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Till statsradet och chefen
for Miljodepartementet

Regeringen beslutade den 22 februari 2018 att ge en sirskild utredare
1 uppdrag att foresld hur évergddningen effektivt kan minskas genom
stirkt lokalt dtgirdsarbete. Generaldirektdren Hikan Wahlstedt for-
ordnades samma dag som sirskild utredare. Utredningen har antagit
namnet Overgddningsutredningen (M 2018:02).

Som experter férordnades frin och med den 1 februari 2019
Anders Alm, Virldsnaturfonden, miljsekonomen Kerstin Bly Joyce,
Naturvérdsverket, regionutvecklingsdirektéren Andreas Capilla,
Region Ostergétland, ridgivaren Fredrik Fredriksson, linsstyrelsen
Vistra Gétaland, forskningsledaren Jens Félster, SLU, regionutveck-
laren Jessica Hjerpe Olausson, Region Vistra Gétaland, utredaren
Josefin Hjort, Havs- och vattenmyndigheten, agronomen Markus
Hoffman, LRF, verksamhetsledaren Fredrik Holstein, Jordbruks-
verket, kommunekologen Jonas Johansson, Eslévs kommun, vice
ordféranden Mikaela Johnsson, LRF Sydost, férste vice ordféranden
Akko Karlsson, Miljé- och byggnadsnimnden 1 Visterviks kommun,
miljéekonomen Gerda Kinell, Vattenmyndigheten Visterhavet, docen-
ten Linda Kumblad, Stockholms universitets Ostersjécentrum, stats-
konsulenten Magnus Ljung, SLU Skara, samordnaren Emma Svensson,
Jordbruksverket, miljoexperten Peter Sorngird, Svenskt Vatten,
professorn Misse Wester, Lunds universitet, miljostrategen Camilla
Winqvist, Heby kommun och miljérittsprofessorn Charlotta
Zetterberg, Uppsala universitet. Som sakkunniga foérordnades frén och
med den 1 februari 2019 kanslirddet H3kan Alfredsson, Niringsdeparte-
mentet, departementssekreteraren Martin H Larsson, Miljodeparte-
mentet, rittssakkunniga Kristina Bérjevik Kovaniemi, Miljodeparte-
mentet och departementssekreteraren Erik Ronnle, Finansdeparte-
mentet. Forskningsledaren Jens Folster, SLU entledigades som expert



den 12 mars 2019 och ersattes av forskningsledaren Katarina Kyllmar,
SLU. Departementssekreteraren Erik Ronnle, Finansdepartementet
entledigades den 26 augusti 2019 och ersattes av departementssekre-
teraren Alexander Wall, samma departement. Utredaren Josefin Hjort,
Havs- och vattenmyndigheten entledigades den 9 september 2019
och ersattes av utredaren Robert Almstrand, samma myndighet.

Hovrittsassessorn Therese Hansson férordnades som huvud-
sekreterare den 20 augusti 2018. Utredaren Ylva Engwall f6rordna-
des som sekreterare den 1 januari 2019. Agronomie doktor Fredrik
Holstein férordnades som sekreterare den 1 juni 2019 och entledigades
samtidigt frin uppdraget som expert.

Utredningen har bedrivits 1 nira samarbete med utredningens
experter. Dirutdver har utredningen samritt med féretridare for
andra berérda myndigheter, kommuner och organisationer. Utred-
ningen éverlimnar hirmed betinkandet Stirkt lokalt dtgirdsarbete
—att nd milet Ingen 6vergddning. Uppdraget dr med detta slutfért.

Stockholm 1 februari 2020

Hikan Wihlstedt

/Therese Hansson
Fredrik Holstein
Ylva Engwall
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Sammanfattning

Bakgrund

Kvive och fosfor ir godande imnen som ingdr 1 naturliga kretslopp
1 mark och vatten. Vid f6r héga koncentrationer orsakar kvive och
fosfor dvergddning 1 vattenmiljon.

Overgédningseffekter yttrar sig bland annat som igenvixning av
sjéar och vattendrag, algblomningar i sjéar och hav och férindrade
ekosystemfunktioner. I forlingningen leder vergédningen till syre-
brist 1 bottenvatten och sediment.

De killor som framfor allt bidrar till dvergédningen ir jordbruk,
skogsbruk, enskilda avlopp, avloppsreningsverk, titorter via dagvatten
och industrier. En killa som dessutom har uppmirksammats senaste
tiden ir histhillningen. Niring tillférs dven frén s.k. internbelast-
ning av fosfor frn sediment i sjdar och kustvatten, vilket lokalt kan
ha stor paverkan.

Trots en medvetenhet om 6vergddningsproblematiken och att
ménga olika &tgirder genomférts, uppndr Sverige inte miljokvalitets-
mélet /ngen dvergédning eller miljomalen 1 EU:s ramdirektiv {6r vatten.

For att uppnd nationella, EU-rittsliga och internationella mal be-
héver dtgirdsarbetet mot niringslickage till vattenmiljéer fortsitta
och 6ka ytterligare. Fler fysiska dtgirder behovs, som t.ex. rening av
enskilda avlopp, skyddszoner, fosfordammar, vitmarker och bla fing-
grodor.
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Allas ansvar och malkonflikter

Overgddningen finns for att olika aktérer vill uppfylla andra mal, pa
ett sitt som stdr i konflikt med méilet god vattenstatus.

Utredningens forslag syftar till att hantera sidana milkonflikter.
Det ir inte samma sak som att upphiva dem. Olika samhillsmal
kommer alltid att, 1 viss min, sti 1 konflikt med varandra. Véra for-
slag till styrmedel syftar till att olika mal ska kunna uppfyllas, och
konflikter éverbryggas, s ldngt som mojligt.

Utredningsuppdraget

Utredningens uppdrag har varit att féresld hur 6vergddningen av
kustvatten, sjdar och vattendrag effektivt kan minska genom stirke
lokalt dtgirdsarbete. Detta innefattar att analysera drivkrafter bakom
det lokala 3tgirdsarbetet, vilka styrmedel som bidrar il att stirka
dtgirdsarbetet och hur arbetet kan finansieras. Utredningen har dven
haft 1 uppdrag att analysera forutsittningarna for dterféring av nirings-
imnen frin kustvatten och sjdar 1 syfte att minska dvergddningen.

Dirtill har utredningen haft i uppdrag att limna férslag pa etapp-
mél som kan bidra till att vi ndr miljokvalitetsmalet Ingen évergsd-
ning samt vissa delmédl 1 Agenda 2030 nds. Utredningens uppdrag be-
skrivs 1 sin helhet 1 kommittédirektivet, se bilaga 1.

Hur vi har arbetat

Vi har fokuserat pd att involvera s§ minga aktérer som méjligt med
anknytning till 6vergddningsfrigan och lokalt dtgirdsarbete. Syftet
med detta har varit att ta till vara p4 befintlig kunskap och befintliga
erfarenheter och att analysera, utveckla och éverviga forslag 1 en
sdvil bred som férdjupad dialog med berérda aktdrer. I det inledande
skedet av utredningens arbete anlitades flera externa uppdragstagare
1 syfte att 8 in underlag 1 olika frigor.

Vi har upplevt att sjilva utredningsprocessen, oavsett de forslag
vi presenterar, har forstirkt fokus pd 6vergodningsproblematiken och
alternativa l6sningar.
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Vara férslag

Nedan redovisas de férslag som utredningen limnar. Férslagen ror 1
huvudsak nya etappmal 1 miljomalssystemet, samordning av lokalt
dtgirdsarbete, dtgirder for att stirka lokalt dtgirdsarbete, en stirke
finansiering och uppféljning samt vidare utredningsbehov.

Nya etappmal i miljomalssystemet

Utredningen féreslér tre nya etappmdl inom det svenska miljs-
mélssystemet. Etappmalens funktion ir att oka takten 1 &tgirds-
arbetet och fungera som viktiga steg pd viigen for att nd ett eller flera
miljokvalitetsmdl. Utredningens etappmélstorslag rér enskilda avlopp,
godselanvindning samt vtmarker.

Etappma3l om enskilda avlopp

Utredningen féresldr ett etappmal som innebir att alla enskilda av-
lopp 1 kust- och sjénira omrdden senast 2030 ska vara utrustade med
godkind reningsteknik. Syftet med etappmélet ir att 6ka dtgirds-
takten av bristfilliga enskilda avlopp 1 sirskilt kinsliga omraden fér
att minska niringslickage tll sjoar, kustvatten och hav.

Det ir sirskilt viktigt att avloppsvatten 1 kust- och sjénira om-
riden har fungerande reningsteknik. I dessa omriden ir miljén ofta
hart belastad av flera utslippskillor och retentionen 1 landskapet ir
ofta dilig. Dessutom ir minga fritidsfastigheter med enskilda avlopp
1 kust- och sjénira omriden beligna nira vattnet.

Etappmail om effektivare godselanvindning

Utredningen féreslar att andelen mineralgédsel, av den totala gédsel-
anvindningen, ska minska till 2030.

For att minska den mingd niring som tillférs kretsloppet beho-
ver den niring som redan finns i kretsloppet teranvindas mer effek-
tivt. Allt 1 syfte att uppna ett héllbart kretslopp. Stallgédsel produ-
ceras av de djur som minniskan hiller och niringen frin stallgsdsel
bor s 1dngt mojligt dterforas till kretsloppet genom att den anvinds
for att odla grodor. En alltfér omfattande tillférsel av mineralgodsel
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kan antas ha en himmande effekt p4 en effektiv anvindning av stall-
godsel. Det foreslagna etappmalet ska bidra till att kretsloppsanpassa
godselanvindningen 1 Sverige.

Etappma3l om vitmarker

Utredningen foreslar att arealen vtmarker ska oka till 2030 s8 att
det motsvarar behovet som pekas ut inom vattenférvaltningen. Etapp-
mélet syftar till att 6ka arealen vitmarker med huvudsakligt syfte att
dka niringsretentionen 1 landskapet. Detta etappmil ska ses som ett
steg pd vigen att nd miljokvalitetsmilet Ingen Gvergédning men
kommer idven att innebira steg pd vigen att ni flera andra miljs-
kvalitetsmal, sirskilt Myllrande vatmarker och Ett rikt véxt- och djur-
liv. Det foreslagna etappmélet knyter dven an till flera delar av gene-
rationsmélet.

Samordning av lokalt atgardsarbete

Utredningen foreslir att kommunerna tar fram lokala &tgirdsplaner
for overgddningsrelaterade insatser inom sina avrinningsomraden.
Genom att uppritta lokala &tgirdsplaner menar utredningen att
kommunernas fokus pé vattenkvalitetsfrigor och 6vergédning kom-
mer att stirkas. De lokala dtgirdsplanerna ska ses som planerings--
och genomférandeverktyg och ska enligt vart f6rslag inte regleras i
forfattning.

Utredningen foresldr ocksd att de linsstyrelser och kommuner,
dir det finns ett behov, ska ha en &tgirdssamordningsfunktion. Flera
av de kommuner som har lyckats med sitt arbete med vattenfrigor
har nigon form av samordnare anstilld av kommunen. Funktionen
kallas ibland vattensamordnare, ibland dtgirdssamordnare och det
varierar vilken organisatorisk tillhérighet funktionen har. Utredning-
ens genomging av lokala dtgirdsprojekt visar att en lokal samord-
ningsfunktion ir en viktig drivkraft for att {3 till stdnd fler vatten-
vardsprojekt och fler fysiska dtgirder.

For att ge stéd &t den lokala samordningen féreslir utredningen
att Havs- och vattenmyndigheten fir i uppgift att tillhandahalla en
central stédfunktion for lokalt dtgirdsarbete.

16



SOU 2020:10 Sammanfattning

Strandskydd och biotopskydd

Vatmarker och dammar med vattenspegel som ir anlagda av min-
niskan omfattas av det generella strandskyddet. Detta har medfért
en intressekonflikt mellan de intressen som strandskyddet ska virna
och de intressen som privata markigare kan ha. Enligt utredningens
erfarenhet har strandskyddet en himmande effekt pd anliggandet av
nya vitmarker eftersom strandskyddet medfér begrinsningar 1 hur
markigaren fir utnyttja sin mark.

Utredningen foreslir dirfor ett generellt undantag frdn strand-
skyddet for vtmarker och dammar som har anlagts eller restaurerats
med huvudsakligt syfte att minska niringsbelastningen pa den lokala
vattenmiljén. Utredningen féresldr ocksd att motsvarande undantag
frdn biotopskyddet ska gilla f6r vitmarker och dammar som har
anlagts med detta syfte. Syftet med undantagen ir att stimulera att
fler vitmarker och dammar anliggs 1 jordbrukslandskapet, dir risken
for niringslickage ir som storst.

Battre forutsattningar for odlare av bla fanggrodor

Utredningen foreslar att kravet pd tillstind till vattenverksamhet
enligt miljébalken inte ska gilla fér odling av sjépungar och alger,
s.k. bld finggrodor. Andra verksamheter som redan 1 dag omfattas
av undantaget ir bl.a. odling av musslor. Utredningen ser inte nigot
skil till att odling av olika bl finggrédor som tar upp niringsimnen
ur vattnet ska behandlas olika.

Kravet pa tillstdnd till vattenverksamhet enligt miljobalken har
lyfts fram som det enskilt stérsta hindret for att starta odlingar av
sjopungar och alger pa vistkusten. Administrationen av anséknings-
forfarandet, kostnaderna och en ofta tidskrivande process har med-
fort att utvecklingen av vattenbruk har bromsats upp. Med utred-
ningens forslag blir férutsittningarna {or att starta och bedriva odling
av bl3 finggrédor bittre.

Utredningen foreslar dven att kustnira kommuner ska ange vilka
vattenomrdden som ir limpliga f6r odling av bld finggrédor 1 dver-
siktsplanen.
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Finansiering och uppfdljning

Utredningen féresldr att uppféljningen av de stéd som betalas ut
enligt forordningen om statligt stdd till vattenvirdsprojekt, det s.k.
LOVA-stédet, forstirks samt att LOVA-anslaget utkas nir en bittre
uppféljning ir pa plats.

Utredningen har erfarit att de flesta aktorer ér positiva till LOVA
och att detta system 6verlag fungerar bra, dven om det finns invind-
ningar. Utredningen rekommenderar dirfér att finansieringen till
LOVA okar. Men parallellt med detta bor uppféljning och utvir-
deringsinsatser 6ka.

Utredningen féreslér att Jordbruksverket fortsitter arbetet med
att gora ersittningarna inom landsbygdsprogrammet mer resultat-
baserade. De 6vergddningsrelaterade miljdersittningarna i landsbygds-
programmet bor 1 6kad utstrickning relatera den enskildes ersittning
till den uppnddda utslippsminskningen. Utredningens bedémning ir
att modellbaserade resultatersittningar kan vara en framkomlig vig.

Vidare uppdrag och utredningsbehov

Utredningen har identifierat ett par omriden dir det finns behov av
att se dver nuvarande regelverk samt utforma nya regler.

Markavvattningsforetag

Utredningen foresldr att reglerna om markavvattningstéretag ses
dver 1 syfte att forenkla forfarandet kopplat till omprévning och av-
veckling av markavvattningsforetag.

Nya bestimmelser om miljéhinsyn {6r histhillare

Utredningen foresldr att regeringen ger Jordbruksverket i uppdrag
att 1 samarbete med Sveriges lantbruksuniversitet ta fram underlag
till nya bestimmelser om miljohinsyn fér histhillare. Utredningen
limnar inga f6rfattningsforslag eftersom frigan om det nirmare inne-
hillet 1 de nya bestimmelserna behéver utredas ytterligare. Utred-
ningen bifogar underlag till nya bestimmelser 1 bilaga 4.
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Bakgrunden till att det finns ett behov av nya bestimmelser ir
bla. att de krav pd hantering av stallgédsel som giller for jord-
bruksféretag inte omfattar alla histar eftersom en stor del av hist-
arna finns utanfér jordbruksforetag. Dessutom produceras den storsta
andelen histgddsel utanfér jordbruket, vilket innebir att en stor del
av den resurs som histgddseln utgor inte tas till vara.

Stod till niringsupptag frin havet

Utredningen féresldr att stoden till upptag av niringsimnen frin
havet utvecklas 1 riktning mot resultatbaserade stéd.

Redan i dag finns mojlighet att {3 ekonomiskt stdd till projekt
som syftar till att nd miljokvalitetsmélet Ingen dvergédning och som
innefattar &tgirder for att ta upp niring ur hav, sjéar och vattendrag
genom odling av bl finggrédor. Bidrag fir dock inte sékas av vinst-
drivande féreningar eller foretag.

Ett resultatbaserat st6d ger olika metoder och tekniker méjlighet
att konkurrera med varandra och det skapar ett incitament for att
utveckla och vidareutveckla olika metoder fér upptag av nirings-
imnen frin havet. Liksom fér landsbygdsprogrammet bér mojlig-
heten att berikna férvintade resultat via modellering prioriteras.

Andra évervdaganden

En del av de f6rslag som 6vervigts, har utredningen valt att inte g8
fram med. Det handlar framfér allt om en nationell plan mot &ver-
gddning med foljdférslag, samt ett férslag om att inritta ett natio-
nellt histregister. Se vidare bilaga 5.

En nationell plan mot 6vergddning

Utredningen bedémer att det finns ett behov av en nationell hel-
hetssyn och en nationell plan 1 6vergddningsfrigan. En sddan hel-
hetssyn skulle kunna formuleras 1 en nationell plan mot évergsd-
ning. Det 6vergripande syftet med den nationella planen bér vara att
ge vigledning 1 svdra frigor dir avvigningar behdver géras mellan
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intresset att nd malet /ngen 6vergddning och andra samhillsintressen,
t.ex. livsmedelsproduktionen.

Den nationella planen bor frimst vara ett inriktningsdokument
fér de myndigheter och kommuner som arbetar inom férvaltningen
med myndighetsutévning, prévning och kontroll. Den nationella
planen bér dessutom tjina som ett vigledningsdokument fér verk-
samhetsutdvare vid planering, organisering och utférande av nirings-
verksamhet och annan miljopaverkande verksamhet.

Utredningens bedémning ir att det dessutom finns ett behov av
nationella prioriteringar och avvigningar for att stirka lokalt dtgirds-
arbete. En nationell plan mot évergédning bor fungera som en sam-
lad strategi och vigledning f6r 6vriga insatser mot évergddning och
fungera som ett stdd for beslutsfattande myndigheter, exempelvis
vid beslut om att bevilja ekonomiskt stod ull dtgirdsprojeke. De
prioriteringar och avvigningar som behéver géras pa nationell nivd
ir enligt utredningens bedémning 1 huvudsak féljande.

e Avvigning mellan mélkonflikter, t.ex. mellan miljokvalitetsmal
och livsmedelsproduktion.

e Prioritering av geografiska omriden dir dtgirdsbehoven ir som
storst.

e Opvriga prioriteringar f6r anvindning av statens resurser.

I dag finns forvaltningsplaner och &tgirdsprogram fér en majoritet
av de vattenférekomster som har problem med &vergédning. Dessa
planer och 4tgirdsprogram tas fram inom vattenférvaltningen. En
annan statlig utredning har nyligen presenterat férslag pd en ny vatten-
férvaltningsorganisation och en ny modell {6r att férvalta vatten. Mot
bakgrund av bl.a. dessa omstindigheter gir inte denna utredning
fram med f&rslaget om en nationell plan mot 6vergédning men kon-
staterar att det framéver kan bli aktuellt att 6verviga en nationell plan.

Ett nationellt histregister

Utredningens bedémning ir att det finns ett behov av underlag for
tillsynsmyndigheterna om var histar hills. Tillsynsmyndigheterna
behdver underlag dels for att kunna bedéma var risken fér nirings-
lickage dr som storst, dels fér att kunna prioritera och effektivisera
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tillsynsarbetet. Ett nationellt histregister skulle kunna fungera som
ett sidant stdd och utredningen har dirfér dvervigt att foresld en
registreringsplikt f6r histar med skyldighet att informera om var
histen hills.

I april 2021 ska en ny EU-férordning om djurhilsa borja tillimpas
1 Sverige. Forordningen innebir att alla medlemslinder ska uppritta
en central databas éver alla anliggningar med landlevande djur, bl.a.
alla histdjur. Jordbruksverket kommer att vara virdmyndighet for
databasen i Sverige. Uppgifter 1 databasen kommer att vara tillging-
liga fér tillsynsmyndigheter. Mot bakgrund av detta saknas det enligt
utredningen fér nirvarande skil att limna forslag om ytterligare regis-
ter for histar.

21



