Kostnadseffektivitet i svensk
miljopolitik for Ostersjon
—en utvardering

Lartikeln utvirderas svenska dtgirder for minskad kvivebelastning pa Oster-
sjon utifrdan kostnadseffektivitet. Resultaten tyder pa att det dr majligt att uppnad
samma miljoeffekt av svenska dtgdrder som idag till halva kostnaden eller
mindre. Alternativt skulle det vara majligt att fa betydligt hogre miljoeffeks till
samma kostnad som for de genomforda dtgirderna. Detta skulle kunna dstad-
kommas med ett annat val av digdrder och annan geografisk spridning av dessa.
Vi pekar pd att analys av kostnadseffektivitet i miljopolitiken krdver insatser
for att bestamma sambandet mellan politiskt paverkbara drgirder och miljomdl
samt analys av synergier mellan olika dtgdrder.

Overgddning ir ett problem i hela Ostersjon med undantag for de tva
nordligaste bassingerna, Bottenviken och Bottenhavet. Overgédningen
gor vattnet grumligt och leder till algblomningar som i vissa fall dr giftiga,
syrebrist i havsbottnen och minskad biologisk méngfald (Elmgren 2001).
Dessa forindringar kan paverka virdet av rekreation och boende vid kus-
ten, ha hilsoeffekter och lingsiktigt paverka ekosystemets mojligheter att
producera virdefull fisk och assimilera utslipp av olika slag. Betalningsvil-
jestudier som utférts i Sverige, Polen och Baltstaterna visar att virdet av
minskad 6vergodning i Ostersjon kan éverstiga kostnaden (Gren m fl 1996,
Soderqvist 1996, Markovska och Zylicz 1999).

Ett huvudskil till 6vergdodningsproblemen i Ostersjon anses vara att
utflodet av niringsimnen till Ostersjon 6kat med fyra till dtta ginger under
detsenaste darhundradet (Gren, Turner och Wulff 2000, 3). Huvuddelen av
de minskligt orsakade utslippen kommer frin jordbruk, hushall, renings-
verk, industri och forbrinning av fossila brinslen. Merparten av utslippen
transporteras fran killorna till kusten via floder och genom luften, medan
bara en mindre del slipps ut direkt i havet.

Ett internationellt samarbete mellan linderna runt Ostersjon inleddes
genom 1974 ars konvention om skydd av Ostersjons marina miljé. Genom
1988 ars ministerdeklaration faststilldes att utslippen av niringsimnen till
Ostersjon skulle minska med 5o procent mellan 1987 och 1995, jimfort med
1985 4rs utslipp. En rapport som firdigstillts pa uppdrag av Helsingfors-
kommissionen visar dock att mélet inte natts vid utsatt tidpunkt (Liine
m fl 2002).

Sverige forde ner den internationella 6verenskommelsen om utslipps-
minskningar till nationell niva genom riksdagens beslut att under perioden
1987-1995 halvera utslippen av kvive till Ostersjon séder om Alands hav,
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jaimfort med 1985 (proposition 1987/88:85). I samband med utformningen
av nya miljomal valde riksdagen att omformulera malet for Ostersjon och
dessutom sinka kravet pd kvivereduktion och flytta fram slutdatum (pro-
position 2000/01:130). Syftet med denna artikel dr att utvirdera denna
nya svenska miljépolitik fér minskad kvivebelastning pa Ostersjon utifrin
kostnadseffektivitet. Detta gors genom en jimforelse av svenska dtgirder
som genomforts efter 1995 till foljd av miljopolitiska styrmedel med ett
kostnadseffektivt atgirdspaket. De kostnadseffektiva atgirderna beriknas
med hjilp av en empirisk optimeringsmodell, som inkluderar samtliga
linder kring Ostersjon. Studien skiljer sig frin liknande nationella och
internationella ekonomiska studier av Ostersjon frimst genom att sprid-
ningseffekter mellan Ostersjons olika bassinger beriknas med hjilp av
input-outputanalys (jfr t ex Brody och Carter 1972, Leontief 1970). Med
hjilp av input-outputanalys kan den slutliga effekten pa varje bassing i Ost-
ersjon av en atgird i ndgon del av Ostersjons avrinningsomrade beriknas.
Denna typ av effektberikningar har inte funnits till hands f6r politiker och
myndigheter nir beslut om Ostersjopolitiken tagits.

Studien skiljer sig ocksa fran tidigare ekonomiska empiriska analyser av
svensk miljopolitik genom att fokus liggs pa kostnadseffektivitet med avse-
ende pa ett miljomal. Andra studier har i forsta hand inriktats pé analys av
effekterna av enskilda miljoskatter och miljéavgifter (t ex Naturvardsverket
1997 samt Brinnlund och Kristrém 2001). Den ekonomiska utvirderingen
i Sverige av olika typer av lagregleringar inom miljoomridet, exempelvis
via tillstdndsgivningen och via olika former av teknik- eller processregle-
ring, ir begrinsad. Studien avviker frin myndigheters utvirderingar av
Ostersjopolitiken genom att den ir inriktad pa kostnader for och effekter
av politiskt beslutade atgirder, medan myndighetsrapporteringen hittills
inriktats pa att berikna totala férindringar i utslipp (t ex Liine m fl 2002,
Naturvardsverket 2003).

Artikeln inleds med en beskrivning av de svenska malen for minskad
kvivebelastning till 2010 varefter de miljopolitiskt styrda svenska kviveat-
girderna efter 1995 summeras. Sedan presenteras kostnadseffektiva svens-
ka atgirder for att minska kvivebelastningen pa Ostersjon under olika anta-
gande om miljomal och ambitionsniva pa dessa mal. Resultat frin modellen
jamfors med riksdagens mal for kviveutslipp till luft och vatten och faktiskt
genomforda dcgirder. Artikeln avslutas med slutsatser och diskussion.

1. Ml och kostnader f6r minskad kvivebelastning

Femton overgripande svenska miljokvalitetsmal fastlades av riksdagen
2001 (regeringens proposition 2000/01:130). Det som frimst berér Oster-
sjon ir malet om ”Ingen 6vergdodning”, vilket preciseras som att Halterna
av godande imnen i mark och vatten skall inte ha nidgon negativ inverkan pa
minniskors hilsa, forutsittningarna for biologisk mangfald eller mojlighe-
terna till allsidig anvindning av mark och vatten”. Detta mal kan tolkas som
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att det giller vattenkvalitet bade i Ostersjon, Visterhavet och vattendrag i
inlandet, liksom 6vergddning av mark. I syfte att uppné miljokvalitetsmalet
finns fem delmal faststillda. Av dessa diskuteras i denna artikel bara de tre
som ror kvaveutslapp till luft och vatten. Dessa tre mal ar:

e senast ar 2010 ska de svenska vattenburna utslippen av kvive fran
minsklig verksamhet till haven séder om Alands hav ha minskat med
minst 30 procent frin 1995 irs niva

 senast ar 2010 ska utslippen av ammoniak i Sverige ha minskat med
minst 15 procent

« senast ir 2010 ska utslippen i Sverige av kviveoxider till luft ha minskat
till 148 ooo ton.

Skilet till att man begrinsat delmélet for dtgirder mot vattenburna utslipp
till att endast gilla haven soder om Alands hav ir att svenska myndighe-
ter anser att endast havsomraden frin Norrtilje kommun och séderut idr
kinsliga for kvive (SOU 2003:72). Denna uppfattning delar man inte med
EU-kommissionen, som anser att svenska myndigheter inte tillrickligt vil
kunnat visa att killor i Bottenvikens och Bottenhavets avrinningsomriden
inte bidrar till 6vergddningen av havet.

Overgddningsmalet har kopplingar till flera andra miljokvalitetsmal:
minskningar av vattenburna kviveutslipp kan paverka nitrathalterna i
grundvatten och dirmed ocksd mélet om ”Grundvatten av god kvalitet”,
delmélet om minskade kviveoxidutslipp inkluderas inte bara under miljo-
kvalitetsmalet "Ingen 6vergodning” utan ocksd under miljokvalitetsmélet
”Bara naturlig férsurning”, och ett delmél for kvivedioxidhalter ingar i mil-
jokvalitetsmalet "Frisk luft”. Delmalet om minskade utslipp av ammoniak
finns inte inkluderat under 6vriga miljokvalitetsmal. Vidare finns ett miljo-
kvalitetsmal om ”Myllrande vitmarker”, dir ett av delmdlen ir att skydda
12 0oo hektar vitmarker. Syftet med malet ir att skydda vitmarker pa
grund av deras virde for den biologiska mangfalden m m, men vitmarker
fungerar ocksd som kvivefillor och restaurering alternativt nyanliggning
av vitmarker dr en av de dtgirder som har foreslagits for att minska de vat-
tenburna utslippen av kvive.

Det dr vil kint frin ekonomisk teori att olika uppsittningar av atgirder
ir kostnadseffektiva under olika miljomal. Valet av dtgirder beror bland
annat pa vilken/vilka recipienter som inkluderas i analysen och vilka posi-
tiva eller negativa virden en atgird genererar utover effekter pi de mil som
ir inkluderade i kostnadseffektivitetsanalysen. Slutsatserna ar diarfor i hog
grad beroende av mélformulering och sidoeffekter av dtgirder. I avsnitt 2
i denna artikel jimfors dirfor kostnadseffektiva atgirder for tva olika mal,
dir det ena mélet ligger nira regeringens delmal i form av procentuella
utslippsreduktioner till kusten medan det andra maélet refererar till den
slutliga belastningen av kvive pa egentliga Ostersjon efter att hinsyn tagits
till hur kvive transporteras mellan olika bassinger i Ostersjon. Egentliga
Ostersjon ir en av sju Ostersjobassinger (MARE 2002) och grinsar i norr

KOSTNADSEFFEKTIVITET I SVENSK MILJOPOLITIK FOR OSTERSJON

59



60

mot Alands hav, i 6ster mot Finska viken och Rigabukten och i vister mot
Bilthaven. Det finns dtminstone tre skil till att vilja tillforseln till egentliga
Ostersjon som ett alternativt mal: i) egentliga Ostersjon ir den storsta av
Ostersjons bassinger och mottar det storsta tillflodet av kvive, i7) miljo-
skadorna till f6ljd av overgodningen dr omfattande (se t ex Turner m fl
1999) och #ii) de flesta av Ostersjons kustlinder grinsar till bassingen och
en stor del av befolkningen bor i kustregionen vilket innebir att virdet av
forbattrad vattenkvalitet kan vara hogt. Ett mal {6r tillforseln till egentliga
Ostersjon kan sigas vara ett steg nirmare mélet om ”Ingen &vergddning”,
jaimfort med mélet om minskade utslipp till kusterna. For att illustrera
betydelsen av att enskilda dtgirder paverkar flera miljomal beriknas dess-
utom for vissa dtgirder hur stora virden de maste generera, utover det virde
de har i ett atgirdsprogram for Ostersjon, for att det ska vara samhillseko-
nomiskt motiverat att genomféra dem.

Effekter av miljopolitiskt framdrivna utslappsminskningar
Miljopolitiskt motiverade dtgirder for Ostersjon genomforda efter 1995
antas hir ha riktats mot kustnira industri, reningsverk i Sverige och Balt-
staterna, finggréodor och védrbearbetning, vdtmarker, ammoniakutslipp
och katalysatorer i personbilar. For industrin och de svenska reningsverken
har styrningen skett via tillstdindsgivning i miljolagstiftningen, for renings-
verk i Baltstaterna genom statliga svenska subventioner, fér finggrodor och
varbearbetning via jordbrukspolitiska subventioner, fér vitmarker genom
jordbrukspolitiska subventioner och subventioner via de lokala investe-
ringsprogrammen’, for ammoniak genom en kombination av investerings-
stod och reglering i lagstiftningen och for katalysatorer genom teknikkrav
i lagstiftningen. Omfattningen av olika atgirder har beriknats utifrin
tillgiingliga data (se Elofsson och Gren 2003). For kustnira industri har vi
beaktat att industriproduktionen okat mellan 1995 och 2000 och f6r kom-
munala reningsverk att befolkningen ¢kat under perioden.

Effekten av en viss dtgird pa utslippen till havet har beriknats med hian-
syn till de transporter av kvive som sker i luft, mark och vattendrag. Effekten
avgors bland annat av hur mycket kviive som kvarhélls inom avrinningsomra-
detimark, floder och sjdar. Denna kvarhallning kallas allmant f6r kvivereten-
tion. En hogre retention medfér en mindre effekt av en given reningsatgird
iinlandet. Vid berikning av effekten av luftburna kviveutslipp pa Ostersjon
har vi beaktat att dessa dels deponeras pa land varefter de transporteras via
mark och vattendrag till havet, dels deponeras direkt i havet.

Kostnaderna for dtgirderna har si [ingt mojligt beriknats utifrin sam-
ma data som i kostnadsminimeringsmodellen som diskuteras i avsnitt 2.
Virbearbetning i jordbruket och tekniska dtgirder fér minskade ammo-
niakutslipp frin jordbruket ingér inte i modellen. For jordbrukets miljo-

I Det statliga stédet till lokala investeringsprogram (SFS 1998:23, SFS 2001:1165) har
som huvudsyfte att 6ka takten i omstillningen till ett ekologiskt uthalligt samhille. Ett
underordnat syfte ir att bidra till okad sysselsittning.

ING-MARIE GREN OCH KATARINA ELOFSSON

ekonomisk



stod till virbearbetning har kostnaden for atgirder antagits vara identisk
med subventionen. Kostnaden for ammoniakitgirder i jordbruket antas
motsvara ett genomsnitt av de dtgirder som redovisas av Jordbruksverket
(1999, tabell 12).

Kostnaden for de miljépolitiska dtgirderna och effekten av dessa sum-
meras i tabell 1. Kostnaden for dtgirderna uppgar till 1 179 miljoner kronor
per r i 2001 4rs penningvirde. Minskningen av kviveutslipp till kusten
for ovan beskrivna dtgirder ér cirka 11,3 tusen ton. De totala svenska kvi-
veutslippen till kusten 1995 uppgick till 85,8 tusen ton (Naturvardsverket
2003), varfor dessa miljopolitiskt motiverade tgirder motsvarar en minsk-
ning av utslippen med 13,1 procent. Vid en jimférelse med Naturvéirdsver-
kets (2003) sammanstillning av den totala utslippsforindringen, kan man
dock konstatera att miljopolitiska atgirder i viss man motverkats av utveck-
lingen inom jord- och skogsbruket, varfér den totala utslippsminskningen
ir ndgot lagre 4n den som beriknats nedan.

Frin tabell 1 kan man konstatera att de storsta minskningarna av kvi-
veutslippen vid killan gjorts genom atgirder vid reningsverk, foljt av kata-
lysatorer, ammoniakitgirder och finggrodor och virbearbetning. Atgirder
vid reningsverk och finggrodor och varbearbetning dr de dtgirder som haft
hogst effekt pa utslippen till kusten. Minskningar av kviveemissioner till
luft genom katalysatorinstallation och ammoniakitgirder har diremot haft
liten effekt pd utsldppen till havet, framforallt beroende pé att stora delar
av dessa utslipp deponeras p4 annat hall in 6ver Sverige. Vitmarker och
svenska investeringar i reningsverk i Baltstaterna har haft liten betydelse for
utslippsminskningarna bade vid killorna och vid kusten.

Utslippsminsk-  Utsldpps- Total kostnad ~ Genomsnittlig kostnad
ning vid kil- minskning till  (miljoner (kronor per kilo mins-
lorna kusten kronor perédr) kade kviveutslipp)
(1000 ton kvive (1000 ton
per ér) kvive per dr)
Vidkillan  Till kusten
Kustnira industri 0,771 1 0,771 37 48 48
Svenska reningsverk 8,1801 6,432 397 48 623
Reningsverk i Baltstaterna 0,0841 0,060 0,76 9 13
Finggrodor och virbearbetning 2,3001 1,860 186 81 100
Vitmarker med jordbruksstod 0,5631 0,455 20,4 36 45
Vitmarker med LIP-stod 0,0621 0,062 2,3 37 37
Ammoniakétgirder i jordbruket 3,5062 0,923 139 40 151
Katalysator i personbilar 4,1002 0,720 397 97 552
Summa 19,567 11,283 1179,46
1. Utslipp till vattendrag. Tabell 1
2. Utslipp till luften. Effekter av och
3. Medeltal f6r reningsverk vid kusten och i inlandet. kostnader for svensk
Killa: Elofsson och Gren (2003) kvivepolitik efter

1995, uttryckti2o01
ars prisniva
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De hogsta totalkostnaderna har enligt berikningarna varit for acgir-
der vid reningsverk, foljt av katalysatorer, finggrodor, varbearbetning och
ammoniakitgirder. Den hogsta genomsnittskostnaden per kilo minskade
utslipp till havet finner man f6r ammoniakutslapp och katalysatorer, foljt av
fanggrodor och varbearbetning. Liga genomsnittskostnader for minskade
utslipp till kusten finner man framforalle for tgirder vid reningsverk i Balt-
staterna, i kustnira industri och reningsverk samt fér vitmarksanliggning.

2. Kostnadseffektiva svenska kvivereduktioner

Riksdagens miljomal for Ostersjon ir inte helt entydigt: dnskar man mins-
ka kviveutslippen till Ostersjons kuster soder om Alands hav eller anser
man att en minskad tillforsel av kvive till de virst drabbade delarna av Ost-
ersjon skulle vara ate foredra? For att belysa skillnaden jimfors i det f6ljande
den kostnadseffektiva allokeringen av atgirder for tva olika mal: minskade
utslipp till kusterna soder om Alands hav, samt minskad tillforsel av kvive
till egentliga Ostersjon. I det forsta fallet behéver man enbart koncentrera
sig pa utslipp till kusterna i Syd- och Mellansverige, medan man i det andra
fallet méste beakta mojligheten att vidta atgirder i norra Sverige och vilken
effekt dessa kan ha pa egentliga Ostersjon.

En kostnadseffektiv allokering av atgirder uppstar nir marginalkostna-
den for att uppni det specificerade mélet r lika for alla tgirder. Marginal-
kostnaden for varje atgird bestims av i) kostnaden for kviverening pa den
plats dir atgirden vidtas, och i) effekten pa Ostersjon av dtgirden. Ju hogre
effekt pd det valda malet av en given atgird desto ligre dr dess marginal-
kostnad. Kostnaden for atgirder vid killan bestims av de uppoffringar som
miste goras for att uppnd minskningen t ex kostnader for reducerad djur-
héllning eller minskad anvindning av handelsgodsel. Effekten av en viss
dtgird bestims under bidda malen av de transporter av kvive som sker i luft,
mark och vattendrag i inlandet. Vid mal om kvivereduktioner till egentliga
Ostersjon bestims effekten ocksa av kustretentionen, dvs kvarhallningen
av kvive i kustvattnet, och av de kvivetransporter som sker mellan de olika
Ostersjobassingerna.

Den kostnadsminimeringsmodell som anvinds bygger pa Gren, Elofs-
son och Jannke (1995,1997) och Gren och Wulff (2003 ). Modellen inklude-
rar atgirder i Ostersjons hela avrinningsomrade, vilket innebir att svenska
itgirder relateras till en kostnadseffektiv strategi for hela Ostersjon. Oster-
sjons avrinningsomréde dr indelati 23 olika regioner och i varje region finns
15 mojliga dtgirder. Av dessa atgirder finns 9 i jordbrukssektorn, medan
resten dr dtgirder vid reningsverk och stationira forbrinningsanliggningar
samtitgirder inom transportsektorn. Modellen har uppdaterats med atgir-
der, kostnader och kvivetransporter i enlighet med data i Elofsson (2000).
En input-outputmodell fér kvivetransporter mellan olika bassinger i Ost-
ersjon (MARE 2002) har inkluderats, vilket innebir att kostnaden fér olika
dtgirder kan relateras till kviivebelastningen pa olika bassinger.
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Kostnadsfunktionerna for kviveminskningar ér i de flesta fall linjira och
har beriknats antingen utifrin s k ingenjorsdata eller frin ekonometriska
skattningar. For minskad anvindning av handelsgodsel och fossila brins-
len har kostnaderna beriknats som minskat konsumentéverskott utifrin
ekonometriskt skattade efterfrigefunktioner. Dessa kostnadsfunktioner dr
kvadratiska. Fér nirmare detaljer se Gren, Elofsson och Jannke (1995) samt
Elofsson (2000).

I det foljande analyseras i huvudsak tre frigestillningar: den forsta ir
huruvida den genomférda svenska kvivereduktionen pa 13,1 procent skulle
kunna vara kostnadseffektiv sett i ett internationellt perspektiv, den andra
ar i vilken utstrickning den svenska minskningen genomforts pé ett kost-
nadseffektivt sitt inom landet och den tredje ir vilken belastningsminsk-
ning som maximalt skulle kunna ha uppnatts med samma budget som for
de genomforda dtgirderna, det vill siga med 1 179 miljoner kronor. For
alla fragestillningarna analyseras bade fallet med mél for utslapp till kus-
terna soder om Alands hav och fallet med mal for belastningen pi egentliga
Ostersjon.

Internationell kostnadseffektiviter

Frigan som stills hir dr nir den svenska utslippsminskningen om 13,1 pro-
cent ir lika stor som den kostnadseffektiva svenska utslippsminskningen
i ett Ostersjoperspektiv, det vill siga hur stort Sveriges bidrag bor vara i
forhillande till andra linders om mélen ska nds till ligsta kostnad. For att
kunna svara pa denna friga presenteras i figur 1 svenska procentuella kvi-
vereduktioner vid kostnadseffektiva totala kvivereduktioner till @) alla lin-
ders kuster séder om Alands hav och b) egentliga Ostersjon. Frin figuren
kan man konstatera att den beriknade svenska reduktionen med drygt 13
procent skulle kunna motiveras utifrin kostnadseffektivitet om det inter-
nationella mélet var cirka 33 procents reduktion av de totala utsldppen till
alla landers kuster soder om Alands hav eller cirka 27 procents reduktion av
den totala belastningen pa egentliga Ostersjon.

Fran figur 1 kan man konstatera att den svenska belastningsminsk-
ningen inte ir proportionell mot det internationella malet. Kurvorna
visar att det dr kostnadseffektivt utifran ett internationellt perspektiv om
Sverige minskar sina utslipp mer, ju storre kravet ir pa den totala belast-
ningsminskningen. Figuren illustrerar ocksd det faktum att Sverige har
mindre tillging till dtgirder till 1g kostnad dn andra linder, vilket innebir
att den kostnadseffektiva procentuella svenska belastningsminskningen ir
lagre i Sverige 4n i andra linder, i synnerhet vid ett ligt satt internationellt
mal. Om, exempelvis, mélet for den totala belastningsminskningen ir ligre
in cirka 20 procent s dr den kostnadseffektiva svenska belastningsminsk-
ningen bara ndgon eller ndgra procent. Man kan ocksa konstatera att vid
hogt satta internationella mal nirmar sig nivan pa den procentuella svenska
utslippsminskningen nivin pa det internationella malet, varfor de svenska
dtgirderna kan sigas ligga pd en mellankostnadsniva.
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Figur1

Svenska kvivereduk-
tioner vid kostnads-
effektiva reduktioner
till alla linders kuster
séder om Alands hav
respektive till egent-
liga Ostersjon.
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Nationell kostnadseffektivitet

For att belysa frigan om huruvida den svenska genomforda utslippsminsk-
ningen om 13,1 procent varit kostnadseffektiv eller ej, har kostnadseffektiva
svenska belastningsminskningar beriknats for de tvé olika mélen, se figur 2.
De tvd kurvorna illustrerar den ligsta kostnaden for att uppné olika procen-
tuella svenska kvivereduktioner for de olika mélen.

Av figur 2 framgér det att kostnaderna for reduktioner av tillforseln till
egentliga Ostersjon ir hogre in motsvarande procentuella minskningar av
tillforseln till kusterna soder om Alands hav. Det ir, i huvudsak, tva fakto-
rer som péverkar kostnadsskillnaden mellan de tvi mélen. For det forsta
ar flera dtgirder i norra Sverige relativt billiga fér mal om reduktioner till
egentliga Ostersjon, vilket verkar i riktning mot ligre kostnader for ett mal
for egentliga Ostersjon. Att vissa dtgirder i norra Sverige ir billiga beror
péd den sammantagna effekten av kostnaden for atgirden vid killan, en lag
retention i nordliga avrinningsomriden och en relative hog effeke pd egent-
liga Ostersjon av minskad kvivetillforsel till Ostersjons norra bassinger.
Fordelen med att kunna inkludera tgirder i norra Sverige motverkas dock
av att atgirder i Vistsverige har relativt begrinsad effekt pa belastningen
pa egentliga Ostersjon. Eftersom kapaciteten for atgirder i Vistsverige
dr hogre dn i norra Sverige blir nettoeffekten att kostnaden fér mélet for
egentliga Ostersjon blir hégre in kostnaden for kustmalet, i synnerhet om
belastningen skall minskas med mer 4n 20 procent.

De genomforda svenska atgirderna har enligt berikningarna i tabell 1
kostat 1 179 miljoner kronor. I figur 2 kan man avlisa att det vid en budget
pé 1 179 miljoner kronor gir att uppna en minskning av utslippen till kus-
terna med cirka 35 procent och till egentliga Ostersjon med cirka 25 pro-
cent. P4 motsvarande vis kan man se att en reduktion med ungefir 13 pro-
cent, motsvarande de genomférda svenska utslippsminskningarna, skulle

ING-MARIE GREN OCH KATARINA ELOFSSON

ekonomisk



5000

4000

3000

2000

Miljoner kronor per ir

1000

0 T

0 5 10 15 20 25 30 35 40
Svensk kvivereduktion i procent av svensk belastning

—— Kusterna séider om Alands hav -8 Egentliga Ostersjén

kosta cirka 400 miljoner kronor for bida malen. Det tycks alltsid som om
betydligt storre reduktioner skulle kunna uppnis med en annan allokering
av budgetmedel dn vad man haft genom den faktiska miljopolitiken. Det
gar att urskilja minst tre orsaker till ineffektivitet:

 Installation av katalysatorer ingdr som en fordyrande dtgird i den fak-
tiska miljopolitiken. Denna dtgird ingdr inte i modellresultaten for en
kostnadseffektiv 16sning for Ostersjon.

e I den kostnadseffektiva losningen minskas handelsgédselanvindning-
en. Dessutom fordubblas vitmarksarealen i sodra Sverige jimfort med
de faktiska anliggningarna.

 Vid mil om 13,1 procents minskad belastning pi egentliga Ostersjon
ingér dtgirder i norra Sverige i den kostnadseffektiva losningen: cirka
40 procent av den totala budgeten liggs da pa dtgirder i norra Sverige

Man kan dock inte frin ovanstiende resonemang dra slutsatsen att kravet
pé katalysatorer i personbilar dr samhillsekonomiskt ineffektivt. Kvive-
oxidutslipp fran bilar bidrar inte bara till 6vergodning av Ostersjon utan
ocksa till nedfall av férsurande amnen och paverkar hilsan. Installation av
katalysatorer har dirfor flera positiva bieffekter. I princip borde kostnaden
for dtgirden beriknas som en nettokostnad, med avdrag for virdet av de
effekter dtgirden har pd andra omraden. For att dtgirden skall vara kost-
nadseffektiv vid en svensk reduktion med 13,1 procent behover de positiva
bieffekterna uppga till minst tre fjirdedelar av kostnaden for katalysatorer,
vilket motsvarar knappt 75 kronor per kilo reducerat kvive.

Med tanke pa att kviveoxider paverkar flera miljomal dr det rimligt att
tinka sig att lagstiftarna infoért kravet pa katalysator enbart i syfte att uppna
de andra mil som nimnts ovan, och utan att effekterna pa Ostersjon beak-
tats. Slutsatserna ovan ir emellertid robusta dven om man inte inkluderar
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katalysatorer i den genomforda Ostersjopolitiken i tabell 1. Kostnaden for
det faktiska dtgirdspaketet utankatalysatorer uppgir till cirka 8oo miljoner
kronor och utslippsminskningen skulle di vara cirka 12 procent. En kost-
nadseffektiv 16sning for denna minskning skulle kosta strax under 400 mil-
joner kronor per dr. Alternativt skulle samma budget, 8oo miljoner kronor
per ar, kunna anvindas fér en minskning av utslippen till kusten med 28
procent eller av belastningen pa egentliga Ostersjon med 20 procent.

Slutligen kan man friga sig om en kostnadseffektiv minskning av
utsldppen till kusterna ir ett steg i ritt riktning om man 6nskar uppna
en kostnadseffektiv minskning av belastningen pi egentliga Ostersjon.
Sa tycks inte vara fallet. Om syftet dr att uppnd forbittringar i egentliga
Ostersjon och mélet uttrycks i termer av minskade utslipp till kusterna kan
kostnaden bli hég. En minskning av kvivetillforseln till kusterna soder om
Alands hav med 13,1 procent reducerar utslippen till egentliga Ostersjon
med endast 6 procent.

3. Slutsatser och diskussion

Resultaten tyder pa att det ir mojligt att uppnd samma miljoeffeke av svens-
ka dtgirder som idag till en betydligt ligre kostnad. Detta giller oavsett om
miljomélet formuleras i termer av minskade kviveutslipp till kusterna eller
som minskad belastning pa egentliga Ostersjon. P4 motsvarande sitt tycks
det ocksd mojligt att nd visentligt hogre miljoeffeket till samma kostnad som
for de genomforda dtgirderna. Dessa forbittringar skulle kunna nds med ett
annat val av atgirder och, om mélet ir att minska belastningen pé egentliga
Ostersjon, med en annan geografisk spridning av atgirderna.

En viktig orsak till att den faktiska miljopolitiken varit s& kostsam ar ate
man genomfort relativt dyra atgirder med liten effekt pa Ostersjon. Om
man betraktar de olika delmalen for minskad 6vergddning, s kan man kon-
statera att atgirder mot luftburna utsldpp inte ingar i de kostnadseffektiva
itgirdsprogrammen. Skilet ir att effekten pad Ostersjon av dtgirder mot
luftburna utslapp ér liten. Detta medfor exempelvis att marginalkostnaden
for att minska utslippen till kusten med 1 kilo kan vara 10 ginger hogre vid
installation av katalysator jimfort med exempelvis dtgirder vid reningsverk
eller anliggning av vitmarker. Om de tre delmalen for kviveutslapp till luft
och vatten skulle vigas mot varandra utifrin kostnadseffektivitet for mins-
kad belastning pa Ostersjon, blir slutsatsen att man i storre utstrickning in
idag skulle prioritera minskade vattenburna utslipp jaimfoért med atgirder
mot luftburna utslipp.

Vi visar ocksd att det finns klara skillnader mellan kostnadseffektiva
dtgirder for de tvd malen. Den mest ovintade av dessa skillnader 4r kanske
att atskilliga dtgirder i norra Sverige ingdr i ett kostnadseffektivt atgirds-
paket for att minska belastningen pa egentliga Ostersjon med drygt 13
procent. Dessutom vidtas allefor mycket dtgirder i Vistsverige jamfért med
ostra Sverige, om syftet ir att minska belastningen pa egentliga Ostersjon.
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Atgirder i Vistsverige har begrinsad effekt pa kvivetillforseln till egentliga
Ostersjon jimfort med dtgirder i de 6stra delarna av landet. Det dr tinkbart
att dtgirder i Vistsverige kan ha ett virde genom paverkan pa overgod-
ningsproblemen i Visterhavet, men eftersom ingen modell finns tillginglig
for att analysera minskningar av belastningen pd Visterhavet utifrin inter-
nationell kostnadseffektivitet dr det inte mojligt att dra ndgra slutsatser om
ekonomiskt effektiva strategier fér Visterhavet.

Nir det giller svenska atgirder kontra dtgirder i andra linder kan vi
dra slutsatsen att kostnadseffektivitet kan motivera en ligre procentuell
minskning av kviveutslipp till Ostersjon frin Sverige 4n frin andra linder,
oavsett om milet formuleras som minskningar av utslippen till kusterna
soder om Alands hav eller som minskad belastning pa egentliga Ostersjon.
Ju hogre krav som stills pd den totala belastningsminskningen, desto storre
ar den kostnadseffektiva svenska utslippsminskningen i férhillande till
minskningar i andra linder.

Studiens resultat kan ocksi stillas i relation till Havsmiljokommissio-
nens rekommendationer for Ostersjopolitiken (SOU 2003:72). Havsmil-
jokommissionen tillsattes av regeringen under 2002 efter en omfattande
debatt i media om Ostersjons miljoproblem. Kommissionens uppgift var
att utreda kunskapsliget och foresla strategier for att skydda Ostersjon frin
utfiskning, gift- och oljeutslipp samt 6vergédning. Man foreslog interna-
tionell forvaltning av Ostersjon, 6kad utvirdering av genomforda dtgirder
och starkare relatering av atgirdsprogrammen till de slutliga effekterna pa
Ostersjons ekosystem. Malformulering och tgirders effekter pa Ostersjon
har i ovanstiende visats ha relativt stor betydelse for val av dtgirder och
deras lokalisering i olika delar av Sverige.

Man kan ocksa fundera over det faktum att kostnadseffektivitet inte
tycks vara avgorande vid férslag och beslut om dtgirdsprogram, se t ex SOU
(2000:52). Vid lig ambitionsnivd pd kviveminskningar rekommenderas
dir delvis atgirder som dr dyrare dn de ytterligare atgirder som foreslds
for mer ambitiosa utslippsminskningar. Vidare har riksdagen beslutat om
tre olika delmal fér kviveutslipp, ett for vattenburna kviveutsliapp och tvd
for luftburna. Avvigningen av dessa mil gentemot varandra har knappast
gjorts utifrin kostnadseffektivitet med avseende pd minskad belastning pa
Ostersjon. Grunden for avvigningen mellan delmal, liksom for avvigning-
en mellan dtgirder ir inte klart uttalad, och det dr dirfor svart att bedoma
om man lyckats uppna bista mojliga miljoeffekt fér pengarna.

Slutligen kan man friga sig om det ir mojligt att utvidga kostnadsef-
fektivitetsanalysen till att omfatta inte bara kvivebelastningen pa Ostersjon
utan ocksd andra miljoma3l. Ett forsta steg skulle exempelvis kunna vara att
utvidga analysen till att omfatta kvive- och fosformal fér bade Ostersjon
och Visterhavet, vattendrag i inlandet och grundvatten. En sidan utvidg-
ning skulle kunna piverka slutsatserna ovan genom att atgirder som
paverkar flera mal skulle fi en kostnadsfordel jamfoért med dtgirder som
bara paverkar ett mil. Redan vid en sidan mindre utvidgning av analysen
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krivs emellertid ett omfattande arbete, eftersom modeller som beskriver
sambanden mellan dtgirder och miljoeffekt pa olika typer av vatten méste
utvecklas fér att kunna tillimpas 6ver hela landet och {6r att kunna anvin-

das i ekonomiska modeller.
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