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Till miljdministern och ordféranden |
Miljdvardsberedningen

Miljévardsberedningen ir regeringens rdd i miljéfrigor. Miljs-
virdsberedningens verksamhet under innevarande mandatperiod
syftar dels till att bidra till den strategiska diskussionen om hur vi
langsiktigt klarar de svenska miljomalen och vdra internationella
dtaganden, dels till att 16pande bistd regeringen med rad i aktuella
miljopolitiska frigor. De strategiska diskussionerna sker inom tvd
kluster nimligen:

1. Miljspolitik for ekologisk omstillning, som handlar om hur vi ska
bryta sambandet mellan ekonomisk tillvixt och miljéforstoring.

2. Miljopolitik f6r hillbart nyttjande och forvaltning av vira natur-
resurser.

En grupp ledaméter 1 Miljovardsberedningen har under &r 2004, i
diskussionen om en miljépolitik f6r hillbart nyttjande och foérvalt-
ning av naturresurser, fordjupat sig i frigor om 6vergddningen av
vira kuster och hav med tonvikt p§ Ostersjén. Gruppen bestir av
professorn Katarina Eckerberg, generaldirektéren Géran Enander,
universitetslektorn ~ Lena  Gipperth,  professorn  Kerstin
Johannesson, universitetslektorn Annica Kronsell, generaldirekts-
ren Lars-Erik Liljelund, verkstillande direktéren Mans Lénnroth,
huvudsekreteraren Lisa Sennerby Forsse och docenten Erik
Westholm.

Betoningen i Miljévirdsberedningens arbete har legat pd att hitta
lingsiktiga strategier. Miljovirdsberedningen har inte haft méjlig-
het att nirmare utveckla och konsekvensbeskriva de olika férslag
som diskuterats under arbetet. Vissa av férslagen ir utredda tidi-
gare, medan andra kan behéva analyseras vidare.

Promemorian har varit uppe till diskussion under ett seminarium
med representanter frin Jordbruksverket, Naturvirdsverket, Géte-
borgs universitet, Stockholms universitet, Uppsala universitet,
Coalition Clean Baltic, LRF, SLU-Uppsala, Miljédepartementet



samt Jordbruksdepartementet. I arbetet med promemorian har frin
Miljévardsberedningens kansli deltagit sekreterarna Tom Arnbom
och Henrik Osterblom samt kanslichefen Siv Nislund.

Miljévardsberedningens ledamotsgrupp har tillsammans med
vice ordférande Jan Bergqvist beslutat att till Miljovardsbered-
ningens ordférande Lena Sommestad 6verlimna denna promemo-
ria med rdd till regeringen om 6vergddningsfrigan.

Stockholm i februari 2005

Jan Bergqvist
Vice ordférande
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Sammanfattning

Overgédningen i haven ir ett av de riktigt svira miljoproblemen.
Kvive och fosfor tillférs ekosystemen genom minniskans aktivi-
teter, oftast via diffusa utslipp till luft, mark och vatten. Atgirder
for att minska utslippen har, 1 vissa fall, resulterat i en férbittrad
kustmiljé. Men trots betydande insatser med kvive- och fosfor-
rening i reningsverk, ett framgdngsrikt luftvirdsarbete och dtgirds-
program inom jordbruket kan 1 princip inga forbittringar mitas 1
tillrinnande vatten eller i haven, vare sig i ytvatten eller i djup-
vatten. Atgirdsarbetet har dock sannolikt bidragit till att bromsa
den negativa utvecklingen. Utan 3tgirder hade situationen varit
virre.

I denna promemoria presenteras tvd scenarier som férklaring till
den svaga kopplingen mellan 3tgird och effekt i Sveriges hav. Ett
scenario ir att fler dtgirder, bdde nationellt och internationellt be-
hévs, innan vi kan férvinta oss ndgon effekt. Ett andra scenario ir
att Ostersjén genomgitt ett regimskifte och “fastnat” i ett vergétt
tillstdnd. T s8 fall krivs sannolikt mycket ldngtgdende dtgirder for
att hiva skiftet.

Sverige kan vidta ett flertal dtgirder for att forbittra situationen i
vissa kustomrdden, men 6vergddningen 1 haven ér en internationell,
regional friga. De regionala marina konventionerna, OSPAR (fér
Visterhavet) och HELCOM (fér Ostersjon) spelar en viktig roll i
detta arbete. EU kommer att bli en allt viktigare kraft for havs-
miljéarbetet, sirskilt efter utvidgningen, genom sitt arbete med
ramdirektivet f6r vatten och en gemensam marin strategi. Vatten-
direktivets genomférande i linderna runt Ostersjén och Vister-
havet kommer att bli ett viktigt verktyg fér att nd maélet Ingen
overgddning i vira gemensamma hav.

Vi foresldr en strategi for att hantera den ridande osikra situa-
tionen. De befintliga styrmedlen bor utvecklas oavsett vilket scena-
rio som giller, men samtidigt méste vi ha en beredskap fér att



Sammanfattning

kunna hantera situationen om scenario tvd med ett regimskifte
giller. Atgirder behéver ocksd vidtas for att minska osikerheten
om vilket scenario som giller och férbittra beslutsunderlaget. Allt
detta bér kombineras med ett milmedvetet arbete f6r att ge dver-
gddningsfrigan ett internationellt politiskt genombrott.

Strategin i sammanfattning:

Utveckla de befintliga styrmedlen (oavsett vilket scenario som ir

giltigt):

— indra handlingsramarna i dagens miljslagstiftning

— utred hur handlingsramarna for ekonomiska styrmedel kan
utdkas

— effektivisera arbetet genom att testa nya samarbetsformer

— infér ett rdd for vattenfrigor.

Utred vilka dtgirder som behdvs om scenario 2 med ett regimskifte
giller och skapa beredskap f6r dessa. Exempel pd sidana &tgirder
kan vara:

— minska utslippen frin jordbruket, industrin, reningsverken och
enskilda avlopp till nira noll

— genomfor omfattande restaureringsitgirder (t.ex. avligsna nir-
saltsbemingda bottensediment)

— stimulera radikala livsstilsférindringar.

Vidta dtgirder for att oka kunskapen och minska osikerheten
genom att

— dranytta av befintlig forskning

— utlysa nya medel for relevanta forskningsfrigor (t.ex. livsstils-
frigor)

— oka utbytet mellan forskning och miljé6évervakning (integrera
exempelvis relevanta delar av bla. jordbruksforskningen med
forskning om 6vergddningsproblemen 1 havet)

— ta fram scenarier f6r utvecklingen i relevanta samhillsektorer.

For att kunna vidta omfattande nationella och internationella 3t-
girder méste handlingsramarna f6r 6vergddningsfrigan dndras, vil-
ket forutsitter ett politiskt genombrott. Tidpunkten for ett poli-
tiskt genombrott i en miljofriga kan vara resultatet av en krissitua-
tion inom det relevanta omridet, men den kan dven sittas av annat
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in den miljopolitiska agendan. Det giller for svenska myndigheter,
departement och politiker att delta aktivt i relevanta internationella
forum, bygga allianser och sammanstilla faktaunderlag fér bla.
politiska nyckelprocesser for att kunna ha en beredskap nir moj-
ligheten fér ett genombrott 6ppnas.



Overgddning i haven — ett
mangfacetterat problem

Bakgrund

“Ingen 6vergddning” ir ett av de femton svenska miljokvalitets-
mélen. Milet innebir att halterna av gédande dmnen 1 mark och
vatten inte ska ha ndgon negativ inverkan pd minniskors hilsa, for-
utsittningarna for biologisk méngfald eller mojligheterna till all-
sidig anvindning av mark och vatten.

Miljomaélet bor, enligt regeringens och riksdagens bedémning,
innebira att niringsférhillandena i kust och hav ar 2020 motsvarar i
stort det tillstdnd som ridde under 1940-talet och att tillférseln av
niringsimnen till havet inte orsakar nigon 6vergddning (prop.
2000/01:130, bet. 2001/02:M]JU3, rskr. 2001/02:36).

Overgddningen ir ett av de riktigt svira miljoproblemen, och ett
av de fyra miljomal som dr svirast att nd (Miljomaélsridet 2004,
Miljomadlen — ndr vi dem? de Facto 2004). Miljomalsridet konstate-
rar 1 sin férdjupade utvirdering av miljokvalitetsmélen (Miljomals-
ridet 2004, Miljomalen — allas virt ansvar) — att mélet Ingen over-
godning och de preciseringar som finns till mélet anger ett miljs-
tillstdnd som kommer att vara svirt att nd till 2020. Detta pd grund
av l&ng dterhimtningstid 1 miljén, stor piverkan frin andra linder,
kunskapsbrist nir det giller dtgirder och deras effektivitet samt
mélets hoga ambitionsnivd. Foér att férutsittningar att nd mélet ska
kunna skapas, krivs drastiska minskningar av tillférseln av gédande
imnen, sivil nationellt som internationellt. For att vi ska komma
ner i de belastningsnivier som inte ger upphov till évergédnings-
effekter krivs ocksa att vi dndrar livsstil.

11



Overgodning i haven — ett mangfacetterat problem

Lagesrapport fran havet

Overgddningen i haven ir resultatet av en kraftig tillférsel av tvi
godande dmnen, kvive och fosfor. Overgodningen vid Sveriges
vistkust och ostkust, i Visterhavet och i Ostersjén leder till igen-
vixta havsvikar, algblomningar, mindre blistdng, férindrad plank-
tonsammansittning och syrefria bottnar. Problemens storlek skil-
jer sig mellan kust och hav och mellan olika havsbassinger. Pro-
blemen i sédra Ostersjén ir inte identiska med problemen i Katte-
gatt, men 6vergddningen — oavsett havsbassing — paverkar vatten-
kvalitet, vixt- och djurliv och dirmed férutsittningarna for ett
hillbart nyttjande av kustens och havets resurser.

Syrehalten pa Ostersjons botten ir till stor del beroende av in-
floden av syrerikt saltvatten frin Nordsjén. Dessa infléden var
vanligt férekommande mellan 1900 och 1980, men direfter har de
minskat kraftigt. Inflsdenas frekvens och storlek styrs till stor del
av klimatvariationer pd norra halvklotet och nuvarande klimat-
situation har resulterat i liga férekomster av storre infléden. Syre-
brist i Ostersjons djupvatten var mycket sillan férekommande fére
1950-talet, men direfter ckade syrebristen dramatiskt under en
kort period, och har sedan dess endast visat tecken p3 tillfillig och
begrinsad &terhimtning. Efter 1995 har den beriknade arealen
med syrebrist i egentliga Ostersjén 6kat. Ar 2002 var den berik-
nade arealen 40 000 km’, vilket motsvarar 10 % av Sveriges yta
(eller femton ginger Gotlands yta). Syrebristen ir ett resultat av att
syre gir 4t for att bryta ned détt organiskt material pa botten (res-
ter av vixter och djur). Mer niringsimnen ger 6kad produktion av
organiskt material, som fordrar mer syre f6r att kunna brytas ned.

Aven i Visterhavet féorekommer syrebrist. Liga syrehalter inne-
bir bl.a. att vixt- och djurlivet slds ut och att viss fiskreproduktion
misslyckas. Férsimrad fiskreproduktion och simre badvatten ir
ndgra av de mer synbara konsekvenserna som har dokumenterats
bade vid Sveriges vistkust och vid ostkusten, men detta kan vara
enbart toppen pd ett isberg nir vi borjar forstd vilka effekter dver-
godningen har pd ekosystemen.

Omsittningstiden fér vattnet i Ostersjén ir lingsammare 4n i
Visterhavet, vilket innebir att effekterna 1 den 6ppna vattenmassan
ir allvarligare i Ostersjon. Fokus for denna PM ligger pa Oster-
sjons problematik, men mycket av resonemangen ir relevanta iven
for Visterhavet. Syftet med de dtgirder som foreslds i detta PM ir
att forbittra situationen bade 1 kustomrddena och 1 havet i stort.

12



Overgodning i haven — ett mangfacetterat problem

Overgédning férekommer pi minga platser i Europa, Svarta
havet och lings delar av Nordamerikas och Asiens kuster, bl.a. vid
Mississippis utlopp och i det kinesiska Bohaihavet (se nedan).
Overgédningen ir dirmed inte uteslutande ett problem for vira
hav, d4ven om det kan uppfattas sd, bl.a. i vistra Europa. Slemmiga
alger och igenvixta vikar upplevs tydligt 1 en skirgdrdsmiljo, sir-
skilt i ett halvinstingt hav med I8ng omsittningstid, som Oster-
sjon. Norge, Storbritannien och Portugal grinsar till éppna hav
med mycket kort omsittningstid, och har dirmed mindre strand-
nira 6vergddningsproblem. Tyskland, Frankrike, Holland och
Belgien saknar skirgdrd och upplever dirfér inte problemet si
strandnira. Overgédningsproblemen finns i Medelhavet men upp-
levs inte heller pdtagligt av vanliga turister di 6vergédningsalgerna
framfér allt upptrider pd nigra meters djup.

Ett av de mest drabbade omridena i friga om &vergddning ir
Bohaihavet i Kina. Detta halvinstingda hav liknar Ostersjon, med
laing omsittningstid f6r vattnet och med omfattande minskliga
aktiviteter som paverkar ekosystemet. Situationen i Bohaihavet ir
avsevirt virre in i Ostersjén och 4rligt dterkommande algblom-
ningar i1 Bohaihavet orsakar bl.a. stora forluster for yrkesfisket. Det
kan tjina som ett avskrickande exempel.

Utslappskallor och atgarder

Jordbruket ir den storsta utslippskillan bakom 6vergédningen i
havet och svarar fér nistan hilften av utslippen till egentliga
Ostersjon. Luftnedfall, frimst frin trafiken, svarar for en fjardedel
av utslippen och industrier, reningsverk och enskilda avlopp svarar
for den resterande fjirdedelen av utslippen. Overgédningen i haven
ir 1 forsta hand ett regionalt problem. Polen ir det land som har
storst utslipp av bdde kvive och fosfor, men hir finns dven den
storsta befolkningen. Omriknat per capita slipper bdde Finland
och Sverige ut mer kvive per person in Polen.

NOx, eller kviveoxider, ir luftburna imnen som bidrar till éver-
gddningen genom att kvive (N) tillférs haven i form av luftnedfall.
Inom EU beriknas de landbaserade utslippen av NOx halveras
fram till 4r 2030. Sjofarten diremot kommer att férdubbla sina ut-
slipp frdn 2000 till 2030 och beriknas di std f6r merparten av
lufrutslippen av NOx inom EU.! I Ostersjsomridet beriknas

! Forsurningssekretariatet, muntlig uppgift.
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sjofarten 6ka kraftigt fram till &r 2030 och hir kan den relativa
okningen vara mycket storre.

Som ett resultat av internationella politiska initiativ har killorna
till 6vergddningen delvis dtgirdats. En konsekvens av dtgirderna ir
att utslippen av fosfor och kvive har minskat i hela Ostersjéom-
rddet, nir det giller bide punktkillor och luftnedfall, bland annat
genom den internationella luftvirdskonventionen (LRTAP) och
Helsingforskommissionens (HELCOM) framgingsrika arbete
med att rensa upp och férebygga utslipp frin punktkillor runt
Ostersjon (det s.k. Hot-spots-programmet). Ostersjédeklaratio-
nen, som undertecknades av statséverhuvuden i Ronneby 1992, var
startskottet f6r HELCOM:s program, dir man listade de 132 vik-
tigaste punktkillorna runt Ostersjon, som krivde speciella sats-
ningar. Atgirder och finansiering for att radikalt minska skadliga
utslipp frén dessa togs fram, och i dag har mer dn 50 av de identi-
fierade punktkillorna kunnat strykas frin listan. Utslippen frin
jordbruket ir inte dtgirdade 1 samma utstrickning, dven om en rad
dtgirder har vidtagits.

Nationella dtgirder

Reningen av vatten 1 svenska reningsverk 6kade markant under
1970-talet, nir Naturvirdsverket gav bidrag till kommunala re-
ningsverk som anvinde kemisk och biologisk rening. Ar 2000 re-
ducerades 68 % av kvivet i remngsverken séder om Alands hav
(Miljoméalsridet 2004, Miljomalen — ndr vi dem? de Facto 2004)
men det finns potential att med tillginglig teknik ni en
kvivereduktion pd 85-90 %. De enskilda avloppen stir i dag for
20 % av de svenska fosforutslippen men med ny teknik ir det
mojligt att reducera 85 % av fosforn och 40 % av kvivet 1 de
enskilda avloppen (Havet — tid for en ny strategi, SOU 2003:72). 1
Sverige har vi under ldng tid haft en debatt om huruvida det ir
kvive- eller fosforutslippen som ir viktigast att dtgirda {6r att rena
Ostersjon. Idag ir dock de flesta forskarna 6verens om att bide
fosfor- och kviveutslippen médste minska.

Vidtagna tgirder inom jordbruket har resulterat i stora minsk-
ningar av fosfor och ammoniakutslippen, och skirpta avgaskrav pd
personbilar och tunga fordon har minskat utslippen av kviveoxider
fran trafiken med 25 % mellan 1990 och 2002. Ytterligare minsk-
ningar ir att vinta som ett resultat av redan fattade beslut. Miljs-
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mélsridet foresldr fler styrmedel som fordonsskatter och vigskatt
for godstransporter.

Trots dessa dtgirder krivs ytterligare minskning av fosfor, am-
moniak, luftburet kvive och vattenburet kvive for att nd delmélen
under mll)okvahtetsmalet “Ingen 6vergddning” (Mll)omalsradet
2004, Miljomadlen — ndr vi dems de Facto 2004). Atgarder for att nd
mélen om minskade utslipp av vattenburet kvive inom jordbruket
ir ett av de svraste delmélen.

Enligt riksdagsbeslut (prop. 2000/01:130, bet. 2001/02:MJU3,
rskr. 2001/02:36) ska de svenska vattenburna utslippen av kvive
frén minsklig verksamhet till haven séder om Alands hav senast 4r
2010 ha minskat med minst 30 % frdn 1995 &rs nivi. Milet inne-
hiller dven delmil foér reduktion av fosfor, ammoniak och kvive-
oxider.

Ett av jordbrukets beting inom miljémalsprogrammet ir att
minska utslippen av vattenburet kvive med sammanlagt 7 500 ton
till 4r 2010 (och 10 000 ton till r 2020), vilket motsvarar 2/3 av den
totala beslutade minskningen for att nd en reduktion av 1995 &rs
utslipp (se dock nedan angiende nya berikningar av utslipps-
nivder). Den resterande tredjedelen tas i andra niringar.

De 3tgirder som vidtas inom jordbrukets miljémalsprogram
innefattar bl.a. satsningar pd utbildning och ridgivning, anliggning
av vitmarker, forbittrad hantering av stallgédsel, virbearbetning av
marken och odling av finggrédor. De senare tvd dtgirderna finan-
sieras inom ramen fér det svenska miljé- och landsbygdsprogram-
met (LBU), och har framgingsrikt anvints f6r att minska lickaget
av kvive. Anliggning av vitmarker har diremot gitt lingsammare.

Sammantaget minskar utslippen av kvive inom jordbruket i
stora drag enligt tidtabell (Miljomalsridet 2004, Miljomadlen — ndr
vi dem? de Facto 2004). Nyare berikningar visar dock att utslippen
1995 samlat frin alla svenska killor var betydligt hdgre dn vad man
tidigare antog, vilket innebir ett behov av en ytterligare minskning
i bl.a. jordbruket, utéver redan beslutade 10 000 ton, f6r att kunna
tillgodose riksdagsbeslutet. Detta stiller dven krav pd ytterligare
rening av utslipp frin andra killor.

Vi har en bristande kunskap om vilken effekt dtgirder i jordbru-
ket har pd utslipp av fosfor, iven om modellberikningar antyder
att utslippen frin jordbruket minskat under perioden 1995-2000
(Miljomalsridet 2004, Miljomdlen — ndr vi dem? de Facto 2004).

Inom det svenska miljé och landsbygdsprogrammet (LBU) pa-
gir Greppa Niringen, som ir ett projekt for att minska utslippen
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av ndringsimnen inom jordbruket. LBU-programmet ger ersitt-
ning for tjinster lantbrukare gér samhillet, exempelvis att inféra
miljéanpassade metoder eller virda Sveriges natur- och kulturland-
skap. Greppa Niringen syftar till att stotta lantbrukare med kun-
skap och verktyg s8 att kvive- och fosforforlusterna minskar pd ett
kostnadseffektivt sitt. Basen for arbetet ir de nya miljomailen.
Greppa Niringen ir ett samarbete mellan lantbruksniringen (LRF
och ett stort antal féretag) och myndigheterna (Jordbruksverket
och linsstyrelserna). Det viktigaste arbetssittet ir att ha god upp-
f6ljning genom att ridgivarna dterkommer till lantbrukaren och
foljer upp de dtgirder som provas. Med hjilp av olika nyckeltal far
lantbrukaren en bra uppfattning om hur olika 3tgirder kan leda till
okat utnyttjande av girdens resurser och dirmed bidra till sinkta
kostnader, 6kad 16nsamhet och mindre férluster till miljon.

LBU-programmet omfattar ekonomiskt stdd till lantbruket som
ska bidra till en ekologiskt, ekonomiskt och socialt hillbar utveck-
ling pd den svenska landsbygden. Stédet ir knutet till EU:s jord-
brukspolitik (Common Agricultural Policy, CAP) och program-
met grundar sig pd tvd EU-férordningar (1257/99 och 445/02).
Férordningarna dr ett led i Agenda 2000 och reformen av EU:s
jordbrukspolitik. Férindringar i jordbrukspolitiken kan leda till att
stdden forindras. Exempelvis kan det framgingsrika stodet till
fanggrodor, eller stéd for virbearbetning, férsvinna om den typen
av tgirder inte prioriteras.

Svag koppling mellan atgird pa land och effekt i havet

Det idr svirt att siga hur Sveriges kuster och hav skulle se ut om
inga tgirder fér att minska 6vergédningen skulle ha vidtagits. Det
ir hogst troligt att kusterna skulle ha varit 1 mycket simre skick,
med férsimrade mojligheter till bad, fiske och friluftsliv. Med stor
sannolikhet hade iven situationen ute till havs i Ostersjon och
Visterhavet varit simre 1 dag om inga dtgirder vidtagits. Naturtu-
rismen 1 Sverige omsitter cirka 10 miljarder kronor och en be-
tydande del av verksamheten bedrivs i anslutning till kusten.

Lokala dtgirder har lett till radikala forbittringar i omrdden som
varit kraftigt paverkade, t.ex. avgrinsade vikar och fjordar. De 4t-
girder som vidtagits inom ramen f6r HELCOM:s Hot-spot-pro-
gram ledde till stora forbittringar av tidigare férstdrda miljoer
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lings Polens och Baltikums kuster. Det dr dock svirare att se nigra
forbittringar ute i havet av de vidtagna tgirderna.

Trots betydande insatser med kvive- och fosforrening i renings-
verk, ett framgdngsrikt internationellt luftvirdsarbete och tgirds-
program inom jordbruket, kan i princip inga férbittringar mitas i
tillrinnande vatten, eller 1 havens ytvatten och djupvatten. Ingen av
de trender som observerats i Ostersjons ytvatten under de senaste
decennierna kan kopplas till indrad belastning frin land®. Det ir
alltsd en vildigt svag koppling mellan de positiva trenderna nir det
giller utslipp och effekterna i havsmiljén. Hela volymen av vatten
samt stora delar av bottensedimentet i Ostersjén har kraftigt for-
hojda halter av nirsalter. Den minskning av utslippen, som ir ett
resultat av &tgirdsprogrammen under senare dr, ir liten i for-
hillande till vad som kan liknas vid ett *naturligt” tillstdnd i bérjan
av 1900-talet (figur 1). Det ir 1 dag osikert vilken utslippsnivd som
krivs for att forbattra situationen i Ostersjon. Atgirdernas storlek
och kostnad beror samtidigt pd vilket hav vi vill ha och hur mycket
vi dr villiga att betala for det.

Figur 1. Utslipp av kvive frin svenska killor frin &r 1850. Figuren

visar hur stor minskning som &stadkommits i férhillande till vad
som betecknas som en naturlig utslippsniva.
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Killa: Havsmiljskommissionen (SOU 2003:72).

2 Larsson & Andersson 2004.
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Havsmiljokommissionen

Havsmiljokommissionen tillsattes av regeringen 1 augusti 2002 {6r
att sammanfatta kunskapsliget och foresld strategier och atgirder
som kan bryta den negativa utvecklingen i havsmiljén (Dir.
2002:102). Havsmiljokommissionen tog fasta pd generationsmailet,
och beriknade kviveutslippen for 1940-talet till 40 000 ton/ar
séder om Alands hav. Berakmngarna visade att den utslippsminsk-
ning som kommer att uppnds inom bl.a. jordbruket genom miljs-
malsprogrammet, sinker utslippen till en nivd som motsvarar 1940-
talets nivd. Havsmiljokommissionen féreslog ett antal ytterligare
dtgirder om bl.a. fast trida och en minskning av utslippen frin re-
ningsverk och enskilda avlopp. (Havet — tid for en ny strategi, SOU
2003:72). Dessa atgirder har potential att ytterligare minska ut-
slappen s& att riksdagsbeslutet tillgodoses dven med de nya berik-
ningarna, som gor gillande att utslippen méste minska ytterligare
(se s. 15). Havsmiljokommissionens betinkande innehdller dven &t-
girdsforslag f6r hur kvive och fosfor kan renas kostnadseffektivt i
ett Ostersjoperspektiv. Inom ramen fér det Mistra-finansierade
programmet MARE (Marine Research on Eutrophication) har bl.a.
svenska forskare utvecklat en beslutsstddsmodell fér hur detta kan
genomforas.

Osadkerhet och tidsperspektiv

Det finns fortfarande stora obesvarade vetenskapliga frigestill-
ningar kring 6vergédningens mekanismer i haven. Aven kring fl5-
den pd land rdder stor osikerhet. Vi vet exempelvis inte hur stor
upplagringen av niringsimnen i1 mark och grundvatten ir. Detta
lager kan fortsitta licka under l&ng tid sedan tillférseln frin den
enskilda girden avstannat. Aven om all tillférsel av niringsimnen
stoppades, skulle det fortsitta att licka ut niringsimnen som lag-
rats 1 marken. Vi vet heller inte hur mycket av den niring som till-
forts havens sediment som kan terféras till marina ekosystem ge-
nom mikrobiella processer och s.k. bioturbation (tvd processer som
kan paverka 6vergddningen).

Den tillférda mingden niringsimnen i de marina kretsloppen
reduceras ocksd mycket lingsamt. Det finns med andra ord en
tidsforskjutning som kan vara ganska omfattande mellan 4tgird
och effekt. Samtidigt kan storskaliga interna processer, dir kvive
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naturligt avgdr fr@n vatten till luften (s.k. denitrifikation), vida
overtriffa den kviverening som sker genom det nationella och in-
ternationella tgirdsarbetet. At motsatt hill verkar kvivefixeringen,
dir kvive tas upp frin luften av bldgrona alger och dirmed tillf6rs
systemet 1 nirvaro av fosfor. Dessa faktorer innebir ytterligare svi-
righeter att dimensionera itgirderna, eftersom vi har begrinsad
kunskap om nir ”sjilvrening” uppstdr i form av denitrifikation,
eller tillférsel 1 form av kvivefixering.

Ytterligare en osikerhet ir vilka strukturella férindringar som
kommer att ske de nirmaste decennierna inom jordbruket i Sverige
och i andra linder kring Ostersjon liksom i trafikutveckling (bl.a.
sjofartens utveckling), bosittningsmonster och utslipp frén en-
skilda avlopp.

Olika scenarier

Flera olika scenarier dr tinkbara som férklaring till varfér det ir en
svag koppling mellan &tgird och effekt. Upplagring av kvive i mark
och 1 vattensystem liksom trégheten i de naturliga systemens &ter-
himtning gor det svirt att beddma effekterna av vidtagna dtgirder
pa lingre sikt. Det skulle i princip kunna vara sd att vi vidtagit till-
rickliga dtgirder och att bristen pd effekter i haven beror pd tids-
forskjutningarna. Ett sddant scenario dr dock mindre sannolikt. De
flesta bedomare anser i likhet med Miljomalsridet att ytterligare
dtgirder, utdver nu beslutade, krivs bide internationellt och natio-
nellt.

Det finns tv3 helt olika férklaringar till att vi inte ser nigra for-
bittringar av 6vergddningssitutionen 1 havet. Den ena forutsitter
ett mer direkt samband mellan dtgirder och effekt. Om vi vidtar
ytterligare dtgirder sd fir vi s§ sminingom o6nskad effekt. Den
andra férklaringen, som framférdes som en hypotes av Havsmiljs-
kommissionen, ir att Ostersjén genomgitt ett regimskifte och
“fastnat” 1 ett 6vergott tillstdnd. Det kan di krivas mycket lingt-
gdende dtgirder for att "3 loss” systemet och leda utvecklingen
tillbaka till ett naturligt tillstdnd. Vilka &tgirder som krivs for att
nd milet Ingen 6vergddning ir beroende av vilket scenario som
stimmer bist dverens med verkligheten. Scenarierna presenteras
nedan.
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Scenario 1: Mer av dagens atgirder, men dven nya typer av
atgarder kravs

Utgdngspunkten 1 scenario 1 idr att ekosystemet 1 princip svarar
linjirt pa dtgirderna, dvs. en minskning av utslippen resulterar i en
minskning av 6vergédningen (se figur 2). Enligt scenario 1 verkar
dagens dtgirder inom jordbruket och andra stora utslippskillor &t
ritt hall, men ir otillrickliga f6r att ge onskvird effekt i haven.
Riksdagens beslut om utslippsminskningar (prop. 2000/01:130,
bet. 2001/02:MJ U3, rskr. 2001/02:36) kommer sdledes inte leda till
att miljokvalitetsmalet uppnés till &r 2020 eller ens pa lingre sikt.

Samma typ av tgirder som genomférts framgdngsrike i delar av
det svenska jordbruket miste genomféras i flertalet svenska jord-
bruk och i alla linder runt Ostersjon. Ytterligare satsningar miste
dven goras for att minska utslippen frén andra killor (enskilda av-
lopp, luftnedfall osv.). Nya typer av tgirder for att minska ut-
slippen av niringsimnen behover provas. Genom att forbittra
effektiviteten 1 dtgirdsarbetet samt utveckla och férstirka de be-
fintliga styrmedlen kan stora vinster goéras. Arbetet stiller stora
krav pd politiskt och vetenskapligt internationellt samarbete.

Figur 2. Konceptuell bild som beskriver skillnaden mellan scenario
1 och 2. T scenario 1 (svarta, heldragna kurvor) giller ett linjirt
samband mellan eutrofiering och respons. Nir eutrofieringen
minskar, sker en motsvarande minskning i respons. I scenario 2
(grd, streckade kurvor) dr sambandet inte linjirt.

Respons

J
S 7

Killa: Ulf Larsson, Stockholms universitet

>
Eutrofiering
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Scenario 2: Mycket drastiska atgarder krivs, eftersom Ostersjon
har genomgatt ett regimskifte.

Ett regimskifte i ett ekosystem’ innebir att hela systemet har fér-
indrats kraftigt (systemet “flippar”). I scenario 2 har Ostersjon
forindrats frin ett niringsfattigt till ett niringsrikt hav dir alg-
blomningar och syrebrist ir vanligt férekommande. Utgings-
punkten i scenario 2 ir att ekosystemet inte svarar linjirt pa dtgir-
derna (se figur 2). I stillet kan viigen tillbaka till ett niringsfattigt
hav kriva minskningar av utslippen till en nivd som ir betydligt
ligre in de nivder som bérjade orsaka problemen. Forindringen i
den ena riktningen kan dirmed vara mycket svirare att &stad-
komma in férindringen i den andra riktningen. Den ackumulerade
belastningen av niringsimnen bidrar till att ”1isa fast” systemet i en
niringsrik regim och férsvirar méjligheten att vinda tillbaka
systemet. Motsvarande regimskiften i ekosystem har dokumente-
rats 1 sjoar och visar att mycket drastiska dtgirder kan krivas for att
forbittra situationen.

En alternativ férklaring till scenario 2 ir att klimatférindringar
eller andra storskaliga férindringar (antropogena eller naturliga)
orsakar utvecklingen frin ett relativt niringsfattigt till ett nirings-
rikt kusthav. Aven om paleogeologiska studier visar att syrebrist
férekommit regelbundet i1 kustnira bottenvatten under férhistorisk
tid, s3 finns, férutom évergddningshypotesen, ingen alternativ ve-
tenskaplig hypotes som férklarar den snabba utveckling som skett
under 1900-talets senare hilft mot syrebrist och igenvixning.
Eftersom tillforsel av mingdubbelt mer in naturliga mingder av
godningsimnen till havet ir den mest sannolika orsaken tll pro-
blemen s ir ocksd den logiska slutsatsen att en reducering av nir-
saltsutslippen till naturliga eller nira naturliga niver ir enda vigen
tillbaka. Vi dterkommer till dtgirder f6r scenario 1 och 2 i kapitlet
Atgirdsstrategi, se s. 31.

? Ett regimskifte i ett ekosystem innebir att systemet kraftigt dndrar karakeir, vilket kan f3
stora konsekvenser for de niringar som ir beroende av naturresursutvinning, exempelvis
fisk. Regimskiften i ekosystem har dokumenterats i minga olika typer av miljder och visar
att de kan vara svirt, eller omojligt att {3 tillbaka det tidigare systemet.
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Overgédningen hanteras i internationella konventioner, i EU-sam-
arbetet, nationellt och lokalt. En mingd styrmedel anvinds pi olika
nivder och 1 det féljande diskuterar vi vilka arenor som finns for
beslut om &tgirder och vilka styrmedel som stir till buds. En
nyckelfaktor i arbetet med Ostersjéns miljé ar att f4 med Ryssland,
den enda strandstaten som inte ir EU-medlem, men vars pdverkan
pd Ostersjons havsmiljé (huvudsakligen Finska viken) kan vara
betydande.

Olika nivaer for beslut och atgarder.

Oavsett vilket scenario som ligger nirmast sanningen {6r 6vergdd-
ningen krivs det att man arbetar bide internationellt — framfér allt
regionalt — samt nationellt och lokalt. Om ett regimskifte i Oster-
sjon har intriffat, kar behovet av transnationellt samarbete.

EU eller HELCOM

De regionala marina konventionerna for Ostersjén och Vister-
havet, HELCOM (Helsingforskonventionen) och OSPAR (Oslo-
och Pariskonventionen), ir centrala f6r 6vergddningsproblemati-
ken. Inom HELCOM och OSPAR utformar regeringarna i regio-
nen gemensamma rekommendationer fér dtgirder. Som underlag
fér beslut sammanfattar HELCOM- och OSPAR-sekretariaten
kunskapsliget med jimna mellanrum. De ger ut rapporter som har
en stor spridning bland forskare och beslutsfattare. Bide OSPAR
och HELCOM har nyligen piborjat ett arbete med att sitta
gemensamma miljokvalitetsmal (Ecological Quality Objectives) for
haven och att berikna grinser for kritisk belastning.
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Enligt en 6verenskommelse vid den andra Nordsjokonferensen
r 1987 skall tillférseln av kviveféreningar till Ostersjon och
Visterhavet minska med 50 % under perioden 1985-1995 inom
ramen f6r bide HELCOM och OSPAR. I HELCOM har Sverige
dtagit sig att minska den minskligt orsakade kvivebelastningen till
Ostersjon sdder om Alands hav med 50 % under perioden 1985—
2005, vilket motsvarar en minskning med 40 % frin ar 1995. Rap-
porteringen frin HELCOM visar att endast Estland, Lettland och
Ryssland ndtt mélet, frimst pd grund av att jordbruksproduktionen
avsevirt minskat. Sverige och Finland ir de stater som har lingst
kvar for att uppfylla dtagandet (Havet — tid for en ny strategi, SOU
2003:72).

EU-kommissionen arbetar med att utveckla en gemensam marin
strategi f6r Europa, som planeras vara klar under viren 2005. EU
kommer att bli en allt viktigare kraft for havsmiljéarbetet, sirskilt
efter utvidgningen och genom sitt arbete med att ta fram en
gemensam marin strategi. [ jimférelse med HELCOM och
OSPAR, har EU potentiellt starkare implementeringsmojligheter
med mojlighet att utfirda bindande dtaganden, och spelar en av-
gorande roll 1 jordbrukspolitiken och fér regionalstdden.

EU:s marina strategi kommer att vara regionmissigt baserad,
uppdelat pi Svarta havet, Medelhavet, Nordsjén och Ostersjon,
dvs. forvaltningen skall utgd frin ekosystemens grinser. Genom
EU:s vattendirektiv finns méjligheten till en tydlig koppling mellan
arbetet inom avrinningsomradet och arbetet i den marina miljon.

Havsmiljokommissionen anser att Ostersjén bér goras till ett
forsoksomridde for ett nytt sitt att hantera 6vergddningsfrigan,
och foresldr att Helsingforskonventionen skall goras rittsligt bin-
dande, vilket skulle g¢ HELCOM ett storre inflytande i regionen.
Det ir idag oklart vilken status EU:s marina strategi skall ha, om
den skall vara bindande eller e}, och vilken roll HELCOM kommer
att spela i framtiden. Med de nya medlemslinderna ir Ostersjén i
stort sett ett innanhav inom EU, férutom de ryska delarna. Inom
avrinningsomridet ligger dven Vitryssland med floden ut i Oster-
sjon via Lettland och Litauen. Oavsett om det ir HELCOM eller
EU som kommer att hantera 6vergédningen i Ostersjsomridet, s
bér man arbeta mot effektbaserade mil dven fér havet, mot-
svarande de mal som anvinds fér kustvatten 1 ramdirektivet och 1
arbetet med att uppskatta grinser for kritisk belastnmg 1 det inter-
nationella luftvirdsarbetet. Atgirderna fér att n3 dessa mal bor
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gilla inom hela avrinningsomradet inklusive Ryssland och Vitryss-

land.

Hur far vi med Ryssland?

Data fér Rysslands utslipp av kvive och fosfor mellan 1980 och
2000 visar en tydlig minskning, dven om siffrorna innehéller stora
osikerheter’. Kviveutslippen ar 2000 ir ligre 4n 6vriga Ostersjo-
linders, men fosforutslippen ir av samma storleksordning som
ovriga linders (férutom Polens). Prognoser fér utvecklingen av
Rysslands oljetransporter pi Ostersjon visar pi en kraftig 6kning,
vilket resulterar i 6kade utslipp av bl.a. NOx. Oljetransporter med
undermdliga fartyg utgor dessutom en betydande risk for havs-
miljon.

Det ir fortfarande 6ppet i vilket framtida forum Ostersjofrigor
som overgddning skall diskuteras mellan EU och Ryssland. En
mdijlighet ir att Ryssland inte kommer att vara intresserat av att
arbeta direkt med EU utan ser HELCOM som framtida arena fér
beslut om Ostersjéns miljé och évergodningen. En annan mojlig-
het dr att Ryssland prioriterar ett samarbete med EU. Det ir
mycket viktigt att fi med Ryssland i miljéarbetet runt Ostersjén.

Vattendistrikten — en ny niva i miljéarbetet

I mars 2004 beslutade riksdagen att det skall bildas fem vatten-
distrikt. Beslutet omfattade dven grinser f6r dessa fem avrinnings-
distrikt. De féreslagna vattendistrikten, som ir ett led i imple-
menteringen av EU:s ramdirektiv for vatten, kan bli en ny strate-
gisk lokal nivd. Hir dr det avrinningsomrddet som sitter grinserna.
EU:s ramdirektiv f6r vatten har en hég ambitionsnivd och stiller
krav pd medlemsstaterna att vidta sidana dtgirder att vatten-
resurserna ndr en god status inom en relativt kort period (11 - 23
ir). Uppnds detta skulle det dven ge stora bidrag till att uppnd de
svenska vattenrelaterade miljokvalitetsmalen (Ingen &vergddning,
Enbart naturlig férsurning, Giftfri miljé, Hav i1 balans m.fl.). For
att kunna tgirda 6vergodningen av vira kuster och hav kan det
dock krivas betydligt kraftigare dtgirder in de som vattenmyndig-
heterna i dag har méjlighet att besluta om.

*HELCOM 2004.
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Direktivet utgdr frin en helhetssyn pd vattenresurser och om-
fattar allt vatten inom unionen, utom havsvatten. Direktivet ger
ocksd uttryck fér en tydlig ekosystemansats genom att det stiller
krav pd en avrinningsomridesvis vattenférvaltning. Direktivet an-
ger ocksd att forvaltningen skall ske i samverkan med vattenintres-
senterna. En viktig princip ir att inget vatten far forsimras.

De svenska vattenmyndigheternas forsta uppgift dr att beskriva
och klassificera status pd vattenférekomster och skyddade omriden
inom sitt avrinningsdistrikt. De skall dven inventera och bedéma
risker for paverkan, och goéra ekonomiska analyser som underlag
for virdering av ekosystemets vattentjinster. Med den kunskapen
skall vattenmyndigheten faststilla kvalitetskraven for vattenfore-
komsterna 1 avrinningsdistriktet och utarbeta tgirdsprogram fér
att uppnd kraven inom distriktet. Dessa skall vara bindande for
myndigheter och kommuner. Fér att kontrollera utvecklingen
inom avrinningsdistriktet skall de dven &vervaka miljstillstindet i
de olika vattenférekomsterna och undersoka vilken effekt &tgir-
derna har. Direfter skall de besluta om &tgirdsprogram. Slutligen
skall Vattenmyndigheterna sammanfatta kunskaper och uppnidda
resultat i en férvaltningsplan som skall vara ett planeringsunderlag
fér myndigheter.

Enligt direktivet skall krav pa viss miljokvalitet uppfyllas. Lag-
stiftarna i Sverige har valt att koppla vattendirektivets miljomal till
det befintliga systemet med miljokvalitetsnormer fér att ge dem
genomslagskraft och betona vikten av att de upptylls i enlighet med
direktivet.

I Sverige ir dtgirdsprogram strategiska planeringsdokument som
syftar till att uppfylla miljokvalitetsnormer. Enligt miljobalken skall
myndigheter och kommuner vidta de &tgirder som ankommer pd
dem enligt ett faststillt dtgirdsprogram. Vattenmyndigheten har
det dvergripande ansvaret fér processen att utarbeta programmen
for att implementera vattendirektivet och beslutar direfter om vad
de skall innehilla. Tillstdndsprévning och tillsyn ligger dock kvar
pa miljddomstolar, linsstyrelser och kommuner.

Vattendirektivet innehdller en faststilld tidtabell fér nir olika
delmoment skall vara genomférda och rapporterade. Atgirdspro-
gram och forvaltningsplan skall vara klara senast 2009. Ar 2012
skall man ha bérjat med 3tgirderna. Bdda dokumenten skall ses
over 2015 och vid behov omprévas en ging senast 2015. Direfter
sker omprévningen vart 6:e ar.
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Fordelarna med vattendirektivet ir flera. Den stora skillnaden ir
att vattenmyndigheterna skall underséka vilken effekt dtgirderna
har och vid behov féresld ytterligare dtgirder. I dag koncentreras
allt pa tgirder men det finns ingen direkt uppféljning av om de har
nigon effekt. Vattenmyndigheten har dven ett bredare ansvar dir
vattenstatusen inom hela avrinningsdistriktet vigs in nir 3tgirds-
programmen faststills.

Miljévirdsberedningens ledaméoter konstaterar, trots detta, att
vattendirektivets genomférande i Sverige har brister. I kapitlet At-
girdsstrategi diskuteras kompletterande &tgirder for att stirka
vattenmyndigheternas roll i arbetet med 6vergddningen av vira
kuster och hav.

Befintliga styrmedel och genomfdrande

I det foljande diskuteras kort de styrmedel som stdr till buds fér att
angripa 6vergddningsproblemet inom jordbruket.’

Ekonomiska styrmedel

Den odlade arealen i Sverige och antalet jordbruksféretag har
minskat sedan 1980, men nedliggningstakten skulle sannolikt varit
hogre utan nuvarande ekonomiska stédsystem (Levande kultur-
landskap — en halvtidsutvirdering av Miljo- och landsbygdsprogram-
met, SOU 2003:105). Jordbruksproduktionen i dag ir i stor ut-
strickning ett resultat av det subventionssystem som funnits under
ling tid och m&nga av dagens jordbrukare tvingas anpassa sig till de
ekonomiska styrmedlen. Bidragssystemet stéps nu om, men kan
det utformas sd att det stimulerar till de omstillningar som behovs
for att f3 ned kviveutslippen? Hir finns exempel pd en rad bidrag
som fungerat dimpande for utslippsnivdn till godselbrunnar,
fangstgrédor och trida. I de andra nordiska linderna har man iven
givit bidrag till buffertzoner lings vattendrag och till vintergrén
mark.*

Jimfoérande studier i Norden och Baltikum visar att bidrag till
investeringar i milj6férbittrande dtgirder inom jordbruket dr néd-
vindiga for att tgirden skall komma till stdnd. Bidragen mdste

> For en mer utforlig diskussion om styrmedel inom skogsbruket, transportsektorn, in-
dustrin, enskilda avlopp, reningsverk m.m., se Naturvirdsverket 2003, rapport 5319.
¢ Eckerberg 1997.
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dessutom kombineras med kommunikation och utbildning f6r att
fungera effektivt. En alternativ vdg att gd ir via lagstiftning (se
nedan).

Hittills har miljoskatter férekommit sparsamt inom jordbruket.
De tidigare avgifterna pd handelsgédsel och bekimpningsmedel har
framfor allt haft effekt genom de &tgirdsprogram som de har finan-
sierat. Avgifterna har omvandlats till skatter, men programmen
finns kvar. Anvindningen av kvivegodsel 1 jordbruket hade antagli-
gen varit 10 procent hégre utan handelsgddselskatt.”

Juridiska styrmedel

Med nuvarande lagstiftning kan man stilla vissa typer av krav pi
verksamhetsutévare som jordbruk, antingen genom villkorade till-
stdnd, genom sirskilt foreliggande eller genom generella foreskrif-
ter. Kraven kan avse olika typer av skyddsitgirder, begrinsningar
och forsiktighetsmatt s3 linge dessa inte anses orimliga. Vad som ir
orimligt faststills genom en avvigning mellan & ena sidan vad som
ir tekniskt och ekonomiskt méjligt och & andra sidan vad som ir
miljémissigt motiverat.

Den traditionella regleringen enligt miljobalken med hinsyns-
krav och tillsyn dr framfor allt inriktad pd olika typer av indivi-
duella verksamheter. Viss jordbruksverksamhet ir tillstdndspliktig
och regleras individuellt genom tillstdnd. Det finns dven generella
foreskrifter, t.ex. avseende godselhantering och vintergrén mark,
men tillsyn och genomdrivandet av dessa sker ocksa individuellt. I
ménga fall anses detta vara ett resurskrivande och trégt arbetssitt,
varfor alternativa instrument efterfrigas.

EU:s nya vattendirektiv innebir en delvis ny syn pi avvig-
ningarna mellan miljé och ekonomi och nya metoder f6r genom-
forande av miljokrav (se s. 25-27).

Kommunikation och utbildning

Det finns en tradition inom jordbruksniringen med information
och rid tll den enskilde jordbrukaren. Vilgrundad och korrekt in-
formation om jordbrukets miljéeffekter kan férmedla ett helhets-
perspektiv, dir den enskilde jordbrukaren kan se sig sjilv och sin

7 Naturvardsverket 1997, rapport 4745.
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verksamhet i ett storre sammanhang. Det kan ge viktig motivation
till férindring.

Inom bdde jord- och skogsbruk har man férst reglerat 8t ett hill,
och sedan 3t ett helt annat hdll. Statliga bidrag till utdikning av
vitmarker har ersatts av bidrag fér att anligga vitmarker®. Dilig in-
formation frdn myndigheterna om varfér styrmedel dndras gor att
berérda parter inte kan f6rstd logiken.

En flervigskommunikation ir viktig, dir den enskilde och
dennes organisation (LRF) har méjlighet att bidra med sin speciella
kunskap nir det giller att komma fram till konkreta 3tgirder.
Genom ett sidant forfaringssitt byggs fortroende upp mellan
myndigheten och den enskilde. Ett gott exempel ir Greppa
Niringen.

Det ir dven viktigt att i informationen soka koppla de positiva
effekter som dtgirderna f6r med sig till de uppoffringar, kostnader
och férindringar som krivs av den enskilde jordbrukaren. Om
kostnaderna ir orimliga fér den enskilde lantbrukaren, behdvs
uppbackning med olika former av ekonomiska bidrag.

Organisatoriska férandringar

Ett annat viktigt styrmedel har att géra med organisationsférind-
ringar for att integrera miljéhinsyn och resurshushillning i sam-
hillsorganisationen. Mer precist handlar det om férindringar av
uppgifter och ansvar mellan departement, centrala myndigheter,
regionala och kommunala aktérer. Hit hor dven foérindringar av
ansvarsférdelningen mellan statliga och icke-statliga aktorer, eller
interkommunala organisationer. Under det senaste decenniet har
denna typ av styrning visat sig vara viktig i arbetet med en héllbar
samhillsutveckling.’

EU:s ramdirektiv {6r vatten och tanken att den framtida vatten-
forvaltningen skall bygga pd ekologiska snarare dn pd administrativa
grinser, samt ske 1 samarbete med aktorer pd lokal nivd, ir ett kon-
kret exempel pid en typ av organisatoriska forindringar som
genomforts for att mojliggora ett effektivare sitt att hantera natur-
resurser.

8 SCB och LRF 2001, Miljsredovisning for svenskt jordbruk 2000.
? Lundqvist 2004.
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Hur skall man hantera en situation dir det rider stor osikerhet om
behovet av dtgirder och om mgjligheterna att nd de efterstrivade
effekterna? Vi foresldr foljande &tgirdsstrategi:

o Utveckla de befintliga styrmedlen. Detta krivs oavsett vilket
scenario som ir giltigt.

e Utred vilka itgirder som behdvs om scenario 2 (det virsta
fallet) giller och skapa beredskap f6r dessa.

e Vidta dtgirder for att 6ka kunskapen och minska osikerheten.
Arbeta f6r ett internationellt genombrott.

I detta kapitel behandlas dtgirder f6r de tidigare beskrivna scena-
rierna 1 och 2 (se s. 19-21). I de tv& foljande kapitlen behandlas &t-
girder for att oka kunskapen och fér att dstadkomma ett inter-
nationellt genombrott.

Utveckla de befintliga styrmedlen

Styrmedel f6r de dtgirder som genomférs i dag utgérs 1 huvudsak
av tillstdnds- och utslippskrav {or reningsverk, industrier, jordbruk
och enskilda avlopp samt ekonomiska styrmedel inom jordbruket.
Dagens &tgirdsarbete minskar lickaget av niringsimnen och har
lett till vissa lokala férbittringar i kustomriden pd bide vist- och
ostkusten.

Oavsett om scenario 1 eller 2 stimmer, verkar dagens &tgirds-
arbete &t ritt hill. Miljomalsrddet har konstaterat (baserat pd nya
berikningar, se s. 15) att ytterligare dtgirder krivs, diribland dras-
tiska utslippsminskningar och att vi dndrar livsstil. Aven Havs-
miljokommissionen (SOU 2003:72) drog slutsatsen att ytterligare
dtgirder krivs. Miljovirdsberedningen delar uppfattningen att yt-
terligare dtgirder behdvs och befarar att det sannolikt inte ricker
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med de dtgirder som Havsmiljokommissionen féreslar. Som tidi-
gare diskuterats kan vetenskapen i dag inte svara pd hur stor
reduktion av utslipp som krivs f6r att minska 6vergédningen 1 vira
hav, men oavsett vilken nivd av utslippsminskning som krivs bor
styrmedlen for att hantera behovet utvecklas och effekterna av in-
satta dtgirder utvirderas mer noggrant.

Var djuren befinner sig dr en viktig aspekt f6r 6vergddningen,
eftersom djur som betar i flyktiga jordar nira kusten har en pro-
portionellt stérre inverkan. En annorlunda férdelning av lantbru-
kets djur, med hinsyn tagen till de svenska kustomridenas kinslig-
het, har potential att kraftigt minska lickaget av niringsimnen.
Sverige har dock redan i dag Europas stringaste regler gillande an-
tal tillitna djur per hektar 3kermark. Om den hir typen av &tgirder
skall realiseras, krivs nigot utéver dagens styrmedel och incita-
ment. Betande djur i kustzonen bidrar samtidigt till ett levande
landskap. Mélkonflikter mellan olika miljoma&l, och mellan miljémal
och andra samhilleliga mil, komplicerar bilden.

Markens karaktir dr avgorande for lickagets storlek, men vilken
groda som odlas har dven stor betydelse. Potatis och vissa gronsa-
ker ir de gréodor som visat sig licka mest kvive. Grédor med ling
vixtperiod som vallar och sockerbetor tar upp kvive sent pa hosten
och minskar mingden kvive som kan licka. Genom att
reglera/stimulera var man odlar och vad man odlar kan lickagens
storlek paverkas. Aven detta kriver nya typer av styrmedel.

Andra relevanta tgirder kan vara att kraftigt minska utslippen
frdn enskilda avlopp, industrier och reningsverk. En kraftig volym-
okning inom transportsektorn kan leda till 6kade utslipp av
kviveféroreningar till luften. For att ytterligare minska utslippen
fran trafiken miste vigtransporterna minskas och ny teknik stimu-
leras (t.ex. hybrid-/gas-/elbilar/lastbilar eller sparbilar). Utslippen
frdn sjotransporter skulle kunna minska visentligt genom att man
tillimpar befintlig teknik.

Atgirder som redan beslutats, rekommenderas av Miljdmalsradet
eller Havsmiljokommissionen, eller utslippsminskningar som
kommer att krivas inom ramen for vattendirektivet, stiller stora
krav pd genomfdrandet. Nedan presenteras forslag for att under-
litta genomférandet av dessa &tgirder. Miljovardsberedningen an-
ser att forindrade juridiska handlingsramar, nya ekonomiska styr-
medel och nya samarbetsformer kan skapa de incitament som
krivs, men foérslagen bér utredas vidare. Om scenario 2 giller
kommer samtliga &tgirder nedan att bidra till en bittre beredskap
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for att hantera detta "1 virsta fall”-scenario. Atgirderna kommer att
vara grundliggande f6r att dstadkomma foérbittringar 1 kustzonen,
dven om ett regimskifte intriffat.

A. Andra handlingsramarna i dagens miljélagstiftning.

B. Utred hur handlingsramarna fér ekonomiska styrmedel kan
utdkas.

C. Effektivisera arbetet genom att testa nya samarbetsformer.

D. Infér ett rid for vattenfrigor.

A. Andra handlingsramarna i dagens miljolagstiftning

EU:s vattendirektiv foreskriver en ekosystembaserad reglering dir
uppsatta miljomadl (miljokvalitetsnormer) skall operationaliseras
rittsligt. I vattendirektivet dr det den faktiska vattenstatusen som
sitter ramarna f6r minsklig paverkan pd vattenresursernas kvalitet
och inte aktérernas ekonomiska och tekniska méjligheter. I direk-
tivet finns det dock mojlighet till olika undantag frin detta, bl.a.
nir speciella hinsyn skall tas for samhillsbehov.

Den huvudsakliga metoden i miljébalkens féregdngare, miljo-
skyddslagen, var att genom prévning av enskilda verksamheter fast-
stilla forsiktighetskrav utifrin vad som motsvarar bista tillgingliga
teknik. I och med miljébalken inférdes instrumentet miljokvali-
tetsnorm iven i svensk lag, f6r att dirigenom dven kunna beakta
den samlade effekten som manga olika verksamheter har pd miljon.
Men det ir dnnu oklart hur miljokvalitetsnormer skall forhilla sig
till 6vriga instrument, som bl.a. tillstdndsprévning.

Enligt miljébalken ir tgirdsprogram (5 kap. miljébalken), stra-
tegiska planeringsdokument som syftar till att uppfylla miljokvali-
tetsnormer. Centrala och regionala myndigheter och kommuner
skall vidta de dtgirder som ankommer pd dem enligt ett faststillt
dtgirdsprogram. Tillstdndsprévning och tillsyn ligger kvar pa mil-
jodomstolar, linsstyrelser och kommuner. De nya vattenmyndig-
heterna fir ansvar for att ta fram atgirdsprogram och samordna
olika myndigheters dtgirder, men deras ansvar och méjligheter att
vidta 3tgirder f6r att uppnd och bibehilla en viss miljokvalitets-
norm ir dock svaga och otydligt uttryckta, i férhdllande till avvi-
ganden 1 andra avseenden. Det finns behov av att utveckla det be-
fintliga regelverkets kapacitet for att man skall kunna hantera de
krav som féljer av ramdirektivet.
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Det finns dven sirskilda behov av att utveckla instrumentet &t-
girdsprogram s3 att det blir tydligare hur generella krav pd miljo-
kvalitet kan omformuleras till precisa krav pd férhdllningssitt och
dtgirder. Det ir visentligt att processen for framtagandet av sidana
program regleras fér att mojliggora insyn och deltagande.

Havsmiljokommissionen diskuterade bland annat behov av
zonering av grodor. Det finns dirfér anledning att dverviga ritts-
liga mojligheter att kunna styra markanvindningen inom jordbru-
ket och {3 mer miljéanpassade val av grédor, sirskilt 1 kustzonerna i
sodra Sverige. Hir kan miljéskyddsomriden utgora ett tinkbart
verktyg, men dven hir ir man begrinsad av befintliga handlings-
ramar. | dag sker det trots allt en viss indirekt zonering inom jord-
bruket genom att stod ges till finggrodor 1 sédra Sveriges kust-
zoner.

Andra aspekter som bér utredas ir mojligheterna att utfirda ge-
nerella f6rbud mot ytterligare f6rsimring av vattenkvaliteten i om-
riden dir miljokvalitetskraven inte uppfylls, och méjligheterna att
forbjuda befintliga verksamheter och markanvindning, eller stilla
krav utdver bista mojliga teknik (eller bista mojliga praktik), nir
en miljokvalitetsnorm inte uppnas.

En analys av hinder i miljobalken f6r att kunna uppnd en ekosy-
stembaserad reglering kommer sannolikt att aktualisera svira frigor
kring dganderitt och ritt till ersittning. Ett alternativt angreppssitt
ir att utveckla instrument som ger verksamhetsutévare och mark-
dgare ekonomiska incitament att géra mer in vad som motsvarar
bista méjliga teknik (bista méjliga praktik).

B. Utred hur handlingsramarna for ekonomiska styrmedel kan
utdkas

Vattenanvindare som péverkar vattnet tar i dag inte det ekono-
miska ansvaret f6r sin paverkan (Utredningen svensk vattenadmi-
nistrations betinkande: Klart som wvatten, SOU 2002:105). I den
tyska delstaten Schleswig-Holstein bekostas vattenvirden delvis
genom vattenavgifter fér avloppsvatten, grundvatten och ytvatten.
Totalt fir delstaten 4rligen in en stor summa pengar som komplet-
teras med medel frin olika strukturfonder inom EU. Delar av den
totala summan gir till vattenvdrd i delstaten. I flera EU-linder
finns system f6r avgifter pd utslipp av fosfor och kvive till vatten
(SOU 2002:105). I Nordamerika hiller handel med utslippsritter
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for kvive pd att bli en viktig metod for att minska dvergddningen i
Nordamerikas kustvatten.'® Handel med utslippsritter ir relativt
enkel nir utslippen kommer frdn punktkillor (reningsverk och
industrier), men betydligt svirare nir det giller diffusa utslipp.
Handelsritter kan fungera som ekonomiska incitament fér exem-
pelvis grupper pé lokal nivi att ita sig ett visst beting av utslipps-
minskning till ett vattendrag. Musselodlingar pd vistkusten kan
tjina som ett exempel pd hur kostnadseffektiv rening av kvive kan
uppnds. Verksamheten genererar dessutom arbetstillfillen. Preli-
minira berikningar'' visar att kostnaden fér reningen av kvive i
musslor kan vara betydligt ligre dn for rening 1 reningsverk.

— Det finns anledning att utvirdera om vattenavgifter eller lik-
nande instrument skulle kunna utgéra en ny form av ekono-
miskt incitament fér att minska lickaget av niringsimnen och
dessutom en finansieringsform f6r ytterligare dtgirder.

— Alternativt kan en utvecklad anvindning av s.k. férbittrings-
overskott, som 1 dag regleras i 16 kap. 5 § miljobalken, fungera
som incitament, med ndgon form av handel med utslippsritter,
eller avgifter som liknar den NOx-avgift, som finns f6r storre
energianliggningar i Sverige.

— Kommittén om en strategi f6r hillbar landsbygdsutveckling (Jo
2004:05) har som uppdrag (Dir 2004:87) att limna forslag till
overgripande strategisk inriktning fér nista period av EU:s
miljé- och landsbygdsprogram avseende dren 2007-2013. For-
slagen fir betydelse f6r utformningen av det ekonomiska sts-
det till jordbruket. Parallellt med utredningen pdgir arbetet
med att ta fram en nationell landsbygdsstrategi till viren 2005. I
arbetet med en nationell landsbygdsstrategi och ett nationellt
landsbygdsprogram ir det mycket viktigt att strategiska &tgir-
der mot 6vergddning blir belysta.

C. Effektivisera arbetet genom att testa nya samarbetsformer

En utgdngspunkt for vattendirektivet dr att berérda aktdrer aktive
skall uppmuntras att medverka i vattenférvaltningen. Detta ror si-
ledes bide olika offentliga aktérer (sdsom myndigheter och kom-
muner) och vattenanvindare generellt (bla. enskilda vattenigare,

10 Lindahl m.fL., i tryck.
" Tbid.
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vattenvardsforbund och allminheten). Samverkan syftar till att
underlitta mojligheterna att vidta &tgirder. I dag finns det moj-
lighet att nd vissa samordningsvinster genom att tillstdndspréva
flera verksamheter gemensamt. Diremot saknas generellt incita-
ment fér en grupp aktdrer att genom samverkan genomféra dtgir-
der som medfér utslippsminskningar utéver vad som kan krivas av
var och en. For att ytterligare frstirka l6sningar som ir anpassade
till de specifika forhillanden som giller i1 olika havsbassinger, kust-
omrédden eller vikar finns det behov av att utveckla samverkan mel-
lan vattenmyndigheterna och kommunerna.

Medborgardeltagande kan férutom att tillgodose demokrati-
aspekter ocksd syfta till att 6ka kunskapen om lokala férhéllanden.
Erfarenheter frin bla. det lokala Agenda 21-arbetet visar dock att
det krivs betydande insatser for att f3 ett brett medborgerligt
engagemang. Intressegrupper agerar s linge de har nigot direkt att
vinna pd att delta i verksamheten, men intresset kan snart falna om
“vinsten” inte infinner sig. Lingsiktigt hillbart engagemang skapas
bist nir aktdrerna fir mojlighet till verkligt inflytande, dir partner-
skap ir den mest jimlika formen fér samarbete och information om
redan fattade beslut utgér den minst utvecklade. Deltagande och
samverkan dr svirt att kommendera fram men stimuleras genom att
lagstiftningen reglerar former och forum fér deltagande, liksom
instrument for att hantera olika typer av konflikter mellan sam-
verkande parter.”

For att underlitta samverkan bor det finnas flexibilitet och nir
manga aktorer dr involverade i genomférandet, ir det viktigt med
samordning och samsyn om mil och medel. Legitimitet for &t-
girderna och tillit mellan brukare (intressenter) och myndigheter
ir ocksd viktiga element, liksom hur man lyckas stimulera lirande-
processer. Forskningen visar dven att effektiviteten i nya sam-
arbetsformer och genomférande underlittas av att det finns ett
reellt hot, dvs. att det innebir piféljder om mélen inte uppnis.

Lirdomar frin det Mistra-finansierade forskningsprogrammet
VASTRA (Vattenstrategiska forskningsprogrammet) ir att dialog,
samverkan och tydlig ansvarstérdelning dr centralt dven for att
motivera dtgirder f6r att minska lickage av niringsimnen. Efter-
som 4tgirder kan motiveras genom dialog och konflikthantering,
blir nya samarbetsformer ett sitt att bygga foértroende mellan myn-
digheter och olika aktorer. I Sverige har vi en férvaltningstradition

12 Lundqvist m.fl., 2004.
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att finna olika sjilvstindiga samarbetsformer pd lokal niva for att
losa specifika problem. Detta bér vattenmyndigheterna bygga
vidare pa.

Regeringen har dnnu inte lagt nigra forslag till former for sam-
verkan inom vattenférvaltningen. Det finns varken incitament for
att locka tll samverkan eller krav pd s&dan. Diremot uppmanas
vattenmyndigheter och kommuner att ta egna initiativ. Hir finns
det behov av nytinkande och att utveckla kompletterande férvalt-
ningssitt. For att underlitta samverkan kan det behovas stéd frin
vattenmyndigheterna i konfliktlésning och mgjlighet att upp-
muntra nya initiativ och innovativa l6sningar genom ekonomiska
incitament. Det finns ocksi anledning att ge vattenmyndigheterna
mdjligheter att under vissa omstindigheter tvinga fram samverkan.

Det kan iven finnas intressanta kombinationer mellan juridiska
styrmedel, nya ekonomiska instrument och olika typer av sam-
verkansformer inom t.ex. ett avrinningsomride som kan leda till
kostnadseffektiva l3sningar.

D. Infor ett rad f6r vattenfragor

Vattenforvaltningen ir i dag, liksom forskningen, spridd pd en rad
olika organ och berér ett stort antal aktdrer 1 samhillet. Denna
multiniviférvaltning omfattar dels organ pd internationell och EU-
nivd, dels nationell, regional och lokal nivd. Genomférandet av
vattendirektivet, en integrerad kustzonsférvaltning och en marin
strategi dr nigra processer som medfér kade behov av information
och kunskapsutbyte om exempelvis férutsittningarna fér olika ar-
betssitt, organisations- och samverkansformer, liksom val av mo-
deller och verktyg.

De nya vattenmyndigheterna kommer att medféra 6kade méj-
ligheter till samordning av vattenarbetet. Men det finns ocks3 be-
hov av att mer 6vergripande f6lja kunskapsutvecklingen inom vat-
tenférvaltningen och méjliggora en mer langsiktig dialog mellan
forskare och praktiker. Vi foreslr att ett rid inrittas f6r utveckling
och spridning av kunskap om férvaltning av vatten. Radets fokus
bér vara att utvirdera effektiviteten i olika styrmedel eller ny tek-
nik och att utbyta kunskap och erfarenheter mellan forskare och
praktiker. R3det bor identifiera hinder och framgingsfaktorer for
att [6sa vattenrelaterade miljéproblem. En annan viktig uppgift kan
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vara att identifiera kunskapsluckor. Ridet bor bestd av forskare,
praktiker och tjinstemin.

Utred vilka atgarder som behdvs om scenario 2 (varsta
fallet) géller och skapa beredskap for dessa

Om det andra scenariot, att Ostersjén genomgitt ett regimskifte,
stimmer kan det komma att krivas drastiska dtgirder {or att vinda
utvecklingen.

En kontroversiell tanke har linge varit att ekosystem inte svarar
linjirt pd en stdrning, utan plétsligt kan dndra karaktir (genomgi
regimskiften). Forskning om regimskiften har under de senaste
jren vunnit internationellt erkinnande, i samband med att effek-
terna av minskliga aktiviteter pd ekosystem runt om i virlden blivit
mer uppenbara.”

Den vetenskapliga beskrivningen av regimskiften visar att skiften
verkar ske littare nir ekosystemets ”buffertkapacitet” minskat pa
grund av minniskans aktiviteter (s.k. resiliens, se Miljévirdsbered-
ningens rapport 2002:1, Resilience and sustainable development,
building adaptive capacity in a world of transformations). Buffert-
kapaciteten har beskrivits som systemets férmdga att motstd for-
indring och paverkan, och nya studier visar att denna kapacitet
bland annat kan mitas genom diversitet av arter som utfér en viss
funktion i ett ekosystem.'" Exempel pd minskliga aktiviteter som
kan minska buffertkapaciteten och orsaka regimskiften ir bl.a. ut-
rotning av arter eller grupper av arter (exempelvis rovfiskar) eller
paverkan av ekosystemet genom utslipp, gifter och klimatférind-
ringar.

Regimskiften som orsakats av minskliga aktiviteter har upp-
mirksammats inom flera olika ekosystem, bla. sjéar (6vergod-
ning), korallrev (6vergédning och rovfiske), savanner (dir be-
grinsning av naturliga brinder orsakar busktillvixt) och grisstip-
per (dir jakt pd vixtitare leder till att grisstipper vixer igen med
trid som omdjliggor djurens dverlevnad).

Havsmiljokommissionen framfér i sitt betinkande" hypotesen
att Ostersjon kan ha genomgstt ett regimskifte, men utan att
kunna presentera nigra konkreta bevis for detta. Detta ir en ny

13 Folke m.fl., 2004.
4 Bellwood m.fl., 2004.
15SOU 2003:72.
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tanke. En grupp svenska forskare, som nu studerar frigan, anser att
det ir mycket sannolikt att Havsmiljokommissionens hypotes
stimmer, men det saknas innu tillricklig vetenskaplig dokumenta-
tion.

I korthet dr mekanismerna bakom ett eventuellt regimskifte i
Ostersjon, att tillférseln av kvive och fosfor frin bl.a. jordbruket
stimulerat planktonproduktion under l&ng tid. Den 6kade plank-
tonproduktionen leder till att mer syre konsumeras i1 djupvattnet.
Syrebristen gor att fosfor som lagrats i sedimenten frigoérs. Hoga
halter av tillginglig fosfor stimulerar blomningar av bligrénbakte-
rier ("bldgronalger”), som i sin tur fixerar kvive frin luften, vilket
okar 6vergddningen. En konsekvens av detta har blivit utbredd
bottendéd 6ver stora delar av Ostersjon, vilket stimulerar fri-
sittande av ytterligare fosfor, som fortsitter att stimulera algblom-
ningar. Regimskiftet intriffar nir fosforpoolen éverstiger ett tros-
kelvirde som gér den nya regimen sjilvférsérjande. Den nya regi-
mens uthdllighet forstirks av sekundira effekter som kan férsvira
itergingen till den tidigare regimen.'® Ett exempel ir 6kad fore-
komst av fintrddiga alger som gor att grunda vikar vixer igen.

Om Ostersjon genomgitt ett regimskifte kommer det sannolikt
inte att ricka med dagens atgirder eller med ytterligare &tgirder av
samma sort. Det dr svirt att siga vilka ytterligare dtgirder som
krivs, men det kommer med all sannolikhet att krivas mycket
omfattande §tgirder for att f3 tillbaka Ostersjon till det skick som
den hade under 1940-talet.

Det kan handla om att ytterligare minska utslippen frin alla
killor till nirmare nollutslipp eller kanske till den nivd som sam-
mantaget gillde i slutet av 1800-talet. Férmodligen krivs inte bara
kraftiga minskningar i utslipp av fosfor och kvive utan dven om-
fattande restaureringsprojekt. Erfarenheter frin sjéar som genom-
gitt regimskiften tyder pd det. Dessutom krivs en fordelaktig kli-
matsituation med en hég frekvens av stora infléden av syrerikt
vatten frin Nordsjon. Enstaka infléden i dagsliget, d& stora ming-
der fosfor ackumulerats i djupvattnet, kan till och med férvirra
situationen genom att gora fosfor frin djupvattnet mera tillgingligt
for ytvattnet.”

Kraftiga systemférindringar kan ske relativt snabbt. Ett hav som
forindrats kraftigt som en foljd av 6verbelastning av niringsimnen
kan foérsimras ytterligare om inga &tgirder vidtas. Behovet av &t-

16 Carpenter 2003.
7 Larsson & Andersson 2004.
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girder kan dirmed 6ka ju lingre man vintar. Hoga halter av
niringsimnen kan, tillsammans med klimatférindringar och dir-
med forindrad vixtsisong eller férindrade salthalter i havet, resul-
tera 1 att stora omrdden i innerskirgdrdar vixer igen. Flera inter-
nationella studier visar dessutom att 6vergddning eller algblom-
ningar kan ha en nyckelroll i spridningen av vissa sjukdomar
(exempelvis kolera) hos minniskor och djur.

Vi vet inte i dag vilka &tgirder som skulle krivas eller om de ir
tekniskt och ekonomiskt realistiska. Vi vet inte heller vilka styr-
medel som kan anvindas {6r att genomféra mer omfattande tgir-
der. Trots den osikerhet som rider om vilket scenario som giller,
boér regeringen redan nu skapa beredskap for att hantera en sidan
situation.

Regeringen bor dven vidta dtgirder for att 6ka kunskapen och
minska osdkerheten si att det kan bedomas vilket scenario som
giller (se s. 45) samt forbittra mojligheterna f6r att 6vergddnings-
frdgan skall {3 ett internationellt politiskt genombrott (se s. 51).

I det foljande f6r vi ndgra resonemang om 4tgirder som kan be-
héva 6vervigas, indelade i fyra kategorier.

A. Minska utslippen frin jordbruket, industrin, reningsverken
och enskilda avlopp till nira noll.

B. Genomfér omfattande restaureringsdtgirder.

C. Stimulera radikala livsstilsférindringar.

D. Tillsitt en utredning som tar fram forslag till dtgirder for A,
B, C.

A. Minska utslippen frin jordbruket, industrin, reningsverken
och enskilda avlopp till nira noll

Om Ostersjén genomgitt ett regimskifte kan det behévas mycket
stora reduktioner av utslippen for att skiftet skall kunna upphivas.
Detta innebir att de styrmedel som diskuteras under scenario 1 kan
behéva anvindas i storre utstrickning och att dessutom ytterligare
styrmedel behéver 6vervigas.

Det krivs noggranna dverviganden for att hitta dtgirder och
styrmedel som ocks8 dr acceptabla for niringsutdvarna sd att vi kan
behilla ett konkurrenskraftigt jordbruk med énskvirda bieffekter
som bl.a. 6ppna landskap. Ett minskat jordbruk i1 Sverige innebir
att vi exporterar vira problem, férutsatt att vi fortsitter att konsu-
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mera jordbruksprodukter 1 samma omfattning (se &tgird C,
nedan).

B. Genomfér omfattande restaureringsitgirder

Om man lyckas fi bort eller minska utslippen av kvive och fosfor
till mycket smd mingder, kan det fortfarande behovas dtgirder for
att komma 4t lickaget av niringsimnen som ligger lagrade i mark,
vattendrag och havsbottnar. Det kan vara itgirder som att rena
vattnet 1 dar och floder innan det rinner ut i havet. Mera drastiskt
och troligen mycket kostsamt skulle det vara att restaurera och
rena bottnar i vattendrag, vattenmassor ute till havs eller bottense-
diment med héga halter av niringsimnen. Vilka mojligheter det
finns att genomféra sidana drastiska dtgirder ir i dag oklart, efter-
som det rér sig om mycket stora vattenmassor, sediment och ota-
liga vattendrag. En annan typ av 16sning i form av ett storskaligt
»renoveringsprojekt” av Ostersjon som diskuterats innefattar att pi
mekanisk vig forindra vattenflodena in och ur Ostersjén. En sidan
16sning skulle dock kunna fi stora ekologiska konsekvenser 1 ett
hav dir arterna dr specialanpassade till en lig salthalt och skulle
kunna orsaka mer skada in nytta. Ett mindre drastiskt renove-
ringsprojekt dr att pumpa ned syrerikt ytvatten till botten och dir-
igenom motverka syrebristen i1 djupvattnet eller att begrinsa ming-
den bligrona bakterier, som fixerar kvive frin luften. Dessa och
liknande 3tgirder kan dock f& negativa bieffekter och vi har inte
kunskap om huruvida detta dr limpliga 16sningar.

I det foljande ges ndgra exempel pd dtgirder som vidtagits i vat-
tenomrdden som genomgitt regimskiften. Exemplen idr alla frin
insjéar — mindre och stérre — och dirfor inte direkt jimférbara med
situationen i Ostersjén. De kan 4nd4 ge en antydan om vilka 3tgir-
der det kan handla om.

Trummen

Ett restaureringsexempel 1 liten skala dr sjén Trummen i Sméland
som blev ordentligt 6verbelastad, till storsta delen av utslipp frén
ett linberedningsverk pd 1930-talet. Sedan utslippskillan elimine-
rats pd 1950-talet limnades sjén att dterhimta sig sjilv. Nigon
dterhimtning kunde dock inte urskiljas under 15 &r. Dirfér be-
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stimdes det att en sjorestaurering skulle géras, vilket ocksd skedde
i borjan pd 1970-talet. Trummens bottensediment var s pass dver-
gddda att man beslutade sig fér att sugmuddra hela botten.

Balaton

Ett exempel 1 mycket storre skala ir Balaton 1 Ungern. Balaton ir
Centraleuropas storsta insjo med en yta pd 593 kvadratkilometer
(dubbelt s stor som Siljan) och ett medeldjup pa tre meter. Sj6n ir
kraftigt 6vergoédd. Den besdks arligen av mer dn tvd miljoner be-
sokare, framfor allt badgister. Inom avrinningsomridet ir det av-
lopp frin nya stider, 6kad anvindning av konstgddsel och stora
boskapsgdrdar som kat belastningen av niringsimnen 1 sjén under
de senaste drtiondena. Vid kraftig nederbérd rinner dessutom stora
mingder fosfor ut 1 sjon frin de omgivande jordbruksmarkerna.
Overgodningen yttrar sig i 6kad produktion och biomassa av vixt-
plankton samt kraftiga algblomningar. Fér att komma till ritta med
problemet har lokala myndigheter i samarbete med forskare tagit
fram ett omfattande restaureringsprogram foér Balaton. Féljande
steg har nu tagits:

— bittre effekt pd reningsverk med fokus p4 fosfor

— renat avloppsvatten slipps inte lingre ut i omriden med
frilufsliv

— sedimenteringsdammar anliggs 1 anslutning till stora tillfléden
for att finga niringsimnen

— nedskirning av stora djurbesittningar samt att naturgdédseln
miste anvindas inom jordbruket

— bortforsling av bottensediment i omriden med héga fosforhal-
ter

— 4terstillande av mark samt markfoérbittrande dtgirder

Nordamerika

Storskaliga ekosystemexperiment dr en annan typ av restaurering
som anvints 1 nordamerikanska sjéar. Genom att plantera in stora
mingder rovfisk har man lyckats skapat en kedjereaktion. Den
kraftiga 6kningen av rovfisk har lett till en minskning av djur-
planktonitande fisk. Som ett resultat 6kar djurplankton, som iter
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upp mycket av den vixtplankton som produceras. Den hir typen av
experiment har framgingsrikt vint tillbaka sjéekosystem frin en
overgddd till en icke 6vergodd regim, men det dr tveksamt om
metoden gir att anvinda i Ostersjon. I de nordamerikanska expe-
rimenten har ocksd inforts fiskarter som 4r nya i det aktuella eko-
systemet. Erfarenheter frin andra ekosystem visar att det finns
risker med den typen av dtgirder, dir introduktion av frimmande
arter fitt konsekvenser som inte kunde forutses.

C. Stimulera radikala livsstilsférindringar

Vira matvanor spelar stor roll for jordbrukets utslipp av nirings-
imnen. Minskad djurh8llning kan kraftigt minska utslippen av
gddande dmnen. Samtidigt har djurhillningen betydelse for att
vidmakthilla det 6ppna landskapet.” Som framgir av tabellen
nedan minskar utslippen av niringsimnen nir andelen animalisk
féda i dieten minskar. Man kan idven tinka pd vilken typ av kott
man viljer. Viljer man kétt frin betande nétkreatur och far i stillet
for griskott minskar kvivelickaget till vattendragen, samtidigt som
man gynnar ett dppet odlingslandskap.

Tabell: Kostvanor och kviveutslipp. Utslipp av kvive till luft och
vatten (gram/person och dag)."”

Diet Totalt Fran jordbruket Via fodan
till avlopp

A. 2/3 animalier + 90 80 10

1/3 vegetabilier

B. 1/3 animalier + | 60 50 10

2/3 vegetabilier

C. 1/1 vegetabilier 30 20 10

Om man skiftar en del av konsumtionen frin kott till vegetarisk
féda minskar kvivelickagen. Det finns ocksd hilsoskil och ytterli-
gare miljoskil for att 6verviga om det gir att stimulera en f6rind-
rad sammansittning av matkonsumtionen.

'8 Naturvirdsverket 1996, rapport 4542.
19 Ibid.
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D. Tillsitt en utredning som tar fram forslag till dtgirder for A,
B, C

Med utgdngspunkt i A, B och C ovan féresldr vi att regeringen till-
sitter en parlamentarisk utredning fér att kartligga och bedéma
vilka &tgirder som kan vara aktuella for att sterstilla Ostersjon om
den genomgitt ett regimskifte. Utredningen bér ocksd ta fram ett
handlingsprogram.
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Atgarder for att Oka kunskapen och
minska osakerheten

Som framhillits i denna promemoria, finns det flera typer av
osidkerheter. Den stérsta osikerheten handlar om huruvida ett
regimskifte intriffat i havet och vilken typ av dtgirder som i s3 fall
skulle krivas for att vinda tillbaka systemet. Det finns ocksd
osikerheter om upplagringen av gédande imnen pa land och 1 vat-
tendrag. Hur stor ir den? Kommer vi att ha lickage frén lagret dven
nir vi dtgirdat utslippskillorna? Hur stora blir 1 s3 fall de lickagen
och hur linge kommer de att vara?

Det finns ocksd en helt annan typ av osikerhet nir vi talar om
dtgirder over flera decennier. Under si ling tid hinner omstindig-
heterna forindras. Stora férindringar sker redan nu och kan for-
vintas framéver i jordbruksniringen i Sverige och i andra Oster-
sjolinder. Reformeringen av jordbruksstddet piverkar odlings-
metoder och utslipp. Klimatférindringar, demografi och bositt-
ningsménster, trafikutveckling och teknikutveckling kommer
ocks3 att pdverka utslippsnivierna.

En 6kad kunskap om 6vergddningsfrigan dr nédvindigt oavsett
vilket scenario som giller. Den tillimpade forskningen om &ver-
godningsfrgan, som bedrivits av bl.a. Jordbruksverket och Sveriges
lantbruksuniversitet (SLU), har nedrustats betydligt. Vi féreslér
foljande atgirder for att forbittra beslutsunderlaget och minska
osikerheterna:

A. Oka nyttan av befintlig forskning.

B. Utlys nya medel f6r relevanta forskningsfrigor.

C. Oka utbytet mellan forskning och miljsévervakning.

D. Ta fram scenarier f6r utvecklingen i relevanta samhill-
sektorer.
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A. Oka nyttan av befintlig forskning

Ett av huvudmalen fé6r sjitte ramprogrammet inom EU ir att 6ka
samordningen mellan nationella och regionala forskningsfinansii-
rer. Ett bidrag till detta dr en satsning som kallas ERA-Net. For
nirvarande finns ett femtiotal ERA-Netprojekt, inom vitt skilda
omriden. Ett av dessa &r BONUS, som ir inriktat pd Ostersjons
miljo och férvaltning (bla. 6vergédning). Frin Sverige deltar
Formas, Mistra och Naturvirdsverket. Fér nirvarande pagir flera
intressanta forskningsprogram som kan bidra tll bittre kunskap
om 6vergddningen i haven, sirskilt Ostersjon.

Inom ramen fér Havsmiljdkommissionens arbete samarbetade,
for forsta gingen, forskare som studerade konsumtionsménster,
lickage av niringsimnen frin jordbruksmark, markanvindning och
havsmﬂ]oproblematlk Kunskapsutbytet mellan dessa forskare
verksamma pi land och i hav bidrog till hypotesen att Ostersjon
genomgitt ett regimskifte. Hypotesen om ett regimskifte utvirde-
ras for nirvarande av forskare som deltog i det arbetet.

Mistra har ett program som utvecklar kostnadseffektiva besluts-
stédsmodeller i ett Ostersjoperspektiv (MARE). Modellerna ger
forslag till vilka dtgirder som bor vidtas i olika delar av Osterjons
avrinningsomrdde. Exempelvis kan modellen svara pd hur mycket
kvive som bor renas i det polska lantbruket for att detta ska leda
till en viss forbittring i Stockholms skirgird. Forindringar 1 sikt-
djup ir den indikator som anvinds f6ér att mita férbittringen i
modellen.

Aven inom det Mistra-finansierade forskningsprogrammet
VASTRA utvecklas modeller fér nirsaltsfloden fr8n avrinnings-
omriden som mojliggdr scenarie-analys av effekten av &tgirder som
syftar till att motverka 6vergddning 1 yt- och kustvatten. Med hjilp
av dessa modellverktyg kan optimala férvaltningsstrategier utveck-
las och féljas upp inom ramen fér vattenmyndigheternas arbete.
Studier gérs ocksd for att virdera acceptansen av olika alternativa
styrmedel, beslutstddsverktyg, organisationsformer och konflikt-
l6sningsmekanismer, med stindigt 6ga pd kostnadseffektiviteten.
Nya, decentraliserade férvaltningsmodeller utvecklas dir samhills-
vetenskaplig kunskap tas i beaktande.

Resultaten frin pdgdende forskning bor férmedlas till relevanta
beslutsfattare, t.ex. genom seminarier, littlista sammanfattningar
eller andra aktiviteter.
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B. Utlys nya medel for relevanta forskningsfragor

For att forstd och kunna dtgirda de stora évergédningsproblem
som finns 1 dag krivs ytterligare forskning inom flera olika dmnes-
omrdden. Forskningsfrigorna inom 6vergédningsproblematiken ir
manga och kriver ett systemdvergripande synsitt, dir forskare frin
olika discipliner samverkar.

Vilket scenario for Gvergddningen dr det mest realistiska?

Den mest grundliggande vetenskapliga frigestillningen ir vilket
scenario som giller fér Ostersjon. Har Ostersjon genomgitt ett
regimskifte eller inte? Om s8 ir fallet, nir skedde det, under vilka
omstindigheter och vad krivs for att vinda tillbaka systemet?
Dagens férvaltning utgdr frin att ekosystem svarar linjirt pd en
storning, men om ett helt system relativt plotsligt kan indra
karaktir krivs en beredskap fér detta. Hur kan den hir typen av
icke-linjir dynamik férebyggas?

Hur styrs ndringsdmnenas omsdittning och retention i mark och vat-
ten?

Vilka faktorer paverkar bakgrundslickage och hur piverkar olika
typer av minskliga aktiviteter, till exempel olika markanvindning,
transporten av niringsimnen till havet? Vilka faktorer har stor pi-
verkan pd forluster frn avrinningsomrddet? Hur transporteras och
omvandlas niringsimnen frdn kust till utsj6, och hur sker utbytet
mellan ytvatten och djupvatten? Havsmiljokommissionen® pekar
sirskilt pd kunskapsbristen om fosfors transport och omsittning i
mark och vatten.

Hur overbrygga klyftorna samt éka kommunikation och samverkan
mellan olika aktorers

Det finns fortfarande stora brister i kunskapen om hur bdde mark
och vatten bist bor forvaltas for att minska niringsbelastningen
och effekterna av denna i havsmiljén. I Havsmiljokommissionens

2SOU 2003:72.
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betinkande” konstateras att havsmiljdarbetet ir mycket splittrat
och att det finns en bristande dialog mellan intressenter, forskare
och myndigheter. Hur kan dessa klyftor éverbryggas och hur kan
kommunikationen férbittras?

Hur samverkar évergddning med andra faktorer/miljsproblem?

Framtida forskning om &vergédningen bor ha ett ekosystemper-
spektiv. Havsmiljon pdverkas inte av en faktor ensam, till exempel
okad tillgdng pa niringsimnen, utan av flera olika faktorer som del-
vis gemensamt ger upphov till skador och férindringar pd ekosys-
temet. Dirfér dr det av storsta vikt att framtida forskning tar ett
brett angreppssitt.

Hur kopplar ménniskor sitt agerande till miljoproblem, hur kan man
formad méinniskor att dndra sina vanor?

Overgddningen av vira kuster och hav angir en stor del av befolk-
ningen eftersom dessa miljoer har bdde rekreationsvirden och vir-
den for livsmedelsproduktion. Overgédningen orsakas av vira
vanor och virt sitt att organisera produktion och konsumtion. Det
finns dirfor ett behov av att koppla samman 6vergddningsproble-
matiken med frigor om virderingar och livsstil. Minniskor och in-
stitutioner mdste ha kunskap, inte bara om naturvetenskapliga
samband, utan dven om minskligt beteende. Vad avgér vilka upp-
offringar som minniskor vill géra for att 16sa problemet? En méj-
lighet att komma vidare med detta vore att géra en kunskapsover-
sikt av befintlig forskning om hur minniskor ser pd miljéproblem
och hur attityder och benigenhet att agera paverkas av olika slags
kunskap.

Hur fungerar ekonomiska incitament for att reducera bl.a. kvive-

utslipp?

Det krivs 6kad kunskap fér att kunna utéka handlingsramarna fér
ekonomiska styrmedel som till exempel vattenavgifter och handel
med utslippsritter (se s. 34-35). Den forskning som bedrivits pd

21SOU 2003:72.

48



I:\tgéirder for att 6ka kunskapen och minska osakerheten

dessa omrdden ir inte anpassad till svenska forhdllanden och bor
dirfor utvecklas.

C. Oka utbytet mellan forskning och miljoovervakning p4 land
och i hav

Det ir mycket svirt att koppla tgirder pd land med effekter i
havet. Forskning om vatten pd land samordnas i dag inte med
forskning om haven. Den landbaserade forskningen om effekter av
dtgirder inom jordbruket utvirderas bla. av Sveriges lantbruks-
universitet, Lantbrukarnas Riksférbund och Jordbruksverket. Den
marina forskningen ir splittrad och bedrivs dels av ett flertal uni-
versitet med marina centrum, dels av Fiskeriverkets laboratorium.
Kunskapsutbytet mellan universiteten och Fiskeriverket ir begrin-
sat. Naturvirdsverket ansvarar for den nationella miljoévervak-
ningen 1 haven, som utférs av en mingd olika aktérer. Ett dkat ut-
byte mellan den landbaserade och den marina forskningen och
miljéévervakningen ir viktig och vattenmyndigheterna bér fungera
som en plattform fér detta. Aven marina centrum bér ha en tyd-
ligare roll 1 miljéévervakningen. Ett nyligen avslutat regeringsupp-
drag med syfte att utvirdera de marina centrumen féresldr dess-
utom att dessa bér samordnas under ett gemensamt paraply.”? Tvi
statliga institut: JTT (Institutet fér jordbruks- och miljéteknik)
samt IVL Svenska Miljéinstitutet bedriver verksamhet med rele-
vans for 6vergddningsproblematiken och det bér dirfér dvervigas
hur ocksd dessa kan bidra till en samlad och bittre samordnad kun-
skap och miljoévervakning.

D. Ta fram scenarier for utvecklingen inom relevanta sektorer

Jordbruket ir i stindig f6rindring. Den totala 3kerarealen och an-
talet jordbruksféretag minskar, samtidigt som 3kerarealen pd de
kvarvarande girdarna blir allt stérre.” Att den totala 8kerarealen
minskar innebir att lickaget av niringsimnen minskar. Samtidigt
har Sverige gtt frin att vara ett exportland till att vara ett import-
land av kétt. Detta minskar kviveutslippen 1 Sverige, samtidigt

22 Vetenskapsradet, Dnr 353 2003 7425.
»SOU 2003:105.
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som utslippen 6kar i andra linder. Resultatet ir att vi exporterar ett
av vira miljéproblem.

Om nuvarande trender héller i sig, kanske det finns hilften s
ménga bonder om tio &r. Reformen av EU:s jordbrukspolitik ir ett
steg mot en frikoppling av stéden frin produktion, samtidigt som
mer resurser liggs pd miljédtgirder inom jordbruket. Ett framtids-
scenario ir att en allt stérre andel av lantbrukarna kommer att dgna
sig 4t landskapsvird snarare in &t att producera jordbrukspro-
dukter.

En annan trend som ir relevant f6r 6vergédningen ir att antalet
bofasta 6kar 1 vissa skirgdrdsmiljéer, dir utslippen frin enskilda
avlopp kan vara en betydande killa till niringsbelastningen. Sanno-
likt kommer skirgdrdsboendet att 6ka nir generationen frén 1940-
talet gdr 1 pension och bositter sig permanent 1 sina fritidshus.

Utvidgningen av EU innebir stérre mojligheter att genom EU-
gemensam politik minska 6vergédningen. Den gemensamma jord-
brukspolitiken kan dock ocksd & den motsatta effekten och bidra
till en 6kad 6vergddning, frimst frin de Baltiska linderna, om deras
jordbruk férindras som ett resultat av jordbruksstdden. Nigra
faktorer som kan bidra till en 6kad 6vergddning ir om den jord-
bruksmark som numera ligger i trida tas i bruk, om arealen vit-
marker minskar och om godselhanteringen dkar i Baltikum.

Dessa och liknande trender bor bevakas f6r att man ska kunna ha
kunskap om hur utslippen kan komma att dndras och dirmed en
beredskap att bedéma vilka dtgirder som kommer att vara effektiva
i ett lingre tidsperspektiv. Jordbruksverket och Naturvirdsverket
boér f3 1 uppdrag att ta fram scenarier f6r utvecklingen i jordbruket.
Naturvirdsverket bér ocksd i1 samarbete med andra relevanta myn-
digheter bedéma utvecklingen av andra trender av betydelse for
dvergddningen.
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Forbered for ett internationellt politiskt genombrott

Oavsett vilket scenario som giller for 6vergddningen ir det viktigt
att arbeta regionalt och internationellt. Fér att dtgirda problemen
om scenario 2 giller krivs det ett utékat samarbete sivil i Ostersjo-
regionen som internationellt. For att kunna dtgirda 6vergédningen
om ett regimskifte har intriffat krivs drastiska dtgirder som inte
kan genomféras isolerat i Sverige. Samtliga linder i avrinnings-
omrddet miste delta for att kraftigt kunna minska lickaget av
niringsimnen och behovet av samarbete 6kar dirmed ytterligare.
Erfarenheterna frin andra miljdomriden visar att det kan behdvas
ett politiskt genombrott for att kunna f3 igenom kraftfulla dtgir-

der.

Krisen som nyckel for det politiska genombrottet

Miljsfragan tillhor politikens B-lista. Frigor om tillvixt, sysselsitt-
ning och vilfird ligger hégre upp pd den politiska dagordningen.
Vid flera tillfillen har dock kriser pd miljomradet visat att miljo-
frigan ir viktig, dven for politikens A-lista. Kriserna har vid flera
uillfillen resulterat i att handlingsramarna fér den aktuella frigan
har kunnat dndras.

Miljéproblem som pd ett slagkraftigt sitt kan dskddliggoras i
medierna och berér medborgarnas dagliga liv ndr politisk styrka.
Sildoden 1988 ir ett exempel som ledde tll ett kraftigt okat
intresse for havets miljéfrigor frin allminhet och politiker. FEtt
annat exempel ir arbetet med férsurningsfrigan internationellt.
Arbetet var relativt fruktlést frdn 1950-talet och framat, tills frigan
fick ett politiskt genombrott 1 bérjan av 1980-talet. Genombrottet

51



Internationellt genombrott

kom d& en viktig aktor, Tyskland, drabbades av skogsdéd och insdg
vikten av problemet. Skogsdéden var synlig, pdtaglig och proble-
met upplevdes som akut. Direfter bérjade man gradvis arbeta med
att 16sa problemet genom solida politiska dverenskommelser och
legalt bindande &taganden.

En stor del av miljslagstiftningen som formades inom EU fram
till och med 1980-talet kom som ett resultat av olika katastrofer
eller krisartade problembilder. Ett exempel ir Sevesodirektivet som
var en direkt effekt av att dioxin lickt frin en fabrik i Seveso.”* Ett
annat exempel ir skyddet av floden Rhen som rinner igenom fem
europeiska linder (International Convention for the Protection of
the Rhine). Fram tll 1970-talet blev vattenkvaliteten 1 Rhen allt
simre, utan att ndgra omfattande 3tgirder vidtogs. Efter ett stort
miljogiftutslipp i Schweiz i slutet pd 1980-talet kom det politiska
genombrottet for arbetet med Rhens vattenkvalitet. Nir en friga
kommer p4 dagordningen fingas problematiken, problemet upplevs
som akut, vilket leder till en vilja att engagera sig, vidta dtgirder
och avsitta resurser. Krisen kan bli bérjan pé vigen ur problemet.

Ett annat exempel pd hur en kris har lett fram till ett politiskt
genombrott som indrat handlingsramarna, ir problemet med
ozonnedbrytande imnen i1 atmosfiren. Dess potentiella effekter for
allt liv pd jorden uppmirksammades globalt 1985 d& man publice-
rade resultat som visade hdl 1 ozonlagret éver Antarktis. HAl i
ozonlagret blev en tydlig och slagkraftig bild av sdrbarhet som de
flesta kunde férstd. Det politiska genombrottet kom nistan ome-
delbart, och 1987 tridde Montrealprotokollet i kraft. Genom-
brottet underlittades av att problemet var tydligt avgrinsat till
ozonnedbrytande dmnen 1 relativt begrinsade tillverkningsproces-
ser och att det fanns substitut pid marknaden. Resultatet blev en
omfattande lagstiftning med f6érbud ner till minsta brandslickare,
vilket resulterade i kraftigt minskade utslipp. I ozonfrigan var det
relativt enkelt att koppla 16sningar till problemet, 18sningen be-
rorde ett fital tillverkare och begrinsade forindringar. Aven for
férsurningsproblemet var utslippskillorna relativt littidentifierade.
Tekniken for att dtgirda problemen med luftféroreningarna var
framtagen hos industrin, dir man dven kunde se och mita effek-
terna och bedéma kostnaderna fér dtgirderna. Dessa férutsitt-
ningar finns inte fér 6vergddningsproblemet och giller inte akto-
rerna inom jordbrukssektorn.

2 Kronsell 1997a.
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Overgodningsproblematiken tillhér i stillet den typ av miljépro-
blem som ir ett resultat av en mingd diffusa utslipp, vilka berér
manga olika aktérer och troligtvis kriver omfattande férindringar i
samhillet. Problemet med 6vergddningen liknar problemet med
koldioxidutslippen. Ett mindre antal stora féroreningskillor gir att
identifiera och tgirda, medan det dr svirt att komma till ritta med
det stora antalet smi diffusa utslipp. Tekniska dtgirder pd bilar har
lett till att luftutslippen av kvive och svavel minskat dramatiskt,
men problemen med koldioxid kvarstir och ékar eftersom biltrafi-
ken kar. Jimforelsen s hir lingt visar att beroende pd typ av mil-
joproblem finns det olika férutsittningar for att problemet skall
uppmirksammas och 3tgirdas. Overgodningsproblemet tillhor en
svirare kategori pd grund av diffusa killor, ett stort antal aktorer
och lésningar som kan kriva omfattande forindringar inom méinga
centrala sektorer 1 samhillet.

Den politiska beslutsprocessen

Beslutsprocessen, oavsett om den ir nationell eller internationell, dr
inte rationell utan ofta godtycklig, vilket i sig innebir svirigheter.
Beslut sker 1 komplex med skiftande aktérer, 1 en virld av mojliga
problem, 16sningar och 16sningsférslag samt en rad beslutstillfillen
som kan vara mer eller mindre strukturerade. Politiska genombrott
sker enligt denna modell® nir aktorer, problem och 16sningar méts
vid ett beslutstillfille, ett s.k. “méjligheternas fénster”. Ett antal
aktdrer finns nirvarande, ett problem uppfattas och det kan kopp-
las till en I8sning. Det kan bli ett lyckosamt utfall om flera olika
problem kan kopplas till en 16sning.”

Kan processen, som tycks vara nistan slumpartad, styras pd
nigot sitt? Internationella och regionala beslutstillfillen blir spe-
ciellt viktiga for Sverige, eftersom overgddning idr ett grinsdver-
skridande problem. Man bor striva efter ett starkt engagemang i
olika forum som behandlar 6vergddningsproblemen eller relaterade
problem. Ett &tgirdsprogram som bide loser 6vergddningsproblem
och exempelvis ett jordbruksproblem vore ett speciellt trumfkort i
ett sddant sammanhang, eftersom det kopplar en 16sning till flera
problem. Hir borde det dirfér vara limpligt att jobba 6ver sektors-
grinserna for att hitta denna typ av 18sningar. Det kan vara mycket

» Olsen 1972, Kingdon 1984.
26 Kronsell 1997a.

53



Internationellt genombrott

resurskrivande f6r ett litet land som Sverige och dirfor dr det vik-
tigt att bygga allianser och s6ka samarbetspartner.” De politiska
genombrotten inom det internationella luftvirdsarbetet var delvis
ett resultat av strategiska allianser mellan politiken och berérda
niringar. Den informations- och utbildningssatsning som bedrivs
inom ramen f6r Greppa Niringen ir ett viktigt steg att forbittra
kommunikationen mellan branschen och politiken, och kan under-
litta det politiska genombrottet.

Aktérerna som driver arbetet bér vara vil férberedda och vil-
informerade infér planerade beslutstillfillen 1 hindelse av att ett
fonster’ skulle 6ppna sig. Overgddningsfrigan har minga av de
forutsittningar som krivs for ett politiskt genombrott. Modellerna
ir utvecklade, tydliga mél kan definieras, rapporteringen sker
dppet, branschen och politiken har bérjat samarbeta.

Hur kommuniceras dvergdédningsproblemet?

Hur problemet formuleras ir av yttersta vikt. Problem som inte
kan kopplas till katastrofliknande hindelser har svirare att bli
uppmirksammade och f§ ett politiskt genombrott. Att Ostersjéns
silar nira nog utrotats av successivt 6kande problem med miljs-
gifter har inte tillnirmelsevis fitt si stor uppmirksamhet som sil-
déden 1988, pd grund av frinvaron av ”katastrofsituationer”. En
jimforelse med forsurningsfrdgan visar att man dir lyckats bittre
bl.a. beroende pi att de inblandade forskarna var vana att arbeta
med prognoser och problemet dirfér kunde kommuniceras pd ett
begripligt sitt. Forskningen om 6vergddningen har varit mer kon-
centrerad pd att mita problemet och mindre pd att kommunicera
det. En lirdom ir att skall frgan komma pd dagordningen, och
dirmed bli féremdl f6r ett politiskt genombrott, bor problemet le-
vereras till allminhet, medier och politiker pd ett avgrinsat, tydligt
och begripligt sitt. Det ir viktigt att vara forberedd med en vil
genomtinkt problembild som ir enkel, tydlig och kommunicerbar
och med bra, relevanta lésningar. Mycket tyder pd att i de fall som
anvints som jimférelser ovan, har ett omfattande forarbete gjorts
av beslutsfattare och forskare. Det giller exempelvis férsurnings-
frigan, dir man sedan 1967 jobbat idogt med att {3 frigan pa den
internationella dagordningen 1 vintan pd att ett mojlighetens

¥ Kronsell 2002.
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fonster skulle 6ppnas.”® Aven ozonfrigan féregicks av omfattande
vetenskapligt arbete. Man miste férbereda en politik som kan pre-
senteras och fi gehér nir fonstret dr Sppet.

Att f3 en friga pd dagordningen ir inte alltid tillrickligt. Upp-
mirksamheten kan vara kortvarig inte minst pd grund av det stin-
diga nyhets- och informationsflédet, som kan f3 miljproblem att
forlora sin aktualitet. Ett exempel dr den arliga rapporteringen om
sommarens algblomningar, med ett nyhetsvirde i ungefir en
mdnad. Att frigan uppmirksammas ir bara ett forsta steg till att f3
en bredare forstelse for problembilden. Historien visar att det ofta
krivs en krisartad situation for att dven forslag pd 16sningar skall
vinna gehor bland berdrda aktorer 1 samhillet.

For att lyckas med ett politiskt genombrott krivs det att Sverige
deltar aktivt i relevanta internationella forum, bl.a. i CAP-reformen
och det 6vriga EU-arbetet, de regionala marina konventionerna,
samt konventioner som behandlar sjéfarten (bla. luftvdrdskonven-
tionerna). En mojlig arena dir ett "mojligheternas foénster” kan
oppnas ir det planerade métet mellan Ostersjons miljé- och jord-
bruksministrar dir miljésituationen runt Ostersjon skall diskute-

as.” Métet kommer att hillas i Polen i juni 2005. Hir ir det viktigt
att Sverige bildar allianser fér att f3 genomslag.

Det behovs ocksd ett tydligt och vil kommunicerbart fakta-
underlag att presentera i politiska nyckelprocesser och f6r allmin-
heten. Detta underlag bor bestd av framtidsscenarier och 3tgirds-
program som helst kan koppla en 18sning till flera problem.
Underlaget bér dven innehilla forslag till styrmedel och indikato-
rer.

Om forskningen kan verifiera att ett regimskifte har intriffat,
skulle en sidan vetenskaplig beskrivning kunna bli det vetenskap-
liga underlag som kan bidda for ett politiskt genombrott.

Forbered for ett internationellt politiskt genombrott genom att

A. delta aktivt i relevanta internationella forum och bygga
allianser

B. sammanstilla faktaunderlag f6r politiska nyckelprocesser och
for allminheten.

28 Kronsell 1997b.
# CBSS Ministerial Meeting in Luled, August 2003.
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