillrinningsomra-
den, méste dtgirdspaketen variera mellan
olika regioner. Vid en jimforelse av
Stockholms skirgard och Laholmsbukten
visade det sig att reningsverken ir viktig
for utslippsminskningar till skirgirden
medan jordbruket har en vasenligt storre
betydelse f6r Laholmsbukten,

Vid den nuvarande organisationen av
miljovarden, dir beslut om étgirder of-
tast fattas pa central nivd medan lokala
organ pi lins- och kommunniva svarar fér
genomfdrandet, kan det vara svirt att
identifiera Atgirder anpassade till lokala
och regionala férhillanden. For att kunna
besluta om limpliga dtgirder krévs det
kunskaper om regionalspecifika ekolo-
giska och ekonomiska férhillanden, vilka
sillan finns tillgingliga pa central niva,
Genomforandet av dtgirder kan ocksd
stota pd motstand di det kan uppfattas
som ordttvist att olika foretag’ inom
samma region utsitts for olika renings-
krav. Vid tex ett avgiftssystem i Milarre-
gionen skulle avgiften pd det kvéive som
sliipps ut vid kitlan bli tre gnger hogre i
kustnira omriden &n i omriden i det inre
av Milaren?, Den traditionella formule-

2 Det finns en omfattande litteratur om jamfo-
relse av administrativa och ekonomiska styr-
medel; se tex Bohm & Russel [1985].
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ringen av miljomalet, lika procentuella
minskningar av utslipp for alla inblan-
dade sektorer, har med andra ord en for-
del genom att den &r relativt enkelt att ge-
nomféra inom ramen f6r nuvarande mil-
jovardsorganisation.

Men, som vi har sett i exemplet fran
Milarregionen, enkelheten i genomfor-
andet kan ha ett hogt pris. Genom en viss
omorganisation av miljovirden ir det
mojligt att mycket omfattande kostnads-
besparingar kan gdras. Detta har man in-
sett i vissa andra lander, bla i Frankrike
och USA. Genom att pd olika sitt stimu-
lera en aktiv medverkan av bla foretag
har man f6rs6kt motverka kiinslan av
oriittvisa och uppkomsten av fusk. Den
franska vattenpolitiken, som startade i
bérjan av 1960-talet, dr upplagd s& att
man pd central nivd anger de miljomal,
uttryckta i vattenkvalitet, som ska uppnés
i olika tillrinningsomréden. Besluten om
vilka atgiirder som ska genomfdras, tex
nivin pd en utslippsavgift, fattas sedan
inom varje tillrinningsomrade genom for-
handlingar mellan de inblandade parterna
som kan bestd av representanter frin in-
dustrin, jorbruket, hushillen, staten och
kommunerna. For en ndrmare beskriv-
ning av det franska systemet hénvisas till
Gustafsson [1989]. I USA viigleds miljd-
politiken mot luftféroreningar ocksa av
principen om ett skiljande mellan beslut
om miljémal och atgirder. Hir har man
sedan slutet av 1970-talet utarbetat nor-
mer for luftkvaliteten i olika regioner
vilka bestiims centralt. Beslut om atgir-
der fér genomforandet av dessa luftkvali-
tetsmal fattas sedan med hjilp av regio-
nala marknader {6r utslippsritter (se tex
Lowgren [1992] och Tietenberg [1984] for
en beskrivning av de praktiska erfarenhe-
terna av detta system).

Det ar higst troligt att en sinkning av
kastnaderna for dtminstone en del av den
svenska miljovirden genom en anpass-
ning av atgirderna till de egentliga miljo-
problem kriver en omorganisation av den
nuvarande svenska miljovarden. Vigle-

dande for en sidan omorganisation bér di
vara att ramarna fér miljopolitiken, ut-
tryckta i mal f6r vad som ska uppnés vid
de skadade ekosystemen, fattas pa central
nivd medan beslut om Atgirder delegeras
till regioner vars grinser bestims av mil-
joproblemets art,
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