Revisionsverkets stallningstaganden

Vatten- och havsvardens styrning, finansiering och
effektivitet
Minskning av naringsbelastningen fran jordbruket

Syftet med revisionen var att utreda om statsférvaltningen har skapat goda
forutsattningar for att vatten- och havsvardsmalen ska kunna uppnas pa ett
ekonomiskt, effektivt och verkningsfullt satt. Dessutom utreddes om vatten- och
havsvardens finansieringsprogram har lyckats |6sa de centrala utmaningarnainom
vatten- och havsvarden samt om uppféljningen, rapporteringen och
utvarderingen av och kommunikationen om vatten- och havsvarden har gett
tillracklig och hogklassig information om verksamhetens resultat.

Eutrofiering som beror pa néringsbelastningen ar det storsta problemet i
Finlands vattendrag och havsomraden. Storsta delen av néaringsbelastningen
harror fran jordbruket. Den Gverlagset stérsta delen av statens finansiering av
vatten- och havsvarden har inriktats pa vattenskyddet inom jordbruket.
Foljaktligen fokuserade revisionen sarskilt pa minskningen av naringsbelastningen
fran jordbruket.

Revisionen inriktades pa de finansieringsprogram som &r viktigast for
minskningen av néringsbelastningen fran jordbruket. Dessa ar
— gipsbehandling av dkrar och vattenhantering inom jordbruket som en del av

programmet for effektiverat vattenskydd
— miljdersattningar for jordbruket och miljésystemet som en del av

programmet for utveckling av landsbygden i Fastlandsfinland 2014-2020 och

den nationella CAP-planen 2023-2027
— programmet for framjande av atervinning av naringsamnen och forbattring

av Skargardshavets tillstand (Raki-programmet)

— forsoksprogrammet for atervinning av naringsamnen.

Finansieringen av vatten- och havsvarden varken planeras
eller foljs upp som en helhet

| dtgardsprogrammen for vatten- och havsvarden foreslas atgarder for att uppna
en god status i vattendragen och havsomradena och bedéms kostnaderna fér
atgarderna. Eventuella finansieringskallor for genomférandet av atgarderna har
dock identifierats endast pd en mycket allman nivd och de statsfinansiella
kostnaderna har inte beddmts 6vergripande.

Nar statsradet godkanner vatten- och havsforvaltningsplanerna, beviljar det
inte anslag for genomférandet av dem. Beslut om finansieringen fattas separat i
statens budgetprocess, i de olika ministeriernas ekonomiplanering samt i
planeringen av flera separata finansieringsprogram. Det ar svart att uppskatta
storleken pa de medel som staten anvander f6r vatten- och havsvarden, eftersom



finansieringen varken planeras eller foljs upp som en helhet. | sista hand beror
genomforandet av atgdrderna pa manga enskilda aktoérers beslut, och
genomférandet av planerna grundar sig pa frivillighet. Vatten- och
havsforvaltningsplanernas styrande inverkan pa andra planerings- och
beslutsprocesser ar som helhet osaker. Till exempel har malomradena och utfallet
for flera miljdersattningsatgarder inom jordbruket varit mycket mindre till
omfattningen dn de som presenteras i vattenforvaltningsplanerna.
Atgirdsprogrammen for vatten- och havsvarden och CAP-planen uppdateras
nasta gang samtidigt. Da ar mojligheterna att forenhetliga malen och atgarderna
for vattenvarden battre an tidigare.

Kostnadseffektiviteten har inte varit ett betydande
kriterium vid valet, planeringen och uppfdljningen av
atgarderna

Utifran revisionen har den statsfinansiella kostnadseffektiviteten som helhet inte
haft nagon betydande roll i valet, planeringen och uppféljningen av vatten- och
havsvardsatgarderna. Vid planeringen har atgardernas kostnader och verkningar
beddmts med metoder som inte har mojliggjort sdkerstallande av den mest
kostnadseffektiva atgardshelheten, och utvarderingarnas inverkan pa
atgardsvalet framgar inte av atgardsplanerna.

Trots att miljoersattningssystemet for jordbruket &r det viktigaste
instrumentet for finansiering av vattenvarden, har man vid planeringen av
systemet inte systematiskt jamfort alternativa atgardskombinationer med tanke
pa vattenvardens kostnadseffektivitet. Den regionala fordelningen av
miljoersattningsatgarderna i landsbygdsprogrammet var sa utbredd att
vattenvardens kostnadseffektivitet forblev svag. Kostnadseffekten av
skyddszonerna inom miljoersattningen i CAP-planen forbattras nu i och med att
de baseras pa akrarnas kanslighet fér erosion och 6versvamning. En utmaning for
de atgarder som galler vaxttacke ar fortfarande att 16slig fosfor ansamlas i
markens ytskikt, vilket 6kar dess belastning.

For att forbattra vattenvardens kostnadseffektivitet inom
miljoersattningssystemet for jordbruket har man upprepade ganger foreslagit och
motiverat i olika bedémningar att man vid inriktningen av atgdrderna skulle
prioritera dkerskiften med hoga fosfortal, inrdtta ett naringsdatasystem som
behovs for detta och att ersattningarna skulle betalas utifran resultat i stallet for
utifran kostnader och inkomstbortfall. An s3 ldnge har inget av detta genomforts.

Bristen pa uppfoljnings- och utvarderingsinformation om
effekterna har ocksa forsvarat resultatrapporteringen och
kommunikationen

Den information om utvecklingen av vattnens och havsomradenas status som
forutsatts i forfattningarna har sammanstallts i planerna fér vatten- och
havsvarden samt i EU-rapporterna om verkstillandet av dem. Man har dock inte



systematiskt sammanstallt information om till exempel uppndendet av malen for
naringsbelastningen eller atgadrdernas faktiska effekter. Det finns mycket lite
information om hur nyttan av de granskade forsknings-, utvecklings- och
innovationsprogrammen och de projekt som finansieras med dem sprids och hur
bestandiga de ar, och dess osakerhet ar stor. Jord- och skogsbruksministeriet och
miljdministeriet ska ©ka resurserna for Naturresursinstitutets och Finlands
miljdcentrals uppfoljning av jordbrukets miljé- och vattendragsbelastning, vilket i
framtiden kan forbattra kunskapsunderlaget for utvdrdering av atgardernas
effekter.

Framstegen i atgarderna under programperioden 2016-2021 féljs upp pa
miljéférvaltningens webbplats Paverka vattnen. P4 webbplatsen finns dock ingen
information om atgardernas reella effekter eller kostnader eller om uppnaendet
av effektmalen, och det finns inte heller nagon sammanfattning av vatten- och
havsvardens malutfall. Detta beror delvis pa bristande uppfoljningsinformation
om finansieringsprogrammens effekter, men pa webbplatsen har inte ens all
tillganglig information utnyttjats. Informationssystemet PISARA for vatten- och
havsvarden, som ar under utveckling, kan i framtiden utgéra en anvandarvanlig
plattform for delning av information om vatten- och havsvardens effektivitet. Pa
den skulle man kunna sammanstalla till exempel information om utvarderingar av
olika finansieringsprogram samt om miljo- och vattendragsuppféljningar inom
jordbruket i en forstdelig och askadlig form. Produktionen av
uppféljningsinformation och kommunikationen férutsatter tillrackliga resurser.

Malen for att minska naringsbelastningen ar inte
tillrackliga for att en god status i kustvattnen ska uppnas

Trots omfattande finansieringsprogram har god status i vattendragen och
havsomradena inte uppnatts for eutrofieringens del. De mal for minskningen av
naringsbelastningen som har stallts upp i vatten- och havsvardsplanerna har i
genomsnitt uppnatts for kvavets men inte for fosforns del. De belastningstak som
har faststallts i havsvardsplanerna har konstaterats vara otillrackliga for att en god
status ska kunna uppnas. | planerna har inga mal stallts upp fér att minska
naringsbelastningen fran jordbruket. Atgirderna har ddmpat naringsbelastningen
fran jordbruket, men som helhet har belastningen inte minskat pafallande i nagot
havsomrade pa langre sikt (1995-2021) eller under de senaste 10 aren (2012-
2021). Detta beror pa manga faktorer. Att atgarderna delvis har lag
kostnadseffektivitet ar en.

| de nya malen for havsvarden 2024—-2030 ingar nu ocksd belastningsmal for
jordbruket. Fastan malen skulle uppnas, ar de inte tillrdckliga for att astadkomma
god status i kustvattnen atminstone under de foljande 30 aren.

Regleringen av fosforanvandningen har effektiverats,
men den uppmuntrar inte i tillracklig grad till gddsling
enligt vaxternas behov



Akrarnas naringsbalans har i genomsnitt minskat pa lang sikt, men i synnerhet den
riksomfattande fosforbalansen har stannat pd en viss niva. Akerjordarnas
genomsnittliga fosforhalt har minskat ndgot i Finland under de senaste 20 aren,
men i manga omraden anvands fortfarande betydligt mer fosfor an vad vaxterna
behover. Man har forsokt minska Overgddslingen i synnerhet med atgarden
”Balanserad anvandning av naringsdmnen”, som ar den finansieringsmassigt
storsta  atgirden  inom  miljdersittningarna.  Atgirdens  effekt  pa
naringsbelastningen har inte kunnat utvdrderas exakt, men effekten har
forsamrats bland annat av hogre goédslingsgranser an vaxternas behov, avvikelser
som inte grundar sig pa vaxternas naringsbehov, utmaningar som anknyter till
tillsynens trovardighet och att manga stora gardar med inriktning pa
djurhushallning har valt att sta utanfér miljéersattningarna.

Statsradets forordning om anvandning av godselprodukter och naturgddsel
som innehaller fosfor, som tradde i kraft 2023, och begransningarna av gédslingen
i den galler nu dven verksamhetsutévare som inte omfattas av stodsystemen for
jordbruket. Utmaningarna i frdga om begransningarnas tillracklighet, nagra
undantag och tillsynen kvarstar emellertid.

Atervinningen av naringsamnen har framjats, men
utmaningarna med att avveckla gdédselkoncentrationer ar
fortsatt stora

Fosforanvandningen overskrider vaxternas behov sarskilt i omraden med stark
inriktning pa husdjursskotsel, eftersom dar finns godselkoncentrationer. For att
I6sa problemet kravs att godselfosforn flyttas bort fran omraden med 6verskott
till omraden dar den behovs. Det finns ingen uppféljningsinformation om
effekterna av atgarderna for att framja atervinningen av naringsédmnen inom
miljoersattningarna  for  jordbruket, men i landsbygdsprogrammets
mellanutvarderingar har det konstaterats att atgarderna inte har genomforts i
enlighet med malen. | CAP-planen har villkoren fér motsvarande atgarder
utvecklats sa att genomforbarheten och effekten har forbattrats. Forsknings-,
utvecklings- och kommunikationsprojekt som finansierats med statsunderstod
fran Raki-programmet vid Miljéministeriet har 6kat medvetenheten om behovet
av atervinning av naringsamnen och skapat en grund f6ér nya innovationer, men
det finns ingen systematisk uppfoljningsinformation om effekten pa atervinningen
av naringsamnen och pa naringsbelastningen fran jordbruket

| Finland bearbetas endast drygt 7 procent av godseln till organiska
godselfabrikat, medan behovet for att atgarda godselkoncentrationerna skulle
vara minst 20 procent. Enligt utredningar kan endast storskaliga
biogasanlaggningar eller andra anlaggningar for produktion av dtervunnen godsel
ge tillrdckliga resultat. Staten har stott sadana forsknings- och utvecklingsinsatser
som dessa inrattningar kraver samt investeringar till exempel i
forsoksprogrammet for atervinning av naringsamnen. Investeringsfinansieringen
for forsoksprogrammet minskades dock betydligt 2023 och programmet upphor
2025. Naturresursinstitutet och Narings-, trafik- och miljécentralen i Sodra
Osterbotten gér en effektivitetsutredning om  programmet 2024.



Forutsattningarna for att atervinningen av naringsdmnen ska lyckas kan férbattras
genom statsradets férordning om stéd som beviljas biogasanldggningar for
framjande av produktionen av atervunnen gdédsel aren 2024—-2026, som Jord- och
skogsbruksministeriet har berett och som godkandes i februari 2024.

Revisionsverkets rekommendationer

1. Miljéministeriet och jord- och skogsbruksministeriet bor tillsammans med
andra vasentliga parter stalla upp mal for att minska naringsbelastningen fran
jordbruket och framja atervinningen av naringsamnen. Tydliga motiveringar
och tidsplaner bor laggas fram i fraga om malen.

2. | samband med de féljande uppdateringarna av atgardsprogrammen for
vatten- och havsvarden och CAP-planen bor miljéministeriet och jord- och
skogsbruksministeriet i samarbete se till att de atgardshelheter som syftar till
att minska naringsbelastningen fran jordbruket prioriteras med grund i
tydliga motiveringar, att de inriktas pa ett satt som med tanke pa
statsfinanserna ar sa kostnadseffektivt som maijligt och att de finansieras sa
langsiktigt som majligt. Med tanke pa vatten- och havsvarden skulle de
viktigaste atgarderna vara de som minskar onddig gédsling, forhindrar
effektivt tillforsel av ndringsamnen fran akrarna till vattendragen samt
framjar flyttning av godselnéaring fran omraden med 6verskott till omraden
med behov av néring pa ett ekonomiskt och miljomassigt hallbart satt.
Dessutom bor mojligheterna att prova och ta i bruk resultatbaserade
incitament beaktas.

3. Jord- och skogsbruksministeriet bor se till att de styrmedel som syftar till att
anvanda godselnaring i enlighet med vaxternas behov ar konsekventa. Det
vasentliga vore att begransningarna av godsling i fosforférordningen skulle
styra mot godsling i enlighet med véxternas behov. Dessutom bor effekterna
av att undantaget for stallgddsel gors bestaende eller att 6vergangsperioden
forlangs pa uppnaendet av vatten- och havsvardens mal samt malen i de
vasentliga finansieringsprogrammen utvarderas grundligt fére en eventuell
revidering av forordningen.

4. Jord- och skogsbruksministeriet bor i samarbete med miljéministeriet och
andra vasentliga parter sakerstalla tillgangen till och tillférlitligheten hos den
information som behovs for kostnadseffektiv inriktning av de atgarder som
syftar till att minska naringsbelastningen fran jordbruket samt for effektiv
uppfoljning och évervakning av atgarderna. Forutsattningarna for att testa
och inratta ett akerskiftesspecifikt naringsdatasystem bor utredas och beslut
om systemet fattas utan onodigt drojsmal.

5. Miljéministeriet och jord- och skogsbruksministeriet bor planera metoder och
lampliga indikatorer for uppfoljning och utvardering av den statsfinansiella
kostnadseffektiviteten av atgdrder och finansieringsprogram som syftar till
att minska naringsbelastningen fran jordbruket. Har bor sarskilt avseende



fastas vid uppféljningen och utvarderingen av miljdersattningarnas inverkan
pa vattendragen samt bestdndigheten av resultaten och effekterna av
vasentliga forsknings-, utvecklings- och innovationsprogram.

Miljoministeriet bor i samarbete med de 6vriga ministerierna som ansvarar
for vatten- och havsvarden planera och genomfora forfaringssatt och
tekniska l6sningar for sammanstallning av och kommunikation om tillsyns-
och utvarderingsinformation om vatten- och havsvarden och vasentliga
finansieringsprogram, till exempel som en del av utvecklingen av
informationssystemet PISARA.



