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Skogsindustrier nasyttrande Gver remisserna

SOU 2010:17 " Prissatt vatten?” och Naturvar dsver kets
rapporter 6345 och 6346 ” Vidareutveckling av for dag till
avgiftssystem for kvave och fosfor”

Skogsindustrierna &r massa-, pappers- och den tramekaniska industrins bransch-
och arbetsgivarorganisation och foretrader drygt 50 massa- och

papper stillverkare inom 25 foretag/koncerner och ca 140 sagverk i ett 70-tal
foretag/ koncerner. Flera av medlemsforetagen ager och brukar skogsmark.
Vardet av exporterade skogsindustriprodukter uppgick 2009 till ca 123 miljarder
kr.

Skogsindustrierna lamnar ett gemensamt yttrande 6ver de bada rubricerade
utredningarna da vara synpunkter i stora delar & éverlappande.

Sammanfattning

Skogsindustrierna avstyrker foreslaget avgifts- handelssystem for massa- och
pappersindustrins anléggningar. Systemet skulle inte minska utsl&ppen utan
endast ledatill 6kade kostnader och minskad konkurrenskraft. Det finna darmed
inte skal att ytterligare utreda ett system dér massa- och pappersbruken ingar.

Skogsindustriernatillstyrker utredningens bedomning att Sverige redan
implementerat kraven om en prispolitik for vattentjanster pa ett fullgott sétt.

Inledning

Naturvardsverket har pa regeringens uppdrag utvecklat ett forslag till avgifts-
/handelssystem for kvave och fosfor for att kommatillrétta med Gvergédningen i
Ostersjon och V asterhavet och for att uppfylla dtaganden som Sverige gjort enligt
BSAP.

Samtidigt har en sérskild utredare haft regeringens uppdrag att utreda om
nuvarande prispolitik for vattentjanster och annan vattenanvandning & forenlig
med artikel 9 i ramdirektivet for vatten samt om det finns anledning att
kompletteraeller forandra befintliga styrmedel sa att de ger mojlighet att forbéttra
vattenkvaliteten i Sverige.



De tva utredningarna har storalikheter — vi uppfattar Naturvardsverkets forslag
som en konkretisering av de teoretiska resonemang som vattenprisutredningen for
I " Prissatt vatten?’

De synpunkter, som framfors i detta yttrande, géller darfor bada remisserna. Dock
framfors ocksa specifika synpunkter under respektive utredningsrubrik.

| bada uppdragen har Skogsindustrierna representerat industrin i referensgrupp
respektive expertgrupp. Eftersom bada utredningarna, utan att detta angivits i
direktivet, har fokuserat pa punktkalor och gett forslag pa hur tillsténdspliktiga
anlaggningar ska involveras, borde industrin erbjudits en betydligt storre
representation.

| forstadelen av Naturvardsverkets uppdrag, som fardigstélldesi slutet av 2008,
var industrin 6éver huvud taget inte inbjuden till referensgruppen. Den andra delen,
som nu remissbehandlas, bygger pa forslaget som presenterades i férsta delen.
Vidare gjordes inom uppdraget en studieresatill USA under 2009, daindustrin
inte erbjods att delta. Det & hogst anmérkningsvart, sarskilt med tanke pa att
fokus pa Naturvardsverkets forslag ligger pa punktkallor och da specifikt massa-
och pappersindustrin.

Vi anser att industrins synpunkter inte beaktatsi tillborlig omfattning i ndgon av
utredningarna

Prissatt vatten? SOU 2010:17
Skogsindustrierna delar uppfattningen att Sverige har en prispolitik

Utredningens huvuduppdrag var att vérderaom Sverige tillampar en prispolitik
som &r forenlig med vattendirektivets intentioner. Skogsindustrierna delar
utredningens slutsats att sa ar fallet.

Alltfor tidigt att utreda behov av ytterligare styrmedel for att klara
vattendirektivet

Utredningen skulle ocksa utreda om det finns anledning att komplettera eller
forandra befintliga styrmedel sa att de ger mojlighet att forbéttra vattenkvaliteten i
Sverige. Skogsindustrierna anser att denna fraga har lyftsi ett alldeles for tidigt
skede. Vattenmyndigheternas nuvarande beddmning av vattenkvaliteten &r i
manga delar tvivelaktig och osdker. Bedémningsgrunderna har utarbetats under
stark tidspress, har testatsi for liten omfattning och har visat sig ha stora brister.
Detta har medfort att Naturvardsverket har fatt nya forskningsmedel for att
forbattra bedomningsgrunderna, vilket Skogsindustrierna ser som nodvandigt.
Referensvarden som anvants vid statusklassning, har kritiserats fran manga hall.
Paverkansanalyserna har ocksa betydande luckor. Trots dessa osakra grunder,
som papekats i atskilliga remissvar, har utredningen agnat storre delen av
uppdraget & att diskutera olika alternativ av styrmedel for att forbéttra
vattenmiljon.



Sannolikt hade ocksa uppdraget formulerats annorlunda om den uppdelning av
miljokvalitetsbegreppet som redovisas i proposition 2009/10:184 hade varit Klar,
da direktivet gavs.

Skogsindustrierna avstyrker féreslaget tillagg om kompensatoriska atgarder i
miljobalken

Utredningen foreslar att miljobalkens bestéammelser om kompensatoriska atgarder
(6 kap 9 8§ MB) kompletteras med en bestdmmelse som innebér att skyldighet for
verksamhet att utféra dtgéarder kan erséttas med skyldighet att betala en avgift,
som motsvarar den ekonomiska belastning som ett villkor skulle medfora for
verksamhetsutovaren. Avgiften foreslas kunna betalas till exempelvis en fond som
ska anvandas for miljoforbéttrande atgarder. En direkt koppling behtver dock inte
finnastill villkorsgivningen.

For verksamhetsutévaren skulle en sddan konstruktion i basta fall kunna vara
fordelaktig om avgiften &r 1agre an kostnaden for inférande av en atgérd vid
anldggningen. Eftersom en koppling till verksamheten inte behover finnas,
kommer dock sannolikt avgiften att utgdra en extra kostnad. De administrativa
svarigheterna & dessutom uppenbara — vem ska sta for bedomningen av avgiftens
storlek och den kompensatoriska atgardens effekt? En forutséttning for
forverkligande av ett sadant system, &r dessutom att mojlighet finns att frikoppla
tillstandsgivningens krav fran | PPC-direktivet. Skogsindustrierna avstyrker darfor
forslaget.

Ytterligare styrmedel behovs g for verksamheter som tillstandsprévas — utred
hur diffusa utdapp ska omfattas av bordorna

Skogsindustrierna anser att det finns skal att utvardera hur icke - reglerade
verksamheter med diffusa utslépp skata sin del av bordan for att na god ekologisk
statusi vattendragen — i de fall en ny klassning fortfarande medfor att atgarder
behdver vidtas. Utredningen har i stéllet fokuserat pa industrier dér redan
utsdppssituationen &r val reglerad genom den individuellatillstandsprévningen.

Utredningen anser att ndgra nya generella ekonomiska styrmedel inte for
nérvarande bor inféras men konstaterar samtidigt att om ett inférande skulle bli
aktuellt forordas ekonomiska styrmedel enligt en modell, som & mycket lik
Naturvardsverkets forslag till avgifts’handelssystem for kvave och fosfor.

Skogsindustrierna har tidigare i olika sammanhang framfort att ekonomiska
styrmedel inte ska kombineras med villkor enligt miljobalken. Eftersom det for
verksamheter som tillstandsprovas (se MB 2:3) stélls krav pa att dessa bland annat
ska utfora de skyddsatgéarder, iaktta de begrénsningar och vidta forsiktighetsméatt i
Ovrigt samt att anvanda basta mojliga teknik, medfor ytterligare styrmedel endast
en ekonomisk belastning for verksamhetsutOvaren utan styrkraft. Detta ar skélet
till att det for verksamheter som deltar i det europeiska handel ssystemet for
koldioxid frikopplas fran villkor for sadana utslapp. Nagon sadan frikoppling har



inte utredningen ansetts vara nddvandig i de forslag som presenteras for
vattensidan.

Utredningen tycks inse denna komplikation och konstaterar ” att manga
regleringar & utformade pa ett sétt som gor att mojligheten att med framgang
anvanda ekonomiska styrmedel minskar.” Det poéngteras att om man ” menar
allvar med 6nskemalet om en 6kad anvandning av ekonomiska styrmedel maste
man samtidigt vara beredd att undvika vissa skérpningar av kvantitativa
regleringar och gora vissa av nuvarande kvantitativa regleringar mindre stranga.”
Vi tolkar detta som att utredningen ser svarigheter att kombinera ekonomiska
styrmedel med befintliga regelverk, t ex EUs | PPC-direktiv, infort i Miljobalken,
som allatillstandspliktiga anlaggningar lyder under.

Skogsindustrierna avvisar av flera skél ytterligare styrmedel i formav t ex
avgifts/handel ssystem for massa- och pappersbruken. Vi utvecklar vara skél i
avsnittet om Naturvardsverkets utredning.

Naturvar dsver kets utredning ” Vidar eutveckling av for slag till
avgiftssystem for kvave och fosfor”, rapporter na 6345 och 6346

M assa- och pappersindustrins utsépp av kvave och fosfor

Massa- och pappersindustrin har vidtagit atgarder sedan lang tid tillbaka for att
minska utslgppen av 6vergbdande amnen. Utsldppen har halverats under de
senaste 20 aren och kommer fortsatt att minska utan nya styrmedel.
Prévningsprocessen och eget miljdarbete styr denna utveckling och kommer att sa
goraframgent. Utd&dppen av kvave och fosfor fran massa- och pappersindustrin
kommer i samband med fortsatta tillstandsprovningar att successivt minska utan
ytterligare styrmedel.

Massa- och pappersindustrin har sma utsldpp i jamforelse med andra sektorer.
Utsldppen till de vattenbassanger som omfattas av Sveriges dtaganden inom Baltic
Sea Action Plan motsvarar vad géller kvave 4 % av det totala antropogena
bidraget till Egentliga Ostersjon respektive till Kattegatt samt ca 11 % av
fosforbelastningen i Egentliga Ostersjon.

Skogsindustrierna awvisar ett avgifts-/handel ssystem fér massa- och
pappersbruken

Naturvardsverket har i sin utredning vidareutvecklat det & 2008 framlagda
forslaget till avgiftssystem. Slutsatsen &r att ett avgifts/handelssystem har potential
att vara kostnadseffektivt pa kort sikt. Utredningen foreslar en kombination av
avgifts/handelssystem och befintliga villkor, omfattande massa- och
pappersindustrin och storre reningsverk. Palang sikt bor, enligt utredningen,
systemet renodlas och utvidgas. | regeringens skrivelse 2009/10:213 ” Atgarder for
ett levande hav” beddms ett avgifts-/handelssystem, under vissa forutséttningar,
ha potential som styrmedel for att nda mal och dtaganden och en utredning bor

till séttas.



For att ekonomiska styrmedel eventuellt ska kunna 6vervagas som ett aternativ
for de skogsindustriella anléggningarna sa maste vissa grundléggande krav vara
uppfyllda— se nedan. Dessa uppfylls inte i Naturvardsverkets forslag till avgifts-
/handel ssystem. Skogsindustrierna avvisar darfor ett avgifts/handelssystem for
kvéave och fosfor for massa- och pappersindustrin bade pa kort sikt i kombination
med villkorsreglering och pa lang sikt som enda styrmedel. Vi anser sdledes inte
att fragan bor utredas ytterligare.

Dubbla styrmedel ger ingen effektiv miljopolitik

Massa- och pappersbrukens verksamhet regleras genom den individuella
tillstandsproévningen, dar utslappsvillkoren faststélls utifran en helhetsbedomning
av miljobelastningen och basta teknik for den enskilda anlaggningen. Ekonomiska
styrmedel fungerar inte tillsammans med en villkorsreglering baserad pa basta
teknik. Det ekonomiska styrmedlet blir endast en extra kostnad. Som exempel kan
namnas att avgiften pa utslapp av kvaveoxider inte har nagon styrande effekt pa
utsdppen fran de skogsindustriella angpannorna. Styrningen sker genom de
individuellt satta utsldppsvillkoren. Detta medfor att skogsindustrin varje ar &r
nettobetalare till kraft- och vérmeverken, som inte behdver anpassa produktionen
efter angbehovet i en dynamisk tillverkningsprocess utan i stéllet kan drivasina
pannor med en jamn last. Skogsindustrierna motsétter sig bestamt fler palagor av
detta dlag.

EUs | PPC-direktiv, som reglerar tillstandsprovningen frikopplar foretag, som
deltar i det europeiska handelssystemet for koldioxid, ETS, fran villkor for utslépp
av koldioxid. Denna mdjlighet finns for nérvarande inte for kvave och fosfor. Det
reviderade | PPC-direktivet, Industrial Emissions Directive, som sannolikt antas
inom kort stéller snarare an mer langtgaende krav pa att utsl&ppsvarden kopplade
till bastateknik, BATAELS, ska utgoravillkorsniva. Mojligheten att avvika fran
detta & enligt var bedomning mer begréansad an i det nuvarande | PPC-direktivet.

Harvid bor aven skillnaden vad géller mojligheten att kompensera for 6kade
kostnader mellan de tva verksamheter som foreslasinga i systemet dvs
kommunala reningsverk och massa- och pappersbruk framhallas. Reningsverken
har mojlighet att ta ut ett hdgre pris for sina tjanster medan massa- och
pappersindustrin inte har denna mojlighet da priset faststéllas pa en global
marknad. Okade kostnader av denna typ méaste sdledes baras genom
effektiviseringar och innebér att konkurrenskraften for den svenska industrin
minskar sa lange inte motsvarande kostnader finns i andra lander.

Avgiftghandel ssystemet ar for litet — bade geografiskt och avseende antalet
handlande aktorer

Skogsindustrierna anser att ekonomiska styrmedel av den typ som féreslésii
utredningen maste vara internationella for att inte snedvrida konkurrens-
forhallandena for globalt verksamma foretag. For att uppna detta skulle alla stater



som pa nagot sétt bidrar till dvergddningssituationen i de aktuella haven
involveras, bade av konkurrensskal och av kostnadseffektivitetsskal.

For att astadkomma ett véal fungerande handelssystem med utd dppsrétter kréavs
dessutom manga aktorer. Ett system som endast omfattar massa- och
pappersindustri samt storre reningsverk i Sveriges tre sydliga vattendistrikt ar for
litet, bade ur naturvetenskapligt och ekonomiskt hénseende. Ju farre aktérer desto
mindre & skillnaden i &tgérdskostnader som ska vara drivkraften fér handeln.

Expertgruppen for miljostudier, har ocksd i ett uppdrag fran Finansdepartementet,
kommit fram till att ett handelssystem bor tacka alla lander som paverkar
miljotillstandet i Ostersion.

Forlorad helhetssyn kan leda till miljéméssig suboptimering

Om regleringen av kvéve och fosfor generellt skulle lyftas ut ur den individuella
tillstandsprévningen och regleras i négon form av avgifts-/handelssystem sa
innebar det att det gors avkall pa helhetsbedomningen av verksamhetens
miljobelastning. Vid prévningen gors en helhetsbedémning av vilka
kombinationer av atgarder, som &r bast for den totala miljon i det enskilda fallet.
Det & darmed inte sjalvfallet att ala anlaggningar ska na ned till den lagsta nivan
for samtliga utsléppsparametrar i det intervall som aterfinns i Bref- dokumentet
dvs det EU-gemensamma dokument som beskriver vad som &r basta teknik for en
viss sektor. Skogsindustrierna anser att den individuella helhetsbeddmningen &r
vasentlig for att erhdlla storsta mojliga miljonytta.

Konsekvenserna ar bristfalligt belysta i utredningen

Konsekvenserna av att infora det foreslagna avgiftssystemet ar bristfalligt belysta

i utredningen. Modellen som presenteras & komplicerad och kréver en djupare
konsekvensanalys. Konsekvensanalysen fokuserar pa skillnader i kostnader for att
uppna en viss reduktion av belastning i havet med avgiftssystemet jamfort med
dagens styrmedel. Det betyder att konkurrensforutséttningar, |6nsamhet,
exportintékter och sysselséttning inte beaktats. Eftersom forslaget endast har en
nationell omfattning skulle ett avgiftssystem fa konsekvenser inom namnda
aspekter for foretag som verkar pa en internationell marknad. Grundproblemet dvs
att ett extra styrmedel infors, som ger en osakerhet betraffande krav och framtida
kostnader, belyses bristfalligt.

Transaktionskostnaderna for ett kortsiktigt avgiftssystem har av Naturvardsverket
grovt uppskattatstill att utgora ca 25 % av kostnadseffektivitetsvinsterna i ett
vattendistrikt. Om verksamhetsutdvarnas administrativa extraborda har
inkluderats i berékningarna & oklart. For at verkligen komma & problemet med
overgddningen maste den storsta kéllan till utslapp av kvave och fosfor omfattas,
dvs jordbruket, vilket kommer att 6ka kostnaderna vasentligt.

Ytterligare en konsekvens av forslaget, &r att regelverket kring vatten-
forvaltningen utgor ett potentiellt hinder for avgiftssystemets flexibilitet.



Konsekvenser av att inféra ett avgifts/handel ssystem pa vattenkvaliteten och
atgardsprogrammen har inte analyserats i utredningen. Risk finns att &garder som
inférs inom ramen for avgiftssystemet har motverkande effekt pa vattenkvaliteten
palokal niva eftersom handeln foreslas inom stérre omraden an vad
atgardsprogrammen omfattar.

Varje sektor ska béra sina kostnader — reglera icke reglerade sektorer

Savél Sveriges som EUs miljolagstiftning bygger pa att varje fororenare ska bara
sina kostnader for &géarder. Jordbrukssektorn &r den absolut dominerande kallan
till kvéve- och fosforbelastningen av Egentliga Ostersjon och Kattegatt. Det &r
orimligt att en delméngd av de val reglerade massa- och pappersbruken ska
finansiera dtgarder i en icke reglerad sektor. Inom jordbrukssektorn finns
atskilliga kostnadseffektiva atgarder, som i forsta hand bor inforas och da
finansieras inom den aktuella sektorn.

Urvalskriterierna pekar ut punktkallor

Skogsindustrierna finner det anmérkningsvart att de urvalskriterier som
Naturvardsverket anvant for att finna” lampliga” sektorer att ingai det foreslagna
systemet pa avgiftsmarknaden, saknar helhetsperspektiv och ensidigt medfor att
punktkallor anses lampliga. Urvalskriterierna baseras pa mojligheter att méta och
bergkna utsldpp, att bedoma basta teknik, befintliga kontrollprogram, paverkan pa
havet och mojlighet att erhdlla séker maluppfyllelse. Kriterier som helt utelamnats
ar konkurrensforutsdttningar, l6nsamhet, exportintékter och sysselséttning.

Massa- och pappersindustrin med valdokumenterad utsl&ppskontroll, hog teknisk
kunskap och hdg ambition i eget miljdarbete blir dérmed utpekad trots att
utsldppen ar mycket smai forhallande till andra sektorers utslapp.

Forslaget inrymmer ocksa motsagelser. Aktorer pa avgiftsmarknaden maste
uppfyllakriterier enligt ovan. Aktorer pa &gardsmarknaden, huvudsakligen
jordbruket, ska utfora atgarder motsvarande avgifter fran avgiftsmarknaden. Hur
kontrolleras maluppfyllelsen pa dtgardsmarknaden? Det torde inte vara léttare att
méta och kontrollera pa gardsmarknaden an pa avgiftsmarknaden, vilket
utredningen tycks anse.

Slutord

Skogsindustrierna anser, som framgar ovan, att massa- och papperstillverkning
inte & lamplig att ingd i det av Naturvardsverkets foredagna avgifts-
/handelssystemet. FOr att ett sddant system Gverhuvudtaget ska kunna vara ett
alternativ for branschen att dvervéga maste vissa grundforutséttningar vara
uppfyllda. Systemet maste utgora det enda styrmedlet for utslgppen och inte
kombineras med villkorsreglering. Systemet maste ocksa vara internationellt.
Skogsindustrierna & val medvetna om att dessa grundforutséttningar sannolikt ar
svara att uppna bland annat eftersom det kravs andringar i EU-lagstiftningen.
Skogsindustrierna vill ocksa podngtera at dven om grundforutséttningarna skulle



vara uppfyllda s maste alltid alla aspekter av ett andrat styrmedel noga analyseras
och konsekvensbeddmas. Ekonomiska styrmedel medfor en forlorad helhets-
bedomning av miljobelastningen fran en verksamhet, nagot som, i vart fall sedan
miljoskyddslagen infordes, varit grundlaggande i den svenska miljolagstiftningen.
Den av Naturvardsverket uppskattade reduktion som kan astadkommas med det
kortsiktiga avgiftssystemet motsvarar ca 25 % av det svenska kvavebetinget och
ca 15 % av fosforbetinget i BSAP. Det maste anses vara en liten vingt till htga
administrativa kostnader och stor osakerhet for industrin.

Stockholm den 9 juli 2010
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