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Sammanfattning
Den har rapporten redovisar resultaten av ett uppdrag for Naturvardsverket som bestod i

att ta fram underlag for arbetet med den Fordjupade Utvardering 2019 (FU 19) rérande

de samhallsekonomiska analysernas roll i miljomalsarbetet. Uppdraget har genomforts

under maj-november 2018 av Anthesis Enveco AB i nara samarbete med den

miljoekonomiska enheten pa Naturvardsverket och da i synnerhet Karl-Anders Stigzelius

och Johanna Farelius. Vid Anthesis Enveco har Henrik Scharin genomfort uppdraget.

Synpunkter fran Naturvardsverket under arbetet har i storsta mojliga man beaktats i

rapporten.

Rapporten innehaller foljande huvuddelar och -resultat:

En introduktion till uppdragets bakgrund, syfte, metod och begransningar (avsnitt
1). Att forsté varfor miljopolitiken inte formar uppna malet samt vilken roll
samhallsekonomiska analyser kan vara behjalpliga i detta utgor syftet for
rapporten.

Vilka utmaningar som miljopolitiken maste ta hansyn till i sitt miljomalsarbete
beskrivs i avsnitt 2. Har ges en beskrivning av foljande 5 olika utmaningar,
osakerheter och risker, malkonflikter, nationell radighet, vertikal och horisontell
integration av miljopolitiken samt miljopolitikens acceptans och trovardighet.
Samtliga dessa utmaningar paverkar pa olika satt mojligheterna att uppna de
nationella miljokvalitetsmalen.

En beskrivning av vilken roll samhallsekonomiska analyser spelar for
miljopolitiken och dess utmaningar (avsnitt 3). Har belyses vilka fragor som kan
besvaras av olika typer av samhallsekonomiska analyser och i vilken grad dessa
analyser kan hantera de ovan beskrivna utmaningarna. Rapporten finner att
samhallsekonomiska analyser bidrar med ett strukturerat och transparent
beslutsunderlag som formar adressera och i viss man aven hantera de olika
utmaningarna.

Hur de olika utmaningar som beskrivits kan paverka valet av styrmedel
diskuteras i avsnitt 4. Rapporten finner att narvaron av de olika utmaningarna
kan ge vagledning vad galler beslut om vilken typ samt utformning av styrmedel
som bor tillampas i syfte att uppna de olika miljomalen. | narvaron av olika
utmaningar ar det av stor vikt att miljopolitiken ar adaptiv och flexibel vad galler
val samt forandringar av styrmedel.
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| vissa fall beror miljopolitikens svarigheter att na de uppsatta miljomalen kanske
huvudsakligen pa sjalva forvaltningssystemets utformning och arbetsprocesser
snarare an narvaron av de beskrivna utmaningarna. | avsnitt 5 beskrivs maojliga
brister inom forvaltningssystemet som kan paverka majligheterna att uppna
miljokvalitetsmalen. Brister i forvaltningssystemet som rapporten lyfter ar dess
oformaga att hantera malkonflikter, vaga malformuleringar samt bristande
efterlevnad. Dessutom diskuteras hur avsaknaden av olika samhallsekonomiska
analyser i beslutsunderlag kan paverka miljopolitiken negativt.

| avslutande slutsatser och diskussion (avsnitt 6) lyfts ett par vitala slutsatser
fram samt rekommendationer for framtida arbete.

o Miljopolitiken har att hantera olika utmaningar vilka kan kopplas saval till
det system som ska forvaltas som till forvaltningssystemet och att de
samhallsekonomiska analyserna kan vara behjalpliga i detta arbete.

o Miljopolitikens komplexitet kraver att flertalet olika vetenskapsdiscipliner
samverkar, men i utformningen av styrmedel ar de
beteendevetenskapliga disciplinerna av avgorande betydelse.

o Det vore onskvart att inom miljomalsarbetet inleda en bedomning av i
vilken grad de olika utmaningarna kan forklara svarigheter att na
miljomalen. Denna rapport kan anvandas som utgangspunkt for ett
sadant arbete.
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1 Introduktion

Miljopolitiken handlar om att forvalta den gemensamma miljon for nuvarande och
kommande generationer genom att faststalla onskvarda miljokvalitetsmal samt att pa
basta maojliga satt uppna dessa genom implementeringen av atgarder och styrmedel.
Mal och medel ska kunna motiveras utifran att de resurser som kravs for att uppna
malet uppvags av den nytta som generas, det vill sdga att nyttan av att nd malet
overstiger kostnaderna. Dessutom bor resurserna anvandas pa ett sadant satt att de
genererar storsta mojliga miljonytta. Det ar aven viktigt att miljopolitiken tar hansyn till
de fordelningseffekter som en uppfyllelse av miljomalen genom atgarder och styrmedel
innebar. Miljopolitiken konfronteras dock av en rad olika utmaningar vilka forsvarar
mojligheterna att mota kraven ovan. Dessa utmaningar maste pa olika satt hanteras for
att dstadkomma att miljopolitik ska kunna na miljokvalitetsmalen till lagsta mojliga
kostnad.

Sverige bedriver vad manga anser vara en ambitios miljopolitik, och den Gvergripande
malsattningen slas fast redan i regeringsformen: "Det allménna ska framja en hallbar
utveckling som leder till en god miljo for nuvarande och kommande generationer” (RF 1

kap 28).

Den svenska miljopolitiska ambitionen tar sig mer konkret uttryck i de 16 av Riksdagen
beslutade miljomalen, samt &tgarder och styrmedel riktade mot dessa. Atgarder ar de
konkreta atgarder/beteendeforandringar som leder till en forbattring av miljon (t.ex.
tradplantering, dammanléggningar). Atgarder utgor darmed faktiska férandringar som
leder till en paverkan pa malet.t Styrmedel ar de verktyg (t.ex. skatter, regleringar,
information, FoU) som staten anvander for att skapa incitament till &tgarder. Staten kan i
vissa fall sjalv genomfora atgarder i syfte att forbattra miljon, utan nagot behov av
styrmedel. Ett annat mal som har stor betydelse for utformning av miljopolitiken ar det
sa kallade Generationsmalet. Riksdagens definition av generationsmalet lyder "Det
overgripande malet for miljopolitiken ar att till nasta generation lamna over ett samhalle
dar de stora miljoproblemen ar |6sta, utan att orsaka dkade miljo- och halsoproblem
utanfor Sveriges granser.”

Sambhallet bestar av ett stort antal aktorer, alla med sina egna forutsattningar och
intressen. Dessa aterspeglas i de miljontals beslut som foretag och hushall fattar nar de

1| andra sammanhang, 4n denna rapport, kan atgard ha en bredare definition och inkludera saker sasom beslut om
andringar i styrmedel, tillsattning av utredningar, m.m.
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interagerar med varandra. Trots att manga varderar miljon hogt misslyckas en oreglerad
marknad, av olika skal, som regel med att fordela resurser sa att den gemensamma
miljon forvaltas pa ett satt som gynnar samhallet i stort. En forklaring till varfor
miljopolitiken behdvs ar darfor just forekomsten av sddana inneboende strukturella
problem i ekonomin, s& kallade marknadsmisslyckanden.

Eftersom det ar marknadsmisslyckanden som ligger till grund for olika miljoproblem kan
miljomalen ses som effektivitetsmal i det att nyttan av att uppna dessa bedoms
overvaga kostnaden. Effektivitetsmal har som syfte att effektivisera resursanvandningen
i samhallet medan syftet med fordelningspolitiska mal ar att omfordela samhallets
resurser pa ett sddant satt som overensstammer med den politiska viljan. Miljopolitiken
kan, som sagt, motiveras utifran effektivitetsskal aven om manga fordelningspolitiska
mal och medel kan paverka den indirekt. P4 motsvarande sétt kan delar av den bedrivna
miljopolitiken paverka fordelningspolitiken.? Detta samband kan innebéara en utmaning
for miljopolitiken i och med att det forekommer malkonflikter (vilka adresseras i avsnitt
2.2) mellan effektivitetsmal och fordelningspolitiska mal i forvaltningssystemet.

Hur miljopolitiken bor utformas ar en normativ fraga, men det kan ofta vara svart att |
praktiken bedoma vilka etiska grunder som ska styra besluten. De samhallsekonomiska
analysernas styrka ligger i att de bidrar med en tydlig normativ teoretisk grund (vilken till
viss del beskrivs i avsnitt 3) for att kunna diskutera och utforma miljopolitiken.® Genom
samhallsekonomiska analyser ar det t.ex. mojligt att beskriva konsekvenserna av olika
miljopolitiska beslut (t.ex. deras nyttor och kostnader) vilket mojliggor en belysning av
olika avvagningar (t.ex. mellan effektivitet och fordelningsaspekter) inom miljopolitiken
(Soderholm, 2012).

Trots att riskdagen redan 1999 beslutade om de svenska miljomalen &r det fa av dem (3
st) for vilka utvecklingen bedoms vara positiv. For en stor andel av miljomalen (9 st) gar
det inte att se en tydlig riktning i utveckling och for ett flertal (5 st) bedoms utvecklingen
vara negativ. Endast miljomalet Skyddande ozonskikt bedoms kunna uppnas till 2020
med idag beslutade styrmedel och med atgarder genomforda fore 2020. Miljomalet
Saker stralmiljo bedoms vara nara att nas. De 6vriga 14 miljomalen bedoms inte vara

2 Exempelvis gynnar subventioner av fordon med laga eller inga utslapp huvudsakligen de hdgre inkomstgrupperna som
har rdd med nybilskdp samt nybilsforsaljarna.

% | denna rapport anvands uttrycket samhéllsekonomi, men begreppet nationalekonomi skulle fungera lika bra.
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mojliga att nas till 2020 med i dag beslutade eller planerade styrmedel.
(Naturvardsverket, 2018)4

Vad ar da anledning till miljopolitikens begransade effekt pa miljomalen? Enligt denna
rapport kan det till viss del bero pa ett antal olika utmaningar som miljopolitiken behover
ta hansyn till, men dven pa grund av att miljopolitiska beslut fattas, om t.ex. atgarder
styrmedel, utan att ta fram beslutsunderlag i form av samhallsekonomiska analyser eller
att ingen hansyn till befintliga analyser. Syfte med denna rapport ar att beskriva hur
samhallsekonomiska analyser kan bidra till att forbattra miljopolitiken genom att
adressera och hantera dessa olika utmaningar.

1.1 Analysramverk och avgransningar

Detta avsnitt beskriver det ramverk for analys inom vilket rapporten redovisar sina
diskussioner kring miljopolitiken och styrmedel. Aven vilka avgransningar som gors i
rapporten beskrivs.

Miljopolitiken kan ses som ett forhallande mellan tva system: ett system att forvalta och
ett forvaltningssystem (Jentoft, 2007).° Systemet som ska forvaltas bestar av ett visst
ekosystem (skog, hav, sjo, fjall) och dess resurser, samt de drivkrafter, aktiviteter och
belastningsfaktorer vilka ar av betydelse for ekosystemets tillstdnd och hur detta
tillstand paverkar manniskors valbefinnande. Forvaltningssystemet bestar
huvudsakligen av institutioner, mal, styrmedel samt statens egna atgarder vilka syftar till
att bevara eller forbattra ekosystemets tillstand. Saval forvaltningssystemet i sig som
det miljosystem som det avser hantera kannetecknas av en hog grad av komplexitet (se
t.ex. Boyes & Elliott, 2014, 2015). Denna komplexitet kraver ett integrerat och flexibelt
forvaltningssystem som formar att harmonisera ett antal olika samhallsintressen.
Genom att kategorisera denna komplexitet i ett antal olika utmaningar avser denna
rapport att adressera komplexiteten utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv i syfte att
fa till stand en samhallsekonomiskt effektiv miljopolitik.

4 Dessa beddémningar av miljdmalen utgar fran det aterkommande arbetet med fordjupade utvarderingar. Arbetet
innebar att Naturvardsverket vart fjarde ar ska redovisa en fordjupad utvardering av méjligheterna att na
miljokvalitetsmalen och generationsmalet med: a) en analys av férutsattningarna att na vart och ett av
miljokvalitetsmalen, och b) en malévergripande analys av utvecklingen mot generationsmalet och miljokvalitetsmalen.
(Naturvardsverket, 2017)

5 Jentoft (2007) anvéander termerna ” the governance”, "system-to-be-governed” och “governing system” vilket i denna
rapport dversatts till "miljopolitiken”, "systemet som ska forvaltas” respektive "forvaltningssystemet”.
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Aven om miljoproblemet framst kommer att analyseras utifran ett samhéllsekonomiskt
perspektiv beskrivs flertalet aspekter som ligger utanfor detta @amnesomrade, men som
kan (och bor) adresseras av den nationalekonomiska verktygsladan. Ligger forklaringen i
ett ineffektivt forvaltningssystem eller beror det pa problem/faktorer kopplade till det
systemet som ska forvaltas? Foljande 5 utmaningar for miljopolitiken har i identifierats i
rapporten; (i) osakerheter och risker, (ii) malkonflikter, (iii) brist pa nationell radighet, (iv)
vertikal och horisontell integration, (v) trovardighet och acceptans. Dessa utmaningar ar
till stor del kopplade till systemet som ska forvaltas men kan aven forekomma i
forvaltningssystemet. Forutom dessa utmaningar kan det i vissa fall vara utformningen
av sjalva forvaltningssystemet som skapar svarigheter att uppna miljomalen. Rapporten
kommer att fokusera pa att diskutera hur de samhallsekonomiska analyserna samt
styrmedel i forvaltningssystemet forhaller sig till de identifierade utmaningarna.®

For att skapa en helhetsbild dver en viss miljofraga kan olika typer av konceptuella
modeller vara behjalpliga. Konceptuella modeller ar grafiska representationer av orsak
och effektsamband inom ett visst system, vilka tillfor en forenklad oversikt av komplexa
processer (Fischenich, 2008).” Det sa kallade DAPSIR (Drivers, Activities, Pressures,
State, Impact, Response) ramverket utgor ett exempel pa en konceptuell modell som
ofta anvands for att beskriva det system man avser analyserar (OECD, 1993; EEA, 1995;
Turner m.fl,, 1998; Atkins m.fl.,, 2011; Cooper m.fl. 2012; Gregory m.fl., 2013; Wolanski &
Elliott, 2015; Zhou m.fl.,, 2015; Scharin m.fl., 2016; Elliot m.fl., 2017). Detta ramverk, vilket
illustreras i figur 1, delar upp systemet i sig utifran drivkrafter, aktiviteter,
belastningsfaktorer, tillstand, paverkan. Dessutom inkluderar ramverket dven sjalva
forvaltningssystemet (i form av malformuleringar, institutioner och styrmedel). DAPSIR
hanvisas i rapporten hadanefter som handelsekedjan.

Med drivkrafter avses de bakomliggande socio-ekonomiska och socio-kulturella
krafterna (som t.ex. urbanisering, industrialisering, befolkningsokning, globalisering) vilka
ger upphov till sjalva aktiviteterna. Med aktiviteter avses de ekonomiska aktiviteter som
svarar mot dessa drivkrafter sdsom till exempel industriell produktion, transporter,

6 Flertalet av fragestallningarna i denna rapport adresseras &ven i andra rapporter som publicerats under aret.
Rapporten "Méjligheter och begransningar med samhallsekonomiska analyser” av Vetenskapliga Radet for hallbar
utveckling (2018) samt VTI rapporten "Politiska krav och tjanstemans roll for analys av och beslut om styrmedel:
sammanfattande rapport” (Nerhagen m.fl., 2018) utgér sadana rapporter som kan ses som komplement till dessa och
vilket denna rapport dven refererar till.

" Konceptuella modeller anvands oftast inom miljéforskning (Fischenich, 2008), bedémning (Margoluis et al., 2009),
utbildning (DEHP, 2012) och kommunikation (Heemskerk m.fl., 2003) och kan utféras pa manga olika satt.
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(<2 Anthesis

konstruktion, energiproduktion, resursutvinning, jordbruk. Dessa aktiviteter kan i sin tur
orsaka olika typer av belastningar pa naturen sasom, fororeningar, fysisk paverkan,
markforstoring. Dessa belastningsfaktorer forsamrar i nasta steg sjalva miljotillstandet
(eller dess tendenser) genom till exempel 6kade koncentrationer/halter, minskad
biodiversitet, habitatforluster, minskad biomassa. Forsamringar av miljctillstandet
kommer slutligen pa olika satt paverka den manskliga valfarden negativt genom till
exempel minskade resurser, forsamrade rekreationsvarden, forsamrad halsa. For att
skydda, bevara eller forbattra miljotillstandet kan som tidigare namnts ett
forvaltningssystem utvecklas vilket bland annat bestar av olika institutioner, natverk,
malformuleringar, styrmedel och i vissa fall statens egna atgarder. Karnan i
forvaltningssystemet utgors av styrmedel, vilka syftar att fa till stand
atgarder/beteendeforandringar i systemet som forvaltas. Styrmedel kan rikta sig mot
olika delar av handelsekedjan vilket illustreras i Figur 1 av pilarna fran
forvaltningssystemet till de olika delarna i handelsekedjan beroende pa var i
handelsekedjan atgarden/beteendeforandringen ska ske. Det blir darmed ocksa tydligt
att drivkrafter, aktiviteter, belastningsfaktorer, miljotillstand och sjalva paverkan utgor
systemet som ska forvaltas.

Miljoproblem later sig beskrivas pa flera olika satt. Ur ett naturvetenskapligt perspektiv
definieras de vanligtvis utifran belastningsfaktorer, miljctillstand och/eller paverkan pa
den manskliga valfarden, medan samhallsvetenskapliga analyser av miljoproblem
snarare tar sin utgangspunkt i drivkrafter och aktiviteter. En god forstaelse for
handelsekedjan bygger darfor pa kunskap fran flera discipliner. Det bor understrykas att
handelsekedjan ger oss en overblick over sjalva systemet men forklarar inte i grunden
det bakomliggande problemet till forsamringar av miljotillstandet, det vill saga varfor
beteenden (som i slutdndan paverkar valfarden negativt) uppstar. Hur detta problem
identifieras beskrivs i avsnitt 3.1.

Denna rapport handlar om hur samhallsekonomiska analyser kan bidra till att forbattra
miljopolitiken. Samhallsekonomiska analyser fordrar en forstaelse for hela
handelsekedjan men fokuserar ofta pa beslut och interaktioner som sker i aktivitets-
ledet da det i regel ar dar orsakernatill ett miljoproblem star att finna. Det ar ocksa i regel
dar maojligheterna for staten att utforma en effektiv miljopolitik ar som godast. Men den
samhallsekonomisk problemanalysen kan ocksa identifiera omstandigheter som gor att
en effektiv politik istallet kraver att staten fokuserar sina insatser mot miljotillstands-
eller paverkansledet i handelsekedjan.
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Drivkrafter:
Befolkningsokning, global
handel,
konsumtionsmonster,

Paverka, éindy teknologisk utveckling \

Férvaltningssystemet:
Malformuleringar,instituti
oner, styrmedel, statens
egna atgarder. T..ex.
klimatmal, IPCC,
miljobalken, naturskydd.

Modifiera, substituera, Aktiviteter: exempelvis

ta bort produktion, transporter,
 » konsumtion, rekreation,
resursutvinning/exploater

ing

Forebygga, minska,

Kompensera, L
P forhindra

mildra

Paverkan pa den manskliga
vélfarden orsakade av
férandringar i
miljotillstandet. T.ex.
forsamrad halsa,
produktionsforluster,
minskade
rekreationsvarden.

Belastningsfaktorer:
Antropogeniska
belastningar pa naturen i
form av t.ex. féroreningar,
fysisk paverkan,biologisk
storning, avfall,
resursutvinning.

Restaurera,
fordandra

Tillstand och tendenser i
\ miljon, indikarat av t.ex.
global temperatur,
koncentrationen av olika
amnen, biodiversitet,
biomassa, habitat,

naringsvavar, resiliens

Figur 1. DAPSIR-ramverket (Héndelsekedjan).

Forutom att miljotillstandet beror pa endogena belastningsfaktorer kan det i manga fall
aven paverkas av exogena belastningsfaktorer. Kategoriseringen av endogena
respektive exogena belastningsfaktorer ar kopplat till miljoproblemets geografiska
begrasningar. For de svenska miljomalen kannetecknas de endogena
belastningsfaktorerna av att vi har nationell radighet 6ver dessa. De belastningsfaktorer
som vi inte har radighet (t.ex. atmosfarisk deposition av NOx fran utslapp av aktiviteter
utanfor vara granser) kategoriseras som exogena utifran ett nationellt perspektiv. Med
andra ord ar endogena belastningsfaktorer sddana som vi bade paverkas av samt kan
paverka medan exogena ar sadana vi enbart paverkas av utan maojlighet att paverka. For
miljopolitik over vilken den nationella radigheten ar total existerar foljaktligen inga
exogena processer (t.ex. skogens biologiska mangfald). P4 motsvarande sétt existerar
inga exogena belastningsfaktorer for global miljopolitik (sdsom exempelvis
Montrealprotokollet). Men for nationell miljopolitik som adresserar globala problem (t.ex.
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klimatpaverkan, ozonskiktet) ar belastningsfaktorerna i hog grad exogena. Miljopolitik pa
lokal niva fokuserar darfor ofta pa att anpassa sig till konsekvenserna av forandringar av
exogena belastningsfaktorer (t.ex. lokala klimatanpassningsatgarder) (Elliot, 2011).

Globaliseringen har lett till en 6kning av de exogena belastningsfaktorerna samtidigt
som radigheten (och darmed handlingsutrymmet) till stor del inte forandrats i samma
takt. Att bedriva en miljopolitik enbart pa nationella niva har begransade majligheter att
uppna sadana miljomal som i hog grad paverkas av exogena belastningsfaktorer. Vikten
av bilaterala och internationella Gverenskommelser for att uppna miljomalen har darmed
Okat pa sistone, vilket adresseras i avsnitt 2.2.

For att forsta systemet som ska forvaltas kravs det i hog grad naturvetenskaplig
kompetens, speciellt vad galler att sammankoppla aktiviteter, belastningsfaktorer,
effekterna pa miljotillstandet samt paverkan pa manniskor. Men aven
beteendevetenskap (sdsom nationalekonomi) behdvs for att exempelvis kunna
kartlagga de socio-ekonomiska drivkrafter som ger upphov till aktiviteterna. Dessutom
erbjuder nationalekonomin teorier och metoder for att vardera hur forandringar i
miljctillstandet paverkar den manskliga valfarden. Vad géller forvaltningssystemets
utformande blir den nationalekonomiska kompetensen (samt aven juridisk och
statsvetenskaplig kompetens) av annu storre vikt i arbetet med att ta fram forslag pa
styrmedel, mal och strategier. Sammanfattningsvis kraver miljopolitikens komplexitet att
flertalet olika vetenskapsdiscipliner samverkar.

1.2 Upplagg

De utmaningar som miljopolitiken konfronteras med beskrivs i avsnitt 2 av denna
rapport. | avsnitt 3 beskrivs hur dessa utmaningar kan adresseras i de
samhallsekonomiska analyserna samt i vilken grad dessa analyser i sin tur kan ge
vagledning for hur miljopolitiken bor hantera dessa utmaningar. En genomgang av hur
styrmedel inom miljopolitiken lyckas hantera de olika miljopolitiska utmaningarna ges i
avsnitt 4. Avsnitt 5 diskuterar hur sjalva utformandet och genomforandet av
forvaltningssystemet kan paverka mojligheterna att na miljomalen. Slutligen gors en
sammanfattning av de slutsatser som kan tas utifran rapporten samt diskussion i
avsnitt 6. Genomgaende i rapporten kommer exempel ges utifran olika typer av
miljoproblem.
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2 Miljopolitikens utmaningar

Vilka utmaningar som miljopolitiken maste ta hansyn till beskrivs i detta avsnitt.
Utmaningarna kan vara kopplade till saval det system som ska forvaltas som till
forvaltningssystemet. De kan darfor forekomma i olika delar av den handelsekedja som
illustreras i Figur 1. Detta innebar de kan ha direkt baring pa problemet som sadant, det
vill saga de incitament samt beteenden (kopplade till drivkrafter och aktiviteter) som ger
upphov till miljotillstandet. De kan i andra fall vara mer kopplade till sjalva symptomen
(belastningsfaktorerna och miljotillstdndet) och dess paverkan pa den manskliga
valfarden. Dessutom kan de forekomma i det befintliga forvaltningssystemet. Oavsett
vilket, s& har utmaningarnas narvaro i olika delar av handelsekedjan betydelse for
utformningen av styrmedlen.

Eftersom det ar onskvart med styrmedel som pa basta maojliga satt hanterar dessa
utmaningar ar det av storsta vikt att inkludera dessa i det beslutsunderlag som tas fram i
syfte att foresla lampliga styrmedel. Dessa utmaningar bor identifieras, men kan aven i
vissa fall hanteras, i de samhallsekonomiska analyserna (avsnitt 3). Att miljomal inte
uppnas kan dven bero pa egenskaper i sjalva forvaltningssystemet, vilka beskrivs och
diskuteras i avsnitt 5.

Vilka utmaningar som beror pa olika typer av osakerheter och risker diskuteras i avsnitt
2.1. Hur olika typer av malkonflikter kan paverka framgangen av den bedrivna
miljopolitiken diskuteras i avsnitt 2.2. | avsnitt 2.3 behandlas graden av nationell radighet
over miljoproblemen. Utmaningen i att vertikalt och horisontellt integrera miljopolitiken
belyses i avsnitt 2.4. Vilken roll trovardighet for miljopolitik spelar diskuteras i avsnitt 2.5.

2.1 Osakerheter och risker

Detta avsnitt beskriver olika typer av osakerheter och risker vilka innebar utmaningar for

miljopolitiken. Osakerheter och risker kan vara av olika slag samt kategoriseras i ett antal
undergrupper (se nedan). Narvaron av dessa inom olika miljdomraden staller krav pa att

de adresseras och hanteras pé ett korrekt séatt (vilket skiljer sig mellan olika kategorier) i

beslutsunderlaget.

Dels ror det sig om befintliga osékerheter (vilka kan kopplas till olika delar av
handelsekedjan) men dels dven om oséakerheter rorande framtiden (hur utvecklas t.ex.
drivkrafterna bakom miljoproblemet?). Osakerheter och risker kan forekomma i saval
systemet som ska forvaltas som i forvaltningssystemet. Osakerheter i
forvaltningssystemet kan rora sadana saker som effekter av styrmedel, konsekvenser
for aktorer, efterlevnad, indirekta ekonomiska konsekvenser.
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Kunskapslaget for de olika delarna i handelsekedjan samt hur dessa lankar till varandra
kannetecknas av olika typer av osakerheter. Oftast brukar dessa delas in i foljande tre
kategorierna:

e Naturvetenskaplig (biologisk, kemisk eller fysisk) osakerhet: till exempel vad
galler kopplingen mellan en viss belastningsfaktor och dess effekter pa
miljotillstandet (t.ex. hur miljotillstdndet paverkas av invasiva arter).

e Ekonomisk osakerhet: till exempel, vad galler den samhallsekonomiska
kostnaden av att minska belastningen fran en viss aktivitet med hjalp av en viss
atgard. Detta kan ofta handla om osakerhet om hur allvarliga de identifierade
marknadsmisslyckanden (se appendix A) ar eller kostnaden for att minska dessa
(t.ex. kostnaden av rena NOx-utsldppen fran sjofart).

e Teknologisk osakerhet: till exempel vad galler effekten av en viss teknologisk
I6sning som avser forbattra miljotillstandet givet en viss belastning (t.ex.
syresattning av havsbottnar i syfte att minska 6vergodningens effekter).

Osakerheter i systemet som ska forvaltas kan forekomma vad galler saval det som
orsakar miljotillstdndet liksom for utfallet. For t.ex. klimatmalet rader det inte ndgon
storre osakerhet om vad som orsakar klimatférandringarna medan det rader viss
osakerhet vad galler effekterna samt hur dessa paverkar manniskan. For
overgodningsproblematiken rader liten osakerhet rérande konsekvenserna (algblomning,
syrefriabottnar m.m.) med det réder viss osakerhet rorande orsakerna (kvave eller
fosforbelastning, extern- eller internbelastning, klimatforandringar,
naringssammansattning). Vissa av de osadkerheter som ar specifika for
forvaltningssystemet diskuteras i avsnitt 5.

Kategorier av osdkerhet

Inom vetenskaplig beslutsteori skiljer man ibland pé risk och djup osakerhet (Knight
1921) .8 Risk tillampas pa de situationer dar man kanner till vilka de majliga utfallen ar
och for vilka sannolikheten att de intraffar ar kand. Risken for oljespill utgor ett tydligt
exempel pa detta eftersom det utifran aktiviteten sjofart kan ga att sia om sannolikheten
for att de sker samt att man ar val medveten om vad sadana spill innebar for
miljctillstandet. Vid vanlig osakerhet ar sannolikheterna ar sannolikheterna okanda. For
saval risk som vanlig osakerhet finns det dock kunskap om de majliga utfallen, nagot
som man kan ta fasta pa nar man tar fram kunskapsunderlag till beslutsfattare. Djup
osakerhet fangar de fall for vilka varken utfallet eller sannolikheten ar kand. Ett exempel

8 Rapporten "Mgjligheter och begransningar med samhallsekonomiska analyser” (Vetenskapliga radet for hallbar
utveckling) utgar fran Knight's (1921) distinktion mellan risk och djup osakerhet.
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kan vara sannolikheten och utfallet av invasiva arter i ett visst ekosystem. Risk kan i
princip kvantifieras/matas utifran forvantade varden medan detta inte ar mojligt for djup
osakerhet (Vetenskapliga radet for hallbar utveckling, 2018).

Renn m.fl. (2011) ar dock kritiska till Knight's (1921) riskuppdelning eftersom den utgar
fran att risk kan analyseras genom ett enkelt orsak-effekt samband. De anser att manga
risker inte ar sa enkla att de kan hanteras som en funktion av sannolikheter och effekter.?
Forfattarna argumenterar for att misslyckande i att hantera miljorisker sésom kemiska
fororeningar eller dvergodning indikerar ett bradskande behov att utveckla alternativa
begrepp och ansatser for att hantera osakra, komplexa och/eller tvetydiga risker.
Formagan att forsta risk stracker sig fran formodat saker, enkel, tydlig till totalt osaker,
komplex och tvetydig (Rosa, 2003). Foljaktligen ska enkla risker hanteras som ett
specialfall, for vilken osakerheten, komplexiteten och tvetydigheten ar lag (WRR, 2009).
Renn m.fl. (2011) belyser riskers komplexitet, osakerheter, tvetydigheter i vad de
benamner systematiska risker. Detta kraver en mer holistisk ansats i syfte att identifiera,
bedoma och hantera olika risker kopplade till miljopolitiken. Utifrdn denna utgangspunkt
klassificerar Renn m.fl. (2011) risker baserat pa Stirlings osakerhetsmatris vilken
beskriver fyra olika kategorier av kunskapsluckor uppdelat utifran huruvida sannolikheter
och utfall ar kanda respektive okanda (Tabell 1).

Tabell 1. Stirlings (2010) osékerhetsmatris

Utfall kdnd | Utfall ok&and

Sannolikhet kand | Enkel risk | Tvetydighet

Sannolikhet okand | Osakerhet | Okunskap

Enkel risk
Ifall risker ar enkla i det att det att saval sannolikheter som utfall ar kdnda kan dessa

hanteras genom en enkel riskbedomning. Detta innebar att man beraknar det forvantade
utfallet utifran kunskaperna om sannolikheter och utfall (Kinzing m.fl., 2003). For de
andra tre av fallen i osékerhetsmatrisen (osakerhet, tvetydighet och okunskap) ar en
sadan ansats dock inte majlig.

Osdakerhet

Vid osakerhet ar det dock fortfarande majligt att beskriva de majliga utfallen men det
finns inte tillrackligt med information eller data for att bedoma sannolikheterna for de
olika utfallen (miljoproblemet med miljofarliga amnen kannetecknas i manga fall av

® De finner dock att risker inom miljépolitiken i praktiken oftast beddms och hanteras som om de vore enkla.
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denna kategori). For sédana (osakra) miljofragor konstaterar Stirling (2007) att "det
vetenskapligt stranga tillvagagangssattet ar att erkanna olika majliga tolkningar".'® For
att hantera stora osakerheter bor man utga fran forsiktighetsprincipen. Som vagledning
kan man dven anvanda sig av olika scenarier (Vetenskapliga radet for hallbar utveckling,
2018) samt metaanalyser (se t.ex. Meier m.fl,, 2012).

Tvetydighet

Tvetydigheten avser fanga det faktum att systematiska risker, forutom att vara
komplexa och osakra, aven kan kannetecknas av tvetydighet i det att sannolikheten for
att de intraffar ar kand medan utfallet ar okant. Tvetydighet innebar att det kan finnas
flera berattigade perspektiv fran vilka man kan bedéma ifall det finns eller kan finnas
skadliga utfall samt huruvida dessa risker kan tolereras eller ens accepteras.
Sambhallsaktorer sésom myndigheter, foretag, forskare, frivilligorganisationer,
privatpersoner berdrs alla av miljopolitiken och innehar ofta olika uppfattningar om ett
specifikts miljoproblems karaktar, orsak, och l6sning. Detta inkluderar aven olika
stadndpunkter vad galler bedomningen av eventuella risker forknippade med
miljoproblem. (Renn m.fl. 2011). Tvetydighet fangar darmed narvaron av flera olika
varden som kan anvandas for att bedoma konsekvenserna av olika utfall och motivera
utslaget rorande toleransen och acceptansen av dessa.

Tvetydigheten beror i forsta hand inte av dalig kunskap om sannolikheter utan
omtvistade tolkningar och inlagg i utfallet. Det finns starka argument for att
forvaltningen av olika marina resurser, sdsom fiskebestandet, tillhor denna kategori av
risk (se t.ex. Linke m.fl, 2016). Aven mojliga effekter/utfall av genmodifierade grodor kan
sagas karaktariseras av tvetydighet. | fall tvetydighet rader kan oenigheter uppsta mellan
olika vetenskapliga discipliner, experter och aktorer som en konsekvens av olika
integreringar av till exempel, ekologiska, socioekonomiska kriterier for skada. Darmed
blir tillampningen av enbart en traditionell naturvetenskaplig bedomning varken rigoros
eller rationell (Stirling, 2007), och méaste darfor kompletteras med en
samhallsvetenskaplig riskbedomning (Renn, 2008). Narvaron av tvetydigheten kraver
dialog och overlaggningar mellan de grupper som har olika legitima uppfattningar om
problemets utfall i fréga samt hur det ska I6sas (t.ex. Overfiske).

10 Vetenskaplig osdkerhet kan hanteras genom att kombinera olika metoder (sasom beslutsteori, scenarioplanering,
samt analys av mdjliga troskeleffekter utifran resiliensteori) i syfte att beskriva de méjliga utfallen, deras sannolikhet, och
mdjliga konsekvenser under olika beslutssituationer (Polasky m.fl., 2011).
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Okunskap
Det finns dock alltid aven en sannolikhet for att det inom vissa miljoproblemomraden

inte finns tillracklig kunskap for att till fullo forklara forandringar i miljotillstandet utifran
olika belastningar. Det vill saga, varken sannolikheter eller utfall kan med sakerhet
bedomas utifran befintlig kunskap.'" Dessa faller under kategorin okunskap i matrisen.
Problemet med invasiva arter anses i manga fall hora till denna kategori (Smolarz m fl,,
2016). Sddana miljoproblem och risker skiljer sig fran de som kdnnetecknas av
osakerhet i det att det kan vara svart att na en samstammighet kring
utfallsparametrarna. De skiljer sig aven fran tvetydighetskategorin eftersom kunskap
rorande sannolikheter inte bara kan ifrdgasattas utan oftast saknas (Stirling, 2007).
Narvaron av okunskap kraver en formaga till att forvaltningssystemet ar
anpassningsbart allteftersom ny kunskap erhalls.

Att klassificera riskerna kopplade till ett visst miljoproblem, ar ingen enkel uppgift. For
det forsta kan det finnas fler typer av risker inom samma miljoproblem men i olika delar
av systemet. For det andra kan vissa risker som ter sig enkla vid en forsta anblick visa
vara mer osakra och tvetydiga an vad som forvantats. Att identifiera enbart en
riskkategori med ett visst miljoproblem ar darfor sallan mojligt. Det kan dock vara av stor
betydelse att identifiera vilken typ som uppstar var i handelsekedjan (se t.ex. Maxim
m.fl., 2009). Det kan forekomma olika typer av risker rérande vad som orsakar olika
miljoproblem/belastningar men ocksa vad galler dessa belastningars effekt pa
miljotillstdndet och/eller paverkan p& den manskliga vélfarden. Overgodning av
Ostersjon utgor ett exempel pé det forra i och med att effekterna av Gvergdodning ar
kanda medan det rader osakerhet huruvida det ar fosfor- eller kvavebelastningen som ar
drivande medan fallet med invasiva arter ar ett exempel pa det senare eftersom
orsakerna ar tamligen fastlagda medan det rader stora osakerheter vad galler att pa
forhand bedoma hur dessa paverkar miljotillstandet. Huruvida placeringen av
osakerheter i handelsekedjan paverkar valet av atgarder och styrmedels adresseras
senare i rapporten.

Osdkerheter/risker kopplade till framtida utveckling

Miljopolitikens mojlighet att nd malet beror i hog grad pa utvecklingen av de olika
drivkrafterna. | de flesta fall rader det osakerheter rorande den framtida utvecklingen av
de drivkrafter som i slutédndan leder till forandringar i miljctillstandet. P& kort sikt (<10 ér)
kan dessa osakerheter hanteras genom att ta fram olika prognoser for de relevanta

11 Darmed kan man s&ga att okunskap motsvarar Knight's (1921) begrepp djup osékerhet.
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drivkrafterna medan ett framtagande av olika framtida scenarier kan var nodvandig for
att hantera dessa osakerheter pa lang sikt (>10 &r)."?

Manga prognoser over utvecklingen av drivkrafter baseras pa trender for de olika
drivkrafterna.' Trender utgor enkelt uttryckt en extrapolering av den nuvarande
utvecklingen. For narvarande okar till exempel sjdfarten i Ostersjon och darmed blir
prognosen att denna trend aven fortsatter de narmaste aren. Trend/prognos utgor
darmed ett sa kallat "business-as-usual” referens. Men om man ér intresserad av hur de
olika drivkrafterna kan paverka malen over en langre tidshorisont (>10 &r) innebar
anvandandet av prognoser/trender stora osakerheter eftersom stora forandringar av
drivkrafter pa lang sikt ar svara att forutse.

For att minska den mer langsiktiga osakerheten kring de framtida majligheterna for
dagens miljopolitik att uppna de relevanta malen vore det nodvandigt att utveckla ett
antal olika scenarier med baring pa de mest relevanta drivkrafterna for ett specifikt
miljoproblem (t.ex. MEA, 2005; Alcamo, 2001). Scenarier skapar approximativa granser
runt framtida osakerheter och bidrar darmed till ett beslutsunderlag som baseras pa ett
adaptivt forvaltningssystem. Vid framtagandet av olika scenarier ligger fokus pa att
beskriva maojliga (inte sannolika) utvecklingar for de parametrar med kraftig paverkan pa
miljotillstandet Gver vars utveckling det rader stor osakerhet. Oséakerheten vad galler
exempelvis den havsbaserade vindkraftens utveckling ar troligtvis storre an vad galler
befolkningsutvecklingen.

Narvaron av icke-linjara effekter innebar att sambandet mellan olika delar av
handelsekedjan inte ar linjart. Till exempel sambandet mellan belastningsfaktorn och
miljotillstandet eller mellan miljotillstandet och paverkan. Oftast ar kunskapen om dessa
samband begransade vilket i sig kan skapa osakerheter vad géller effekterna av
implementerade atgarder och styrmedel. S3 aven om merparten av dessa samband

12 En prognos betecknar ett férutspatt och hdgst sannolikt framtida handelsefdrlopp. Scenarier ar arketypiska
beskrivningar av magjliga framtidsbilder (de ar varken férutsagelser eller prognoser), skapad av mentala kartor eller
modeller som speglar olika perspektiv pa tidigare, nuvarande och framtida utveckling. En prognos har oftast en kortare
tidshorisont an ett scenario.

13| vissa fall kan prognoser indikera att problem kan l6sas av sig sjélvt vilket kan betyda att det inte finns ett behov av
styrmedel. Denna aspekt maste adresseras i kostnads-nyttoanalysen och fungera som vagledning for Iampligt
styrmedel i styrmedelsanalysen (det finns ingen anledning att ga vidare med att identifiera Iampliga styrmedel om
prognoserna indikerar att problemet kommer att |6sas 6ver tiden m.h.a. befintliga styrmedel).
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beror pa systemet som ska forvaltas behover forvaltningssystemet pa basta satt
adressera och hantera dessa.

Miljopolitiken behdver dven hantera narvaron av s.k. rérliga mal (HaV, 2013, Scharin m.fl,,
2016)."* Malen, och darmed de atgarder och styrmedel som kravs for att uppna dessa
kan andras over tiden pa grund av:

e En snabbare 0kning av exogena drivkrafter/faktorer an vad som forvantats (t.ex.
klimatforandringar) (Niiranen m.fl,, 2013).

e Interaktioner som inte beaktas av den radande miljopolitiken eller vilka
forstaelsen for ar begransad (invasiva arters effekt pa 6vergddningen).

e Negativa aterkopplingsmekanismer som accelererar ovalkomna forandringar
samt regimskiften/troskeleffekter (se Walker & Meyers, 2004; Osterblom m.fl.,
2007; Lotze, 2011; Lontzek m.fl., 2015 for exempel pa troskeleffekter).™

| narvaron av dessa kan framtagande av olika maojlig framtida scenarier ge vardefull
vagledning i beslutsunderlaget. Aven om sannolikheten for ett regimskifte inte kan
faststallas kan man genom ett scenario beskriva hur det skulle kunna paverka
miljotillstandet (forutsatt att kunskap om detta finns vilket inte alltid &r fallet).

Forutom naturvetenskapliga ickelinjara effekter/troskeleffekter kan det aven forekomma
politiska, ekonomiska samt sociala troskeleffekter saval inom systemet som ska
forvaltas som forvaltningssystemet (Walker & Meyers, 2004; Lade m.fl,, 2013).

Vissa styrmedel kan ha haft effekt pa belastningen men om drivkrafterna och
aktiviteterna intensifierats eller om miljceffekten kdnnetecknas av sa kallade
aterkopplingsmekanismer eller troskeleffekter kan man utifran indikatorerna dra den
felaktiga slutsatsen att styrmedlet varit verkningslost. Till exempel innebar en framtida
okning av drivkrafterna och darmed aktiviteterna att belastningen pa miljon okar (allt
annat lika) vilket leder till ett forsamrat miljctillstand givet en viss mangd styrmedel.
Narvaron av aterkopplingsmekanismer kan innebara att man inte ser nagra forbattringar
i miljctillstandet trots att man genomfort en miljopolitik som varit framgangsrik i att

14 Risken for rorliga mal har att gér med hur miljdmalen definierats och ar kanske for vissa miljomal mest aktuellt for
olika etappmal/strecksatser.

15 Aterkopplingsmekanismer férekommer nar effekten av en viss férandring i sin tur paverkar den ursprungliga
férandringen genom att forstarka den (positiv feedback) eller férminska den (negativ feedback). Ett exempel av positiv
feedback i klimatsammanhang ar de 6kade utslapp av vaxthusgaser som jordens uppvarmning leder till nar permafrost
smalter och frigér lagrad metan som leder till annu mer uppvarmning.
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minska belastningarna. Exempelvis visar Gustafsson m.fl. (2012) att primarproduktionen
i Ostersjon inte minskats (och under vissa &r t.o.m. okat) trots att fosforbelastningen
minskat. Forfattarna visar dock dven att en fortsatt minskning pa Iang sikt kommer att
generera en minskning av primarproduktionen och darmed forbattring av
miljotillstandet.

Beroende pa hur sjalva miljomalet ar definierat kan forandringar av drivkrafter innebéara
behov av att revidera miljomalet eller dess strecksatser. Exempelvis kan ett varmare
klimat, forutom okad ytvattenavrinning, aven innebara okad sannolikhet for
algblomningar (givet belastningsnivan) eller att havsvattnets temperaturékning dppnar
for introduktionen av fler frammande arter. Indirekt och pa langre sikt paverkar aven
klimatforandringar de bakomliggande drivkrafterna/aktiviteterna och belastningar (t.ex.
okad efterfragan jordbruksprodukter, forandrad markanvandning).'

Sammanfattning

Osékerheter och risker kan forekomma i olika delar av saval systemet som ska forvaltas
som forvaltningssystemet. Osakerheter kan aven delas in i olika typer av kategorier
utifran deras grad av komplexitet. Osakerheter vad galler utfallet, det vill saga effekterna
av en viss belastningsfaktor, kan innebara svarigheter att faststalla sjalva miljomalet
medan narvaron av osakerheter vad galler orsakerna kan innebéra svarigheter att avgora
vilka atgarder och styrmedel som behover implementeras for att na miljomalet i fraga.
Medan miljofarliga @mnen och invasiva arter kan utgora exempel pa det forra kan
biologisk mangfald utgora ett exempel pa det senare.

Forsiktighetsprincipen, metaanalyser, inkludering, dialoger samt sist men inte minst
scenarioanalyser kan anvandas for att hantera olika typer av osakerheter och risker. Det
gar aven att hantera osakerheterna genom att, i stallet for att redovisa absoluta
varden/utfall, beskriva dessa inom olika intervall.

2.2 Malkonflikter

Malkonflikter uppstar inom miljopolitiken da uppfyllandet av ett miljomal innebar
forsamrade forutsattningar att uppna andra miljo- eller samhallsmal. Detta avsnitt
belyser olika malkonflikter vilka kan forsvara maojligheterna till att utforma en
framgangsrik miljopolitik. Malkonflikter kan bero pa saval systemet som forvaltas som
forvaltningssystemet. | vissa fall ar det val inom forvaltningssystemet som ger upphov
till malkonflikter (2:a och 3:e punktsatsen nedan) medan det i andra fall &r inneboende i

16 F6r merparten av de scenarier som tagits fram med koppling till Ostersjéns miljstillstand ingick klimatférandringar
(HaV, 2013).
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systemet (forsta punktsatsen ). Uppstar malkonflikter pa grund av systemets karaktar
far forvaltningssystemet i manga fall ta det som givet och minimera dess effekter.

Malkonflikter kan uppsta pa grund av nagon av de foljande orsakerna:

e Miljomalsuppfyllelsen i sig har en negativ paverkan pa andra mal. Till exempel
kan uppfyllandet av miljomalet Myllrande vatmarkerinnebara okade
vaxthusgasutslapp (framst metan) vilket har negativ paverkan pa malet
Begransad klimatpaverkan.

o Atgérderna som genomfors for att nd malet genererar negativa synergieffekter
pa andra mal. Till exempel naturbete i syfte att uppna malet £t rikt vaxt-och
ajurfivkraver djurhalining vilket orsakar utslapp av vaxthusgaser (Begransad
Klimatpaverkan) samt naringsamnen (/ngen overgédning). En 6kad anvandning
av skogsbiomassa for biobranslen i transportsektorn (Begréansad
Klimatpaverkan)kan innebara svarigheter att na miljomalet Levande Skogar
(Nerhagen m.fl., 2018).

e Styrmedlen som implementeras leder till produktions-/beteendeforandringar
vilka har negativa synergieffekter pa andra mal. Till exempel subventioner vilka
ofta leder till okad administrativ borda eller skatter/regleringar som drabbar
landsortsbor i hogre grad (maélet Levande landsbygd samt sysselsattningsmal).

Som namnts i det inledande avsnittet kan det forekomma malkonflikter mellan
miljomalen (vilka motiveras utifran ett effektivitetsperspektiv) och olika
fordelningspolitiska mal. Till exempel kan miljomal som i forlangningen innebar
begransningar for olika aktiviteter leda till minskad sysselsattning i omraden dar man ur
ett fordelningspolitiskt perspektiv vill 0ka sysselsattningen. Att i en samhallsekonomisk
analys hantera sysselsattningseffekter innebar en utmaning i sig, eftersom, till exempel,
den arbetskraft som kravs for en specifik atgard alltid bor kategoriseras som en
samhallsekonomisk kostnad'’. Savida inte fordelningspolitiken av nagon anledning
alagger ett monetart varde pa okad sysselsattning sa kommer en okad sysselsattning
alltid innebara en forsamrad samhallsekonomisk I6nsamhet (allt annat lika).

| de fall uppfyllelsen av miljomalen leder till 6kade kostnader for olika foretag till en
sadan grad att produktionen minskar eller omlokaliserar till utlandet kan en malkonflikt
uppsta gentemot sysselsattningsmalet. | fall detta sker for miljoproblem av global

7 For att den inte ska raknas som en kostnad kravs det att arbetskraften ar villig att arbeta utan ersattning. For att
sysselsattning ska bedémas som en nytta kravs det att arbetskraften &r villig att betala for att fa arbeta.
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karaktar kan det i varsta fall aven leda till en forsamring av miljctillstandet, vilket strider
mot Generationsmalet.

2.3 Nationell radighet

Detta avsnitt beskriver hur den nationella radigheten (eller brist pa radighet) paverkar
mojligheterna for miljopolitiken att uppna de olika miljomalen (med hjalp av atgarder och
styrmedel). Med radighet menas att man inom svensk forvaltning kan besluta om
styrmedel och atgarder samt avsatta resurser for att undanréja de hinder som finns for
att miljokvalitetsmalet ska kunna nds (Naturvardsverket, 2012). Radigheten beror pa
savél det system som ska forvaltas (t.ex. klimatet, Ostersjon, fjallmiljon) som pé sjalva
forvaltningssystemet (t.ex. Svenska miljomalssystemet, EU, UNFCCC, WTO, IMO).

Den nationella radigheten beror till viss del pa miljoproblemets karaktar. For miljomal av
global karaktar (t.ex. Begransad klimatpaverkan, Skyddande ozonskiki) ar den nationella
radigheten svag vad galler att pa egen hand uppnd malet och miljopolitik skulle darfor till
stor del behova drivas pé global niva (UNFCCC, Motrealprotokollet). Den nationella
radigheten kan dven vara begransad for vad som kan ses som lokala miljoproblem (t.ex.
forsurning, oljespill) ifall de relevanta sektorerna bakom aktiviteterna som paverkar
miljotillstandet i hog grad utgors av internationella aktorer (t.ex. internationell sjofart,
industri utanfor landets granser vars NOx-utslapp deponeras i Sverige). Den nationella
radigheten ar dock stor for miljoproblem av nationell och lokal karaktar (t.ex. Myllrande
vatmarker, Ett rikt véxt- och djurliv, God bebyggd miljo) for vilka det huvudsakligen ar
nationella aktiviteter och belastningsfaktorer som paverkar miljctillstandet.

Oavsett radigheten 6ver systemet kan det finnas aspekter av forvaltningssystemet som
paverkar den nationella radigheten. Till exempel kan EU-direktiv, WTO-avtal med mera,
paverka mojligheten av att pa nationell niva valja vilka styrmedel vi vill infora for att
uppna olika miljomal.

Aven for regionala och globala miljoproblem kan det dock vara motiverat (bl.a. utifrén
bilaterala Overenskommelser) att driva en miljopolitik riktat mot nationella drivkrafter,
aktiviteter och belastningsfaktorer. Motiven kan utgoras av saval det faktum att man
maste uppfylla internationella 6verenskommelser om att minska miljobelastningen men
aven for att man vill vara ett foregangsland och visa andra att det ar mojligt (s.k.
signalpolitik). Aven om man i dessa fall inte har stor r&dighet 6ver sjalva miljotillstandet
s& har man radighet 6ver de inhemska aktiviteterna som bidrar (i ménga fall marginellt)
till belastningarna.

Om kraften av bilaterala dverenskommelser urholkas over tid blir lokalt agerande
(fragmentering) av storre betydelse for miljopolitiken. Exempelvis har ménga delstater
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samt aven stader i USA forklarat att de avser folja Parisoverenskommelsen trots att USA
som nation har dragit sig ur den. Darigenom har den amerikanska miljopolitiken blivit
mer fragmenterad och lokal. Klimatpolitiken i USA kan darmed sagas skifta fran en "top-
down” till en "bottom-up” ansats. En sddan fragmentering av miljopolitiken skapar
osakerheter rorande hur utslappen pa en aggregerad niva kommer att paverkas over tid.
Ar de lokala initiativen tillrackligt starka och geografiskt tackande for att minska de totala
nationella utslappen av vaxthusgaser? | hur stor grad de stora nationella
utslappskallorna fangas upp av dessa lokala ataganden blir darfor av betydelse. Att en
sa folkrik och industriellt viktig delstat som Kalifornien avser folja Parisavtalet ar darfor
av storre vikt an om en delstat som t.ex. Rhode Island gor det. Det finns dock pa Iang
sikt en risk for kollackage mellan olika delstater (t.ex. att industrier med stora
koldioxidutslapp omlokaliserar till delstater med svagare miljopolitik).

Aven om miljoproblemet &r lokalt och den nationella rédigheten &r stor kan en viss
utformad miljopolitik innebara odnskade effekter. Som namnts tidigare kan aktiviteter
sasom industriproduktion omlokaliseras till utlandet, alternativt ersatts av importerade
varor, pa grund av effekterna (bl.a. fordelningseffekterna vad géller dtgardskostnaderna)
en viss miljopolitik kan orsaka. Detta leder i sin tur till att raédigheten over problemet
minskar samt i varsta fall dven att miljoproblemet forvarras. Det ar utifran bland annat
detta perspektiv som generationsmalet formulerats. Detta kan i varsta fall innebara att
miljoproblemet forvarras.

Hur begransad radighet kan hanteras av miljopolitiken diskuteras i avsnitten nedan.

2.4 Vertikal och horisontell integration

For att hantera malkonflikter samt en begransad radighet kan det vara nodvandigt med
horisontell och vertikal integrering av miljopolitiken, speciellt med avseende pa
forvaltningssystemet (se t.ex. Armitage m.fl, 2010; Scharin m.fl,, 2016). Nedan
diskuteras darfor under vilka forutsattningar vertikal och horisontell integration ar av
extra stor betydelse.

Behovet av ett integrerat forvaltningssystem beror pa karaktaren av saval
miljoproblemet (systemet som ska forvaltas) som forvaltningssystemet. En horisontell
integration av forvaltningssystemet ar nodvandig da systemet i sig uppvisar
beroendesamband och malkonflikter. Vertikal integration av forvaltningssystemet ar av
vikt da den nationella radigheten (pga. systemet som ska forvaltas) ar begransad men
styrs dven av hur forvaltningssystemet ar uppbyggt nationellt, regionalt (EU, Helcom)
och globalt (UNFCCC, WTO etc.).
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Behovet av integration skiljer mellan olika miljoproblem samt i vilken omfattning den
befintliga miljopolitiken ar integrerad. Medan behovet av horisontell integrering ar starkt
kopplad till huruvida miljoproblemet i frdga kan kopplas till andra miljoproblem sa
forklaras behovet av vertikal integrering oftare av graden av lokal och nationell
radigheten over miljoproblemet.

Globala och regionala 6verenskommelser, EU direktiv och nationella styrmedel saval
som hierarkiskt uppbyggda administrativa myndigheterna (departement, myndigheter,
lansstyrelser, kommuner) paverkar och komplicerar genomférande av miljopolitiken
(Boyes & Elliott, 2014; 2015). Miljopolitiken ar darfor ofta fragmenterad med avseende pa
olika geografiska skalor samt specifika problemomraden (Gilek m.fl,, 2011; Hassler,
2017; Karlsson m.fl., 2011; Kern, 2011). Detta, tillsammans med vissa av de ovan
namnda utmaningar, skapar behov av séval vertikal som horisontell integration av
miljopolitiken.

Hur val miljopolitiken och dess styrmedel ligger i linje med varandra over de olika
geografiska skalorna indikeras av vertikal integrering. Vertikal integrering av lokal,
nationell, regional och internationell miljopolitik ar av stor betydelse for att kunna fa till
stand ett effektivt forvaltningssystem. Exempelvis maste lokala atgarder for att minska
vaxthusgasutslappen forhalla sig till den inom problemomradet forda miljopolitiken pa
nationell (miljomalet Begransad klimatpaverkan), regional (EU- direktiv och mal) och
internationell niva (Paris 6verenskommelsen). Hassler m.fl. (2011) betonar vikten av att
koordinera miljopolitiken pa de olika nivaerna i syfte att undvika ineffektiva
overlappningar och eventuella luckor vad galler styrmedelimplementeringen.

Om, till exempel, lokala och nationella styrmedel Gverensstammer med de regionala och
internationella &r graden av vertikal integrering hog (och vice versa). Inforlivningen av
EU:s ramdirektiv for en marin strategi (2008/56/EG) i den svenska
Havsmiljoforordningen (SFS 2010:1341) samt implementeringen av denna pa
vattendistriktsniva utgor ett exempel pa vertikal integrering av miljopolitiken. Inom
klimatomradet har vi vertikal integration inom EU genom EU direktiven for EU ETS for
den handlande sektorn (2003/87/EG) samt ESR (Effort Sharing Regulation) for den icke-
handlande sektorn (406/2009/EG). Vikten av vertikal integrering ar storre for
miljoproblem som ar av regional eller global karaktar (t.ex. dvergddning och
klimatpaverkan) eller miljoproblem for vilka de relevanta sektorerna bakom aktiviteterna
som paverkar miljon i hog grad utgors av internationella aktorer (t.ex. oljespill fran
sjofart). Det vill saga de miljoproblem for vilken den nationella radigheten ar begransad.
For lokala miljoproblem med hog grad av radighet ar vertikal integration inte av lika stor
vikt, dven om det dven i sddana fall kan forekomma internationella 6verenskommelser
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eller EU-direktiv som maste uppfyllas. Biologisk mangfald, nedskrapning, miljogifter
samt markforstoring utgor exempel pa miljoproblem for vilka det kan finnas globala eller
regionala miljopolitiska mal eller verenskommelser som maste uppfyllas genom
nationella atgarder och styrmedel.

Hur val miljopolitiken riktade mot olika miljoproblem samverkar, i stallet for att
exempelvis motverka varandra (malkonflikter), indikeras av graden av horisontell
integrering.'® For vissa av de mer dvergripande formulerade miljomalen (t.ex. Hav/
balans samt levande kust och skargarad, Storslagen fiallmiljo, Levande skogar) ar
horisontell integrering en absolut nédvandighet eftersom uppfyllande av sddana mal
inbegriper hanterande av ett flertal olika miljoproblem. Hur framgangsrik kan, till
exempel, en fiskepolitik anses vara som lyckas 6ka fiskbestandet i Ostersjon om denna
fisk ar oatlig eftersom den innehéller for hoga halter giftiga amnen (t.ex. dioxin).
HELCOM'’s aktionsplan for Ostersjons miljé (BSAP) utgor ett exempel pa viss grad av
horisontell integrering av olika miljofragor eftersom den hanterar flera olika av
Ostersjons miljoproblem.*®

En miljopolitik som ar fragmenterad (dvs. brister i integration) forsvarar maojligheten att
uppna miljomal vilka kraver en hog grad av horisontell eller vertikal integration. Som
namnts tidigare har globalisering minskat var radighet for flertalet av dagens stora
miljoproblem. Detta innebar i sin tur ett storre behov av en vertikal integrering av
miljopolitik vilket till viss grad aven pagar i form av, till exempel, dverstatliga institutioner
(IPCC, EU, Helcom), internationella 6verenskommelser (Paris 6verenskommelsen), samt
bi-/multilaterala avtal (Montrealprotokollet, Aktionsplan for Ostersjon). Aven om EU:s
handelssystem for utslappsratter utgor ett exempel pa en struktur och organisation for
ett nationsoverskridande regionalt styrmedel finns det i dagslaget vare sig nagon
struktur eller organisation for implementering av globala styrmedel.

En vertikal och horisontell integration ar aven nodvandig for att i storsta mojliga man
minska de osakerheter och risker som diskuterades i avsnitt 2.1. Detta kan forklaras av

18 Den antropogena tillférseln av kvave och de manga olika negativa effekter som uppstar i och med kvavekaskaden
(Galloway m.fl., 2003) kraver en hdg grad av horisontell integrering.

9 Enligt BSAP ska Ostersjélanderna ta fram nationella atgardsprogram riktat mot de fyra olika prioriterade omradena
(6vergddning, farliga amnen, biologisk mangfald och sjéfartens miljéproblem) i syfte att na en god ekologisk status i
Ostersjon till 2021. BSAP adresserar dock inte fisket i Ostersjén.
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att okad integration forbattrar mojligheterna att dela med sig av kunskaper mellan olika
aktorer och darmed utforma en mer holistisk ansats for att hantera miljomalen.

Okad integrering av miljopolitiken (horisontell séval som vertikal) innebéar okade
kostnader vilket maste vdagas mot nyttan av sjalva integreringen. Det ar darfor viktigt att
identifiera, kvantifiera och om majligt vardera den nytta som integreringen uppnar samt
att forsoka minimera dess kostnader genom att till exempel utveckla nodvandiga och
effektiva institutioner.

Lyckad vertikal integration for regionala och globala miljoproblem kraver bilaterala eller
multilaterala 6verenskommelser, som bygger pa tillit eftersom det inte finns nagon
internationell sanktionsmyndighet som kan bestraffa de som bryter dessa
overenskommelser. Med okad nationalistiska och protektionistiska tendenser kan det
darfor bli svart att fa till stand en framgangsrik vertikal integration av miljopolitiken.

2.5 Miljopolitikens trovardighet och acceptans

Detta avsnitt belyser vilken betydelse trovardigheten har for miljopolitiken och
acceptansen for denna. Det kan aven rora sig om en generell trovardighet for
statsapparaten och dess myndigheter och eftersom aven denna kan vara av betydelse
for hur framgangsrik miljopolitiken ar. Det kan till exempel rora sig om starka
institutionella mekanismer, transparanta beslutssystem, formella och informella natverk
som framjar risktaganden, utbildning (Renn m.fl,, 2011). Forvaltningssystemets
organisation spelar en betydande roll for miljopolitikens trovardighet. Exempelvis att for
miljopolitiken berérda myndigheter (vilka tar fram beslutsunderlag for miljopolitiska
beslut) ar oberoende bor rimligtvis bidra med att starka fortroendet for miljopolitiken.
Trovardigheten kan aven variera mellan olika skalor. Till exempel kan den nationella
miljopolitiken upplevas som mer trovardig en EU:s (och vice versa).

Socialt kapital (kopplat till forvaltningssystemet) &r en uppséttning enheter med tva
egenskaper gemensamt: De bestar av nagon aspekt (natverk) av den sociala strukturen
(samhéllet), och de underlattar ett visst handlande hos aktorer — antingen som individer
eller som "organisationer” — inom denna struktur (Coleman, 1988). Enklare uttryckt san
indikerar det sociala kapitalet vilket fortroende individer har for varandra och
institutionerna i samhallet vilket inbegriper fortroendet for miljoforvaltningen i sig samt
de ansvariga myndigheterna. Ett starkt socialt kapital kan ses som en motstandskraft
for att hantera storningar av forvaltningssystemet (t.ex. forandrade ekonomiska
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forutsattningar).?° Ett forsvagat socialt kapital har en negativ paverkan pa trovardigheten
och legitimeten for det forvaltningssystem som avses uppna olika samhallsmal, sdsom
miljokvalitetsmalen (Mickwitz, 2003).

En miljopolitik som upplevs trovardig innebar dverlag att acceptansen for olika
styrmedel fran samhallets olika aktorer ar stor, medan acceptansen med all sannolikhet
ar lagre om miljpolitiken inte uppfattas som trovardig. Ar acceptansen &g kan detta
leda till att efterlevnaden av de tillampade styrmedlen brister vilket kan innebara att de
onskade miljomalen blir svar att uppna. En lag trovardighet kan dven innebara
svarigheter att over tiden forstarka miljopolitiken genom inforandet av nya atgarder och
styrmedel, eller en forstarkning av de senare.

En miljopolitik som har stark forankring i de vetenskapliga ronen atnjuter i de flesta fall
en hogre grad av trovardighet an den som uppfattas vara helt frikopplad fran sddana
ron. Det ar darfor av vikt att det tydligt framkommer ifall och hur vetenskapliga ron ligger
till grund for den bedrivna miljopolitiken. Samhallsekonomiska analyser (vilka beskrivs i
avsnitt 3) som baseras pa vetenskaplig grund samt &r transparenta kan i férlangningen
bidra med att oka trovardigheten.

Trovardighet och enighet kring den Iangsiktiga transformationen av samhéllet kan ha
stor betydelse for vissa miljomal. Om individer, hushall och foretag tror pa det
miljopolitiska malet om att ha ett fossilfritt samhalle till 2045 kommer de redan i
dagslaget genomfora vissa anpassningar till ett sddant samhalle. S& tydliga, konkreta
och trovardiga mal kan i sig utgora en drivkraft for att genomfora de dnskade
samhallsforandringarna. Trovardiga scenarier kan i dessa fall spela en viktig roll i att
beskriva framtida malbilder 6ver samhallet.

Det ar svart att bedoma i vilken grad olika grupper i samhallet upplever miljopolitiken
som trovardig eller ej eftersom detta sakerligen varierar mellan olika miljomal och
samhallsgrupper (foretag, hushall, individer, intresseorganisationer, akademin).”' Aven

20 For narvarande urholkas det sociala kapitalet pa flera geografiska skalor (nationell, regionalt och globalt) vilket
begransar majligheterna till bilaterala och internationella 6verenskommelser pa miljdomradet samt uppratthallande av
dessa. En drivande kraft bakom denna urholkning har varit den vaxande framlingsfientligheten som uppstatt i samband
med den senaste tidens flyktingstrommar (aterkopplingsmekanismer). Flyktingstrommar som till viss del kan forklaras av
de klimateffekter som uppstatt i vissa omraden och indirekt ofta lett till vapnade konflikter.

2L Naringslivssektorn samt miljéorganisationer kanske bada upplever att miljépolitiken inte &r trovardig men av helt olika
anledningar.
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om miljdmalen i sig bedoms som trovardiga (tolkning av systemet) kanske medlen for
att uppna dessa (forvaltningssystemet) bedoms som mindre trovardiga.

| de fall det finns en politisk bred dverenskommelse vad galler medel for att uppna
miljomalen kan trovardigheten bedomas som hogre av de olika grupperna. Sddana
overenskommelser innebar att de implementerade styrmedlen kan antas galla dver en
langre tidsperiod oavsett sittande regering, vilket leder till forutsagbarhet och
anpassningsmajligheter for de aktorer som styrmedlet riktar sig mot.

Att miljopolitiken for gemene man samt foretagssektorn upplevs som tydlig och
konsekvent ar av betydelse for trovardigheten. Att miljopolitiken ska vara konsekvent kan
dock i vissa fall vara svar att kombinera med behovet av flexibilitet. Eftersom manga
investeringar av hushallen och foretag ar langsiktiga ar det av vikt att man tror pa de mal
och styrmedel som miljopolitiken riktar in sig pa. Foretag och individer behover namligen
tid pa sig att genomfora de nodvandiga anpassningarna. Om de signaler miljopolitiken
avger vad gallande t.ex. vilket fordonsdrivmedel/typ som &r att foredra ur ett
klimatperspektiv varierar fran ar till &r ar det hogst troligt att trovardighet paverkas
negativt.22

Om inte miljopolitiken ar trovardig vad galler vagen framét blir riskerna med olika
investeringar for stora. Att trovardigheten och acceptansen av koldioxidskatten varit
forhallandevis hog kan till viss del forklaras av att det funnits en stark politisk enighet
kring skatten samt att man startat pa en Iag niva och varit tydlig med nar och hur
skatten skulle komma att forandras over tiden (Scharin & Wahlstrém, 2018). Detta har
gett hushall och foretag tid att andra sina beteende och produktionsmetoder i syfte att
minska den finansiella bordan av skatten.

Aven om miljopolitiken huvudsakligen har som syfte att &stadkomma en mer effektiv
anvandning av samhallets resurser ar det i det narmaste omajligt att den inte leder till
fordelningseffekter, vilka i sin tur kan paverka acceptansen. Malbeskrivningen,
atgarderna samt de styrmedel som tillampas innebar att nyttor och kostnader av att na
miljomalen fordelas olika mellan olika samhallsgrupper. Speciellt hur kostnaderna av att
na malet fordelas mellan olika samhallsgrupper kan ha stor betydelse for acceptansen.
Exempelvis upplever ofta landsbygdsbor att styrmedel riktade mot transportsektorn (i
form av t.ex. koldioxidskatter och fordonsskatter) slar extra hart mot dem eftersom

22 \filka funktioner t.ex. det framtida skogsbruket ska uppfylla (kolsanka, bioekonomi, eller bevaring av naturvéarden) ar
av stor betydelse for valet av investeringar inom de sektorer som ar kopplade till dessa mdjliga inriktningar.
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deras beroende av bilen som transportmedel ar storre an for de som lever i storstaderna
(vilka har tillgang till valutvecklad kollektivtrafik).

| vilken grad olika intressegrupper (t.ex., naringslivsorganisationer, miljdorganisationer)
formar paverka miljopolitikens inriktning samt i vilkken grad deras mojlighet att paverka
star i proportion till betydelsen av dem de representerar har aven det betydelse for
miljopolitikens trovardighet. Ifall vissa aktorer i samhallet besitter storre mojligheter att
paverka miljopolitiken utifran egenintresse kan detta fa oonskade effekter pa miljomalen
och underminera fortroendet for miljopolitiken fran den stora allmanheten (Boonstra,
2016). Miljoorganisationer ar oftast mer aktiva i den del av den miljopolitiska processen
under vilket ett visst miljomal ska faststallas medan naringslivet ar mer aktiva nar
styrmedel ska foreslas for att nd malet i fraga. Det senare kan forklaras av att valet av
styrmedel avgdr hur dtgardskostnaderna fordelas mellan olika samhaéllsgrupper. Overlag
ar oftast den allmanna enigheten storre vad géller de miljomal som ska uppnas an for
vilka atgarder och styrmedel som ska tillampas for att nd dessa mal. Fér manga
miljoproblem &r det oftast s& att nyttan av miljoforbattringen per individ kan upplevas
som marginell d&ven om den totala samhallsnyttan ar hog. Incitamenten for enskilda
individer att paverka miljomalen kan darfor vara svaga i jamforelse med de mindre
samhallsgrupper (t.ex. en viss industri) for vilka kostnaderna av att nd malet kan
upplevas som oproportionerliga. Detta kan innebara att de som motsatter sig
miljopolitiken far ett storre genomslag i processen an de som stoder den, eftersom de
forra har starkare ekonomiska incitament att forsoka paverka miljopolitiken.

2.6 Sammanfattning utmaningar

De utmaningar som beskrivits ovan ar i hogre grad relaterade till systemet som ska
forvaltas an forvaltningssystemet. Utmaningar vilka beror pa sjalva systemet maste
darfor tas for givna av forvaltningssystemet, vilket behdver anpassa sig darefter.
Utmaningarna ar i manga fall pa olika satt kopplade till varandra. Narvaron av
osakerheter och risker kan till exempel minskas genom battre horisontell integration av
miljopolitiken. Narvaron av osakerheter, malkonflikter samt bristen pa integration kan
paverka trovardigheten samt acceptansen av miljopolitiken negativt. Graden av nationell
radighet samt narvaron av malkonflikter innebar ett ckat behov av vertikal integration.

Handelsekedjan (DAPSIR) lampar sig val som utgangspunkt for att identifiera och
illustrera var i systemet som utmaningarna forekommer. Efter att utmaningarna for ett
visst miljoomrade identifierats kan handelsekedjan aven anvandas som vagledning for
att bedoma hur utmaningarna bast kan hanteras av miljopolitiken. En identifiering och
beskrivning av befintliga utmaningar inom ett miljoomrade ger vardefull input for
utforandet av de olika samhallsekonomiska analyserna som beskrivs i nasta avsnitt.
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3 Samhallsekonomiska analyser

Detta avsnitt beskriver vilken roll samhallsekonomiska? analyser spelar for miljopolitiken
och dess utmaningar. Vilka fragor kan besvaras av olika typer av samhallsekonomisk
analys och hur kan de hantera de ovan beskrivna utmaningarna? Som en utgangspunkt
for dessa analyser utgor beskrivningen av ett visst miljoomrade i form av
handelsekedjan en illustrativ utgdngspunkt.

Som namnts tidigare kravs (forutom naturvetenskaplig kompetens), aven
beteendevetenskaplig (sdsom nationalekonomisk) kompetens for att exempelvis kunna
kartlagga de socio-ekonomiska drivkrafterna som ger upphov till aktiviteterna. Dessutom
behovs dessa kunskaper for att forsta (identifiera, kvantifiera och vardera) hur
forandringar i miljotillstandet paverkar den manskliga valfarden. Vad galler
forvaltningssystemets utformande blir den samhallsekonomiska kompetensen (samt
aven juridisk och statsvetenskaplig kompetens) nodvandig i arbetet med att ta fram
forslag pa styrmedel, mal och strategier. De samhallsekonomiska analyserna bidrar med
ett viktigt beslutsunderlag i utformningen av miljopolitiken.

Det finns olika angreppssatt for att analysera styrmedel med hjalp av samhallsekonomi.
Eller, lite forenklat, tva satt. | det ena fallet lutar man sig mot en mer naturvetenskaplig
forstaelse av miljoproblemet, identifierar tekniska Iosningar (atgarder) som man sedan
utifrdn uppskattade kostnader rangordnar. Styrmedel utformas slutligen for att styra
mot de mest kostnadseffektiva dtgarderna. | det andra typfallet utgar man ifrén en
samhallsekonomisk forstaelse av miljoproblemet, identifierar de bakomliggande
orsakerna (marknadsmisslyckanden) och stravar efter att utforma styrmedlen for att om
sa mojligt adressera dessa direkt. De tva ansatserna kan sagas ha tva skilda syften. | det
forra fallet ror det sig om att identifiera en eller flera punktinsatser (atgarder) som
hanterar symptomen pa ett problem, medan den senare istéllet stravar efter att I0sa
problemet som sadant. Detta innebar i sin tur ocksa att det endast ar genom den senare
ansatsen som det gar att identifiera samhallsekonomiskt (valfardsteoretiskt) effektiva
|6sningar pa miljoproblem.

Nationalekonomisk valfardsteori handlar i grund och botten om att anvanda samhallets
begransade resurser pa ett sa effektivt satt som majligt. Resurserna anvands inte pa ett
effektivt satt ifall det finns mojlighet att omfordela resurserna pa ett satt som innebar en

2| denna rapport anvands uttrycket samhallsekonomi, men begreppet nationalekonomi skulle fungera lika bra.
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forbattring for ndgra utan att forsamra for ndgon annan (Pareto-optimalitet).* Ifall det
gar att faststélla att en rddande resursallokering inte ar optimal (p.g.a. ett
marknadsmisslyckande) finns skal for statlig intervention i syfte att fa till stand en
forandrad resursallokering. Miljopolitiken motiveras darfor utifran effektivitetsskal. Det
vill saga, den kan generera valfardsvinster for samhallet, i det att totalnyttan av den
genomforda miljopolitiken dverstiger dess totalkostnad.

De samhallsekonomiska analyserna erbjuder ett logisk, strukturerat och systematiskt
tillvagagangssatt genom vilket ett allsidigt och transparent beslutsunderlag for olika
miljopolitiska forslag (rorande val av mal, atgarder och styrmedel) kan tas fram och
presenteras. Den samhallsekonomiska verktygsladan, som tillampas i dessa analyser,
bidrar med teorier, perspektiv och metoder i syfte att bade stalla och besvara relevanta
fragor (Figur 2) kring hur samhéllet anvander sina resurser. Analyserna bor vara
vetenskapligt forankrade samt baseras pa den senaste data och ronen inom det
relevanta omradet. Analyserna har som syfte att ta fram beslutsunderlag som borgar for
att lattare kunna utforma bra miljopolitik samt gora det svarare att bedriva en ineffektiv
miljopolitik. Analyserna bor alltsé vara vagledande snarare an att tas fram i syfte att
stodja befintlig miljopolitik.

Inom arbetet med samhallsekonomiska analyser finns det ett antal olika typer av
analyser beroende pa vad som ska utvarderas och utifran vilka ramar. En enkel
kategorisering av dessa olika analyser ges av Soderholm (2014) och illustreras i Figur 2.
Aven om kategoriseringen inte nddvandigtvis bor betraktas som definitiv eller
uttdbmmande erbjuder den en pedagogisk utgangpunkt for att diskutera kring olika typer
av samhallsekonomiska analyser.

24 Vid perfekt information, tillrackligt manga kdpare och séljare samt franvaron av marknadsmisslyckanden kan
marknaden pa egen hand astadkomma en Pareto-optimal resursanvandning.
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Inforande av
styrmedel

Aktorer:
Ex-ante analyser av incitament Ex-post analyser av
styrmedel styrmedel

Motiv och effekter Utvarderingar av effekter

Beslutom utifran olika kriterier

atgarder

Vilket ekonomiskt

varde har de 1 Effekter pa | Vad kostar olika

miljoférbattringar som miljokvalitet miljoatgarder och

atgarderna gett > vilka atgarder kostar
minst?

upphov till?
Nytta for Kostnad for

samhallet samhallet

[
Vilka samhallsekonomiska intakter(nyttor)
och kostnader foljer av olika atgarder?

Figur2.  En kategorisering av samhéllsekonomiska analyser inom miljoomradet (Séderholm
2014).
Oavsett vilken av analyserna i Figur 2 ovan man gor i slutandan bor framtagandet av den
konceptuella analysen vara den givna utgangspunkten. Vilka analyser som genomfors
och i vilken ordning kan i praktiken skilja sig beroende pa hur uppdraget till berorda
myndighetstjansteman formuleras. Det kan exempelvis handa att tjansteman ombeds
analysera ett visst styrmedelsforslag for vilket det inte genomforts analys som
adresserat kostnaden av olika miljoatgarder och vilka som kostar minst. | sadant fall kan
det darfor vara nodvandigt att inkludera dessa steg i analysen av ett styrmedelsforslag
(dvs ex-ante analyser av styrmedel).

For att analyserna ska ge god vagledning ar inte bara kvaliteten pa analyserna viktigt
utan dven att analysen formar besvara den specifika fragestallningen (se Figur 2).

Oavsett vilken fraga i Figur 2 som ska besvaras kan en konceptuell analys inkluderas
som ett forsta steg i analysen. Denna analys beskriver sjalva problemet kopplad till
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specifikt miljomal beskrivs och analyserar det utifran ett samhallsekonomiskt
perspektiv. Analysen fungerar som ett underlag och vagledning for att kunna besvara
nagon av de olika samhallsekonomiska fragestallningarna i Figur 2. Handelsekedjan
(Figur 1) ar anvandbar som utgangspunkt for den konceptuella analysen eftersom den
underlattar identifieringen av viktiga aspekter att ta hansyn till (sdsom eventuell narvaro
av de olika utmaningarna) i de olika samhallsekonomiska fragestallningarna.

Fragan rorande vilka samhallsekonomiska intakter (nyttor) och kostnader foljer av olika
atgarder adresseras i vad som oftast kallas for en kostnads-nyttoanalys. | denna analys
identifieras, kvantifieras och eventuellt varderas atgarders kostnader och nyttan av
effekterna pa miljokvaliteten av olika atgardsforslag.25 Resultaten fran denna analys kan
aven anvandas for att motivera befintliga miljomal eller for att identifiera lampliga nya
mal for miljoproblemet i frdga samt aven for att bedoma om det ar samhallsekonomiskt
Ionsamt att uppna malet (genomfora atgarder).

En bedomning av olika miljoatgarders kostnad samt vilka dtgarder som kan na ett visst
miljomal till den lagsta samhallsekonomiska kostnaden gors i en
kostnadseffektivitetsanalys. For att utreda vilka styrmedel som ar lampligast for att fa de
kostnadseffektiva dtgarderna genomforda utfors en ex-ante styrmedelsanalys i vilken
mojliga styrmedel motiveras samt utvarderas utifran vilka effekter av styrmedlet som
forvantas. Det ar viktigt att de styrmedel som staten valjer att infora ar val motiverade
samt formar uppna det onskade syftet till sa 1dg samhallsekonomisk kostnad som
mojligt, det vill sdga att man inte anvander mer av samhallets resurser an nodvandigt for
att na miljomalet. Befintliga styrmedel utvarderas i ex-post analyser vilka i efterhand
bedomer vilka effekter som uppstatt utifran olika kriterier.

En miljopolitik som utformas med samhallsekonomiska analyser som vagledning har
storre chans att erhélla trovardighet och acceptans fran allmanheten eftersom de pa ett
transparent tillvagagangssatt formar identifiera problem och motiv till statlig
intervention, utforma mal och medel. Dessutom beskriver de pa ett strukturerat satt
konsekvenserna (kostnader och nyttor samt fordelningseffekter) kopplade till olika
forslag inom miljopolitiken rorande mal, atgarder och styrmedel. Darigenom bidrar de

% Denna analys behdver inte alltid vara nodvandigt for att ta fram atgérds- eller styrmedelsforslag. | vissa fall &r
utgdngspunkten ett givet miljomal och man kan da direkt ga over till att bedéma vilka atgarder som kan uppna detta mal
till lagsta mojliga kostnad (kostnadseffektivitetsanalys). Dessutom kan det &ven vara mgjligt att utga fran det
identifierade marknadsmisslyckandet i den konceptuella analysen och ta fram rekommendationer pa styrmedel som
hanterar denna (utan att identifiera de Iampliga atgarderna samt deras kostnader och nyttor).
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med att motivera valen ur ett samhallsekonomiskt perspektiv genom att ta fram forslag
pa kostnadseffektiva losningar for att na olika miljomal.

Generellt sett bor ambitionsnivan pa analysen vara proportionell mot det miljoproblem
som adresseras (och dess konsekvenser for kostnadseffektivitets- och
styrmedelsanalys). Aven vilket handlingsutrymme/rédighet som féljer av
miljoproblemets karaktar har betydelse for valet av ambitionsniva (OECD, 2008).

3.1 Konceptuell analys

Detta avsnitt forklarar overgripande innehadllet i en konceptuell analys? samt hur den kan
bidra med att hantera de olika utmaningarna som beskrivits i avsnitt 2 ovan. Den
konceptuella analysen utgor en samhallsekonomisk problemformulering som kan
anvandas for att vagleda den fortsatta analysen.

Fokuset i den konceptuella analysen (Figur 3) ligger i att beskriva och forsta de
beteenden och incitament som ligger bakom beslut som orsakar miljopéverkan. Aven
om overlappningar finns med handelsekedjan (Figur 1) sé ar huvudsyftet med den
senare att mer detaljerat beskriva hur dessa beslut via handelsekedjan kan paverka den
manskliga valfarden negativt. Den konceptuella analysen avser att identifiera vilka
beteenden (och incitament for dessa) som ger upphov till belastningsfaktorerna och i
slutandan paverkan pa valfarden. Den framtagna handelsekedjan for ett visst
miljoomrade kan darfor (men behdver inte) anvandas som utgangspunkt for den
konceptuella analysen.

Att inleda en utredning om miljopoliska mal eller medel med en konceptuell analys
innebar att pa ett dvergripande plan beskriva och analysera miljoproblemet i fraga (saval
natur- som samhéallsvetenskapligt). Detta innebér inledningsvis att identifiera de
bakomliggande socio-ekonomiska och socio-kulturella drivkrafterna och aktiviteterna
(incitamentsstrukturen) som paverkar miljotillstandet. | detta ingar aven att beakta hur
det befintliga forvaltningssystemets utformning eventuellt bidrar till problemet, till
exempel i vilken man befintliga mal eller styrmedel inom andra omraden har nagon
avgorande betydelse for miljctillstandet. Darefter faststalls ifall de beteenden som
incitamenten genererar kannetecknas av eventuella marknadsmisslyckanden vilka
motiverar nagon form av statlig inblandning (se Appendix A). Férutom att beskriva sjalva
problemet ifrdga och dess bakomliggande drivkrafter (systemet som ska forvaltas) bor
det i en konceptuell analys dven inga en overgripande diskussion rorande hur mycket av
de adresserade problemen som vore rimligt att [dsa med avseende pa vad man kanner

% Begreppet konceptuell analys, och dess tillampning, & hdmtade fran Naturvardsverket.
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till om nytta och kostnader. Genom att samtidigt ta fram en problembild baserat pa
handelsekedjan (Figur 1) kan identifieringen underlattas av vilka atgarder och styrmedel
som kan genomforas i syfta att forbattra miljotillstandet eller mildra/kompensera dess
paverkan pa manniskors valfard. Dessutom tydliggor det vilka nyttor som paverkas av
forandringar i miljotillstandet. Handelsekedjan kompletterar darfor den konceptuella
analysen, vilken lagger fokus pa att beskriva vilka incitament och beteenden som kan ge
upphov till olika marknadsmisslyckanden vilka i sin tur motiverar nagon form av statliga
intervention (i form av offentliga atgarder for miljon? eller implementering av styrmedel).

Problem

Drivkrafter

Offentliga
Beteenden atgarder

som orsakar
problemet?

Styrmedel

STATEN

Figur3.  Konceptuell analys

En av styrkorna med den konceptuella analysen ar att den utgar fran att miljoproblemet
uppstar som en foljd av olika beteenden och beslut i foretag och hushall och att darfor ar
i dessa beslutssituationer som forvaltningspolitiska styrmedel har bast verkan. Den
konceptuella analysen innehaller aven en beskrivning och bedomning av det befintliga
forvaltningssystemet (institutioner, méal och styrmedel) inom det analyserade
miljoproblemet. Utifran detta kan aven ett eventuellt behov av ytterligare styrning

20ffentliga atgarder anvands effektivast nar ett behov av statlig styrning har konstaterats men det inte &r majligt eller
effektivt att anvanda styrmedel (Naturvardsverket, 2012).
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adresseras. Det vill sdga, kan miljomalet uppnas pa ett samhallsekonomiskt effektivt
satt med hjalp av befintliga styrmedel? Utifran en konceptuell analys erhalls aven
information rorande vilket handlingsutrymme som finns for att 4tgarda problemet. Detta
beror dels pa graden av nationell radighet dver problemet men aven pa majliga
styrmedels potential for att I16sa problemet.

Staten har en beprovad roll i att korrigera for sddant som inte marknaden klarar att
hantera och just miljoproblem kan i samtliga fall harledas till ndgon form av
marknadsmisslyckande. Darfor kraver ofta uppfyllandet av miljomalen nagon form av
statlig intervention. For att uppna olika miljomal kan staten genomfora egna, sa kallade
offentliga atgarder (t.ex. forvaltning av statlig mark och resurser, sanering av fororenad
mark, kalkning av sjoar) eller infora styrmedel som skapar incitament for berérda aktorer
(foretag, hushall, markagare) att genomfora atgarder eller andra beteenden (Figur 3).
Huruvida staten valjer att genomfora egna atgarder eller implementera styrmedel kan till
viss del bero pa grundorsakerna till miljoproblemet.

Som namnts tidigare motiveras styrmedel och offentliga atgarder, med syfte att styra
mot miljopolitiska mal, inom nationalekonomin utifran ett effektivitetsperspektiv. Det vill
saga, dessa styrmedel ska leda till en forbattrad resursallokering. Det handlar med andra
ord om effektivitetspolitik. Genom att identifiera varfor den rddande resursallokeringen
inte ar optimal kan motiveringar till statliga atgarder och styrmedel erhéllas. Eftersom
sjalva problemformuleringen bor ha sin utgadngspunkt i att identifiera och forsta de
incitament som ger upphov till det oonskade beteendet ar
beteendevetenskaplig/samhallsekonomisk kompetens nodvandig. Att utifran ett
samhallsekonomiskt perspektiv motivera statlig intervention pa miljoomradet kraver att
det ska ga att visa att en situation utan nagon form av styrning innebar en ineffektiv
anvandning av samhallets resurser. Styrmedel anvands effektivast i de fall
grundorsakerna till miljoproblemen beror pa strukturella problem i samhallsekonomin, sa
kallade marknadsmisslyckanden, och att problemet kan I6sas via en mdjlig forandring av
aktorers beteenden. (se Appendix A for beskrivning av marknadsmisslyckande kopplade
till miljofragor).

En samhallsekonomisk effektiv miljopolitik uppnas under forutsattningarna att:

e Malet (t.ex. utsldppsmangden, antalet vatmarker) infaller vid den punkt dar
kostnaden for en ytterligare miljoforbattring sammanfaller med nyttan av denna
forbattring (Carlén m.fl., 2005)

e Miljomalet nas till Iagsta mojliga samhallsekonomiska kostnad.
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Med andra ord innebar uppfyllande av dessa tva att alla 6msesidigt fordelaktiga
resursallokeringar ar genomférda. (Soderholm, 2012) For att kunna bedéma var
styrmedel ger bast effekt pa miljoproblemet i fradga kan det underlatta att skapa en tydlig
problembild vilken fangar kopplingen mellan de beteenden (drivkrafter) som leder till en
forandring av miljotillstandet och den effekt som det har pa (paverkan) méanniskors
valfard (Figur 1).

Om det ar tydligt vilka drivkrafter och aktiviteter som ger upphov till
belastningsfaktorerna ska man i storsta mojliga man strava efter att fa till stand
atgarder och beteendeforandringar kopplade till drivkrafter och aktiviteter. Medan
fokuset i Figur 3 ligger i att beskriva och forsta de beteendena och drivkrafter/aktiviteter
som ligger bakom beslut som orsakar miljoproblem ligger fokus i handelsekedjan att
mer detaljerat beskriva hur dessa beslut via handelsekedjan kan paverka den manskliga
valfarden negativt. Darmed fangar den konceptuella analysen det bakomliggande
problemet (i form av beteenden som leder till marknadsmisslyckanden) mer utforligt.

Den konceptuella analysen star pa en grund av nationalekonomisk valfardsteori, och
forutsatter ocksa en forstaelse for sdval systemet som forvaltas som
forvaltningssystemet. Nedan diskuteras hur den konceptuella analysen genom att utga
fran handelsekedjan (Figur 1) kan och bor adressera de olika utmaningar som beskrivs i
avsnitt 2.

Risker och osdkerheter

Den konceptuella analysen bor adressera de risker och osakerheter som beskrivits ovan
(avsnitt 2.1). En identifiering och beskrivning av olika typer av risker gors for saval det
system som ska forvaltas som for forvaltningssystemet. Detta kan goras genom att
identifiera vetenskapliga, ekonomiska eller tekniska osakerheter i de olika delarna av
handelsekedjan samt lankarna emellan dessa (hur stor ar exempelvis osakerheten vad
galler belastningsfaktorernas effekt pa miljctillstandet). Speciellt osdkerheter kopplade
till de olika marknadsmisslyckanden bor identifieras i den konceptuella analysen. Det kan
till exempel rora sig om osakerheter vad géller vardet av de negativa externa effekterna
som ett viss beteende ger upphov till. Vilka kategorier av osékerhet (risk, osdkerhet,
tvetydighet, okunskap) som forekommer och var i handelsekedjan bor ocksa adresseras.
Genom att i den konceptuella modellen kartlagga och forsta hur miljotillstandet paverkas
av olika belastningsfaktorerna kan det vara mojligt att pa ett tidigt stadie identifiera
narvaron av icke-linjara samband (aterkopplingsmekanismer och troskeleffekter).

De endogena samt exogena belastningsfaktorerna som identifieras i denna analys utgor
en viktig utgangspunkt for att identifiera graden av radighet 6ver miljoproblemet samt
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for utvecklingen av de prognoser och scenarier vilkas tas fram i syfte att hantera
framtida osakerheter och risker. Det kan darfor aven vara av vikt att man vid
identifieringen gor en bedomning rorande vilka av dessa som karaktariseras av stor
betydelse for miljotillstandet samt stor osakerhet vad galler den framtida utvecklingen.
Exempelvis, har jordbruket stor betydelse for dvergodningen i Ostersjon men
kannetecknas av stor osakerhet vad galler den framtida utvecklingen i landerna runt
Ostersjon, ndgot som inte minst den senaste sommarens torka indikerar.?
Malkonflikter

Det ar i den konceptuella analysen, med en beskrivning av handelsekedjan som underlag,
mojligt att pa ett tidigt stadium identifiera de malkonflikter som ar kopplade till det
miljoproblem som analyseras. Det vill saga kan en forbattring av miljotillstandet
generera en negativ belastningsfaktor pa andra miljomal? Att uppna miljomalet £zt rikt
odlingsiandskap kan i sig innebara atgarder/aktiviteter vilka leder till 6kad belastning av
naringsamnen till vattenomraden, vilket har negativ effekt pa miljomalet /ngen
overgoaning. Vilka dtgarder och incitament som befintliga styrmedel ger upphov till kan
dven fanga upp narvaron av eventuella malkonflikter. Ett exempel pa denna malkonflikt
ar behovet av djurhalining for naturbetesmarker (i syfte att framja den biologiska
mangfalden) vilket innebar utslapp av vaxthusgaser (Begrénsad klimatpaverkan).
Radighet

R&dighet over miljoproblemet adresseras i handelsekedjan genom att identifiera
narvaron av de exogena belastningsfaktorerna. Ifall miljotillstandet i stor grad paverkas
av exogena belastningsfaktorer ar den nationella radigheten att genom miljopolitik
forbattra miljctillstandet begransat. Exempelvis ar det svart att genom atgarder och
styrmedel pa nationell niva:

e minska atmosfarisk deposition som harror fran andra lander,

e forhindra oljeutslapp som orsakas av internationell sjofart, samt

e begransa klimatforandringarna vilka orsakas av samtliga globala utslapp av

vaxthusgaser.

Integration
Aven behovet av vertikal eller horisontell integration adresseras i den konceptuella
analysen (i problembeskrivning samt identifieringen av befintliga styrmedel) och
fungerar som vagledning for valet av lampliga atgarder och styrmedel. Kannetecknas

28 Aven om dven reningsverken utgér en betydande belastningskalla till Ostersjon sé rader ingen stérre osékerhet vad
galler deras framtida utveckling och belastning, vilket till stor del kan férklaras av implementeringen av EU:s direktiv
(91/271/EEG) om rening av avloppsvatten fran tatbebyggelse.
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problemet av begransad nationell radighet kommer det finnas ett behov av vertikal
integration av miljopolitiken. Om problembeskrivningen indikerar att det forekommer
kopplingar till andra miljoproblem kommer det finnas behov av horisontell integrering.
Exempelvis kan ett annat miljoproblems tillstand utgora en belastning for det
analyserade miljoproblem eller vice versa.

Trovardighet/acceptans

| genomgéangen av befintliga styrmedel inom omradet ar det mojligt att skapa sig en bild
vad galler trovardigheten eller acceptansen for den bedrivna miljopolitiken. Har
allmanheten hog acceptans for styrmedlen? Finns det ett brett politiskt stod for de
befintliga styrmedlen? Ar efterlevnaden hog?

Sammanfattningsvis lampar sig den konceptuella analysen (med handelsekedjan som
utgadngspunkt) val till att klarldgga och karaktarisera osakerheter, risker och (till viss del)
malkonflikter. En identifiering av de marknadsmisslyckanden vilka motiverar ndgon form
av statlig intervention tillfors aven av den konceptuella analysen. Ansatsen kan
dessutom anvandas till att bedoma graden av radighet over miljoproblemet, liksom
behovet av vertikal och horisontell integration av miljopolitiken. Hur befintliga styrmedel
forhaller sig till de olika utmaningarna inkluderas ocksa. Slutligen kan genomgangen av
befintliga styrmedel i viss man aven anvandas for att identifiera eventuella orsaker till
bristande trovardighet for den rddande miljopolitiken.

3.2 Kostnads-nyttoanalys

Som namnts tidigare adresserar denna analys vilka samhallsekonomiska intakter(nyttor)
och kostnader som foljer av olika dtgarder (se Figur 2). Kostnads-nyttoanalysen kan
aven anvandas for att bedoma de kostnader och nyttor som uppstar av att uppna en
viss miljoforbattring eller ett visst miljomal. Det &r i kostnads-nyttoanalysen som en
identifiering, kvantifiering och (om majligt och nodvandigt) en vardering gors av de nyttor
och kostnader som skulle genereras av en forbattring/bevarande av miljctillstandet. For
en mer detaljerad beskrivning av vad som ingar i en kostnads-nyttoanalyser, se till
exempel US EPA (2018).

For att kunna kvantifiera och vardera kostnader och nyttor av olika atgardsforslag eller
mal behover man ta fram ett referensalternativ. Genom att identifiera relevanta
drivkrafter och aktiviteter i handelsekedjan ges underlag for att ta fram ett
referensalternativ vilken beskriver konsekvenserna ifall atgarder for att na ett visst
miljomal ej genomfors. Detta kan vara av avgorande betydelse for miljomal och
atgardsprogram vilka antingen tar Iang tid att forverkligas och/eller som genererar
kostnader samt i synnerhet nyttor 6ver en langre tidshorisont. Detta ar alltsa inte
miljoforandringen i jamforelse med nulaget for vilka kostnaderna och nyttorna ska
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bedomas utan i jamforelse med vad som hander i referensalternativet. Det kan aven
forekomma att analysen syftar till att jamfora tva alternativa atgardsprogram for att
uppnad malen, med avsikt att bedoma vilket som nar malet till Iagsta
samhéllsekonomiska kostnad (s.k. kostnadseffektivitetsanalys, se nedan) alternativt
bedoma vilket dtgardsprogram som ar mest samhallsekonomiskt lonsamt.

Nyttorna ar dverlag kopplade till de valfardsforbattringar som uppstar vid
maluppfyllelsen.?” Denna del av analysen kan darigenom aven anvandas till att identifiera
vilka grupper i samhallet som erhaller nyttan av att miljomalet uppnas. Kostnaderna,
daremot, uppstar mestadels pa grund av de atgarder som maste genomforas i syfte att
uppnad malet (se Appendix B for beskrivning av dessa kostnader).

Vad galler nyttan av att uppna malen (dvs forbattra miljotillstandet) sa kan manniskor
paverkas pa olika satt av de miljotillstandsforsamringar som belastningsfaktorerna kan
ge upphov till. En tydlig paverkan for manniskors valbefinnande ar forlusten av
rekreationsvarden kopplade till forsamringen av vissa naturmiljoer. Detta kan ocksé leda
till halsoeffekter givet den koppling som finns mellan rekreation i naturmiljoer och
maénniskors hélsa samt dven sa kallade icke-anvandarvarden 2° Aven mer indirekt
paverkan pa manniskors valfard, inklusive halsoeffekter i vissa fall, kan uppsta om
ekosystemtjanster som t.ex. vattenreglering, luftrening, pollinering, klimatreglering
paverkas.

Risker/osakerheter

For langa tidshorisonter, over vilket det kan rada stora osakerheter rérande utvecklingen
av de olika drivkrafterna, kan ett flertal scenarier tas fram och anvandas som
referensalternativ i syfte att hantera osakerheterna. Dessa scenarier kan dven hantera
framtida osakerheter rorande aterkopplingsmekanismer, troskeleffekter samt
regimskiften. Scenarier kan antingen baseras pa modellberakningar, narrativa berattelser
eller en kombination av de bada (Alcamo, 2001). Oavsett metod ar det viktigt att detta
arbete inkluderar kunskap fran flera vetenskapliga discipliner samt annan expertis inom
omradet. For narrativa berattelser kan det aven vara viktigt att inkludera olika
samhallsaktorer som berors av miljopolitiken (se t.ex. WWF, 2012 for exempel pa en

2 En forbattring av tillstandet i miljén leder till en férbattring av de ekologiska funktioner och ekosystemtjanster som
levereras. Eftersom dessa tjanster ar viktiga for ett flertal nyttor av betydelse for manniskors valfard sa innebar
forbattringen en positiv paverkan pa manniskors valbefinnande. Ekosystemtjanster kan darfor betraktas som sjalva
kopplingen mellan tillstandet i miljon och paverkan i handelsekedjan (se figur 1).

% Med icke-anvandarvarden avses de varden som inte &r kopplade till det egna nyttjandet av en viss milj6 utan till
vetskapen att den finns tillganglig for dagens och/eller framtida generationer.
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narrativ berattelse). Kostnads-nyttoanalyser kan darfor genomforas for olika scenarier
varav en eller flera inkluderar de kostnader och nyttor som orsakas av eventuella
aterkopplingsmekanismer och troskeleffekter. | de fall da det rader bristande kunskap
rorande dessa effekter och dess effekt pa kostnader och nyttor bor resultatet beaktas
med forsiktighet eftersom det innebar svarigheter att exakt bedoma den
samhallsekonomiska valfardseffekten (nytta minus kostnader) av olika scenarier.

Kostnads-nyttoanalysen kan dven adressera osakerheter och/eller bristen pa kunskap
utifran en identifiering av det totala ekonomiska vardet av en miljoforbattring i vilken det
sa kallade kvasi-optionsvardet indikerar vardet av att fordroja beslut for vilka effekterna
kan karaktariseras av stor osakerhet och/eller bristande kunskap (Kinzig m.fl,, 2013).
Aven om vérdet av att vanta in ny information kan vara hogt s& bor det vagas mot den
framtida nyttan av att investera i ny kunskap idag. Det ar dock viktigt att betona att
framtida osakerheter i sig inte motiverar en passiv miljopolitik (Soderholm, 2012).

For att hantera sa kallade enkla risker (for vilka sannolikheter och utfall ar kdnda) kan
den forvantade nyttan eller kostnaden berdknas (Kinzig m.fl,, 2013). Nyttan av att
minska riskerna for vissa osakra/sannolika utfall kan hanteras genom att genomfora
intervjuer med fokusgrupper i syfte att fa en kansla for hur sddana utfall kan uppfattas
av olika berorda samhallsgrupper. Genom att anvanda Bayesianska beslutsmodeller kan
man for vissa problem identifiera vilka osakerheter som det kan vara mest motiverat att
minska (se t.ex. Barton m.fl., 2005).

Ett satt att hantera osakerheter och risker ar att bedoma vilka typer av atgarder som
behdvs under olika typer av scenarier (varav vissa inkluderar icke-linjara effekter sésom
aterkopplingsmekanismer och troskeleffekter). Nar konsekvenserna kopplade till olika
scenarier tagits fram ar det mojligt att identifiera vilka atgarder som ar nédvandiga for
att uppna miljomalet under respektive scenario. Detta innebar i praktiken att scenarierna
skapar ett intervall, som fangar utfall under osakerhet. Men i vissa fall kan man aven mer
direkt adressera osakerheter genom att beskriva de maojliga utfallen inom vissa
intervaller. De atgarder som bedoms ha onskvarda effekter oavsett scenario ar mer
robusta an de atgarder som kanske bara ar effektiva under ett scenario. Att forstarka ett
visst ekosystemens resiliens (genom att t.ex. bevara dess biologiska mangfald) minskar
risken for regimskiften vilket ligger i linje med forsiktighetsprincipen och bor inga i
miljostrategin (Walker, 1995; 1998; UNEP, 2012). Atgarder kan darfor motiveras utifrén
deras effekt pa resiliensen oavsett om de inte har en direkt kvantitativ effekt pa
miljomalet ifraga. Till exempel kan atgarder riktade mot att bevara havens biologiska
mangfald innebar att effekterna av en viss belastning (sdsom naringsamnen, oljespill,
overfiske) begransas.
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Ifall ett miljoproblem karaktariseras av betydande stora osakerheter (idag saval som for
framtiden) kommer en adaptiv strategi vara nodvandig (Wise m.fl,, 2014; Haasnoot m.fl,,
2013). En s&dan strategi innebar att man kontinuerligt foljer upp forvaltningssystemets
effekter pd miljomalen (vilket gors i den fordjupade utvarderingen) for att bedéma
eventuellt behov av ytterligare atgarder och styrmedel.

Malkonflikter

Malkonflikter hanteras oftast i kostnads-nyttoanalysen genom att beskriva negativa
(men aven positiva) synergieffekter kopplade till sdval maluppfyllelsen (dtgardsneutrala
effekter) som de atgarder som foreslds i syfte att nd malet (dtgardsspecifika effekter).
Atgardsspecifika malkonflikter kan hanteras genom att, till exempel, ta hdnsyn till dessa |
valet av det atgardsprogram som i slutandan foreslas. Malkonflikter kopplade till sjalva
maluppfyllelsen utgor en storre utmaning och handlar i praktiken om oundvikliga trade-
offs mellan olika samhallsmal. | slutdndan blir det darfor ett politiskt beslut som maste
avgora vilket av malen som har hogts prioritering. Kostnads-nyttoanalyserna kan dock
forse politikerna med beslutsunderlag vad galler konsekvenserna kopplade till de mal
som star i konflikt med varandra.

Radighet

Denna analys kvantifierar radigheten rorande miljoproblemet genom att faststalla hur
stor forandring av miljotillstandet som kan uppnas genom nationella atgarder. Nationella
atgarder riktade mot klimat kommer leda till ytterst marginella effekter pa
vaxthusgashalten i atmosfaren, vilket innebar svag radighet, medan nationella dtgarder
riktade mot att bevara den biologiska mangfalden i jordbrukslandskapet kan ha stor
effekt, och darfor indikerar stark radighet.

Integration

Behovet av horisontell och vertikal integration fangas till stor del genom den kvantifiering
av malkonflikter och radighet som genomfors i kostnads-nyttoanalysen. Analysen ska
ocksa beskriva (eller om mojligt kvantifiera) de kostnader som en horisontell och/eller
vertikal integrationen av miljopolitiken kan innebara.

Trovardighet

Genom att ta fram ett transparant och vetenskapligt forankrad beslutsunderlag som i
storsta mojliga man beskriver de samhallsekonomiska konsekvenserna av att uppna
miljomalet har dessa analyser en stor betydelse for miljopolitikens trovardighet.
Dessutom kan analyserna, genom remissforfarandet, ge maojlighet till berorda aktorer att
komma med synpunkter men ocksa till att forbereda sig infor genomforandet av
kommande atgardsprogram.

Sammanfattningsvis gar det att under arbetet med kostnads-nyttoanalysen hantera
osakerheter och risker genom utvecklandet av olika scenarier (referensalternativ),
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kanslighetsanalyser, osakerhetsintervall. Malkonflikter kopplade till de olika nyttor och
kostnader som uppstéar kan i detta skede identifieras. Aven radigheten vad géller de
foreslagna atgardernas potential att I0sa problemet samt behovet av horisontell eller
vertikal integration adresseras. Analysen i sig har genom sin struktur, transparens och
vetenskapliga forankring mojlighet att oka trovardigheten av miljopolitiken.

3.3 Kostnadseffektivitetsanalys for atgarder

Samhallsekonomisk kostnadseffektivitet innebar att ett givet mal nas till sé lag
samhallsekonomisk kostnad®' som majligt, alternativt att tillgangliga medel anvands till
storsta mojliga miljonytta. De dvergripande malen for den svenska miljopolitiken ar
generationsmalet och de 16 miljokvalitetsmalen. Men kostnadseffektivitetsanalyser gors
sallan pa denna mer overgripande niva. | likhet med vad som konstaterades i inledningen
till detta avsnitt kan man har skilja pa tva typer av kostnadseffektivitetsanalyser, en som
narmar sig fragan fran ett dtgardskostnadsperspektiv och en som tar sin utgangspunkt i
en bredare valfardsteoretisk ansats.

Om malet ses vara att identifiera kostnadseffektiva atgarder for att minska
belastningsfaktorer eller direkt paverka ett miljotillstand blir syftet med analysen da att
skatta atgardskostnaderna (statliga dtgarder saval som de som uppstar som ett svar pa
implementerade styrmedel) och utifrdn dessa bedoma hur det givna malet kan nas
lagsta mojliga samhallsekonomiska kostnad, alternativt att uppna storsta maojliga
positiva miljoeffekt med givna medel (se Figur 2). | fall en kostnads-nyttoanalys har
genomforts i ett tidigare skede kan denna anvandas som underlag for att identifiera de
kostnadseffektiva atgarderna for att na malet. En kostnadseffektivitetsanalys kan i vissa
fall aven genomforas utan hansyn till eventuell maluppfyllelse. | sddana fall handlar det
enbart om att identifiera hur olika atgarder, for att till exempel minska ett visst utslapp,
forhaller sig till varandra med avseende pa kostnaderna, oavsett mal.

Om utgangspunkten istéllet ar att utforma styrmedel som direkt avser adressera de
bakomliggande strukturella problem som ger upphov till en belastningsfaktor eller ett
icke-onskvart miljotillstand kan kostnadseffektivitetsanalysen genomféras utan att man
explicit identifierar alla atgarder och skattar dess kostnader. Aven utan att ha kunskap
om vilka atgarder som star till buds — idag eller i framtiden — gar det att utifran ett

81 Kostnader kan definieras pa flera olika satt och det &r darfor viktigt att endast beakta kostnader som ar relevanta for
analysen, vilket har &r de samhéllsekonomiska kostnaderna. Dessa &r alltid pa nagot satt relaterad till en real
resursatgang (av t.ex. arbetskraft, energi, realkapital, material etc.). Kostnaden for en specifik atgard utgérs av vardet av
de resurser som gar at for att genomfdra atgarden, vilket i sin tur ar definierat som den samhallsekonomiska nytta som
resurserna hade &stadkommit i sin basta alternativa anvandning. Detta skiljer sig fran t.ex. féretagsekonomiska
kostnader som ar sddana som direkt paverkar foretagets resultatrakning.
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teoretiskt perspektiv gora en bedomning kring vilka styrmedel som ar mer eller mindre
kostnadseffektiva. Detta gors genom att studera de incitament som styrmedlen skapar
och huruvida de leder till att (eller i vilken grad) marginalkostnadsvillkoret®? for
kostnadseffektivitet uppfylls (se t.ex. Soderholm & Hammar, 2005).

| det som foljer ligger fokus dock framst pa den mer atgardsnara typen av
kostnadseffektivitetsanalys.

Risker/osakerheter

Kopplingen mellan de olika delarna i handelsekedjan (samt deras grad av osékerhet) ar
av stor betydelse for att kunna identifiera relevanta atgarder for att uppna miljomalet i
frdga. Om det rader stor osakerhet om vilka aktiviteter som orsakar en specifik
belastningsfaktor kan det vara nodvandigt att dtgarderna (och darmed styrmedlen)
riktas in mot de senare delarna av handelsekedjan (dvs. belastningen, tillstdndet och
paverkan).

Ifall inte risker och osdkerheter kopplat till olika typer av dtgarder och deras effekter
identifierats innebar fokusen pa kostnadseffektiva dtgarder att samtliga typer av risker
hanteras som likvardiga (Renn, 2008). Men om risker och osakerheter forekommer och
skiljer sig mellan olika atgarder kan det vara motiverat att inte rangordna atgarderna
enbart utifran kostnadseffektivitet. | dessa fall kan det vara motiverat att atgarder som ar
robusta i det att de far effekt i samtliga scenarier (inom olika intervaller) &r att foredra.
Malkonflikter

Olika typer av atgarder genererar ofta direkta och indirekta effekter vilket kan paverka
andra mal. Inom miljoomradet kan det till exempel handla om att &tgarder som minskar
utslapp av koldioxid ofta aven minskar eller okar utslappen av andra gaser som kan
paverka luftkvalitet. Men det kan @ven handla om helt andra typer av effekter, exempelvis
pa sysselsattning, fordelningspolitik, och séa vidare. Nar man ska analysera en atgards
kostnadseffektivitet behover man darfor ocksa ta hansyn till andra positiva och negativa
synergieffekter. Om man bortser fran olika typer av synergieffekter, kan man fa en
snedvriden bild av en &tgards kostnadseffektivitet (se Krook Riekkola m.fl, 2011).

Narvaron av negativa synergieffekter av atgarder innebar malkonflikter vilket kan utgora
argument for att franga en kostnadseffektiv atgardsallokering enbart baserad pa
atgardens effekt pa ett specifikt miljomal. Till exempel kan atgarder vilka har en positiv
effekt pa flera miljomal vara att foredra framfor en, for det specifika malet billigare
atgard, som inte uppvisar positiva synergieffekter eller rent av innebar negativa

32 Enligt marginalkostnadsvillkoret for kostnadseffektivitet uppnas ett mal nas till 1agsta mojliga kostnad nar samtliga
aktorer, pa marginalen, méter samma incitament for att t.ex. minska sina utslapp.
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synergieffekter. Narvaron av osakerhet utgor annat skal for att franga en rangordning
utifran enbart kostnadseffektivitet. Exempelvis kan atgarder som uppvisar effekt under
flera eller samtliga scenarier vara att foredra framfor atgarder som enbart har effekt
under ett scenario, trots att de senare ar mer kostnadseffektiva for detta scenario. |
atgardsbeskrivningen ar det darfor viktigt att aven identifiera atgardens negativa eller
positiva effekt pa andra miljo-och samhallsmal. Vissa malkonflikter kan dock hanteras
av valet samt designen av det styrmedel som implementeras for att fa atgarden
genomford.

Radighet

Eftersom enbart atgarder kan foreslas for vilka det rader nationell radighet behover
denna aspekt inte hanteras i kostnadseffektivitetsanalysen. For regional och globala
problem kan det dock vara av intresse att bedoma ifall atgarder genomforda i andra
lander tenderar att vara mer kostnadseffektiva an de atgarder som foreslas i
kostnadseffektivitetsanalysen. Detta kan ge indikation pa huruvida man kan tillata att
vissa mal (t.ex. vad galler koldioxidutslapp) kan uppnas genom kompensationsatgarder i
andra lander. | dessa fall ger denna analys viktigt beslutsunderlag for
forvaltningssystemet.

Integration

Valet av atgarder kan ta hansyn till behovet av horisontell integration genom att
identifiera eventuella synergieffekter kopplade till respektive atgard. Ifall &tgarderna har
positiva eller negativa synergieffekter pa andra miljomal eller samhallsmal kan detta
utgora skal for att strava efter en horisontell integrering av forvaltningssystem (Scharin
m.fl, 2016). Vertikal integration hanteras genom att se till att, till exempel, vélja lokala
och nationella atgarder vilka kompletterar atgarder pa regional och global niva (samt
vice versa).

Trovardighet/acceptans

Kostnadseffektivitetsanalysens viktigaste bidrag till miljopolitikens utmaningar ar att den
kan forstarka acceptansen och trovardigheten for miljopolitiken genom att identifiera de
atgarder vilka uppnar malet till lagsta mojliga kostnad for samhallet. Samtidigt kan
narvaron av osakerheter, risker samt malkonflikter motivera avsteg fran det mest
kostnadseffektiva dtgardsprogrammet (second-best solutions). Men ifall dessa
utmaningar har adresserats, i denna saval som i de foregaende analyserna och tas
hansyn till, i rangordningen av de foreslagna atgarderna bor trovardighet av analyserna
som beslutsunderlag snarare starkas.

Sammanfattningsvis syftar kostnadseffektivitetsanalysen till att identifiera hur
miljomalen kan uppnas till lagsta mojliga samhallsekonomisk kostnad. Darigenom kan
den skapa goda forutsattningar for acceptansen av miljopolitiken. Men, de utmaningar
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som foreligger i form av antingen oséakerheter, malkonflikter och radighet innebar att det
kan vara motiverat att franga ett atgardsprogram som enbart baseras utifran
kostnadseffektivitet. Behovet av horisontell och vertikal integration identifieras i denna
analys genom att bedoma ifall atgarder paverkar andra miljo- eller samhallsmal samt i
vilken grad de bidrar eller motverkar till regionala och globala miljomal. Det ar darfor av
stor vikt att i storsta mojlig man ta hansyn till dessa aspekter i framtagandet av ett
atgardsforslag som ar trovardigt.

3.4 Ex-ante /ex-post analyser av styrmedel

Detta avsnitt beskriver hur de olika utmaningarna kan hanteras i arbetet med
rekommendationer av styrmedel, det vill sdga ex-ante analyser av styrmedel (se Figur 2).
Det ar dock aven viktigt att ta hansyn till utmaningarna i utvarderingen av befintliga
styrmedel (ex-post analyser i Figur 2) eftersom narvaron av olika utmaningar kanske kan
forklara effekterna av befintliga styrmedel.

Forst ges en beskrivning av sjalva utgangspunkten for att utfora dessa analyser. Som
namnts tidigare behover man inte alltid gora steget med en kostnadseffektivitetsanalys
utan kan i vissa fall ga direkt pa styrmedlet nar marknadsmisslyckandet identifierats. Det
ar darfor inte alltid nodvandigt att identifiera, utforma och bedoma olika alternativa
atgarder for att kunna rekommendera lampliga styrmedel.

Det kan dock finnas fall da styrmedel inte ar motiverat, sdsom:

e Att miljoproblemet inte ar tillrackligt stort for att motivera de kostnader
styrmedlet ger upphov till; eller

e De samhallsekonomiska analyserna indikerar att det inte finns ndgot styrmedel
som kan adressera miljoproblemet till en kostnad som kan motiveras av den
miljonytta som uppstar; samt

e Radande trender vad galler de drivkrafter och aktiviteter som ger upphov till
miljoproblemet indikerar att miljomalet inom en snar framtiden kommer att
uppna miljomalet utan statlig intervention. (OECD, 2008)

Ifall styrmedel implementeras trots att det inte ar motiverat anvands inte samhallets
resurser pa ett effektivt satt, vilket i forlangningen kan skada trovardigheten for
miljépolitiken och dess styrmedel (Aven de styrmedel som &r motiverade). Over tid kan
dock dessa forutsattningar andras pa sa satt att styrmedel blir motiverade.

Om det utifran den konceptuella analysen bedomts vara motiverat att infora styrmedel
bor det i valet av styrmedel stéllas foljande fragor:

1. Vilka effekter pa miljotillstandet ska styrmedlet ge upphov till?
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2. Vilka olika satt (atgardskombinationer) finns for att uppna malet?
3. Vilka aktorer paverkas av styrmedlet?

Som framkommer i Figur 2 sa adresserar en ex-ante styrmedelsanalys dessa fragor.

| rekommendationen av ett styrmedel bor det framga vilken kategori av styrmedel
(administrativa, ekonomiska, informativa) som anses lampligast samt hur det
styrmedlet bor utformas for att korrigera for det marknadsmisslyckande som orsakar
miljoproblemet i fréga. Bedomning av ett visst styrmedels lamplighet att adressera ett
visst problem gors utifran ett antal olika utvarderingskriterier (Box 1), sdsom
maluppfyllelse, kostnadseffektivitet, dynamisk effektivitet, fordelningseffekter,
transaktionskostnader, hantering av osakerhet och genomforbarhet (se t.ex. Sterner &
Coria 2012, Goulder & Parry, 2008). En rangordning 6ver dessa olika kriterier bor inte
goras utan beror pa saval det specifika miljoproblemet som karaktaren pa atgarderna
mot vilket styrmedlet riktar sig. Generellt kan man dock saga att styrmedel som har hog
maluppfyllelse och ar kostnadseffektiva ar attraktiva ur samhallsekonomisk synpunkt,
men huruvida det ar maluppfyllelse eller kostnadseffektivitet som bor premieras skiljer
sig beroende pa miljoproblemet i fraga.
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Box 1. Exempel pa utvarderingskriterier for styrmedel.

Maéluppfyllelse (additionalitet) — i vilken grad leder styrmedlet till att miljomalet i fraga
uppnas?

Kostnadseffektivitet — leder styrmedlet till att malet nas till Iagsta mojliga kostnad?

Dynamisk effektivitet — leder styrmedlet till incitament for teknikutveckling for de atgéarder
som leder mot maélet?

Hantering av osakerheter — pa vilket satt kan styrmedlet hantera eller minska osédkerheterna?
Fordelningseffekter — hur paverkas olika sektorer eller aktorsgrupper av styrmedlet?

Transaktionskostnader — Vilka kostnader (administrativa, juridiska, tillsyn etc.) genereras av
sjalva styrmedlet?

Lackage, rekyleffekter och pollutant swapping — vilken risk finns att styrmedlet leder till t.ex.
export av miljoproblem, omfordelningar till annan sektor, andra negativa miljoeffekter, eller till
rekyleffekter?

Genomforbarhet — vilket motstand kan ett visst styrmedelsforslag méta fran olika grupper i
samhaéllet? Hur lang tid kan det ta fran beslut till att styrmedlet trader i kraft?

For de miljofragor for vilka drivkrafter och aktiviteter (beteenden) identifierats ar det
oftast effektivast att rikta styrmedlen mot just dessa i syfte att paverka/forandra
individers beteende pa ett sadant satt att malen nas. Det vill saga, man riktar styrmedlen
mot sjalva kallan till problem genom att I6sa de strukturella problemen'i
ekonomin/samhallet vilka leder till beteenden med icke 6nskvard miljopaverkan (det vill
sdga negativa externa effekter). For att dstadkomma den beteendeforandringen kan
ekonomiska styrmedel ofta vara att foredra (se Appendix A och Appendix C). P4 grunda
av narvaron av de olika utmaningarna beskrivna i avsnitt 2 kan majligheterna att
implementera effektiva styrmedel vara begransade. Det blir da nodvandigt att
implementera de "nast basta” styrmedlen. | den ekonomiska litteraturen benamns detta
"second-best” situationer. (Séderholm, 2012)

| vissa fall kan en styrmedelrekommendation utga direkt fran det identifierade
marknadsmisslyckandet, utan att identifiera de kostnadseffektiva atgarderna. Det valda
styrmedlet skapar i sig incitament for olika atgarder vars effekt och kostnad man kan
bedoma i efterhand. | dessa fall utfors kostnadseffektivitetsanalysen for de valda
styrmedlen, det vill sdga man genomfor kostnadseffektivitetsanalysen som en
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integrerad del av sjalva styrmedelsrekommendationen.®® | andra fall kan det vara
nodvandigt att forst identifiera de kostnadseffektiva atgarderna for att na miljomalet for
att i ndsta steg kunna bedoma vilka styrmedel som kan tillampas for att fa dessa
atgarder genomforda. Vilka atgarder som ska genomforas, vad som karaktariserar de
grupper som ska genomfora atgarderna samt slutligen hur problemet i sig ser ut
kommer att vara av stor betydelse for vilken typ av styrmedel som kan anses vara mest
lampligt.

En forstaelse och analys av hela handelsekedjan (Figur 1) fran drivkrafter till paverkan ar
darfor nodvandigt for att kunna bedoma effekten av styrmedel. Det finns dock alltid en
sannolikhet for att det inom vissa miljoproblemomraden inte finns tillracklig kunskap
(rorande systemet som ska forvaltas) for att till fullo forklara forandringar i
miljotillstandet utifran olika belastningar. En forandring av exogena faktorer sésom
klimatforandringar kan aven innebara okad sarbarhet givet en viss belastningsmangd
(t.ex. dvergodning av Ostersjon).

Hur de olika utmaningarna bor hanteras i styrmedelsrekommendationen beskrivs nedan.
Osdkerheter/risker

Olika styrmedel kan skilja sig vad galler deras formaga att hantera olika typer av
osdkerheter. Ratt utformade kan ekonomiska styrmedel, sdsom skatter och ersattningar,
minska osakerheterna vad galler atgardskostnader eftersom de skapar incitament till
utforarna att genomfora atgarderna sa lange deras marginalkostnad for atgarden ar
lagre an skatten/ersattningen. Administrativa styrmedel i form av utslappsgranser kan
minska osakerheter rorande effekter de olika atgarderna har.

For att kunna hantera framtida osakerheter, risker och narvaron av icke-linjara samband
behover styrmedel och institutioner inom forvaltningssystemet vara flexibla och
adaptiva (Kinzig m.fl,, 2006; Tschakert & Dietrich, 2010). Problembilden som genomfors i
den konceptuella modellen kan for vissa miljoproblem behova revideras kontinuerligt i
syfte att minimera befintliga osadkerheter och risker. Detta gors genom att inkludera nya
kunskaper och data samt identifiera eventuella forandringar av de exogena processerna.
Risken for regimskiften kan motivera att man implementerar fler styrmedel (bland annat
sadana som leder till &tgarder vars syfte ar att forstarka ett ekosystems resiliens) an vad

3 Med avseende pa kostnadseffektivitet kan styrmedel som pa marginalen ger samma incitament for samtliga aktorer
ha storst mojlighet att framja de atgarder som tillsammans minimera samhallets kostnader for att minska en given
mangd utslapp.
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som en kostnads-nyttoanalys baserad pa linjara samband motiverar (Vetenskaplig radet
for hallbar utveckling, 2018). | narvaron av regimskiften (alt. miljoproblem som
kannetecknas av branta marginalskadekostnadsfunktioner) kan administrativa
styrmedel (t.ex. gransvarden, belastningsgranser, utslappsratter) vara att foredra pa
grund av deras hoga potential for méaluppfyllelse (Weitzman, 1974).

Malkonflikter

Olika typer av malkonflikter kan hanteras genom valet av styrmedeltyp och dess
utformning. Vid risk for lackage av miljoproblemet kan sédana styrmedel véljas vilka
innebar en begransad eller ingen kostnadsborda for de aktorer som ska genomfora
atgarderna i syfte att undvika negativa effekter pa sysselsattning och/eller lackage.
Exempelvis ersattningar (i stallet for skatter) for investeringar riktade mot att minska
vaxthusgasutslapp inom foretag som agerar pa en varldsmarknad och ar
konkurrensutsatta av internationella foretag. Man kan aven tanka sig avgifter vilka
aterfors till de berorda sektorerna/aktorerna i nagon form (NOx-avgiften utgor ett sddant
exempel).

Radighet

| styrmedelsvalet kan det forekomma begransningar vad galler den nationella
radigheten. Det kan rora sig om EU-direktiv vars implementering stravar efter en viss
kategori av styrmedel (t.ex. vattendirektivets efterfragan av prispolitik) eller
internationella regler/6verenskommelser sdsom WTO, IMO eller EU:s statsstodsregler.
Darfor maste styrmedelanalysen pa olika satt forhalla sig till olika typer av
styrmedelsbegransningar, genom att se till att foreslagna nationella styrmedel inte star i
konflikt med olika regionala eller internationella direktiv, dverenskommelser eller dylikt.
Integration

Vid behov behover styrmedel utformas i syfte att 0ka den vertikala eller horisontella
integrationen av miljopolitik. Utifran identifieringen och kvantifieringen av positiva och
negativa synergieffekter pa dvriga miljomal samt andra samhallsmal ges indikationer av
vikten av att integrera styrmedel horisontellt. Identifieringen och kvantifieringen av
radighet utgor underlag for att bedoma vikten av en vertikal integrering av styrmedel. Ett
tydligt exempel pa en sadan integrering var avskaffandet av koldioxidskatten for
industrier inom den handlande sektorn i EU ETS. Ett annat var att nedsattningen av
koldioxidskatten for industrin behovde motiveras for EU eftersom det tolkades som en
subvention vilken kunde strida mot EU:s statsstodsregler.

Trovardighet/acceptans

Valet av styrmedel for att uppna malen kan i vissa fall ha stor paverkan pa
trovardigheten for den bedrivna miljopolitiken. Styrmedel vilka upplevs som ineffektiva
eller orattvisa (pga. av fordelningseffekterna) paverkar oftast acceptansen, och i
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forlangningen kanske aven trovardigheten, negativt. Det kan aven uppfattas som
orattvist ifall vissa grupper undantas ett styrmedel eller om styrmedlet differentieras
mellan olika grupper. Till exempel industrisektorns tidigare nedsattningar av
koldioxidskatten samt jordbruks- och fiskenaringen undantag fran densamma. Att olika
sektorer moter olika styrmedel kan aven det upplevas som orattvist. Till exempel kan
manga fastighetsagare uppleva lagkraven for enskilda avlopp (vilka i manga fall innebar
stora investeringskostnader) som oréttvisa i relation till alla de ekonomiska erséattningar
som jordbruket erhaller for atgarder (t.ex. for vatmarker, fAnggrodor, skyddszoner) med
samma syfte (dvs. minska Gvergodningen).

Det ar valet av styrmedlet (t.ex. skatt, ersattning, lagkrav eller information) som i
slutandan faststaller fordelningen av atgardskostnaderna mellan olika grupper i
samhallet. Det ar oftast under arbetet med att ta fram forslag pa styrmedel for att uppna
ett visst miljomal som intresseorganisationer fran naringslivet gor sig horda. Detta gors
for att paverka vilket styrmedel som implementeras eftersom det, som sagt, avgor hur
atgardskostnaderna fordelas mellan olika samhallsaktorer. Intresseorganisationer fran
olika ekonomiska intressegrupper ifrdgasatter inte nodvandigtvis miljomalet och dess
nytta utan fokuserar pa att lobba for de styrmedel som ter sig minst oférdelaktig utifran
deras intressenters perspektiv. Det ar darfor viktigt att beskriva de fordelningseffekter
som olika typer av styrmedel ger upphov till.

Sammanfattningsvis ar det under arbetet med styrmedelsrekommendationer och -
utvarderingar som fordelningseffekterna kan identifieras, kvantifieras och hanteras.
Valet och designen av styrmedlet kan i vissa fall hantera eventuella osakerheter och
malkonflikter. Ratt utformade styrmedel pa ratt niva ar en forutsattning for att uppna den
nodvandiga graden av vertikal och horisontell integration. Eftersom valet av styrmedel
ger upphov till fordelningseffekter ar det av betydelse for acceptansen och
trovardigheten for den bedrivna miljopolitiken. Det ar darfor viktigt att adressera de
fordelningseffekter som forvantas av ett visst styrmedelsforslag.

3.5 Sammanfattning

De olika samhallsekonomiska analyser beskrivna ovan bidrar med ett transparant
beslutsunderlag som formar adressera och i viss méan hantera de utmaningar (Tabell 2)
som beskrivits i avsnitt 2. Med att adressera utmaningen avses att identifiera eller
kvantifiera dess narvaro i handelsekedjan medan hantera avser att analysen pa nagot
satt kan ta hansyn till utmaningen i sina rekommmendationer och slutsatser.
Identifieringen av de olika utmaningarna sker huvudsakligen (men inte enbart) i den
konceptuella analysen, medan de andra analyserna i huvudsak kvantifierar dessa samt
kan ta fram forslag pa hur man genom valet av atgarder och styrmedel pa basta satt kan
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hantera dem. Som framkommit ovan rader det ofta dverlappningar mellan de olika
analyserna. Exempelvis kan en styrmedelsanalys innehalla en konceptuell analys, och en
kostnads-nyttoanalys kan innehélla en kostnadseffektivitetsanalys i det att den bedomer
kostnaden utifrdn de mest kostnadseffektiva atgarderna. Det viktigaste ar att analyserna
besvara den fragestallning de avser besvara med tillrackligt underlag.

Tabell 2. Hur olika utmaningar adresseras (A) eller hanteras (H) i samhallsekonomiska
analyser.

Osakerheter | Malkonflikter | Radighet | Integration | Trovardighet
Konceptuell analys A A A A AH
Kostnads-nyttoanalys H AH A A H
Kostandseffektivitets-

H A H A H
analys
Styrmedels-

: H H H H H

rekommendation

Ifall ndgon av analyserna ovan genomforts for en viss miljofraga men i vilken en eller
flera av de beskrivna utmaningarna inte adresserats (t.ex. att man inte tagit hansyn till
narvaron av osakerheter i kostnads-nyttoanalysen) bor detta tas hansyn till i de
slutsatser som dras av analysen i fraga. Det bor @ven motiveras varfor dessa aspekter
inte inkluderades i analysen/analyserna. | en rapport fran Vetenskapliga radet for hallbar
utveckling (2018) ges, bland annat, forslag pa hur osakerheter, icke-linjara samband och
troskeleffekter kan adresseras samt hanteras i genomforandet av samhallsekonomiska
analyser.

Det bor papekas att aven ifall man gor en kostnads-nyttoanalys for ett styrmedel som
indikerar att styrmedlet &r samhallsekonomiskt Ionsamt (nytta>kostnader) behéver det
inte utgora det mest kostnadseffektiva styrmedlet eller atgarden for att uppna malet. Det
ar darfor viktigt att vara medveten om skillnaden i begreppen samhallsekonomisk
Ionsamhet (nytta>kostnad) och samhallsekonomisk kostnadseffektivitet (det vill séga
att man tillampar det styrmedlet som uppnar malet till lagsta mojliga
samhallsekonomiska kostnad). Samhallsekonomisk effektivitet innebar & andra sidan att
marginalnyttan av miljoforbattring ar lika med marginalkostnaden av densamma. Det i
sig innebar per definition att mélet dven ar samhallsekonomiskt Idnsamt (men inte vice
versa). En kostnadseffektiv 16sning for att nd malet utgor ingen som helst garanti for att
malet i sig ar samhallsekonomiskt effektivt eller ens [6nsamt.
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4 Styrmedel inom miljopolitiken

Detta avsnitt diskuterar hur de olika utmaningar som beskrivits tidigare kan paverka
valet av styrmedel.

Styrmedel brukar delas upp i (i) administrativa styrmedel, (ii) Ekonomiska styrmedel och
(iii) information (se Appendix C for en utforligare beskrivning av dessa). Styrmedel har
som huvudsakligt syfte att minska/eliminera eller begransa effekterna av de
miljobelastningar som forknippas med dagens miljotillstand. Vilken typ av styrmedel
(administrativa, ekonomiska eller informativa) som implementeras samt vad i
problemkedjan det riktas mot (drivkrafter, aktiviteter, belastning, miljctillstand eller
paverkan) och pa vilken geografisk skala (nationellt, regionalt eller internationellt) styrs i
hog grad av belastningens och miljoproblemets karaktar men varierar aven beroende pa
vilka samhallsaktorer som berors.

Var i hdandelsekedjan (drivkrafter, aktiviteter, belastningsfaktorn, miljotillstandet eller
paverkan) styrmedlet riktar sig kan vara av betydelse for valet av styrmedel (t.ex. att
gentemot drivkrafter anvands information och ekonomiska styrmedel i storre
utstrackning an for andra delar av handelsekedjan). Som namnts tidigare bor styrmedel i
forsta hand riktas direkt mot de beteenden/beslut i aktivitetsledet av handelsekedjan
som orsakar de oonskade forandringarna av miljotillstandet. Detta ar skalet till varfor
den konceptuella analysen utgor ett s& viktigt steg for att kunna rekommendera de mest
lampliga styrmedlen. Men i vissa fall kan det av olika anledningar (sdsom t.ex. brist pa
radighet eller narvaro av osakerheter) inte vara maojligt eller optimalt att rikta styrmedel
mot aktiviteterna. Det kan under sddana omstandigheter vara nodvandigt for
forvaltningssystemet att rikta styrmedel mot andra delar av handelsekedjan.

| vissa fall kan, till exempel, miljoproblemen enbart hanteras genom atgarder riktade mot
miljotillstand eller paverkan. Det kan till exempel réra sig om gamla synder (dvs.
orsakade av tidigare férekommande aktiviteter) sdsom fororenad mark eller
kvicksilverutslapp. | dessa fall har radigheten Gver drivkrafter, aktiviteter och/eller
belastningsfaktorn upphort vilket gor atgarder och styrmedel riktade mot dessa
verkningslosa. Eftersom det inte ar majligt att rikta styrmedel mot aktiviteter som
upphort kan det vara nodvandigt for staten att genomfora egna atgarder alternativt
ersatta andra aktorer for att hantera dessa miljoproblem.

Administrativa styrmedel pa nationell niva tenderar att dominera for miljoproblem dar
kopplingen mellan aktivitet och belastning ar tydlig och geografiskt begransad (t.ex.
fysisk paverkan). Administrativa styrmedel kan i vissa fall aven utgora en
grundforutsattning for att tillampa andra typer av styrmedel, i det att de skapar
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forutsattningarna for inforandet av t.ex. regleringar, skatter, subventioner, m.m. |
jamforelse med andra styrmedel utgor administrativa styrmedel en stor andel av de
nationella styrmedlen i Sverige, i vilken miljobalken (SFS 1998:808) spelar en central roll.

For sektorer/aktiviteter av internationell karaktar sdsom sjofart Gver hav och marint fiske
kravs det i storre grad internationella eller regionala styrmedel (alternativt
overenskommelser som leder till nationella styrmedel) for att minska belastningen.

4.1 Hur val fungerar olika styrmedel med avseende pa utmaningarna

| detta avsnitt diskuteras hur styrmedel forhaller sig till de olika utmaningarna beskrivna i
avsnitt 2. Som namnts tidigare kan narvaron av de olika utmaningarna ge vagledning
vad galler beslut om vilken typ samt utformning av styrmedel som bor tillampas i syfte
att uppna de olika de olika miljomalen.

Osdkerheter

Vid osakerhet i orsak kan i vissa fall styrningen tendera att fokusera pa styrmedel som
skapar incitament for atgarder riktade mot tillstandet (restaurering, sanering, forandring)
eller mot paverkan (kompensation, mildring). Styrmedel riktade mot tillstdndet utgors i
dessa fall ofta av finansiella ersattningar for restaurerande atgarder. Ar det, & andra
sidan, utfallet som kannetecknas av osakerhet riktar sig ofta styrmedlen mot
forebyggande atgarder tidigare i handelsekedjan (drivkrafter, aktivister, belastning). Ifall
det rader stor osakerhet vad galler effekterna av en viss belastningsfaktor dominerar
oftast reglerande styrmedel pa grund av deras hoga grad av méaluppfyllelse (t.ex.
barlastvattenkonvention for att minska invasiva arter eller EU:s forbud mot
genmodifierade grodor).

Miljoproblem som karaktariseras av aterkopplingsmekanismer (t.ex. internbelastning av
naringsamnen fran havsbotten) och/eller troskeleffekter (t.ex. etablerandet av invasiva
frammande arter) forsvarar ofta en kvantitativ bedomning av olika styrmedelseffekter. |
vissa fall kan det ta tid innan ett visst styrmedel har effekt pa belastningen eller
miljoproblemet (t.ex. kemikalier, ndaringsamnen), medan effekten i andra fall kan vara
mer direkt (t.ex. forbud mot bottentrdlning i vissa omraden). Under dessa forutsattningar
kan det vara viktigt med styrmedel som har stor potential for maluppfyllelse (t.ex.
granskrav, miljotillstand) eftersom det kan vara forenat med stora miljoskadekostnader
av att overskrida troskeleffekter. Dessutom bor styrmedlen vara adaptiva i det att de
snabbt kan korrigeras om nya kunskaper tillkommer.

Kommunikation ar av storsta vikt vid narvaron av risker och osakerheter. Utbyte av
kunskap mellan beslutsfattare, experter, aktorer och allmanheten utgor en viktig aspekt i
en framgangsrik miljopolitik vad géller hanterandet av osakra, komplexa, och tvetydiga

54 (88)



Anthesis

risker. Kommunikation kan aven syfta till att skapa och bevara fortroende mellan
beslutsfattare och de aktorer som behover genomfora atgarder i syfta att hantera olika
risker. (Renn m.fl, 2011) Kommunikationen underlattas ifall miljopolitiken ar vertikalt och
horisontellt integrerad.

Malkonflikter

Det ar i huvudsak malkonflikter kopplade till sjalva styrmedlet som paverkar valet av
styrmedel. Risken for lackage kan innebara att man undviker styrmedel vilka alagger en
stor del av atgardskostnaden pa de sektorer som orsakar belastningarna eftersom detta
skulle kunna leda till att produktionen flyttar utomlands. Till exempel dominerar
ersattningar for atgarder inom jordbrukssektorn medan knappt ndgon beskattning gors
av deras utslapp (t.ex. vaxthusgaser, naringsamnen). Ersattningar motiveras i vissa fall
utifran fordelningspolitiska hansyn. | vissa fall motiveras styrmedel utifran deras effekter
pa sysselsattning, i det att man fran en politisk standpunkt har en tendens att foredra
styrmedel vilka innebar en 6kad sysselsattning (speciellt i glesbygdsomraden).
Radighet

| vissa fall rdder begransad nationell radighet 6ver styrmedel vilket innebar att Sverige
har inga eller begransade majligheter att paverka valet av styrmedel, dess utformning,
eller niva. Till exempel maste EU:s handelssystem for utslappsratter (EU ETS) tas som
given for svensk del eftersom vi ej pd egen hand kan paverka dess utformning vad galler
aspekter sdsom utslappsbubblans storlek, tilldelning eller auktionering av utslappsratter.

Om det foreligger begransad radighet att med nationella styrmedel/atgarder paverka
drivkrafterna bakom ett visst miljoproblem, tenderar forvaltningssystemet att fokusera
pa de delar av handelsekedjan for vilken radigheten ar storre. Exempelvis ar det svart for
Sverige att paverka drivkrafter bakom de maritima oljetransporter som sker vid vara
kuster, och till hog grad aven sjalva aktiviteten, vilket gor det nodvandigt att rikta in
forvaltningssystemet mot sjalva belastningsfaktorn (oljespill) och dess effekter pa
miljctillstandet. | fallet med begransad radighet ar det dock viktigt att arbeta pa att fa till
stand bi- eller multilaterala 6verenskommelser som gor det mojligt att adressera de
exogena belastningsfaktorerna. Aven om det inte ar vanligt kan man i vissa fall dven
komma overens om overstatliga styrmedel riktade mot drivkrafterna och/eller
aktiviteterna. Sddana styrmedel har en tendens att i de flesta fall vara administrativa eller
informativa. Av olika skal (bl.a. administrativa) férekommer séllan ekonomiska
styrmedel pa overstatlig niva.

Horisontell och vertikal integration

Styrmedel behover vara horisontellt integrerade vid narvaron av malkonflikter eller om de
eller de atgarder de genererar karaktariseras av positiva synergieffekter. For
overgripande miljomal (t.ex. Levande skogar, Storslagen fidllmiljo och Hav i balans) ar
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den horisontella integrationen en nodvandighet eftersom det i dessa fall ar ett flertal
specifika miljoproblem (t.ex. luftféroreningar, biologisk mangfald, vattenkvalitet,
nedskrapning, fysisk paverkan) som behover adresseras for att nd malet. For vissa
omraden ar det i dagslaget redan en hog grad av vertikal integration av
forvaltningssystemet (t.ex. Vattendirektivet, Marina direktivet, Aktionsplan for Ostersjon).

Vertikal integration av forvaltningssystemet och dess styrmedel forekommer i viss grad
for manga av de miljoproblem 6ver vilka den nationella rédigheten ar begransad.
Exempelvis klimatpolitiken, Montrealprotokollet, och Goteborgsprotokollet for
luftforeningar. | vissa fall forekommer vertikal integration dven for miljoomraden dar den
nationella radigheten ar stor (t.ex. Espoo konventionen om biologisk mangfald,
Nitratdirektivet, Vattendirektivet). Visserligen kan nagra av dessa forklaras av att det ror
sig om globala intressen (t.ex. biologisk mangfald) medan motivering for andra kanske
skulle kunna ifrégasattas. Till exempel sé kritiseras ibland EU:s vattendirektiv for att inte
ta hansyn till de stora skillnader i forutsattningar som rader mellan olika lander vad galler
kostnaderna och nyttan av att uppna en god ekologisk status.

Trovardighet och Acceptans

Kostnaderna av att infora styrmedel da de inte behdvs eller anvanda sig av fel styrmedel
kan vara betydande och drabba saval myndigheter, privatpersoner samt foretag.® Det
kan aven leda till ett urholkat fortroende for statens miljopolitik vilket innebar en minskad
trovardighet. Effektiva styrmedel, & andra sidan, uppnar de uppsatta miljomalen och
detta till lagsta mojliga samhallsekonomiska kostnad. Det vill séga, sa fa resurser som
mojligt tas i ansprak for att na malen vilket inte bara innebar att resurser finns
tillgangliga for andra samhallsmal men aven att fortroendet/acceptansen for den
radande miljopolitiken kan forstarkas. Det ar dock inte sjalvklart att effektiva styrmedel
upplevs som trovardiga av samtliga samhallsaktorer. Administrativa styrmedel kan i
vissa fall upplevas som oréattvisa (om de ar uniforma) eftersom de i manga fall inte tar
hansyn till att kostnaden for att genomfora den atgard som styrmedlet riktar sig mot kan
variera mellan olika aktorer. Samtidigt kan de uppfattas som trovardiga i forhallande till
deras formaga att leda till maluppfyllelse. Vissa ekonomiska styrmedel kan upplevas
som orattvisa (oftast skatter) eftersom de i vissa fall inte tar hansyn till att olika aktorer
har olika mojligheter att bara skattebordan. En forklaring till den hoga narvaron av

34 Styrmedel (genom de atgarder de riktas mot) genererar nyttor och kostnader for samhallet och en implementering av
ineffektiva styrmedel kan paverka den 6vriga ekonomin negativt genom att lagga en onddig stor bérda pa myndigheter,
foretag och hushall.
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styrmedel i form av ersattningar och information ar att de baseras pa frivillighet fran den
aktor som ska genomfora atgarden, vilket oftast ar mindre kontroversiellt an skatter och
krav.

4.2 Sammanfattning styrmedel

Det kan finnas olika anledningar till varfor det kan vara viktigt att styrmedel inriktade pa
miljoproblem &r flexibla (Scharin m.fl. 2016). Om det finns anledning att tro att en eller
flera av de drivkrafter eller aktiviteter som ar av betydelse for miljoproblemet kommer att
oka i framtiden (t.ex. gruvbrytning, transporter, energiproduktion) maste de relevanta
styrmedlen kunna anpassa sig till en sddan forandring. Det vill saga fler atgarder kan
behovas for att uppna det dnskade miljotillstandet eftersom en 6kning av
drivkrafter/aktiviteter leder till en 6kad belastning pa miljctillstandet (allt annat lika).
Detta understryker ocksa vikten av att utveckla olika scenarier vilka hanterar osakerheter
kopplade till mojliga utvecklingar av drivkrafter/aktiviteter och darmed
belastningsfaktorer. Scenarierna kan aven anvandas for att skapa beredskap med
lampliga styrmedel som kan forflytta oss fran utfallet av ett oonskat scenario till ett
onskat scenario (baserat pa narvaron olika signaler vilka indikerar att man ar pa vag att
hamna i ett oonskat scenario). Osékerheter kan i vissa fall enklast hanteras genom att
helt enkelt beskriva resultaten inom vissa intervall. Exempelvis skulle osakerhet rorande
kostnaden for vatmarker att rena kvave kunna uttryckas som ett intervall.

Det andra argumentet for flexibla styrmedel baseras pa narvaron av sa kallade "rorliga
mal” (se avsnitt 2.1). Vid narvaron av rorliga mal kan det behdvs mer styrning eftersom
det, aven vid en oforandrad belastning, kravs mer atgarder for att uppna det onskade
miljctillstandet.*® | vissa fall kan det ta tid innan ett visst styrmedel har effekt pa
belastningen eller miljoproblemet (t.ex. kemikalier, ndringsdmnen), medan effekten i
andra fall kan vara mer direkt (t.ex. forbud mot bottentralning i vissa omraden).

For miljoproblem som kannetecknas av stora osakerheter vad galler handelsekedjan
mellan drivkrafter och miljotillstand blir det svart att forutspa effekten av styrmedel
riktade mot atgarder tidigt i handelsekedjan. Exempelvis miljomalet £n giftfri miljo
kannetecknas i vissa fall av stora osakerheter vad galler vilka drivkrafter och aktiviteter
som ligger bakom belastning av miljofarliga amnen till olika ekosystem. Aven biologisk
mangfald kdannetecknas idag oftast av stora osakerheter vad galler miljotillstandets
paverkan pa den manskliga valfarden. Med andra ord s ar det svart att fullt ut

35 Mal kan enbart vara rorliga ifall de uttrycks kvantitativt (t.ex. koncentration av fosfor, fiskbiomassa). Mal som uttryckts
kvalitativt (t.ex. hav i balans) kan ej vara rérliga.
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identifiera, kvantifiera och vardera de nyttor som paverkas av forandringar i den
biologiska mangfalden for olika ekosystem (se t.ex. Jordbruksverket, 2106 samt Scharin,
2017). Om det &r svart att konkretisera nyttan skapas aven svarigheter i att bedoma
effekterna pa nyttan av mojliga atgarder och styrmedel.
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5 Forvaltningssystemets misslyckanden

| vissa fall beror miljopolitikens svarigheter att na de utsatta miljomalen kanske
huvudsakligen pa sjalva forvaltningssystemets utformning och arbetsprocesser snarare
an narvaron av de i avsnitt 2 beskrivna utmaningarna. Detta avsnitt beskriver mojliga
brister inom forvaltningssystemet som kan paverka maojligheterna att uppna
miljokvalitetsmalen. Att forvaltningssystemet har svart att uppnd malen, dven om
utmaningarna i systemet ar hanterade, kan bero pa att det inte formar hantera
malkonflikter, jobbar gentemot otydliga malformuleringar eller att forvaltningssystemet
inte klarar av att sakerstalla en hog efterlevnad av de beslutade styrmedlen. Det skulle
aven kunna forklaras av att samhallsekonomiskt beslutsunderlag inte tagits fram
alternativt inte beaktats i utformning av férvaltningssystemet (dvs. malformuleringar,
valet av styrmedel och atgarder).

5.1 Malkonflikter, malformuleringar, efterlevnad

Ett tydligt misslyckande i det svenska forvaltningssystemet ar det inte pa ett konstruktivt
satt lyckats hantera problemet med malkonflikter (se Nerhagen m.fl., (2018) och
referenser dari). Detta kan forklara varfor miljomal i vissa fall fatt sta tillbaka for andra
samhallsmal utan att detta alltid har kunnat motiverats utifran ett samhallsekonomiskt
effektivitetsperspektiv. Att flertalet miljomal ar vagt formulerade, svara att konkretisera
samt kvantifiera, forsvarar majligheterna att bedriva en effektiv miljopolitik. Aven om
definitionen av manga av Sveriges miljomal i sig inte uppfyller kraven pa kvantifierbara
mal (t.ex. Hav i Balans, Storslagen fiallmiljo, Ett levande odlingsiandskap) kan dess
strecksatser/etappmal gora det.*

Vaga mal som inte kan kvantifieras innebar att det inte gar att bedoma olika styrmedels
och atgarders effekt pa malet och darmed inte heller ta fram kostnadseffektiva
styrmedel och atgardsprogram. | forlangningen blir det darmed inte heller mojligt att
bedoma vilken styrning som lampar sig bast for att na malet. Styrmedel riktade mot
biologisk mangfald bedoms ofta som misslyckade trots att den nationella radigheten
over problemet (och darmed malet) ar stort. Forklaringen tycks ligga i svarigheten att
konkretisera och kvantifiera detta mal vilket i sin tur gor det svart att identifiera
kostnadseffektiva atgarder och styrmedel.

36 For Biologisk mangfald uttrycks t.ex. foljande etappmal; Minst 20 procent av Sveriges land- och sétvattensomraden
samt 10 procent av Sveriges marina omraden ska senast ar 2020 bidra till att na nationella och internationella mal for
biologisk mangfald. https://www.miljomal.se/etappmalen/Biologisk-mangfald,
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Svarigheter med att fa fram konkreta och kvantifierbara mal kan i slutandan leda till att
mal istallet satts for medlen som ska na malet. Men aven i de fall konkreta mal
forekommer tas det i vissa fall fram mal for sjalva implementeringsgraden av olika
atgarder. Genom att satta upp kvantitativa mal for genomforandegraden av olika
atgarder finns risken for att man blandar ihop mal och medel.*” Da
forvaltningssystemets framsta syfte ar att na ett visst mal, kan ett fokus pa ett visst
medel innebara att alternativa atgarder att na malet inte beaktas. Exempelvis ar syftet
med styrmedlet bonus malus att minska vaxthusgasutslappen fran biltransporter och
inte att oka antalet miljobilar (det ar sjalva atgarden). Bonus malus ska darfor inte enbart
jamforas med andra alternativa styrmedel for att 6ka antalet miljobilar utan ocksa
gentemot andra styrmedel som kan minska vaxthusgasutslappen.

Rothstein (2010) understryker att det finns en fara med att berorda tjansteman stravar
mot att uppna mal utan att opartiskt redovisa konsekvenserna (kostnader och nyttor) av
att uppna malen. Detta kan enligt Rothstein ha en negativ paverkan pa allmanhetens
fortroende for saval forvaltningssystemet som det demokratiska systemets legitimitet.

Bristen pa efterlevnad kan i vissa fall utgora forklaringen till varfor forvaltingspolitiken
inte uppnar de dnskade effekterna pa miljomalen. Aven om styrmedel finns pa plats kan
effekten pa miljomalen begransas ifall efterlevnaden av dem ér 1ag. Det ar i huvudsak for
administrativa styrmedel som det kan finnas starka incitament att inte efterleva, medan
ekonomiska, i form av skatter och avgifter, kan vara svarare att undvika. Nagra av de
faktorer som avgor graden av efterlevnad ar den ekonomiska vinsten av att inte uppfylla
atagandet, risken for att bli upptackt (vilken ar kopplat till tillsynen) samt kostnaderna vid
upptéackt (t.ex. viten). Att sannolikheten till exempel ar liten for att bli pakommen med
avsiktlig dumpning av avfall till sjoss innebar att efterlevnaden kan forvantas vara lag.
Detta skulle kunna motverkas genom att antingen oka tillsynen eller kostnaderna (vitena)
vid upptackt. Aven kunskapen om och acceptansen for styrmedlet bland de
samhallsgrupper som styrmedlet riktar sig mot har stor betydelse for graden av
efterlevnad. Darfor kan aven informationskampanjer anvandas i syfte att oka
efterlevnadsgraden.

En annan orsak till att forvaltningssystem inte formar uppna de satta malen kan helt
enkelt vara att man inte implementerat tillrackligt med styrmedel och atgarder for att na
malen. Med andra ord sa rader ett genomforandeunderskott. Ett av syften med den

37 Detta kan pa sikt leda till en ineffektiv miljopolitik eftersom férandringar i t.ex. teknologisk utveckling kan innebéra att
det satta atgardsmalet inte langre ar motiverat utifran ett kostnadseffektivitetsperspektiv.
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fordjupade utvardering som Naturvardsverket genomfor med jamna mellanrum &ar att
bedoma ifall det foreligger ett genomforandeunderskott for respektive miljomal.

5.2 Utforande och anvandande av samhallsekonomiska analyser

Detta avsnitt avser diskutera i vilken grad de olika samhallsekonomiska analyserna
anvands som beslutsunderlag for att utforma miljopolitiken samt vilken betydelse det
kan ha vad galler utformningen av forvaltningssystemet.

Nerhagen m.fl. (2018) studerar i vilken grad samhallsekonomiska analyser utfors i det
svenska miljoarbetet samt bedomer aven kvaliteten pa dessa. De bedomer dven i vilken
grad genomforda analyser har paverkat politiska beslut rorande styrmedel. Forfattarna
finner att arbetet med samhallsekonomiska analyser inte utgor ett valetablerat
arbetssatt i det svenska forvaltningssystemet. Kompetensbrist, en misstro gentemot
ekonomiska analyser, att miljoarbetet 6verlag ar malstyrt samt att det saknas ett
institutionellt ramverk for nar och hur dessa analyser ska genomforas finner Nerhagen
m.fl. (2018) vara de framsta forklaringarna bakom denna brist. De lyfter dven att det till
viss del ror sig om ett resursproblem eftersom det pa vissa myndigheter endast finns ett
fatal anstallda nationalekonomer, vilkas kompetens ar nodvandiga for utforandet av
dessa analyser. Nerhagen m.fl. (2018) lyfter aven det faktum att tjansteman inom
forvaltningssystemet ar mer specialiserad och aven inbegriper, forutom jurister,
ekonomer och statsvetare, en stor andel naturvetare. Dessa tillfor visserligen valdigt
viktig kunskap vad géller systemet som ska forvaltas men ar kanske inte alltid har den
nodvandiga kompetensen som kravs for att ta fram opartiska och valavvagda
beslutsunderlag for utformningen av forvaltningssystemet.

| sin rapport fran 2012 konstaterade Statskontoret att man inom Sverige vid en
internationell jamforelse inte kommit lika langt i att kartlagga miljoproblemens orsak
(dvs, incitament och beteenden kopplade till drivkrafter, aktiviteter) och verkan (dvs.
paverkan pa manniskans valfard) utan att tyngdpunkten i Sverige istéllet har legat pa att
beskriva miljotillstand. Den starka malstyrningen inom det svenska
miljoforvaltningssystemet kan vara orsaken till detta fokus vilket indirekt kan forklara de
samhallsekonomiska analyserna svaga roll (Nerhagen m.fl., 2018)

Det rader dven en brist pa ex-post analyser av styrmedel, det vill sdga utvarderingar av
effekten av befintliga styrmedel med avseende pa olika kriterier ett antal ar efter att de
har implementerats (Nerhagen m.fl,, 2018 och referenser dari). Sddana utvarderingar ar
vardefulla dels for att man kan fastlagga i vilken grad styrmedlen har for lett till de
effekter de forvantades ha i ex-ante analyserna men aven for att de kan vara behjalpliga i
att modifiera processerna for att genomfora analyser av styrmedel (oavsett om det ror
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sig om ex-post eller ex-ante analyser). Bristen pa systematiska utvarderingar av
befintliga styrmedel skapar aven osakerheter om vilken effekt implementerade
styrmedel har haft. Styrmedel har i vissa fall dessvarre implementerats trots bristande
analysunderlag vad galler styrmedlets lamplighet att hantera den berorda
marknadsmisslyckanden (t.ex. Samakovlis m.fl,, 2007; Broberg m.fl., 2010; Nerhagen
m.fl., 2017).

De samhallsekonomiska analyserna bor komma in vid ratt tidpunkt i den miljopolitiska
processen om de ska ge vagledning for malformuleringar, atgarder och styrmedel.
Alltfor ofta genomfors dock dessa analyser sent i processen, i varsta fall nar man redan
bestamt sig for saval atgarder som styrmedel. Det &r dven viktigt att de tidigare leden av
samhallsekonomiska analyser ar val genomforda. Att exempelvis utfora en
styrmedelsanalys baserat pa undermaligt utforda samhallsekonomiska analyser i det
tidigare skedet kan leda till felaktiga beslut aven om sjalva styrmedelsanalysen ar av god
kvalitet. Det ar darfor av storsta vikt att det tas fram tydliga rutiner i arbetet for att
inkludera ratt analys i ratt steg i processen.
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6 Slutsatser och diskussion

Detta avslutande avsnitt avser belysa vilka slutsatser som kan tas av rapporten foljt av
en mer allman diskussion om mojliga vagar framat. Syftet med denna rapport var att
beskriva hur samhallsekonomiska analyser kan bidra till att forbattra miljopolitiken
utifran ett antal olika identifierade utmaningar. Detta syfte har uppnatts genom att forst
beskriva dessa olika utmaningar for att darefter ge forslag pa hur dessa kan adresserar
samt hanteras i samhallsekonomiska analyser. Dessutom beskrivs hur dessa
utmaningar kan paverka valet av styrmedel. Slutligen lyfts ifall det finns brister i sjalva
forvaltningssystemet som kan behdva hanteras i syfte att forbattra forutsattningarna for
att na de olika miljomalen.

6.1 Slutsatser

Rapportens kanske viktigaste slutsats ar att miljopolitiken har att hantera olika
utmaningar vilka kan kopplas saval till det system som ska forvaltas som
forvaltningssystemet och att de samhallsekonomiska analyserna kan vara behjalpliga i
detta arbete. Det finns darfor ett behov av att i ett tidigt stadie utfora en bred
problemanalys, vilken inte bara analyser de naturvetenskapliga sambanden for ett
specifikt miljoproblem utan aven de beteendevetenskapliga, eftersom det i slutandan
oftast ar individers och foretags beteende som behdver forandras for att na miljomalen.
Det ar darfor redan i detta skede som de samhallsekonomiska analyserna fyller en viktig
funktion.

En av de storsta utmaningarna bestar av att hantera de olika typer av osakerheter och
risker som forekommer i saval systemet som ska forvaltas men aven i
forvaltningssystemet. Det ar darfor viktigt att forsta de olika typerna, var de forekommer
samt i vilken grad den kan tankas paverka mojligheterna av att na olika
miljokvalitetsmal. Narvaron av malkonflikter gentemot andra miljo- eller samhallsmal
kan forsvara uppfyllandet av miljokvalitetsmalen. Malkonflikter kan orsakas av att det
specifika miljomalet i sig, de atgarder som ska genomforas eller de implementerade
styrmedlen star i konflikt med andra miljo- eller samhallsmal sasom, till exempel,
sysselsattningsmal, levande landsbygd eller regelforenkling. Graden av nationella
radigheten paverkar mojligheterna for miljopolitiken att uppna de olika miljomalen (med
hjalp av atgarder och styrmedel). Radigheten kan bero pa saval det system som ska
forvaltas som pa sjalva forvaltningssystemet.

Horisontell och vertikal integration av miljopolitiken ar nodvandigt for att hantera
malkonflikter, begransad nationell radighet samt for att oka trovardigheten av
miljopolitiken. Den 6kade globaliseringen samt forstaelsen av ekosystemens komplexitet
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(samverkan mellan olika processer och funktioner) innebar att betydelsen av denna
integration har okat. En fragmenterad miljopolitik innebar oftast svarigheter att uppna
miljomalen. Trovardigheten och acceptansen for den drivna miljopolitiken har dven den
betydelsen for mojligheterna att pa ett effektivt satt na de satta miljomalen. Ifall
miljopolitiken inte upplevs som trovardig av allmanheten eller de aktorer som berors av
de olika styrmedlen finns det stora risker att de implementerade styrmedlen inte far den
onskade effekten pd malen pa grund av exempelvis 1&g efterlevnad. Narvaron av dessa
utmaningar och i viss grad oférmagan att hantera dessa kan enligt denna rapport utgora
en forklaring till miljopolitikens begransade effekter pa de svenska miljokvalitetsmalen.

For att forsta systemet som ska forvaltas kravs det i hog grad naturvetenskaplig
kompetentes, speciellt vad géller att sammankoppla aktiviteter, belastningsfaktorer och
effekterna pa miljotillstandet. Men dven beteendevetenskap (sdsom nationalekonomi)
behovs for att exempelvis kunna kartlagga de socio-ekonomiska drivkrafterna som ger
upphov till aktiviteterna, samt hur forandringar i miljotillstdndet paverkar den manskliga
valfarden. Eftersom sjalva problemformuleringen bor ha sin utgangspunkt i att
identifiera och forsta de incitament som ger upphov till det oonskade beteendet ar
beteendevetenskaplig (samhallsekonomisk) kompetens nédvandig. Ett av skalen till att
miljopolitiken inte lyckats med att nd miljokvalitetsmalen ar enligt Nerhagen m.fl. (2018)
det faktum att tjansteman inom forvaltningssystemet ar mer specialiserad och aven
inbegriper, forutom jurister, ekonomer och statsvetare, en stor andel naturvetare. Dessa
tillfor visserligen valdigt viktig kunskap vad galler systemet som ska forvaltas men ar
kanske inte alltid har den nodvandiga kompetensen som kravs for att ta fram opartiska
och valavvagda beslutsunderlag for utformningen av forvaltningssystemet. Vad galler
forvaltningssystemets utformande blir den samhallsekonomiska kompetensen (samt
aven juridisk och statsvetenskaplig kompetens) av annu storre vikt i arbetet med att ta
fram forslag pa styrmedel, mal och strategier. Sammanfattningsvis kraver
miljopolitikens komplexitet att flertalet olika vetenskapsdiscipliner samverkar.

De samhallsekonomiska analyserna bidrar med en normativ verktygslada, vilket
fokuserar pa att ta fram ett beslutsunderlag for olika miljopolitiska forslag (rérande val
av mal, atgarder och styrmedel) (Séderholm, 2012). Analyserna baseras pa bedomningar
av samhallsekonomiska konsekvenser och i vissa fall samhallsekonomiska Ionsamhet
eller effektivitet. Dessa analyser kan pa ett strukturerat satt adressera samt hantera de
olika utmaningarna som beskrivits i denna rapport. Det bor dock understrykas att de
samhallsekonomiska analyserna baseras pa input fran andra kunskapsomraden for att
kunna utforas pa ett gediget satt. Narvaron av vaga miljomalsformuleringar vilka ar
svara att kvantifiera innebar dock stora svarigheter for de samhallsekonomiska

64 (88)



(<2 Anthesis

analyserna att bedoma den samhallsekonomiska kostnadseffektiviteten av atgards- och
styrmedelsforslag. Detta forsamrar kvaliteten pa beslutsunderlaget och kan leda till en
ineffektiv utformning av forvaltningssystemet.

En miljopolitik som utformas med dessa samhallsekonomiska analyser som vagledning
har storre chans att erhélla trovardighet och acceptans fran allmanheten eftersom de pa
ett transparent tillvagagangssatt formar identifiera problem och motiv till statlig
intervention, utforma mal och medel, samt beskriva konsekvenserna (kostnader och
nyttor samt fordelningseffekter) kopplade till olika férslag inom miljopolitiken rérande
mal, atgarder och styrmedel. Darigenom bidrar de med att motivera valen ur ett
samhallsekonomiskt perspektiv genom att ta fram forslag pa kostnadseffektiva
|6sningar for att na olika miljomal.

| utformningen av forvaltningssystemet (speciellt med avseende pa mal och styrmedel)
spelar de samhallsekonomiska analyserna en avgorande betydelse for att miljomalen
ska nds pa ett samhallsekonomiskt effektivt tillvdgagangssatt. De styrmedel som
implementeras inom forvaltningssystemet behover utformas med hansyn till
utmaningar och baseras pa tidigare samhallsekonomiska analyser (3ven ex-post
analyser nar dessa finns). Valet av styrmedel paverkas, i basta fall, av det
samhéllsekonomiska beslutsunderlaget och dess kvalitet (underlaget bor strava efter att
fanga komplexiteten av miljoproblemet, vara transparent samt vetenskapligt
underbyggt) men kan i manga fall aven paverkas av andra hansyn och incitament, vilka
kanske inte alltid fangas av analyserna eftersom de kan vara svara att identifiera pa
forhand.

Den befintliga utformningen av miljoforvaltningssystemet, bland annat vad géller val av
styrmedel, kan i viss grad forklaras av de utmaningar som kannetecknar miljomalet i
fraga. Vad géller sjalva forvaltningssystemet sa ar det viktigt att de miljomal som
styrmedlen stravar mot ar konkreta och kvantifierbara. Det ar aven viktigt att de atgarder
(vars avsikt ar att uppna maélen) inte blandas ihop med sjalva malen, vilket kan ske nar
man formulerar kvantitativa mal for sjalva atgarderna.

| narvaron av osakerheter, risker, kunskapsbrist och rorliga mal ar det av stor vikt av
forvaltningssystemet ar flexibilitet vad galler utformningen av saval mal som styrmedel.
For detta ar det viktigt med iterativa processer i vilka forandrade forutsattningar samt
nya kunskaper kan integreras i beslutsunderlaget i syfte att utforma en effektiv
miljopolitik. Den aterkommande Fordjupade Utvarderingen av miljokvalitetsmalen utgor
en sadan iterativ process men det finns behov av mer I6pande analyser samt
systematiska utvarderingar ex post.
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Ett budskap av denna rapport ar att for att kunna utforma en bra miljopolitik behover
man beharska analyser av saval natur som samhalle, liksom kopplingen mellan dessa
system. De samhallsekonomiska analyserna utgor ett transparent och valbeprovat
verktyg for att adressera och hantera dessa utmaningar i syfte att ta fram ett
beslutsunderlag som kan bidra till ett effektivare forvaltningssystem. Nationalekonomer i
allmanhet och miljoekonomer i synnerhet har den ratta utbildningen for att genomfora
dessa analyser, men dven annan kunskap/expertis (t.ex. naturvetenskaplig, juridisk) ar
nodvandiga i detta arbete. Det ar aven viktigt att genomforandet av de
samhallsekonomiska analyserna sker forutsattningslost och inte Iater sig paverkas av
politiska eller andra sarintressen, eftersom det inte bara riskerar skapa obalans utan
aven kan skada miljopolitikens trovardighet.

6.2 Diskussion

Med denna rapport som utgangspunkt vore det dnskvart att inom arbetet med den
fordjupade utvarderingen av miljokvalitetsmalen forsoka bedoma i vilken grad de olika
utmaningarna kan forklara svarigheter i att nd miljomalen. Det kan aven vara av intresse
att bedoma i vilken grad dessa svarigheter beror pa egenskaper i det system som ska
forvaltas (t.ex. ndrvaron av osadkerheter/risker, radighet, malkonflikter) eller ifall det beror
pa brister i sjalva forvaltningssystemet (t.ex. vad géller integration, trovardighet,
malformuleringar, framtagandet och genomslaget av beslutsunderlag, eller tillampade
styrmedel).

Genom att identifiera olika typer av utmaningar samt adressera och hantera dess i de
samhallsekonomiska analyserna pa ett transparent och vetenskapligt forankrat
tillvagagangssatt kan trovardigheten for forvaltningssystemet forhoppningsvis
forstarkas. Detta skulle i sin tur oka forutsattningarna for att bedriva en effektiv
miljopolitik som okar forutsattningarna att na miljomalen. En naturlig fortsattning pa
denna rapport vore darfor att utveckla processer/verktyg for att identifiera och
kategorisera de olika utmaningarna som kan kopplas till ett specifikt miljomal. Detta
skulle, till exempel, kunna goras genom framtagandet checklistor vilka pa ett
heltackande satt adresserar narvaron av de olika miljopolitiska utmaningarna i saval
systemet som ska forvaltas som forvaltningssystemet.

En identifiering av de radande utmaningarna kan indikera vilken typ av forskning som
skulle vara av nytta for att forbattra det beslutsunderlag, i form av bland annat
samhallsekonomiska analyser, som ar nodvandigt for utformningen av ett effektivt
forvaltningssystem. Det kan till exempel rora sig om att minska de kunskapsluckor och
osakerheter som forekommer i sdval systemet som ska forvaltas som i
forvaltningssystemet.
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Appendix A. Marknadsmisslyckanden

De aktorerna i samhallet (t.ex. industri, hushall och individer) vars handlingar ger upphov
till belastningen pa miljon behover i franvaron av styrmedel inte beakta den negativa
paverkan en forsamrad miljo har pa andra individer i samhallet. Det finns darfor inga
incitament for dessa att minska den belastning de orsakar pa miljon. Det faktum att en
forsamrad miljo kan paverka andra manniskors valmaende och hélsa negativt innebar
att de olika aktiviteterna (t.ex. produktion, konsumtion, transporter, resursutvinning)
genererar en sa kallad negativ extern effekt (i form av miljctillstdndsforsamringens
paverkan pa manniskors valfard). Effekterna ar externa i det att de som paverkar miljon
inte behover beakta dessa forlorade varden (kostnader) i sin beslutsprocess. Exempelvis
behover inte en som kor sin bil ta hansyn till hur andra paverkas negativt av den
forsamrade miljon, avgaserna ger upphov till. Utifrdn hdandelsekedjan som illustreras i
figur A1 kan externa effekter ses som den paverkan olika aktiviteter i slutanden har pa
tredje part.

Kollektiva varorkaraktariseras av att det ar praktiskt omajligt att utestanga individer fran
att konsumera varan (icke-exkluderbarhet) och att en persons konsumtion av varan inte
paverkas av att ytterligare en person konsumerar den (icke-rivalitet). Klassiska exempel
ar fyrbelysning, forsvar, TV och luft- samt vattenkvalitet. Eftersom ingen kan forhindras
att ta del av en forbattrad miljo samt att nyttan av denna forbattring inte beror pa hur
manga andra som upplever den kan darfor sjalva miljon betraktas som en kollektiv vara.
Forekomsten av negativa externa effekter pa en kollektiv vara innebar att det inte ar
mojligt att uppna en samhallsekonomiskt optimal niva av miljokvalitet utan ndgon form
av intervention fran statens sida. Med andra ord kommer marknadslosningen leda till en
samre miljo an vad som ar samhallsekonomiskt motiverat. Negativa externa effekter
samt kollektiva varor utgor darfor sa kallade marknadsmisslyckanden.

Figur A1 illustrerar att de som orsakar negativa miljoeffekter valjer en aktivitetsniva dar
deras marginalkostnad av aktiviteten &r lika med deras marginalnytta (As i figuren), det
vill sdga en niva dar de enbart tar hansyn till de egna kostnaderna och nyttorna av
aktiviteten och inte tar i beaktningen de externa kostnader de dsamkar andra. Detta
genererar en aktivitetsniva, och darmed negativ effekt pa miljotillstandet, vilken ar hogre
an den samhallsekonomiskt optimala nivan (A* i figuren), i vilken hansyn tas till
miljoeffektens samhallsekonomiska kostnader.
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Det finns darmed, i fradnvaron av styrmedel, inga incitament bland de aktoérer som
orsakar negativa externa effekter att ta hansyn till hur andras paverkas av en miljo.

Kronor
4

Nyttan av Samhéllsekonomisk

aktivitet -~ marginalkostnad

Foretagsekonomisk
marginalkostnad

Negativ extern
effekt

» Aktivitetsniva

A* As

Figur Al. Negativa externa effekter pa miljon

Det kan aven forekomma sa kallade /nformationsmisslyckanden inom miljdomradet. For
att en marknad ska fungera effektivt kravs att alla aktorer har full information om de
varor och tjanster som kops och saljs pa marknaden. Olika typer av
informationsproblem ar vanligt forekommande marknadsmisslyckanden.

Goulder och Parry (2008) argumenterar for att det finns informationsmisslyckanden
som leder till underinvesteringar i miljoforbattrande atgarder. Foljande tre olika typer av
informationsrelaterade marknadsmisslyckanden kan forekomma inom miljoomradet:

e Forekomsten av asymmetrisk (snedfordelad) information.
e Information som en kollektiv nyttighet (s.k. adoption externalities),
e Beteenderelaterade misslyckanden pa grund av t.ex. begransad rationalitet.

Ofullstandig information innebar att all information inte finns tillganglig for koparen for
att kunna ta ratt beslut. Det kan till exempel gélla information om huruvida en produkt
man avser kopa orsakar negativa effekter pa miljon eller den egna héalsan. Om sadan
information ar bristfallig kan koparen inte vardera produkten korrekt och kanske betalar
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for mycket. Asymmetrisk information innebar att de berérda aktorerna har olika
information om en varas beskaffenhet. Ett exempel pa snedvridet urval ar nar en
myndighet inte har information om olika aktorers kostnader och/eller betalningsvilja for
att forbattra miljon i sin omgivning, vilket kan leda till fel niva pa inforda styrmedel (t.ex.
for laga skatter). Dessa olika marknadsmisslyckanden (och da kanske framst negativa
externa effekter) utgor skal for staten att genomfora egna atgarder och/eller
implementera styrmedel i syfte att uppna ett samhallsekonomiskt optimalt miljotillstand
(ndgot som aven gors i nulaget).

76 (88)



(<2 Anthesis

Appendix B. Exempel pa Miljopolitkens kostnader

Forutom de onskade effekterna pa miljomalet (vilket ar styrmedlets syfte) innebar
implementeringen av styrmedel dven andra positiva saval som negativa konsekvenser
vilka beskrivs i detta avsnitt. Det finns en mangd olika satt att se pa kostnader samt att
kategorisera dessa. | samhallsekonomiska analyser ar det dock generellt de
samhallsekonomiska kostnaderna som ar av intresse aven om det i bedomningar av
fordelningseffekter ar av intresse att bedoma exempelvis foretagsekonomiska,
privatekonomiska samt statsfinansiella kostnader.

Direkta kostnader/Atgardskostnader

P4 vilken marknad den som ska genomf6ra atgarden agerar ar av stor betydelse vid
beddmningen om huruvida branschen kan fora dver kostnadsbordan till sina kunder
alternativt leverantorer. Branscher som saljer homogena produkter pa en internationell
marknad (t.ex. jordbrukare) ar dverlag kansligare for kostnadsokningar an foretag som
séljer heterogena produkter pa en inhemsk marknad (t.ex. bostéader). Branscher vars
konsumenter ar prisokansliga eller har smé mojligheter att kopa in varan/tjansten fran
nagon annan (t.ex. fijarrvarmeverk, reningsverk, elnatverk, vattenforsorjning) kan utan
svarighet dverfora kostnaden for &tgarden till konsumenten. Aven om konsumenter ar
priskansliga kan kostnaderna vara rimliga att bara for det foretag som genomfor
atgarden ifall andra foretag inom branschen vidtagit atgarden eller om dess kostnader
har liten effekt pa priset av den vara eller tjanst som foretaget séljer. For reningsverk
(vilka kanske inte har samma skalfordelar som storre renignsverk) innebar detta att dven
om atgardskostnaden per producerad enhet ar storre for dessa kan reningsverken till
stor utstrackning overfora atgardskostnaden till de hushall vars vatten de renar eftersom
det inte ar praktiskt mojligt for dessa att valja att rena sitt vatten vid ett annat
reningsverk.

Mojligheten att dverfora en kostnad till konsumenterna beror aven pa deras
priskanslighet. Graden av priskanslighet for olika varor fangas av varans priselasticitet.
Konsumenter anses vara priskansliga ifall en prisforandring av en vara leder till stora
forandringar i deras efterfragan av varan i fraga. Priskansligheten paverkas i hog grad av
narvaron av narliggande substitut. Exempelvis kan en prisokning pa timmer innebaéra att
byggbranschens efterfragan pa denna vara minskar till forman for tegel eller cement.
Om & andra sidan elpriset 6kar ar konsumentens majlighet att substituera elen for nagot
annat begransat vilket innebar en begransad effekt pa efterfragan. Branscher som
karaktariseras av produkter for vilka priskansligheten ar lag har darfor storre mojligheter
att fora over kostnadsokningarna till konsumentledet. Som exempel pa varor for vilka
priskansligheten ar lag namns ofta nodvandighetsvaror som, till exempel, vatten, el och
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lakemedel, men daven beroendeframkallande produkter sdsom tobak, alkohol och viss
grad kaffe. Det ar inte alltid det finns tillgdng pa trovardiga skattningar av denna
priselasticitet och da far man forlita sig pa en grundlaggande bedémning av karaktaren
pa marknadens utbud och efterfragan for att avgora i vilkken grad kostnadsokningar kan
overforas till konsumenterna.

Det kan aven finnas fall dar branschen i fraga kan overfora kostnadsokningarna pa sina
leverantorer. Det vill sdga branschen finansierar atgarden genom att leverantorerna av
en betydande insatsfaktor far mindre betalt. Detta galler under forhallanden dar perfekt
konkurrens inte rader pa marknaden for insatsfaktorn. Till exempel kan
mjolkleverantorer dverfora kostnaderna pa mjolkproducenterna eftersom dessa utgor
flertalet sma aktorer (mjolkbonder) begransade till att salja sina produkter till nagra fa
stora aktorer (mjolkproducenter). Ett annat liknande exempel &ar pappers- och
massaindustrin och deras leverantorer i form av olika skogsagare.

Konkurrensen kan generellt satt antas vara hardare i de fall dar konsumenterna upplever
produkterna som likvardiga (homogena) an ifall de upplevs som olika. Ett tydligt exempel
pa en homogen produkt ar bensin eftersom kunden sallan upplever nagon
kvalitetsskillnad mellan de olika bensinstationskedjor som saljer bensin. Detta innebar
att ifall en bensinkedja hojer sitt pris med, till exempel, 10 procent gentemot sina
konkurrenter s& kommer deras forséljning minska markant. Detta forklarar aven varfor
prisskillnaderna mellan narliggande bensinstationer ar s& sma. Personbilar, & andra
sidan, upplevs som valdigt heterogena varor av konsumenterna och darfor kan
prisskillnaden mellan olika bilmarken och modeller variera markant. Desto storre
konkurrens som rader for produkter som upplevs som likvardiga desto svarare kommer
det att vara att overfora kostnaderna av en atgard till konsumenterna.

Kravet pa att en viss bransch ska genomfora en atgard kan i de fall denna paverkar
produktionsprocessen innebara begransningar pa produktdifferentieringen. Detta kan i
sin tur leda till en 6kad marknadskoncentration bland de foretag som producerar varan i
det att det missgynnar de vars produkter i hogre grad drabbas finansiellt av kraven.®
Transaktionskostnader av styrmedlet

Implementeringen av styrmedel genererar sa kallade transaktionskostnader, vilket ar
kostnader kopplade till sjalva inforandet och hanteringen av styrmedlet och inte
forknippade med de atgardskostnaderna, vilka ar strikt kopplade till sjalva atgarden

38 Att exempelvis EU:s koldioxidkrav (EG 443/2009) 3r viktbaserade (ju stdrre vikt fordonet har desto mer tillats de

slappa ut) motiveras av att uniforma krav (oavsett vikt) skulle begransa utbudet av olika typer av fordon samt gynna
smabilstillverkarna.
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styrmedlet avser att skapa incitament for (t.ex. kostnader for att installera och driva
reningsteknologi).

Transaktionskostnader avser alla kostnader forknippade med att infora och uppratthalla
ett styrmedel som inte direkt hanfors till kostnaden for minskade utslapp och kan
fordelas enligt foljande (McCann m.fl., 2005):

e kostnader for forskning, information och analys av styrmedlets aspekter,

e kostnader for den lagstiftande processen, sasom kostnader for att stifta lagar
eller andra befintliga lagar samt kostnader for intressentmedverkan,

e kostnader for att initialt utforma och implementera styrmedel,

o fortlopande kostnader for administration av systemet,

e kostnader for kontraktsutformning, bl.a. informations-, administrations- och
forhandlingskostnader,

e tillsynskostnader for att kontrollera efterlevnad av lagstiftning samt kostnader for
miljodvervakning, samt

e rattsliga kostnader, da arenden gar till vitesforelaggande och domstol.

Dessa kostnader kan delas in i fyra huvudtyper: informativa, administrativa, juridiska och
tillsynskostnader. | huvudsak faller kostnaderna pd myndigheter och de intressenter
(aktorer) som berors av styrmedlet.

Ovriga kostnader

Forutom de ovannamnda kostnaderna kan ett styrmedel aven ge upphov till andra
kostnader som orsakas av; sa kallad “pollutant swapping”, barriarer som okar
intrades/uttrades kostnader inom den sektor som styrmedlet riktar sig mot, samt
undantrangningseffekter och jamviktseffekter.

En viktig aspekt att beakta vid analysen av atgarder ar huruvida de kan ge upphov till sa
kallad "pollutant swapping”. Denna "swapping” kan vara av tva olika slag: i) dtgardens
utslappsminskning ger upphouv till utslépp av andra fororenade amnen eller i) tgardens
utslappsminskning ger upphov till 6kade utslapp av samma fororening men i en annan
sektor. Ett exempel pa den forra ar nar en overgang fran diesel- till bensinbilar vilket
minskar utslappen av NOx men okar utslappen av CO2. Ett exempel pa den senare
uppstar nar okning av elbilar minska CO2 utslappen fran transporter men leder till okade
CO2 utslapp i produktionsfasen eller produktionen av den energi som behdvs for att
ladda elbilarna. Lackage av utslapp till andra lander utgor ett tydligt exempel pa
"pollutant swapping”’, nagot som generationsmalet syftar till att undvika. Vid narvaron av
"pollutant swapping” ar det av betydelse huruvida den fororening som genereras
omfattas av nagon typ av styrmedel samt ifall de effekter denna medfor ar av lokal,
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regional, eller global karaktar. En atgards om minskar utslappen av NOx pa bekostnad av
okade CO2 behover inte vara ett stort problem om utslappen av den senare omfattas av
EU ETS eller koldioxidskatten och att det aktuella styrmedlet bedoms till fullo
internalisera utslappens miljokostnader.

Aven den eventuella narvaron av intrades- och uttradesbarriérer till branschen ifréga kan
behova beaktas i styrmedelsanalysen. Ifall dtgarden som alaggs en bransch innebar
hoga sé kallade sunk costs (det vill sdga icke-atervinningsbara/likviderbara kostnader) i
relation till de andra kostnaderna av att ga in i marknaden kan detta i sig utgora en
barriar for nya foretag att etablera sig pd marknaden (exempelvis vattenkraftverk).
Begransade majligheter att erhdlla nodvandiga Ian for att finansiera
investeringskostnader for atgarder kan ocksa utgora en intradesbarriar (&ven om inga av
dessa investeringskostnader utgor sunk costs). Branscher som kannetecknas av hog
|[dnsamhet tenderar att attrahera nya aktorer pa marknaden, ndgot som dock kan
mildras ifall krav pa atgarder innebar en intradesbarriar. Betydelsen bor dock inte
Overdrivas eftersom I[onsamma branscher troligtvis har rad att investera i olika
miljoatgarder och da kommer nya foretag pa marknaden forvantas implementera dessa
atgarder fran start.

Det kan aven uppsta kostnader i form av undantrangningseffekter vilka orsakas av att
med att atgarder och styrmedel kraver resurser vilka hade kunnat anvandas till andra
syften. Jamviktseffekter pa narliggande marknader orsakade av relativa
prisforandringar kan aven generera kostnader av atgarder och/eller styrmedel.
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Appendix C. Styrmedelskategorier

For att nd olika miljomal kan olika typer av styrmedel inforas pa internationell, regional
eller nationell niva. Definitionen pa ett miljopolitiskt styrmedel ar att det skapar
incitament for olika aktorer (foretag, hushall, individer) att vidta atgarder/férandra
beteende pa ett satt som gynnar miljotillstandet. Styrmedel kan delas upp i foljande
huvudkategorier:

e Administrativa: reningskrav, forbud, teknologiska krav etc.,

e Ekonomiska: skatter, subventioner, ersattningar, avgifter, handel med
utslappsratter, pantsystem, etc.,

e Informativa: utbildning, informationskampanjer etc.,

| vissa fall brukar forskning och utveckling betraktas som ett styrmedel trots att de inte
skapar nagra direkta incitament till utslappsminskningar.

Administrativa styrmedel

Administrativa styrmedel riktade mot atgarder kan vara av olika typer. Det kan handla
om att aktiviteten eller belastningsfaktorn regleras genom ett gransvarde som inte far
overskridas eller helt enkelt att en viss aktivitet/belastning vid vissa platser och/eller
vissa tider forbjuds. En annan mojlighet ar att krava av agaren till den verksamhet som
ger upphov till belastningen att anvanda en specifik teknologi (t.ex. BAT krav). Det kan
aven rora sig om regleringar av de insatsfaktorer som anvands i aktiviteten som orsakar
belastningsfaktorn, till exempel forbud att anvanda vissa pesticider i odlingssektorn eller
krav pa inblandning av biodrivmedel i bensin och diesel.

Administrativa styrmedel har stor potential for att garantera maluppfyllelse under
forutsattningen att efterlevnaden ar 100 procentig. Ar det svart att uppna fullstandig
efterlevnad, pa grund av till exempel tillsynsproblem, kan det vara motiverat att
komplettera regleringen med ekonomiska styrmedel. Om marginalkostnaderna for
atgarderna skiljer sig mellan olika kallor ar det dock svart att uppna kostnadseffektivitet
med administrativa styrmedel eftersom det kraver att de som utformar regleringen har
fullstandig information om de olika kallornas atgardskostnader. Ju mer
marginalkostnaderna av atgarderna varierar mellan kallorna desto storre ar
effektivitetsforlusterna av att anvanda ett administrativt styrmedel.

Administrativa styrmedel innebar att den reglerande verksamhetsutovaren inte behover
betala for eventuella utslappsskador som aterstar efter att till exempel ett visst
gransvarde uppnatts. De skapar darmed inga ekonomiska incitament till att minska
belastningen pa miljotillstandet utover vad som kravs vilket i sin tur begransar
incitamenten till teknologisk utveckling pa omradet.
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Ekonomiska styrmedel
Exempel pa ekonomiska styrmedel ar olika former av prissattning i form skatter,

utslappsrattspriser, avgifter eller subventioner. Huruvida anvandandet av skatter innebar
att miljomalen uppfylls ar osakert da det kan finnas andra faktorer an skatten som
paverkar aktivitetsnivan. Till exempel sa kan konjunktursvangningar paverka
produktionsnivan i industrin, vilket kan innebara att de under hogkonjunktur ger storre
belastning pa miljon an vad som ar optimalt. Dessutom kan, pa grund av bristande
atgardskostnadsinformation, en for Iag (hog) skatt ha inforts vilket innebar att mélet gj
uppnas (Gverskrids). Detta kan dock enkelt kan dtgardas genom att hdja (sanka) skatten
tills malet nas. Uniforma skatter kommer enbart att vara kostnadseffektiva inom det
kollektiv de alaggs, under forutsattning att utslappskallans lokalisering inte har betydelse
for hur manniskor paverkas (vilket det i vissa fall har). | sddana fall kravs en
differentierad skatt alternativt kompletterande styrmedel.

Om skatten/avgiften skulle vara utformad sa att utslappskallan betalar i proportion till
utslappens storlek, finns starka ekonomiska incitament att minska utslappen vilket i sin
tur stimulerar forskning och innovation pd omradet. Darfor ar skatter/avgifter det
styrmedel som skapar starkast incitament for teknologisk utveckling, det vill saga,
dynamisk effektivitet. | den man en skatt kan utformas sa att den satts i nivda med den
marginella skada som utslappen orsakar, leder den ocksa till en samhallsekonomiskt
effektiv utslappsniva. Skatter uppfyller aven principen att fororenaren betalar i och med
att fororenaren maste betala skatt for den belastning pa miljctillstdndet som paverkar
manniskor negativt. Dessutom genererar skatten intakter till staten vilka kan anvandas
for att minska andra, snedvridande skatter. Eftersom en avgift (sdsom NOx-avgiften)
aterfors till den fororenande sektorn uppfyller den inte fororenaren betalar sé lange
aterstédende utslapp innebara negativa effekter pa miljon och/eller manniskors halsa.

Subventioner kan ses som en negativ skatt som i forsta hand bor anvandas gentemot
sadana aktiviteter som kannetecknas av positiva externa effekter, sdsom naturbete i
syfte att bevara den biologiska mangfalden. Att subventionera minskning av en negativ
extern effekt sdsom utslapp, ska i storsta mojlig man undvikas eftersom subventionen
pa lang sikt skapar felaktiga signaler till marknaden. Detta eftersom
genomsnittskostnaderna sanks vilket genererar en vinst och darmed incitament till
nyetablering och okad produktion i den subventionerade sektorn, vilket motverkar malet
(se Brannlund och Kristrom, 2012). Till skillnad fran skatter, vilka 6kar de statliga
intakterna, maste subventioner finansieras via statliga intakter pa annat hall vilket i sin
tur kan leda till snedvridande effekter pd de omraden som beskattas och darmed sankt
valfard. Eftersom de privatekonomiska kostnaderna generellt dverstiger de
samhallsekonomiska, pa grund av anvandandet av avskrivningstid och hogre
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diskonteringsranta, kravs oftast att skatter/subventioner maste overstiga atgardens
foretagsekonomiska marginalkostnad for att uppna onskad rening. Detta har dock ingen
som helst effekt pa dtgardens samhallsekonomiska kostnad utan ska bara betraktas
som en transferering av resurser mellan stat och foretag/hushall.

"| de fall ndgot sanar valfungerande marknader existerar ar ekonomiska styrmedel oftast
att foredra eftersom de har begransade marknadseffekter. Genom dylika styrmedel
beslutar marknaden sjalva hur den ska omfordela olika resurser i syfte att uppna det
satta miljomalet” (OECD, 2008, s.9). Exempelvis, koldioxidskatten overlater till
skattebetalaren att sjalva besluta vilka dtgarder som ska genomforas for att minska
utslappen samt till vilken grad.

Information

Information kan vara ett viktigt styrmedel i kombination med andra styrmedel, sasom
subventioner, reglering eller skatter. Nar nya foreskrifter eller gransvarden for utslapp
implementeras kan det behdva en informationskampanj for att sprida detta till berorda
aktorer, samt for att informera om vilka regler som galler och vem som har ansvar for att
de uppfylls. Det kan ocksd handla om utbildning riktad mot de som ska genomfora
utslappsminskade atgarder (t.ex. industrier, hushall, fordonsagare) nar ny teknik har
tagits fram. Aven information till slutkonsumenter, exempelvis information om olika
varors miljopaverkan, kan implementeras i syfte att fa till stand beteendeforandringar
med positiva effekter pa miljomalen.

| vissa fall d& kostnaderna ar Idga eller det finns privatekonomiska vinster av att
genomfora vissa atgarder kan information vara tillrackligt for att generera dnskade
atgarder (t.ex. vad galler ratt lufttryck i bildacken). Det ar dock svart att pa forhand skatta
hur stor effekt informationen har vad galler att skapa incitament till atgarder vilka
minskar miljopaverkan. Maluppfyllelsen ar darfor osaker med enbart informativa
styrmedel.

Det ar Overlag svart att utvardera effekterna av informativa styrmedel eftersom det utgor
en utmaning att med sakerhet isolera deras effekt pa beteende. Det vill saga i vilken grad
har information paverkat beteendet och vilken del av informationen det ar som haft
paverkan. Det kravs darfor oftast experimentella studier for att kunna avgora hur
beteende paverkas av en viss typ av information. Som ett isolerat styrmedel (dvs utan
koppling till antingen administrativa eller ekonomiska styrmedel) anses dock effekten av
informativa styrmedel vara begransad (se exempelvis Vedung & Van der Doelen, 1998;
Mont m.fl., 2013).
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Information och/eller administrativa styrmedel lampar sig bast for miljoproblem som
kan harledas till olika typer av informationsproblem. For att hantera externa effekter
(negativa saval som positiva) ar oftast ekonomiska styrmedel att foredra. Det kan dock
under vissa omstandigheter (pga. t.ex. radighet, oonskade férdelningseffekter) vara
nodvandigt att anvanda sig av administrativa styrmedel for att hantera externa effekter.

Styrmedel kan rikta in sig pa drivkrafter, aktiviteter, belastning, miljotillstandet eller
sjalvaste effekten pa valfarden (se Scharin m.fl., 2016, Borja m.fl. 2016). Forskning och
utveckling kan rikta in sig pa att forbattra kunskapen om olika delar i handelsekedjan
samt kopplingarna mellan dessa. Det vill sdga minska naturvetenskapliga, ekonomiska
eller teknologiska osakerheter i kedjan.

Drivkrafter:
Befolkningsokning, global
handel,
konusmtionsmonster,

Paverka, éndy teknologisk utveckling \

Miljépolitik: Modifiera, substituera, Aktiviteter: exempelvis

tMaIfcérlfm;JIfnngar, ta bort produktion, transporter,

;; y;;gzr eT';‘xakTi::aii:éal konsumtion, rekreation,
g P ¢ resursutvinning/exploater

miljobalken, naturskydd,

miljoskatter ing

Forebygga, minska,

K
ompensera, férhindra

mildra

Belastningsfaktorer:
Antropogeniska
belastningar pa naturen i
form av t.ex. féroreningar,
fysisk paverkan,biologisk
storning, avfall,
resursutvinning.

Restaurera,
fordndra

Paverkan pa den manskliga
valfarden orsakade av
forandringar i
miljotillstandet. T.ex.
forsamrad halsa,
produktionsforluster,
minskade rekreationsvarden.

Tillstand och tendenser i
miljon, indikarat av t.ex.
global temperatur,
koncentrationen av olika
amnen, biodiversitet,

biomassa, habitat,
naringsvavar, resiliens

Figur C1: Styrmedelsfokus pa olika delar av handelsekedjan.
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Foljande lista ger exempel pa styrmedel riktade mot olika delar i kedjan:

e Styrmedel riktade mot drivkrafter i syfte att darigenom indirekt fa till stand
forandringar i aktivitet. T.ex. subventioner till elcyklar for att fa folk att andra
livsstil/resvanor (cykla i stallet for att dka bil).

e Styrmedel som riktar sig direkt mot aktiviteten i syfte att minska belastningen.
T.ex. tillstdndsprovning enligt Miljobalken.

e Styrmedel som for en given aktivitet minskar belastningen fran denna genom att
forebygga, reducera, eller ta bort sjalva belastningen. T.ex. EU:s koldioxidkrav for
nyregistrerade bilar och latta lastbilar (EG 443/2009).

e Styrmedel som for en given belastning minskar effekten pa miljctillstandet
genom att skapa incitament for atgarder som restaurerar eller paverkar
miljotillstandet i dnskad riktning. T.ex. forordning (1983:140) om statsbidrag for
omhandertagande av oljeutslapp/spill m.m. fran fartyg.

e Styrmedel som for ett givet miljctillstdnd minskar en negativ valfardseffekt. T.ex.
information till gravida att inte dta Ostersjofisk.

Styrmedel riktade mot drivkrafter utgors i manga fall av information eller ekonomiska
styrmedel i form av ndgon typ av prissignal (t.ex. koldioxidskatten). Styrmedel riktade
mot aktiviteterna ar ofta administrativa (lagkrav, tillstdndsprovning, gransvarden, BAT,
foreskrifter) men aven information och ekonomiska styrmedel (t.ex. stod till investering
av reningsteknik, och utslappskatter/avgifter samt utslappshandel (EU ETS))
forekommer.

Nar det galler att fa till stand atgarder som minskar sjalva belastningsfaktorn anvands
ofta marknadsbaserad styrmedel i form av subventioner/investeringsstod. En forklaring
till detta kan vara att utforarna av de belastningsminskade atgarderna i manga fall inte ar
ansvariga for sjalva belastningen. Det kan till exempel rora sig om markagare som
anlagger vatmarker, eller fiskare som utfor reduktionsfiske i syfte att minska
naringsamnesbelastningen till Ostersjon. Detsamma kan sdgas om styrmedel riktade
mot miljotillstandet dar det i manga fall ror sig om finansiellt stod for, till exempel,
klimatanpassningsatgarder, hantering av oljespill, sanering av fororenad mark m.m. Det
kan aven forekomma att staten, i stallet for styrmedel, sjalv utfor atgarderna for att
forbattra tillstdndet i miljon (t.ex. kalkning, myggbekampning i nedre Dalalven).
Styrmedel vilka syftar till att fa till stand atgarder vilka minskar paverkan givet ett visst
miljotillstand utgors ofta av information (t.ex. upplysa allméanheten om hélsorisker av
vistas ute nar luftkvaliteten &r dalig), och ekonomisk kompensation. EU:s direktiv om
miljoansvar for att forebygga och avhjalpa miljoskador (2004/35/EG) innebaér att
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verksamheter maste kompensera (finansiellt) de individer som paverkas negativt av ett
forsamrat miljotillstand och riktar darfor in sig pa valfardseffekterna och inte pa sjalva
belastningen. Indirekt skapas dock incitament for de olika aktiviteterna att vidta atgarder
som minskar risken for ett forsamrat miljotillstand och medfoljande
kompensationskrav.®

Viss miljopolitik har mer karaktaren av att de satter upp mal for belastningskategorin
eller miljotillstandet (t.ex. De svenska miljomalen, Paris 6verenskommelsen, Espoo
konventionen om biologisk méngfald) snarare an att de skapar incitament (genom t.ex.
lagkrav, skatter, subventioner, informationskampanjer) for att genomfora fysiska
atgarder (t.ex. avloppsrening) vilka leder till att belastningen minskar.*® Merparten
direktiv, konventioner utgor daremot ofta ett ramverk inom vilket direktverkande
styrmedel kan implementeras.*' Speciellt galler detta for EU-direktiv vilka formulerar mal
som de olika medlemsstaterna maste uppna. Det ar dock upp till respektive EU-land att
avgora pa vilket satt malen ska nds genom nationell lagstiftning. Detta innebar att EU
direktiv maste implementeras i Sveriges lagstiftning for att de ska fa rattskraft.*? Till
skillnad fran ett EU direktiv galler en EU-férordning som har tratt i kraft direkt i alla EU-
lander och behover darfor inte inforlivas i den nationella lagstiftningen.

Hur framgangsrika de olika styrmedlen ar i att uppna de onskade effekterna pa
miljoproblemet i fraga beror pd en méangd olika aspekter sdsom:

e pa de sektorer/aktiviteter styrmedlet riktar sig mot (diffusa, internationella,
Ibnsamhet etc.).

3 QOljespillskatastroferna Exxon Valdez i Alaska 1989 samt Deep Water Horizon i Mexikanska Golfen 2010 ledde till att
de ansvariga foretagen (Exxon samt BP) blev tvungna att betala skadestand till som drabbades av det férsamrade
miljétillstandet. Detta bor rimligtvis skapat starka incitament for dessa och liknande aktérer att genomfora atgarder (t.ex.
andrade sjofartsrutter, dubbla skrov, utbildning av personal) i syfte att forebygga sadana olyckshandelser.

40 Att Sverige t.ex. inom BSAP undertecknat ett avtal dar man atar sig att minska sin belastning av narsalter till
Ostersjon innebér inte att dessa minskningar uppstar automatiskt utan staten behéver inféra styrmedel som skapar
incitament for att atgarder vidtas vilka minskar denna belastning, alternativt genomféra egna atgarder som bidrar till
malet.

41 Exempelvis utgér EU’s ramdirektiv for en marin strategi ett juridiskt bindande ramverk inom vilket medlemsstaterna
kan inféra styrmedel for att uppna de satta malen.

“2 Direktiv kan i manga fall implementeras genom andringar och tillagg i befintlig svensk lagstiftning men ibland kan ny
lagstiftning behdvas.
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e Miljoproblemets karaktar (aterkopplingsmekanismer, troskeleffekter,
tidsfordrojningar, radighet)

e Framtida utvecklingen av de drivkrafter som paverkar aktiviteterna bakom
belastningen samt exogena belastningsfaktorer och naturliga forandringar (vilket
ger upphov till rorliga mal).

e Styrmedlets potential (dvs hur stor del av paverkan som styrmedlet riktar sig
mot).

e Trovardigheten och acceptansen for styrmedlet och de miljomal de avser uppna.

e Efterlevnaden av styrmedlet (incitamentsstruktur).

Vilken effekt styrmedlet har pa belastningen/miljoproblemet ifrdga beror till stor del pa
den potentiella effekten pa totalbelastningen av atgarden/atgarderna styrmedlet riktar
sig mot. Till exempel har styrmedel riktade mot fritidsbatars aviopp (t.ex. TSFS 2010:96,
1 kap 1§, Forbud mot tomning i sjon) en marginell effekt pa totalbelastningen av
naringsamnen till haven eftersom dessa huvudsakligen orsakas av andra aktiviteter med
belastning pa hav (areella naringar, industrisektorer och avloppsreningsverk). For
belastningar och miljoproblem for vilka effektkedjan karaktariseras av hog osakerhet kan
det vara svart att bedoma olika styrmedels effekt pa belastningen. Det ar till exempel i
det ndrmaste omojligt att kvantifiera effekten av kemikaliebelastningen pa den marina
miljon av forordning om forbud m.m. i vissa fall i samband med hantering, inférsel och
utforsel av kemiska proaukter (SFS 1998:944).

For att kunna bedoma styrmedlets additionalitet ar det nodvandigt att i analysen
inkludera det referensalternativ gentemot vilket dessa effekter kan jamforas.
Referensalternativet bor utgoras av en beskrivning rorande hur en framtid utan
styrmedlet i fraga skulle se ut. Om ett referensalternativ redan tagits fram i kostnads-
nyttoanalysen bor man sjalvklart anvanda detta aven i styrmedelsanalysen.
Referensalternativ kan, ifall ratt utformat, hantera osakerhet om framtida utveckling av
drivkrafter genom exempelvis scenarier etc. | vissa fall kan miljoproblemet i sig innebara
svarigheter vid effektbedomningar av styrmedel. Miljoproblem som karaktéariseras av
icke-linjara samband mellan belastning och tillstand i form av aterkopplingsmekanismer
(t.ex. internbelastning av naringsamnen fran havsbotten) och/eller troskeleffekter (t.ex.
etablerandet av invasiva arter) forsvarar ofta en kvantitativ bedémning av olika
styrmedelseffekter.
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Forskning, utredning och utbildning for en
hallbar framtid

Anthesis Enveco ar ett konsultforetag med rotterna i
forskningsvarlden. Vi erbjuder forskning, utredning
och utbildning inom miljoekonomi och ekologisk
ekonomi och har aven kompetens inom social
hallbarhet, hallbara energisystem och héllbara stader.
Vara uppdragsgivare finns inom privat, ideell och
offentlig sektor i sdval Sverige som utomlands. Vi
finns i Stockholm men atar oss uppdrag inom hela
Sverige och internationellt.
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