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1 Sammanfattning

1.1  Inledning

Denna rapport presenterar resultaten frén utredningen inom regeringsuppdraget om
styrmedel for ¢kad rening vid kommunala reningsverk. Syftet med styrmedlen &r
att bidra till att genomfora Sveriges internationella ataganden enligt Baltic Sea
Action Plan (BSAP) samt genomfbra miljokvalitetsnormer (MKN) med avseende
pé kvive och fosfor. I foljande tre avsnitt sammanfattas kortfattat férslaget och
resultaten fran utredningen.

1.2  Styrmedel f6r betingen enligt BSAP

1.2.1 Styrmedel fér kvavebetinget enligt BSAP

Den kvavereduktion som ska giras vid kommunala reningsverk innebér aft utsiap-
pen méste minska med néstan en tredjedel till &r 2021. Detta kommer att kriva
stora och langsiktiga investeringar i ombyggnationer av reningsverken i stdra Sve-
rige. Oavsett vilket styrmedel som kommer att tillimpas &r det inte rimligt att anta
att hela betinget hinner nas till &r 2021, For att na detta beting sa snart som mojligt
foreslar Naturvirdsverket inforandet av ett nytt styrmedel CEASAR' som tar ett
helhetsgrepp om kvaveutsldappen fran de kommunala reningsverken. Detta i form
av kviivereningskvoter och handel med kvivecertifikat for de tre havsbasséinger
som ingdr i BSAP. Forslaget infors med foljande atgirder:

1. Lag om kvivecertifikat for tillstandspliktiga kommunala reningsverk inom
BSAP-omridet infors till den 1 januari 2016

2. Forordning/genereila foreskrifter om ackrediterade métmetoder for kviive,
verifierade kviverapporter vid reningsverk samt retentionsfakiorer infors
till den 1 januari 2015

3. Ett informativt styrmedel riktat till verksamhetsutévare infors den 1 juli
2014 eller s snart beslut &r fattat om CEASAR:s inforande

4. Vigledning till berdrda regionala myndigheter paborjas den 1 juli 2014 el-
ler s& snart beslut 4r fattat om CEASAR:s inforande

! CEASAR: Certifikatssystem for Effektiv Allokering av Skyldigheter Anpassade till Retention
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5. Framtagande av nya underlag om retention och hydrologiska nétverk tas
fram till den 1 juli 2014 eller s& snart beslut 4r fattat om CEASAR:s info-
rande

6. Program och underlag for tillsyn, Overvakning och rapporteringssystem tas
fram till den 1 januari 2015

De administrativa kostnaderna for #irendehandldggning av besiutande myndighet,
kontoféringsmyndighet och tillsynsmyndighet finansieras med avgifter fran verk-
samheter registrerade i systemet.

Nedan ges en kort beskrivning av CEASAR:

¢ Nir ett reningsverk genomfor en dtgérd for att reducera kvive genereras ett
kvivecertifikat for varje kg kviivereduktion som sker till kustvatten. Bran-
schens beting pa 3 000 ton kvivereduktion pet ar bestimmer det minsta an-
talet kvivecertifikat, dvs. *golvet” for hur manga kg reduktion till kustvat-
ten inom BSAP-omrédet som reningsverken tillsammans ska uppna till ett
bestimt &r. Niir styrmediet infors borjar golvet pd den nivd som branschen
befinner sig pi. Sedan sker en procentuell golvhéjning tills betinget ska
vara uppndtt. Den i férvig annonserade golvhjningen per ar fram tili shut-
aret ger vigledning till enskilda verksamhetsutvares langsiktiga planering
av investeringar och sikerstiller betingsuppfyllelsen till slutdret.

¢ Golvet, dvs. den minsta totala kviivereduktion som ska goras varje ar, for-
delas ut pa reningsverken som individuella reningskvoter {(andelar av bran-
schens beting) efter reningsverkens reduktionsgrader. P4 en bestimd av-
stimningsdag varje ar maste varje reningsverk till sitt konto vid Natur-
vardsverket ldmna in det antal certifikat som krdvs for att visa att man upp-
fylit sin reningskvot under foregdende ar. Det finns tva sitt for ett renings-
verk att skaffa sig de kvivecertifikat som krévs for att uppfylla sin drliga
reningskvot. Det ena dr att genomifdra utslippsreduktioner vid det egna re-
ningsverket. Det andra &r att kopa kvévecertifikat pa certifikatsmarknaden.
Dessa kommer frin andra reningsverk som redan har gjort utslippsredukt-
ioner som gir Hngre 4n sina reningskvoier.

e Ett certifikat &r motsatsen till en utsidppsritt genom att vara ett bevis pa att
en enhet kvivereduktion har genomforts istillet for en rittighet att slippa
ut en enhet kviive. Ett kvivecertifikat &r sdlunda ett bevis pa en fullgjord
del i en gemensam skyldighet fr att uppfyila branschens beting. CEASAR
ir ocksa en marknad for handel med gemensamma skyldigheter att upp-
fylla branschens beting. Handeln med skyldigheter skapar flexibilitet for
enskilda reningsverk att planera och investera i dtgdrder nér det dr mest
lampligt enligt den koramunala VA-planeringen. Samtidigt bibehélls bran-
schens samlade reduktionstakt mot malet eftersom de reduktioner som inte
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sker pé ett reningsverk ett &r redan har skett pa eit eller flera andra renings-
verk som gétt ldngre dn golvnivan..

¢ Handeln med certifikat inom CEASAR kommer att ge ett kilopris pa kvive
och didrmed dven eit ekonomiskt incitament fir alla kommunala renings-
verk att genomfora nddviindiga kvavereduktioner till Ostersjon, Oresund
och Kattegatt. Kilopriset kommer att bestdimmas av utbudet av certifikat,
dvs. golvet for de minsta antal certifikat som ska genereras varje r, och
verksamhetsutivarnas efterfrigan. Intdkter och kostnader for certifikat
stannar ddrmed inom branschen.

Naturvérdsverket beddmer att en lag om kvivecertifikat for kommunala renings-
verk kan vara inford och borja tillimpas fran och med 1 januari 2016. Ett informa-
tivt styrmedel som infrs 1-2 &r fore CEASAR utannonserar den kommande golv-
h&jningsbanan samt hur CEASAR fungerar. Eftersom reningskvoterna vid syste-
mets start fordelas ut efter historisk reduktionsgrad vid reningsverken ges incita-
ment till reningsverken att borja férbereda och planera atgérder redan innan syste-
met inforts. Férslaget beskrivs ndrmare i kapitel 4.6.

1.2.2 Styrmedel for fosforbetinget enligt BSAP

Den fosforreduktion som de kommunala avloppsreningsverken ska genomfora om
15 ton fosfor till Egentliga Ostersjon enligt regeringens Havsmiljoskrivelse har i
princip redan uppfylits. Det foreligger dirmed inte ndgot behov av ett styrmedel fir
fosforbetinget i BSAP,

1.3  Styrmedel for betingen enligt MKN

1.3.1 Styrmedel fér fosforbeting enligt MKN

MKN med avseende pa fosfor dr definierade for sdvil inlands- som kustvatten
vilket innebir att lokala fosforbeting for vattenfirekomsterna kommer att bero pd
bl.a. vatinets flodesviigar och retention mellan utsldppspunkter inom varje avrin-
ningsomrade. Vattenmyndigheterna har i atgardsprogrammen for 2009-2015 i de
flesta fall endast kunna gdra grova uppskattningar av de reduktioner av fosfor som
behovs for att nd god status. Betingen for VA-sektorn i dtgérdsprogrammen for
2009-2015 dr i samtliga fall ufom ett angivna som beting pa distriktsniva. Man
konstaterar dock att i regionala och lokala atgérdsplaner behdver mer specificerade
atgirdsbehov tas fram.
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Vattenmyndigheten for Visterhavet har i sitt atgirdsprogram f6r 2009-2015 redo-
visat fosforbeting for varje huvudavrinningsomrade. Naturvardsverket har pa detta
underlag genomfort en fallstudie och dimensionerat fem olika styrmedel for Vis-
terhavets distrikt. Resultaten visar att tillstindsprovning samt generella foreskrifter
med samma utsléppskravnivaer for fosfor inte uppfyller grundliggande kriterier {6r
genomfbrande av miljokvalitetsrelaterade mal. Med 47 stycken reningsverk i t.ex.
Gita Alvs huvudavrinningsomrade saknar tillstindsprovning det helhetsgrepp och
samordning som ett kontrollerat genomftrande av betingen for MKN forutsitter.
Samma sak géller generella foreskrifter men bristen 4r istdllet stora genomforande-
Overskott 1 vissa omraden och genomférandeunderskott i andra omraden till f6ljd
av variationen i lokala beting for MKN. Felallokeringen av resurser riskerar att
fordrdja upptyllandet av god vattenstatus eftersom stora resurser hos myndigheter
och verksamhetsutdvare gir tili omraden dir de inte hehdvs, istidllet for att anviin-
das i de omraden dir de kan verka for att tidigare nd god status,

Naturvardsverket har dédrfbr i fallstudien pa Visterhavets distrikt analyserat tva nya
styrmedel: generella foreskrifter med dispens efier avtal (GFDA) och vattenkvali-
tetshandel med fosforcertifikat (CEASAR-E). Dessa styrmedel kan bittre hantera
lokal variation mellan olika omriden. Aven om GFDA kan hantera lokal variation i
kravnivaer genom individuella dispensbeslut s saknas kriterier som ett kontrollerat
genomfdrande av betingen for MKN forutsitter. Bland annat saknas méjligheten
att faststilla bordefordeiningar mellan verksamheter.

Resultaten visar att vattenkvalitetshandel med fosforcertifikat (CEASAR-E) klarar
flest kriterier {6r ett genomforande av MKN for fosfor i Visterhavets distrikt. Det
inkiuderar att léttast kunna anpassa styrningen till eventuella revideringar hos be-
tingen i tgdrdsprogrammens 6-arscykler. Dessutom skapas ett kilopris pa fosforut-
slipp som &r i linje med den prispolitik som foresprakas i ramdirektivet.

Resultaten visar dock att betingens geografiska upplésning kan vara avgdrande for
vilka styrmedel som har goda férutséittmingar att genomfdra MKN. Om delomgiden
och huvudavrinningsomraden dr sma med ett fital aktSrer och smé beting kan vat-
tenkvalitetshandel med fosforcertifikat bli ineffektivt att inféra. Aven om s4 inte
var fallet i Visterhavets distrikt som har 113 kommunala reningsverk i tva delom-
rdden med forhallandevis stora beting sa dr slutsatsen att det saknas underlag {6r att
utse ett styrmedel for MKN fosfor innan det ar klarlagt vilka geografiska uppls-
ningar som fosforbetingen kan fa i dvriga vattendistrikt. Nér dessa blir klara kan
frigan dterupptas och jimforande falistudier pa olika styrmedel genomforas i fler
distrikt,

Samtidigt bor utvecklingen inom den internationella styrmedelsforskningen om
styrmedel sdrskilt utvecklade f6r MKN bittre foljas. Analyserna bor dven fort-
skrida om hur miljobalkens regelverk kan foréindras for att mjliggdra instrument
som bittre kan uppfylla kriterierna for genomférande av miljdkvalitetsrelaterade
mal. Analyser av utveckling inom miljébalkens regelverk och andra styrmedel bor
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ske samlat i varje analys med en jamfbrande helhetssyn och inte goras till tva paral-
lella uppgifter. For et bittre uppiyllande av kriterierna kan fiven inslag av ekono-
miska instrument inom miljdbalkens regeiverk inkluderas i analyserna. GFDA &r
ett exempel pa ett steg i den rikiningen.

1.3.2 Styrmedel for kvdvebeting enligt MKN

MKN med avseende pé kvive inom vattenfrvaltningen dr for nérvarande definie-
rade enbart for kustvattenforekomster. Betingen for MKN har darmed geografiska
likheter med kvivebetinget for BSAP genom att de bigge 4r beting definierade pa
den summa av belastning ti}l kusten som gruppen av reningsverk inom varje hu-
vudavrinningsomrdde eller kustomrade tillsammans orsakar, Samma sak giller
miljdkvalitetsnormer enligt havsmiljéforvaltningen.

De tre sbdra vattendistrikten for vattenfbrvaliningen omfattar ocksd i stora drag
geografiskt de ire basséngerna | BSAP, Visterhavet (omfattar Kattegatt och Skage-
rack), Norra Ostersjon (delar av Egentliga Ostersjon) och Sodra Ostersjon (delar av
Egentliga Ostersjon och Oresund). MKN ska i de flesta fall uppnds &r 2021, alltsa
samma ar som betingen for BSAP. Tack vare dessa synergier kan et styrmedel for
kvivebetinget i BSAP ha goda forutsittningar att &ven inbegripa kostnadseffektiv
styrning for MKN med avseende pa kviive inom de tre distrikten.

Ett certifikatssystem som CEASAR for kviive kan séledes ha goda forutsiittningar
att dven klara sektorns kviivebeting for MKN tack vare samordningsvinster och
synergieffekter mellan de bada typerna av beting. Om vissa kustvattenférekomster
har sdmre status 4n andra kan det dock krévas att CEASAR differentieras mellan
olika havsbassinger, distrikt etler kustomraden. Detta kan uppnés genom att fast-
stilla ett sirskilt golv for den basséing, det distrikt eller det kustomride dir betingen
for MKN begréinsar mer. 1 dagslidget finns didrmed inte skil att analysera ytterligare
eft sektorsspecifikt styrmede] for MKN med avseende pa kvive. Slutsatser dter-
finns i kapitel 5.3.

1.4  Ett stérre grepp om Svergddningen

Overgtddningen r ett stort miljoproblem dir jordbrukssektorn #r den storsta ut-
slappskallan foljt av de kommunala reningsverken. Den fordjupade utviirderingen
2012 kom fram till att det inte & mdjligt att n& miljomalet Ingen dvergbdning med
idag beslutade eller planerade styrmedel. Fram till 2010 fanns en skatt p handels-
gtdsel som togs bort for att stirka det svenska jordbrukets konkurrenskraft och for
aft kompensera jordbruket for kommande skattehiningar pd diesel. Skatten gav
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Jjordbrukssektorn kostnader for ungefir 300 miljoner kronor men var samtidigt ett
av styrmedlen f5r att begriinsa dvergddningen.

Ett certifikatssystem liknande CEASAR skulle kunna vara lmpligt dven for jord-
brukssektorn och industrin i det fall andra styrmedel inte &r tillrdckliga. Darmed tas
ett helhetsgrepp om 6vergddningen med havsbassdnggolv som sikerstéller att de
utstidppsreduktioner som behdvs i dessa sektorer ocksa sker for att nd miljomalet
Ingen dvergdduing. Ett certifikatssystem som CEASAR har nigra fordelar i detta
sammanhang:

e Dif certifikat dr ett intyg om ett kg reduktion av ett niringsdmne vilket har
storre mojligheter att direkt kopplas till utsldppsreduktioner som foljer av
dtgirder eller fordndrade metoder inom jordbrukssektorn. Detta dr centralt
eftersom diffusa totala utslipp inom jordbrukssektorn inte kan hiinforas till
enskilda aktdrer. Om atgéirder inom jordbruket kan knytas till utslédppsre-
duktioner kan savil punktkillor som diffusa killor saledes hanteras med
samma typ av regleting.

o Eti certifikatssystem belastar inte jordbrukssektor eller industri med de ex-
tra kostnader som en skatt innebéir. Med certifikatssystem stannar intdkter
och kostnader f6r certifikat inom respektive sekior.

o [Ett certifikatssystem fokuserar pa handel med gemensamma skyldigheter
(istiilet for handel med individuelia utsldppsritter) vilket hijjer medveten-
heten bland enskilda aktorer om de gemensamma skyldigheterna for att nd
miljomalet Ingen Svergtdning.

» Handeln med certifikat i CEASAR bidrar till den prispolitik som efterfra-
gas i ramdirektivet for vatten genom ait skapa ett kilopris pa ndringsdmnen
som motsvarar de ekonomiska incitamenten for att nd reduktioner i kust-
vatfen,

Ett certifikatssystem for jordbrukssektorn och industrin skulle sdledes kunna vara
ett limpligt alternativ om det visar sig att nuvarande styrmedel inte 4r tilirickliga
for att nd de reduktioner som krdvs. Detta kriiver dock vidare utredning om bl.a.
styreffekter, tilldeiningsnycklar anpassade for respektive sektor samt samhiillseko-
nomiska konsekvensanalyser.
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