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FORORD

Denna studie har gjorts pd uppdrag av Havs- och vattenmyndigheten.
Havsmiljoinstitutets publicerar hela studien genom denna huvudrapport och
tre fallstudier som utgor separata rapporter. Dessa ar:

Social analys — en havsrelaterad samhéllsanalys. Underlagsrapport for Sveriges
inledande bedémning i havsmilj6férordningen, Havsmiljoinstitutets rapport nr
2012:1

Fallstudie: Forekomst och tillférsel av ndringsdmnen (P), Havsmiljoinstitutets
rapport nr 2012:2

Fallstudie: Selektivt uttag av torsk, Havsmiljoinstitutets rapport nr 2012:3
Fallstudie: Kvicksilver, Havsmiljoinstitutets rapport nr 2012:4

Havs- och vattenmyndigheten publicerar samma studie i sin rapportserie:
”Social analys — en havsrelaterad samhéllsanalys. Underlagsrapport for
Sveriges inledande bedémning i havsmilj6férordningen.” Havs- och
vattenmyndighetens rapport 2012:5.

Studien ar ett forsta forsok att utveckla och testa en metod f6r samhéllsanalys
av havsmiljoproblem i Sverige. Vi hoppas att l4saren kan hitta delar att ta till
sig eller reflektera 6ver. Vi vilkomnar den som vill hora av sig till oss for
kommentarer eller bidrag till arbetet med att stédja atgérder f6r en battre
havsmiljo. Vi vill 4ven uttrycka ett stort tack till alla de som bidragit genom
expertis, rad och granskning.

15 juni 2012,
Eva-Lotta Sundblad, Lena Gipperth, Anders Grimvall, Andrea Morf
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SAMMANFATTNING

Havsmilj6forordningen, SFS 2010:1341, (HMF) ingér i en strategi for en
ekosystembaserad forvaltning och ett hallbart nyttjande av havsmiljén som
avses i Havsmiljodirektivet (2008/56/EG). Forordningen syftar till att
upprétthélla eller nd en god miljéstatus i havsmiljon. Enligt HMF ska Havs- och
vattenmyndigheten se till att det gors en inledande bedémningen av
havsmiljén i de svenska delarna av de tva férvaltningsomradena Nordsjon och
Ostersjon (13 § - 16 §). Den inledande bedémningen, som ska vara avslutad
den 15 juli 2012 och rapporteras till Europeiska kommissionen senast den 15
oktober samma &r, ska ligga till grund for faststillande av god miljostatus,
miljomal och miljoévervakningsprogram samt utarbetande av atgardsprogram
for att nd uppsatta mal.

I den inledande bedémningen ingar att utfora en ekonomisk och social analys,
den forra kan delas in i tvé delar dér den forsta syftar till att analysera
nyttjandet av havsomradet och den andra delen att beskriva kostnaderna av att
miljon i havsomradena férsamras (HMF, 13 §, p.4 samt Havsmiljodirektivet,
Artikel 8.1c¢).

Det priméra syftet med den sociala analysen i den inledande bedémningen ar
att skapa en bild av forutsattningarna for det kommande arbetet med att
uppnd direktivets syften, dvs. god miljostatus (GES, artikel 9). Analysen ska
ocksa tjana som underlag vid utformningen av miljomal (artikel 10) som
sedermera kommer att ligga till grund for tgdrdsprogram och styrmedel
(artikel 13). Bedémningen inbegriper en analys av hur olika grupper i
samhallet kan beroras av havets nyttjande, havsrelaterade miljoproblem och
deras atgidrdande. I denna studie lanseras en metod att genomféra en sddan
analys. Metoden inbegriper en tankemodell som bestér av komponenterna
Indirekta drivkrafter, Direkta drivkrafter, Paverkan/tillstdnd/effekt i miljon,
Effekt i samhéllet och Respons med. Modellen anvénds tillsammans med en
fragemall for att kartldgga aktorer och drivkrafter. Fallstudier avseende tre
miljoproblem - selektivt 6verfiske av torsk samt oonskad spridning av
kvicksilver och fosfor - visar att ett stort antal aktorer dr inblandade saval
indirekt som direkt. Dessutom verkar aktorerna pé olika nivéer:
lokalt/regionalt, nationellt och internationellt. Varje miljoproblem behé&ver sin
egen analys och har egna forutsittningar. Studien visar att den information
som behdvs for att besluta om atgérder ar relativt omfattande. Avvigningen av
vilken méngd information som ér tillrdcklig och som bor 6vervakas i framtiden
kan ha stor paverkan pa utvecklingen i samhéllet och i miljén. Slutligen l&dmnas
forslag pa hur framtida havsmiljorelaterade samhéllsanalyser kan genomforas.
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1. INTRODUKTION

1.1 MANNISKOR PAVERKAR OCH PAVERKAS AV HAVETS MILJOTILLSTAND

Under havsytan finns stora naturvirden som pé olika sitt paverkas av
maénskliga aktiviteter eller férhallningssatt. Av de senare arens utvirderingar
av havsmiljons tillstdnd framgéar tydligt saval att det finns en rad problem som
att tillstdndet inte nér upp till den status som bade EU och Sverige foreskrivit
som mél, ndmligen att havet ska ha en god ekologisk status (1§
Havsmiljoforordningen). De storsta hoten mot havet anses vara 6vergodning,
overfiske och forlusten av biologisk méangfald. Men dven andra typer av
exploatering, exempelvis dumpning av muddermassor, fiskodlingar samt sand-
och grusutvinning, bidrar till situationen.

Den specifika paverkan som den svenska Havs- och vattenmyndigheten har
identifierat som mest allvarlig ar:

1. Selektivt uttag av fiskarter, d.v.s. att man genom tralning och
garnfiske pdverkar sammanséttningen vad géller arter och
ldersgrupper av fisk

2. Tillforsel av organiskt material och naringsdmnena kvéve och fosfor

3. Tillférsel av icke-syntetiska giftiga &mnen sésom bly, kadmium och
kvicksilver.

For att forbattra miljosituationen i havet &r EU:s alla medlemsstater enligt
havsmiljodirektivet dlagda att vidta atgérder. Innan atgirder kan vidtas méste
det dock finnas ett beslutsunderlag som beskriver problemen, deras orsaker
och mojliga sitt att hantera dem. Direktivet &r i Sverige genomfort genom
dndringar i miljobalken (framforallt 5 kap.) samt genom
havsmilj6férordningen (2010:1341). Av denna férordning framkommer att de
svenska havsomradena (Ostersjoén och Nordsjén) aktivt ska forvaltas i sexariga
forvaltningsperioder. Ansvarig for denna forvaltning ar i forsta hand Havs- och
vattenmyndigheten som aldggs ansvar for en rad olika uppgifter under fem
faser av férvaltningscykeln®:

' Se tex. Helcom rapport No. 125 (2010), Towards a tool for quantifying anthropogenic pressures
and potential impacts on the Baltic Sea marine environment.

* 13 § havsmiljoférordningen: Havs- och vattenmyndigheten ska se till att det gors en inledande
bedémning av havsmiljén i Nordsjén och Ostersjon. Bedomningen ska ligga till grund for den
forvaltning som avsesi9 §

1. en analys av havsomradets grundldggande egenskaper och forhallanden,

2. en analys av det aktuella miljétillstandet i havsomradet,

3. en analys av de viktigaste kvalitativa och kvantitativa faktorer, mdrkbara

trender och mdnskliga aktiviteter som paverkar miljétillstandet i havsomradet, och
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1. goraeninledande bedémning av milj6tillstdndet,

2. slé fast vad som kdnnetecknar en god miljostatus,

3. tafram miljokvalitetsnormer med de indikatorer som ska anvandas for
att bedéma om den goda miljéstatusen upprétthalls eller nés,

4. tafram och genomfdra ett program for 6vervakning av att
miljokvalitetsnormerna f6ljs, och

5. tafram och genomfoéra ett program for de atgarder som ska vidtas for
att uppréatthélla eller nd en god miljéstatus.

Varje fas ska enligt direktivet vara genomford enligt en fastlagd tidplan. Den
forsta uppgiften — att gora en inledande bedémning av miljétillstindet — ska
vara genomford den 15 juli 2012. Den inbegriper en analys av grundlidggande
egenskaper och miljémassig status, en analys av belastning och paverkan, en
beskrivning av de aktiviteter och aktorer i samhéllet som péverkar och
paverkas av dessa tillstdnd, samt en ekonomisk och en social analys.’

Den inledande bedémningen ska som helhet omfatta en beskrivning av:

A. De grundldggande forhallandena samt aktuellt tillstdnd i Sveriges
havsomraden

B. De faktorer och ménskliga aktiviteter som paverkar miljotillstandet

C. Enkartlaggning av den ekonomiska betydelsen av det pdgaende
nyttjandet av de svenska havsomrédena och kostnaden for den
forvantade forsamringen.

D. Hur olika grupper kan beroras av havets nyttjande, havsrelaterade
miljéproblem och deras atgidrdande (dvs. en social analys).

Resultatet av den inledande sociala analysen kommer ocksa kunna utnyttjas
under senare faser i forvaltningscykeln. Aven vid beslut om miljémal och
dtgiardsprogram ska de sociala aspekterna beaktas, enligt
havsmilj6férordningen.

1.2 HUR GOR MAN SOCIALA ANALYSER?

Havsmilj6forvaltningen inbegriper ménga nya uppgifter. En social analys av
den typ som foreskrivs i havsmiljoféorordningen har inte tidigare gjorts i
Sverige. Instruktionerna for hur den ska goras eller vad som ska ingé ar inte
sarskilt utforliga vare sig i direktivet eller i den svenska férordningen. I den
forsta forvaltningscykeln kan den sociala analysen i den inledande
bedémningen darfor betraktas som ett forsta steg. Utifran basta forméga gors
en analys som sen kan ateranviandas och forfinas i senare faser i samma

4. en ekonomisk och social analys av nyttjandet av havsomrddet samt de kostnader som en forsimring
av havsomrddets miljéer medfor.
° Art. 8.1 i MSFD och 13 § havsmiljéforordningen.
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forvaltningscykel och dven i kommande forvaltningscykel. Avsikten ar att
utveckla en generell modell for sociala analyser som pé sikt kan utvidgas till
alla relevanta omraden. Det &r for tidigt att beslut om hur strategin fér den
utvecklingen ska se ut, men den bor kopplas till de 6vriga analyser som gors i
forvaltningscykeln vilka beror bland annat styrmedel och prioriteringar mellan
miljémal.

Kommissionen har haft en arbetsgrupp med namnet "Working Group on
Economic and Social Assessment” (WG ESA) som har tagit fram ett
vigledningsdokument.” Denna grupp har dock huvudsakligen koncentrerat sig
pa den ekonomiska bedémningen. Darfor finns det varken négra rad eller krav
pa utformningen av den sociala analysen. I framtida faser inom nuvarande
forvaltningscykel samt i nasta forvaltningscykel kan det forvantas finnas storre
mojligheter 4n vad som nu varit fallet att kunna integrera underlaget inom de
olika delarna av den inledande bedémningen.”

Trots att det saknas en etablerad metod for att skapa gemensamma och
jamforbara resultat dr det av varde att dra nytta av andras erfarenheter och om
mojligt anvinda gemensamma metoder. Vissa uppgifter kommer dé vara
mojliga att jamfora.

En studie gjordes i Nederldnderna 2009 pa uppdrag av dess regering i syfte att
analysera vad en social analys kan vara och hur den kan gt')ras.6
Rekommendationerna pa tillvigagdngssatt kan sammanfattas som foljer:

*  Vilj sociala indikatorer pa basis av en inventering av de intressenter
(stakeholders) som medfor storst pdverkan (pressures) pd den marina
miljén och pa de sociala drivkrafter som finns bakom dessa
belastningar. Genom att bara inkludera de mest relevanta effekterna
pa miljon (impacts) kan diskussionen foras pé en relevant (det vill
sdga hog) niva.

* Bestdm vilka intressenter som utsatts for storst negativ effekt av
atgarder som ingér i havsmiljodirektivet. Har kan tillgdngliga
kostnadsstudier ge en startpunkt. Bestdm dessutom vilka intressenter
som kommer att dra storsta nytta av de forviantade forbéttringarna av
det marina milj6tillstdndet. I det hér fallet kan tillgéngliga nytto-
studier ge en startpunkt.

“COM 2010:17.

°I en rapport avseende rekreation (Enveco) finns delar som beror den sociala analysen. Dar
identifieras ekosystemtjénster for marina omréden, analyseras tillstdnd, belastning och paverkan;
identifieras och vérderas den vilfird ekosystemtjansterna ger; samt identifieras drivkrafter och
paverkan (pressure) kopplad till ekosystemtjénsterna.

° Witteven+Bos, 2009
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* Andra intressenter, sdsom beslutsfattare (policy makers) och
forskningsinstitut som &r inblandade i implementeringsprocessen av
havsmiljodirektivet behover identifieras och bli konsulterade i syfte att
klarldgga sociala effekter (impacts) av processen.

Sociala analyser kan lyfta fram olika strukturer. Till exempel har i Millenium
Ecosystem Assessment (MEA) drivkrafterna fér paverkan pa ekosystemen en
viktig roll. De delas in i direkta drivkrafter och indirekta drivkrafter varav de
senare ar mer generella.” Ett annat exempel utgér den sociala analys som
World Bank gor och som undersoker den kontext som banken arbetar i.
Banken betonar nyttan med att géra sociala analyser pé flera nivaer. For
banken &r landniv4, sektorniva och projektniva relevanta.”

Som framgar ovan kan kravet pa och behovet av en social analys uppfattas pa
manga olika sétt. I vart perspektiv dr det framforallt de samhilleliga
aspekterna enligt havsmiljodirektivet som ska undersokas och beskrivas. Med
social avses i den hér studien relationer och interaktioner mellan personer eller
grupper, till exempel medborgare, produktionssektorer, institutioner och
myndigheter. Reglerna som karakteriserar dessa relationer kan vara sévél
informella som formella.” En social analys omfattar saledes en analys av
relationerna eller interaktionerna mellan personerna och grupperna.

I havsmiljoforordningen anges att en ekonomisk och social analys ska ingé i
den inledande bedéomningen. Denna har i den hér studien inte ansetts
motsvara begreppet socio-ekonomisk analys.'’ Vi drar slutsatsen att den sociala
analysen ska inkludera vilfardspaverkan men i andra virden och perspektiv 4n
enbart de ekonomiska.''

2. STUDIENS SYFTE

2.1 SYFTE OCH AVGRANSNINGAR

Syftet med denna studie &r att beskriva utgdngslaget i samhéllet avseende
olika gruppers behov och nyttjande av de marina resurserna, hur grupper
paverkas av miljoproblem i havet och av atgdrdandet av dessa samt

’ Millennium Ecosystem Assessment, 2005. Ecosystems and Human Well-being Synthesis. Island
Press. Washington, DC.

° World Bank

° Witteven+Bos, 2009.

' Witteven+Bos, 2009, sid 2.

"' Observera att den ekonomiska analysen bl.a. varderar ett framtida perspektiv och férsamring av
vélfard.
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allménhetens attityder till havets resurser och milj6tillstdnd. Genom att
inkludera attityder till havets resurser och miljétillstind ges ett mer
fullstindigt underlag for utformningen av atgardsprogram samt formulering
av mél for denna forvaltningscykel och senare férvaltningscykler. Attityder kan
betraktas som en drivkraft for samhallets interaktion med havet. De utgor
diarmed dven en forutsattning for beslut om atgérder for individer eller
myndigheter.

Det 4r manskliga aktiviteter som ér orsak till dagens havsmiljoproblem, och
darfor bor atgarder inriktas pa att fordndra just ménskliga beteendemonster.
Analysen hir fokuserar pa drivkrafter av bide direkt och indirekt slag, det vill
séga bade pd de ménskliga aktiviteterna och pa de bakomliggande orsakerna. I
denna studie beskrivs nuldget och aktuella trender i samhallet. Den inledande
bedémningen ska'” utga ifran befintligt datamaterial.

Det dr inte mojligt att gora en fullstdndig analys av alla omréden och aspekter.
Dels saknas etablerade metoder, dels saknas den nédvéandiga erfarenheten for
att kunna avgora vad som &r viktigt att analysera och darmed ar det 4ven
osékert vilka grunddata som behovs och vilken form de bor ha. Vi gor
inledningsvis tre fallstudier baserade pa dokument och officiell statistik.
Generella slutsatser presenteras sedan pa grundval av fallstudierna. Vi valjer
att inrikta fallstudierna pa havsmiljéproblem som uppfattas som mycket
allvarliga, dir krav pé ytterligare atgarder 4r mycket sannolika. Vi drar dven
slutsatser om var metod och ger forslag till metoder for hur man kan gora
framtida sociala analyser.

Geografiskt avgréinsas analysen av befintliga granser mellan
férvaltningsomraden och havsbassinger och skiljer mellan Ostersjén (allt
vatten soder och dster om Sverige) och Nordsjon (Kattegatt och Skagerrak
inklusive Oresund)."”

2.2 FRAGESTALLNINGAR

Studiens grundfréga ar hur olika grupper kan beréras av havets nyttjande,
havsrelaterade miljoproblem och av dtgdrder for att komma tillrdtta med dessa
(se sid 7 punkt D). Den fragestéllningen analyseras dels genom en belysning av
svenskars aktuella och relevanta attityder, dels genom fallstudier. Vilka
grupper som kommer att beréras av dtgarderna beror pa vilka atgérder som
kommer att genomforas. Det beslutas i senare faser av forvaltningscykeln
vilket gor att grupperna inte kan identifieras som annat dn grupper som idag ar
berorda eller direkt eller indirekt styr verksamheten.

" COM, 2010
" Den officiella grinsen som nyligen féreslogs gér vid Oresundsbron.

10
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2.2.1. Attityder

Minniskors agerande bygger pa hur de uppfattar viarlden omkring sig. For
beslut om atgérder ar det vardefullt att ta del av vad méanniskor i Sverige har
for uppfattning och installning till:

* havets milj6 och ekosystemtjanster

e vad det dr som paverkar havets miljo
» vilka atgérder det 4r som behovs

* vem som ska agera

2.2.2 Analysfragor for fallstudierna

Med utgangspunkten fran att miljobelastningen uppstir genom samhéllets
resursanvindning stélls féljande fragor:

e Vilka grupper i samhéllet anvdnder marina resurser i de svenska
vattnen?

*  Hur anvander olika grupper dessa resurser?

* Varfor anvander man havets resurser?

* Vilka grupper paverkas av havets milj6forstoring?

e Hur och hur mycket pdverkas dessa grupper?

* Vilka intressen, strukturer och andra faktorer driver den negativa
forandringen av havets miljotillstand?

e Vilka faktorer motverkar den negativa fordndringen av havets
miljotillstdnd?

*  Ovanstdende fragestillningar utvecklas till en mall for datainsamling
(avsnitt 3) som tillampas for tre fallstudier.

2.3 VALET AV FALLSTUDIER

Valet av fallstudier som ér gjort i samrad med Havs- och vattenmyndigheten
baseras pé foljande kriterier:

*  Ett viktigt miljoproblem som innebér substantiell belastning pd marina
ekosystem och pitagliga effekter i samhallet vilka kommer att behova
dtgirder inom en néra framtid.

¢ Relevans bade fér Nordsjén och Ostersjon.

e Datatillganglighet.

De presenteras nedan med en motivering.

2.3.1. Forekomst och tillforsel av naringsamnet fosfor (P)

Fosfor ar ett &mne som &r livsnédvandigt for alla levande organismer i havet
men ocksé for ménniskor. Det dr en dndlig resurs som framst bryts for att

1
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anvéndas i konstgodsel. Fosfor ndr havet genom ldckage frén jordbruksmark
och utsldpp av avloppsvatten och kan da bidra till 6vergédning. Férutom
aktorer som direkt paverkar tillférseln av fosfor till havet (reningsverk,
enskilda avlopp, industrier och jordbruk) spelar indirekta aktorsgrupper,
sdsom konsumenter och hushall en viktig roll.

2.3.2. Selektivt uttag av torsk

Selektivt fiske ger upphov till oénskad storleks- och éldersfordelning — hos
torsken genom att stor, gammal torsk fiskas bort. Torsken spelar en viktig roll
inom havsekosystem, och dess reducering bidrar till andra havsmiljoproblem
(till exempel 6vergédning). Flera svenska torskbestand bade i Nordsjon och i
Ostersjon 4r hotade. Torskfiske 4r en ekonomiskt viktig gren inom yrkesfisket.
Den har ocksa varde for fritidsfisket och som livsmedel.

2.3.3. Forekomst och tillforsel av kvicksilver (Hg)

Kvicksilver ar kraftigt toxiskt och kan ge allvarliga effekter pd médnniskan och
miljon. En giftfri miljo 4r ett av Sveriges miljomaél och det kravs atgarder for att
komma dit. Sverige har nationell lagstiftning som &r mer restriktiv &n Europa i
ovrigt. Sverige &r drivande internationellt fér att nd gemensamma aktiviteter
inom EU och globalt, vilket gor att en belysning av den svenska situationen i
samhallet ar vardefull for gransoverskridande dialoger.

3. METOD

Denna studie tar en bred ansats i en tankemodell, vilken tillsammans med en
mall for datainsamling ger en struktur.

3.1 TANKEMODELL FOR ANALYSEN

Sverige har valt att bygga den inledande bedémningen i
havsmiljéférordningen pé den sa kallade DPSIR-modellen med
ekosystemansatsen som grund.'* DPSIR #r en férkortning som stir for Driving
forces, Pressure, States, Impacts och Responses. Pa svenska anvénds hir

15

utrycken: Drivkrafter, Pdverkan, Tillstand, Effekter och Respons.

“ EEA-European Environment Agency

' Hir saknas enhetlig 6versittning. NV:s handbok for Kartldggning och analys av ytvatten
(2007:3) har en terminologi baserad pa Lowgren, Marianne (2004). Drivkrafter och
paverkansfaktorer i vattensektorn. Ett verktyg fér prognosmakare, Naturvardsverket och VASTRA.
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DPSIR-modellen &r utvecklad for att beskriva och analysera miljoproblem
genom de olika komponenterna. Modellen representerar ett system dar
drivkrafter for samhillelig och ekonomisk utveckling paverkar miljon och som
en konsekvens dndrar pa miljons tillstand. Detta leder till effekter pd samhéllet
och miljo vilket kan utlésa en respons i samhallet (till exempel genom
myndigheter) som i sin tur &ndrar forutsittningarna for drivkrafterna,
paverkan pd miljon eller som direkt paverkar tillstdndet i miljon. Modellen har
tydliga steg i en kausal kedja som kan dndras genom respons i form av politiska
atgarder.

I denna studie ldggs fokus pé det som hinder i samhéllet. Studien anvander
darfor en anpassad DPSIR-modell som aterfinns i Figur. 3-1.'° Denna
tankemodell har en bred definition av drivkrafter i samhéllet som inkluderar
saval aktiviteter, aktorerna som bedriver aktiviteter samt orsaken till varfor de
bedriver aktiviteten. Vi vill tydliggora att det kan finnas bade direkta och
indirekta drivkrafter. Med direkta drivkrafter avser vi aktorer och aktiviteter
som direkt orsakar pdverkan. Med indirekta drivkrafter avses indirekta aktorer
och aktiviteter samt de bakomliggande motiven och strukturerna som styr.
Indirekta aktorer kan ha stor betydelse for en samhallsanalys och finns darfor
med som en egen komponent i var modell. Det finns dven skl att ta hdnsyn till
social och miljéméssig kontext d& de paverkar flera komponenter i modellen.'”
Overgdngen mellan vad som &r social kontext och indirekta drivkrafter ar
flytande. Var analys avgrinsas till komponenter inom boxen i Figur. 3.1 och
inbegriper inte social- och miljokontext.

Modellen &r anvéndbar for att diskutera relationer mellan
samhallsvetenskapliga och naturvetenskapliga forutsattningar. I
tankemodellen viljer vi att inte léigga fokus pa de naturvetenskapliga
aspekterna och deras paverkan pa varandra. Darfor illustreras Paverkan pa
havsmiljon, Tillstdndet i havsmiljén och Effekter pd miljon i en gemensam
komponent.

Det finns manga kopplingar mellan komponenterna i tankemodellen, bland
annat mellan effekter i samhallet och drivkrafter. Milj6 eller resurskonflikter
kan till exempel dyka upp i samhéllet baserat pa vetskapen om konkurrens
eller miljoforstoring och ibland utan att ens behéva en koppling via

I vissa sammanhang, t.ex. i vattendirektivet och havsmiljodirektivet anvénds begreppet status,
vilket i denna rapport motsvarar ordet tillstand.

'° Burkhardt & Miiller 2008 citerad. i Fehling 2009 anvinds som utgdngspunkt di de har ett
havsmiljofokus och balanserade roller for samhalle och miljé. I EEAs
http://ia2dec.ew.eea.europa.eu/knowledge_base/Frameworks/doc101182 DPSIR-modell
betonas responsen.

' Petschel-Held et al. i MEA (ch. 7 Drivers of Ecosystem Change i Ecosystems and Human Well
Being Sub-global assessment) anvander dven endogen (paverkbara genom beslutsfattare i
systemet) och exogen icke paverkbar genom beslutsfattare innanfor systemet).
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miljoeffekter (till exempel via varderingar, attityder eller uppfattningar om
miljoproblem).

Paverkan
Tillstand
Effekter
pa miljon

Miljo-
kontext

Figur 3.1: Tankemodell for social analys (anpassad DPSIR-modell)

Béde DPSIR och var modell &r lattast att anvanda d& ett nytt miljoproblem
diskuteras. Om ddremot miljoproblemet kvarstér eller forvérras sd kan en
tidigare respons exempelvis i form av en reglering senare utgoéra en indirekt
drivkraft. Modellen stodjer med andra ord inte till fullo en analys av vad som
hénder 6ver tiden.

Med tankemodellen som utgdngspunkt analyseras aktorer och relationer dem
emellan. Det betyder att vi undersoker de aktorer och roller som finns inom de
samhéllsrelaterade komponenterna i modellen (i figur 3.1 markerade som
bla). For vissa fragestéllningar ar det vardefullt att diskutera relationen mellan
komponenterna (i figur 3.1 markerade som pilar) och styrkan i sambandet.

3.2. METOD FOR DATAINSAMLING OCH ANALYS

I de tre fallstudierna anvdnds en mall med nio punkter f6r att ta fram
information som &r aktorsorienterad for de olika komponenterna. I den méan
det ar mojligt kvantifieras uppgifterna och redovisas geografiskt avgrénsat
samt med en trendbeskrivning 6ver tiden. Det finns punkter i mallen som ger
information till flera komponenter i tankemodellen, vilket framgér av figur
3.2. Nedan foljer mallen:
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1. Beskriv paverkan, tillstdnd och effekter i miljon. Fallstudierna tar
utgdngspunkt i pdverkan pa miljon och beskriver paverkan, tillstdnd
och effekter i miljon med fokus pa de priméra ekosystemtjansterna
som berdrs (MEA, 2005 se &ven Bilaga B). Denna punkt beskriver vad
som omfattas av komponenten ”"Paverkan, tillstind och effekter i
miljon”.

2. Beskriv aktivitet som orsakar paverkan. Aktiviteten ingar i
komponenten "Direkta drivkrafter”.

3. Identifiera direkta aktérer. Det &r grupper i samhéllet som anvénder
marina resurser i de svenska vattnen, och de ingér i komponenten
"Direkta drivkrafter”. Har beskrivs &ven hur aktorerna anvdnder havet
och dess resurser.

4. Identifiera indirekta aktérer. Det &r grupper i samhéllet som indirekt
driver eller dr beroende av anviandning av marina
resurser/ekosystemtjinster i de svenska vattnen. Dessa aktorer ingar i
komponenten ”Indirekta drivkrafter”.

5. Identifiera grupper som drabbas av havets miljoforstoring. Till
komponenten effekter i samhallet samlas information om vilka
grupper som drabbas, hur stora dessa grupper ar och var de finns.
Dessa grupper ingér i komponenten "Effekter i samhillet”.

6. Beskriv hur dessa grupper drabbas och hur mycket. Effekterna i
sambhillet beskrivs med utgdngspunkt fran byggstenar i MEA (2005)
for véalfard (se bilaga B). Dessa ar sékerhet, basbehov, hélsa, bra
sociala relationer och valfrihet. Dessa grupper ingér i komponenten
"Effekter i samhallet”.

7. Identifiera faktorer som driver den negativa paverkan pd havets
miljotillstand. Har beskrivs faktorer som driver den negativa paverkan
och motsvarar komponenterna "Direkta drivkrafter” eller “Indirekta
drivkrafter” men kan ocksé utgora "Respons”. Kategorier som kan vara
relevanta inkluderar Demografi, Ekonomi, Sociopolitik (vilket bland
annat inbegriper makt att delta i beslut, konfliktlésningsmekanismer,
roll for stat respektive privat sektor), Kultur och religion (vilket
inbegriper varderingar, forestallningar och normer), Vetenskap och
teknik."

8. Identifiera faktorer som hindrar den negativa pdverkan pd havets
miljotillstand. Dessa faktorer kan inga i komponenterna "Respons” och
"Indirekta drivkrafter” och kan utgéra samma kategorier som
exemplifierades under punkten 7 ovan.

9. Beskriv de viktigaste osdkerheterna som hindrar beslutsfattandet
angdende de marina ekosystemen. Dessa faktorer berér komponenten
"Respons”.

' MEA, 2005 s. 64 fem drivkrafter pa global niva. Se bilaga B. Dessutom finns det andra
drivkrafter, tex global trade.
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Underlaget for fallstudierna hamtas framst fran officiell statistik,
forskningsrapporter och sammanstallningar 6ver forskning. Uppgifter har
dven samlats in genom kontakter med ansvariga och experter pd myndigheter.

So
kon

Paverkan

Tillstand

Effekter

pa miljon

Milj6-
kontext

Figur 3.2. Koppling mellan komponenterna i tankemodellen och punkterna i
mallen.

4. ATTITYDER TILL HAVET

4.1. MANNISKORS ATTITYDER

Mainniskor kan vara mer eller mindre benfgna att agera pd miljéproblem. I
arbetet med att hantera havsmiljéproblemen kan attityder betraktas som en
faktor som styr mdnniskors eget agerande och som paverkar mojligheterna att
datgdrda havsmiljoproblem. Attitydbegreppet kan delas in i tvé delar, dels en
forestillning (eller kunskap) om de faktiska férhéllandena, dels en virdering
av dessa.'” I detta avsnitt belyses tillgingligt material 6ver svenskars attityder

' Enligt psykologisk forskning utvecklas attityder som en utvirderande respons p& nagot
(stimulus). Attityder kan ha bade riktning (positiv - negativ) och styrka. Ménniskor kan 4ven ha
flera attityder som ar i konflikt med varandra. Attityder kan uttryckas pa olika satt: genom
kunskapsforestéllningar (t.ex. tankar om hur ndgot 4r), genom kénslomaéssiga reaktioner och
genom beteenden. Hér uttrycks de genom svar pé enkétfragor.
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med baring pa havsmiljon. Speciellt presenteras aktuella uppgifter om
svenskars forestédllningar och instéllning avseende:

havets miljo
vad de tror paverkar havets miljo
vem som bor agera

o0 w>

forhallanden som ér relevanta for de tre fallstudierna, det vill sdga
tillforsel av naringsamnet fosfor , 6verfiske av torsk, samt forekomst
av kvicksilver.

Uppgifterna avser Ostersjon inklusive Skagerrak och Kattegatt. Separata
uppgifter for Nordsjon finns inte.

4.2. SVENSKARS INSTALLNING TILL HAVET OCH DESS EKOSYSTEMTJANSTER™

Svenskar har en néra relation till havet. Nastan alla svenskar (97 %) har varit
vid havet for rekreation, och knappt 10 % har eller har haft ett yrke som
relaterar till havet. Detta tyder pa att det finns ett intresse fér havet och dess
tillstdnd bland Sveriges befolkning.

Svenskar uppfattar miljétillstindet i den svenska delen av Ostersjén som
varken bra eller dligt, se Tabell 4.1. Fér tillstindet i hela Ostersjoén har
svenskar en ndgot mer negativ bedémning. Man héller dock i h6g grad med om
ett uttalande att man &r orolig fér miljon i Ostersjén. Men ett sédant uttalande
behover inte spegla tillstindet idag utan kan avse utvecklingen i miljén
framtiden.

Tabell 4.1 Svenskars bedomning av tillstdndet samt graden av egen oro for
Ostersjon (procent).”’

MYCKET GANSKA VARKEN GANSKA MYCKET BRA

DALIGT DALIGT BRA BRA
ELLER
DALIGT
Tillstandet i svenska delen 2 20 45 29 4
av Ostersjon
Tillstandet i Ostersjon 6 29 45 17 1
generellt
HALLER HALLER VARKEN HALLER HALLER MED
EJ MED EJ MED ELLER MED FULLSTANDIGT
ALLS
Ar sjalv orolig for miljon i 9 9 20 29 36
Ostersjon

20

~ Soderqyist et al. 2010.
' Soderqvist et al. 2010.
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Attityder som &r relevanta for rapportens fallstudier finns delvis kartlagda.
Fosforrelaterade fenomen som alghlomning anser manga vara ett stort
problem. Andra fenomen som kan kopplas till naringséverskott av fosfor,
sésom syrebrist pd bottnarna, anses ocksé vara ett stort problem, medan daligt
siktdjup bedéms som négot mindre allvarligt (se tabell 4.2). Attityder till
selektivt 6verfiske péa torsk finns inte analyserat men verfiske generellt
uppfattas som ett stort problem. Manniskors attityder specifikt gentemot
kvicksilver och kvicksilver i fisk &r inte analyserade men metaller och farliga
substanser betraktas som ett mycket stort problem.

Tabell 4.2 Bedémning av grad av allvar for olika miljoproblem (procent).”

INGET GANSKA VARKEN GANSKA MYCKET

PROBLEM LITET LITET ELLER STORT STORT

PROBLEM STORT PROBLEM PROBLEM

PROBLEM

Alghlomning 2 6 20 41 32
Syrebrist pa bottnarna

6 19 36 38

Daligt siktdjup 7 19 37 27 1

Overfiske 3 8 17 40 33

Metaller och farliga
substanser 1 5 15 36 43

4.3. VAD PAVERKAR HAVETS MILJO

Flera hot anses vara ganska eller mycket allvarliga nir svenskar far gradera ett
antal miljohot. Allra mest allvarligt bedoms ”giftutslépp fran industrin” vara,
vilket framgar av figur. 4.1.”° Néra inp& kommer 6vergodning, verfiske samt
lakemedelsrester i havsvattnet.

Anmérkningsvirt ar att olika demografiska grupper tycker sé lika. Det finns
inga namnvarda skillnader mellan kvinnor och mén eller mellan olika
aldersgrupper. Aven niar man jaimfor personer som bor i inlandet med
befolkningen i olika kustnidra omraden, sa gor de nistan identiska
bedomningar av hur allvarliga hoten mot havsmiljon &r (se figur 4.2). Det
verkar alltsd inte vara upplevelserna av havet och kunskapen man har om sin
egen region som avgor hur ménniskor varderar hoten. Tvartom tycks
bedémningarna grunda sig pd gemensamma, mera enhetliga kéllor eller
processer. En mojlighet ar att debatterna om havsmiljon i media har styrt
svaren. En annan mojlighet ar att lokala problem inte adr kdnda hos
lokalbefolkningen.

M Sodergvist et al. 2010.
* SOM enkiten, Havsmiljbinstitutet 2008, 2009, 2010.
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Figur 4.1 Mdnniskors bedémning av hur allvarliga hoten mot havet dr.””
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allvarligt hot a4
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Inte alls
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Figur 4.2 Bedémning av hot mot havet hos boende i olika regioner i Sverige.”

** SOM enkiten, Havsmiljéinstitutet 2010.
%5 SOM enkiten, Havsmiljéinstitutet 2010.
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4.4. VEM/VILKA SOM SKA AGERA

Industri och reningsverk férvantas av den svenska allménheten ha en stor roll
for att agera mot dalig miljé i Ostersjon. Men det anses dven nédvandigt att
sjotransport och hamnar, bonder och yrkesfiskare i hog grad vidtar dtgarder
(figur 4.3).

100

80

60
¥ Mycket nodvandigt
- U

40 Ganska nodvandigt
" Nagot nédvandigt

20 B Knappast nodvandigt

. - Hnte alls n6dvandigt
o —— I , e 0 N

Reningsverk Bonder Yrkesfiskare Industri  Sjotransport
och hamnar

Figur 4.3 Svenskars uppfattning om nédvdndigheten for olika grupper att
26
agera.

Néstan hélften av svenskarna (44 %) anser att de sjilva paverkar miljon i
Ostersjon — resten héller inte med. Mera 4n hélften uppfattar dven att de sjélva
kan agera for att forbéttra miljon i Ostersjon. Det &r en vanlig uppfattning att
man idag sjélv bidrar ekonomiskt for att finansiera atgéarder genom skatt eller
annan betalning. Men man ér inte lika beredd att bidra &nnu mera ekonomiskt
for att finansiera atgarder (se tabell 4:2). Ddremot finns en hég acceptans for
att det anvands styrmedel som ger 6kade kostnader f6r dem som orsakar
utslapp, se figur 4.4.

** Sderqvist et al. 2010.
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Tabell 4.2 Svenskars bedomning om vem som ska agera (procent)””

HALLER EJ HALLER EJ VARKEN HALLER HALLER MED
MED ALLS MED ELLER MED FULLSTANDIGT
Paverkar sjalv miljon i 23 1 22 22 22
Ostersjon
Kan sjalv agera for att 13 10 23 27 28
Iﬁrhéittrzi miljon i
Ostersjon
Bidrar sjélv ekonomiskt 1 5 17 yil 47
for att finansiera
atgarder genom skatt
eller annan betalning
A beredd att bidra mer 34 16 27 18 1
ekonomiskt for att
finansiera atgarder
100
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60 ¥ Acceptabelt
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40 W Oacceptabelt
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Figur 4.4. Svenskars acceptans av olika metoder att forbéttra miljon i Ostersjon””

7 Soderqvist et al. 2010.

** Sodergvist et al. 2010.
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4.5 ATTITYDER OCH HAVSMILJOFORVALTNING

Det forefaller finnas ett gap mellan den insikt som allmédnheten har om det
daliga miljétillstdndet i Ostersjon och den mer negativa bild som
naturvetenskapliga experter lagger fram exempelvis i HELCOM-samarbetet.
Daremot verkar det vara storre 6verensstammelse mellan grupperna for de
miljéhot som vi tar upp i fallstudierna. De ar valda for att de utgor stor
miljopaverkan enligt experter och de bedéms dven av svenskar i allménhet som
allvarliga. En orsak till att grupperna ar 6verens kan vara att dessa problem har
varit kdnda i flera decennier s det har funnits tid for mdnga att skaffa sig
kidnnedom om dem och skapa en egen asikt.

Det finns en acceptans for att det vidtas atgéarder till gagn for miljon. Men
svenskar forefaller 14gga ansvaret for att agera pa den direkta aktoren, till
exempel pé fiskaren, industrin med flera. Myndigheter férvéntas ockséa ta
ansvar for att 16sa problemen. Att man ldgger ansvaret pd dessa kan bero pé att
de indirekta aktorerna inte lyfts fram i attitydundersokningar. Ett annat skaél
kan vara att det dr svart att bilda sig en uppfattning om orsaker och effekter i
flera led. Ytterligare ett skil kan vara att det inte har informerats om de
bakomliggande orsakerna till problemen i havsmiljon.

Ménga anser att de sjilva paverkar miljon och att de bidrar ekonomiskt till
arbetet for havsmiljon, men man vill inte géra mer. Samtidigt finns dnda en
viss oro for Ostersjons tillstdnd i sin helhet vilket indikerar att det kan finnas en
viss beredskap for framtiden.

Uppgifterna ovan dr sammanstéllda for att spegla allménhetens instéllning till
fragor som &r relevanta for forvaltning av havsmiljon. Fragorna som stéllts har
i regel varit timligen generella. Generella attitydfrdgor dr emellertid av 1agt
varde vid forutsagelser av manniskors specifika beteende och agerande.
Allménheten kan huvudsakligen ha tva roller for att forbéttra havsmiljon: Att
agera sjalv pa olika sitt, eller Att stodja myndigheter i atgdrder. Det egna
agerandet har historiskt sett inte varit speciellt kraftfullt och det saknas i
manga fall kunskap om hur betydande det har varit. Om man vill géra en
djupare analys, s& underlittar det om det finns starka specifika attityder for det
egna agerandet, till exempel att sjilv inte &ta rodlistad fisk. P4 motsvarande
satt kan attityder till politiska beslut analyseras genom viljan att stédja EU-
beslut som reglerar fisket. Styrkan i sambandet mellan attityd och beteende
varierar kraftigt for olika miljpomr&den.”

* Ajzen’s teori, se tex. Eagly & Chaiken, 1993
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5. RESULTAT FRAN FALLSTUDIERNA

Fallstudierna visar att samhillets pdverkan pd havsmiljon hénger ihop med
manga faktorer. For varje fallstudie ar specifika aktorer och faktorer ar
inblandade. Utéver de direkta aktiviteter som bidrar till problemen finns
indirekta drivkrafter. Fallstudierna i sin helhet finns i separata rapporter.
Nedan tillampas tankemodellen for att beskriva varje fallstudie. Darefter gors
en sammanfattning av hur olika intressenter paverkar och paverkas av havets
nyttjande, dess miljéproblem och av hur dessa atgérdas ( huvudfragan for var
studie). Sist kommer en jimforande analys av den hierarkiska/geografiska
nivan dar det finns aktorer.

Redogorelserna nedan belyser de viktigaste faktorerna for miljoproblemet.

5.1 FOSFOR
5.1.1. Péverkan, Tillstand och Effekter i svenska havsmiljon

Fosfor ar ett livsviktigt &mne for méanniskan och alla andra organismer, dven
de i havet. Amnet finns naturligt i jordskorpan och bryts for att anviindas
framforallt inom jordbruket som godselmedel men dven som tillsats i
rengoringsmedel. Fosfor tillférs havet genom direkta utslépp frén industrier,
reningsverk och enskilda avlopp samt genom utlakning av fosfor fran
markomréden (framforallt jordbruksmark). Hur stort lackaget till havet blir
fran jordbruksmark beror bland annat péa vilken groda som odlas, jordart,
nederbérd, bevattning och skérd. I Ostersjon medverkar den stora tillgdngen
pa fosfor till 6vergédning medan det i Nordsjon i forsta hand &r tillgdngen pé
kvéve som begrénsar tillvixten och darigenom &r den viktigaste faktorn for
overgodningen.

Det finns idag stora méngder fosfor i haven bade 16st i vattenmassorna och
bundet i sedimenten. Vid syrebrist p& bottnarna i Ostersjén frigors fosfor fran
sedimenten och fors upp till ytlagren dér tillvaxten av bakterier och
vaxtplankton gynnas. Detta leder i vissa fall till omfattande blomningar, bland
annat av cyanobakterier (som kan vara giftiga for vissa organismer). Nar detta
organiska material ska brytas ner krévs syre, vilket sdledes medverkar till
ytterligare syrebrist. En 6kad méngd véaxtorganismer kan medverka till sémre
siktdjup vilket missgynnar andra vixtarter. Detta kan i sin tur fa
dterverkningar pa olika djur. Fisk kan till exempel fa svért att reproducera sig.
Overgddningen kan med andra ord paverka hela ekosystem.
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5.1.2. Effekter i det svenska samhallet

Utlakningen av stora mangder fosfor till havet och fastldggningen av &mnet i
sedimenten far till f6ljd att ménniskans tillgéng till dessa niringsdmnen
forsvéras och att det darfor finns behov av att bryta ny fosfor. Behovet av att
bryta ny fosfor kan i viss m&n minskas med hjélp av teknik for fosforrening och
dterforing av fosforhaltigt slam till jordbruket. Denna aterféring kan dock
medfora risk for storningar pd ménniskors hélsa och miljén genom att slammet
dven kan fora med sig tungmetaller och organiska miljogifter.

Overgddningen ger en 1ang rad effekter i samhillet, varav en del 4r direkt
synliga och andra ir indirekta eller osynliga. Okad algtillviixt och
algblomningar kan ge dalig lukt, férdndra landskapsbilden, samt férdndra
ekosystem. Detta paverkar de grupper som utnyttjar havet och kustzonen for
rekreation (smébatsigare, badande, fritidsfiskare, figelskddare med flera)
samt grupper av naringsidkare inom bestksnéringen samt boende. Vid
algblomning kan ménniskor och djur som kommer i kontakt med vattnet fa
olika besvar (kl&da, utslag, 6gonbesvir, illamaende, krdkningar och diarréer).

Minskad tillgdng pé fisk drabbar sdsom beskrivs i 5.2.2 en rad aktorer; forutom
fiskare dven beredningsindustri, boende, konsumenter mer flera.

Att 6vergdodningen omtalas som ett allvarligt problem kan skapa oro hos
allmanheten, berorda verksamhetsutévare (jordbrukare, producenter av
livsmedel och rengoringsmedel) samt beslutsfattare. Det kan leda till
skuldbeldggning av aktorer, framforallt de som i stor utstrackning medverkar
till tillférsel av fosfor till Ostersjon. Detta kan ocksa leda till konflikter mellan
olika aktorer d& resursen (till exempel badbara vikar) minskar. P4 samma sétt
kan 6vergddningen medverka till skuldbeldggning och konflikter mellan
stater, d& 6vergddningen i Ostersjon &r ett internationellt problem.

5.1.3. Respons avseende effekter pa Sveriges vatten fran fosfor

Reglering pa internationell niva

Overgddningen och for hég ménsklig tillférsel av fosfor hanteras inom EU och
olika internationella konventioner, sisom Ostersjokonventionen och OSPAR.™
Malet for Ostersjokonventionen &r att aterstilla Ostersjons ekologiska balans,
och manga beslut har tagits av parterna i syfte att minska utsldppen av fosfor
och hejda 6vergodningen. Ar 2007 beslutade parterna om en atgardsplan
(Baltic Sea Action Plan) i vilken staterna atar sig att vidta dtgérder sd att en

% Ostersjokonventionen (Konventionen for skydd av Ostersjcomrédets marina milj6) kallas dven
Helsingforskonventionen och dess verkstéllande organ Helsingforskommissionen (Helcom).
OSPAR ér en forkortning for Oslo-Pariskonventionen (Konventionen for skydd av den marina
miljon i Nordostatlanten).
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god ekologisk status uppnds i Ostersjon, senast &r 2021. Av denna plan
framgar att den &rliga fosfortillférseln till Ostersjon maste minska med 15 000
ton.

EU har agerat genom flera lagstiftningsinitiativ och strategier som berdr
6vergddningsfrégan. Flera av EUs réttsakter syftar direkt till att minska
fosfortillforseln, till exempel avloppsvattendirektivet (91/271/EEG),
vattendirektivet (60/2000/EG), havsmiljodirektivet (2008/56/EG),
detergentférordningen (648/2004) och slamdirektivet (86/278/EEG). Bade
vattendirektivet och havsmiljodirektivet stiller krav pé att medlemsstaterna
ska vidta sddana atgirder att vattenomraden och haven inom unionen uppnér
en god status. I detta krav ingér att minska tillférseln av fosfor i sddan
utstrickning att 6vergédning hindras. Enligt avloppsdirektivet ska omraden
som &r kénsliga for utslapp fran titbebyggelse utpekas i syfte att faststéilla
sarskilda krav pé rening. Sverige har bedomt att samtliga titorter behéver rena
sitt avloppsvatten fran fosfor.

Reglering nationellt

De verksamheter som medverkar till utslapp av eller markldckage av fosfor
omfattas av generella hansynskrav enligt bland annat miljobalken.
Reningsverken maste vanligen ha tillstdnd for sin verksamhet och i dessa har
allt hogre krav pa fosforrening stéllts. Fastighetséigare med enskilda avlopp
kan ocksd behova soka tillstdnd (alternativt anméla) innan anldggning byggs
och de ansvarar for att anldggningen skots och underhélls.
Tillsynsmyndigheterna overvakar att dessa krav uppfylls. Genom miljobalken
har Naturvérdsverket fatt mojlighet att meddela foreskrifter om spridning av
slam pa dkermark.

Aven regeringen och Jordbruksverket har befogenhet att meddela
forordningar respektive foreskrifter som styr verksamheternas tillférsel av
fosfor genom ldckage eller utslapp. Relevant for jordbruksverksamhet ar
foreskrifter med krav pa behéllare for lagring av godsel, spridning av godsel
och pa att dkermark ska vara bevuxen dven under hést och vintersdsong.

Andra direkta responser frin de svenska lagstiftarna ér forbuden att anvianda
fosfat i vissa rengoringsmedel och de olika stoden till lantbrukare att odla
fanggrodor och att anldgga skyddszoner och vatmarker som fangar upp
fosforn.

Aktiviteter

En annan typ av respons dr den som skett inom de verksamheter och branscher
som blivit eller skulle kunna bli féremal for krav fran lagstiftare och
myndigheter. [ samtliga branscher med utslapp av fosfor har det skett en
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teknikutveckling déar forskare, branschforetrdadare, representanter for enskilda
verksamhetsutévare och myndigheter har medverkat. For industri och
reningsverk har det handlat om teknik for fosforrening, for producenter av
enskilda avloppsanldggningar om forbattrad reningsteknik och for
producenter av rengoringsmedel om utveckling av fosfatfria alternativ.
Fastighetsidgares utbyte av gamla anlaggningar for enskilda avlopp kan ses
som en respons pa lagstiftare och myndigheters krav men skulle &ven kunna
uppfattas som en direkt respons pé effekterna i miljén och i samhaéllet.

2001 startades informationsprojektet "Greppa nédringen” som ett stod for
lantbrukare att uppfylla statens miljokvalitetsmal om 6vergédning. Sedan
2006 finns dven ett projekt "Greppa Fosforn” som syftar till att utveckla
arbetssétt for att minska fosforférlusterna fran jordbruket, genom till exempel
dndrade fosforgivor, rekommenderade tider for spridning av godsel, samt
anldggandet av skyddszoner och vidtmarker. Denna typ av kompetenshéjande
aktiviteter har ocks4 initierats inom ramen for EU:s Ostersjostrategi av
lantbruksorganisationer runt Ostersjon.

5.1.4. Direkta drivkrafter

Den totala svenska tillforseln (nettobelastningen) av fosfor till havet var ar
2009, 3360 ton. Av denna méngd kan 1390 ton hénforas till antropogena
kéllor, varav jordbruket star for 610 ton och punktkillor (industrier,
kommunala reningsverk och enskilda avlopp) fér en ndgot storre del, 700 ton.

Fordelningen mellan olika killors bidrag liksom de drivkrafter som paverkar
dessa verksambheter skiljer sig &t i olika delar av landet. Industrins utslapp
kommer till ca 95 % fran pappers- och massaindustri, vilket kan forklara att
industrins andel skiljer sig s markant mellan olika delar av landet. Industrier
syftar till att i forsta hand generera vinst pa kortare eller léngre sikt men
medverkar darigenom ocksa till att tillhandahalla olika varor (i relation till
fosfor ar det framforallt papper och massa som ar relevant att nimna). Vidare
skapar industrierna arbetstillfallen.

Ar 2010 fanns det totalt 2,6 miljoner hektar dkermark. P& ca. 76% av denna
yta pé vilket spreds fosfor genom handelsgédsel och stallgédsel. Det totala
antalet jordbruksforetag r 2010 var knappt 71 100, vilket motsvarar en
minskning med 26 % under de senaste 20 aren. Ca 90% av den fosfor som
tillfors jordbruksmark fors bort genom dess slutprodukter (bland annat
livsmedel). Dessutom sprids ca. 50 000 ton slam som innehéller fosfor pa
jordbruksmark. Drivkraften inom jordbruk &r primaért att framstélla livsmedel
och andra produkter (exempelvis salix som kan anvdndas vid
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energiframstéllning) som ar viktiga for samhaéllet. Indirekt skapas
arbetstillfillen men ocksd naturvirden i form av 6ppna landskap.”'

Utsldppen av fosfor fran tillstdndspliktiga kommunala reningsverk uppgick
2008 till 313 ton fosfor, 49 ton mindre 4n 2006.”” Genom klimatforandringar
finns det risk fér 6kat antal braddningar av avlopp, vilket kan paverka
tillforseln av fosfor till havet eller kostnaderna for reningsverken om de ska
dtgirda denna risk.

Det finns idag 700 000 fastigheter med enskilda avlopp i landet, varav drygt
300 000 inte klarar lagens krav pa rening. Att installera enskilt avlopp kan
medfora en stor kostnad for en enskild fastighetsdgare. I allménhet ligger
kostnaden mellan 70 000 och 100 000 kr men dértill kommer
driftskostnader.™

5.1.5 Indirekta drivkrafter som driver de direkta drivkrafterna

Demografisk och ekonomisk utveckling: Befolkningsokningen, en 6kad
ekonomisk utveckling och handel driver pa rationaliseringen inom jordbruket
inte minst inom utvecklingsldnderna. Detta gor att efterfrdgan pa fosfor okar.
Det dr emellertid omojligt att idag ange hur ldnge fosforreserverna racker.
Urbaniseringen i Sverige gor att mer avlopp nar reningsverken. Méjligheten for
kommunala reningsverk att ytterligare sénka utslappen fran sina avlopp ar
beroende av ménga indirekta faktorer, som kommunernas budget och
langsiktiga planering och konsumenternas (kommuninvanarnas) vilja att
betala for ytterligare rening.

Det svenska jordbruket har genomgatt en omfattande rationalisering men
ocksé anpassning till olika typer av miljokrav. Mdnga jordbruk ar idag enbart
inriktade pa vaxtodling och har inga djur. Jordbruk med djurhallning kan d&
avtala med vaxtodlingsgdrdarna om att stallgddsel ska spridas pa dess marker.
I Sverige har efterfragan pa livsmedel férandrats, bland annat importeras mer
mat och vi dter mer kott dn tidigare. Har kan livsmedelskedjorna och storre
livsmedelsdistributorer, bade i Sverige och utomlands spela en vésentlig roll
for att fainga upp konsumenters behov och 6nskemal men dven genom att
paverka konsumenterna.

*! Antalet personer sysselsatta inom jordbruk i Sverige var enligt Jordbruksstatistisk arsbok 2011
47 500 personer &r 2009 och inklusive binéringar ca 76 200.

** Ejhed, H. 2011. Berikning av kvive- och forsforbelastning pa vatten och hav fr uppféljning av
miljokvalitetsmalet ”ingen 6vergodning”. SMED Rapport Nr 56. 2011.

* Avloppsguiden och Kunskapscentrum Smé Avlopp. 2011. Marknadséversikt - Produkter for
enskilt avlopp. Broschyren.
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Kulturellt

Forandring av tvattmedel, system for enskilt avlopp, satt och tid att sprida
g6dsel kan pdverka ménniskors uppfattning om vad som &r tryggt och normalt.
Byte av produkter och tekniker kan vara troga. Det kan dven finnas ett
motstdnd att byta eftersom den enskilde konsumenten eller fastighetsdgaren
uppfattar att den férandring han/hon kan vidta ar en droppe i havet och inte
kommer att pdverka 6vergodningen.

Hos vissa grupper av svenska konsumenter tycks det finnas en norm att man
ska kopa svenska livsmedel. Likasa att varorna ska vara miljomérkta
(exempelvis KRAV-markta) och lokalt odlade. Denna trend kan medverka till
en motvilja mot att &ta livsmedel som producerats av grodor som odlats pa
dkermark ddr man spridit slam. Exempelvis fir kommunalt avsloppsslam inte
spridas pd KRAV-ansluten mark, eftersom man inte kan garantera att halterna
av oonskade dmnen inte ar for hoga.

Vetenskap och teknik

Ny teknik driver fram nya system for avloppslosningar ddr mélséttningen &r att
oka fosforns mojlighet att atergé i ett kretslopp. Teknikutvecklingen medverkar
dven till nya rengoringsmedel. Att det finns krav pé fosfatfria medel i andra
ldnder kan underlétta mojligheten att distribuera dessa produkter dven i
Sverige.

En indirekt men avgorande faktor ar det historiska utslédppet av fosfor som idag
ir fastlagt i sediment och, sdsom beskrivits i avsnitt 1, medverkar till att gynna
cyanobakteriernas kvavefixering och ddrigenom forvérra risken for syrefria
bottnar och ytterligare 6vergédning.

5.1.6 Sammanstallning av berdrda grupper for fosfor

De grupper som framst &r berdrda av havets nyttjande (som recipient) ar

* Fysiska och juridiska personer inom lantbruk, livsmedelsindustrin,
avloppsreningsverk, pappers- och massaindustrin samt dessas anstédllda
(de har nyttjande utan synliga kopplingar).

* Konsumenter av produkter som framstallts inom jordbruk eller pappers-
och massaindustrin i Sverige och i andra lédnder (nyttjande utan synliga
kopplingar) eller tjanster (avloppsrening).

De grupper som framst &r berdrda av havsrelaterade miljoproblem &r

* Yrkesgrupper som arbetar inom besdksnaringen exempelvis pa
campingplatser, hotell, restauranger, batuthyrning, dykfirmor etc.

* Besokande (badande, sportfiskare, dykare, bat-turister och andra som
utovar rekreation vid kusten).
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* Boende och fastighetsidgare i kustzonen.

* Allméanheten och framtida generationer.

* Yrkes- och fritidsfiskare kan paverkas genom att det blir mindre fisk
men ocksé genom att de méste byta fiskeomréden.

Det 4r manga grupper som kan pdverkas av dtgdrdandet av fosforproblemet.

* Fysiska och juridiska personer inom naringar som medverkar till utslapp
eller marklackage (jordbruk, reningsverk, massa- och pappersindustri).

* Konsumenter av varor och tjdnster som vid
produktion/tillhandah&llande kan medverka till tillforseln av fosfor.

* Politiska beslutsfattare far arbetsuppgifter men kan ocksa paverkas
indirekt genom att framsta politiskt som handlingskraftiga respektive
oengagerade’

» Skattebetalare betalar for forskning, miljoovervakning, tillsyn, olika
atgirder etc.

* Anstéllda vid myndigheter, konsultféretag och forskare som arbetar
med att 6vervaka och atgirda problemen samt de som kan
kommersialisera olika former av 16sningar.

* Framtida generation genom mindre risk for oldgenheter och skador och
dérigenom kostnader for att hantera dessa.

5.2 TORSK
5.2.1. Paverkan, Tillstdnd och Effekter i svenska havsmiljon

Torsken &r en rovfisk i toppen av niringskedjan och finns i bAde Nordsjoén och
Ostersjon. Det finns ett tiotal regionala och lokala torskbestand som skiljer sig
genom beteende och genetik. Vissa dr dock idag néstan borta. Selektivt
overuttag pa dldre och storre torsk leder till ett antal problem béde pa
besténds- och ekosystemnivé. Torskbestanden kan fé svart att dterhdmta sig
och 6verleva pé lang sikt om dldre och stérre fiskar som dr mera effektiva att
foroka sig tas bort. Selektivitet kan &ven medfora att den genetiska
mangfalden minskar.

Nar torskbestdnden minskar paverkas dven andra fiskarter och organismer i
havet. Detta kan medverka till att 6vergodningsrelaterade problem blir &nnu
svarare att atgirda. Alla bestdnd i Nordsjén och Ostersjon forutom de i dstra
Ostersjon och i Oresund bedéms for nirvarande som 6verfiskade, vilket
betyder att deras dterhdmtning och langsiktiga 6verlevnad inte ar sékra.

For att ett torskbestdnd ska kunna 6verleva pé sikt méste det befinna sig inom

siikra biologiska grénser. Bestdndens tillstdnd 6vervakas av myndigheter och
forskare. Det &r svart att veta exakt hur mycket som finns var och néir samt hur
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mycket fiske varje bestdnd tal. Granserna som sétts av forskarna ar en
tillampning av forsiktighetsprincipen.

Flera sorters ekosystemtjianster paverkas av selektivt 6veruttag av torsk. Bland
dessa ingar produktion av livsmedel samt ett antal tjanster som reglerar och
stodjer havets ekosystem. Det forefaller ocksa finnas en koppling mellan
overfiske pé stor rovfisk som torsk och svérigheten att atgirda
overgodningsproblematiken i Ostersjon.”* Genom att torsken minskar gynnas
annan fisk sdsom skarpsill. Skarpsillen lever pd djurplankton och blir det
mycket skarpsill sa blir det mindre djurplankton i havet. Djurplankton dter
vaxtplankton, s mindre djurplankton gynnar tillvixt av véxtplankton vilket
ytterligare forsvarar atgardandet av 6vergédningsproblemet.

5.2.2. Eftekter i det svenska samhallet

Selektivt 6veruttag av torsk leder till att betydelsen av torsk som mat- och
rekreationsfisk minskar eller forsvinner. Torsk ersétts av andra arter i
matlagning. Detta paverkar bade produktions- och restaurangbranschen, men
dven enskilda hushall. Fritidsupplevelsen att dka ut och ta upp stor torsk vid
havet finns inte i samma utstrackning som tidigare. Yrkesfiskarna har varit
tvungna att dndra sina fiskemetoder och fangstplatser eller dven sélja sina
batar och sluta fiska. Fiskeverksamhet som del i det marina kulturarvet i
kustsamhéllen fordndras.

Likasd har 6verfisket av torsk lyft fram fragan om vem som far nyttja
fiskeresurserna och vem som adger dem. Savil de reella férdndringarna som
bilden av situationen paverkar manniskors syn pa och férhéllande till havet. I
det sammanhanget har yrkesfiskarna upplevt att de framhéavs som miljébovar.
Genom att minskad méngd torsk tros paverka 6vergédningen kommer
selektivt uttag av torsk indirekt ocksé kunna medverka till symptom som
grumligt vatten, daligt lukt, algblomningar vilket i sin tur paverkar
rekreationsaktiviteter i och vid havet.

5.2.3. Respons pa effekter av selektivt dveruttag av torsk

Reglering och beslutsfattande

Myndigheternas respons pa bade nationell och internationell niva har i férsta
hand riktat sig mot den priméra miljopaverkan av yrkesfisket genom att pa
olika sétt forsoka begrdnsa och styra fisket. Detta sker genom att styra den
tillitna mangden fisk som far tas ut, redskap och fartyg som anvénds, tid och
plats, samt genom att stélla krav pd vem som fér fiska. /o\tg'eirderna har bl.a.
inkluderat:

** Casini et. al, 2008
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* Anpassning av EU:s gemensamma fiskepolitik (GFP) med védxande
fokus pa fiskeresursens bevarande.

* Riddningsplaner pa EU-niva for olika bestand samt forsok att férena
atgérder i fiskesektorn med miljopolitik (t.ex. HELCOM:s eller EU:s
aktionsplaner for Ostersjén samt EU:s integrerade havspolitik).

* Nya fredningstider och -omréaden.

* Utbetalning av stodpengar till fiskare for att sluta fiska och skrota sina
batar.

e Kraftfullare 6vervakning och genomdrivande av det befintliga
regelverket samt nya forordningar om fiskekontroll, olagligt fiske, €j
rapporterade utkast samt straffatgdrder mot lander som inte skoter sin
kontroll.

* Redskapsutveckling for att minska miljopaverkan och oénskad
bifingst av torsk.

* Inrittande av rddgivande organ for att frimja legitimitet och fa in
olika aktorsgruppers kunskap.

Andra typer av respons

Genom en dterkommande debatt i media och politik har det uppstatt tryck att
agera. Konsumenterna har paverkats att tdnka 6ver sitt beteende och
eventuellt minska sin efterfrdgan pa torsk. Miljomarkningar fér havsprodukter
har utvecklats och intresset for att miljomaérka fiske och foretag i
konsumtionskedjan har okat. Olika sorters miljopriser som t.ex. Kungsfenan
eller Anglamarkspriset har anvints for att beléna och uppvisa positiva
forebilder.

Osakerheter som hindrar respons

Bland osikerheterna som har forsvarat eller hindrat respons ingar politiska
malkonflikter som 4r inbyggda i systemet (frdmja sektorn eller miljén) men
dven misstro mellan fiskare, forskare och beslutsfattare baserat pa olika
kunskapsbilder och svarigheter att kommunicera dem.

5.2.4. Direkta drivkrafter bakom selektivt overuttag av torsk

Viktigaste aktorer dr yrkesfiskarna, ndrmare bestamt tralfiskarna d&
miljoeffekterna fran deras redskap &r mest allvarliga. I Sverige star
yrkesfiskarna for den storsta delen av torskuttaget (6ver 90 %). Fritidsfisket
utgdr ca 7 % av totala uttaget, men vid Skagerraks kust samt i Oresund ar
fritidsfiske efter torsk betydande och inkluderar delvis fiske efter lek-torsk.
Ostersjobestadnden verkar ddremot bara beréras av yrkesfisket.

Drivkraften for yrkesfiskarna &r att tjdna sitt uppehélle genom att fiska.
Drivkraften till att fiska mycket pd en géng hérror fran konkurrens pa
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individnivd om att komma forst och ta mest. I Nordsjobomrédet konkurrerar
svenska fiskare dven med norska och danska fiskare och dessa aktiviteter ar
delvis reglerade genom bilaterala avtal. Nir det géller Ostersjéns bestdnd
konkurrerar svenska fiskare med fiskare fran bland annat Danmark, Tyskland
och Polen inom ramen for regleringar faststillda genom EU:s fiskepolitik.

Drivkraften att fiska mycket pa en gang har fatt fiskarna att tralfiska, vilket ar
det redskap som har stérst miljopaverkan. Torskbestandens tillbakagang har
paskyndats genom en kombination av systematiska 6veruttag utéver biologiskt
sikra granser samt dominans av tralfiske.

5.2.5 Indirekta drivkrafter for selektivt dverfiske pa torsk

Det finns ett antal generella indirekta drivkrafter som paverkar vad som
hénder inom fisket:

Demografisk och ekonomisk utveckling: En 6kad befolkning globalt har lett till
okat fisketryck. Torsk &r en god matfisk som efterfrigas av konsumenter och
fér ménga foretag som bereder och hanterar fisk utgér torsken en bas. EU:s
subventioner av drivmedel, béttre redskap och batar, samt mojlighet att fa
banklan for investering i storre batar har lett till att en viktig del av fiskeflottan
bestér av stora och effektiva béatar. For att fa avkastning pé insatt kapital maste
dessa bétar fiska mycket och intensivt. I Sverige har denna typ av storskaliga
batar hemmahamn i huvudsak pé Vistkusten.

Sociopolitisk: Fiskeresursen har initialt 4gts gemensamt och har under 1ang tid
varit fritt tillgdnglig. Konkurrens om resursen har medfort ett hogt uttag och
att fisken inte lamnas for framtida uttag. Den europeiska fiskeripolitiken har
framjat en industrialisering och effektivisering av fisket. Naringsintresset har
varit starkt representerade i EU:s beslutsorgan och ménga andra
intressentgrupper har inte kunnat paverka besluten. Férvaltningssystemet har
lidit av legitimitetsférlust hos olika grupper i samhaéllet, vilket kan paverka
viljan att folja regelverket.

Kulturellt: P4 samhéllsniva har konsumtion av kott och fisk 6kat. Det finns
dven en tradition att dta torsk vid vissa tillfallen. Fiskares och konsumenters
varderingar avseende fiskeresursen och miljoeffekter kan avvika fran
varandra. Intressekonflikter t.ex. miljdorganisationer och sportfiskare mot det
storskaliga yrkesfisket, kan hindra att overfiske motverkas.

Vetenskap och teknik: Teknikutveckling har lett till en 6kad specialisering och

effektivisering av fisket. Politiska beslut om uttag har inte f6ljt vetenskapliga
rad om maximala uttag.
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5.2.6 Sammanstallning av berdrda grupper for torsk

De grupper som frdamst nyttjar havet och bidrar till det selektiva overfisket dr

* Svenska och utldndska yrkesfiskare som &r i konkurrens med varandra
samt fritidsfiskare.

* Auktioner, beredningsindustri, distributorer och restauranger,
konsumenter som ar beroende av torskprodukter.

* Indirekta intressenter i forvaltningskedjan: Radgivande organ/konsulter
som fér arbete genom reglering och 6vervakning, EU-myndigheter,
svenska myndigheter, norska myndigheter.

» Indirekta intressenter i det sociala natverket: fiskets
intresseorganisationer, servicefOretag/organisationer till fiskare,
fiskarfamiljer och kustsamhéllen som ar beroende av att det finns ett
fungerande fiske.

Berérda genom overutnyttjandet och de resulterande miljoproblemen

* Konsumenter som forlorar en bra och god proteinkélla

* Fiskare och deras familjer som riskerar att férlora sin inkomst genom att
fisken forsvinner.

* Fritidsfiskare och fisketurismféretag som missar mojligheten att fiska,
vilket ocksa kan paverka kustsamhillena.

* Berednings- och distributionsféretag som forlorar inkomst nér torsken
férsvinner.

» Serviceforetag- och organisationer till fisket som forlorar inkomst om
fisken forsvinner.

* Media och intresseorganisationer som skapar debatt om problemen.

» Politiker som ar tvungna att agera (lokalt, regionalt, nationellt, EU).

* Forvaltningsorgan samt radgivande organ: EU, Sverige,
Lansstyrelserna, forskare, konsulter som livnér sig pa att utreda sektors-
och resursproblem.

» Skattebetalare som betalar en forvaltningsapparat pa flera nivier

» Framtida generationer som inte far torsk

De grupper som frdamst kan paverkas av dtgdrdandet av det selektiva fisket dr

flera:

*  Verksamhetsutovare (fiskare) kan behova dndra fiskemetoder, fa
andrade forutsattningar. Eventuellt kan man behéva byta jobb

* Berednings- & distributionskedjan kan behéva anpassa sin verksamhet
pga av fiskens kvalitet, tillgdng, artbyte eller periodicitet.

* Konsumenter kan pé sikt f& bittre kvalitet
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* Myndigheter: far arbetsuppgifter med regler och integrering,
overvakning etc.

* Redskapsutvecklare, forskare och konsulter far arbetsuppgifter med att
ge rad till myndigheter och néringsliv, certifiera hallbart fiske, utveckla
béttre metoder samt 6vervakning.

* Politiker: kan utveckla mer kunskap om havets miljoproblem och
besluta

* Milj6organisationer: kan spela en roll bide som varningsklocka samt
spridare kunskap om ett héllbart fiske.

* Framtida generationer kan f tillgdng till torsk och ett friskare hav.

5.3 KVICKSILVER
5.3.1. Paverkan, Tillstdnd och Effekter i svenska havsmiljon

De marina ekosystemen i s&vil Ostersjon som Nordsjén har férhojda virden av
kvicksilver, men de har sjunkit sedan 1970-talet. Det finns en generell
paverkan savil som lokalt forhéjda vérden.

Fisk fran kust-och havsomréden har halter som 4r férhéjda men de varierar,
dock dr de oftast klart under EU-s gransvirde pa matfisk. Halterna av
kvicksilver i stromming minskar inte i samma omfattning i Bottenviken som i
ovriga Ostersjon. I Visterhavet syns ingen avtagande trend for kvicksilver i sill.
D4 péverkan av kvicksilver sker samtidigt som paverkan av andra miljégifter dr
det inte mojligt att i Sverige knyta negativa effekter i ekosystemtjdnsterna till
kvicksilver.

Det finns historiska aktiviteter (t.ex. dumpning, eller férorenade omraden)
som fortfarande medverkar till lackage och lokala effekter i miljon. Vi saknar
en nationell forteckning 6ver dessa omraden. Nedfallet av atmosfariskt
kvicksilver minskar men eftersom det sker en upplagring sa 6kar halterna i
skogsmarkens 6versta lager. Nedfallet &r stérre i sodra Sverige &n i norra
beroende pa utslépp i Europa.

Kvicksilver upptrader i olika former och foreningar. Metylkvicksilver
medverkar till de storsta hoten mot processer i ekosystemen och ménniskors
hélsa. Metylkvicksilver bioackumuleras, vilket gor att dldre organismer och
organismer langre upp i naringskedjan utsatts for storre risker. Kvicksilver kan
bland annat ge stérningar av fortplantningen och centrala nervsystemet.

5.3.2. Eftekter i det svenska samhallet

Svenskar 16per en forhojd risk for kvicksilverskador baserat pa intaget av fisk.
Erfarenhet av sddana skador som kan kopplas till kvicksilver saknas i Sverige
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hos befolkningen. Daremot finns medvetande om att det finns
rekommendationer angdende fisk.

Det finns hélsorisker genom paverkan pé olika organ och nerver. Idag kan man
inte pavisa tydliga effekter som kan relateras till kvicksilver d& ménniskor
samtidigt utsitts for effekter fran andra faktorer men det finns ett antal
effekter i form av forhojd risk.

* Allménheten utsatts for risk om de ater mycket fisk. Risken avser
negativa effekter p nervsystemet och dess utveckling, pa hjart-
karlsystemet, immunsystemen, fortplantningssystemen och njurarna.

* TFoster och smé barn loper speciellt stor risk d& hjarnan och
nervsystemet dr under utveckling.

* De som ater egenfangad abborre, giddda, gos eller lake oftare &n 1
ggr/v 1oper forhojd risk.

* Det finns lokala riskgrupper, till exempel vid Gévlebukten dar halterna
ar forhojda.

Det finns kostradd som avser fisk, och som framfor allt vinder sig till gravida,
och ammande. Om depositionen fortsidtter kommer alltmer kvicksilver att
ackumuleras, vilket kan medfora storre risker for framtida generationer. De
konkreta effekterna i svenska samhéllet dr inte kvantifierade men riskerna
fortsétter oka tills de mangder kvicksilver som arligen fors ut ur
samhallssystemet 6verstiger de kvantiteter som tillfors.

5.3.3. Respons som paverkar Sveriges vatten

Respons sker sdvil fran myndigheter som frén andra aktorer. Ett antal
regleringar har skett sedan flera decennier och de fortgér. Sverige driver dven
politiskt ett mer generellt forbud inom EU och internationellt.

Reglering (lagstiftning) pa nationell niva

Det har funnits en politisk malsittning att fasa ut kvicksilver
(miljokvalitetsmélet Giftfri milj6, miljobalkens mél, havsmiljéférordningen,
nationell plan f6r att genomféra BSAP och sé vidare). Mélet ar att den marina
miljon bor vara opaverkad av kvicksilver (utéver de naturliga nivderna).

Det finns generellt forbud att anvanda kvicksilver och varor som innehaller
kvicksilver, forbud mot att importera och exportera, samt krav pa sanering av

tidigare férorenade omréden,

Det finns krav pé tillstdnd och tillimpning av bésta tillgdngliga teknik for
pagdende verksamhet, krav pa att ta emot produkter med kvicksilver
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(producentansvar) samt féorordning om att avfall med kvicksilverhalt 6ver 0,1
viktprocent ska slutférvaras i bergrum.

Reglering (lagstiftning) pa EU-niva

Forbud av kvicksilver i ny elektrisk och elektronisk utrustning, Exportforbud.

Speciellt relaterat till vatten och havet bor poédngteras att vattendirektivet och
havsmiljodirektivet anger en malséttning om god ekologisk status
(Miljokvalitetsnormer)

Reglering pa global niva

Konvention under utarbetande (kvicksilverprogram)

Annan respons

Myndigheter gor tillstdndsprovning, ger resurser till 6vervakning av miljé och
hélsa, och utovar tillsyn. Myndigheter tar dven initiativ till sanering. Eftersom
effekterna i miljon varierar mellan olika omrdden kan lokala myndigheter
beho6va agera. Det har inte varit mojligt att sammanstélla sddan information.

Kunskapsuppbyggnad sker for att skaffa underlag infor beslut.
Teknologiutveckling sker i foretag och ansvariga myndigheter.

Kulturell och religios (vdrderingar, forestdllningar och normer):
Forsiktighetsprincipen tillampas vilket gor att rapporter om tidigare effekter i
miljon, till exempel fortplantningsproblem for havsornar har lett samhallet till
att samhdllet har vidtagit olika typer av forsiktighetsatgérder.

Principen att det dr fororenaren som ska betala fér rening rader. Det innebér
att det ar de som fororenar som ska betala reningen och bortforslandet av
kvicksilver. Aven om principen giller finns det hinder foér detta d& kvicksilver
till stor del sprids via atmosfaren.

Det finns en kultur i Sverige dar myndigheter visar forstaelse for att
utfasningen av kvicksilver kridver en omstéllningsprocess. P4 motsvarande sétt
har det funnit en positiv vilja hos foretag att fasa ut kvicksilver och
6vergdngsprocessen har hittills gétt relativt smidigt i Sverige. Detta kan dven
bero pé tryck och normer fran kunder och anstéllda. I Sverige finns en
tradition av forbéttringar genom dialog och utvecklande av gemensamma
mojligheter. Darutover finns en hog miljomedvetenhet. Allmadnheten har nédra
kontakt med naturen och visar stor empati och engagemang for djur som kan
skadas av miljoproblem.
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Det finns dven synergieffekter genom att atgidrder som gors mot ett
miljoproblem kan bidra till att flera miljoproblem hanteras.

5.3.4. Direkta drivkrafter for paverkan av kvicksilver

Kvicksilver har antiseptiska egenskaper och i féoreningen amalgam ansags det
som plastiskt och slitstarkt. Men huvudorsaken till att kvicksilver kommer ut i
miljon &r att det frigoérs som en biprodukt vid forbranning. De aktiviteter och
aktorer som orsakar nedfallet av kvicksilver i Sverige idag bedéms till ca 15 %
komma frén Sverige och till 85 % frén utléndska kéllor i andra lander i Europa
och Centralasien. Tillskott av kvicksilver i Sverige kommer for ndrvarande
framforallt frdn kolforbranning i Tyskland, Polen och Ryssland.

For Sverige pa nationell nivé dr de aktuella direkta drivkrafterna att anvdnda
kvicksilver pa ett sétt som belastar havsmiljon 1aga. Aktérerna &r fa och svensk
anviandning av kvicksilver haller pa att fasas ut under relativt smidiga former.
Utfasningen kréver resurser och tid men det finns acceptans. Det kommer att
finnas kvar aktorer som har processer dar kvicksilver férekommer, till exempel
metallindustrin. Teknologi kan ytterligare komma att minska belastningen. P4
en internationell nivé ar drivkrafterna att fortsitta anvinda kvicksilver
betydligt hogre 4n i Sverige. Den ekonomiska utvecklingen i bdde Europa och i
andra delar av vérlden till exempel Kina bygger pd h6g energianvindning inte
minst genom kolkraftverk. Sverige bidrar till utslapp av kvicksilver som sker i
andra ldnder genom att importera varor och bedriva internationell
verksambhet.

Det &r oklart hur mycket kvicksilver som tillférs Sverige i form av import och
anviandningen av varor som innehéller kvicksilver i ldga koncentrationer.
Sverige har reglerat och borjat tilldimpa metoder som bortskaffar kvicksilver for
sdkert forvar. Volymen av forvarat kvicksilveravfall 6kar.

5.3.5 Indirekta drivkrafter for kvicksilverpaverkan

Demografisk och ekonomisk utveckling: Globalisering, befolkningsékning och
tillvaxt ar viktiga for de utslapp som genereras i andra lander. Daremot ar de
inte langre viktiga for anvdndningen av kvicksilver i Sverige.

Sociopolitik: Medvetenheten bland allménheten i Sverige om effekter pa miljé
och hilsa av kvicksilver kan inte klargéras har. Dalig kunskap, otydliga roller
kan hindra beslut om atgirder men &ven att beslutade atgirder genomfors
effektivt.

Det verkar finnas en viss brist pd kunskap om de méangder kvicksilver som

faktiskt finns bundet i det svenska samhéllet genom varor. De kan utgora
risker nér de blir avfall. Ut6ver dessa kéllor &r de historiska utsldppskéllorna i
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Sverige (exempelvis frdn pappersmassa) av en dignitet som kan vara viktigt for
de marina ekosystemen lokalt men det saknas for néarvarande en aktuell
sammanstillning for Sverige.

5.3.6. Sammanstallning av berdrda grupper for kvicksilver

Kvicksilver &r ett samhéllsproblem som har relativt liten koppling till det
marina. Men fiskens formdaga att samla och ddrmed koncentrera kvicksilver
okar hélsorisken for manniskor. Kvicksilver hanteras av vissa grupper i tonvisa
méngder, av andra grupper i gram. Den roll som allménheten tar ar liten. Dels
ir de inte direkta anvindare av kvicksilver, dels har de inte tillgéng till
information om kvicksilverhalter och risker i samhéllet.

De grupper som frdmst dr berérda av svenska havets nyttjande (som recipient) dr:

* Foretag och dess anstéllda. Foretag till exempel metallindustrin och
kolkraftverk sldpper ut kvicksilver till luft och vatten, vilket sa
sméningom kan komma att paverka svenska havsomréaden. Sverige ar
liksom ménga andra lénder kraftigt pdverkade av kvicksilverutslapp fran
verksamheter i andra lander. Det innebér att det 4r pa statlig och
overstatlig niva som de stora forbittringarna kan uppnas.

* Konsumenter av produkter. Genom att anvanda varor som innehéller
sma mangder kvicksilver riskerar kvicksilvret att till slut na havet. I den
man producentansvaret och insamling inte anvénds sker ett ldckage till
miljon.

De grupper som frdmst dr berorda av havsrelaterade miljéproblem dr:

* Sveriges allménhet som éter fet fisk utséatts for en forhojd risk for
hélsoskador.

* Speciella riskgrupper ar gravida, kvinnor som vill bli gravida, foster och
sma barn som #ter fet fisk regelbundet, samt méjligen allmédnheten som
regelbundet ater fisk fran omrdden dar halterna &r forhojda.

De grupper som framst kan paverkas av dtgdrdandet av kvicksilverproblemet dr
manga. Dessa grupper kan paverkas negativt (genom att bli dlagda kostnader
for atgarder eller positivt genom att gynnas av att dtgarder vidtas). Det finns
dven grupper som bade gynnas och missgynnas.

* Foretag och dess anstédllda som tidigare anvant kvicksilver behover

genomfora dndringar vad géller varor, rutiner, kalkyler, leverantérer
etc. De kan dven fa minskad egen exponering for kvicksilver.
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* Konsumenter av produkter kan uppleva minskad direkt exponering och
exponering via fiskdtande. Eventuellt kan produktens prestanda eller
pris paverkas.

» Forbéttringar kan nés for riskgrupper som dr berérda av problemen (se
ovan).

» Skattebetalare betalar sanering (i vissa fall) men dven
myndighetsutévning, forskning, miljo6vervakning m.m.

* Myndigheter péa olika nivéer - genom resurser och organisation.

* Politiska beslutsfattare — fir arbetsuppgifter men kan ocksé péaverkas
genom tillfille att driva miljofragor och framsta politiskt som
handlingskraftiga respektive oengagerade.

* Kommuner som ut6var tillsyn (rddgivning och stéller krav pa
dtervinning m.m.).

* Foretag kan utveckla nya marknader, fler arbetstillfallen samt ny
anvandbar teknik. (/o\tervinningsindustrin)

* Framtida generation kan f& mindre risk for skador och kostnader for att
hantera eventuella skador etc.

5.4. JAMFORELSE MELLAN FALLSTUDIERNA: AKTORSGRUPPERNAS
HIERARKISKA NIVA

I de olika fallstudierna finns det aktérer pd manga hierarkiska nivéer i
samhaéllet alltifran enskilda medborgare, hushall, foretag av olika storlekar och
regionala myndigheter upp till internationella organisationer som FN. Har
nedan sammanstills aktérerna utifran en geografisk och administrativ niva for
de olika komponenterna i de tre fallen.”” For varje komponent diskuteras
viktiga aktorsgrupper och de teman som vi uppfattar som mest aktuella.

5.4.1 Berdrda grupper genom effekter i samhallet (tabell 5.4.1)

Sammanstéllningen visar att de grupper som pé lokal och regional niva berérs
av hog tillforsel av fosfor dgnar sig at rekreation eller fiske. Pa nationell nivé
ror problemet skuldbeldggande av jordbrukare och tillgédng pa fisk, medan det
pd internationell niva ir efterfrigan pa mera fosfor som &r viktig.

For torskfallet dr det dalig tillgdng pa torsk och samt mojligheter till inkomst
som &r relevant pa alla nivéer, det vill sdga fran lokalt till internationell niva.
Ytterligare teman tillkommer pa olika nivaer — lokalt diskuteras kulturarv,
regionalt ir det arbetstillfillen, nationellt 4r frigan vem som 4r boven medan
det nationellt och internationellt ror intressekonflikter mellan miljé- och
ekonomisk politik.

** Administrativa skalor behover inte nédvindigtvis 6verlappa med geografiska, t.ex. pa regional
niva finns bdde kommunalférbund och ldnsstyrelser med visst ansvar i miljo- och planeringsfragor.
Det ar viktigt att vara medveten om detta bade vid aktorsanalyser och vid design av framtida
atgérder.
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Lokalt ror kvicksilverfallet hdlsofragor, medan det nationella temat 4r risker

for vissa grupper. Mellan olika ldnder ar de olika tema att diskutera

energiproduktion, tekniska fragor samt lagstiftning.

Det forefaller som om ett drendes effekter i samhallet tar sig olika uttryck i de

olika hierarkiska nivierna. Det dr dven sannolikt att olika typer av dialoger fors

kring olika temata pé de olika nivierna. Det innebér att det kan finnas behov

av natverk, system for dialog med mera for att samverka och vidta effektiva

atgarder.

Tabell 5.4.1 Berdrda grupper pa olika nivaer avseende komponenten Effekter i

Sambhdllet.

FOSFOR

Kustbor och besdkare som
paverkas av
rekreationsmojligheter
genom alghlomningar,
grumlighet och
igenvaxning mm.
Yrkesgrupper som arbetar
inom besoksndringen.
Fritids- och yrkesfiskare
som far saimre mojlighet
att fiska.

Boende och besdkare vid
Ostkusten samt vissa lokala
platser langs Vastkusten
som paverkas av
dvergddningens
miljoeffekter.
Konsumenter som far
forandrad tillgang till vissa
fiskarter.

Jordbrukare som
skuldbeldggs.
Allménheten oroas.
Framtida generationer som
far tillgang till samre
fungerande
ekosystemtjanster.

Lander med fosfor att bryta
far fortsatt efterfragan da
avrinningen leder till att
fosfor forsvinner ut till
havs.

LOKALT

REGIONALT

NATIONELLT

INTER-
NATIONELLT

TORSK

Nuvarande och framtida yrkes-
och fritidsfiskare som fangar
mindre torsk.

Boende och besdkare som
paverkas genom att fiske som
kulturarv minskar och att
dvergddning blir mera
svaratgardad.

Beredningsindustrin pa
Vastkusten som forlorar en
viktig art att bereda och
eventuellt darmed &@ven
arbetstillfallen.

Konsumenterna som far
mindre, dyrare torsk eller ingen
alls.

Yrkesfiskare som skuldbeldggs.

Sverige och fiskande
grannlander i konflikt om
torskens nyttjande eller
bevarande (EU, Norge).
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Enskilda individer som kan
drabbas av effekter som kan
knytas till lokala eller gamla
utslapp.

Konsumenter som loper okad
risk vid konsumtion av fisk.
Kvinnor i barnafodande alder
och smabarn.

Industri skuldbeldggs.

Lander och sektorer i mdjlig
konflikt (t.ex. om energibehov
gentemot. miljokrav).
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5.4.2 Berorda grupper i komponenten Respons (tabell 5.4.2)

Det ér flera organisatoriska nivder som genomfor atgirder i samtliga tre fall
och atgirderna har vidtagits i omganger 6ver tiden. Tankemodellens cykel har
darmed passerat flera varv. I alla tre fallen har myndigheterna framst styrt sin
respons mot de priméra drivkrafterna och inte s mycket mot indirekta
drivkrafterna.

Hanteringen av fosforproblemet har 6ver aren utvecklat sig till en komplicerad
vav av forvaltningsprocesser, regelverk, kontroller, information och rddgivning
men dven mera informella och tillfilliga samarbeten mellan aktorer pé alla
nivder. Fallstudien for torsk visar att atgédrder under de senaste aren inte bara
rort myndigheter utan dven inneburit utveckling av andra sorters incitament
(miljopriser, miljoméarkning, utvecklingsprojekt) genom nya konstellationer
(nédringsliv och NGO:s). f\tgérder i kvicksilverfallet sker frimst pa nationell och
EU/internationell niva. Det innebér att det &r storskaliga l6sningar som
diskuteras och som baseras pa 6verenskommelser som ”polluter pays”,
ekosystemansats med mera. De lokala atgirderna dr begrédnsade.
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Tabell 5.4.2 Berdrda grupper pa olika nivder avseende komponenten respons.

LOKALT

REGIONALT

NATIONELLT

INTER-
NATIONELLT

FOSFOR

Enskilda jordbrukare som
anpassar forvaring och
spridning av godsel.

Kgare av enskilda avlopp som
gor atgarder

Myndigheter och
jordbrukskonsulter som ger
rad.

Reningsverk som far
snabbare och mer
omfattande krav pa
ytterligare fosforrening.

Beslutsfattare som staller
krav pa forbud och
forsiktighetsmatt.
Myndigheter och
organisationer som bedriver
informationsinsatser (t.ex.
Greppa Néringen).

Miljoorganisationer (WWF,
SNF och Greenpeace) som
driver olika kampanjer.

Sverige driver fragorna
internationellt t.ex. i HELCOM
och i EU.

HELCOM samordnar i
Ostersjon, inte minst genom
BSAP.

EU reglerar dvergddning bl a
genom Vattendirektivet och
Havsmiljodirektivet.

TORSK

Individer och NGO:s som larmar
om torskens forsvinnande.
Konsumenter som kdper mindre
torsk.

Smaskaliga fiskare (inklusive
sportfiskare) som reagerar mot
storskaligt fiske.

Sverige inkluderar allt mer
miljoperspektiv i sin fiskepolitik
och paverkar EU.

NGO:s som driver fragan (WWF
m fl).

Branschorganisationer som
soker miljomarkning for vissa
fiskbestand.

KRAV & MSC som miljomarker
vissa torskprodukter.
Néringsliv, myndigheter som
skapar evenemang och priser
EU agerar mot landers
fiskeflottor och enstaka fiskare.
Miljoorganisationer och
livsmedelsbranschen som
skapar miljomarkningar och
valmojlighet for
konsumenterna.
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Individer i riskgrupper som
dter mindre fisk av vissa
arter.

Myndigheter som verkar
gentemot utsldpparna
stodjande i form av dialog,
samverkan, forbud och
reglering.

Myndigheter som utfardar
livsmedels-
rekommendationer
Foretag som drivs till
teknikutveckling genom
forbud och utfasningsprojekt.

Reglering forbereds saval av
EU som UNEP.

EU reglerar import och export
samt staller krav pa
verksamheter.
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5.4.3 Berorda grupper genom Direkta drivkrafter (tabell 5.4.3)

Fosfor dr nodvéandigt for jordbruket men bidrar till 6vergdédningen av havet.

Torskfisket ar ett av de mest inkomstbarande segmenten inom svenskt

yrkesfiske pa sdvil lokalt, regional som nationell niva. I Sverige finns anvands

kvicksilver i begrédnsad omfattning. Nationell reglering gynnar istéllet en

utfasning. Istillet &r det aktorer i andra lander som utgor de viktigaste kéllorna

till den 6kande paverkan pd miljon i Sverige frén kvicksilver.

Tabell 5.4.3 Berdrda grupper pa olika nivder avseende komponenten Direkta

Drivkrafter.
FOSFOR TORSK KVICKSILVER
LOKALT Jordbrukarna som sprider Yrkes- och fritidsfiskare som Myndigheter och néringsliv
godsel for att grodor ska vaxa konkurrerar med varandra om en som samverkar mot
och livsmedel m.m. produceras. knapp resurs. dvergripande utfasning av
Pappers- och massa- industri kvicksilver.
som slapper ut avlopp.
Kommunala reningsverk som
renar avloppsvatten
Kgare till enskilda avlopp som
inte uppfyller reningskraven.
REGIONALT - Yrkesfiskare (framforallt fran Samma som lokalt.
vastkusten) som tralar efter torsk
NATIONELLT Samma som regionalt. Samma som lokalt.
INTER- Andra linder paverkar Ostersjon Storskaliga yrkesfiskare fran Sverige paverkas idag mest
NATIONELLT genom sina utslapp. andra lnder som fortsatter att

av andra landers utslapp.

fiska i svenska vatten

5.4.4 Berorda grupper inom komponenten Indirekta drivkrafter (tabell 5.4.4)

I samtliga fallstudier verkar indirekta drivkrafter pa nationell och
internationell niva béra stor skuld till att problemen finns. P4 lokal och
regional niva 4r det skillnad mellan fallen dér fosfor och torsk paverkas av
bakomliggande ekonomiska faktorer.

Den nationella nivan innehéller en relativt stor uppséttning av indirekta
drivkrafter som kan paverka priméir- och sekundéraktorerna i flera riktningar.
Detta géller bade torsk- och fosforfallet.

P4 internationell niva dr den ekonomiska utvecklingen av betydelse for
fortsatta fosfor- och kvicksilverproblem i Sverige. For kvicksilver spelar de

internationella drivkrafterna en avgérande roll for Sveriges havsmiljo.

For torskfisket har 6vervakningen av internationell reglering en stor roll.

43



SOCIAL ANALYS — EN HAVSRELATERAD SAMHALLSANALYS.

UNDERLAGSRAPPORT FGR SVERIGES INLEDANDE BEDOMNING | HAVSMILJOFORORDNINGEN.

Tabell 5.4.4 Berérda grupper pa olika nivder avseende komponenten Indirekta

Drivkrafter

FOSFOR

Konsumenter som efterfragar
och kdper livs- &
rengdringsmedel,
pappersprodukter mm.
Hushall, foretag och offentliga
inrdttningar som anvénder sina
toaletter.

LOKALT

REGIONALT =

NATIONELLT Konsumenter som efterfragar
och kdper livs- &
rengdringsmedel,
pappersprodukter mm.

Sveriges politiker som varnar
produktion av livsmedel, papper
och massa.

Konsumenter som efterfragar
ekologiskt odlade livsmedel och
véljer bort produkter som odlats
pa mark dar avloppsslam
spridits.

Livsmedelskedjor och grossister
som importerar livsmedel.
Ostersjolander som driver pa
utvecklingen av Ostersjoregionen
tex. genom Ostersjostrategin,

INTER-
NATIONELLT

TORSK

Familjer till fiskare samt anstéllda inom
beredningsindustrin som vill behalla
inkomst/arbete.

En fullsténdig beredningskedja r avndmare pa
véstkusten.

Samma som lokalt.

Forvaltningens inriktning att bade skydda
resursen och naringen har paverkat
styrningen.

Storskaliga fiskeintressen har lange varit
béttre representerade i forvaltningen an
smaskaligt fiske- och fritidsfiske.
Myndigheternas kontroll och straff-forfaranden
som inte har varit tillrackligt verksamma for
att forhindra regelbrott.

Myndigheter som stddjer laga
brénslekostnader och effektiviseringsstod har
givit effektiva men miljobelastande redskap.

KVICKSILVER

Bland allménhet och foretag
i Sverige @r drivkraften for
att anvanda kvicksilver inte
stark, snarare vill man fasa
ut det.

Samma som lokalt.
Samma som lokalt.

Befolkningsdkning,
ekonomisk utveckling och
dkande energibehov i olika

vilket kan oka behovet av
livsmedel etc.

Naringen som haft stora mojligheter att
paverka beslut genom fiskeministrar.
EU:s struktur- och stodatgarder leder till

lander driver pa, inte minst
genom fortsatt anvéndning
av kol som energikélla och

koncentration. darmed fortsatta
Landerna brister i kontroll och straff av kvicksilverutslapp till luften.
dvertradelser.

6. SLUTSATSER

6.1 INTRODUKTION

Denna studie bidrar till en analys av hur grupper av aktorer i samhéllet
paverkar och paverkas av havsmiljén i Ostersjén och Nordsjén. Genom att
anvanda en tankemodell, som utgar frAn DPSIR, synliggors saval direkta som
indirekta drivkrafter hos de aktorer som paverkar havsmiljon negativt. En
genomgang av tillgdngliga undersékningar om ménniskors attityder till
havsmiljoproblem syftar till att klarlagga indirekta individuella drivkrafter.
Med hjalp av frigemallen kartldggs vilka olika grupper i samhéllet som
paverkar och paverkas av de tre fallstudiernas havsmiljoproblem och deras
dtgidrdande.
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Denna forsta analys av samhiéllsaspekter pa havets miljoproblem skapar ett
underlag som kan stédja faststéillandet av mél och efterf6ljande beslut om
dtgirder. Rapporten kan dven anvéndas for att strukturera framtida
kartlaggningar och skapa en gemensam referensram for fallstudier.

Nedan presenteras slutsatser avseende: 1) vilka aktoérsgrupper som paverkar
och paverkas av havets miljoproblem och deras atgardande, 2) metoderna som
anvints samt 3) hur arbetet med sociala analyser i forhéllande till havets
tillstdnd kan utvecklas.

6.2 SLUTSATSER ANGAENDE AKTORER
6.2.1. Vad kan identifieringen av olika aktorer anvéndas till?

Att identifiera de berérda grupperna blir viktigt i det framtida arbetet med att
dtgirda de marina miljoproblemen. Det ger bland annat underlag for att
bestimma vilka grupper som bér samradas med infor beslut om tgarder. Aven
framtida generationer har identifierats som en grupp som paverkas av havets
miljopaverkan och dtgirder. Denna grupp ér av naturliga skél svar att samrada
med. Darfor bor ansvarig myndighet se till att gruppens intressen om mojligt
beaktas.

Analysen kan ocksa ge underlag for att bedéma orsaker och mekanismer som
leder till havsmiljoproblem, sarskilt genom att identifiera inte bara direkta
utan aven indirekta aktorer. Denna kunskap kan bidra till att identifiera viktiga
indikatorer att f6lja i framtiden. Likasa kan en analys av grupper som paverkar
och paverkas fa betydelse vid beslut om hur bérdorna, som uppkommer vid
dtgirderna, ska fordelas mellan olika grupper av aktorer. P4 samma sétt kan
dven klargoras vilka grupper som gynnas av atgarderna. Att synliggora alla
grupper som kan berdras och hur de berdrs ar ett viktigt steg infor beslut om
olika sorters atgarder, for att till exempel kunna gora avvigningar mellan olika
alternativ.

6.2.2 Hog komplexitet pa generell niva kréver specifik hantering

Beskrivningarna av fallstudierna visar tydligt att det finns en komplex
uppséittning av faktorer som tillsammans bidrar till havsmiljoproblemen.
Genom preciserade beskrivningar blir sambanden mellan olika aktérer som
paverkar och péaverkas av problemen mer begripliga. Fallstudierna visar att de
olika miljéproblemen drivs av aktorer pa svil lokal som regional, nationell
och internationell nivé.

Det har i samtliga fallstudier varit svart att kvantifiera effekter i samhéllet och

att koppla dem till orsakerna. Det finns mycket lite regelbunden
”samhaélls6évervakning” som kan visa hur effekterna fordandras over tid. Idag
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maste uppgifter utredas fér varje problem och geografiskt omrade, ofta baserat
pa data som samlas in i annat syfte. Detta innebér att det blir 14g kvalitet pa
uppgifterna vilket kan vara ett hinder for att &stadkomma ett underlag som
stodjer kraftfulla och resurskravande beslut.

Att ha jamforbara och lattillgdngliga data om viktiga grupper och sektorer som
anvander sig av havet ar viktigt infor framtida samverkan mellan olika lander.
Generellt sett finns det mycket lite information om indirekta aktérer men
négot mer om de direkta aktérerna som bedriver aktiviteter som paverkar
havets tillstdnd. Information om hur och hur mycket aktérerna pdverkar andra
aktorer dr i manga fall omajligt att finna. Detta géller exempelvis information
om hur konsumenters anvandning av livsmedel pdverkar den méngd fosfor
som reningsverken ska ta hand om eller hur en 6kad efterfrigan pa miljomérkt
fisk paverkar hela beredningskedjan dnda till fiskaren. Denna brist pa fakta gor
det mycket vanskligt att bedoma vilka relationer som é&r viktiga att undersoka
och hantera.

6.2.3 Indirekta aktorer och drivkrafter

Hittills har respons frdn myndigheter framforallt riktats mot direkta aktorer.
Ménga av dessa har under lang tid arbetat med att minska sin paverkan. Av
arbetet med denna studie ar det tydligt att det finns otillrackligt med
information om indirekta drivkrafter och effekter i samhallet (sdsom
konsumtionsménster och attityder till dtgirder, effekter av tidigare reglering
och atgéirder) eller kopplingar mellan dessa drivkrafter. Darfor riskerar dessa
att bli negligerade, vilket kan paverka tgérdsarbetet.

Av analyserna i fallstudierna framgéar att manga indirekta aktoérsgrupper ar
osynliga da de inte omfattas av myndigheternas respons. De bidrar till
problemen utan att de kan fé en relevant feedback p4 sitt agerande Det finns
exempelvis inte ndgra restriktioner for hur mycket fosfor ett hushall far bidra
med till reningsverket eller hur mycket livsmedel enskilda individer far
konsumera. Det blir darigenom upp till enskilda individer eller kollektivet av
konsumenter att vilja om de ska ta ansvar for sin indirekta paverkan. Inte
heller finns det mycket information om hur mycket ens eget agerande
paverkar. Det kan darfor bli svart att gora effektiva val.

I vilken man alla aktorer kan goras delaktiga i den fulla problematiken &r
oppet for diskussion. I samband med &tgérder kan det darfor vara
verkningsfullt att 6vervéga olika incitament och styrmedel som leder bade
direkta och indirekta aktérer mot det mél som &r beslutat.
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Det ar vidare intressant att notera att de miljoproblem som behandlas i
fallstudierna och fortfarande krédver atgéirder préglas av att de indirekta
drivkrafterna spelar en avgorande roll.

6.2.4 Rationellt beteende hos individer

Minniskor fungerar rationellt utifrdn de forutsittningar och begréinsningar
som de uppfattar. Uppmérksamheten dr begrénsad, liksom tiden och andra
resurser. Individer gor darfor prioriteringar mellan olika d&renden och skapar
vanor for att dra nytta av tidigare erfarenheter. Uppgifter om méanniskors
uppfattning om komponenterna i var tankemodell (paverkan, tillstdnd,
effekter) ar vardefulla i sig men det betyder inte nédvandigtvis att de kommer
att styra beteendet. Det dr viktigt att skilja pa den logiska tankemodellen och
pa hur méanniskor fungerar.

Som framgar av allmédnhetens bedémningar och attityder 14ggs gédrna skulden
pa den som direkt pdverkar miljon eller resursen. Det kan bero p att denna
aktivitet ar mest synlig. Ddremot ar de indirekta drivkrafterna och aktérerna
svarare att identifiera for allménheten.

For att hantera havsmiljoproblem sésom 6vergédning eller 6verfiske krévs
forandrade forhéllningssétt. Det innebér att fler aktorer kommer att behova
utséttas for olika sorters incitament och pétryckningar. Detta 4r lédttare om den
som utovar patryckning betraktas som legitim. Det kan vara viktigt att klargora
vad allménheten, foretag, och andra aktorer har fér syn pa staten som
beskyddare och reglerare, pd hur beslut ska fattas och hur omfattande
patryckningar ska vara. Svar pa dessa fragor har inte varit latta att hitta i
fallstudierna, men det finns skal att tro att de skiljer sig mellan olika
miljéoproblem.

I alla fallstudier visas att geografiska avstind mellan orsak och verkan samt
tidsméssiga fordréjningar medverkar till osdkerhet 6ver orsakssamband. Frén
utsldppstillfallen till skada kan det ga lang tid, som till exempel vid laghaltiga
utsldpp av kvicksilver som ackumuleras i naringskedjan. Det kan ocksé vara
frdga om en langsam foréndring som &r svar att upptéicka och som darfor leder
till att uppfattningen om av vad som ar normalt (baseline) forandras. Individer
kan ddrmed ha svarigheter att avgora vilka effekterna blir av ett utsléapp, var
effekterna uppkommer samt hur stora de egentligen blir.

I flera av fallstudierna moter aktorer forutsdttningar som inte gagnar att de
agerar positivt for havsmiljon. Detta kan ha bdde med regelverket att gora,
eller andra samhélleliga férutsattningar, men kan dven bero pa
miljoproblemets karaktar. Exempelvis ar en enskild fastighetsdgare med
enskilt avlopp ingen stor miljébov. Som grupp har fastighetsdgarna dédremot

47



SOCIAL ANALYS — EN HAVSRELATERAD SAMHALLSANALYS.
UNDERLAGSRAPPORT FGR SVERIGES INLEDANDE BEDOMNING | HAVSMILJOFORORDNINGEN.

stor effekt. Ur individens perspektiv dr det kostsamt att ordna avloppet och
effekten dr obetydlig om inte de flesta andra ocksé atgérdar sina utslapp. Pa
samma sitt kan enskilda fiskare havda att den fisk de fangar inte utgor ett
problem, sa lange inte alla andra ocksé skoter sig. Sddana hér sociala
dilemman 4r kinda i miljosammanhang och kan paverkas genom att skapa
fysiska, sociala och ekonomiska incitament som leder &t 6nskat hall.”® Till
detta beho6vs dock en samhéllsanalys som identifierar viktiga faktorer och hur
de samverkar.

6.3 SLUTSATSER ANGAENDE METODERNA
6.3.1 Tillgang pa material

For att kunna identifiera aktorer och samband mellan dessa himtades material
fran fallstudierna. Det kan konstateras att det finns en oerhort stor méngd
information om samtliga problemomraden. Det har dock varit mycket
resurskridvande att f& fram officiella data sorterade utifran de fragor som vi
stallt, det vill sdga i relation till de olika havsomradena och i férhéllande till
olika grupper av aktorer — bade de som paverkar och péaverkas. Sarskilt svart
har det varit att f& fram relevant information om indirekta drivkrafter och
effekter i samhillet. Det krédvs ett omfattande arbete att skaffa nodvéandig
kunskap for att fi en 6versikt. Dessa svarigheter kan tolkas som en brist p
system i hur myndigheter ar organiserade. Det kan dven vara en effekt av den
kunskap som tidigare har efterfragats. Det finns valdigt lite underlag som
beldgger relationer mellan olika handlingar. Denna kunskapsbrist kan ge
dterverkningar pa hela systemet och dven leda till att var och en optimerar det
som ligger inom den egna horisonten.

6.3.2 Utvérdering av DPSIR, fragemall och anvéndning av fallstudier

DPSIR-modellen ska utgora en grund for arbetet med havsmiljéférordningen.
DPSIR éar ett forsok att koppla ihop havets miljoproblem och med
sambhéllsprocesser. Som ndmndes i inledningen dr modellen underutvecklad
vad géller drivkrafter och relationer. Det gors heller ingen stor skillnad mellan
aktorer, deras agerande och andra sorters faktorer som driver péa eller bromsar.
Utvidgningen med en egen komponent {for indirekta drivkrafter har varit
mycket givande. Det har dven varit méjligt att genom féragemallen gora en
kompletterande aktérsanalys och en fordjupning av befintliga drivkrafter och
hinder genom.

Fragemallen har haft stort virde for att fa fram samhéllsinformation och halla
fokus pé den typ av data och den sortering av uppgifter som vi har s6kt. Som
namnts forut finns mycket information som rér &mnena for de olika

T .ex. Messick & Brewer, 1983
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fallstudierna, men det &r brist pd material som svarar direkt pé frigorna. Vi ar
inda av den asikten att frdgorna ar rétt stillda i forhallande till vart syfte med
denna inledande sociala analys.

Fallstudiemetoden valdes som ett sétt att avgrinsa analysen och dnda fa en
helhetsbild 6ver ett problemomréade. Metoden har givit forfattarna viktiga
insikter. Fallstudierna ger en 6verblick i form av en fortatad bild som i vissa fall
reduceras till en lista 6ver punkter som bor beaktas. En svaghet har varit att det
har varit svart att f4 tillgdng till firdiga synteser eller personer som kan
overblicka flera omraden. D& det &r sd manga forskningsomraden som berors
hade det varit 6nskvart att i &nnu hogre grad kunna anvidnda seminarier for att
syntetisera av materialet. Detta hade dock krévt mera tid och planering.

6.4 HUR KAN SOCIALA ANALYSER UTVECKLAS VIDARE?
6.4.1. Vad ar viktigt?

I avsnitt 1.2 beskrivs hur Willhem + Bos foreslér att en social analys kan
genomforas.”’ Nér avsikten &r att identifiera viktiga grupper av aktérer foreslar
de att man bor utgd fran aktiviteter som medf6r stor paverkan pa miljon.
Denna studie har foljt radet nir det géller valet av fallstudier. Kriteriet kdnns
dven relevant i efterhand. Men man maste ocksa fraga sig hur man ska
identifiera viktiga aktorer och relationer.

Genom fallstudierna drar vi slutsatsen att nasta kriterium kan vara att aktorens
paverkan faktiskt gar att andra. Ett exempel kan vara att jordbrukares
anvandning av fosfor visserligen ar stor, men denna grupp behéver inte
nodvéndigtvis vara viktig for framtida atgarder dd ménga atgérder redan ar
vidtagna. Nésta steg kan d& exempelvis vara att komma &t enskilda avlopp eller
reningsverken. Det handlar alltsd om att bedéma férhéllandet mellan den
nodvandiga insatsen/investeringen och den mojliga forandringen och gora val
baserat pa detta.

6.4.2 Framtida indikatorer att anvénda for samhdllsanalys och uppfdljning

Nagra relevanta frigor ir vilka uppgifter som borde finnas tillgdngliga om det
aktuella tillstandet, hur langt ifrdn malet man &r, samt hur effektiva olika
beslutade atgérder dr. Har presenteras ndgra forslag pa processer, perspektiv
och 6vergripande kriterier for att ta fram indikatorer samt exempel.

Fallen har beskrivits 6vergripande och brett for att skapa ett forsta underlag
infor valet av indikatorer som ar anvandbara for att folja de aktiviteter
paverkar miljon. Metoden for att beskriva fallen har vi fatt uppfinna under

¥ Willhem + Bos 2009
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arbetets gang. En DPSIR baserad tankemodell utgér grunden - i kombination
med en aktorsorienterad mall for att kartlagga drivkrafter och aktorer i
samhillet. Genom beskrivningarna finns for varje fallstudie en kunskapsbas
med fordelar, fel och brister som kan bero pa metod, vér baskunskap och de
personer vi lyckats f4 kontakt med. Den breda ansatsen dr nédvéndig nir man
fran borjan inte kan faststélla vilka faktorer som &r viktiga.

Vi hade initialt den implicita hypotesen att flera av komponenterna kan
paverka varandra. Det &r en hypotes som alla tre fallstudier har styrkt. Detta
forhallande gor det svért att peka ut ett fatal faktorer som ska mitas for att de
ska indikera hur miljon kommer att utveckla sig. P4 samma sétt ar det svart att
avgora vilka av faktorerna som atgédrder bor riktas mot for att miljon ska na
onskat tillstdnd.

Baserat pé fallstudiernas kartldggning kan man diskutera vilka faktorer som
har stor pdverkan pé de direkta aktiviteter bar ansvar for till den aktuella
miljosituationen. I de flesta fall saknas vetenskapligt belagd kunskap om
samband, om riktning pd samband och om styrkan av de sambanden! Ddrmed
gér det inte att definitivt avgora vad som ar viktigt! Att faststélla hur stark
paverkan dr och vad som &r orsak respektive verkan dr i manga fall frigan om
ny forskning, hemmahorande i ett stort antal olika discipliner. Det ror sig om
marinbiologi, teknik och andra naturvetenskapliga discipliner. Men dven
samhallsvetenskap som juridik, miljésociologi, organisationsvetenskap,
statsvetenskap och psykologi ar relevanta nar det géller individers uppfattning
och beteenden om naturen, beslutsfragor fér individer och grupper samt legala
och myndighetsaspekter.

En mer pragmatisk metod i avvaktan pa vetenskaplig kunskap kan vara att lata
experter gora kvalificerade bedomningar om vilka férhallanden som &r viktiga.
Dessa kan baseras pa generella modeller, eller forskning frdn andra omraden.
Varje miljoproblem bér ha en egen expertgrupp. Grupperna boér ha moéjligheten
att interagera dar det finns kopplingar - till exempel mellan fiske och
overgodning. Arbetet i expertgruppen kan initieras genom seminarier. Darefter
kunde indikatorerna testas. Expertgruppen kan dé utgora en framtida
referensgrupp for samhallsanalys.

Vilka indikatorer i samhéllet som bor kartlaggas och 6vervakas ar det for tidigt

att dra slutsatser om. Daremot dr det mojligt att diskutera vagen fram till valet
av indikatorer. En viktig aspekt &r att valet bor utgé fran de mal som Sverige
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ska n4 i miljén.”” Detta inkluderar inte bara de europeiska direktivens mal utan
dven miljokvalitetsmaél pé ldgre nivaer.

Har belyses forslaget genom idéer for indikatorer pé aktiviteterna i samhéllet
for miljogiftet kvicksilver, se box 6.1. Kvicksilverproblemet delas upp i tre
delomraden: a) tillférsel, b) mangd kvicksilver i samhéllet samt ¢) méngd
kvicksilver som fasas ut.

BOX 6.1: EXEMPEL PA INDIKATORER FOR KVICKSILVER I MILJO OCH SAMHALLE, MAL: GIFTFRI MILJO

a) Indikatorer for tillflodet av kvicksilver:

- mangd energi fran kolkraft

- mangd utslapp t kvicksilver

- antal anstallda i verksamhet som slapper ut kvicksilver

- antal och omfattning av regleringar som begransar utslappen

b) Indikatorer for kvicksilver i samhillet:

- halt av kvicksilver i har for personer som ingdr i riskgrupper

- manniskors uppfattning om vilken risk de moter

- manniskors uppfattning om den legitimitet som myndigheter har for att genomfara atgarder
- halt av kvicksilver i matfisk

- antal personer som drabbas av kvicksilverrelaterade problem

¢) Indikatorer for den mangd kvicksilver som fasas ut ur samhillet:

- antal insamlade produkter med kvicksilverinnehall .

- mangd insamlat kvicksilver som kommer frén insamlade produkter

- antal personer som arhetar med utfasning av kvicksilver i olika delar av samhallet
- mangden kvicksilver som @mnas for slutforvar i bergrum

Antalet indikatorer dr en kompromiss mellan forvantad nytta och kostnad. Att
begransa sig till en eller ett par indikatorer innebar dock risker. Ytterligare en
viktig aspekt ar det sétt pa vilket malet ska nés. Det kan till exempel vara na ett
gott miljotillstdnd snabbt, eller billigt, eller utan konflikter.

6.5 SLUTORD

Denna rapport ar ett forsok att utveckla och testa en metod for samhéllsanalys
av havsmiljoproblem i Sverige. Det har inneburit en intensiv arbetsperiod
under tvd ménader, i syfte att undersoka hur 1dngt man kan komma i en
beskrivning av samhéllet och havsmiljon.

Urvalet av referenser och aktorer i fallstudierna har kommit fram genom ett
brett sokande som inkluderat manga rapporter och kontakter med experter. Vi
ar 6vertygade om att det finns brister och att det dirmed finns mer kunskap att
hémta. Vi tar darfor gdrna emot kommentarer eller bidrag till fallstudiernas

* Det giller om direktivens mal men ocksa miljékvalitetsmélen men det kan finnas en diskrepans
dem emellan.
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innehall och resultat eller till utvecklingen av metoder for samhéllsanalys — allt
i syfte att stodja atgérder fér en béttre havsmiljo.
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BILAGA A. MARINE STRATEGY FRAMEWORK DIRECTIVE
(MSFD) SAMT ANNEX MED TABELL 2

s 1 Marine Strategy Framework Directive

1. In respect of each marine region or subregion, Member States shall make an
initial assessment of their marine waters taking account of existing data where
available and comprising the following:

(a) an analysis of the essential features and characteristics, and current
environmental status of those waters, based on the indicative lists of elements set
out in Table 1 of Annex III,

and covering the physical and chemical features, the habitat types, the biological
features and the hydro-morphology;

(b) an analysis of the predominant pressures and impacts, including human
activity, on the environmental status of those waters which: (i) is based on the
indicative lists of elements set out in Table 2 of Annex III, and covers the
qualitative and quantitative mix of the various pressures, as well as discernible
trends; (ii) covers the main cumulative and synergetic effects; and (iii) takes
account of the relevant assessments which have been made pursuant to existing
Community legislation;

(c) an economic and social analysis of the use of those waters and of the cost of
degradation of the marine environment.

2. The analyses referred to in paragraph 1 shall take into account elements
regarding coastal, transitional and territorial waters covered by relevant
provisions of existing Community

legislation, in particular Directive 2000/60/EC. They shall also take into account,
or use as their basis, other relevant assessments such as those carried out jointly in
the context of

Regional Sea Conventions, so as to produce a comprehensive assessment of the
status of the marine environment.

3. In preparing assessments pursuant to paragraph 1,Member States shall, by

means of the coordination established pursuant to Articles 5 and 6, make every
effort to ensure that:
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(a) assessment methodologies are consistent across the marine region or
subregion;

(b) transboundary impacts and transboundary features are taken into account.

Tabell 2 Belastning och paverkan i marina direktivet (annex)
Fysisk forlust

*  Kvdvning (t.ex. genom mdnniskans byggverksamhet, deponering av
muddermassor).
* Tillslutning (t.ex. genom permanenta konstruktioner).

Fysiska skador

e Fordndringar iigenslamning (t.ex. genom flodmynningar, 6kad
avrinning, muddring/deponering av muddermassor).

*  Abrasion (t.ex. paverkan pd havsbottnen genom kommersiellt fiske,
battrafik, ankring).

*  Selektiv utvinning (t.ex. exempelvis prospektering och bearbetning av
levande och andra resurser pa havsbotten och i underliggande jordlager).

Ovrig fysisk storning

*  Undervattensbuller (t.ex. fran sjofart, akustisk undervattensutrustning).

*  Marint avfall.

* Interferens med naturliga hydrologiska processer

*  Betydande dndring av temperaturférhdllanden (t.ex. genom spillvatten
fran kraftverk).

*  Betydande dndring av salthalt (t.ex. konstruktioner som hindrar vattnets
rorelser, uttag av vatten).

Fororeningar genom farliga dmnen

* Tillférsel av syntetiska dmnen (t.ex. prioriterade dmnen enligt direktiv
2000/60/EG som dr relevanta for den marina miljon, sdsom
bekdmpningsmedel, antifoulingmedel, likemedel, som tillfors t.ex.
genom spill fran diffusa kdllor, fororening fran fartyg, deposition frdn
atmosfdren och biologiskt verksamma dmnen).

* Tillférsel av icke syntetiska dmnen och foreningar (t.ex. tungmetaller och
kolvdten som tillfors t.ex. genom fororening fran fartyg och prospektering
och bearbetning av olja, gas och mineraler, deposition frdn atmosfdren,
fran vattendrag).

* Tillférsel av radionuklider.
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Systematiska och/eller avsiktliga utsldpp av dmnen

Tillforsel till marina vatten av andra dmnen (fasta, flytande eller
gasformiga) genom systematiska och/eller oavsiktliga utsldpp i den
marina miljon som dr tilldtna enligt annan gemenskapslagstiftning
och/eller enligt internationella konventioner.

Tillforsel av ndringsdmnen och organiskt material

Tillforsel av godningsmedel och andra kvdve- och fosforrika dmnen (t.ex.
fran punktkdllor och diffusa kdllor, dven jordbruk, vattenbruk,
deposition fran atmosfdren).

Tillforsel av organiskt material (t.ex. avlopp, vattenbruk, tillforsel fran
vattendrag).

Biologiska stérningar

Tillforsel av patogena mikroorganismer.

Inférande av frimmande arter och omflyttning av arter.

Selektivt uttag av arter, bland annat oavsiktliga fangster av icke-mdlarter
(t.ex. genom kommersiellt fiske).
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BILAGA B. MILLENIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT
(MEA): ECOSYSTEM SERVICE, CONSEQUENCES OF
ECOSYSTEM CHANGE FOR HUMAN WELL-BEING, SAMT
MA FRAMEWORK

Focus: Ecosystem Services

The benefits people obtain from ecosystems
ECOSYSTEM SERVICES

Provisioning

Supporting Regulating
NUTRIENT CYCLING LIMATE REGULATION

Cultural
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Focus: Consequences of
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